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RESUMO

O objetivo desta tese é analisar o poder de inflaéde atores politicamente marginais e
socialmente vulneraveis no processo decisorio Hegas prioritarias do govern federal. Para
tanto, esta pesquisa possui como foco os procdssisdrio, de implementacédo, de conflito e
de negociacdo da usina hidrelétrica de Belo Maque, esta sendo construida no Rio Xingu,
no estado do Para. Essa influéncia é traduzidanecwporagdo de demandas significativas
desses grupos pelos atores politicos centrais dosegsos decisorios, resultando em
alteracdes no planejamento de politicas priorgatid analise desenvolvida nesta tese
considera que o entendimento dos processos dénefaudos grupos marginais na agenda do
governo federal é construido ndo apenas a partesticdo das mobilizacGes lideradas por
esses atores a fim de terem suas pautas incorgprada também por meio de um conjunto
de capacidades das diferentes burocracias esfa&gsa forma, este trabalho propde a andlise
de trés capacidades estatais essenciais para @nmdpreo foco desta pesquisa: as
capacidades participativa, de coordenacao intecbatioa e decidria. Assim, considera-se que
a incorporacdo de demandas de grupos marginaindepas capacidades das diferentes
agéncias estatais de estabelecerem conexdes sxtelg@n 0S atores sociais variados — e
internas — referentes a colaboracdo e a concer&ag#é® as burocracias. Essas capacidades
sdo construidas a partir do padréo de relagéo atures sociais e estatais. As caracteristicas
dos grupos sociais, assim como suas prioridadeésiuém o surgimento de mecanismos de
enfraquecimento e de fortalecimento de capacidestasais quando ocorrem interacdes entre
atores sociais e burocracias. Nesse contextostestégias de mobilizacdo dos diferentes
grupos sociais — ao decidirem 0 momento e com goafecracias se aproximar ou se
distanciar — aparecem como um elemento centralgrdaesder os processos de construcdo de
capacidades estatais. No caso de Belo Monte, alag¢éo e o embate entre atores sociais e
agéncias estatais deram origem a um universo lgéieeo de capacidades estatais entre as
agéncias envolvidas no histérico decisorio e delempntacdo da usina, fazendo com que
nenhuma delas concentre todas as capacidades dadutzsta tese. Outros fatores também
contribuiram para o surgimento desse contexto dacidades fragmentadas e heterogéneas,
como a temporalidade da atuacdo de cada buro@aasadiferentes incentivos do governo
federal, criados a partir de suas pautas pricagarEsse arranjo de capacidades explica a
modesta influéncia dos grupos marginais e vulnégave processo decisério e de
implementag&o da usina, que alcangaram apenasuictas) parciais”.

Palavras-chave: Belo Monte. Mobilizacdo Social. Capacidade DedésoOCapacidade de
Coordenacéo Interburocratica. Capacidade Particgat



ABSTRACT

This thesis proposes to analyze the influence pafepolitically marginal and socially
vulnerable actors in the decision making processthef federal governments's priority
policies. Therefore, | focus on the processes oistten-making, implementation, conflict and
negotiation that take place in the case of thedwsldctric plant of Belo Monte, which is being
built on the Xingu River in Para state. This infige is understood as the incorporation of
significant demands of these groups by centraltipali actors in the decision making
processes, what leads to changes in the priofitdisies. | argue that in order to better
understand the processes of influence of margiralgs in the federal government's agenda
is important to look not only to the mobilizatioted by these actors to introduce their
demandas in the federal government's agenda, ott@althe set of capabilities of different
state bureaucracies. Thus, | propose three keg stgiacities to analyze the focus of this
research: participatory, inter-bureaucratic coaton, and decision. | consider that the
incorporation of the demands of marginalized grodppends on the capabilities of the
different state agencies to establish external ecions - with different social actors - and
internal ties- related to the collaboration and ceotation between bureaucracies. These
capabilities are built based on the pattern ofrdiationship between social and state actors
since the features of social groups, as well ag freorities, stimulate the emergence of
mechanisms of weakening and strengthening stasecitegs when social actors interacts with
bureaucracies. In this context, the mobilizatiosisategies of different social groups — for
instance, decisions about the moment and about whilch bureaucracies to collaborate -
appears as a central element for understandingrdeesses of building state capacity. In the
case of Belo Monte, the articulation and the clastween social actors and state agencies
gave rise to a heterogeneous universe of capabilémong state agencies involved in the
decision making and implementation history of tHanp and, as a result, none of these
agencies accumulate all three capacities studiddsmresearch. Other factors also contributed
to the emergence of this context of fragmentedtetdrogeneous capabilities, like the timing
when each agency starts to be involved the pdliicacess, and different incentives from the
federal government, which are based on its priaggndas. This arrangement explains the
modest influence power of marginal and vulnerableugs in the decision making and
implementation processes of the plant. These actorguered only "partial achievements".

Keywords: Belo Monte. Social Mobilization. Decision Capacitinter- Bureaucratic
Coordination Capacity. Participatory Capacity.
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INTRODUCAO

A pesquisa apresentada nesta tese de doutoradadem objeto de estudo os
processos de implementacdo, decisorio, de cordlitde negociacdo em torno da usina
hidrelétrica de Belo Monte (BM), que est& sendcstroida no Rio Xingu, no estado do Para.
O foco desta pesquisa € entender como grupos evadas como socialmente vulneraveis e
politicamente marginais conseguem influenciar ass@es das diferentes burocracias estatais
no que diz respeito a politicas prioritarias doegaw federal. Essa influéncia é entendida a
partir da incorporacdo de demandas importanteseslegsipos nas decisbes das agéncias
estatais. Dessa forma, a énfase deste estudonasaiabilidades desses atores de afetarem a
qualidade do processo decisorio.

O argumento desenvolvido nesta tese é que a inf@éesses grupos sob as decisées
das agéncias estatais depende ndo apenas dasgisdrdbs movimentos sociais, mas de uma
combinacéo de capacidades estatais. Dessa fornaaqa 0 Estado seja capaz de incorporar
de forma efetiva as demandas de grupos sociaignaveis e marginais, € necessario que as
burocracias estatais apresentem capacidade patitreigpara conhecer e avaliar, a partir da
construgdo de canais formais e informais de didlogm a sociedade civil, as diversas
demandas desses grupos; capacidade decisoria nmdr ias demandas escolhidas no
processo decisorio; e capacidade de coordenac@bunbcratica para conseguir a
colaboracdo e estimular a acdo concertada enteeenies agéncias estatais em prol da
implementacéo de pautas que exigem a atuacao diplogibtores estatais.

Como sera desenvolvido ao longo deste trabalhaostabdicdo dessas capacidades
estatais entre as burocracias ndo ocorre de foomdEnea, uma vez que a construcdo, o
fortalecimento e o enfraquecimento dessas capasdsib influenciados por fatores variados
— como o momento de atuacdo das agéncias estataispnocessos decisério e de
implementacdo, as estratégias de capacitacdo derrgpo¥ederal a partir de suas pautas
prioritarias. Entretanto, o argumento principalesgntado nesta tese é que as interacdes e 0s
processes de colaboracdo entre burocracias estataggupos sociais desencadeiam
mecanismos de enfraquecimento ou de fortalecimeéatoapacidades estatais, sendo que o
tipo de mecanismo varia de acordo com as cardaatadsdos atores sociais — como suas
heterogeneidades e coeséao.

Para realizar a investigacdo do meu foco de pesqojsei pela abordagem do estudo

de caso dos processos decisorios e de implemerdagdsina hidrelétrica de Belo Monte. De



17

acordo com Gerring (2007), “what distinguishes tlase study method from all other
methods is its reliance on evidence drawn frommglsicase and its attempt, at the same time,
to illuminate features of a more set of cases2@). A escolha por esta abordagem se justifica
pelo proprio foco da pesquisa, que exige uma an@&iqustiva que forneca informacdes
detalhadas sobre aspectos variados: como as ¢&stchs dos grupos sociais, suas demandas
e estratégias de acéo; as formas de interacdoatotes estatais e sociais; os diversos padrées
de atuacdo das agéncias estatais em processasogali projetos prioritarios e contenciosos.
O estudo de caso, por possibilitar a reunido denmicdes numerosas e detalhadas a fim de
apreender a totalidade de uma situacdo (Bruynemaéfere Schoutheete, 1977), é uma
abordagem adequada para o desenvolvimento dessietjpesquisa.

A escolha da usina hidrelétrica de Belo Monte cainjeto de estudo se justifica pelas
caracteristicas de seu processo decisorio e denmepitacdo. A usina tem sido considerada
como um projeto prioritario por diferentes governdssde o periodo da ditadura militar
brasileira (1964-1985) — quando foi inserida nauselg Plano Nacional de Desenvolvimento
(Il PND) — até a era de redemocratizacdo — quandsira foi considerada como projeto
estratégico por diferentes planos governamentarepm Plano Plurianual Avanca Brasil e o
Plano de Aceleragdo do Crescimento (PAC). O prajetasina afeta negativamente grupos
vulneraveis — como indigenas, ribeirinhos, pequeagrcultores, pescadores etc. — e que
historicamente possuem dificuldade de influenc&aprmcessos politicos cujas decisbes dizem
respeito a eles. Esses grupos tém se organizadilizado estratégias variadas desde os
primeiros debates sobre a viabilidade da usinadémada de 1970, para influenciar as
decisbOes das agéncias estatais e inserir suas dasnao planejamento governamental sobre
BM. Por outro lado, a usina tem sido apoiada poreatassociados a elite econdmica local e
nacional — como barrageiros e empresarios dos ralaosineracdo, da agropecuaria, da
industria e do comeércio.

Os debates sobre a viabilidade de BM remontam addéde 1970 e se inserem na
estratégia do governo militar de construir um caxplde hidrelétricas no Rio Xingu como
uma forma de diversificar a matriz energética leaai em um contexto de crise do petréleo.
Os primeiros planejamentos de BM posicionavam mausomo uma peca fundamental desse
conjunto de hidrelétricas planejadas para o RiogXimue, somadas, gerariam severos
impactos sociais e ambientais, como o alagamenfi8deerritérios Indigenas (TI) e de uma
area equivalente a 18000 km2 (BRASIL, 2010; JAICHAN SAMPAIO, 2013).

Esses debates catalisaram diversas mobilizacbessenchdearam processos de

conflito e de negociagdo, o que fez com que Belmt®lge tornasse umas das hidrelétricas
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mais conhecidas do mundo. Na década de 1970, orgomelitar ressaltava a necessidade da
construcdo de grandes usinas hidrelétricas na Amep@ra solucionar a crise energética e,
assim, viabilizar a implementacéo de diversos posjdesenvolvimentistas que dinamizariam
a economia nacional e ajudariam a inserir a regiiazonica ao espaco produtivo do pais.
Nessa linha, alguns grupos da regido do Xingu —ocempreendedores da industria, do
comércio, da agricultura, entre outros — viam BMncbons olhos por representar uma
oportunidade de atrair investimentos e projetos idigaestrutura para uma regiao
extremamente carente em servi¢cos publicos e eaestiutura basica.

Por outro lado, a implementagdo de uma grande hginelétrica em uma regido com
forte presenca de populacdes indigenas, de Unid#slgSonservacdo (UC) e com grande
biodiversidade alertou ambientalistas — nacionaisnternacionais, grupos indigenas,
organizacoes de direitos humanos, entre outrosqsasaveros impactos de BM. Além disso,
havia um grande medo de que as promessas de dag@mida economia e de melhoria de
infraestrutura na regido do Xingu teriam efeitogensos, ja que a atracdo de um grande
contingente populacional sobrecarregaria a estruterservicos basicos — como os da area de
saude e de educacado — da regido, que ja eramciesitdis para a propria populacéo local. O
historico de atuagéo do governo federal, na Amaz@imentava esse receio: as hidrelétricas
construidas na regiao durante o governo militasmaBalbina, no Rio Uatuma, no estado do
Amazonas; e Tucurui, no Rio Tocantins, no estadoPdoa — foram planejadas e
implementadas sem cuidados com questdes ambiensaisiais; o projeto de colonizacdo da
regido, na década de 1970, cujo carro chefe fadrstoucdo da rodovia Transamazonica,
fracassou e foi abandonado pelo governo federadani@o os colonos em uma regido sem
infraestrutura basica. Como a hidrelétrica afetajiapos sociais vulneraveis — como
ribeirinhos e indigenas — havia preocupactes d® @awerno federal ndo seria capaz de lidar
de forma adequada com os impactos nessas populacdes

O contexto da década de 1980, caracterizado pelamecratizacdo e pela
consolidagéo da discussédo sobre os direitos indsgéez com que Belo Monte adquirisse um
forte simbolismo ao representar o modelo de dedenvento da época da ditadura militar,
caracterizado pelas decisbes autoritariascidea-para-baixoe pelo pouco cuidado com
guestbes ambientais e com grupos sociais vulnerds@mo os indigenas. No ano de 1989,
essa polarizacdo entre atores contrarios e faver&eausina foi marcada pelo Primeiro

Encontro dos Povos Indigenas do Rio Xingu — caotrar usina — e com a criacdo do



19

Movimento Pré-Karardd(MOPROK) — favoravel & BM. O Primeiro Encontro desvos
Indigenas do Rio Xingu representa um marco do aadientalismo brasileiro e foi capaz de
reunir ambientalistas, artistas internacionaism@o Sting, indigenas, jornalistas, politicos e
burocratas.

O processo decisério da usina tem sido extremamesnéurbado, marcado por
diversas interrupcdes e pela demora, atravessafeterdes contextos politicos do Brasil: os
debates tiveram inicio na ditadura militar e a enpéntacdo da usina esta ocorrendo em um
periodo de aprofundamento democratico. Assim, seis@anos de Belo Monte, o projeto saiu
da agenda do governo federal, em alguns momentdsj eonsiderado como projeto
prioritario, em outros, e o plano da usina foi r@t®. As previsbes do governo federal de
inauguracdo de BM foram modificadas diversas vegesdo que a usina comecou a ser
construida em 2011 e o inicio de sua operacaoatmreer em fevereiro de 2015.

A pesquisa que deu origem a esta tese de douttgatdcomo marco o ano de 2010,
caracterizado pela intensa polémica na midia enotda aprovacao, pelo Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveisnf), da Licenca Prévia (LP)
ambiental da usina hidrelétrica de Belo Monte. Bsukssdes na midia e as manifestacdes dos
diferentes atores sociais que engajaram em diveepestorios de mobilizacdo eram bastante
polarizadas entre os atores favoraveis e os c@drarusina. De fato, a aprovacdo da LP
afetou as manifestacbes em torno da usina, quersaam mais intensas e diversificadas.
Apesar de haver essa polarizacdo, o0 expectadorohjservava essa mobilizacdo e os
noticiarios da midia tinha a impressao de que pnéavam 0s argumentos e as evidéncias
de que Belo Monte era inviavel ambientalmente éafonente. Nesse momento, era comum
receber e-mails com mensagens e videos que rexelagaprevisdes catastroficas das
consequéncias da usina em populacdes vulneraesigecialmente nas populagdes indigenas
— e no equilibrio ambiental — como a desregulagécico ecoldgico da regido, provocado
pelas variacbes da vazdo do Rio Xingu. Uma dascipais denuncias da mobilizacdo
contraria a usina, nesse periodo, se relacionawa &opostura autoritaria do governo
brasileiro, aproximando as acdes dos governos dabumms recentes com o histérico de
atuacdo dos governos militares. Nesse contextapaealizacdo das oitivas das comunidades
indigenas afetadas pela usina, como previsto pmtatifuicdo de 1988 e pela Convencéo 169
da Organizacao Internacional do Trabalho (OIT) hganmuito destaque, surgindo acusacoes

de que BM seria inconstitucional.

1 Kararab se refere ao primeiro nome da usinléittica de Belo Monte.
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Essa grande divulgacdo de informacdes sobre a ustnastimulou a buscar mais
dados sobre o seu histérico, que parecia ser, amm&empo, fascinante — pelo fato de um
mesmo projeto ter atravessado quatro décadas er dgdb capaz de mobilizar atores tao
diversos e de escalas territoriais variadas — @stoj— ja que a usina afetaria populacfes
vulneraveis e causaria impactos ambientais em egiaa tdo importante do ponto de vista
socioambiental. Uma questdo que me intrigava erangtante comparacao, elaborada pelas
mobilizacbes contrarias a usina, entre os govedaoditadura militar e o democratico: estas
sempre colocavam esses dois modelos de governopapselem diretrizes tdo opostas em
relacéo ao didlogo com grupos sociais, como extrenge proximos.

Minhas primeiras leituras e investigacdes sobre emnat levantaram mais
guestionamentos e mostraram que a intensa polaozam torno da usina tornou invisiveis
processos de negociacao e escondeu a atuacdo xardpke agéncias estatais envolvidas no
caso de BM. Nesse primeiro momento, duas quest&@shamaram a atengdo: a primeira
delas é que era dificil captar a posicao real dadesbrasileiro em relacdo a Belo Monte.
Enquanto algumas agéncias estatais, como o Miaisteédblico Federal (MPF), se
posicionavam claramente como contrarias ao prajet@®M devido as suas consequéncias
sociais e a forma como o0 seu processo decisorivaveendo conduzido; a Casa Civil e
agéncias ligadas ao setor elétrico lancavam umumdiscque valorizava a importancia
estratégica da usina para o desenvolvimento ndciona

Além disso, o estudo inicial do histérico da usjdasinalizava que ocorreram
importantes articulacbes entre atores sociais atagsttanto para combater como para
defender a usina, sendo dificil delimitar as froateentre Estado e sociedade no embate em
torno do projeto de BM. Ja na década de 1980, pogfavoravel a usina realizou parcerias
com agéncias do setor elétrico — especialmenteackiatronorte — para produzir estudos que
revelassem os beneficios da usina. No periodo tescemelacdo proxima entre MPF e grupos
vulneraveis — com énfase nos indigenas — paraigoasta viabilidade social, legal e
ambiental da usina se destacou.

A segunda questao se refere a minha descoberdatiradesse levantamento inicial, de
que o plano de BM foi suspenso, pelo governo fédkrgo apds o Primeiro Encontro dos
Povos Indigenas do Xingu, em 1989, e que o prdmtalterado, por agéncias do setor
elétrico, em 1994, resultando na diminuicdo da @ieaeservatorio. Assim, a maioria das
informacdes divulgadas na midia e pelas mobilizag@mtrarias a usina, em 2010, sobre a
intransigéncia do governo federal de aprovar umepwotdo contestado de forma pouco

participativa escondia processos de concessaegieiacao e de conquistas da mobilizacao
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contraria a usina. Por outro lado, era imposstyabiar os momentos de recusa de dialogo e
de fracassos das manifesta¢des contrarias, copomeagao do projeto de Belo Monte pelo
Congresso Nacional sem realizar oitivas das conadess indigenas e a concessao, em 2011,
da “licenca parcial” pelo Ibama para que as obeasgsiha fossem iniciadas, mesmo diante do
fato do empreendedor n&o ter cumprido diversasnrendacdes e condicionantes do érgéo
ambiental.

De qualquer forma, esses fatos me deixaram curjdsgue parecia que grupos
historicamente marginais no processo politico kiasi— como indigenas, ambientalistas,
ribeirinhos, entre outros — tinham conseguido, neegme pontualmente, influenciar uma
politica oficial e prioritaria do governo brasikeique é defendida por grupos sociais com
grande peso no processo politico, como grandeseemgedores, barrageiros, entre outros.
Naquele momento, eu acreditava que a proximidatte etores sociais e agéncias estatais
seria um bom comecgo para investigar essa capactitaddluéncia de grupos marginais nas
decisdes do governo brasileiro.

A partir dessas questdes, surgiu meu projeto difigaedo, defendido em marco de
2012. Meu objetivo era estudar processos politiposdominantemente contenciosos,
marcados pelo embate entre grupos que defendermtqmopoliticos divergentes e que
apresentam capacidades assimétricas para influenziaprocesso decisério. Mais
especificamente, eu pretendia entender como atoegginais alcancam vitorias politicas,
caracterizadas pela incorporacdo de suas demarwasrocesso decisorio de projetos
defendidos por grupos centrais. Dessa forma, etupaea analisar como grupos fechados se
tornam permeaveis a interesses divergentes dos peusitindo que os atores que nao se
alinham com as pautas prioritarias do governo tddenham vitorias significativas.

O meu projeto de qualificacdo de doutorado propuwamao foco a analise do padréao
de relacionamento entre os atores — sociais easstatjue participaram do processo decisorio
de Belo Monte a fim de explicar o surgimento de raotos de negociagcdo entre grupos
centrais e marginais. Eu pretendia utilizar a aealile redes sociais como metodologia
principal e, dessa forma, foram apresentadas tpiselses: eu acreditava que a rede de
mobilizacdo em torno de BM seria composta por @ommponentes, divididos a partir da
posi¢ao contraria ou favoravel a usina. O compa@ndatrede que se articulava para bloquear
a usina e o que se mobilizava para defendé-la fmmaestruturas fechadas, sendo bastante
densas e coesas internamente. Essas caracterdgimatariam o surgimento de processos de
negociacao, pois os dois grupos tenderiam a sarf@elna interesses externos (DIANI, 2009;
ANSELL, 2009; OLIVER E MYERS, 2009). Essa hipoteésda o potencial de explicar os
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momentos de auséncia de dialogo entre os grupdgidos e favoraveis a usina. Por outro
lado, também foi proposta a hip6tese de que existitores ponte, que conseguiriam acessar
os dois grupos por possuirem lagcos de colaboraggsea dois universos. Esses atores agiriam
como empreendedores politicos, facilitando a foéuagde aliancas e o dialogo entre grupos
com interesses divergentes (ANHEIER, 2009). A cdnegom 0s atores ponte seria uma
estratégia dos grupos marginais de aumentar seer pledinfluenciar o processo decisorio
(LIN, 2001). A terceira hipotese foi pensada aipdid forte atuacdo do MPF e supunha que
0s atores responsaveis pela articulacdo entreisgdgos seriam estatais. Eu pensava que o
MPF teria acesso privilegiado dentro da estrutuna Ekecutivo Federal, facilitando o
encaminhamento das demandas de grupos marginais.

ApoOs o inicio da pesquisa, em maio de 2012, amsdapresentadas no projeto de
qualificacdo passaram por um processo de reeladmrBgimeiramente, foi constatado que as
conquistas do movimento social contrario & usina fiiam tdo significativas como eu
imaginava. As vitdrias que, no inicio da pesquiea, classificava como “as grandes
conquistas” — que se referem, principalmente, pengfio do projeto da usina em 1989, apos
a intensa mobilizacao contraria a BM, e as alteas¢id plano de BM, em 1994 — ganharam
uma nova interpretacdo com a realizacdo das pameintrevistas qualitativas. Assim, passei
a analisar algumas dessas conquistas como momasitarmomo o0 abandono do projeto da
usina, em 1989, e o compromisso do Conselho Ndciten&olitica Energética (CNPE), em
2008, de nao construir outras usinas no Rio Ximgrcebi também que outra parte dessas
vitérias — como as alteracfes de 1994 — era fret@rdcessos decisorios insulados e nao
resultavam dos diferentes padrdoes de interacéd@® @strgrupos sociais e as burocracias
estatais.

Algumas dessas conquistas eram interpretadas deinagiferentes pelas agéncias
estatais e pelos atores sociais: por exemplo, etguwes alteracbes da usina, em 1994, séo
vistas, pelas agéncias do setor elétrico, comoinsescdo de demandas dos grupos contrarios
a hidrelétrica no processo decisério da usina; essmo fato é interpretado pelos atores que
combatem a usina como uma estratégia do setoiceléle aumentar a legitimidade de BM
sem ter que inserir as principais pautas da melgéia contraria, ja que muitos dos impactos
negativos da usina seriam mantidos com a novagugaigdo ou mudariam apenas de forma.
As consequéncias do novo projeto nas Tl exemptifissa Ultima questdo: na verséo
anterior, algumas TI seriam alagadas; com a noxsiigalo projeto, o desvio do curso do rio
provocara o surgimento de um Trecho de Vazédo RédyZiVR) que impactara severamente

duas TI. Diante de tudo isso, comecei a relaci@saas “grandes conquistas” a um novo
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conjunto de significados, ja que passei a vé-lasocmdiretas, relativas e temporarias. Por
outro lado, no periodo recente dos anos de 20&6u fbastante evidente a existéncia de
“conquistas parciafs — relacionadas, principalmente, com a implemeitage projetos de
desenvolvimento regional e com a criacao de cdoaizis de dialogo entre grupos sociais e
burocracias estatais. Essas conquistas sao irtpse aqui como parciais porque
representam apenas uma pequena parcela do unikersdemandas do grupo contrario a
usina.

Em segundo lugar, a ideia desenvolvida no projetagaalificacdo de que alguns
orgaos estatais foram parceiros importantes dommwio contrario a usina, especialmente o
MPF, foi fortalecida. Também ficou claro que outesgncias estatais, como o Ilbama e a
Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, astagalmente dispostas a dialogar com a
sociedade civil e a incorporar suas demandas. lRoy tado, era evidente que as agéncias do
setor elétrico possuiam outra dindmica interna @ priorizarem interagcbes com atores
sociais e nem com outras agéncias estatais narat@looe na implementagcao de seus planos.
Nesse contexto, 0s 0rgdos que possuiam reperfiartisipativos nas suas rotinas e que se
posicionavam como parceiros de grupos sociais aneenfrentar diversos obstaculos para
encaminhar demandas de grupos sociais vulner&vdisstorico de alguns grupos — como 0s
indigenas afetados pelo TVR e os pescadores leaaigela, por um lado, a forte interagéo e
didlogo com algumas agéncias estatais e, de augmande dificuldade destas de incorporar
de forma efetiva as demandas desses atores p@ dausaixa capacidade de coordenacéo
com outras burocracias que trabalham a partir deelagica de insulamento.

Dessa forma, ao contrario do que foi apresentadarojeto de qualificacdo — de que
0s atores estatais dariam acesso dentro do Estadpgpos marginais contrarios a usina — foi
constatado que 6rgdos como o MPF e o Ibama taméémarginais na estrutura do Estado e
que também possuem dificuldades para acessar asiagy§ue compdem o nucleo decisorio
das politicas prioritarias. A questao da heteroigede da estrutura do Estado e das diferentes
dindmicas internas entre as burocracias estatasgeam como elementos importantes que
precisavam ser trabalhados na minha pesquisa.

Ainda em 2012, tive a oportunidade de trabalharuema pesquisa do Instituto de
Pesquisa Econdémica Aplicada (IPEA), denominastado, democracia e desenvolvimento no
Brasil contemporaneo: arranjos institucionais ddificas criticas ao desenvolvimentste

projeto selecionou diversas politicas estratégieaa 0 desenvolvimento social e econdmico

2 Agradeco as conversas com o Peter Klein, qudertam@am para essas conquistas parciais.
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do pais a fim de estudar os arranjos politicotingthnais que organizam Seus pProcessos
decisorio e de implementagdo. O foco central dajysa era entender como o Estado
contemporaneo concilia as capacidades técnico-agtnaitiva e a politica — que envolve a
negociacdo com atores da sociedade civil — nasigasliselecionadas e quais os efeitos da
combinagéo dessas capacidades para a efetividad@dastatal.

No meu caso, estudei os arranjos politicos-instinais referentes a usina de Tucurui
e a hidrelétrica de Belo Monte. Aqui, mais uma \&eguestao da heterogeneidade do Estado
me chamava atencdo. Por um lado, o lbama, no casBM] apresentou uma grande
capacidade participativa e de inclusdo de atoremdas no processo decisério de sua
responsabilidade; por outro, a agéncia ambientatyia baixa capacidade decisoria. Ja o
Congresso Nacional e as agéncias do setor elé@piasentaram grande capacidade decisoria,
mas baixa capacidade participativa. Por causa,chpgsar de diferentes grupos sociais terem
tido a oportunidade de explicitar seus interessesradacdo a BM, durante 0s processos
decisorio e de implementagdo da usina, as agéesiatais tiveram dificuldades de processar
esses interesses e de conciliar demandas.

Depois de todas essas experiéncias, o foco danasteve certa similaridade com o
que foi pensado inicialmente, no momento de qealffio do projeto de doutorado: como
grupos socialmente vulneraveis e politicamente maig conseguem afetar as decisdes das
diferentes burocracias brasileiras em relacdo a potitica oficial e prioritaria do governo
brasileiro, a usina hidrelétrica de BM. Entretardoinstrumento tedrico para analisar essa
questao foi melhor definido a partir do fortalecmte do estudo das capacidades estatais.
Assim, o foco no Estado — que, inicialmente, aparepenas na hipotese de que atores
estatais facilitariam o encaminhamento das demathel@gupos sociais marginais — passou a
ocupar um lugar de destaque na tese. Como seréaraaplno Capitulo I, esta tese propde
que, para entender a influéncia de grupos margnasecisdes estatais, devemos identificar
e analisar trés tipos de capacidades estatais —artcipativa, a de coordenacgéo
interburocrética e a decisoria.

Assim, proponho uma analise ndo convencional psiadar os resultados de uma
mobilizacdo social, uma vez que o foco recai agmi,grande medida, nas dinamicas internas
da estrutura do Estado. Entretanto, a énfase nesnaotos sociais ndo é desprezada, ja que
considero que cada capacidade € moldada e comrstayidrtir das relacdes entre burocracias
e grupos sociais. Essas relacfes aparecem coratégits dos atores sociais que engajam em
mobilizacbes que ora avaliam ser necessario @g@oslde colaboracdo com certas agéncias

estatais, ora decidem pelo embate em relagdo ascrhoias estatais. O papel da



25

heterogeneidade do Estado também €& destacado, emajue o desenvolvimento das
capacidades é fruto de dindmicas e de processiEe@odiferenciados e diversificados entre
burocracia e sociedade civil.

E importante definir aqui o conceito de atoresalosnte vulneraveis e politicamente
marginais. O conceito de vulnerabilidade socialral@aciona, geralmente, com aspectos
relacionados a situacao de pobreza. EntretantandegMoser (1998), vulnerabilidade néo €,
necessariamente, sinbnimo de pobreza, ja que abamg grande variedade de situacoes:
como exposicao a riscos e choques e a dificuldadela@r com contigéncias. De acordo com
Abramovay et al. (2002), apesar do uso histéricacolaceito de vulnerabilidade social, a
definicAo do termo ainda se encontra em constregdpenas nos Ultimos anos houve um
desenvolvimento analitico mais robusto para abor@aguestdo a partir de diversas
perspectivas que ultrapassam os estudos tradisiaua focam apenas em indicadores de
renda. Assim, os trabalhos mais atuais associanerabilidade social com diversas formas
de desvantagem social.

Vignoli (2001) e Filgueira (2001) afirmam que a nedabilidade é traduzida em
desvantagens para o desempenho e para a mob#ideidédos atores, sendo entendida como
o0 resultado negativo da relacdo entre disponiluibdde recursos materiais ou simbdlicos dos
atores e 0 acesso a estrutura de oportunidadesnieotes do Estado, do mercado e da
sociedade. De acordo com Vignoli (2001, apud Abrayet al., 2002, p. 30):

(...) a vulnerabilidade assim compreendida traastuacdo em que o conjunto de
caracteristicas, recursos e habilidades inerentes dado grupo social se revelam
insuficientes, inadequados ou dificeis para lidam @ sistema de oportunidades
oferecido pela sociedade, de forma a ascender argsaniveis de bem-estar ou
diminuir probabilidades de deteriorizacdo das ogiet de vida de determinados
atores sociais.

Como conseqiéncia da vulnerabilidade social, og®tee tornam mais propensos a
mobilidade descendente e ao desenvolvimento devssibs de incerteza e de inseguranga.
Moser (1998) descreve vulnerabilidade a partir dgoeacdo de duas dimensdes: a
sensibilidade, que é a capacidade de respostantos\externos; e a resiliéncia, traduzida na
habilidade de recuperacéo de situacdes de esthesssma autora conceitua vulnerabilidade
social a partir da disponibilidade de cinco tipesativos: trabalho, capital humano, ativos de
producao, relacdes familiares e capital social.M@uanais ativos um grupo possuir, menor
sua vulnerabilidade social e maior sua capacidadesiliéncia.

Inspirada nessa literatura, este trabalho considewpos socialmente vulneraveis
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como agqueles que apresentam maiores dificuldadesedescuperarem de situacdes de
estresse, decorrente de eventos externos, justrpenjue possuem recursos — politicos,
financeiros, entre outros — insuficientes, fazetwio que esses atores tendam a percorrer uma
trajetéria descendente de mobilidade social e sejais impactados por mudancas no
ambiente. No processo de Belo Monte, esses at@esrepresentados por pescadores,
pequenos agricultores, indigenas e ribeirinhoso3oeles serdo impactados negativamente
pela construcdo da usina e tém revelado suas|déides de adaptacdo, por falta de recursos,
ao novo ambiente da regido do Xingu apos o ini@ocdnstrucdo da usina. Assim, 0S
pescadores terdo sua atividade inviabilizada nosepos anos de operagdo da usina; 0s
pequenos agricultores terdo a area do plantio i@z o aumento das pragas, devido a
construcdo da usina, diminuira a qualidade do jaos indigenas localizados na regido da
Volta Grande do Xingu sofrerdo com os impactos azée reduzida do rio; os ribeirinhos
fazem parte do grupo que sera deslocado de suaslia®r

Por sua vez, os atores politicamente marginaiggéeles que possuem dificuldade de
acessar burocracias estatais centrais nos procdsst®rios e, dessa forma, apresentam
baixa capacidade de influenciar as decisfes Editimesmo que estas os afetem diretamente.
Geralmente, 0s grupos politicamente marginais tamdgo caracterizados como socialmente
vulneraveis justamente porque o recurso politice influenciar as decisfes das burocracias
estatais — se revela como extremamente importamgegermitir que os atores sociais sejam
capazes de aproveitar oportunidades variadas egoinsm recuperar de situacdes adversas.

A metodologia utilizada nesta tese € baseada emalnoalagem de multimétodos,
que consiste na utilizacdo sistematica e de foromeertada de diferentes tipos de métodos
(Fiske; Shweder, 1986). De acordo com Brewer e &tUi2006), apesar das Ciéncias Sociais
ser conhecida por suas disputas entre proponeatelifatentes metodologias, nos ultimos
anos, a abordagem de multimétodos tem conquistadogrande reconhecimento. O
fortalecimento desse tipo de metodologia nas Ca@n8ociais tem como base a critica a
excessiva confianca em um Unico método de pes@uigaideia de que nenhum método
isolado é perfeito (Fiske; Shweder, 1986).

A utilizacdo de diversos métodos aumenta a validiegdema pesquisa ao permitir que
interpretacdes alternativas e hipoteses rivaisrsgjaordadas de diferentes formas. Apesar da
utilizacdo desse tipo de metodologia ter sido sifrmda nas ultimas duas décadas, o
reconhecimento da necessidade de utilizar um ctmnjde métodos para compreender
fendbmenos sociais ja havia sido percebida poriclzssas Ciéncias Sociais, como em Bloch

(1953), que afirmou que “It would be sheer fant@synagine that for each historical problem
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there is a unique type of document with a spesific of use. On the contrary, the deeper the
research, the more light of evidence must conveaga sources of many different kinds” (p.
66).

A utilizacdo de métodos variados se fez necesshainte da complexidade do caso
escolhido que, para ser analisado, necessitavaldta e andlise de dados detalhados que
ajudassem a construir o entendimento sobre vanmsnddes do histérico de Belo Monte:
identificar os atores estatais e sociais envolvidnprocesso decisoério e de implementacao da
usina, suas caracteristicas e demandas; analigsmtrategias dos grupos sociais para inserir
suas demandas no planejamento governamental referd8M; estudar as redes transversais
entre atores variados e suas consequéncias pandate¢imento de capacidades estatais e
para a habilidade dos atores sociais inserirem f@agas na agenda governamental;
compreender o padrdao de atuacdo das diferentesracias envolvidas no caso de BM no
que diz respeito as trés capacidades estudadastaaese.

Esta pesquisa, apesar de ser predominantementéatijueml combina metodologias
quantitativas e qualitativas. Quanto a abordageantifativa, os dados sobre 0 mapeamento
dos atores envolvidos nos processos decisoriosraplementacéo da usina de BM e sobre a
categorizagdo desses atores — que totalizam 24hipagbes — de acordo com quatro
atributos — &rea de atuacdo, nivel territorialiagifio juridica e posi¢cdo politica — foram
organizados com a utilizacédo do software SPSSridy plele, foram extraidas informacgdes de
estatisticas descritivas, apresentadas no capiiluldesta tese. Também foi utilizada a
metodologia de analise de redes sociais a partitiiizacdo dos sofwares Ucinet e Netdraw
(BORGATTI, EVERETT; FREEMAN, 2002). A andlise dedes foi realizada a partir de
dados documentais e de 24 entrevistas. Assim, caréo melhor detalhado no Capitulo VI
desta tese, foram construidas dois tipos de rede:a@autoria em documentos, cuja fonte de
dados foram cartas de grupos da sociedade citdrasaestatais; e as unipessoais, baseadas
em entrevistas. Esse tipo de entrevista teve coemw ferguntas sobre os principais parceiros
de uma organizacdo na defesa de seus interesseasaode Belo Monte, enfatizando o
momento dessa cooperacao, a frequéncia e o foenatpue ocorria a colaboracgéao.

Em relacdo a abordagem qualitativa, foram utilizadoatro tipos de métodos. O
primeiro deles é a pesquisa exploratéria, realizadgunho de 2012. Esse tipo de pesquisa
tem o objetivo de aprofundar conceitos preliminasgbre determinada teméatica, de
esclarecer questdes superficialmente abordadas sadssunto, de facilitar a delimitacdo do
tema de pesquisa e de orientar na fixacdo de wbgeti na formulacdo de hipéteses (Raupp;

Beuren, 2006). No caso do meu estudo, essa pesyikaatoria consistiu na visita a cidade
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de Altamira com a finalidade de conversar com at@eciais e estatais, envolvidos no
processo de BM, para aprofundar os conhecimentoe &3 atores chave, as demandas dos
grupos sociais e suas estratégias e as formasildgalientre Estado e sociedade civil.

O segundo método utilizado se refere a analiserdental, entendida como o estudo
de materiais que ndo receberam tratamento anatitioo o objetivo de selecionar, tratar e
interpretar informacdes brutas e dar a elas algantidd (Silva; Grigalo, 2002). Foram
analisados diversos planos energéticos — planasnaas de energia elétrica, planos decenais
de energia, matriz energética nacional, balancagétieo nacional — e um conjunto de
legislac6es que organiza a atuacao dos setoreés@letdo meio ambiente com o objetivo de
entender a estruturacdo desses setores a panperdpectiva das trés capacidades estatais
estudadas por esta tese.

Além disso, foram analisados os 34 primeiros voligh@ processo de licenciamento
ambiental de BM, disponiveis no site do Ibanfa objetivo aqui era levantar informacdes
sobre os principais atores chave do processo diecesd@e implementacdo da usina a fim de
subsidiar o0 mapeamento desses atores e de entermgrel de cada um no caso de Belo
Monte. Além disso, o licenciamento forneceu uma fante documental, como pareceres e
oficios de técnicos de agéncias estatais variadits lbama, da Agéncia Nacional de Aguas
(ANA), da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ABIB, da Fundacio Nacional do indio
(FUNAI) —, sobre as principais acdes das burocsa@aas justificativas, posicionamentos e
estratégias de dialogo e de incorporacdo de demasmtaais. Esses documentos também
foram Uteis para o entendimento do relacionamentce eas diferentes agéncias estatais e
entre estas e grupos sociais. Outros documentobétanforam analisados a fim de
compreender quais demandas dos grupos sociais famaamporadas formalmente no
planejamento de Belo Monte: o Plano Basico AmbldBA) e o Plano de desenvolvimento
Regional Sustentavel do Xingu (PDRS-X).

Ainda em relagéo as fontes documentais, foram adaslas 20 ac¢des civis publicas
de autoria do MPF. Esse estudo ajudou a entendatrespais demandas dos grupos sociais
que engajaram em mobilizacbes em torno de BM, acimiamento entre MPF e algumas
agéncias estatais e a parceria entre 0 6rgdo capogrsociais marginais. Ainda foram
estudadas atas de reunides com grupos da societdde como as atas das audiéncias
publicas ocorridas em 2009, no ambito do processdicgnciamento ambiental de Belo

Monte, e as atas das reunides coordenadas pelaga@mdNacional do indio em Tribos

3 Disponivel emhttp://licenciamento.ibama.gov.br/Hidreletricas/BéROMonte/




29

Indigenas, também ocorridas em 2009 — e os videpawtiéncias publicas.

Outro método utilizado foi a pesquisa de campo rérpde trés visitas a regido de
influéncia do Xingu — em junho de 2012, em novemie02012 e em novembro de 2013.
Essas visitas tiveram o objetivo de realizar efgtas com atores chave, além da participacéo,
como observadora, de reunides de movimentos soeials comité gestor do Plano de
Desenvolvimento Regional Sustentavel do Xingu.

Também foi utilizado como metodologia de pesquiseeaizacdo de entrevistas
qualitativas semiestruturadas com atores sociaistaais da regido do Xingu e de Brasilia,
totalizando 49 entrevistados — 17 com atores estatd82 com atores da sociedade civil. As
entrevistas tiveram como foco a percepcdo das aygies e instituicbes — e ndo dos
individuos — sobre o processo de BM. No caso daswstas a atores da sociedade civil, a
finalidade era entender o histérico de atuacdordanizacdo no processo de BM, as suas
principais demandas e estratégias de acéo, sexerpare suas conquistas. Além disso, havia
perguntas especificas sobre a interacdo da orgdoizzm questdo com agéncias estatais e
sobre a sua capacidade de influéncia nos diferenteeentos e decisées das burocracias
estatais em relacdo a BM. Quanto aos atores estataentrevistas investigaram a interacao
deles com outros 6rgaos estatais e com gruposisaai@dm do papel da agéncia entrevistada
nos diversos momentos e decisdes criticas em oetaBi.

Esta tese encontra-se dividida em seis capitukas, desta introducdo e da concluséo.
E importante ressaltar que alguns relatos presemiesdiferentes capitulos apresentam
algumas informacgbes repetidas. Isso € justificadlm jormato de cada capitulo, que se
assemelha, propositalmente, a estrutura de unoartgpm introducao, desenvolvimento do
argumento em secbes e consideracdes finais. Poy @&sgepeticdo de um ndcleo de
informacdes essenciais para o entendimento do amjondesenvolvido foi importante para a
coeréncia de cada capitulo.

O capitulo | —Capacidade Estatal a partir de Redes Transversaiapresenta a
literatura sobre capacidade estatal com foco ndiapdp dessa abordagem, cujos estudos
recentes tendem a abandonar a visdo restrita deidage que enfatiza a necessidade do
insulamento burocratico para utilizarem uma persgecem que a aproximacao entre
burocracias e grupos sociais se revela como pagiwva a capacitacao estatal. Esta tese se
alinha com esta ultima abordagem que valoriza lag@es entre agéncias estatais e atores
sociais. Entretanto, a argumentacédo desenvolvidaapiulo | aponta algumas lacunas nesta
literatura: os trabalhos dessa linha tendem apretar os efeitos dessas relagdes para a

capacidade estatal como unidirecional, ja que /merge, atuariam no sentido de fortalecer a
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capacidade estatal; ndo sao apresentados os nmeoarasivados por essas interagbes que
influenciam a construcéo de capacidades estataihj€divo do Capitulo | € apresentar uma
nova proposta tedrica de capacidade estatal, emsgoedetalhados os mecanismos que
surgem a partir dos diferentes padrdes de interagfi® burocracias e grupos sociais. O
debate desenvolvido no capitulo tem como focoésdapacidades propostas por esta tese e
consideradas como essenciais para entender ancifuée grupos sociais vulneraveis e
politicamente marginais nos processos politicosdea coordenacao interburocratica, a
deciséria e a participativa. O tipo de mecanismoracio a partir das interacdes entre
burocracias e grupos sociais e seus efeitos deperata grande medida, das caracteristicas
dos grupos sociais — como coesdao, interesses mgeneidade — e podem atuar tanto no
fortalecimento quanto no enfraquecimento das tdgzacdades estatais estudadas neste
trabalho.

O objetivo do capitulo Il © Contexto Politico e Histérico do Projeto de Bblonte:
construcdes e rearranjos de capacidades estaté@isipresentar os determinantes politicos e
institucionais das capacidades estatais trabalhadsta tese a partir de uma analise do
historico do contexto politico da usina. O capitalisa os principais estimulos do governo
federal para a construcéo, nas diferentes bur@s&eivolvidas no historico de BM, das trés
capacidades exploradas por esta tese, desde aadizd®70 até o periodo atual. Aqui, fica
evidente a importancia das pautas prioritdrias dwegno federal para a criagdo de
instrumentos de fortalecimento das capacidadegdascagéncias estatais, 0 que desencadeia
um processo de investimento fragmentado em capmhesdaontribuindo para o surgimento de
heterogeneidades dentro da estrutura estatal.

O capitulo 11l O Ativismo em Torno de Belo Monte: embates, alianganquistas e
fracassos estuda a mobilizacdo em torno da usina e foc&r&muestdes importantes para
0S objetivos desta tese: a apresentacdo do mapEadteEnatores envolvidos no historico da
usina e suas caracteristicas, o que € essenci@aéptnder como as diferentes caracteristicas
desses atores influenciam no fortalecimento ounicaguecimento de capacidades estatais
guando esses grupos interagem com burocraciasisgEco detalhamento do historico de
ativismo dos grupos contrario e favoravel a ussn@as estratégias em relacado ao Estado — de
aproximacdo ou de embate em relagdo a certas buoi@srestatais — e suas principais
demandas; a analise do impacto desse ativismo auegs0 decisério da usina e, assim, a
identificacdo de quais demandas dos grupos soainvellineraveis foram incorporadas pelo
governo federal.

Os capitulos IV -Capacidades Estatais no Processo Decisério de Bielote— e V —



31

Capacidades Estatais no Processo de Implementagi® Monitoramento de Belo Monte
apresentam o histérico de atuacdo das agénciasaisemios processos decisério e de
implementacdo da usina, revelando suas principaiss@es e suas interagdes com outras
burocracias e com atores sociais. Esses capitnlgsaram em que medida as diferentes
burocracias envolvidas no caso de BM foram capdeeter uma atuacao pautada nas trés
capacidades propostas por esta tese. Ha uma geafat®e nos obstaculos enfrentados pelas
agéncias estatais para incorporar as demandasiasrtlo grupo contrario a usina em um
contexto em que as capacidades se revelam congudissdentro da estrutura estatal.

O capitulo VI -Capacidades Estatais e Mobiliza¢cdes Sociais nafeets/a de Redes
Transversais- utiliza os dados provenientes da andlise de redegais para apresentar as
redes transversais entre atores variados — estati@ssociedade civil; contrarios e favoraveis
a usina —, formadas em momentos especificos daricside mobilizacdo em torno de BM. O
objetivo central do capitulo é relacionar algunE#srimacdes j4 apresentadas nos capitulos
anteriores a partir da perspectiva das redes teeseg. Assim, o0 resultado das mobilizacdes
em torno da usina no sentido de incorporacdo ouef#cdo, no processo decisoério, de
demandas especificas — apresentado no capitw@llds diferentes capacidades apresentadas
pelas burocracias envolvidas no processo de BMtalldalas nos capitulos IV e V — séo
vistas como resultados da formacao de redes tna@sespecificas. Estas explicariam como
o fortalecimento ou o enfraquecimento de capacsladtatais influenciam a possibilidade
das demandas de grupos socialmente vulneraveis sggrerporadas no processo decisorio.

Por fim, sdo apresentadas as principais licdesgiboicdes da tese para os debates
sobre capacidade estatal e para os estudos queaamal processos de influéncia de grupos
vulneraveis e marginais nos processos politicquajetos prioritarios.
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1 CAPACIDADE ESTATAL A PARTIR DE REDES TRANSVERSAIS

O estudo de “capacidade estatal” ocupa hoje unr gya@estaque na Ciéncia Politica,
sendo utilizado em diversas pesquisas para exgbcéimenos politicos e sociais variados,
como a industrializa¢do, a democratizacdo, o nat&no, a cultura politica, o fornecimento
de bens publicos etc. (SOIFER e HAU, 2008). Mesnmhak investigativas que
tradicionalmente buscavam esclarecimentos no cdapento e na dinamica da sociedade
civil ou em aspectos econdmicos, como é o casekguisas sobre conflito civil e violéncia
(Hendrix, 2010), passam a se debrucar nas carsttasi das capacidades estatais como fator
explicativo.

Apesar da intensificacdo da utilizacdo da abordagentapacidade estatal, muitos
autores nao definem seu significado e, além dissa, conceito tem sido associado a
diferentes interpretacdes. Assim, no que peseragrmteresse pelo Estado, Cingolani (2013)
ressalta que “questdes sobre o que € capacidaatalesbmo deve ser capturado e varios
outros desafios metodologicos se encontram powsmvidos (p. 2, traducéo livre)”. Geddes
(1996) e Fukuyama (2012) também esclarecem queohé&op estudos que analisam o
funcionamento do Estado e as formas como ele eresiceamula poder a partir do Executivo.

Cingolani (2013), ap0s realizar uma extensa rewvigliteratura sobre o tema, afirma
gue o termo “capacidade estatal” se refere a unsammbinacdo das seguintes dimensdes do
poder do Estado: coercitivo e militar, administrate de implementacéo, transformativo e de
industrializacdo, relacional e de cobertura tetdtp legal e politico. Grande parte da
literatura que aborda capacidade estatal foca ritesteas dindmicas e nas caracteristicas
internas do Estado e de suas burocracias, comal#i@agcdo técnico-administrativa e a
autonomia. Ha, assim, principalmente nos primegsisidos sobre o tema, nas décadas de
1970 e 1980, uma grande dificuldade de perceb@pactdade estatal como um fenémeno
influenciado pelas relagbes entre o Estado e aedade. Na verdade, inicialmente, a
capacidade estatal era analisada como o produtnsd@mento das burocracias estatais de
grupos sociais, algo que fortaleceria a autonowstiatad de escolher politicas a partir de uma
|6gica racional e de implementéa-las de forma cderen

O aspecto politico da capacidade estatal, que emywbcessos de negociacdes e de
didlogo entre burocracias e grupos sociais, sO coma ser elaborado e abordado na
literatura da década de 1990. Os estudos de E%¥888)(sobre a capacidade dos Estados de

realizarem transformacdes estruturais na econdonia as portas para o surgimento de varias
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pesquisas que relacionam, de forma positiva, actdgude estatal com a interagcdo entre
Estado e sociedade. Para Evans, as redes infoemtagsburocracia e elite empresarial seriam
fundamentais para evitar que conflitos ndo resokjipreviamente, entre atores privados
ameacassem a implementacdo das politicas escolh@dasara fornecer informacdes
importantes do funcionamento do mercado. Nas pdade Evans(1993, p. 10), “o resultado
seria uma espécie de 'weberianismo refor¢cado"”.

Em seguida, outros estudos destacam os efeitosfidmenéla articulagcdo entre
burocracia e grupos sociais para o fortalecimergocapacidade estatal de implementar
politicas publicas: como o aumento da legitimidads politicas escolhidas e o apoio de
grupos locais para sua implementacdo (MANN, 2008) surgimento de inovagdes e de
alteracOes positivas nos projetos de politica pabPIRES e GOMIDE, 2014). Entretanto,
ainda persiste na literatura sobre o tema uma grdifctuldade de explicar e de detalhar
quais sao 0S mecanismos provenientes dessa irdegaedestimulam ou que inibem certas
capacidades estatais.

Este capitulo se prop6e a construir um modelode@® capacidade estatal a partir da
literatura existente sobre o tema que enfatizaspsaos relacionais da capacidade, em que a
relacdo entre burocracias e grupos sociais é wn daterminante para o fortalecimento (ou
para o enfraquecimento) e para a construcdo decidapas. Para tanto, é dada grande
atencdo ao entendimento da evolucdo das aborddgeadas nos aspectos internos do
funcionamento do Estado para uma perspectiva gimiaimportancia central nas relacdes
entre Estado e sociedade. O estudo dessa evoluetamge esclarecer como o padréo de
relacionamento entre burocracias estatais e grigousais afetam trés dimensdes da
capacidade estatal: a participativa, a decisddale coordenacgdo interburocratica. Essas trés
dimensdes entram em cena em um contexto de inbetsegeneidade do Estado, fenbmeno
que também ¢ influenciado pelas relacbes entrekagias e grupos sociais.

Do lado empirico, esta revisao de literatura temaobjetivo facilitar a compreensao
da pergunta central desta tese: como grupos sqmidittcamente marginais e socialmente
vulneraveis conseguiram (ou néo) influenciar assées das diversas burocracias estatais no
caso de uma politica oficial e prioritaria do gawefederal, a construcéo da usina hidrelétrica
de Belo Monte. Apesar da acdo dos movimentos sos@&i parte importante desta historia,
esta tese opta em nao priorizar as teorias de neoNvdo® sociais. Essas teorias ndo abordam
de forma satisfatoria o funcionamento interno d@aés e a relacdo entre burocracias e atores
sociais, questdes essenciais para a compreens@caldesta tese. De um lado, a literatura

dos “novos movimentos sociais” enfatiza a arena fiw Estado, formada por atores que
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engajam em praticas comunicativas, caracterizadls respeito e pela solidariedade. De
outro, a literatura da “politica do conflito” codsra o Estado como um ator importante para
0S movimentos sociais, mas foca na relacdo coodlfitentre os dois espacos, ndo havendo
lugar para analises sobre os processos e resufiaditizyos da interacdo entre eles (ABERS e
VON BULLOW, 2011).

Além disso, a literatura de movimentos sociais eanfgrande destaque aos
instrumentos analiticos relacionados com o ternpmfimnidade politica”. Ao mesmo tempo
em que essa abordagem tem se tornado hegemonicaveoso dos movimentos sociais, ela
tem se mostrado como extremamente probleméaticasfidiente para explicar diversos
fendbmenos, como a origem de movimentos sociaiug skeitos (GOODWIN e JASPER,
1999). Os téoricos que adotam essa linha se baseiamumento de que as pessoas decidem
se mobilizar como resposta as oportunidades die¢ através da acdo coletiva, esses atores
criam novas oportunidades. Entretanto, a faltagte e de precisdo dessa abordagem impede
gue essa literatura alcance o que promete, uma te@urersal causal e um modelo de analise
de movimentos socias. O termo “oportunidade palititem sido utilizado de forma
extremamente ampla:

The concept of political opportunity is in troubie, danger of becoming a sponge
that soaks up virtually every aspect of the sogialement environment—political

institutions and culture, crises of various sqgutdjtical alliances, and policy shifts....

It threatens to become an all-encompassing fudgmrfdor all the conditionsand

circumstances that form the context for collectietion. Used to explain so much, it
may ultimately explain nothing at all (GAMSON E MER, 1996, p. 275 apud

GOODWIN E JASPER, 1999).

Um dos principais problemas com a utilizagdo dotrumsento tedrico de
“oportunidade politica” € que ele conduz a uma iseallisconectada de outros conceitos
fundamentais das Ciéncias Sociais. Questdes eaienai Ciéncia Politica — como sistema
partidario, processos democraticos, concentrac@uieidade e capacidades das burocracias
estatais — sdo ignoradas por esses teéricos (AMENHALFMANN, 2012; GOODWIN e
JASPER, 1999). Mesmo alguns autores que se enguat¥asa abordagem, como Tarrow
(2011), ja reconhecem a importancia de se consi@dgans aspectos do Estado — como a
centralizacdo e a capacidade estatal de reprefs@nplementacdo das politicas escolhidas e
de inclusdo das demandas de grupos sociais variadmsno essenciais para se estudar
movimentos sociais.

Propbe-se, assim, uma alternativa nao tradicioraladalisar a efetividade de
movimentos sociais, ja que a énfase teorica agal rea analise da capacidade estatal e nédo

nas teorias de movimentos sociais. Entretanto, ed#tanativa requer uma visao de
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capacidade estatal que nao se limita ao foco @staot funcionamento interno do Estado:
utiliza-se, assim, uma abordagem que destaca cmsdw padroes de interagdo entre
burocracias estatais e grupos sociais para exgliferentes dimensdes da capacidade estatal.
Como sera detalhado, essas interacdes e essasdeaaeam acao, afetam a efetividade das
tentativas de grupos vulneraveis e marginais dieien€iarem as decisGes das agéncias
estatais sobre politicas prioritérias.

O enfoque nas dimensdes da capacidade estatahgeetiprir algumas lacunas
presentes na literatura sobre o assunto: os escastalhamentos do funcionamento do
Estado, do relacionamento entre suas diferentextanias e da influéncia dos grupos sociais
em dindmicas extremamente internas do Estado, apoipoder decisério e a coordenacao
interburocratica. A relacéo entre grupos sociasettogeneidade e capacidade estatal tambéem
€ um tema percebido pela Ciéncia Politica, mas paxplorado. Como sera descrito nos
préximos paragrafos, a literatura abordada temuédolno sentido de melhor entender essas
questdes, entretanto, os trabalhos mais atuais @iad dédo conta de explicar por completo

essas dinamicas.

1.1 O OLHAR INTERNO PARA O ESTADO

De acordo com Evans (1993), a teoria do desenvelionno pés-guerra, elaborada
nas décadas de 1950 e 1960, interpretava o pajesdtddo como central para a promocao de
mudancas estruturais. Assim, caberia ao apareltigstialo atuar em &reas estratégicas para o
desenvolvimento de uma nacdo, promovendo a indlisagtdo, a modernizacdo da
agricultura e fornecendo uma infraestrutura basara a urbanizacdo. Na Ciéncia Politica, o
interesse pelo Estado teve como 4pice as décad®¥@e 1980 (SKOCPOL, 1985), periodo
abordado nesta secdo. Assim, nesse momento, coEstarna o foco de diversos estudos
como objeto de investigacdo ou para explicar cergsultados politicos, tendéncia
denominada por Skocpol (1985) teinging the state back inNas décadas anteriores,
predominavam pesquisas centradas na sociedadiety-centristnpara explicar a politica e
as atividades governamentais. Esse tipo de abardagetipica dos pluralistas, dos
funcionalistas e dos estruturalistas - ndo conaidep Estado como um ator independente,
sendo interpretado como uma arena em que movimewosis e grupos de interesse

contestavam ou se alinhavam para moldar as degsfiéisas.
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Os estudos que surgiram nesse contexto tiverandgrenfluéncia dos trabalhos de
Weber (1978) sobre o modelo de administragao ratiegal, que considerava o Estado
como um ator autbnomo, dando grande énfase pam@napulizacdo do poder coercitivo da
administracdo central e para a formacdo de umactagia profissionalizada, de carreira e
insulada. Nas palavras de Rueschemeyer e Evans,(£980), “[...] which features of the
state apparatus make state intervention more e#éciThe classic answer is Max weber’s:
Bureaucratic organization is the most efficientrioof organizing large-scale administrative
activities”. Segundo os autores, o modelo burompativeberiano associa uma série de
guestbes criticas a capacidade estatal, tais comoesdo corporativa da burocracia, a
diferenciagdo e o insulamento da sociedade, aéexist de canais de autoridade e as
caracteristicas internas que estimulam a racicddidinstrumental - com destaque para
formas adequadas de contratacdo e de promocaoragaa

Nesse sentido, essa abordagem que retoma o irtgrelssEstado é conhecida como
“neo-weberianismo”, sendo que grande parte dosalttab de seus tedricos destacou as
variacbes nas capacidades estatais: esses autfiresrdos Estados como fortes ou fracos a
partir da aproximacdo ou do distanciamento do tigeal weberiano de burocracia
centralizada e racionalizada. Os primeiros estgdesse enquadram nessa perspectiva tinham
como alvo a busca pelo entendimento do papel dad&sta promocdo do desenvolvimento
econbmico, estudo prioritario na agenda das Ciér8@riais na segunda metade do século
XX (EVANS, 1993; CINGOLANI, 2013). Dessa forma, entralidade no Estado é
acompanhada por uma analise de “capacidade esiataitervir de forma efetiva no contexto
social e econdmico. O trabalho de Rueschemeyeraas={d985) € um bom exemplo dessa
abordagem inicial ao relacionar a capacidade éstataromover transformacdes econémicas
com a existéncia de uma burocracia profissionatizade uma coordenacao intraestatal.

Neste momento, ha uma grande énfase nas dinamteasas do Estado ao destacar a
importancia da autonomia e da profissionalizac&odrética para a promog¢éo da capacidade
estatal. Nesse sentido, Skocpol (1985) afirma questado busca objetivos que ndo sao
simplesmente reflexo das demandas e dos interésgsIpos sociais, ja que ele é visto como
um ator autbnomo e, assim, € capaz de formularmépsios objetivos. A capacidade estatal
é vista como a implementacdo dos objetivos esamhigelo Estado mesmo diante de
oposicao de grupos da sociedade. Para tanto, téreoies de uma burocracia profissionalizada
e qualificada seria essencial para que o Estade fcspaz de interpretar a realidade social e
econbmica de um pais e de optar por politicas otese Huerta (2008) reforca esse

argumento ao enfatizar que os primeiros estudosejfamam a centralizagédo no Estado dao
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grande destaque para o fortalecimento institucional o objetivo de melhorar a estrutura
interna e a organizacdo dos quadros técnico-buroasd Havia, assim, uma grande
preocupacado com o funcionamento interno e com pacaades burocraticas, ndo havendo
muito espaco para analises que relacionam as ¢desaentre Estado e sociedade com a
capacidade estatal.

A autonomia da burocracia era vista aqui como wulamento em relagdo aos grupos
sociais. A interacdo entre burocracia e socieda@galharia a dinamica de funcionamento
interno do Estado de formular e de implementartipa8 coerentes e independentes dos
interesses de grupos sociais. Essa interacdo tgrgtada de forma pejorativa ao ser
relacionada com o modelo weberiano de patrimomaligCINGOLANI, 2013). Como
ressaltam Rueschemeyer e Evans (1985), a baixanami@ das burocracias levaria a
balkanizacdo do Estado, que deixaria de defentkresses universais e as politicas elencadas
de forma racional pelos burocratas para defentiereisses particulares de grupos sociais.

Apesar de esses estudos iniciais apresentarem ig@ia kestritiva de capacidade
estatal - bastante relacionada com o modelo wetterike burocracia profissionalizada e
autbnoma -, essa primeira abordagem ja nos apanaafgumas questdes interessantes sobre
o funcionamento do Estado e sobre suas capacidadésterogeneidade do Estado, a
importancia da coordenacdo interburocratica, omeecimento de que estudos que focam no
Estado de forma isolada s&o insuficientes e que taver algum espaco para analises do
relacionamento entre Estado e grupos sociais pargniendimento efetivo de capacidade
estatal.

Em relacdo a heterogeneidade do Estado, Krasné8)}® enfatizou em seu trabalho
“Defending the National Interésque: “N&ao ha razdes para assumir a priori quepadrao de
forca e fraqueza serd o0 mesmo para todas as pslition Estado pode ser incapaz de alterar
a estrutura de seu sistema de saude, mas ser dapaanstruir uma rede eficiente de
transporte” (apudSKOCPOL, 1985). O reconhecimento heterogeneidade do Estado
também aparece em Skocpol e Finegold (1982) queestisdarem duas iniciativas de
intervencdo econdmica no ambito do “New Deal” National Industrial Recovery A& o
Agricultural Adjustment Act revelam que as diferencas nas capacidades igstia
burocracias do desenvolvimento agrério e da indUskplicam o fracasso da primeira acdo e
0 sucesso da segunda. A heterogeneidade do Estado assim, fruto das diferentes
capacidades das burocracias que compdem o Estadoedma linha, Rueschemeyer e Evans
(1985) definem o Estado como um conjunto de orgads que expressam tendéncias

contraditérias:
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The state’s presence as a corporate actor is nrableematic, however, by a number
of factors. Despite their obvious interest in wdfiaction, state managers are likely
to be divided on substantive goals. Equally imptrtéhe state’s ability to act in a
unified way is strictly circumscribed by the fabat it is simultaneously an arena of
social conflict. Unless social domination is mottat, state apparatuses of any
consequence in the real life of a society will ity become arenas of social
conflict. Various groups, both dominant and submawk, will try to use the state as a
means of realizing their particular interests.Ha éxtreme, such attempts can lead to
fragmentation and paralysis of the state as a catpoactor due to a
‘balkanization’of state organizations in resporsditergent outside forces (p. 47).

A percepcao da heterogeneidade do Estado tambémrigam nas discussbes sobre o
Estado neopatrimonialista, algo central da tradwéberiana (CINGOLANI, 2013). O Estado
neopatrimonialista combinaria principios do Esteammonal legal e do patrimonial, existindo
normas formais que seriam permeadas por sistemasatlenagem que centralizariam
recursos politicos e econbmicos para maximizar @argrivados. A partir desse debate,
surgiram estudos que enfatizam a heterogeneidaéstddo ao descrevé-lo como bolsGes de
eficiéncia (EVANS, 1989), caracterizado pela exisi& de ilhas de burocracias racionais-
legais que conseguem se isolar da politica denEgeon. Como sera visto na secdo 3 deste
capitulo, a literatura brasileira sobre capacidasiatais se apropria, em grande medida,
dessa abordagem para explicar as heterogeneidadestatio brasileiro.

O caso da coordenacdo interburocratica € menosrexol. Entretanto, alguns desses
trabalhos iniciais, como ocorre em Rueschemeyeram$€(1985), revelam que este seria um
importante componente da capacidade estatal: adeoacdo € entendida aqui como o
alinhamento das diversas organizacfes estataisaamsma orientacdo interna. Ela seria
resultado da autonomia das burocracias estatailntiyesses externos ao Estado, exigindo
um insulamento das organizagbes estatais dos gegmais: “equally and perhaps more
important is the responsiveness of whole orgaramatiparts of the state apparatus to internal
guidance and coordination of state action rathan tto outside interests and demands” (p.
55). Nesse contexto, a descentralizacdo das alesdastatais para burocracias diversas é
vista como negativa para a coesao e para a cogdlena que forcas sociais divergentes da
sociedade civil estariam mais propensas a capparées do Estado em favor de seus préprios
interesses.

Quanto ao relacionamento entre Estado e sociedatieabordagem enfatiza, de fato,
o olhar interno para o Estado, deixando um pouctade as analises sobre o impacto das
relacdes entre burocracias e grupos sociais paepacidade estatal. Como ja mencionado,
quando essas relacdes sdo abordadas, elas saoeyeealnterpretadas como negativas, ja

que o nao insulamento das burocracias inviabibizariformulacdo de politicas coerentes e
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racionais. Apesar disso, ndo se pode negar quemhi@aonhecimento de que o foco excessivo
no Estado dificulta a compreensao da capacidadtakstomo bem mostra Skocpol (1985):

Bringing the state back in to a central place ialgses of policy making and social

change does require a break with some of the nmzstnepassing social-determinist

assumptions of pluralism, structure-functionalisvelopmentalism, and the various
neo-Marsxism. But it does not mean that old thécakemphases should simple be
turned on their heads: studies of states alonestate-determinist arguments to be
fashioned in the place of society-centered expilanat The need to analyze states in
relation to socioeconomic and sociocultural corgdgtconvincingly demonstrated

in the best current research on state capacitie){p

Entretanto, os trabalhos dessa abordagem webearalsam as relagbes do Estado
com a sociedade como uma via de mao Unica: o Eafmtece moldando a sociedade civil ao
estimular a formacgao de certos grupos sociais @ras acdes politicas, aléem de possibilitar
gue algumas politicas ganhem destaque, enquanmas @ito negligenciadas (KATZNELSON,
1985; LAITIN, 1985).

E interessante perceber que todas essas quesibemitsrpretadas a partir dos
conceitos weberianos de autonomia e de insulammmntocratico. Assim, a percepcdo da
importancia de estudar capacidade estatal a partielacionamento entre Estado e sociedade
€ seguido ou por estudos que colocam o Estado coprotagonista dessa interagdo ou por
andlises que insistem no efeito perverso da relagfe publico-privado. A heterogeneidade
do Estado surge como consequéncia da pouca au@monitstado, que gera a segmentacao
das estruturas estatais ou o surgimento de Estaglgsatrimoniais. Da mesma forma, a
coordenacdo interburocratica é vista como senderrdatada pela autonomia estatal e é
afetada negativamente pelas redes de interaca® lmmocracia e grupos sociais, 0 que seria

responsavel pela incoeréncia interna do Estado.

1.2 O OLHAR PARA A SOCIEDADE E PARA O ESTADO: A AMPACAO DO
CONCEITO DE CAPACIDADE ESTATAL

Na década de 1990, os estudos sobre capacidadel gstesaram por um intenso
processo de ampliacdo. De acordo com Huerta (20@8se periodo, ocorreu a segunda
geracdo de reforma do Estado com o objetivo de @vemalteragcdes administrativas no
interior da burocracia estatal a fim de melhorgrestacdo de servigos, fazendo com que a
capacidade estatal passasse a ser associada adelem governo. Ha um forte

reconhecimento aqui de que o desenvolvimento daskerepende ndo apenas do mercado,
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surgindo a necessidade de construir capacidadesiesEssas capacidades séo vistas a partir
de um enfoque sistémico, que posiciona as orgaiesagstatais em um entorno com VAarios
niveis, atores e influéncias, que, por sua vezanatem intensa interdependéncia. Ainda
segundo Huerta, nesse contexto, a capacidadel ggtasa a se relacionar com a governancga,
ja que a construcdo de redes de interacdo entvegasizacbes do setor publico e privado e
com organizagdes ndo-governamentais passa a sianfiental para o bom governo.

A nova abordagem de capacidade estatal é produimdiebate politico sobre o papel
do Estado na promocdo de mudancas estruturaisé®dala de 1990, o fracasso das politicas
neoliberais na América Latina levantou questionaogisobre as Teorias Minimalistas do
Estado, o que estimulou o surgimento de uma nonaepedo politica do Estado: este deveria
ser reconstruido e ndo desmantelado, havendo wandegpreocupacao com as caracteristicas
institucionais que o tornariam capaz de promowarsfiormacdes estruturais. H4 um resgate
das ideias weberianas, que considerava a constdgagna estrutura estatal competente
como essencial para o funcionamento do mercado, @itizado por alguns estudiosos —
como Gerschenkron (1962) e White e Wade (1988Ya g@eplicar a industrializacdo tardia de
alguns paises. Entretanto, a literatura que defessi nova abordagem do Estado reinterpreta
a relacdo entre capacidade e insulamento elabgradaVeber, j& que, a promocdo de
mudancas estruturais exige do Estado “mais do queaparelho administrativo insulado e
corporativamente coerente. Exige inteligéncia ataranventividade, reparticbes ageis e
respostas elaboradas a uma realidade econémicaehdidis argumentos exigem um Estado
gue € muito mais inserido na sociedade que InSU@EIANS, 1993, p. 4).

Dessa forma, o processo de ampliagdo da capacesdaial tem como um dos seus
principais pilares a relagao entre Estado e sodeedwavil ao apresentar uma perspectiva em
que as trocas interativas entre esses dois atarelaim os processos histéricos de construcao
de capacidade politica (CINGOLANI, 2013). Nessetexio, surge um forte debate que
afirma que, independente da definicdo escolhidaagmcidade estatal, o seu conceito ndo
deve ser limitado a questBes técnico-administratidas burocracias. Os trabalhos que se
enquadram nessa abordagem ndo descartam o aspgatozacional e administrativo da
perspectiva anterior, mas o componente politicocdpacidade estatal alcanca grande
importancia também.

Nessa linha, Huerta (2008) aponta dois componedtescapacidade estatal, o
administrativo e o politico. Enquanto o primeiro fere a abordagem que relaciona
capacidade com questdes técnico-administrativaegando se ocupa das analises ligadas a

participacdo politica, as negociacdes e as lutgsoder. A coordenacdo interburocréatica e a
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colaboracdo intragovernamental sao elementos ekisdadentro do componente
“administrativo” da capacidade estatal, sendo cmmado, assim, como um elemento interno
do Estado que néo sofre influéncias do meio extert@ sociedade.

Evans (1993) foi um dos primeiros autores a erda&ssa nova visdo de capacidade
estatal ao adicionar a capacidade administrativzeriena um componente politico-
relacional. A licdo deixada por ele € que os Estadoas estruturas sociais devem ser
analisadas em conjunto. Nesse sentido, Evans expligande desenvolvimento industrial do
Japao, da Coreia e de Taiwan a partir da existéeciana burocracia nos moldes weberianos,
coerente e meritocratica, e de redes da buroccaomo empresariado. Assim, a capacidade
estatal de transformacgéo exigiria uma coerénci@rriat e uma conexado externa, o que é
chamado pelo autor de “autonomia inserida”. A aomoia se refere a aspectos do modelo
racional-legal weberiano, como a identidade cofp@ajue faz com que o Estado resista as
tentacdes da maximizacdo individual pelos burosrafa recrutamento meritocratico e as
recompensas de carreira criam compromissos e uso skencoeréncia corporativa, elementos
essenciais para a capacidade estatal (EVANS, 1995).

A insercdo aparece como um componente complemardatonomia e contradiz as
abordagens que consideram o insulamento como uraetedstica chave para a capacidade.

Ainsercao seria importante porque:

(...) as politicas devem responder aos problemtectdelos nos atores privados e

dependem no final destes atores para a sua implagden Uma rede concreta de

lacos externos permite ao Estado avaliar, moniterarodelar respostas privadas a
iniciativas politicas (...). Ela amplia a inteligim do Estado e aumenta a expectativa
de que as politicas serdo implementadas (Evan8, p8g. 54).

Assim, para Evans (1993, 1995), os lagos que camect Estado a grupos sociais
fornecem canais institucionalizados para a contimegociacdo e renegociacdo de metas
politicas, além de permitir que a burocracia ektadaimile informacdes essenciais para a
escolha de metas coerentes. Nessa nova perspeagivalacoes entre Estado e sociedade
deixam de ser um problema para se tornar part®ldad® que fortalece a capacidade dos
Estados.

Entretanto, essas relagcdes devem se inserir emmbie@ie de autonomia weberiana
para evitar que elas tenham efeitos nocivos dai@pb Estado por interesses particularistas
e de transformacdo das burocracias racionais edatdrgs. Assim, “a inser¢cdo é necessaria
para informacfes e implementacdo, mas sem autorefimsercao ira degenerar-se em um
supercartel voltado, como todos os cartéis, a géiotele seus membros contra mudancas no
status qud (EVANS, 1993, p. 16).
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Os artigos mais recentes de Evans (2010, 2011)iampd papel de autonomia
inserida, ja que o autor reconhece que o Estadeédolo XXI deve realizar parcerias nao
apenas com o empresariado, mas com diversos ge@u@Es, uma vez que o conceito de
desenvolvimento ndo se limita a industrializacdgaeha um sentido maior ao focar nas
capacidades humanas (SEN, 1999 apudEVANS, 2011st@do desenvolvimentista nao
seria apenas aquele que estimula o cresciment@®dom mas também aquele que promove
sustentabilidade ambiental e implementa politicasass. Essa expansao do papel do Estado
requer que ele realize parcerias com amplos settaesociedade a fim de identificar as
prioridades de grupos variados. Nessa perspeetsvastituicoes deliberativas, que facilitam
0 surgimento dessas redes entre Estado e grup@sss@ossuem um papel central para o
fortalecimento do Estado.

No seu livro,State in SocietyMidgal (2001) adota uma perspectiva de Estado na
sociedade para analisar como autoridade e podesssdioelecidos, mantidos e transformados
a partir da relagéo entre Estado e sociedade. @ adtica o grande otimismo da corrente
tedrica da década de 1980 (descrita na secdo@ntieste capitulo) de que o Estado seria
capaz de alcancar seus proprios objetivos indepésmiente das relagbes sociais. Segundo
ele, os estudos sobre o assunto tém apontado lspsainte incomun que as forgas potenciais
dos Estados se transformem em acgéao efetiva. Rgra eleia de Estados fortes e onipotentes
comeca a ser questionada, principalmente nos EBswtlodesenvolvimento, j& que hd um
distanciamento entre as politicas estatais anuagiagl suas reais concordancias pela
sociedade.

A baixa capacidade dos Estados de implementargnuléisas planejadas é explicada
pela interacdo entre burocracias e grupos soé¢taisa ele, o processo de implementacao de
uma politica se insere em um contexto em que, devithtureza fragmentada da sociedade, é
muito provavel a existéncia de pontos de oposigdaetacdo ao plano oficial. Surge, assim,
um conflito intenso sobre quem possui o direiteedeolher politicas e criar regras, o que da
origem ao alinhamento entre partes do Estado evgregiciais para contestar ou para defender
certas politicas.

Como resposta a esse ambiente conflituoso e deéiapeesento do poder estatal por
coalizbes paralelas, os governos adotam uma serestdatégias para garantir seu poder de
dominacédo, algo denominado de “politica de sobémdia”. Essas estratégias tém como
objetivo enfraquecer grupos estatais e da sociedadejue contestam politicas oficiais. O
resultado € a diminuicdo das capacidades estgtajae essas estratégias incluem o estimulo

a baixa institucionalizacado das burocracias e aeagfp para cargos chave a partir de lagos
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de lealdade, o que diminui a coesao e a profiskragdo da administracdo; a sobreposicao
de competéncias entre as burocracias, gerando d&cpoder e incoeréncias; a formacgéo de
contracoalizbes que estimulam o embate entre aggmstatais, limitando a coordenacao
interburocratica. A analise de Midgal, apesar dmrfanais na incapacidade do Estado em
implementar politicas oficiais, ressalta a impattardas influéncias dos grupos sociais e das
relacdes entre Estado e sociedade para explicamakydinamicas internas do Estado e os
resultados de certas politicas.

Mann (1993, 2008) também desenvolve um conceitdiadgpde capacidade estatal
ao relaciona-la com dois poderes do Estado: o tiespé o infraestrutural. Enquanto o
primeiro é caracterizado como um conjunto de agipsstas pela elite estatal sem consultar
a sociedade, o segundo é descrito como “(...) acidgde dos Estados de penetrarem a
sociedade civil e de implementar acdes atravéseds trritorios” (2008, p. 355, traducao
livre). E importante esclarecer que, apesar dadgrénfase da literatura estudada no potencial
do poder infraestrutura de fortalecer a capacidatatal — como bem destaca Weiss (2006),
“it is precisely the notion of Infrastructural Pawthat allows us to make advances in
understanding what | have called the transformatieeacity of modern state: the ability to
coordinate structural economic change in resptmsxternal pressures” (p. 168) —, o poder
despotico é associado por alguns autores a grampi@cidade de execucdo de projetos
politicos. De fato, como bem esclarece Pires e Gertt014), parte da literatura — como 0s
trabalhos de Johnson (1982), Wade (1990) e Leftwk®98) — j& enfatizavam que a
realizacdo de mudancas estruturais de forma ré&pid@aorecida por um contexto autoritario e
de centralizacdo de poder.

A grande contribuicdo do conceito de poder infratstal € que a relacdo entre
Estado e sociedade é colocada como uma via de npde @sse poder emana tanto do Estado
para a sociedade, capacitando a sociedade cial qmatrolar o Estado; como da sociedade
para o Estado, aumentando a capacidade do Estagenddrar na sociedade através do
territorio. Nas palavras de Mann (2008, p. 356):

| argue that political power relations are not rhetbose radiating outwards from
the state, but also those emanating in civil sgadiating inward to the state in the
form of parties and pressure groups seeking torabitt Whatever state autonomy
this might enable, | noted, ‘Infrastructural’ powisra two-way street: it also enables
civil society parties to control the state (...).

Para Mann (2008), o conceito de poder infraestalitse refere as relagbes de poder
politico que sé@o entendidas como as regulacdemt@imente centralizadas da vida social.

Por um lado, o Estado € apresentado como um aggp@gsui uma organicidade prépria ao se
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colocar como o0 centro que governa, por meio deastinstitucionalizadas, as relagbes que se
inserem em um dado territério. Por outro, o Estddmermeado por redes de grupos sociais
que competem por poder. Quando essa competicastitigionalizada de forma estavel, o
Estado € capaz de mobilizar o comprometimento dizgl@os e, assim, legitimar suas acoes.
Dessa forma, o Estado seria capaz de controladegsaterritérios ao governar através da
sociedade, o que implica na existéncia de canaisatlego entre grupos sociais e Estado.

Soifer e Hau (2008, p. 2) também desenvolvem linabanessa linha de ampliacédo da
ideia de capacidade estatal. Inspirados nas asd@edlann, os autores incluem o “poder de
alcance” como uma das dimensfes da capacidadaleslat poder coincidiria com o poder
infraestrutural, sendo definido como “[...] thetingional capability to exercise control and
implement policy choices within the territory itachis to govern”. De acordo com 0s autores,
0 conceito de poder infraestrutural possui duasdsdes: uma territorial e outra relacional.
Dessa forma, a capacidade dos Estados de execwgatesprojetos se encontra organizada
territorialmente e é moldada por redes organizatson

O aspecto territorial se relaciona com um conteslpacial, traduzido na capacidade
dos Estados de “[...] irradiar poder para fora ot e exercer controle” (SOIFER E HAU,
2008, p. 8, traducéo livre). Esse controle é e”ergjeralmente, a partir do fornecimento de
infraestrutura publica, como hospitais e escolas podo o territorio controlado pelo Estado.
J& o aspecto relacional, corresponde ao contraleadacdes sociais e a interagdo com redes
multiplas e sobrepostas.

O componente relacional da capacidade estatatlézido por Soifer e Hau (2008) de
duas maneiras: na interacao entre grupos socibigaeracia; no relacionamento entre as
diferentes agéncias estatais. O primeiro tipo Bede fortaleceria as politicas estatais a partir
do apoio social; enquanto a segunda seria essqrariala implementacdo de politicas por
permitir uma coordenacdo entre as burocracias edasl em um mesmo projeto politico.
Essa relagéo entre as diferentes agéncias estptaisce como um importante componente de
coordenacdo interburocratica que permite que adtigasl escolhidas pelas elites
governamentais sejam adotadas e implementadasnda émerente pelas burocracias.

A partir dos trabalhos de Evans, Mann, Midgal €e€8a@ Hau € possivel perceber que
0 impacto das relacdes entre Estado e sociedadeapzapacidade estatal é algo complexo.
Evans ressalta os efeitos positivos do alinhamemtime grupos sociais e burocracias,
principalmente por causa dos conhecimentos que gs8p0Ss possuem e que ajudariam na
melhoria da “inteligéncia do Estado” para implenaerg avaliar politicas. A dinamica dessa

interacdo teria aqui um enfoque de méao Unica: &edade contribuiria para a capacidade
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estatal. Mann d4 um passo a frente ao enfatizaregsa interacdo fortaleceria tanto a
sociedade para controlar o Estado, como aumerdarizapacidades estais de penetrar seus
territorios.

Evans, Mann e Soifer e Hau, apesar de enfocaremsperto relacional da capacidade
estatal, continuam a tratar a coordenacdo intecbéioa como algo interno ao
funcionamento do Estado. Isso fica explicito nanigio de autonomia inserida, em que as
conexdes externas entre burocratas e grupos s@ae@Em Uteis, principalemnte, para a
burocracia acessar informacgdes essenciais para tleoisdes de forma racional e para obter
apoio na implementacgéo da politica planejada. Aéama interna, descrita por Evans (1993)
como algo presente no caso da industrializacdonggay seria estimulada pelos lagos
informais e pela identidade corporativa estabeteciehtre os burocratas. Assim, a coeréncia
interna seria resultado de mecanismos e de din@midarnas do Estado, sem serem
impactadas pelas relacdes entre burocracias e giegumais. Da mesma forma, o aspecto
relacional do poder infraestrutural de Mann, intetgdo por Soifer e Hau, é entendido a
partir de dois tipos de relagcéo: entre os burosy&tatre grupos sociais e burocratas. Enquanto
a primeira garantiria coesao e coordenacao intersegunda seria importante para legitimar
projetos do Estado (SOIFER e HAU, 2008).

Midgal, por sua vez, apresenta uma visao difer@otperceber que dinamicas internas
do Estado sdo impactadas pelas relagbes entreoEstagtupos sociais. Essas relacoes,
caracterizadas pelo alinhamento de fracfes do &stah a sociedade e pelo embate entre
coalizbes, teriam impactos negativos na capacidastigal ao refletir a fragmentacdo da
sociedade no Estado e ao transformar a implementi&ualquer politica publica em uma
disputa contenciosa. Esse embate entre coaliz6etasmperaria varias disfuncbes no
funcionamento interno estatal, como a disputa efineocracias, que dificultaria a
coordenacdao interburocratica. Aqui, é dada uma pistque mesmo um aspecto tao interno
do Estado, a coordenacdao interburocratica, é infiaela pela dindmica dos grupos sociais.

Outros autores deram novos passos para problemasizzfeitos das interacdes entre
Estado e sociedade para a capacidade estatal.a&feditam que, quando essas relacoes
estimulam a abertura do Estado para a inclusdoodesnpontos de veto, os impactos na
capacidade estatal sdo imprevisiveis. Surgem, asgimalhos que avaliam os efeitos da
dispersao decisoria e da inclusdo de um grande nolaeepontos de veto no sistema politico
para a capacidade estatal. Nesses casos, 0 sipt@itieo americano de presidencialismo,
legislativo forte, aumento do poder do Judiciargrande influéncia de grupos de pressao tem

sido o principal alvo dessas pesquisas.
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O trabalho de Tsebelis (1995) faz um alerta parfeitos nas capacidades estatais da
inclusdo de multiplos pontos de veto no sisteméipol Segundo ele, quanto maior o nimero
de atores com poder de decisdo, menor sera a dagacestatal de realizar alteracdes do
status que levando ao imobilismo politico. Isso ocorre pargde acordo com o autor, “a
l6gica do processo politico é tal que, para umé&acsmudanca dstatus quoocorrer, um
namero deveto playersdeve concordar entre si” (pag. 315, traducao )livido caso
americano, 0 numero excessivo de atores com paeetd tem limitado a capacidade de
algumas burocracias de atuarem efetivamente. Pempm@r, o atraso em termos de
planejamento e de coordenacdo em que se encomtnaoidtica ambiental americana é fruto
da fragmentacgéo de poder (ENELOE, 1975 apud TSEBF1995).

A consequéncia negativa do elevado numerovel® playerspara a capacidade
estataltambém pode ser entendida a partir dosltide Brinkerhoff (1996) e de Landau
(1991): a fragmentacédo decisOria exigiria uma sderplaboracao interinstitucional, dificil de
ser alcancada, o que dificultaria a possibilidadese construir politicas publicas eficazes e
eficientes. Assim, o elevado numero de atores igevan problema de coordenacao de acdes
e, consequentemente, levaria a ingeréncia ingiiati

Na mesma linha, Weaver e Rockman (1993) afirmanogeievado niumero de pontos
de veto pode ser prejudicial para a capacidadégaoltausa divisées, impasses e, quando ha
pontos de veto com objetivos distintos, as poBtimndem a ser incoerentes. Os impasses
muitas vezes impossibilitam que solucdes urgergg@srnsadotadas: a crise de energia nos
Estados Unidos, decorrente dos choques de petddeb970, ficou por um periodo sem
solugéo como resultado da falta de consenso emipesatalistas — que elaboraram propostas
gue favoreciam o meio ambiente, mas que eram pgmaEgmomMicamente — e 0s projetos do
Executivo — agressivos ao meio ambiente. Por datlo, o sistema centralizado francés, com
poucos pontos de veto, permitiu que o governo edelse uma politica coerente e com rapida
aprovacao: a adocao da energia nuclear como sobagacsair da crise de energia pés-choque
de petréleo (FEIGENBAUM, SAMUELS, WEAVER, 1993).

Weaver e Rockman (1993) também reforcam que, nesses, a coordenacao inter-
burocréatica passa a ser um desafio, ja que vagéscas estatais passam a atuar numa
mesma area e a sofrer pressdes de grupos sociaissasi. Mais uma vez, o caso do
planejamento da politica energética americana apéshoques do petrdleo, da década de
1970, revela as dificuldades de um sistema fragadentcomposto por atores variados — da
sociedade e do Estado — com capacidade de infarencisistema politico, de construir

coalizbes e de estimular a coordenacéo internaskssevela como especialmente improvavel
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guando a politica em questdo impde perdas sigtifisapara grupos sociais envolvidos no
processo decisorio. Por causa disso, uma das opgigricanas de resposta a crise energética
de 1970, o aumento dos impostos sob a energidefmartado. Pelo mesmo motivo, a opcéo
pela energia nuclear também foi abandonada pelwejalaento politico (FEIGENBAUM,
SAMUELS, WEAVER, 1993).

Entretanto, Weaver e Rockman (1993) ressaltam ana das vantagens de um
sistema com multiplos pontos decisorios € a eddallié, pois, uma vez que a opc¢ao politica €
escolhida, sua alteracéo depende da concordanganegociacdo entre atores variados. Pelo
mesmo motivo, as politicas tendem a seguir um patéemental. Politicas que impdem
grandes perdas para certos grupos tendem a seichltas nas fases do processo decisoério, ja
que elas sao discutidas longamente e repetidas vaaguerem uma negociacao entre grupos
variados. Assim, € possivel perceber que os efdaosiclusdo de multiplos pontos de veto
oferecem, ao mesmo tempo, oportunidades e riscasogarocesso politico.

No Brasil, a redemocratizacdo, iniciada na décadal@80, e as reformas na
administracdo publica, da década de 1990, estiamlaa emergéncia de um modelo de
planejamento e de implementacao de politicas ptbhaseado na grande proximidade entre
Estado, mercado e sociedade civil. Com a inclugdmaltiplos atores, o Estado deixava de
monopolizar o processo decisoério e de implementdedpoliticas publicas, surgindo a ideia
de “Estado em Rede”. O debate sobre os efeitog dipesde Estado para a capacidade estatal
se assemelha com a discussao apresentada acinma, As®mpartilhamento de tarefas entre
Estado e sociedade pode ser interpretado comoivaoogira a capacidade estatal de
implementar uma certa politica por facilitar a niaacdo de recursos e por elaborar politicas
sustentaveis politicamente, ja que sdo fruto deciagdo. Entretanto, a inclusdo de multiplos
atores cria dificuldades para o Estado enfrentastiies que exigem uma resposta imediata e
dilui as competéncias e responsabilidades, fazexto que muitas politicas ndo sejam
concretizadas de forma efetiva (TEIXEIRA, 2002).

1.3 CAPACIDADE ESTATAL NO BRASIL

A literatura sobre a capacidade estatal do Estealldiro esta vinculada, em grande
medida, a observacédo empirica do papel do Estadg,ti@dicionalmente, tem assumido um

lugar de destaque para a realizacdo de mudangatiesis — com énfase na industrializagao
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e, mais recentemente, no desenvolvimento da amdal.s&sta postura estatal remonta o

governo Varguista de 1930, quando o Estado lidergorocesso de industrializagao por

substituicdo de importacdo, além de ter aprovada gérie de legislacbes sociais que
beneficiava o trabalhador. O governo de Jucelinbit§ohek também colocou o Estado como
o principal ator na promocé&o do desenvolvimentménaco a partir do Plano de Metas, em

que o Estado investia em infraestrutura (rodovladrelétricas, aeroportos, etc.) e na

industria. Da mesma forma, o governo militar de4t2885 destacou o papel do Estado como
o grande responsavel pelo desenvolvimento do jpaisgio do ideal de “Brasil Grande”.

De acordo com Schneider (2014), essa postura dadddirasileiro de indutor do
crescimento econdémico, conhecida como a era delsamentista, compreende 0os anos de
1930 a 1990. A caracteristica desses Estados qiieecancia de outros tipos de organizacdes
estatais, o fato de eles serem projetados pararmag@amente e de forma permanente o
ranking global de um pais (SCHNEIDER, 2014), reggee eles possuam capacidades
estatais amplas: de coletar e processar informguées facilitar a intervencao politica, de
monitorar a evolucéo de programas, entre outras.

Esse protagonismo do Estado brasileiro chamourgédede alguns estudiosos para
avaliar a capacidade real do Estado brasileirambdeimentar as politicas planejadas por ele e
de ocupar, de fato, um papel central nas transfgiesa estruturais necessarias para o
desenvolvimento do pais. Esses estudos remetem,gramde medida, aos debates
apresentados nas secdes anteriores ao enfatizasemelegbes entre grupos sociais e
burocracias, focando em fenbmenos como o clientelis as consequéncias da competicao
entre as classes para o fortalecimento e paraba@uta das burocracias; ao problematizarem
o insulamento burocrético como uma solucédo parglagbes personalisticas entre Estado e
grupos sociais; ao destacarem a heterogeneidagstado brasileiro.

Loureiro, Olivieri e Martes (2010) analisaram o @agda burocracia estatal para a
implementagéo do projeto nacional desenvolvimentisipartir das relagdes entre agéncias
estatais e grupos sociais, apontando que essazciids SA0 essenciais para que se entenda,
no caso brasileiro, a capacidade das burocracigsaiejarem e de executarem politicas
prioritarias. As autoras relatam que uma partetdeatura aborda esse assunto com base no
carater de classe do Estado e nas relacdes engas fociais e burocracias. Essa literatura —
representada por Martins (1985), Vianna (1987) ailder (1985) — conclui que as
caracteristicas estruturais do aparato burocraticbais como a heterogeneidade e a
desarticulacdo das estruturas organizacionais @alégas publicas — sao fruto da falta de

hegemonia da classe dominante e da auséncia derientacdo politica unificadora. Assim,
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a diversidade dos conflitos de classes é incorpofaelo Estado, criando, de um lado,
desarticulacdes entre os 6rgdos estatais — quanpassser reféns de uma variedade de
interesses — e, de outro, abrindo espaco paraagdaomia da burocracia.

Outra parte da literatura — representada por SQLEZ6) e Leff (1968) — analisa o
papel de destague das burocracias a partir devdeaslos com a estrutura do Estado, o
sistema partidario e o clientelismo. Para essesresjta centralizacdo do poder no Estado
autoritario, no periodo entre 1930 e 1945, aliadai@acdo de formas de representacdo de
interesses societarios por meio do corporativisrstatal, impediram que os partidos
pudessem desempenhar sua funcdo governativa deraglab e de defesa de projetos de
governo. Esse vazio deixado pelos partidos positifm preenchido pelas burocracias,
fazendo com que os partidos se voltassem paracadude representacao de clientelas.

Gouvéa e Geddes (apud Loureiro, Olivieri e Mar2€4,0) acreditam que a saida para
as relagfes clientelistas entre Estado e sociedadeseria o insulamento burocratico: as
agéncias insuladas melhorariam a performance erdar@n a capacidade dos Estados ao
representar o interesse publico e ao definirem geadinstitucionais duradouros. Esses
“bolsbes de eficiéncia” — como o Banco NacionalDéisenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES), a Superintendéncia do Desenvolvimento dordBiste (SUDENE) e a
Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC) rane sido essenciais para a
implementacédo de politicas publicas na area eca@mr outro lado, Nunes (1997) e Diniz
(1997) problematizam o insulamento burocratico @editarem que ele ndo € um processo
técnico e neutro, mas politico, ja que € fruto poi@de certos grupos e de competicdes entre
coalizdes politicas para garantir a exequibilidaole seus projetos. Além disso, o insulamento
reduziria os limites da arena de formulag&o detipai ao excluir os partidos politicos, o
Congresso Nacional e os grupos populares.

Como ja mencionado, um dos principais achadogetatiura sobre capacidade estatal
brasileira é a heterogeneidade do Estado. De acooio Nunes (1997), o Estado
desenvolvimentista se desenvolveu de forma desigi@ah a presenca de burocracias
racionais legais e outras clientelistas. Na mesnia,| Streek e Thelen (2005) relatam a
existéncia de camadas burocraticas, caracterizaelassobreposicdo de novas burocracias
profissionalizadas a administragcoes antigas deciaclientelista.

Evans (1993), ao estudar o papel de varios Estepsomocado do desenvolvimento e
da industrializacdo, classificou o Brasil como Hetantermediario: o pais possuia uma
administracdo que se aproximava, em varios aspedassburocracias predatérias, em que

predominava a patronagem e o clientelismo; magiaxislhas (ou bolsdes) de eficiéncia,
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representadas por burocracias meritocraticas éspimializadas que se assemelhavam com
as administrac6es dos Estados desenvolvimentistasplo desses bolsfes de eficiéncia € o
Petréleo Brasileiro S.A (Petrobras), responsavéd gecesso da politica petroquimica do
Brasil. O surgimento dessas ilhas reflete a inddpde do Estado brasileiro de realizar uma
reforma ampla na administracdo: “Incapaz de transio a burocracia como um todo, 0s
lideres brasileiros tentaram criar ‘bolsdes dei@fitia’, modernizando o aparelho do Estado
antes por acréscimo do que através de uma trarefédorampla”’ (EVANS, 1993, p. 18). Para
Evans, essa estratégia ndo seria a ideal, umaueegsgimulou o surgimento de um aparelho
segmentado que dificulta a coordenacdo politicgtimela o recurso a solu¢des personalistas.
Além disso, a inexisténcia de uma estrutura butimerdestavel cria obstaculos para a
interacdo publico-privada, ja que os canais indizidados sao priorizados.

Na mesma linha, Schneider (2014) realiza uma meaiva da capacidade do Estado
desenvolvimentista brasileiro, entre 1930 e 1996y alavancar o desenvolvimento
econdmico. De acordo com o autor, o Estado deseamtista n&o foi capaz de reorientar a
economia em direcdo a alta tecnologia e ao alr\agregado da industria de transformacéo.
O que mais se destaca na analise do autor € aemdjerno sucesso das politicas
desenvolvimentistas, algo explicado a partir daagao de capacidade entre as burocracias.
Dessa forma, enquanto a fabricagdo de aeronavpsir@leo, o aco e o etanol sdo areas
consideradas como bem sucedidas; a capacidadetadoEsm investir em informéatica, no
setor do café e na energia nuclear foi bastanitatia

Estudos recentes continuam a enfatizar a hetermigelee do Estado brasileiro: ao
classificarem diferentes agéncias estatais bremslele acordo com um index de capacidade
(composto por trés componentes: forca da carrespecializacdo e politizacdo das
burocracias), Bersch, Praca e Taylor (2012) conelgae ainda ha uma grande diferenca de
capacidade entre as agéncias estatais. Isso deuaemno verdadeiro até mesmo para as
agéncias que atuam em uma mesma area: como € adeaBepartamento Nacional de
Infraestrutura e Transporte (DNIT) e da VALEC Engama Construcbes e Ferrovias S.A.,
com atuacdo na area de infraestrutura.

Recentemente, no Brasil, a partir da eleicdo de Inécio Lula da Silva, em 2003, o
Estado brasileiro tem retomado a postura de pranaEanudangas estruturais por meio do
estimulo do desenvolvimento econémico — consolidadoPrograma de Aceleracdo do
Crescimento — e da implementacdo de planos nasé@al — como 0s programas Bolsa
Familia e Brasil sem Miséria. Isso tem chamadoanmmnte, a atencdo de pesquisadores para

analisar a capacidade real do Estado brasileirqordenover desenvolvimento social e
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econbmico a partir de um conjunto de planos e dgramas governamentais. Essa analise se
torna especialmente interessante porque, paraletaraeénfase no desenvolvimento social e
econbmico, a agenda democratica também foi eleitaoqrioridade dos governos petistas.
Além disso, a Constituicdo de 1988 criou um amkienstitucional que afeta a capacidade
estatal de formular e de implementar politicas ipébl ao ampliar os instrumentos de
controle, participacéo e transparéncia nas decadaias.

Nesse contexto, Pires e Gomide (2014) e Lotta eareay (2013) sugerem que a
analise da capacidade do Estado brasileiro em farme implementar politicas
desenvolvimentistas devem ser estudadas a partiardanjo politico-institucional que
organiza 0s processos decisorios e de implementigsgas politicas. Por arranjo politico-
institucional entende-se “[...] o conjunto de regranecanismos e processos que definem a
forma particular como se coordenam atores e irgeseBa implementacdo de uma politica
publica especifica” (PIRES E GOMIDE, 2014, p. 7).

Para Pires e Gomide (2014), os arranjos dotamaul&ste capacidade de execucéo de
politicas. Essa capacidade € formada por dois coemtes, o técnico- administrativo —
derivado do conceito weberiano de burocracia ratieyal e se refere a capacidade do
Estado de produzir agBes coordenadas e orientadasmeracdo de resultados — e o politico
— que se refere a capacidade de incluir atoreada@sj de negociar e de processar conflitos.
Dessa forma, a abordagem dos atores consideraaascdirentes tradicionais de capacidade
estatal, detalhadas nas sec¢des anteriores degiidaap

Para eles, a combinacao de alta capacidade téadimoristrativa com alta capacidade
politica representaria o ideal de atuacdo de usddBsiemocratico e desenvolvimentista, uma
vez que tenderia a produzir politicas publicastilegis e efetivas. As politicas publicas
estudadas que foram regidas por um arranjo empas €uas capacidades séo altas — como é
caso do Programa Bolsa Familia e do Programa Nalcam Acesso ao Ensino Técnico e
Emprego (PRONATEC) — apresentaram resultados positidevido a alta capacidade
técnico-administrativa, as burocracias estataianfiocapazes de executar as metas propostas
para uma determinada politica; por causa da alfactdade politica, esses projetos
incorporaram inovacdes fruto da negociacao entnesitvariados e que foram benéficas para
o aperfeicoamento do plano inicial. E interessaeteeber aqui que esses autores interpretam
a inclusdo de multiplos pontos de veto no procgssiico como positiva, jA que essa
dindmica entre atores variados permitiriam o suegitm de inovacdes politicas.

Lotta e Favareto (2013), por sua vez, também amlia capacidade do Estado

brasileiro de implementar projetos desenvolviméssis partir da analise do arranjo politico-
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institucional que organiza os processos decisouie énplementacdo de politicas publicas.
Nesta perspectiva, 0s arranjos seriam compostosrgmicomponentes: “[...] a tentativa de

articular tematicas intersetoriais, a construcamddelos de gestéo de politicas publicas com
coordenacdo entre os diversos entes federativosseci@dade civil, a busca de maior

enraizamento nos contextos locais de implementda&agpoliticas em questdo” (p. 1). Para
eles, esses trés componentes podem ser resumipadirada integracéo horizontal (entre

setores de politicas publicas) e vertical (enttesfederativos).

Ao analisar o Programa Brasil sem Miséria, o Pld@éceleracdo do Crescimento e 0
Programa Territérios da Cidadania, os autores oentlque uma limitacdo desses planos &
que a horizontalidade é traduzida numa integragémtica ou por justaposicdo, jA& que néo
houve o planejamento conjunto de projetos que gewoldiferentes ministérios. Outro fator
limitante € a verticalidade, caracterizada pelandgacentralizacdo no governo federal,
conferindo um papel de coadjuvante aos estadosavendo os municipios apenas na fase
de implementacéo.

Bichir (2011) ressalta a importancia da capacidbdeoordenacéao do governo federal
para a efetiva implementacdo das principais daetrido Programa Bolsa Familia no nivel
municipal. Ela conclui que os objetivos iniciais glwverno federal — boa focalizacéo e ampla
cobertura — foram alcancados de forma satisfatbaa cidades estudadas gragas ao
estabelecimento de parametros centrais e da gélizale mecanismos de coordenacdo —
como o Cadastro Unico e o indice de Gest&o Desdizaila. Por outro lado, a realizac&o dos
objetivos mais atuais — articulacdo mais amplaeeléneficios e servicos — tem enfrentado
desafios justamente porque a grande centralizagchgaverno federal impede que o0s
municipios tenham a liberdade de criar mecanismdgrips para enfrentar um universo de
situacOes heterogéneas.

Essa nova literatura tem trazido alguns dos delagiesentados na secéo anterior para
o0 caso brasileiro. E dada uma énfase especialgpamportancia do aspecto relacional para
analisar a capacidade politica: a interagdo entrecbacias e grupos sociais é positiva para a
capacidade estatal por estimular a realizacdo gecregdes que geram inovacdes nos planos
iniciais do governo (PIRES E GOMIDE, 2014); a caordcéo entre os diferentes ministérios
e entre os entes federativos também é um fatotiyampiara a capacidade estatal ao permitir o
maior enraizamento nos contextos locais e ao elstinau sinergia entre as burocracias
envolvidas em uma politica (LOTTA E FAVARETO, 2013) coordenacao entre os entes
federativos para a implementacdo de uma politiceonal se revela como essencial para a

capacidade do governo federal de alcancar os wigefiensados para uma politica e como
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uma tarefa complexa de ser realizada diante desndd provenientes da centralizacdo no
nivel federal (BICHIR, 2011).

1.4 UMA NOVA PROPOSTA

A questdo central desta tese de doutorado — compogrsociais politicamente
marginais e socialmente vulneraveis conseguem endilar as decisbes das diferentes
burocracias estatais no caso de uma politica @ibficial, a construcéo da usina hidrelétrica
de Belo Monte — requer uma visdo ainda mais ampliEdcapacidade estatal, em que mesmo
dindmicas internas do Estado sao influenciadass pellacdes entre burocracias e grupos
sociais. Dessa forma, esta tese prop6e um condeittapacidade estatal composto por trés
dimensdes: a capacidade participativa, a de podmis@io e a de coordenacao
interburocrética.

Para que as diferentes burocracias envolvidasswdmBelo Monte sejam capazes de
incorporar as demandas de grupos sociais variaapsacesso decisorio e de implementacao
da usina, é preciso que, primeiro, haja capacigadécipativa para dialogar com esses
grupos e para tomar conhecimento de seus principtgsesses e posicionamentos. Em
seguida, é preciso que as agéncias estatais tezdpmanidade decisoria suficiente para inserir
essas demandas no processo decisorio. Por ultimpplticas complexas, como é o caso de
Belo Monte, geralmente a implementacdo de uma deéandepende da acdo conjunta de uma
série de burocracias. Assim, é necessario tambéna qgéncia estatal que adotou a demanda
de um grupo social tenha capacidade de coordenegérdburocratica para conseguir
colaboracédo de outros 6rgaos para a efetiva impitp@o daquela acao.

Como apresentado nas secdes anteriores, o entendimie que as relacbes entre
Estado e sociedade moldam a capacidade estatél @go inédito na literatura. Na verdade,
0s estudos sobre 0s impactos da aproximacéo estaddee sociedade civil para a capacidade
estatal sdo tdo antigos quanto as primeiras as&l®e o tema: a abordagem denominada de
neo-weberianismo ja apontava para a perversidadsasleinteracoes, que teriam efeitos
negativos variados sobre as capacidades estataispecialmente sob a autonomia e a
coordenacao interna. Mais recentemente, Pires eidgpnkEvans e Mann ressaltam a
influéncia positiva dessas interagfes para a cdpaeido Estado, enquanto Midgal deu pistas
de que essa influéncia pode gerar disfuncdes peapacidade estatal. Outros, ainda, como

Weaver e Rockman, apontaram que esse impacto undidigecional e uniforme.
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Esta tese se inspira na literatura estudada deaqrapacidade estatal ndo pode ser
analisada de forma isolada no Estado e de qudagdes entre burocracias e grupos sociais
constituem uma parte essencial para o entendintenassunto (SKOCPOL, 1985; EVANS,
1993). Assim, este trabalho pretende aprofundatrésmdimensdes politicas da capacidade
estatal com o intuito de detalhar como processtesnos do Estado sao influenciados pelo
relacionamento entre Estado e sociedade. Comadhai, \grande parte da literatura estudada
divide a capacidade estatal em componentes quenpseeenquadrar em duas grandes
dimensdes: a administrativa ou weberiana, em gaedsdcritas as dinamicas internas do
Estado, como é o caso da coordenacgédo interbumatiia profissionalizacdo da burocracia;
e a politica ou relacional, em que sdo enfocadastesacbes entre burocracias e grupos
sociais.

A literatura estudada forneceu indicios de que dewer uma harmonizacdo entre
essas duas dimensfes, ja que as dindmicas inon&stado sdo explicadas, em grande
medida, pela interacdo entre Estado e sociedadeAsgim, Midgal revelou que processos
internos do Estado, como a coordenacdo e a coaradaninistrativa, sofrem influéncia da
dindmica social. Martins (1985), Vianna (1987) aibe (1985) também evidenciaram que,
no caso brasileiro, fendmenos internos do Estaclime as desarticulagbes organizacionais —
sao reflexos do embate entre classes sociais gtartenfluenciar as burocracias. A proposta
de analise das capacidades estatais apresentadeermqoomo intuito associar essas duas
dimensdes de capacidades — a administrativa eitecaoklacional — e aprofundar os debates
ja existentes que apontam para os impactos doggsos de articulacado entre burocracias e
grupos sociais nas dinamicas internas do Estado.

Em relacdo as dimensfes escolhidas, o component&igsivo tem grande
influéncia dos trabalhos de Evans (1993), de Rir€®mide (2014), de Mann (1993, 2008) e
de Souza (2014). A capacidade participativa é traduzida habilidades das burocracias
estatais de criarem canais de diadlogo efetivos @®grupos sociais afetados por determinada
politica. Esses canais podem ser tanto formais -padir da utilizacdo de meios
institucionalizados de interacdo entre Estado dedade, como os conselhos gestores
tematicos e as audiéncias publicas previstas mgmldcdo — como informais, como a
realizacdo de reunides espontaneas e de mesaalagodéntre burocracia e grupos sociais.
Dessa forma, a capacidade participativa pode sen@idla como as habilidades das

burocracias de criarem mecanismos de articulag@ofpea do Estado.

4 O projeto de qualificagcdo de Souza (2014) foceapacidade do Estado de organizar processosipaititios.
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E considerado aqui que a capacidade participativialéce a capacidade geral do
Estado de implementar politicas efetivas, uma &z gomo nos ensina Evans (1993), esse
tipo de articulacdo fornece informacdes que aumemtanteligéncia do Estado. Além disso,
como é bem destacado por Pires e Gomide (2014),agseximacao faz emergir inovacoes
politicas que aumentam a qualidade dos projetoddaxcratas. Por fim, essa interacdo, aos
moldes das andlises de Mann (2008) e de Soifeug2098), facilita a penetragdo do Estado
nos seus territorios: quando negociacOes efetiiasestabelecidas com grupos sociais, as
intencdes do Estado de “alcancar” certas regigesta do fornecimento de servigcos publicos
sdo mais bem sucedida, ja que se baseou em acmmhogrupos afetados e, assim, possui
apoio politico local.

A capacidade decisoéria representa a possibilida&dagéncias estatais de levarem
adiante suas escolhas politicas, mesmo que issesegjie perdas significativas para grupos
sociais poderosos e mesmo que haja discordanaii® @ Estado em torno de tais opcoes.
Essa capacidade é influenciada, entre outros ftelas relacdes que certas burocracias
estabelecem com grupos sociais. Agéncias estataipa@ssuem vinculo com grupos sociais
fortes, geralmente ligados a interesses econdmieoslem a se situar em uma posicao
superior na hierarquia de poder estatal. Essa mwigradiz a literatura que trabalha com o
conceito de “ilhas de exceléncia”, ja que, comm&rado por Gouvéa (apud LOUREIRO,
OLIVIERI E MARTES, 2010) e por Geddes, (apud LOURBI, OLIVIERI E MARTES,
2010) seria justamente o insulamento das agénstatas que |hes daria uma posicado de
destaque no processo decisorio e de implementagfoldicas prioritarias. Por outro lado,
burocracias que se apoiam nas relacdes com gruquigiss vulneraveis e politicamente
marginais tendem a ter uma capacidade decisoris lmaiada. Ha aqui uma clara influéncia
das coalizGes entre partes do Estado com fracossailedade descritas por Midgal. Ao invés
de somarem poder, essas coalizbes tendem a entramejogo de soma zero pelo poder
politico.

Quanto a capacidade de cooperacado interburocré&learepresenta processos de
decisbes concertadas em que as decisdes sobre deadéias ou mais agéncias sdo tomadas
simultaneamente a partir de certo nivel de delg@rae de ajustes mutuos (Hudson et al.,
1999). Essa capacidade também pode ser entenditaadabilidade de uma burocracia de
criar instrumentos de articulacdo, dentro do Estadom outros Orgdos estatais —
especialmente com as burocracias que nao represgraeceiros politicos tradicionais. A
capacidade de coordenacdo interburocratica € afgiaths dindmicas da interacdo entre

sociedade e Estado. Em primeiro lugar, como noma&riRueschemeyer e Evans (1985) e
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Midgal (2001), quando as burocracias passam aagitee a sofrer influéncias de grupos
socias, isso pode intensificar a segmentacédo dwl&senquanto algumas agéncias passam a
defender os interesses de certo grupo social, olittam pela incorporacdo no processo
decisorio de pautas opostas. O cenario de formdeamalizGes de embate, como descreve
Midgal, dentro do proprio Estado se torna provavael colaboracao interburocratica se torna
uma tarefa dificil de ocorrer.

Por outro lado, a interacéo entre Estado e soocgetdadbém pode ter efeitos positivos
para a coordenacao interburocratica: parte-se eaigsa de que as agéncias estatais que
possuem amplos canais de interacdo com grupossseém estimuladas a estenderem esses
canais para dentro do Estado para que consigativaefente, encaminhar as demandas
desses grupos sociais. Como, muitas vezes, a iraptagéo dessas demandas requer uma
acdo coordenada entre agéncias diferentes, ossog#® entram em contato com esses
interesses acabam criando mecanismos de coordemagém. Nesse sentido, as interagdes
externas estimulam a formac&o de conexdes intePmasoutro lado, agéncias que atuam de
forma insulada, também tendem a agir de formadsotkentro do Estado e a centralizar suas
acOes e decisbes. Esse argumento ja havia siddadpomor Abers (1997) ao relatar que as
relacbes entre grupos sociais e burocracias lonaisimbito do orcamento participativo,
pressionava 0 governo a se organizar e a coordanaragdes com o intuito de prestar contas.

E importante ter em mente que cada uma das trésnddes descritas acima se
influenciam e, assim, devem ser analisadas de faongunta. A capacidade participativa
aparece como extremamente vulneravel em relacdotés duas dimensdes: de nada adianta
uma agéncia interagir com grupos sociais, contgees demandas e incorporar suas ideias de
inovagdo politica se esta mesma agéncia ndo poapacidade decisoria de optar por uma
acao politica que viabilize os frutos da sua relag@n grupos sociais. Muitas vezes, a falta
de capacidade decisoria faz com que agénciasisstateam tantas pressées internas que um
projeto politico, fruto do didlogo com a sociedaska abandonado e nem mesmo entre no
processo decisorio. Os canais de interlocucdo ceoti@dade também nédo terdo efeito se a
agéncia néao for capaz de gerar coordenacédo enttdeasntes burocracias necessarias para
concretizar certo projeto compartilhado entre Estadociedade.

A capacidade decisoria € influenciada pela capédeigarticipativa: supde-se que uma
agéncia que apresenta muitas habilidades de d¢ébrgd com grupos sociais possui maior
legitimidade para tomar decisdes, o que aumentacapacidade de decidir por certas
politicas, mesmo que elas tenham fortes opositiotesnos e externos. A capacidade de

coordenacdo interburocratica, guiada pelo interessaim mesmo projeto, faz com que as
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agéncias estatais somem seus poderes politicosrauespo decisoério, fortalecendo a
capacidade decisoria.

A capacidade de coordenacdo interburocratica @enéiada positivamente pela
capacidade decisoria: agéncias centrais, que aaumgrande poder decisério, como € 0 caso
da Casa Civil, tendem a possuir maior capacidadmdelenar burocracias diversas em torno
de um mesmo projeto politico. A influéncia da cagade participativa € multidirecional: a
ampliacdo da interlocu¢cdo com grupos sociais vasi@stimula a criagdo de novos pontos de
veto e pode levar a fragmentacdo interna do Estadgue dificulta a promocao da
coordenacdo interna, como ja ressaltado por Lati@®l) e por Brinkerhoff (1996). Por
outro lado, agéncias com lacos fortes com a sodeedao estimuladas a criar mecanismos
criativos de coordenacéo interna para serem caplEzescaminhar as demandas de grupos
sociais.

O fluxograma 1 (p. 58) resume os principais mesraos de influéncia, considerando
um mesmo Orgao estatal, das trés capacidadesieststizdadas e revela que elas tendem a se
reforcar. Os formatos retangulares indicam capdesiaestatais, os numeros e as letras
inseridos nos formatos ovais representam mecanisnasssetas azuis se referem a processos
de reforgo positivo.

Os mecanismos 1 e 2 se referem, respectivamenspodo e a legitimidade obtidos a
partir de processos participativos e o estimuloagidemandas de grupos variados, também
provenientes de processos participativos, impoaia paecessidade de coordenacéo interna.
Como resultado, a capacidade participativa refpogtivamente as capacidades decisorias e
de coordenacao interburocratica. Os mecanismogu-fepresenta a facilidade, proveniente
do poder decisério, do 6rgdo em questdo de inakidemandas resultantes do dialogo com
grupos sociais variados na agenda politica, mesambedde oposicdo — e 4 — que aponta para
0 uso do poder decisorio e da centralidade de gdogpara se posicionar como um ator que
articula agéncias estatais variadas — mostramtaléormento das capacidades participativas e
de coordenacgdo interburocrética a partir da capdeidieciséria. O mecanismo 5 indica que
agéncias coordenadas em torno de um projeto acomagas poderes decisorios e 0 6 aponta
para o fortalecimento da capacidade participativeadir da maior coordenacdo interna,

necessaria para concretizar as demandas de gagass
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Figura 2: Processo de Reforco de Capacidades em um Mesmo Orga
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Por sua vez, o fortalecimento, em um mesmo Orga® trés capacidades trabalhadas

aqui reforca a capacidade geral do Estado de ingpitande forma efetiva politicas publicas.
Isso ocorre porque, em relacdo a certa politicBstado tera contato com as demandas de
grupos sociais (mecanismo A) — que fornece infofleagmportantes para o aperfeicoamento
da politica —, tera poder de incluir essas demaadagvacdes na agenda politica (mecanismo
B) e, ainda, tera capacidade de coordenar Org&@siva e necessarios para a implementacao
do plano escolhido (mecanismo C).

Esta tese adota o argumento da literatura estudadgue o Estado brasileiro é
extremamente heterogéneo no que diz respeito ascapacidades. Assim, da mesma forma
gue as capacidades burocraticas e weberianasstébuddas de forma desigual no interior do
Estado, surgindo bols6es de eficienéncia paral@®sburocracias clientelistas, as trés
dimensdes de capacidade estatal apresentadasaagpgnh se revelam como extremanete
heterogéneas entre as agéncias estatais.

Como demonstrado por Midgal, a heterogeneidadestidg é reflexo, em parte, das
proprias segmentacdes existentes na sociedade Estd tese argumenta que, como cada
dimensdo da capacidade é influenciada pela relagfte burocracias e grupos sociais, as
heterogeneidades surgem a partir dessas interagidiso-privadas, que se revelam como

extremamente diversificadas. A interagcdo das difese dimensdes de capacidade nesse
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contexto de heterogeneidade acaba limitando algea@Eacidades estatais, fazendo com que,
como nos ensina Midgal, o Estado tenha um podetalilm de promover mudancgas. Assim,
em muitos casos, ao invés das agéncias que posaliasncapacidades em dimensdes
distintas somarem suas habilidades para fortalec&stado como um todo, ocorre um
processo de limitagdo mutua.

No caso especifico de Belo Monte, esta tese tralmain duas hipéteses para explicar
quais tipos de relacdo entre burocracias e grupogis estimulam ou inibem, a partir de
mecanismos especificos, os tipos de capacidadeadms nesta tese. A primeira hipotese e
gue o relacionamento e 0 apoio de grupos sociasdefendem interesses prioritarios ou
secundarios na pauta governamental, assim comteefeneidade desses grupos, afeta as
trés capacidades estatais. As burocracias ligadasetor elétrico (como sera visto nos
proximos capitulos) sdo apoiadas e muito acesgamtagrupos ligados a elite econémica e
gue defendem projetos desenvolvimentistas que ideimccom as prioridades da agenda dos
governos que tém defendido a implementacdo de Bdde€grupos sdo considerados aqui
como centrais — por terem um papel de destagueacicade de influenciar os processos
politicos — e homogéneos — por serem represenfamosm namero pequeno de atores que
possuem interesses semelhantes. As organizac@esiddade que representam interesses do
empresariado do comércio, da industria e da agudpectém tido, historicamente, grande
poder de influenciar os processos politicos. Oseat@onsiderados por esta tese como
centrais, no caso de BM, como sera detalhado n@tu@@apll, estdo associados, em grande
medida, a esses interesses. Assim, encontram-s& mgepo sindicatos e associacdes
industriais, comerciais e da agropecuaria; assimocatores que defendem projetos
desenvolvimentistas e de expansao da energiacalétri

O apoio desse grupo — que atua em proximidade péitaa com o setor elétrico, mas
com atores estatais de grande relevancia no pdesssorio de politicas prioritarias, como
o Congresso Nacional e 6rgaos da Presidéncia dabRegp— aumenta a capacidade decisoria
do setor elétrico, que passa a ter grande supoliiicp de uma rede transversal — formada
por grupos sociais da elite econdmica e por ingis politicas centrais.

Nesse contexto, como o setor elétrico defende teyesses de um grupo cujas
demandas coincidem com a agenda desenvolvimedtsgoverno, ndo hd necessidade de
construir canais de coordenagéao interna dentrostadB para convencer e para articular as
agéncias estatais em prol desses projetos, ungueezles ja se encontram no topo da agenda
governamental. Isso afeta negativamente a capacidadcoordenacao interburocratica do

setor elétrico, que ndo é demandado a realizarcostara interna entre agéncias estatais, que
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ja se encontram mobilizadas para aquela finalidddefim, os mecanismos de interacdo com
0s atores que representam a elite econdémica, ppafem um grupo coeso e relativamente
uniforme, ocorrem de forma direta e a partir deaaindividualizados de dialogo — como
reunides e encontros informais —, ndo havendo sieleeie de criar canais de diadlodo para
identificar interesses variados de um grande usdvde grupos sociais.

As burocracias do setor ambiental sdo acessadagygurs sociais vulneraveis e que
defendem interesses secundarios na pauta desengabista do governo. Esse grupo é
considerado por esta tese como marginal — por @etabcapacidade de influenciar os
processos politicos — e como heterogéneo — pocaaposto por um grande universo de
organizacdes que defendem interesses diversos.icibrsmlmente, esses grupos tém
enfrentado obstaculos variados para influenciadexssdes politicas, mesmo aquelas que
afetam diretamente seus interesses. No caso de NBahde, esse grupo € formado por
indigenas, ambientalistas, ribeirinhos, pescadpexpjenos produtores rurais, entre outros.

Esses atores, por sua vez, atuam em proximidadeboomeracias estatais marginais
no processo decisoério de politicas prioritariasome 0 MPF e a Defensoria Publica. Dessa
forma, a rede transversal formada aqui — entrecgrvpineraveis e atores politicos marginais
— ndo consegue dar sustentacdo politica para gsetos ambiental tome decisbes que
contrariem 0s interesses centrais da pauta govemtamIsso reduz a capacidade deciséria
desse setor. Por outro lado, justamente por essa t@nsversal defender interesses
secundarios na pauta governamental e por ser farrpad atores menos poderosos no
processo decisorio, o setor ambiental precisa monstnais dentro do Estado para mostrar a
relevancia dessas demandas e para encaminha-fasnae efetiva. Por fim, os grupos que
acessam o setor ambiental sdo muito mais varianlgsi€l a elite econdmica, exigindo que as
agéncias ambientais construam canais diversos aegdi para identificar o universo de
demandas apresentadas por esses grupos.

A segunda hipbtese é que esse ambiente heterogéman que o setor elétrico
concentra capacidade decisoria e o0 setor ambidesgnvolve capacidade participativa e de
coordenacdo interburocratica — néo resulta em wneaa e capacidades para melhorar a
atuacdo do Estado no planejamento e na implementdeapoliticas prioritarias. Pelo
contrario, surge um contexto em que as altas cdgdes de uma agéncia sdo afetadas
negativamente pelas altas capacidades de outsast, @anquanto o setor elétrico é capaz de
impor suas decisbes mesmo diante de grande ca@testauas decisdes possuem baixa
qualidade por ndo considerar os interesses desoaj@éncias e de outros grupos sociais. Por

sua vez, o setor ambiental chega a decisbes deuatalade, caracterizadas por inovacoes
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positivas ao incorporar interesses variados. Eamtef suas decisbes sao dificilmente
colocadas em pratica. O fluxograma 2 ( p. 62), @drério do Fluxograma 1(p. 58), revela
que, no caso de politicas publicas que envolvermc@® com capacidades estatais
heterogéneas, essas capacidades tendem a se ecdéragds formatos retangulares indicam
capacidades estatais, os numeros e as letrasdmsenos formatos ovais representam
mecanismos e as setas vermelhas se referem agwscksreforgo negativo.

O mecanismo 1 desencadeia um processo em queracidesntre a alta capacidade
participativa de um 0rgdo e a alta capacidade dlemisle outro leva ao enfraquecimento
mutuo dessas capacidades: as inovacdes e informagf®/enientes dos processos
participativos ndo alcancam os 6rgdos que congentrgoder decisorio; esta concentragdo
de capacidade decisoria impede que 0s 0s proceadaspativos tenham efeitos no processo
decisorio e de implementacéo. De forma semelhantegecanismo 2 representa um processo
de enfraquecimento mutuo das altas capacidadesodecie de coordenacdo de Orgaos
diferentes: a alta capacidade deciséria de um Omgée o trabalho compartilhado entre
agéncias estatais variadas em torno de um prggetiue o poder decisoério necessario para a
implementacdo de muitas acdes planejadas conjuntarse concentra em uma agéncia que
nao realiza didlogos internos; da mesma forma cuerocessos participativos, os de
coordenacdo interna ndo alcangcam o nucleo decisju® passa a tomar decisbes sem as
informacgOes de burocracias chave para a implem@mtap projeto e sem as solugdes
criativas que surgem da colaboracao interna.

Tudo isso enfraquece a capacidade geral do Eswgdadejar e de implementar de
forma efetiva uma politica publica: os processdatieos, as inovacdes e 0s conhecimentos
provenientes de dinamicas participativas e de @macfio interna ndo chegam nas decisdes
finais de um Estado sobre uma certa politica (msoanA); as decisbes da agéncia que
centraliza a capacidade decisoria sdo empobregélagle sdo fruto dos interesses e do

conhecimento especificos daquela burocracia (m&TanB).
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Figura 3: Processo de Enfraquecimento de Capacidades em<Hgdierogéneos
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Diante do exposto, esta tese sugere que a constdec@apacidades estatais € um
processo complexo e influenciado por multiplos mesgaos. A analise dos processos de
fortalecimento e de enfraquecimento de capacidasiagais deve considerar dois elementos
que desencadeiam processos de construcdo, deedortahto ou de enfraquecimento de
capacidades: as caracteristicas do grupo social @aqual a burocracia se relaciona; as
heterogeneidades das capacidades estudadas entgémsias que atuam no pProcesso
decisorio e de implementacdo de uma determinadécpolA tabela 1 resume o que foi

exposto nesta secdo.
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Tabela 1: Elementos que Influenciam a Capadidade Estatal

. Relacdo com grupo Relacdo com grupa  Capacidades Capacidades
Capacidades/ - o . R . .
sociais homogénea sociais heterogéne estatais estatais
Elementos ; ok ~ A
e centrais e marginais heterogéneas homogéneas
Capacidade . . Enfraquecimento  Fortalecimento
S Enfraquecimento Fortalecimento . ,
Participativa mutuo mutuo
Capacidade . , Enfraquecimento  Fortalecimento
L Fortalecimento Enfraquecimento . ,
Decisoria muatuo mutuo

Capacidade de
Coordenacao Enfraquecimento Fortalecimento
Interburocratica

Enfraquecimento  Fortalecimento
mutuo mutuo

No caso brasileiro, a literatura estudada ja apenfzara as heterogeneidades do
Estado (EVANS, 1993; NUNES, 1997; STREEK e THELEN05). Estas, por sua vez, sdo
produto da forma em que as diferentes agénciamisssa relacionam com grupos sociais, em
um universo em que coexistem modelos muitos distiole interacdo entre burocracias e
sociedade civil: enquanto, no Brasil, a burocrasigiental € considerada aberta a grupos
variados, atuando em proximidade com ambientalistascom minorias politicas
(HOCHSTETLER & KECK, 2007); o setor elétrico é camlesado como uma burocracia que
privilegia relacdes com atores econdémicos podenmssasstema politico — como barrageiros e
grandes empreiteiras (FEARNSIDE, 2010 e 2011).cRosa disso, dependendo do perfil dos
grupos sociais, eles irdo acessar agéncias edf#erantes e, assim, essas burocracias terao
estimulos variados para fortalecer ou para enfrEIusas capacidades, criando padrbes de
heterogeneidade. Dessa forma, o enfoque nesseseti®entos — heterogeneidade e
caracteristicas do grupo social — se mostra coni@reamente relevante para estudar as
capacidades do Estado brasileiro.
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2 O CONTEXTO POLITICO E HISTORICO DO PROJETO DE BEL O MONTE:
CONSTRUCOES E REARRANJOS DE CAPACIDADES ESTATAIS

O objetivo deste capitulo é apresentar o histgradico-institucional em que se insere
0 processo decisorio e de implementacdo da usideeléirica de Belo Monte. Mais
especificamente, propfe-se analisar os determmam@iticos e institucionais das
capacidades estatais trabalhadas aqui — a patitieipa decisOria e a de coordenacao
interburocratica. Dessa forma, este capitulo sehalicom a literatura sobre capacidades
estatais que considera que as caracteristicascpafistitucionais — tais como os tipos de
constituicdo, a divisdo de competéncias entre deiee do Estado, as prioridades politicas do
Executivo — afetam as capacidades do Estado (GEDDEE; WEAVER e ROCKMAN,
1993).

A historia de Belo Monte tem inicio na década 8&0l se inserindo em um contexto
politico autoritério e centralizado no conhecimegtmico, e se estende até a década de 2010,
em um ambiente diferente de consolidacdo demoardiis diferentes contextos ofereceram
estimulos multiplos para o fortalecimento das cajaaes tratadas aqui e o desenrolar do
processo decisorio aponta para uma ampliacdo @stinvento dos governos em capacidades
estatais. A linha do tempo (p. 65) relata as ppaisi decisdes referentes a usina de BM desde
1975 até os dias atuais.

Nas décadas de 1970 e 1980, havia uma grande peg@mudo governo militar em
capacitar o setor elétrico para que ele fosse cdpasstentar energeticamente 0s projetos
desenvolvimentistas, o que culminou na centralizad@ capacidade decisoéria neste setor,
gerando heterogeneidades entre as diversas pastalvigas nos processos decisorios de
usinas hidrelétricas. Na década de 1990, as refonmas legislacdes ambientais e 0 processo
de redemocratizacéo estimularam o surgimento decagules interburocratica e participativa
nas agéncias ambientais. De novo, o desenvolvindegeas capacidades se deu de forma
centralizada e fragmentada e, assim, novas hetemzeles surgiram dentro do Estado. Mais
recentemente, com a administracdo petista, 0 govéem investido intensamente no
desenvolvimento de capacidades interburocraticasimo em agéncias que, tradicionalmente,
ndo engajam em parcerias com outras burocracia®) éoo caso do Ministério de Minas e
Energia (MME). Entretanto, a priorizacdo do disoutesenvolvimentista acabou refor¢gando,
mais uma vez, a centralizacdo da capacidade decrsbPresidéncia da Republica e no setor

elétrico, o que limita as iniciativas tanto papativas quanto de coordenacao interna.
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Figura 4: Linha do Tempo das Principais Decis6es sobre BM

2001 — Eletrobras: abertura do
processo de licenciamento 2011 — Ibama:
ambiental no 6rgéo ambiental do | aprovagéo LI
estado do Paré; cancelamento do| parcial
processo por decisao judicial

1994- DNAEE, Eletrobras e
Eletronorte: revisdo e alteracéo
do projeto da usina de BM

1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015
|
Fevereiro: previsao
para inicio de
, operacdo de BM
Eletrobras/Eletronort 1989 -
e: Estudos de Eletrobras/Eletronorte: |
aproveitamento conclusdo dos Ibama: aprovacgéo LP
hidrelétrico da bacia primeiros estudos de Congresso ANEEL: aprovacéo dos
do Rio Xingu viabilidade de BN Nacional: estudos de viabilidade
aprovagéo ANA: reserva de
de BM disponibilidade hidrica
1988/DNAEE: ANEEL: leildo de
Aprovagao dos outorga
Eletrobras/Eletronorte: estudos de inventario

do Rio Xingu; MME
concede autorizagdo
para a Eletronorte
realizar estudos de
viabilidade de BM

2006- Eletrobras: abertura do
processo de licenciamento
ambiental no Ibama.

concluséao dos estudos
de inventario

Eletrobras/Eletronorte:
concluséo dos estudos de
viabilidade técnico-econémico|
e ambiental de BM

Fonte: Compilacao prépria

2.1 ESTADO DESENVOLVIMENTISTA E HIDRELETRICAS NA AMZONIA: O INICIO
DA CONSTRUCAO DE CAPACIDADES ESTATAIS

Os primeiros debates sobre a viabilidade e a neeggsde se construir uma grande
hidrelétrica no Rio Xingu aparecem ainda na déckda970, como uma reagdo ao primeiro
choque de petréleo, em 1973. Dessa forma, o pedbdaado nesta secdo se refere a década
de 1970 até meados dos anos de 1980, momento gqespmnde a grande parte da ditadura
militar brasileira (1964-1985). Nesse momento, astwm¢cdo de grandes hidrelétricas na

Amazoénia e de usinas de pequeno e médio porte amaaisl regides do pais se configurou
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como uma das principais estratégias de diversificanatriz energética brasileira a fim de
superar as consequéncias do primeiro choque délgmetfDbria, 1976). Esse enfoque do
governo foi evidenciado em politicas oficiais doipgo, como o segundo Plano Nacional de
Desenvolvimento e o Plano Nacional de Energia iE&t(PNEE) del987-2010 (MME,
Eletrobras, 1987). Ao listar as intencbes do gavel®a construir 79 barragens na Amazonia
brasileira, 0 PNEE deixava claro que a nova froatenergética do pais migraria das regidées
Sul-Sudeste para a Norte (FEARNSIDE, 2006).

A opcao do governo em investir na construcao defa®agressivos do ponto de vista
social e ambiental justamente em uma regido tacevavel nesses dois quesitos é explicada
pela literatura estudada de véarias maneiras: ogares tinham a visdo de que 0s custos
sociais e econdmicos com a implementacdo dessgtgroa Amazonia seriam mais baixos,
ja que existia grande disponibilidade de terrappufacdo da regido era escassa, 0 nivel de
atividade econémica era baixo e os solos eram dera&los como pouco férteis. Além disso,
desde esse periodo, havia planos do governo eim iattastrias eletrometallrgicas para o
leste da Amazobnia, havendo a necessidade de ingesfontes baratas de energia para suprir
essas industrias com eletricidade (Monosowski, 1820row, 1988). Por fim, o potencial
energético da regido Norte, jA naquela época, aeremos explorado do pais, o que tem
transformado a Amazoénia na nova fronteira enemgéirasileira. Desde entdo, os diferentes
governos tém focado na descentralizacdo do investonem hidrelétricas rumo a regido

Norte, como pode ser visto na figura abaixo.

Figura 5: Evolucéao Territorial do Aproveitamento do PotehEfalrelétrico Brasileiro

Fonte: Matriz energética nacional 2030 (MME, EPE)D)
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Entretanto, a escolha politica pela construcédo rdedgs hidrelétricas na Amazonia
extrapola essas justificativas ao se inserir emdom pilares do Estado desenvolvimentista.
De acordo com Schneider (2014), o Estado desemwehtista brasileiro compreende o
periodo entre 1930 e 1990. Como serd visto na seg¢hste capitulo, muitas das diretrizes
desse periodo foram retomadas a partir de 2008e degn levado alguns autores a classificar
esse novo momento de “neodesenvolvimentismo”. Exgkelo de atuacao estatal, no Brasil,
nasceu, segundo Schneider (2014), de forma acidemtaGetulio Vargas, em 1930. Nesse
momento, a fim de solucionar a intensa crise ecacg®m desencadeada, em grande medida,
pelo declinio da demanda internacional do cafda gsequente queda nos seus pregos —, 0
Novo governo passou a ter uma politica ativa na @endmica ao estimular o deslocamento
do centro dindmico da economia, que deveria mudaco do setor agro-exportador para
privilegiar o mercado interno e a industrializag@opais (GIAMBIAGI et. al, 2005).

Como relatam Skidmore (apud SCHNEIDER, 2014) e lerglapud SCHNEIDER,
2014), essa nova orientagéo exigia a criacao de:

[...] instituicdes e politicas que mais tarde seriasprincipais instrumentos de
desenvolvimento liderado pelo Estado: a protecédfata e o comércio
administrado, nos anos 1930; as empresas estataigodnos anos 1940 e 1950; um
banco de desenvolvimento, o Banco Nacional de Debgémento Econdmico
(BNDE); uma empresa estatal de petréleo, a Pesplam 1953; e as politicas
setoriais para a implantagdo de uma industria anldfstica, nos anos 1950 (p. 33).

O desenvolvimentismo era caracterizado pela lideraestatal, pela intensiva
utilizacdo de recursos naturais para a execucaprajetos econdmicos e pelas decisbes
centralizadas na tecnocracia estatal. Essa ceaitdb em burocracias estatais especializadas
foi refletida em diversas instituicbes que acumaiao papel de planejamento e de execucao
de certa politica. No governo Vargas, as agén@awiais ocupavam esse papel — como o
Departamento Nacional do Café e o Instituto do A¢le do Alcool; na era de Juscelino
Kubitschek (JK), os grupos executivos centralizavargestdo de projetos prioritarios na
agenda desenvolvimentista; ja na ditadura mildargrgaos da administracdo publica indireta
assumiram grande parte das politicas criticasgdesenvolvimento (EVANS, 1993).

Na ditadura militar, o modelo desenvolvimentistatado por Getulio Vargas foi
intensificado e consolidado no ideal de “Brasil i@, traduzido em diversos projetos
ligados ao desenvolvimento econémico liderado fedtado, como a Transamazonica, 0
Projeto Carajas e a usina hidrelétrica de ItaipdAKIGRAM, 2004). E importante ressaltar
gue todos os governos desenvolvimentistas citaldgemm o setor de infraestrutura como

prioritério, uma vez que o desenvolvimento econdntependia dessa area. Nesse sentido,
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foi empreendido um claro esfor¢co de investir enrtalb@s e na pavimentacao de estradas
como a rodovia Belém-Brasilia, no governo de JKne @aumento da oferta de energia — com
a construcdo de usinas hidrelétricas e até mesaxplaracdo da energia nuclear. Como ja
ressaltado, no inicio desta secao, na ditadurdamih area de energia e, principalmente, a
construcdo de hidrelétricas foi considerada coma patitica critica para o desenvolvimento,
uma vez que a crise do petroleo exigia a diveesjio da matriz energética.

De uma forma geral, o periodo correspondente auiamilitar também é marcado
pela intensificacdo da presenca estatal na Amaziraaileira. Na verdade, como bem
salientam Serra e Fernandez (2004), o controleesabegido amazonica tem sido uma fonte
inesgotavel de preocupacfes desde os tempos dsldNéste primeiro momento, a atuacao
estatal na area se limitava a protecado contra @@gasstrangeiras e a extracdo de produtos
florestais. No segundo governo Vargas, houve umer@do mais institucionalizada na regiao
a partir da elaboracdo de um plano de desenvoltoneor uma agéncia de planejamento
regional, a Superintendéncia do Plano de Valorzdg@nomica da Amazonia (SPVEA), e
da criacdo de uma definicdo politica para a AmagzénAmazonia LegalEntretanto, “(...) 0s
resultados obtidos por esta agéncia durante seasamos de existéncia foram inexpressivos”
(SERRA e FERNANDEZ, 2004, p. 111).

E com os militares que a atuagéo estatal na Amaziintensifica. De acordo com
Marques (2007), a Amazonia era vista por eles canittima fronteira a ser conquistada e
incorporada ao Estado Brasileiro. O grande vazioagdgafico na regido era visto de forma
preocupante por representar um risco a soberaoianad, uma vez que eles acreditavam que
a populacdo seria um instrumento de poder dos &stahmbém preocupava o fato da
maioria da populagdo ser composta por indigenas, @ percepcdo dos militares, ndo
estariam comprometidos com a preservacdo da sohetaasileira. Nessa visdo, a
colonizacdo da regiao seria crucial para a defegaomal. A integracdo também seria
essencial, o que € bem explicitado no slogan deaéfitegrar para ndo entregar” (SERRA e
FERNANDEZ, 2004, p. 111).

Dessa forma, inicialmente, a acdo estatal na retpdaqyuiada pela Politica de
Integracdo Nacional — por meio do lema “energiapsporte” — e pela Politica de Seguranca
Nacional, que considerava a Amazonia como &reatégica para a protecdo das fronteiras
nacionais (HOCHSTETLER E KECK, 2007; LA ROVERE MERB, 2000). La Rovere

Mendes (2000) esclarece que, entre 1968 e 197dn@pal atuacdo do Estado brasileiro na

5 Essas ac¢des foram normatizadas pela Lei n. 1d@086 de janeiro de 1953
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Amazonia focava na promogé&o da sua ocupagao:
A ocupacdo da Amazbdnia em escala gigantesca e Htraerado foi considerada
prioridade maxima, em termos econdmicos e geopuditientendida que foi como
espagco capaz de absorver a tensdo social, formemers recursos, ampliar o
mercado interno e assegurar a influéncia do Bnasmérica do Sul (p. 194).

Serra e Fernandez (2004) complementam que, alépredeupacdo com a defesa
nacional, os militares focaram na Amazonia parapoeacdo de seus estoques de recursos
naturais e porque a regido passou a ser vista @molucdo para diversos problemas
econdmicos e sociais do pais. No primeiro cas@rir glo primeiro choque de petroleo, em
1973, a estratégia do Estado tornou-se “[...] nsaigtiva, mais diversificada e de cunho
econdmico crescente, configurando a Amazonia coraodg fronteira de recursos” (LA
ROVERE MENDES, 2000, p. 204, apud BECKER, 1982)x4aeforma, a industrializagéo da
regido, o desenvolvimento de ligagcdes inter-reggrmaincentivo a projetos de exploracao de
minérios e o0 estimulo a agropecuaria se inserenesti@tégia do Estado brasileiro de
incorporar a Amazénia ao espaco produtivo do paiisiplantacdo desses projetos aumentou
consideravelmente a demanda energética da regi@jneotambém justifica, em parte, a
construcdo das primeiras grandes hidrelétricasmnaz@nia nesse periodo.

No segundo caso, varios projetos para a Amazonferm o objetivo de resolver
antigos problemas nacionais: por exemplo, a coémdia da regido via projetos agricolas
aliviava as pressdes por reforma agraria ao mesmpd em que amenizava tensées no
Nordeste a partir das migracdes para o Norte. Ts&hw foi consolidado no Il PND (1975-
1979), que via a Amazbnia como fronteira tropicaladeireira, mineral, energética,
agropecudria) e inseriu 0 Estado na regido a paatideia de polos de desenvolviménto
consolidada no programa POLAMAZONIA. O 1ll PND saga mesma linha e planejou o
Projeto Carajdse o POLONOROESTE

6 A ideia de polos de desenvolvimento foi elaborpda Perroux (1964) e tem influenciado bastante asiBdesde a
década de 1960. De acordo com Serra e Fernandé#)(2® “conceito de polos de desenvolvimento, fdada para
descrever e explicar o processo de desenvolvimecwodmico, estava centrado na ideia de que o®fpibpulsores,
inerentes ao processo de desenvolvimento, tend&omsa a ser gerados por um agrupamento de atigdsmmomicas,
como também a propiciar um crescimento econdémica paconjunto da economia” (p. 113). O objetivo eoaciliar
crescimento econdmico, equilibrio inter-regionaitegracéo de areas econdmicas atrasadas. Atualnesst ideia de polos
de desenvolvimento tem sido severamente questiggm@dacentivar a criacdo de enclaves de desenmehio, estimulando
ainda mais as desigualdades regionais.

7 O Projeto Carajas € um projeto de exploraca@mininiciado em 1980, pela Vale. Estende-se9p6rmil km2, numa
area que corresponde a um décimo do territoridleiras e que € cortada pelos rios Xingu, TocangrAraguaia, e engloba
terras do sudeste do Para, norte de Tocantinsoesteddo Maranhdo. Foi criado pela entdo empestdal brasileira
Companhia Vale do Rio Doce (CVRD), durante o govéiigaeiredo (Santos, 2010).

8 O POLONOROESTE foi parcialmente financiado pelo d®aiundial e o principal objetivo era a absorcaoude
contingente populacional via expansédo da infragstiue do aumento da produtividade agricola, ddaem campo, e do
bem-estar social (Serra; Fernandez, 2004).
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Assim, a ideia de investir em grandes hidrelétrisasenquadra em uma ousada
politica desenvolvimentista para o Brasil, em quEstado era o ator protagonista do estimulo
ao desenvolvimento econdmico e na solucdo de pnalslesociais, contexto em que a
Amazonia se transformou em uma regido estratéfyechidrelétricas da Amazoénia aparecem,
assim, como a opc¢ao ideal para sustentar enenmgetnta 0s projetos desenvolvimentistas.
Como resultado desse foco do governo em hidredétribouve a necessidade de criar
capacidades estatais para que o setor elétricssvandicdes de desenvolver esses projetos.
O conceito de setor elétrico utilizado aqui € bastaeamplo, sendo considerado como o
conjunto de organizacdes responsaveis pelo plaeefamn investimento, distribuicdo e
regulacdo da producédo de energia elétrica no pais.

A consolidacdo do setor, que perdurou até meadodedada de 1990, teve como
marcos 0s governos desenvolvimentistas de Vargaguscelino Kubitschek e da ditadura
militar, formando uma estrutura composta, pringipaite, pelo Ministério de Minas e
Energia; pela Centrais Elétricas Brasileiras (Blats) — empresa responsavel pelo
planejamento e pela execucdo da politica federakérigia elétrica — e as subsidiarias
regionais; e pelo Departamento Nacional de Agude Energia Elétrica (DNAEE) — 6rgéo
normativo e fiscalizador (LA ROVERE MENDES, 2000).

De fato, a partir da década de 1930, a preocupdgdtstado brasileiro com a oferta
de energia elétrica passa a ser uma constante.pEsseupacao surge, em grande medida,
com a constatacao da falta de capacidade do setofertar energia para a populacdo e em
ocupar sua posicao estratégica de fornecer enpagé projetos desenvolvimentistas. Essa
baixa capacidade era refletida nas crises recesedé racionamento de energia e na
constatacdo de que a oferta de energia elétricasetava um dos principais gargalos que
impedia o crescimento econdmico do pais, fato eciddo em diversos relatorios
governamentais e de missées internacionais nd (Bi&/A, 2011).

A capacitacdo do Estado para a promocao dos psofeenvolvimentistas passa,
assim, pelo fortalecimento do setor elétrico. Eegalecimento e capacitagdo do setor foram
baseados em uma viséo restrita de capacidadeleftatada na profissionalizacdo e nos
conhecimentos técnicos da burocracia, aos moldesidoates sobre capacidade estatal das
décadas de 1970 e 1980Nesse contexto, por um lado, o setor elétricoofganizado de
forma fortemente vinculada a agenda do Executiviefs — especialmente aos projetos da

9 De acordo com Silva (2011), os relatérios dads§lo Abbink, de 1948, e da Comissdo Mista Brasddést Unidos, de
1950, ja apontavam a energia elétrica como um dsiculos para o crescimento econdmico do pais.
10 Para maiores detalhes sobre esta discussampiéulo | desta tese.
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Presidéncia da Republica — e, por outro, de formsalada tanto em relacdo aos diversos
grupos da sociedade civil como em relacdo as aggmestatais que ndo fazem parte do setor.
Assim, o foco na construcdo de capacidades paratar ®létrico ndo considerava as
capacidades de coordenacao interburocratica etmipativa. A grande centralizacdo dos
processos decisoérios, das hidrelétricas do perima® conhecimentos técnicos da burocracia
do setor evidencia que o estimulo a capacitac&addsirocracias se limitou a construcéo de
capacidade decisoria.

O governo varguista aprovou normativas relacionagasetor — como o Caédigo de
Aguas?, que materializa o projeto intervencionista nat@esio setor de 4gua e de energia
elétrica ao determinar que o uso de recursos bilpara o aproveitamento industrial e para a
geracao de energia elétrica, ainda que em propiéepiavada, depende de autorizacdo ou de
concess&o do poder publico — e criou novas inglitsi — como o Conselho Nacional de Agua
e de Energia Elétrica (SILVA, 2011).

As décadas de 1950 e 1960 deram continuidade aitzg# do setor elétrico iniciada
por Vargas. O Plano de Metas, de Juscelino Kuletscblegeu o setor de energia como
prioritario, respondendo por quase 43,3% dos sewssiimentos totais (SILVA, 2011). No
governo de JK, ocorreu a criagdo da maioria dasresap estaduais de energia elétrica,
incluindo a Geradora Centrais Elétricas de Fur@asesultado foi o aumento de 65% na
capacidade instalada de geracao de energia elétria1955 e 1961.

Ainda no governo de JK foi criado, em 1960, o Mii® de Minas e Enerdia que
foi incumbido dos estudos e despachos de todossositos relativos a producao mineral e de
energia. O MME surge a partir da centralizacdo deerslas instituicbes da area:
Departamento Nacional da Producdo Mineral, Conséllagional de Aguas e Energia
Elétrica, Conselho Nacional de Minas e Metalurgimnselho Nacional de Petroleo e
Comisséo de Exportacdo de Materiais Estratégiamsl®1, foi criada a Eletrobrdscom a
missdo de coordenar o setor elétrico — receberatdbaiicdo de promover estudos, projetos
de construcao e operacdo de usinas geradorass biehansmisséo e subestacdes destinadas
ao suprimento de energia elétrica do pais (SIL\0®12.

Na época da ditadura militar, foi criado o Depagato Nacional de Aguas e Energia
— DNAE (pela Lei n°® 4904 de 1965), que, mais tasetransformou em Departamento
Nacional de Aguas e Energia Elétrica — DNAEE (d&@e com o decreto n° 63951 de 1968).

11 Decreto n° 26234 de 10 de junho de 1934.
12 Lein® 3.782, de 22 de junho de 1960.
13Em 25 de abril de 1961, o presidente Janio Qsaabsinou a Lei 3.890-A, autorizando a criacaoldadbras.
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O DNAEE se encontrava vinculado ao MME e tinha cdomg;&o principal a prestacao de
todos os tipos de atos normativos relacionadossanscos de eletricidade. Foram criadas
também diversas empresas publicas do setor elétmmo a Eletrosul (em 1968) e a
Eletronorte (em 1973). Nesse periodo, a Eletrobrasencarregada da importante tarefa de
coordenar e promover a politica da indUstria dorsaétrico do Il PND (SILVA, 2011).

Paralelamente a esses projetos desenvolvimentstasilitares iniciaram a criagéo de
um arcabouco legal e institucional para a proteti@oneio ambiente, tendo o inicio de um
movimento de constru¢cdo de capacidades também e@ anbiental. Assim, durante a
ditadura, foram aprovadas 19 leis federais amhbeerdgafoi criada, em 1973, a primeira
agéncia ambiental do pais, a Secretaria Especial Mo Ambiente — SEMA
(HOCHSTETLER e KECK, 2007).

No ultimo governo militar, do general Figueired®79-1985), foi aprovada a Lei n°
6.938/1981, que representou o0 primeiro grande pgsm@ a institucionalizacdo do
ambientalismo brasileiro e forneceu os parameteoaava gestdo ambiental — caracterizada
pela atuacédo proxima entre Estado e sociedadeecpdr um Ministério Publico forte e com
grande capacidade de atuar como negociador deessts. A nova legislacdo criou um
sistema nacional para o0 meio ambiente, integratio@enselho Nacional do Meio Ambiente
(Conama), e uma politica nacional para o meio ambiHOCHSTETLER E KECK, 2007;
COSTA, 2010). Foi introduzida a necessidade datiae ambientais e de Estudos de Impacto
Ambiental (EIAs) para projetos que causam alterag@emeio ambiente (HOCHSTETLER e
KECK, 2007; COSTA, 2010).

Entretanto, Hochstetler e Keck (2007) apontam rogds das instituicbes ambientais
da época ao enfatizar que “[...] environmental lsguns could not challenge the military's
security and developmentalist priorities, nor cahlely draw on broader participation” (p. 24).
Na época, as Forcas Armadas conectaram desenvatemem seguranca nacional, dando
forca aos projetos desenvolvimentistas e colocandiscurso ambiental numa posicéo fragil
dentro do governo militar. Dessa forma, a meratém@a de normas ambientais n&o
significava que elas seriam implementadas na prafomo sera visto adiante, essas
legislacdes seriam aprofundadas na década de t®8enecontexto de transicdo democratica.

Quanto a atuacdo da sociedade civil em relacd@mjstos desenvolvimentistas da
ditadura, o periodo descrito acima abrange a gfaosda “primeira onda ambientalista”,
datada entre 1950 e 1970, para a “segunda ondal9de a 1980. Nos primeiros anos da
ditadura militar, o ambientalismo tinha uma posttoaservacionista, que combinava a fé nas

ciéencias para remediar os problemas ambientais @ dionte dose de nacional-
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desenvolvimentismo. Ja na década de 1970, o atalid®mo ganha um aspecto politico e
critico de questionar as obras desenvolvimenttasmilitares (HOCHSTETLER e KECK,
2007). Entretanto, o dialogo com o governo eraeexamente limitado: os militares
acreditavam que a atuacédo de atores nao-estatdimazdnia era um entrave tanto para a
manutencdo da soberania brasileira sobre a regiaot@ para o desenvolvimento do pais
(MARQUES, 2007).

Enquanto o setor elétrico aponta como um aliadenesa para a viabilizacdo dos
projetos do Executivo Federal, a area ambientanSalidada com ressalvas, ja que é vista
como um ameacador em potencial dos projetos delsementistas do Executivo. Na prética,
isso criou uma grande disparidade de capacidadsddiecentre as agéncias ambientais e as
do setor elétrico, havendo uma forte centralizagias ultimas. Essa centralizacédo, por sua
vez, prejudicou a capacidade de coordenacdo imteni@tica: a colaboracdo entre as
diferentes agéncias estatais para a melhoria dgset@s desenvolvimentistas praticamente
ndo existia, dado o isolamento da agéncia ambientdé outras que também poderiam
contribuir para a melhor implementacao desses tojecomo as relacionadas com questbes
sociais e de direitos humanos. A capacidade peatiga também foi afetada negativamente,
pois ndo existia nenhum canal de interagdo comogrsgciais.

O processo decisério e de implementacdo da usinBuderui | representa bem o
modelo de capacidades estatais caracteristico atza & ditadura militar e descrito acima.
No inicio da década de 1970, o Comité Coordenadsrestudos Energéticos da Amazonia,
ENERAM — composto por representantes dos Minissé&il® Minas e Energia, do Interior, do
Planejamento e Coordenacdo Geral — iniciou, em,18&6@&studos do potencial hidraulico da
Amazdnia com o0 objetivo de suprir os polos de desleimento da regido, com destaque
para a cidade de Belém. Coube a Eletrobras e #ohtbete a elaboracdo dos estudos de
inventario da bacia do Rio Tocantins a fim de |leéaaons recursos hidroenergéticos da bacia
gue pudessem atender o mercado de Belém. Ja eBy AMinistro de Minas e Energia,
Dias Leite, requisitou, por meio da Exposicdo detids n° 632/73, ao Presidente da
Republica recursos para o projeto de engenharituderui. Logo em seguida, em 1974, a
Eletronorte apresentou ao DNAEE os estudos delnabtle da usina, além de ter requisitado
a concessdo para a exploragédo do potencial ereargitiRio Tocantins no ponto de Tucurui.
A aprovacéao presidencial da usina ocorreu em 1p&W, governo Geisel e, em marco do
mesmo ano, as obras da usina tiveram inicio. Oofftatma (p. 74) resume 0O processo

decisorio e de implementacéo de Tucurui |.
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Fonte: La Rovere Mendes (2000)

Como pode ser percebido, o processo decisorioudaridi | foi rapido — os estudos
comecaram em 1973 e a construcao da usina iniololO&4 —, o que pode ser explicado pelo
pequeno numero de atores envolvidos — setor alériExecutivo Federal —, pela inexisténcia
de uma legislacdo ambiental rigorosa e pela cézdagdlo de capacidade deciséria no setor
elétrico. A preocupacdo ambiental teve pouca relg@aéano processo decisorio, ja que 0s
estudos ambientais s6 foram elaborados ap6s @ id&s obras, o que impediu que medidas
compensatirias e corretivas fossem adotadas a padi consequéncias previstas pelos
estudos. Outras criticas a esses estudos se refefalta de participacdo publica e ao seu
perfil técnico-cientifico; a grande énfase dadanapeaos impactos diretos da obra; a analise
dos impactos causados somente na area da barrageonando as consequéncias da
construcdo da hidrelétrica nas areas acima e alo@ixepresa; ao fato de muitos impactos
ecologicos nao terem sido previstos, como a mudatigzética regional causada pelo
desflorestamento (Fearnside, 2001; Monosowski, ;1B8frow, 1988).

O enfoque na construcdo de capacidades estataiesuleou em heterogeneidades e
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na énfase excessiva na capacidade deciséria do elétdco, em detrimento das outras
agéncias estatais, contribuiu para a baixa qualidatb ponto de vista ambiental e social — de
grande parte dos projetos desenvolvimentistas tdauda militar, como bem exemplifica o
caso de Tucurui I. Dentre as consequéncias negal&valguns projetos desenvolvimentistas
desse periodo, para a Amazobnia, podem-se citatragda de uma grande quantidade de
migrantes fez com que os sistemas de saude e dagédufossem incapazes de atender a
nova demanda; além disso, esses projetos conaibuppara aumentar as disparidades
econdmicas da regido, a violéncia rural e urbare \@olacdo dos territdrios indigenas

(SERRA e FERNANDEZ, 2004). Na area ambiental,

€ importante ter em mente que a cobertura florefalhmazoénia permaneceu
praticamente intocada até o golpe militar. Na veedavarios fatores concorreram
para o desmatamento em larga escala sofrido pgi@ramazonica: a constru¢do
das grandes rodovias e das estradas vicinais;agioride gado; a exploragédo de
madeira; a colonizacdo oficial e “espontanea”; anemdcdo e 0s projetos
infraestruturais associados (estrada de ferroglditica, etc.); e a fundicédo de ferro
gusa. Todos esses empreendimentos, estimuladosgpe&rno brasileiro, estao
inter-relacionados e contribuiram consideravelmeata agravar o desmatamento e
a degradacdo ambiental na regido. Neste sentidm senmsacdo de descrenca quanto
as perspectivas de se ter um desenvolvimento mménte sustentavel neste
periodo era perfeitamente justificada, em virtudeqdadro extremamente negativo
delineado pelos sérios impactos sociais e ambgaiiersos causados nas areas
urbana e rural (SERRAe FERNANDEZ, 2004, p. 117).

Em relacdo aos projetos de hidrelétrica, de um, ladgoverno militar foi capaz de
aumentar consideravelmente a producéo de enedyiaulica. Como pode ser visto na tabela
abaixo (pag. 76), no final do governo militar, aagéio publica de energia hidraulica ja
somava 175.334 GWh, o que representa um aumeni@@l82 GWh (cerca de 348%) se
comparado com a producgao de 1970.
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Tabela 2: Evolugéo da Producédo e do Consumo de Energia iicl&l970-1985

IDENTIFICAGAO 1970 | 1972 | 1974 | 1976 | 1978 | 1980 | 1982 | 1984 | 1985
PRODUCAO 39.801| 50.681| 65.679| 82.913| 102.746 | 128.907 | 141.132| 166.593 | 178.375
CONSUMO TOTAL 39.801 50.681 65.679 82.913 | 102.746 | 128.907 | 141.132 | 166.593 | 178.375
TRANSFORMACAO 39.801 50.681 65.679 82.913 | 102.746 | 128.907 | 141.132 | 166.593 | 178.375
GERACZ\O PUBLICA 38.414 49.237 63.981 80.682 99.996 | 126.104 | 138.432| 163.552 | 175.334
GERACZ\O DE AUTOPRODUTORES 1.387 1.444 1.698 2.231 2.750 2.803 2.700 3.041 3.041
Unidade: GWh

Fonte: Balango Energético Nacio(EPE, 2014)

Por outro lado, as hidrelétricas construidas nestéodo sdo consideradas como
exemplos emblematicos de projetos malsucedidosddeds suas severas consequéncias
sociais e ambientais (COSTA, 2010), como foi o a&® usinas de Tucurui | e de Balbina.
Essas usinas geraram problemas de saude publieraafi populagbes indigenas e
tradicionais, criaram problemas demograficos relamilos com a chegada de um grande
fluxo de populacdo em areas precarias, 0s programawnitigacdo e compensacao foram
inadequados etc. Aléem disso, os estudos ambied&sises projetos foram extremamente
técnicos, ndo havendo participacdo da populacégidé (FEARNSIDE, 2001; BARROW,
1988). A qualidade desses projetos aponta pargoariémcia da conciliacdo da capacidade
decis6ria com a participativa e com a de coordenagerburocratica. A alta capacidade
decisoria das burocracias do setor elétrico sermgstesse periodo, como insuficiente para

garantir a qualidade dos planos de hidrelétricas.

2.2 A TRANSICAO PARA A DEMOCRACIA: EM BUSCA DE CAPBIDADES
RELACIONAIS

O periodo tratado nesta secao corresponde aodfindécada de 1980 até o inicio dos
anos 2000. Em relacdo a Belo Monte, este foi unogerde grande influéncia dos grupos
sociais, havendo a suspensao do projeto pelo govwmasileiro, em 1989, e sua posterior

retomada, em 1994, a partir de revisdes amplasajetp inicial da usina. No final de década

14 Disponivel emhttp://www.mme.gov.br/mme/menu/todas_publicacoed.ht
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de 1990 e no inicio dos anos 2000, houve um esfdocgoverno de Fernando Henrique
Cardoso — FHC para viabilizar a implementacado de Béonte a partir da abertura do

licenciamento ambiental na agéncia ambiental eatado estado do Para. Entretanto,
guestionamentos do MPF e decisfes judiciais fonafimisntes para barrarem a intencao do
governo, anulando o processo de licenciamento antathie

Esse periodo se insere em um contexto de novagmego institucionais,
principalmente na area do meio ambiente, que fanapulsionadas com o fim do governo
militar, em 1985. Essas normativas deram contirdéda reforma da legislacdo e da gestéao
ambiental iniciada no final do governo militar ey eonjunto, criaram uma série de restricdes
e de condicionantes para que empreendimentos cpactmambiental sejam aprovados. No
periodo p0s-1985, grande parte da nova legislagdeatal tinha como preocupacao central
incluir multiplos atores no planejamento dessesreemimentos a fim de garantir que
interesses diversos fossem incorporados no prodesssorio.

Nesse contexto, ocorreu também uma reconfiguragadiveirsas instituicbes, guiada
pela preocupacdo com a construcéo de capacidadegypéivas, ja que, com a transicao para
a democracia, passou-se a valorizar as interagiies Estado e sociedade civil para a
melhoria das politicas publicas e para alcancambam® governo”. Essa reconfiguracao
também procurava criar arranjos politico-institneiis em que a capacidade de coordenacgéo
interburocratica ocupasse um lugar central: a désdzacdo politica e administrativa
preconizada pelo processo democratico e pela sagumdh de reforma do Estado exigia a
criacdo de mecanismos de colaboracéo interna estdiferentes agéncias estatais. Dessa
forma, o foco neste periodo foi no fortalecimeras dapacidades relacionais do Estado, seja
entre agéncias estatais e grupos sociais, se@anburocracias estatais.

As principais reformas ocorreram na area ambierdah o objetivo de inserir 0s
interesses ligados a preservacao e a sustentdeilabiental nos processos decisorios e de
implementacéo de grandes empreendimentos. Para éss@ inser¢cdo, o Estado brasileiro
deveria ampliar suas capacidades para além do comdrgo técnico de agéncias insuladas
para incorporar demandas de grupos sociais e dasoagéncias estatais. As reformas
descritas abaixo apontam para esse sentido.

Assim, ja em julho de 1985 foi aprovada a Lei 3%7.de 1985, a “Lei de Acédo Civil
Publica”, que possibilita que interesses ambientlmisonsumidor e difusos sejam defendidos
legalmente. Tal lei aumentou consideravelmenteooengs do Ministério Publico de intervir
no processo decisorio de empreendimentos com iogparhbientais, a0 mesmo tempo em

que facilitou o encaminhamento de demandas dadamtgecivil para a esfera politica (Costa,
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2010). Desde entéo, o 6rgao tem sido consideratio coadvogado ambiental e o negociador
da sociedade (HOCHSTETLER e KECK, 2007; MCALLISTER04, 2008).

Além disso, a Resolucédo do Conama n° 9/1987 intiadum mecanismo participativo
no licenciamento ambiental, & audiéncia publicaaBerdo com essa resolucao, a finalidade
das audiéncias é “[...] expor aos interessadosnteddo do produto em analise e do seu
referido Relatério de Impacto Ambiental (RIMA), idiindo davidas e recolhendo dos
presentes as criticas e sugestdes a respeito’s Bssigéncias devem ocorrer nas seguintes
situacOes: por iniciativa da agéncia ambientalpaasavel pelo licenciamento, sempre que
julgar necessario; por provocacgao de entidade cladae civil, do Ministério Publico ou por
cinquenta ou mais cidadaos.

Por fim, a Constituicdo de 1988, além de ter unitakpsobre meio ambiente que
reforca o que foi estabelecido na lei n° 6.938/1984@u um tratamento especial as
comunidades indigenas ao determinar que a exp@gdecursos hidricos em suas terras
depende de autorizacéo legislativa, que deve gagaatorréncia de oitivas das comunidades
indigenas afetadas (COSTA, 2010).

Além da garantia estabelecida pela Constituicda panclusdo de povos indigenas no
processo decisorio de empreendimentos que tenhamcicnem suas terras, ao ratificar a
Convencao 169 da OIT de 1989, em julho de 2002asiBse comprometeu a:

[...] consultar os povos interessados, por meigrdeedimentos adequados e, em
particular, de suas instituicdes representativasipse que sejam previstas medidas
legislativas ou administrativas suscetiveis deddfes diretamente; [e a] criar meios
pelos quais esses povos possam participar livrenent pelo menos ha mesma
medida assegurada aos demais cidadaos, em todosives decisorios de
instituicbes eletivas ou 6rgdos administrativospeoesaveis por politicas e
programas que lhes afetem (Convencéo 169 da Qigo &°).

Outras legislacdes reforcaram a preocupacao, jafestada pela Lei n° 6.938/1981,
com a responsabilidade ambiental na implementaedarajetos desenvolvimentistas. Desse
modo, a Lei n°® 7804 de 1989 tornou mais dificilposacédo de projetos com impactos
ambiental ao enfatizar a obrigacdo do licenciamemtiental e de estudos de impacto
ambiental. Coube a resolucdo n° 237 de 1997 do G@Nregulamentar o licenciamento,
conferindo um perfil bastante holistico ao proc§X0STA, 2010).

No governo de Sarney, primeiro governo civil apdsnoda ditadura militar, foi criado
o Ibama, em 1989. O 6rgao passou a ser a agénbiargal lider, se reportando diretamente
a Presidéncia da Republica, e englobando a SEMEemama (HOCHSTETLER e KECK,
2007).
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A década de 1990 é marcada pela intensificagdonadslizacbes ambientais em
diversos paises, resultado de trés décadas doncesso da preocupacdo publica com a
deterioracdo ambiental e caracterizada pela prafif® de organizacdes ndo governamentais
ambientais; pela criacdo de diversas agénciasasstab mundo, encarregadas de proteger o
meio ambiente; pelo surgimento de instituicbes degpisa que estudam problemas e
impactos ambientais (VIOLA, 1998).

No Brasil, o movimento ambientalista neste periodo marcado pela
profissionalizacéo, ja que o novo contexto neotiberdemocratico permitia e exigia que os
ambientalistas desenvolvessem projetos positivos n@ apenas de contestacéo
(HOCHSTETLER e KECK, 2007). Ocorreu também a irderonalizacdo desse movimento,
que passou a ser influenciado fortemente pelo artdtiemo global. De forma geral, as
organizacdes ambientalistas da sociedade civiiniceco da década de 1990, ganharam forca
por motivos diversos: por terem desenvolvido um&neapacidade de organizagéo interna,
por conseguirem influenciar de forma mais eficagpmido publica e por terem construido
habilidades para propor projetos alternativos amds tradicionais de desenvolvimento
econdmico (ABERS et. al., 2000).

A Amazobnia ganhou um importante status na agend@eatal internacional: passou a
ser vista como um gigantesco reservatério de béogidade, além de ser considerada de
extrema importancia para o clima global. A Amazdéseatransformou, assim, no alvo de
coalizbes transnacionais, que foram mobilizadost@mo de algumas questdes especificas,
como o debate sobre os impactos negativos de oaréisresta — como a pavimentacao da
BR-364 e as hidrelétricas de Balbina e Tucurui I&/id998). Nesse periodo em que a
Amazobnia ganha destaque na agenda ambientalistamactonal, Serra e Ferndndez (2004)
revelam que alguns acontecimentos na regido estiamla critica internacional aos projetos
desenvolvimentistas para a regido. Dentre essegemomentos, destacam-se: |) 0s impactos
negativos do programa POLONOROESTE, levando aaltrfinanciamento, em 1985, pelo
Banco Mundial; IlI) o assassinato de Chico Mendes1888, transformando um evento local
em uma mobilizacdo ambiental; 11l) os protestosndégenas contra a construcédo de Kararad
— a hidrelétrica conhecida hoje como Belo Montede éabaquara — que também se refere a
uma barragem para a producdo de energia elétricanbas no Rio Xingu, criticando o
processo decisoério unilateral dos projetos desgimehtistas.

Do lado do governo, neste periodo, a pauta govean@inse afasta dos projetos
desenvolvimentistas para adotar um planejamentdibeeal na linha preconizada pelo

Consenso de Washington, em 1989. Nesse contexgmverno Collor foi marcado por
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avancos na area ambiental: a grande mobilizacdthera da Amazonia e o ambientalismo

global da época fizeram com que o novo governoepesse que a énfase na protecao
ambiental seria a melhor moeda de troca para cuoimsagoio dos paises do Norte para

implementar seu programa econémico globalista-ceader (VIOLA, 1998).

Dessa forma, a posi¢cdo da SEMA de agéncia ambiemeé foi restaurada, além dela
ter sido vinculada a Presidéncia da Republica,IBAMA passou a ter responsabilidades
implementadoras (HOCHSTETLER e KECK, 2007). Comoetério do meio ambiente, foi
nomeado José Lutzenberger, um vigoroso criticgpdiiscas ambientais anteriores (SERRA
e FERNANDEZ, 2004). No governo de Fernando Henri@aedoso, aconteceram novos
avancos na area ambiental: a Secretaria para adhmaloi criada dentro do Ministério do
Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazaeigal (MMA). Nesse periodo, foi
desenvolvido o Programa Piloto para a ProtecaoFttagstas Tropicais do Brasil (PPG7),
tendo como um dos objetivos proteger a biodivedgdia floresta amazonica.

Em contradicdo a esses avancos, o governo Cardongou um programa de Eixos
Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento (ENID), 98, que lembrava a concepcéo
desenvolvimentista dos governos militares por poe induzir um ciclo de expanséo da
economia brasileira centrada em eixos de desemehto que requeriam investimentos em
transporte e energia (SERRA e FERNANDEZ, 2004).1avi(1998) ressalta que a area
ambiental do governo era caracterizada pela “fragagdo e incompeténcia gerencial, além
de continuar isolada dos centros de decisdo eccadronde se definem as politicas de
desenvolvimento”.

Em relacdo a abertura do Estado, este momento éaduapela criacdo de espacos
formais de interagéo entre Estado e sociedade cwmrih énfase nos conselhos gestores de
politicas publicas (SANTOS, RIBEIRO, AZEVEDO, 200#8lém disso, o Ministério do
Meio Ambiente passou a ser um espaco de forteukti@ com grupos sociais variados,
especialmente com Ongs ambientais, envolvidas rtalécimento do Grupo de Trabalho
Amazodnico e em diversas comissOes e comités guawdra de questdes ambientais (ABERS
et al., 2000).

Um marco para a aproximacdo entre grupos ambistaslida sociedade civil e o
governo da década de 1990 foi a implementacdo @& PR projeto teve inicio em 1992,
sendo que suas primeiras agdes comecaram a sememhdas em 1995. De acordo com
Abers et al. (2000, p. 12), o programa “[...] i®iat undertaking of the Brazilian government,
Brazil's civil society, and the international commity that seek ways to conserve the tropical

rain forests of the Amazon and Brazil's Atlantiasb Major donors include G-7 countries,
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the European Union and the Netherlands”. O surgilmdn programa tem suas origens nas
criticas aos programas de larga escala, do perdadditadura militar, de financiamento
multilateral, como foi o0 caso do POLONOROESTE. Berdo com Soares (apud ABERS et.
al., 2000), o POLONOROESTE foi severamente queation por causa de suas
consequéncias ambientais, falta de transparén®ai@& participagdo da sociedade civil.
Dessa forma, o PPG-7 foi pensado para ter um formae permitisse a participacédo de
grupos sociais, em especial de atores que histoeicge tém tido baixa influéncia nos
processos decisério e de implementacdo de grandgweendimentos no Brasil —
representados pelas organizagfes que defendentecssses da populacéo de baixa renda e
agendas politicas alternativas.

Abers et. al. (2000) relatam que a ideia de ina@ampgrupos da sociedade civil na
formulacdo e implementacao do projeto foi vistariacipio, com desconfianca pelo governo
brasileiro. Essa reacdo pode ser explicada, enmdgrparte porque, no inicio na década de
1990, o governo ndo possuia experiéncia de codperagn a sociedade civil. Entretanto, aos
poucos, essa atitude foi sendo alterada, fazendajoe, em pelo menos alguns programas do
PPG-7, o envolvimento da sociedade civil e sua adpde de influenciar os rumos do
programa fossem intensificados. Essa mudancatielei explicada por Abers e Von Bulow
(2000) como o inicio da criagdo de uma culturaigipgtéria do Estado brasileiro, além de
representar uma resposta do governo a crise fisgaé fez com que varias atividades estatais
passassem a ser divididas com a sociedade civil:

This was in part a result of general trends towaesocratization in Brazil, out of
which the total opposition between government amill ociety that existed during

the military regime broke down and partnership leetw the two became more
common. The increase in such partnership alsotessflom the crisis of the state
itself, which increasingly sought out the help aWilCSociety Organizations to

design and implement projecepUdABERS et. al., 2000, p. 24).

Em relacdo ao setor elétrico, como consequéncraattelo inicial de estruturacédo do
setor, que comecou em 1930, nos primeiros anosédadd de 1990, havia um forte
predominio do Estado na industria de energia e{MOCELIN, 2004). Entretanto, devido
a crise econdmica e fiscal que o pais atravesszsta periodo, as empresas estatais passaram
a ter dificuldades financeiras para continuar aestiv no setor. Neste momento, o setor
elétrico passou por uma profunda crise resultaatgueda nos investimentos, situacdo que
culminou em paralizagbes de diversas obras do, gatthusive do processo decisoério e de
implementacdo de algumas hidrelétricas.

Como consequéncia, segundo Silva (2011), o peréoti@ 1994 e 2002 marca uma
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inflexdo do setor elétrico, momento em que ocomeu processo de privatiza¢dodas
empresas de energia a fim de transferir para o ggteado a tarefa de promover os
investimentos necessarios para a expansao da dapaecinstalada no pais. O governo
elaborou, neste periodo, um conjunto de regras aé assegurar um mercado competitivo e
de baixo risco para estimular a reducéo de custestarifas; de aprimorar a gestdo do setor
elétrico para melhorar a alocacdo de recursos omoatia;, de assegurar recursos para a
expansao do sistema em um contexto em que o Bséadpossuia condi¢cdes de investir; de
atrair novos investidores. O novo modelo permiti@ qualquer agente privado interessado
em estudar e em planejar projeto de hidrelétrifiaitssse autorizagdo para o 6rgado regulador
do sistema elétrico para realizar estudos de iavientla bacia (COSTA, 2010).

Uma das principais diretrizes do novo modelo fodesverticalizacdo da cadeia
produtiva do setor, ocorrendo a separacao daslatigs de geracdo, transmisséao, distribuicdo
e comercializacdo de energia elétrica. De acordo@onodelo passado, uma mesma empresa
(geralmente publica) concentrava, em uma deterrainegido do pais, todas essas atividades,
0 que dificultava a transparéncia e a regulacasettar (SILVA, 2011).

Neste periodo, também foram realizadas alteraghesganizacdo dos Orgaos centrais
do setor. A lei n°® 9427 de 1996 extinguiu o DNAEEreu a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica com a competéncia de regular e de fismalizproducao, a transmissao, a distribuicdo
e a comercializacdo de energia elétrica. A refansitucional ganhou um carater mais amplo
entre 1997 e 1998 com a aprovacao de uma sériergetivas, entre elas a Lei n® 9648, de
27 de maio de 1998, que criou o Mercado Atacadistd&nergia e a figura do Operador
Nacional do Sistema - ONS. A Resolugdo n° 94 da BNEde 30 de marco de 1998,
determinou os limites de concentracdo nas ativeladedistribuicdo e de geracao de energia
elétrica. Neste contexto, foi criado o mercadoelide energia, que tornou o modelo mais
dindmico e competitivo:

Nesse sistema, distribuidoras passaram a poderraorapergia de geradores em
quaisquer regides, de quaisquer geradores. Alémo,digrandes consumidores
passaram a poder comprar energia, ndo s6 de didoias em um mercado
regulado como anteriormente, mas também diretan@amtgeradores. Esse novo
tipo de intercambio de energia entre agentes, enamnbiente livre, foi também

regulamentado pela Lei 9074/95 e ficou conhecidnacmercado livre de energia
(SILVA, 2011, p. 84).

A reforma do setor elétrico se mostrou insuficieptga garantir 0os investimentos

5 Os marcos legais para as privatizacdes foram asnPe3987 e n° 9074, ambas de 1995, que permitjuenprivatizacfes
ocorressem. Nesse contexto, varias empresas mifdigan privatizadas, incluindo a Light e a Escelsa
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necessarios para a expansao do setor, o que lerogrande parte, a crise de energia em
2001. A “crise do apagao” foi marcada pelas infggdes frequentes e de longa duracdo de
energia elétrica, afetando principalmente as reg@entro-Oeste e Sudeste, e levando a um
cenario de racionamento de energia elétrica. Dedacam Tolmasquim (2000, p. 182), “Se

por um lado o governo ndo deixou as estatais imgas{por conta da orientacdo de reducao
do déficit publico], por outro o capital privadartbém nao investiu”. Como pode ser visto na
tabela abaixo, apesar da producéo de energiacalér continuado sua trajetoria ascendente,
enquanto o aumento da producéo entre os quinquéo®snos de 1970 a 1985 chegou a
76,6%, a década de 1990 teve timidos aumentos ergeri3% nos primeiros cinco anos e

26% no ultimo quinquénio.

Tabela 3: Evolucdo da Producéo de Energia Elétrica 1970-2000

IDENTIFICAGAO 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000
PRODUGAO 45.742 78.936 | 139.382| 193.682| 222.820| 275.601| 348.909
CENTRAIS EL. SERV. PUBLICO 42.033 73.868 | 131.040 | 184.356| 210.913| 260.678 | 323.899
AUTOPRODUTORES 3.709 5.068 8.342 9.326 11.907 14.923 25.010
Unidade: GWh

Fonte: Balango Energético Nacional (EPE, 2014)

Como resposta, 0 governo iniciou uma contra redodm setor que seria aprofundada
em 2003, com a eleicdo de Luiz Inacio Lula da Spasa a presidéncia. Assim, em 22 de
maio de 2001, um decreto do presidente da Repubhica a Comissdo de Analise do
Sistema Hidrotérmico de Energia Elétrica, com oetip de avaliar em sessenta dias a
politica de producdo energética e de identificarcagsas estruturais e conjunturais do
desequilibrio entre a demanda e a oferta de en@RIASIL, 2001).

Os trabalhos da Comissdo foram coordenados poonJésiman, entdo diretor-
presidente da Agéncia Nacional de Aguas e futuetatida ANEEL. O relatdrio da comissdo
sinalizava para alguns problemas e solu¢fes gigrsabordados — pelo menos parcialmente
— pelo governo Lula, como a necessidade de criarsigtema em que 0 processo de
licenciamento ambiental e o planejamento da ut@ifiva dos recursos hidricos fossem
articulados entre MME e MMA; de revisar e consalidalegislacdo do setor elétrico; de
formar um catalogo de projetos hidrelétricos e téos) ja com estudos de dimensionamento,
localizac&o e permissdes ambientais para seremcides aos investidores (LANDI, 2006). E

interessante notar que, neste momento, ha um oetdan lideranca da Presidéncia da
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Republica na organizagéo do setor elétrico, praioipnte a partir da atuagédo da Casa Civil,
que passou a ser um ator central na coordenacadifdosntes 6rgdos estatais na busca de
solucdes para a crise energética.

Todas essas reformas, ambiental e no setor dei@ngvgram impactos diretos no
arranjo politico-institucional que organiza o pres® decisério de grandes hidrelétricas. Se
antes, como exemplificado por Tucurui |, o processwsorio era extremamente centralizado
nos conhecimentos técnicos do setor elétrico, nesteento ocorria um movimento de
intensa descentralizacdo. Agora, o inicio da am@wade uma grande hidrelétrica comeca
com a realizacdo, pelo proponente (que pode sé&v tan ator estatal como privado), de
estudos de inventario de uma bacia hidrogréaficaui,Aq proponente de uma hidrelétrica
analisa o potencial de uma bacia para produzirgenezlétrica, além de identificar os
melhores pontos na bacia para a construcao ddétridras. Como resultado, surgem diversos
projetos de hidrelétricas que sdo comparados,cae@nte, entre si.

Em seguida, a ANEEL aprova esses primeiros estedastoriza a realizacdo de
estudos de viabilidade, que também sdo conduzielosgmpreendedor e se referem a “[...]
estudos mais detalhados para a analise da viatelidécnica, energética, econdmica e
socioambiental que leva a definicdo do aproveitamétimo que ira ao leildo de energia”
(BRASIL, 2009 p. 24). Aqui, sdo definidas as pnais caracteristicas da hidrelétrica, como
localizacéo, poténcia, tamanho do reservatoriogenitras.

Esses estudos séo enviados para a aprovacdo dalAdEBncomitantemente a essa
analise, ocorre a avaliacdo do lbama, que devevapras estudos ambientais e, assim,
conceder as licencas necessarias para a consteu@dicio de operacdo da hidrelétrica.
Durante o processo de licenciamento, ocorre unmensat articulagdo com outras agéncias
estatais — como a Fundac&o Nacional do indio, tituts do Patrimonio Histérico e Artistico
Nacional (IPHAN), 6rgaos estaduais —, que séo dt@uns sobre o processo, e ha também
previsdo de interacdo formal com a sociedade da&ibudiéncias publicas. Isso exige que o
Ibama desenvolva capacidades participativas patagdir com grupos sociais e capacidades
de coordenacdo interna para orquestrar a atuagganta de tantas agéncias estatais no
licenciamento ambiental. Além das analises da ANEEIo IBAMA, aqui entra também a
atuacdo da Agéncia Nacional de Aguas, que é reapelnpela concessido da declaragéo de
reserva de disponibilidade hidrica.

AplOs a aprovacao da licenca prévia ambiental, ddgdes de viabilidade e da

declaracao de reserva de disponibilidade hidriae @o MME decidir se o empreendimento
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encontra-se apto para licitagdo, definindo o tigolelldo. E de competéncia da ANEEL
realizar o leildo e monitorar o cronograma de eg@clapresentado pela empresa vencedora.

Além dessas fases de analise técnica, existe tamab@netapa de natureza politica: a
aprovacao do Congresso Nacional de hidrelétricasimpactem Terras Indigenas, devendo,
para isso, consultar essas populagcdes quanto ae@mdpmento. Nao existe consenso em que
momento do processo decisorio essa etapa deveepcOrrMinistério Publico Federal ja
expressou diversas opinides no sentido de queagdduwlo legislativo deveria ocorrer antes
das analises técnicas do setor elétrico, do Ibaaa ANA. Entretanto, na pratica, algumas
decisfes judiciais ja apontaram que o Congressaohicpode atuar até mesmo apos a
emissao da licenca prévia ambiental.

O fluxograma (p. 86) representa o novo arranjotipohinstitucional que organiza o
processo decisorio de grandes hidrelétricas quéamafeTerras Indigenas. Como ja
mencionado, essas reformas institucionais — indg&rapelo contexto de transicéo
democrética, pelas ideias de descentralizacddgaobtadministrativa e pelo fortalecimento
do ambientalismo e da Amazonia — tiveram como fdentativa de inserir, N0S processos
decisérios de grandes empreendimentos, as questdeientais e de direitos humanos —
especialmente os direitos ligados aos indigenaspartr da constru¢cdo das capacidades
estatais participativa e de coordenacdo interbatioer.

Entretanto, uma andlise detalhada do fluxogramfigdea 6 ja aponta para algumas
limitacbes dessas reformas: o estimulo ao desenvetio de capacidades participativa e de
coordenacdo interna foi concentrado no setor artddjerepresentado pelo Ibama. O setor
elétrico continuou centralizando grande parte dess@es sobre usinas hidrelétricas, sem
ampliar suas capacidades para além das técnicadsdida. Mais uma vez, isso estimulou a
criacdo de heterogeneidades entre as agénciasigstaiquanto as reformas incentivavam a
criacdo de capacidade participativa e de coordenagd agéncias ambientais, o0 incentivo
para o setor elétrico ainda era de insulamentoc@deentracédo deciséria. Como sera visto no
préximo capitulo, isso levou ao surgimento de isésnincoeréncias dentro da estrutura do

Estado brasileiro.
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Figura 7: Processo Decisoério de Hidrelétricas que Afetamabelindigenas
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2.3 O CONTEXTO DE ACELERACAO DO PROCESSO DECISORIE A
IMPLEMENTACAO DO PROJETO DE BELO MONTE: O FORTALERIENTO DA
CAPACIDADE DE COORDENACAO INTERBUROCRATICA

Com a ascensédo do Partido dos Trabalhadores @P1)2003, a Presidéncia da

Republica, o processo decisério de Belo Monte élesmo e ocorre 0 inicio da
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implementacéo da usina em 2¢11Esta secdo trata justamente do periodo iniciado @
eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva a presidém@aRepublica e tem como foco principal as
mudancas no contexto politico-institucional prowdasapela gestdo do PT.

A chegada do PT ao poder foi recebida com granftei@ypelos movimentos sociais
brasileiros, ja que o partido tinha raizes no mevita sindicalista e defendia uma forte
aproximacao entre Estado e sociedade na elabogat@dimplementacdo de politicas publicas
(ABERS e OLIVEIRA, 2013). De fato, no primeiro matd do ex-presidente Lula (2003-
2006), havia uma clara preocupacdo em fortalecelifagentes agéncias estatais a partir da
construcdo de capacidades participativas. Dessaafdiouve uma ampliacéo e proliferagéo
dos espacos participativos ja existentes, com giestpara os conselhos gestores e para as
conferéncias (POGREBINSCHI e SANTOS, 2011; FARIB1Q).

Com o mesmo intuito, a funcéo da Secretaria Ger&rdsidéncia da Republica (SGP)
— antes focada na articulacdo entre os érgaos\dergo— € reformulada com a Lei n° 10683
de 2003 e passou a ter como tarefa central a auagde do didlogo entre governo e

sociedade civil:

A Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica etenpassistir direta e
imediatamente ao Presidente da Republica no desdnmpde suas atribuicdes,
especialmente no relacionamento e articulacdo coentidades da sociedade civil
na criacdo e implementacdo de instrumentos de karssyparticipacédo popular de
interesse do Poder Executivo na elaboracdo da agendra do Presidente da
Republica [...] (art. 3).

A Secretaria Geral tem coordenado mesas de ne@esiggrmanentes entre Estado e
sociedade, além de realizar reunides com movimentoganizacdes sociais.

Faria (2010) elenca algumas iniciativas particiyzetido primeiro mandato do governo
Lula — como as ouvidorias, as mesas de negociagdd@uns consultivos — com énfase na
operacionalizacdo do Conselho de Desenvolvimenbm&uico e Social (CDES) — que tinha
0 objetivo de ser um espaco de discussédo dos gramdgetos do governo com a sociedade
civil — e na elaboracédo de um Plano Plurianual jRfeAforma participativa.

O primeiro mandato de Lula também foi caracterizpdio fortalecimento da agenda
ambiental com a nomeacao de Marina Silva, conhgmdauas lutas socioambientais, para a
pasta do meio ambiente. Esse fortalecimento ocoreu grande medida, a partir do
investimento em capacidade de coordenacao intent@ica. Isso se deu de varias maneiras,
como, por exemplo, a partir da criagdo de uma csAnisonjunta entre o Ministério de Minas

e Energia e 0o MMA a fim de discutir grandes prggade infraestrutura. Segundo entrevistado

16 Este assunto sera tratado em detalhe nos cegpiituk V desta tese.
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de uma organizacao internacional, no inicio do guvéula, havia iniciativas para coordenar
as politicas ambientais e as de energia e paragapea politica energética e também os
grandes projetos desenvolvimentistas para a Amaz&xistiam ainda projetos concretos
para a regido da Amazoénia, como o Plano de AcaewR¢cdo ao Desmatamento, composto
por um grupo que discutia os impactos das granoies @ara a regiao.

Os esfor¢cos de coordenagdo também ocorriam viatpsojdo PPA, que deveriam
passar por um crivo do MME, do MMA e do Ministédo Planejamento Orcamento e Gestéo
(MPOG) para revé-los a partir de varios critérman énfase nos impactos ambientais e nas
resisténcias sociais. Havia também uma grande ypegéo de Marina da Silva de articular o
MMA com ministérios com carater desenvolvimentistano o MME.

A relacao entre o fortalecimento da pasta amdienta agenda participativa se revela
como algo extremamente complexo. Nesse periodeoreaca incorporacdo de Organizacdes
nao Governamentais (Ongs) ambientais pelo MMA asgmtada pela ocupagao de cargos de
chefia no ministério por ativistas ambientais (ABERATAGIBA, SERAFIM, apud ABERS
e OLIVEIRA, 2013). Ao mesmo tempo em que isso peeleinterpretado como uma forma
do movimento ambientalista se aproximar do Estadassim, ter maior capacidade de
influenciar a formagéo da agenda ambientalista fsg®meno também pode desencadear um
processo de enfraquecimento da sociedade civil eatddi que, para fazer parte de um
governo, acaba tendo que abandonar diversos poasimentos (LOSEKANN, 2009). Nesse
contexto, a postura de muitas Ongs ambientais asesformou de radical para moderada
(TATAGIBA, 2009). A possibilidade do movimento arabtal de influenciar, no primeiro
mandato do governo Lula, a constru¢cédo da agendeatabvia canais institucionalizados de
participacdo — como os conselhos gestores e asréonfas nacionais — também se mostrou
extremamente limitada. De acordo com Losekann (R@® momentos de possibilidade de
influéncia ocorreram a partir das relacbes pessemice Ongs e MMA, 0 que revela a
fragilidade dos espacos formais de interacdo &gt&do e sociedade civil ambiental.

A partir do segundo mandato do presidente Lula{zZ@L0), ocorreu a priorizagao da
agenda neodesenvolvimentista. De acordo com Mer&@sad (2011), enquanto o primeiro
mandato do governo Lula manteve a politica ecordmanliberal de Fernando Henrique
Cardoso, baseada no tripé politica monetaria detada pelas metas de inflacdo, cambio
flutuante e politica fiscal que visava o0 supergwitmario; o segundo é marcado pela
combinacdo da estratégia anterior com 0 “novo-dedementismo”. Esse enfoque se

mostrou como mais um desafio para o fortalecimdatbagendas ambiental e participativa.
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O “novo-desenvolvimentismo” tem inspiracéo keyneaia estruturalistie surge a
partir de criticas ao modelo neoliberal, que estaripedindo o crescimento do Produto
Interno Bruto (PIB), seria incompativel com polscde transferéncia de renda e teria
causado a vulnerabilidade das contas externaset&nto, ndo ocorre um simples resgate do
desenvolvimentismo iniciado em 1930, uma vez qte tesnbém é criticado por seu carater
protecionista e pela baixa incorporagdo do progrésmico na industrializacao brasileira. O
pilar do “novo-desenvolvimentismo” seria o fortaleento do Estado e do mercado e a
implementacdo de um projeto nacional de desenvehlionque compatibilize crescimento
com equidade social (MORAIS e SAAD, 2011).

Esse periodo é marcado pela retomada do planejareatd implementacdo de obras
de infraestrutura ligadas a energia, ao transpordeagricultura, como € evidenciado pelo

Plano de Aceleracéo do Crescimento:

O Programa de Aceleragédo do Crescimento (PAC), megm ainda com timidos
resultados, acena a retomada de sua responsabilidath indutor do crescimento,
ao priorizar setores e diagnosticar gargalos pamescimento de longo prazo, com
previsao de investimentos, estatais e privadosninms fiscais e crédito através de
6rgdos oficiais, como o Banco de Desenvolvimenton&mico e Social (BNDES),
Caixa Econbmica Federal e Banco do Brasil (Fongegaha, Bichara, 2013).

Houve, assim, a recuperacdo do papel do Estaddamejpmento de longo prazo
(BARBOSA e SOUZA, 2010) e o aumento do investimeptdlico para recuperar uma
infraestrutura econémica defasada por 30 anos (HEOMSCUNHA, BICHARA, 2013).

Em relacdo a Amazo6nia, houve a retomada de divengjstos desenvolvimentistas
antigos para a regidao, com grande énfase em Hhigtake (nos Rios Xingu, Tapajés e
Madeira), na pavimentac&o e na abertura de estra@mas hidrovia$. Assim, a regido volta a
ser uma peca estratégica para estimular o deseémerito nacional. O desenvolvimento da
Amazobnia segue ainda uma dinamica de cima-parapadmno é expressado na seguinte fala

de um entrevistado de uma associacdo que atugifa de influéncia do Xingu:

[...] E a 6tica de que a Amazdnia é uma regidcdal a Amazonia é uma regido
desabitada, a Amaz0Onia € uma regido que falta emgeelores, ou seja, por conta
disso é preciso integrar a Amazonia ao restanfgétoe ao mercado internacional, é
preciso habitar a Amazobnia, € preciso trazer navesstimentos, novas empresas,
novos empreendedores, porque ndo existe essa dapaale empreendedorismo.
Ou seja, a Amazbnia é uma regiao onde o progressisa ser levado, ou seja, a
civilizagcdo precisa ser trazida pra ca. E isso &elel fora pra dentro, ou seja, do
centro do pais pra regido. Essa visdo, que é ursa@o vgue se consolidou

historicamente, é o fundamento de todas as estatéig@senvolvimentistas hoje.

7 A sintese do novo desenvolvimentismo encontra-setralucao do livro homdnimo de 2005 (Sicsl, Paulichel,
2005).

18 Disponivel emhttp://revistaforum.com.br/blog/2012/10/construckshidreletricas-e-estradas-ameacame-territorios-
indigenas-na-amazonia/
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Entdo, quer dizer, na verdade, o que vocé tem éaminuo, € 0 que a gente pode
chamar de continuo histoérico, ou seja, uma vis@sguafirmou, uma visdo que se
cristalizou no Estado brasileiro e que vem sendementado (Belém, 21/11/2012).

A retomada desses projetos desenvolvimentistasgpAraazonia representa uma das
diretrizes do governo Lula na regido, que tinha @g@reocupacéo central a necessidade de
levar o Estado para uma area extremamente carengmliicas publicas basicas. Isso é
relatado por um entrevistado da Casa Civil: “Enmiro lugar, a Amazoénia é um lugar sem
presenca de Estado. Nao € bem sem presenca, mapreseaca muito fragil de Estado.
Entdo, as grandes obras deveriam ser motivo e wpdade para promover o
desenvolvimento dessas regides” (Brasilia, 14/@z20Havia, assim, uma tentativa de
aumentar a capacidade de alcance territorial dadBdbrasileiro a partir da implementacao
desses projetos. O mesmo entrevistado explica ripge primeiros anos do governo Lula,
houve uma grande discussao, envolvendo a prime&rmpasicdo ministerial, sobre a
construcdo de grandes obras na Amazonia. A intemigimelhorar a intervencdo do governo
federal na regido, sem repetir os erros dos pjemémicos do passado, a partir do
investimento em projetos que levariam desenvolvimpara a regiéo.

Essa intervencdo do governo federal na AmazoOniartr pla implementacdo de
grandes empreendimentos requisitava uma forte chuicde coordenacao interburocratica,
ja que exigia a atuacao de agéncias variadas.dagse foi centralizado na Casa Civil, que
passou a coordenar projetos de desenvolvimento politecas publicas variadas na regido.
Segundo um entrevistado do Orgdo, esse papel da Cadl se distanciou das suas
competéncias originais, que é de assessorar odemési da Republica; de articular,
momentaneamente, eventos especiais do governodes de interesse da presidéncia; e de
atuar em crises institucionais. O 0Orgdo comecoutuarana area de planejamento e
coordenacdo de execucédo de politicas publicasise @o apagdo, momento em que a Casa
Civil concentrou a funcdo de articular os diferenfegdos a fim de superar o problema
energeético.

No governo Lula, esse papel foi reforcado a pdetigestdo do PAC, que era realizado
pela Casa Civil. O modelo do governo era centmlizasta instituicdo, os projetos de grande
complexidade e que exigiam a coordenacdo entresvargaos estatais. Cabia a Casa Civil
“filtrar” o trabalho realizado nos ministérios anfide melhorar a implementacao de politicas
publicas. Foi neste contexto que o orgdo liderouchilizacdo de agéncias estatais para se
pensar em planos e programas de desenvolvimentogoaegido do Xingu. Na gestdo da
presidenta Dilma Rousseff, essas competéncias sia Ciail foram descentralizadas para os
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ministérios, sendo que o MPOG passou a ter a posiedarticular os 6rgdos em torno da
implementagcédo de grandes projetos. Nesse novoxtonge gestdo do PAC passou da Casa
Civil para o0 MPOG. Apesar dessa mudanca com Rdusselasa Civil ainda concentra,
como resquicio da era Lula, diversas competénamagortantes relacionadas com a
coordenacao de acdes entre os 0rgdos estataismded8elo Monte.

Esses esfor¢cos de centralizar a capacidade deetam@o em Unico 6rgdo ndo foram
suficientes para evitar conflitos e incoeréncia®rimas. Na area ambiental, o resgate de
projetos desenvolvimentistas causou diversos ¢osflientre as agéncias ambientais
responsaveis pelo licenciamento dessas obras @yéaxias ligadas ao desenvolvimento
econdmico — como o Ministério dos Transportes @ dihas e Energia, 0 que culminou na
renuncia de Marina Silva, em 2008.

Na gestdo do PT, o setor elétrico passou por nosfmsmas, cujo objetivo era
aumentar a capacidade interburocratica do setorclaii componentes politicos nas suas
decisdes a partir do resgate da sua organizacad’petidéncia da Republica e da atuacao do
Conselho Nacional de Politica Energética. Essa postura do governo em relacéo ao setor
elétrico é fruto, em grande medida, da retomadpasdéura desenvolvimentista anterior, em
que o Estado possui uma forte atuacdo nas ardasm<rpara impulsionar o crescimento
econdbmico. Como sera visto nos proximos paragra@srea de energia elétrica, 0 governo
volta a centralizar o planejamento do setor em rafgu agéncias estatais e prioriza o
planejamento de longo prazo a partir da criaca&maresa de Pesquisa Energética (EPE).
Como visto, esse modelo se distancia do perioderiantda década de 1990, em que o
governo investiu — a partir de privatizagOes, dsvddicalizacdo da cadeia produtiva do setor
e da criacdo do mercado livre de energia — no atmaenparticipagcéo de agentes privados no
planejamento e na implementacéo de projetos densdipada oferta de energia elétrica. Nos
anos de 1990, o modelo existente posicionava al&stais como um regulador do sistema
elétrico do que como um agente central de plangjareede execucao.

Nesse sentido, o governo Lula criou um modelo ddyrpermitindo o funcionamento
do mercado e dos agentes privados sempre que @lossas também colocando o Estado
como um ator central na organizacdo do setor ebétfSILVA, 2011). Essas mudancas
conferiram uma posi¢cao mais politica ao 6érgdo dagygmento central do setor, o Ministério
de Minas e Energia. Este passou a ter um papdiyiypae articulando com as areas de meio
ambiente, recursos hidricos e se envolvendo fregoemte com a Presidéncia da Republica,
especialmente com a Casa Civil (COSTA, 2010). Assirsetor elétrico também foi alvo de

investimentos em capacidade interburocratica.
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A adocgédo dopower purchase agreemefPPA) — que representa um contrato de
compra de energia de longo prazo (15 e 30 anosjusno periodo de entrega de energia é
fixado, assim como a data em que o projeto entarsoperacdo — fez com que o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econbmico e Socialaseasse o principal financiador de

usinas hidrelétricas no Brasil a partir deste pleri®e acordo com Costa (2010),

The reform of the ESI [Electric Supply Industry] 2003, following the very
unpopular energy rationing of 2001, identified @udved a major problem created
by the previous reform, which had been based solelthe self- organizing capacity
of the free market: the need for a predictable st for hydropower plants,
which are highly dependent on long-term capitale Emergy sales auction, which
resulted in a 30-year Power Purchase Agreemernthéoenergy-selling agent (and,
in this case, the developer of the new hydropowantproject), made it possible for
BNDES to finance these projects by a “project firelnprocedure (adding an
alternative to the standard corporate financing¥@5the least expensive resource
on the market [...] BNDES is, moreover, one of therldle largest development
banks and one of the few institutions in the wallat can afford exposure to the risk
inherent in such large individual projects as hydwer plants. Being a
development bank, it has operational policies thay favour investments with long
maturation periods, unlike commercial banks, whitdly prefer short-term returns
(p. 12-13).

Outras alteracdes realizadas pela introducdo do nawdelo foram a padronizagéo
dos leildes para empreendimentos de energia eléripartir do critério de menor preco, o
que, segundo Costa (2010), estimula a eficién@adruica; e a determinacdo de que somente
0S projetos que ja possuem licenca ambiental pagenmcluidos ngortfolio de projetos que
serdo leiloados. No modelo anterior, a agéncia emdli s6 concedia a licenca apés a
realizacdo do leildo, o que diminuia ainda maisu@reomia do 6rgdo ambiental de vetar
projetos.

A Reforma do setor foi acompanhada, por meio da9€i0848 de 15 de marco de
2004, por um novo desenho de atuacdo dos atorsstdoelétrico e de suas competéncias.
No novo modelo, grande parte das competénciasptemajar e aprovar usinas hidrelétricas —
gue antes se encontravam diluidas entre diverg@®®rcomo o MME e a Eletrobras — é de
responsabilidade do Ministério de Minas e Energimie concentra a formulacao de politicas
para o setor energético, a implementacédo desskisgme o0 exercicio do poder concedente —
e da ANEEL — que tem as funcdes de mediar, regufescalizar o funcionamento do setor
elétrico. Segundo Costa (2010), uma das princifpgsigdes do MME é avaliar as opc¢des de
expansao da oferta de energia elétrica e das makide eletricidade a partir da elaboracéo de
planos com diferentes horizontes temporais, conitlano Nacional de Energia e o Plano
Decenal de Energia.

Foi criada, em agosto de 2004 (pelo decreto n° )5184Empresa de Pesquisa
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Energética, empresa publica vinculada ao MME e @ntompeténcia de auxiliar o
planejamento realizado pelo Ministério a partiréalizacdo de pesquisas diversas: estudos e
projecbes da matriz energética brasileira; iderdifio e quantificacdo dos potenciais de
recursos energeticos; realizacdo de estudos paeteeminacdo dos aproveitamentos 6timos
dos potenciais hidraulicos, para o desenvolvimelt® planos de expansdo da geragédo e
transmissao de energia elétrica de curto, médangol prazos; desenvolvimento de estudos
de impacto social, viabilidade técnico-econdmiceioambiental para os empreendimentos
de energia elétrica e de fontes renovaveis. Dedacoom entrevistas a representantes do
MME, grande parte dessas atividades era realizamlajodelo anterior, pela Eletrobras, que
era incumbida de realizar estudos na area do slétnico.

De acordo com Costa (2010), ao contrario do moliledoal anterior que dava grande
énfase a atuacao de atores privados, 0 novo pddréetor elétrico permite que a EPE estude
e proponha usinas hidrelétricas, fazendo com quiéeeisdes sobre hidrelétricas se tornem
mais coordenadas, tendo como diretriz o interegbhkcp.

No novo modelo, o Conselho Nacional de Politicarg§éteca, criado em 1997, passou
a ter um papel central e tem conferido um carasstamte politico nos planejamentos
realizados pelo setor elétrico. O CNPE, vinculadresidéncia da Republica e presidido pelo
Ministro de Estado de Minas e Energia, tem a atfémude propor ao Presidente da Republica
politicas nacionais relacionadas ao aproveitameational dos recursos energéticos, além de
realizar revisbes periodicas das matrizes enesgetplicadas as diversas regides do pais,
entre outras atribuicdes. O Decreto n°® 3.520, dde2junho de 2000, prevé que o conselho
seja composto por doze representantes do Estadwr elgis da sociedade civil — “um
representante da sociedade civil especialista et@érimale energia” e um assento para a
universidade brasileira. Entretanto, geralmentejagss destinadas a sociedade civil ndo séao
ocupadas.

Cabe ao Conselho:

[...] sugerir a adogdo de medidas necessariasgaaaatir o0 atendimento a demanda
nacional de energia elétrica, considerando o pamefto de longo, médio e
curtoprazos, podendo indicar empreendimentos queandeter prioridade de
licitagdo e implantacéo, tendo em vista seu cagstatégico e de interesse publico,
de forma que tais projetos venham assegurar azetj@d do binbmio modicidade
tarifaria e confiabilidade do Sistema Elétrico (bei9.478, de 6 de agosto de 1997).

A partir desta previsdo, o Conselho tem reforcadoraponente politico das decisées
técnicas do setor elétrico, determinando quaismgreendimentos sao prioritarios, tendo

como base a ideia de “interesse publico” defengiela Presidéncia da Republica e pelo
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MME e a necessidade de investir em obras estrutgaara o pais.

De acordo com entrevistas realizadas no MME, o CkPia decisbes de governo,
sendo comum o conselho eleger projetos que tenbam produto ndo apenas 0 aumento da
oferta de energia, mas também a promocéo do ddseneato social e econémico. Tanto a
usina de Belo Monte como o Complexo Tapgjé8m sido apoiados pelo CNPE com 0 uso
desses argumentos.

Um entrevistado do Ibama resume bem a divisdo ageténcias entre as agéncias do
setor elétrico no novo modelo: o planejamento dorserealizado, em grande medida, pela
EPE, sendo aprovado pelo MME e pelo CNPE. Nesséexion a aprovagao de projetos
hidrelétricos se baseia em uma analise técnicalizada pelo MME — e por uma analise
politica — realizada pelo CNPE.

O papel da Eletrobras foi reformulado. Como vistos modelos anteriores, a
instituicdo agregava as funcdes de coordenadargjpldor e executor do setor elétrico. No
novo modelo, a Eletrobras passou a ter a funcaéindaciar, em carater suplementar, a
expansao do setor elétrico; de exercer a funcdwltitng das empresas estatais federais; de
administrar os encargos e fundos setoriais; de atiear a energia de Itaipu e de fontes
alternativas contempladas pelo Programa de Inaeréiss Fontes Alternativas de Energia
Elétrica (PROINFA); de coordenar o Operador doge8ias Elétricos Isolados (LANDI,
2006). Ainda neste periodo de reforma, foi criad€amité de Monitoramento do Setor
Elétrico- CMSE, com a funcédo de acompanhar e avadiemanentemente a continuidade e a
seguranca do suprimento eletroenergético em toteriborio nacional (Lei n°® 10.848, de
2004)20.

Segundo entrevistado do MME, a reforma tem criagonovo paradigma do setor
elétrico, em que ndo ha mais o predominio da wvisditesiana do setor, caracterizada pelo
grande enfoque das agéncias do setor elétrico sp@santeresses relacionados com a oferta
de energia elétrica. Atualmente, a questdo sommlde destacado no planejamento do setor,
com énfase na questdo indigena. Essa grande pes@cupe justifica porque os projetos de
hidrelétricas estdo migrando para a Amazonia.

A mudanca de paradigma tem refletido na estrutaraVd/E com a criacdo de

190 Complexo Tapajds é um projeto do governo fedgralprevé a construcao de cinco usinas hidradétrio Rio Tapajos,
no estado do Para.

20 O novo modelo também conta com a participac@oseguintes 6rgdos: Camara de Comercializacdo dgi&ngque
substituiu o antigo Mercado Atacadista de Enerdgdariea; Operador Nacional do Sistema Elétrico; @der Nacional dos
Sistemas Elétricos Isolados.
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instituicbes que focam na interacdo com outrassaleaEstado ou com a reestruturacdo das
funcbes das instituicbes ja existentes no sentigotodna-las mais proximas de outros
interesses além dos do setor elétrico. Neste cmtea gestdo de Dilma Rousseff no MME
(2003-2005), foi criado o Comité Gestor de Monieato dos Projetos do Setor Elétrico,
sendo composto pelo MMA, MME e Casa Civil. De acocdm um entrevistado do MME, o
alinhamento entre as pastas do meio ambiente esatdoelétrico se fazia necessario porque,
quando Rousseff assumiu 0 MME, havia diversos foej@ leiloados e que esperavam por
um longo periodo para conseguir obter a licencaertdd. Dentro desse grupo, surgiu a ideia
de criar um comité que acompanharia os projetosrgune a leildo a partir da nova diretriz de
que apenas 0s projetos que possuiam licenca amibpgévia poderiam ser licitados. Neste
momento, o comité acompanhou 30 projetos de hidieEdé nessa situacao, realizando uma
forte articulacdo entre proponente e Orgaos andgerpara resolver os gargalos que
impediam a emisséo da LP.

A partir deste comité, foi criado um nucleo estyat@ de gestdo socioambiental,
ligado a Secretaria Executiva do MME. Desde ent@sse grupo tem atuado no
monitoramento e no acompanhamento, a partir doopdatvista ambiental, dos projetos do
setor elétrico. Em 2012, esse nucleo foi institnglizado, surgindo a Assessoria Especial em
Gestdo Socioambiental dentro do MME, sendo compg@sio uma chefia e por duas
coordenacdes: uma que realiza articulacdo polgicautra que trabalha diretamente no
acompanhamento de projetos do setor elétrico.

Dentre suas funcdes, a Assessoria deve promovettialacdo intrassetorial e
intersetorial necessaria a implementacéo de agéresgolucionar questdes socioambientais
relativas a empreendimentos setoriais; acompanpanaesso de licenciamento ambiental; e
articular-se com entidades publicas governamengaisiades sindicais e empresariais para
equacionar os impactos ambientais e sociais doseemgimentos setoriais (Decreto n® 7798
de 12 de setembro de 2012). Dessa forma, é pogsvetber que a assessoria possui um
papel importante no sentido de conectar o settricaléaos 6rgdos e aos interesses que vao
além do foco setorial na oferta de energia elétrica

Em relacéo a sociedade civil, representantes do MMEevistados apontam para uma
futura abertura do Orgdo. No Manual de Inventariarélétrico de 2007, j& existem
sinalizagcbes que orientam para a ocorréncia dengeims técnicos antes da finalizagdo dos
estudos de viabilidade de um determinado empreemdorhidrelétrico a fim de informar e
de debater tais estudos com a populacdo. Entretamtoratica, as decisdes do setor elétrico

ainda sdo bastante insuladas em relagdo a sociezmteitiendo havendo previsdes de
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interacdes efetivas e form&isNo caso de Belo Monte, os entrevistados do MMEleen
que, antes mesmo da aprovacgdo da LP, ocorreramsasveeunioes técnicas com a sociedade
civil, envolvendo proponente/investidor e comunglaintretanto, as principais decisées do
setor — elaboracdo dos estudos de inventario eiatglidade; aprovacdo desses estudos;
fiscalizagéo do cronograma de obras — foram tomdedsrma insulada.

De um lado, a fase do processo decisério de Belotdide responsabilidade do setor
elétrico ocorreu, em grande medida, as margensfdemulacéo das diretrizes do setor, que
tem apontado para uma maior interacdo com orgdataissdiversos e com a sociedade civil.
Isso é justificado, em grande medida, porque aaudm Belo Monte é um projeto que
atravessou as trés fases do setor elétrico apaelsesnaqui, fazendo com que a atuagcdo mais
recente do setor se prenda a posturas antigas. Ai€so, grande parte dessas alteracoes
vivenciadas pelo setor ainda nao foram consolidaéas fim, no caso de BM, como sera
detalhado nos proximos capitulos, as especificeldds padrées de relagdo entre burocracias
e grupos sociais sao extremamente relevantes paragjpossa entender o enfraquecimento
de capacidades participativas e de coordenaca&bumeeratica no setor elétrico.

Em relacdo a capacidade de aumentar a oferta dgiareétrica, o0 novo modelo
manteve as timidas taxas de crescimento da déead8ad, como pode ser visto na tabela

abaixo:

Tabela 4:Evolucédo da Producéo de Energia Elétrica 1970-2013

IDENTIFICAGAO 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 | 2005 | 2010 2013

PRODUGAO 45.742 78.936 | 139.382| 193.682 | 222.820 | 275.601 | 348.909 | 402.938 | 515.799 570.025

CENTRAIS EL. SERV. PUBLICO 42.033 73.868 | 131.040| 184.356| 210.913 | 260.678 | 323.899 | 363.156 | 442.803 483.863

AUTOPRODUTORES 3.709 5.068 8.342 9.326 11.907 14.923 25.010 39.782 72.995 86.162

Unidade: GWh
Fonte: Balanco Energético Nacional(EPE, 2014)

Em resumo, o periodo descrito por esta secdo éadwrpelo investimento nas
capacidades participativa e interburocratica. Anpita ainda nao alcancou plenamente
agéncias de natureza insulada, como é o casoaloesétrico, ja que o aprofundamento nesta
capacidade se concentrou em pastas que ja possutemtendéncia a abertura para a
interacdo com a sociedade civil. J& o desenvolioneéla capacidade interburocratica foi

A excecdo é a disponibilizacdo do Plano Decendrigrgia para consulta publica virtual. Entretanépresentantes de
movimentos ambientais entrevistados apontam queM& Mao tem considerado e nem sistematizado asilwoigies da
sociedade civil na consulta publica virtual do PDE.
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muito mais abrangente com o0 surgimento de ag¢Oejurdas entre pastas que
tradicionalmente possuiam poucas acdes colabasativeomo as tentativas de articulacao
entre MMA e MME; a criacdo, no MME, de areas ligadas interesses de outros ministérios,
como 0 meio ambiente; e com a reconfiguracédo dapetencias da Casa Civil, que passou a
ter a funcdo de estimular a coordenacgéo entreedifes ministérios envolvidos em projetos
complexos.

Entretanto, paralelamente a isso, ocorreu umasataproximacao entre Presidéncia
da Republica e setor elétrico a partir do fortahesito do CNPE, o6rgdo vinculado a
Presidéncia e presidido pelo MME, que insere nogsso decisorio do setor elétrico um forte
componente politico. Essa aproximagdo acaba ceamdb a capacidade deciséria na
Presidéncia e no setor elétrico em detrimento dopeotilhamento e da cooperagcdo entre
burocracias variadas. Soma-se a isso o fortaletcortknpapel da Casa Civil como o principal
ator coordenador de politicas complexas de des@nvahto: por causa da priorizacdo da
agenda desenvolvimentista, a funcdo de coordendg&Gasa Civil corre o risco de se
transformar em forte alinhamento entre o oOrgdo epastas que defendem interesses
desenvolvimentistas — como € o caso do MME — engi®ii decisdes de cima-para-baixo nos
ministérios que focam em outros interesses — comaaso do MMA. Tudo isso fragiliza as
iniciativas de fortalecimento da coordenacao intesbratica.

2.4 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo se prop6s a apresentar os diferasi@ésiulos para a construgdo de
capacidades estatais, com énfase nas prinicipessiagias — a ambiental e a do setor elétrico
— envolvidas nos 40 anos do processo decisorioimplementacao da usina hidrelétrica de
Belo Monte. Esses estimulos foram fragmentadoseeidnados, em grande medida, para as
pautas prioritdrias da agenda da Presidéncia daibReg criando um contexto de
heterogeneidades estatais.

Os governos desenvolvimentistas do periodo ent38 £91990 tinham como um dos
pilares de sua estratégia para garantir a efethf@ementacdo dos projetos criticos para
alavancar, em um curto espago de tempo, o cresmnamondmico a escolha de algumas
agéncias que centralizariam a capacidade técniabecisoria para tocarem esse nucleo de

politicas prioritarias. Isso € bem exemplificaddopgapel das agéncias setoriais do governo
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varguista, dos grupos executivos de JK e dos oérga@osdministracdo publica indireta,
durante a ditadura militar.

Nesse contexto, o processo de construcdo e deueag@o do setor elétrico aparece
como uma necessidade do setor de desempenhar @nsp#ipfatorio na implementacéo da
agenda prioritaria do governo dos anos de 197098:18s projetos desenvolvimentistas.
Houve, portanto, a criagdo de um modelo de arrestigtal em que a capacidade deciséria dos
orgaos do setor elétrico foi fortalecida e, ao nesempo, alinhada as demandas prioritarias
do governo. Como consequéncia, 0s governos daudiadilitar conseguiram manter um
aumento expressivo da oferta de energia elétrineetanto, grande partes dos projetos na
area de energia implementados nesse periodo s@m@@tos como malsucedidos do ponto
de vista ambiental e social. Isso mostra os limdascapacidade deciséria, sozinha e
centralizada em um unico 6rgéo, para planejar éemmgntar de forma efetiva uma proposta
politica.

J& no final do governo militar, mas principalmeditieante a redemocratizacao do pais,
nos anos de 1990, as prioridades do governo sgraddts diante da crise fiscal, das criticas as
consequéncias sociais e ambientais dos projet@ndasimentistas da época da ditadura
militar, do aumento da visibilidade da Amaz6niamovimento ambientalista global e das
pressdes pela abertura politica, no Brasil. Agpiremcupacdo com a qualidade da aprovagéo
de grandes empreendimentos com impactos ambientasiais passa a fazer parte da pauta
politica. Essas questfes foram canalizadas a gartirclusdo de multiplos pontos de veto no
processo decisério desses empreendimentos a figaraatir que interesses variados, € nao
apenas os ligados a oferta de energia elétricaeriosconsiderados, o que melhoraria a
qualidade desses projetos. O resultado foi o s@mfionde estimulos, principalmente, a partir
da aprovacdo de um conjunto de legislacbes na amdzental, para a construcdo de
capacidades participativas e de coordenacdo immmatica focalizadas nas agéncias
ambientais.

Com o0 governo petista e o resgate da postura dalsenentista, novos estimulos
surgiram para a construcdo de capacidades patiweipa— em agéncias tradicionalmente
insuladas, como é o caso do setor elétrico — eodalenacao interna — mesmo entre pastas
que possuem um historico de baixa colaboracdo, cénmaso do MMA e do MME.
Entretanto, a grande énfase na promocao do crasiiraeondmico a partir da construgéo de
projetos na area de infraestrutura acabou cerdraliz a funcdo de coordenar os diferentes
ministérios na Casa Civil, que passou a atuar ete fintonia com o setor elétrico. Tudo isso

fez com que a capacidade de coordenacdo da Cash &iv prol de projetos
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desenvolvimentistas e o reforco da capacidade @eéxislo setor elétrico — a partir da
retomada do papel politico do 6rgdo, principalmgmbe meio da atuacdo do CNPE -,
acabassem ofuscando o desenvolvimento das capesidadcoordenacao interburocrética e
participativa de outras esferas estatais.

Dessa forma, este capitulo refor¢a os argumentesemtados no capitulo | desta tese
de que o desenvolvimento das burocracias estatassidira ocorre em camadas, de forma
extremamente desigual e heterogénea (STREEK e TNEREDO; NUNES, 1997). Enquanto
este capitulo revelou que, em grande parte, istxpkcado por opcdes politicas inseridas em
contextos especificos, os préximos capitulos tamipgioalham com a ideia de que o estimulo
as capacidades politicas surge também a partir pdasdes de relacionamento entre
burocracias e grupos sociais. Por fim, outro emsemdo deste capitulo é a importancia das
prioridades da pauta governamental na construc@apuecidades especificas. De fato, o foco
nos projetos desenvolvimentistas acabou por infliaenquais agéncias seriam centrais e

marginais no processo de estruturacao de capasidade
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3 O ATIVISMO EM TORNO DE BELO MONTE: EMBATES, ALIAN CAS,
CONQUISTAS E FRACASSOS

Este capitulo se propde a apresentar 0s princig@ises sociais envolvidos no
histérico de Belo Monte, desde a década de 198@saidfias atuais, além de apresentar o
historico de mobilizacdo dos diferentes gruposasa@m torno do processo decisoério e de
implementacdo da usina. Mais especificamente, etigbj aqui € mapear e identificar as
caracteristicas essenciais dos diversos atoregjparse possa entender como seus atributos e
interesses influenciam na forma de mobilizacdo ealmthamento de certos grupos com
burocracias estatais especificas. Também é daddeyémfase as formas de mobilizacédo e aos
principais momentos de ativismo, assim como aosdeadde interacdo entre coalizbes
contrérias a usina, grupos favoraveis a BM e bamas estatais.

Tendo em mente o foco central desta tese — anabdsgartir dos processos de
construcdo de capacidades estatais pela interagi@oatores estatais e sociais, a influéncia de
grupos sociais marginais e vulneraveis nas decd@&durocracias estatais sobre a usina de

BM — este capitulo possui trés objetivos:

1. Caracterizar os multiplos atores que tém atuado muEessos decisério e de

implementacdo da usina de BM. Essa caracterizacdsséncial para que se possa
compreender com quais tipos de grupos sociais —ogéneos, heterogéneos, centrais,
periféricos, vulneraveis, entre outros — as difgeragéncias estatais tém se relacionado.
Como foi desenvolvido no capitulo | desta tesea essnpreensao se revela como primordial
para que se entenda os processos de constructiadecimento e de enfraquecimento das

capacidades estatais das diferentes burocracias.

2. Apresentar o historico de ativismo em torno de Bd4 diferentes periodos, focando
nos momentos de aproximacdo e de distanciamente buatocracias e grupos sociais. A
analise desse historico é importante para que ssapmompreender quais Sao as principais
demandas dos diferentes grupos que tém se molliead torno da usina e como a
aproximagdo e o embate entre atores sociais eaigstdto utilizados como estratégias dos

movimentos sociais para alcancar suas demandas.
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3. Identificar os impactos das mobilizagcdes em toreoBd no processo decisorio da

usina, além de verificar quais interesses foramrparados nas decisdes estatais.

Este capitulo encontra-se dividido em quatro sec@e primeira apresenta o
mapeamento dos atores envolvidos no caso de BMug m@ncipais atributos. As outras
secOes sdo apresentadas a partir de uma sequémparal que considera como marcos
divisores decisdes importantes sobre a usina — quspensdes do projeto de BM na agenda
governamental, alteracbes no plano de BM, etc.mudancgas significativas no padrdo de
atuacdo das mobilizacbes sociais — tendo como doowior ou a menor aproximacao de
ativistas a atores estatais. Assim, a segunda set¢aalo periodo correspondente aos anos de
1980; a terceira, se refere aos anos de 1990intéi@ da década de 2000 e a quarta aborda o
periodo atual, iniciado em 2003.

A metodologia utilizada para a elaboracdo destétudapé variada: o processo de
licenciamento ambiental foi utilizado para idewtii decisbes atuais do Estado brasileiro em
relacdo a BM e para mapear atores sociais e estasgim como seus interesses em relacdo a
usina; foram realizadas 49 entrevistas (17 coneatestatais e 32 com atores da sociedade
civil); foi feito um levantamento bibliografico sab a literatura existente que analisa a
formacdo das organizacoes, do ativismo ambiendalsemobilizacées que lutam pela defesa
de grupos vulneraveis na regido do Xingu.

Em relacdo as entrevistas, como ja mencionadotradircdo desta tese, elas foram
realizadas a partir de 2012 até o inicio de 201dn+ Brasilia, Beléem e Altamira. As
entrevistas foram semiestruturadas e tiveram coooo ferguntas sobre o histérico da
instituicdo estudada, no caso de Belo Monte, eeos elacionamentos com atores estatais e
sociais. No caso dos atores da sociedade civitupoo-se identificar qual o impacto das suas
demandas e ativismo nas decisdes sobre a usima.ds0, buscou-se entender qual o nivel
de participacéo de cada ator, social e estatamementos criticos do processo decisorio.

O histérico de ativismo em torno de BM é marcado yoa inflexdo em relacdo a
interacdo entre burocracias estatais e gruposisauatrarios a usina: nas décadas de 1980 e
1990, predominava um distanciamento entre essssatlmies. Principalmente nas primeiras
mobilizacbes em torno da usina, o embate em relagd&stado era bastante forte e as
aliangas com atores internacionais era a prioridaddado do Estado, ndo havia ainda canais
institucionalizados de interacdo entre burocragiagvimentos sociais para tratar da questao

de BM. Curiosamente, esse periodo corresponde @amaky vitorias significativas do
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movimento contrario a usina: a suspensao de Kararad 989, e as alteracbes do projeto da
usina, em 1994. Entretanto, como sera detalhadasaonquistas ndo correspondem a uma
real capacidade de influéncia do movimento comtrariusina nas decisdes estatais. Essa
influéncia & caracterizada como temporaria, indiretrelativa. A partir de 2003, tanto o
Estado cria mecanismos para dialogar com os as/espopulacdes afetadas pela usina, como
parte do movimento contrario a usina e os ativitasraveis a BM se abrem para negociar
com agéncias estatais. O resultado foi 0 alcanceatguistas parciais”, relacionados com
projetos ligados ao desenvolvimento regional eat&o de espacos de interacao entre Estado

e sociedade civil.

3.1 ACARACTERIZACAO DOS ATORES ENVOLVIDOS NO CASDE BELO MONTE

Esta secdo se propBe a descrever as principaisterdsticas das organizactes
envolvidas, desde a década de 1980 até hoje, megs® decisorio e de implementacdo da
usina hidrelétrica de Belo Monte, destacando aug@al do perfil destas organizacbes. Para
tanto, foi realizado um trabalho de mapeamentmdgenizacdes que tém atuado no histérico
da usina a partir do estudo dos primeiro$?3/blumes do processo de licenciamento
ambiental de Belo Monte, abrangendo o periodo @ 202012. Além disso, a revisdo de
literatura que trata do processo decisorio de BMi@j na identificagdo de atores chave no
processo da usina. Entretanto, a maioria da litexagobre o assunto s6 aborda o periodo até
2003. Por fim, foi realizada uma pesquisa de carapojunho de 2012, em Altamira, com o
objetivo de compreender quais eram 0s principaigesatenvolvidos no caso de Belo Monte.
Como resultado, foram mapeados 243 atores variamgarticiparam do processo decisoério
e de implementacao de BM.

E importante ressaltar que esses atores represepimas instituicdes, ndo incluindo
individuos. Acredita-se que este niumero € bastepresentativo da realidade estudada, uma
Vez que as novas entrevistas e analises documesadicadas nas fases seguintes da pesquisa
nao identificaram novos atores. Ainda, deve-seadastque essas 243 instituicdes tiveram
atuacOes diversas em torno da mobilizacdo de BMuasrto algumas tiveram uma atuacao
intensa, constante e variada desde a década de d@®8®s apresentaram uma mobilizagcéo

mais timida e pontual.

2Em junho de 2012, apenas esses volumes estavaomilis{s para consulta



103

Esses atores foram classificados de acordo comogaigibbutos: area de atuacao, nivel
territorial, situacao juridica e posigao politiEmsa classificagdo ocorreu de forma indutiva: a
partir da observacdo de diversas caracteristicasnid@erso das organizacdes levantadas,
procurou-se agrupa-las de acordo com os objetigegpesquisa. Assim, tendo como base a
pergunta inicial desta tese — a capacidade deéimfla de atores marginais nas decisdes das
burocracias estatais sobre uma politica oficiatemmiosa —, acredita-se que a area de atuacéo
da organizacéo, o nivel territorial, a situacaddjon e sua posicao politica em relagéo a usina
sdo fatores que aumentam ou diminuem a capacidademé determinada instituicdo de
influenciar as decisbes do Estado brasileiro no ces BM. Por exemplo, no momento da
escolha das categorias, pensava-se que as irggunacionais de mercado, com atuacao na
area de energia e desenvolvimento e com a posajdic® de defesa da usina de Belo Monte
teriam maior capacidade de influéncia.

Essa classificagdo também foi baseada, em grandelanegela literatura estudada:
Fearnside (2006, 2011) ressalta a grande capacidedefluéncia de grupos ligados ao
interesse econdmico e localizados no mercado — d@mageiros e grandes empreiteiros — e
a marginalizacdo de grupos indigenas e de ambsatalno processo decisério de
hidrelétricas na Amazdnia brasileira. Scholz (20@Bbém ressalta a dificuldade de grupos
da sociedade civil terem suas demandas implementaal@aso de BM. Isso aponta para a
importancia da area de atuacdo da instituicdo sudasituacao juridica na sua capacidade de
influenciar processos politicos. Souza (2006),&5(R008), McCormick (2011) e Jaichand e
Sampaio (2013) relatam diversas aliancas entre ogrujpcais e internacionais nas
mobilizagbes em torno da usina, o que mostra &&etéa do nivel de atuacao territorial para
as estratégias das mobilizacbes em torno de BM. filAp os atores contrarios a usina sao
descritos por Carvalho (2006) como de baixa capdeidoara influenciar as decisées do
Estado no caso de BM, o que chamou a atencao jpaiestéio da posicao politica.

A identificacdo da area de atuagd@o da instituicBonivel territorial e da situacdo
juridica ocorreu a partir das entrevistas realigada, no caso das organizacdes nao
entrevistadas, com base em pesquisas documenkaes ao organizacdes. A posicao politica
dos atores foi definida a partir de manifestacdesrslas das organizacbes — cartas publicas;
acao civil publica; producdo de documentos técnitomadas de decisdo ao longo do
processo decisério (por exemplo, a aprovacdo dayi@sso Nacional do projeto de BM é
considerada como um posicionamento favoravel aysin

No caso de alguns atores, a definicdo da posicéticpofoi tarefa extremamente

dificil: como sera descrito neste capitulo, algatwses filiados ao Partido dos Trabalhadores
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tiveram sua atuacdo no caso de BM alterada, ar pEtR010, de intensa para moderada,
como é o caso da Fundagdo Viver Produzir e PreséRPP) e do Movimento pelo
Desenvolvimento da Transamazobnica e Xingu (MDTX)es$és casos, 0s atores sao
considerados como contrarios a usina, ja que arrmpaide dos seus histéricos de atuacéo
corresponde a um posicionamento explicitamenter@aoota BM. Além disso, esses atores
ndo se tornaram abertamente favoraveis a BM, ja aqueansformacao principal foi a
diminuicao da intensidade da mobilizacao contraiaau Outras organiza¢des, como o lbama
e a Funai, apresentam um posicionamento dubio: sSiy@ encontrar no processo de
licenciamento ambiental oficios de técnicos dessgios revelando a inviabilidade do
empreendimento do ponto de vista ambiental, anlibgpm e social. Entretanto, como a
deciséo final dessas instituices foi pela aprovadi BM, essas discordancias nao foram
consideradas na classificacdo realizada aqui anassses atores foram classificados como
favoraveis ao empreendimento.

O atributo “area de atuacdo” aponta qual é a aidedpreponderante da instituicao,
relacionada com a sua missao, e é dividida em a@itegorias: associacdo de moradores;
classe; defesa de direitos; energia e desenvolimeresquisa, educacdo e informacéo;
politico-partidario; socioambiental e outros. A adba das categorias se deu de forma
indutiva: a partir da observacdo das diversas &leaatuacdo do universo de instituicoes
mapeadas, estas foram agrupadas nas oito catedes@stas acima. E interessante notar que
algumas dessas categorias representam elitessscammjuanto outras se referem a grupos
sociais vulneraveis. Assim, enquanto os atores gqtieam na area de energia e
desenvolvimento, geralmente, representam a eliedegica; os atores que atuam na area
socioambiental e defesa de direitos sao politicéenemarginais e defendem interesses de
grupos vulneraveis, na maioria dos casos.

As instituicdes classificadas como “associacéemdmdores” sdo representadas por
associacbes de moradores de bairros ou de resewtetivistas. Todos pertencem a
sociedade civil, ttm atuacdo local e se posiciomamo contrarios a Belo Monte. As
“associacdes de classe” sdo formadas por sindjcatosperativas, e associacfes de
profissionais da sociedade civil. Aqui, ha uma deadivisdo entre aqueles que sdo contrarios
e favoraveis a usina. Essa categoria é dividida petsenca de associacdes que defendem
grupos marginais e vulneraveis — como o pequerioutgr, o pescador, entre outros — e de
outras que defendem grupos identificados com & etonémica — como 0s grandes
empreendedores industrial e agropecuario. As ungiés que atuam na area “defesa de

direitos” sdo bastante diversas, existindo orggdes estatais, da sociedade civil e
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internacionais. O ponto em comum entre elas ébaltna em defesa de grupos vulneraveis e
0 combate contra viola¢des de direitos humanosaismia delas se posiciona como contrarias
a BM e algumas ndo tiveram seu posicionamento iftmto. A categoria de atuacéo
“energia e desenvolvimento” também engloba ingfiies variadas: agéncias estatais, como a
ANEEL,; 6rgaos colegiados; atores do mercado; wigbes hibridas que possuem natureza
estatal e de mercado; atores da sociedade civilp @ Férum Regional de Desenvolvimento
Econbmico e Socioambiental da Transamazonica euXjRgrt Xingu). Todos séo favoraveis
a implementacdo da usina. A maioria das institscdassificadas na categoria “pesquisa
educacao e informacdo” sdo da sociedade civil,a&racao nacional e se posicionam como
contrarias a usina. Na categoria “politico-parimarse concentram os partidos com atuacao
no caso de BM, sendo todos nacionais e ha apenapauido que Se posiciona como
favoravel a usina, o Partido dos TrabalhadoresfiPgila categoria “socioambiental” engloba,
em sua maioria, instituicbes da sociedade civils im& também atores estatais — como € o
caso do MMA. Uma minoria desses atores se posigi@emo favoraveis a usina, como o
Ibama e a ANA.

A tabela abaixo apresenta os dados sobre a “aratuagdo” dos atores mapeados:

Tabela 5: Area de Atuacdo dos Atores Mapeados

Area de Atuacio Frequéncia Simple: Frequéncia em Porcentagem
Associacao de Moradores 22 9,05%
Classe 51 20,99%
Defesa de Direitos 10 4,11%
Energia e Desenvolvimento 11 4,53%
Pesquisa/Educacao/Informagéo 30 12,35%
Politico Partidario 7 2,89%
Socioambiental 94 38,68%
Outros 18 7,40%
Total 243 100%

Fonte: elaboracgéo propria

Os dados acima revelam que a maioria dos atorespesticipacdo no processo de
BM atuam nas areas “socioambiental”, “classe” estjpgsa, educacao e informacao”. Esse
dado é coerente com a literatura sobre o assunt,tem ressaltado a importancia das
instituicbes que atuam nessas areas no histori@8vdeComo sera descrito neste capitulo, as
associagfes de classe tém tido destaque tanto vionerdo contrario como no favoravel a

BM.
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O “nivel territorial” se divide em internacionalacional, regional e local e aponta a
esfera territorial predominante da atuacéo de oaglanizacdo. A tabela a seguir apresenta o

nivel predominante da atuacdo dos atores mapeados:

Tabela 6: Nivel Territorial dos Atores Mapeados

Nivel Territorial Frequéncia Simples Frequéncia em Porcentagem
Local 104 42,80%

Regional 56 23,05%

Nacional 73 30,04%
Internacional 10 4,11%

Total 243 100%

Fonte: elaboracao propria

Os dados acima apresentam uma informacao intetessamaior parte dos atores
envolvidos no caso de BM tem atuacdo predominamteivel local. Isso resulta do fato de
que um grande numero de organizacdes locais fadl@rao longo do processo decisério da
usina e que esses novos atores passaram a s @eogajacesso de BM.

A “situacao juridica” mostra se a instituicdo pede ao Estado, a socieade civil, a
orgao colegiado, a partido politico, ao mercadoprganismo internacional ou a uma
organizacao hibrida do Estado e do mercado, cornocaso de empresas publicas e de
sociedades de economia mista. A classificacdo gcde” engloba as instituicbes de
deliberagdo compartilhada entre Estado e sociedi@dleaos moldes dos conselhos gestores
de politicas publicas. A categoria “Estado” seneefiess burocracias da administracédo publica,
regidas predominantemente pelo direito publica dkssificacdo “Estado-mercado” engloba
organizacdes hibridas, regidas pelo direito pubkcgelo privado, como é o caso da
Eletrobras e da Norte Energia. Nesses casos, aosigap do capital da organizagéo € tanto
governamental como privado. Os organismos inteonags sdo associacdes de sujeitos de
direito internacional que estimulam a cooperacaeediferentes paises. A classificacao
“partidos politicos”, como o préprio nome ja indieagloba os partidos que atuam no caso de
Belo Monte. A “sociedade civil” inclui um conjuntie organizacdes e de instituicbes civicas
voluntéarias que ndo fazem parte das estrutura dad&sEsta € a categoria de “situacao
juridica” mais variada, englobando desde ongsiaticatos. O “mercado” € representado por
organizacdes cuja principal diretriz € o lucrodiz@apenas duas organizagdes nesta categoria

— a Leme Engenharia e a Elabore Consultoria.
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Atabela a seguir corresponde ao atributo “situqigddica”:

Tabela 7: Situac&o Juridica dos Atores Mapeados

Situacao Juridica Frequéncia Simples  Frequéncia em Porcentagem
Colegiado 2 0,82%

Estado 22 9,05%
Estado-mercado 3 1,23%

Organismo internacional 2 0,82%

Partido Politico 7 2,89%

Sociedade Civil 205 84,37%

Mercado 2 0,82%

Total 243 100%

Fonte: elaboracéo propria

De acordo com os dados, a maior parte (84,37%pattoes envolvidos no processo
decisorio e de implementacdo de BM pertence a dadee civil, seguida dos atores estatais,
gue representam 9,05% dos atores totais.

Por fim, a “posicdo politica” indica qual o posicanento da organizacdo em relacao
a BM: contrério, favoravel ou nao identificado.abgla abaixo mostra a posicao politica dos

atores em relacdo a BM:

Tabela 8: Posi¢cdo Politica dos Atores Mapeados

Interesse Frequéncia Simples  Frequéncia em Porcentagem
Contra 168 69,14%

Favoravel 47 19,34%

N&o Identificado 28 11,52%

Total 243 100%

Fonte: elaboracéo propria

Os dados acima revelam que a maioria dos atoresadap — 69,14% — se posiciona
como contrario a implementagcéo da usina de BM, amguque 19,34% se posicionam como

favoraveis.
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A tabela abaixo relaciona a “atuac¢édo” dos atores swa “posicado politica™

Tabela 9: Atuacéo e Posicao Politica dos Atores Mapeados

Atuacdo/posicdo Contra Contra% Favoravel Favoravel% NI NI%
Ass. Moradores 22 13,09% 0 0% 0 0,00%
Classe 26 15,48% 17 36,17% 8 28,57%
Defesa de 9 5 36% 0 0% 1 357%
Direitos

Energiae 0 0,00% 10 21,28% 1 3,57%
Desenvolvimento

QOutros 0 0,00% 13 27,66% 5 17,86%
Pesquisa/Ensino/ ;16 5704 1 2.13% 2 7.14%
Educacao

Politico- 6 3,57% 1 2.13% 0 0,00%
Partidario

Socioambiental 78 46,43% 5 10,63% 11 39,29%
Total 168 100% 47 100% 28 100%

Fonte: elaboracéo propria

Os dados acima indicam que a maioria dos atoredracms atua na area
“socioambiental”, seguida das areas “pesquisa, ag@diac e informacdo” e “classe”. As
instituicbes que atuam na area “associacdo de mm@side “defesa de direitos” sdo todas
contrarias a usina. Entre os atores favoraveigjomm@am aqueles que atuam nas areas
“classe” e “energia e desenvolvimento”. Este Ultisedo converge com o histérico do
movimento que defende BM, que tem raizes nas agsms do empresariado local (como a
Camara de Dirigente Logistas - CDL, a Associacamé&aial Industrial e Agropastoril de
Altamira - Aciapa, entre ourtos). E importante adiss que o fato de um nimero expressivo
de atores que atuam na area “classe” se posicianeoeno contrarios e como favoraveis
revela uma grande diferenciacdo entre as instggigfiie se situam nessa categoria. Assim,
como ja ressaltado, enquanto uma parcela desses atefendem interesses ligados a elite
econdmica — como as associacbes e o0s sindicatastiiais, da agropecuaria, de grandes
comerciantes, entre outros —, outra parte dessgesatepresenta sindicatos do pequeno

agricultor, do pescador etc.
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Os atores favoraveis, geralmente, defendem BM palogtos de desenvolvimento
regional que acompanham a obra e que devem dinammeonomia local, o que justifica a
concentracdo desses atores nas areas “classeemyi®®e desenvolvimento”. JA 0s grupos
contrarios a usina, combatem BM pelas suas conse@séem populacdes vulneraveis, além
dos danos ambientais. Assim, o predominio de atpresatuam nas areas “socioambiental” e
“classe” (entendida aqui como as associacfes ecatnd de grupos vulneraveis) como
contrarios a usina se mostra coerente. Dessa faona elaborado no capitulo | desta tese, o
grupo contrario a usina, apesar de representali@iaj@ composto por atores vulneraveis e
politicamente marginais; enquanto que os atorex&areis representam uma minoria que atua
em &reas identificadas com a elite econdmica éqaoli

Abaixo, €& apresentada a tabela que relaciona tgituguridica” com “posicéo
politica™
Tabela 10:Situag&o Juridica e Posicao Politica dos Atoregdddos

Posicao/Interesse Contra Contra% Favoravel Favoravel% NI NI1%
Colegiado 0 0,00% 0 0% 2 7,14%
Estado 4 2,38% 12 25,53% 6 21,42%
Estado-mercado 0 0,00% 3 6,38% 0 0,00%
Mercado 0 0,00% 2 4.26% 0 0,00%
Org. Internacional 1 059% 0 0% 1 3,58%
Partido Politico 6 357% |1 2,13% 0 0,00%
Sociedade Civil 157 93,46% 29 61,70% 19 67,86%
Total 168 100% 47 100% 28 100%

Fonte: elaboracao propria

De acordo com os dados, a maioria dos atores costigh usina € da sociedade civil.

No caso dos atores favoraveis, 0 nimero de atetatais é expressivo (25,53%).

3.2 O PERIODO DO EMBATE ENTRE ESTADO E MOVIMENTO SIAL: FORMAGAO
DAS COALIZOES, INSULAMENTO ESTATAL E LIDERANCA DA GREJA CATOLICA

Na Amazobnia brasileira, o Estado do Para é a regifite se concentra 0 maior

namero de organizacGes da sociedade civil e tantb&nal de destino de grande parte dos
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investimentos em infraestrutura e em projetos denemgdo, simbolizados pela
Transamazoénica e pelo projeto Grande Carajas (S@HQ@Q05). Mais especificamente, a
sociedade civil da regidao de influéncia do Xinguc@nsiderada como uma das mais
organizadas e mobilizadas da Amazonia, especiatneobmunidade indigena que vive ali,

como bem revela um entrevistado do Ministério Rablederal:

[...] A sociedade civil indigena, naquela regido Kingu], é algo muito, muito bem
organizado [...]. A regido de Altamira é onde sa t&e movimento social mais forte
de toda a Amazonia, mais forte. E uma coisa imjmeaate quando se faz reunido
la. Normalmente, reldne centenas de pessoas, a@ipvimento Xingu Vivo, ele
tem mais de cem organizacdes. Ele é, na verdade agiatinacdo de mais de cem
organizacdes da sociedade civil. Onde é que vdw @ lugar em Brasilia em que
vocé possa reunir mais de cem organizacdes e dveanos apoiar isto aqui, este
objetivo!’ E muito forte, € muito impressionanteoder da sociedade civil naquela
regido. Belo Monte sé ndo esta construida desd®,2®@8sde 1999, porque a
sociedade civil de la é muito forte. Se ndo fosse,ihoje, Belo Monte ja estaria
completamente pronta (Belém, 22/11/2012).

Entretanto, a mobilizacdo e o surgimento de orgades da sociedade civil, na regido
de influéncia do Xingu, séo relativamente recertegjo ocorrido a partir da década de 1970,
no contexto dos projetos desenvolvimentistas plalosy pelos militares, como uma reagéo ao
processo decisorio de cima-para-baixo desses gsotas suas consequéncias sociais e
ambientais. As primeiras organizacdes na regiagiranm como reacdo ao abandono do
Estado ao projeto da Transamazonica, em 1974emtivcomo lideranca a ala progressista
da Igreja Catdlica. Surgiram, assim, sindicatosaigsyr movimento das mulheres e o
Movimento pela Sobrevivéncia da Transamazénica (MPS&Iém desses, a articulacdo e a
mobilizacdo dos indigenas a partir da lideranceeiiéa Kayapo se destacaram entre 0s
movimentos ambientalistas e sociais da regido. sEsseres foram responsaveis pelas
primeiras mobiliza¢des, na década de 1980, cont@rplexo de hidrelétricas previsto para
ser construido no Rio Xingu.

Uma caracteristica marcante dessas primeiras matiles € a confrontacdo em
relacdo as agéncias estatais, sendo que os atmiess :ndo utilizaram como estratégia a
articulacéo e a parceria com burocracias estathm de aumentar seu poder de influéncia.
Isso é justificado, em parte, pela postura insuladaentralizada das agéncias estatais
envolvidas nesses projetos, neste momento. Desgsa,fas manifestacfes tinham um carater
de denuncia das acdes estatais na regido. A gsirgtéincipal, como sera visto, foi a
articulacdo com atores internacionais, o que joatd grande visibilidade que a usina ganhou
e € explicada pelo aumento da presenca de ataiE®mdnionais na regido — seja como
financiadores de projetos a partir de bancos matétidis, seja porque a Amazonia passava a

ser alvo das preocupacdes de ambientalistas estrasigNesse periodo, havia uma divisao
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muito clara entre os atores contrarios e os fawisdw movimento contrario a usina, que
culminou no Primeiro Encontro dos Povos IndigeraXitigu, e o Movimento Pro-Kararad,
composto principalmente por empresarios da regiao.

Como apresentado no segundo capitulo desta tesécada de 1970, a Amazoénia foi
alvo de projetos de ocupacéo e de desenvolvimagional. Um dos carros chefe desses
projetos foi a rodovia Transamazonica, que, langadaalmente em 1970, se inseria no
Programa de Integracdo Nacional e foi acompanhata implementacdo do projeto de
colonizacdo da Amazobnia. Assim, no dia 9 de outut®ol1970, o entdo presidente da
Republica, o general Emilio Garrastazu Médici,teisiAltamira para presidir a solenidade de
implantagdo do marco inicial da rodovia Transama&zjrue cortaria toda a Amazonia no
sentido Leste-Oeste, interligando as regides Nemordeste (SEVA et al, 2005). A figura
abaixo revela a proximidade de dois grandes emgimentos na regido do Xingu: a
Transamazonica e a usina de Belo Monte, o quecaxplsobreposicéo de ativistas em torno
desses dois projetos desenvolvimentistas. Assimprganizacdes que se formaram e se
mobilizaram ja no periodo da Transamazonica tampéssuem grande centralidade no

ativismo em torno de BM.

Figura 8: Localizacado dos Empreendimentos Transamazonicéna de BM
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O primeiro projeto de ocupacao da Amazonia teveocalvo a regido transamazonica
no sentido Altamira-ltaituba. A chegada de um geafidxo de pessoas na regidao do Xingu
teve diversas consequéncias negativas, como o énia@violéncia, o processo desordenado
de urbanizacdo, o aumento do custo de vida e ganmade da estrutura da regido em
atender o novo fluxo populacional (SILVA, 2008; SZA) 2006). Além disso, o projeto de
colonizacédo oficial da TransamazoOnica, iniciado 870, foi abandonado pelo governo
militar ja em 1974, ocorrendo a retirada de quasi®s os 6rgdos de apoio aos colonos,
deixando-os a mercé da propria sorte no meio de @@a com estradas intransitaveis,
isolados e sem acesso a infraestrutura basica (BORI06). Segundo Petit (apud SOUZA,
2006), a paralizacdo do projeto de colonizaca@idai ocorreu sem que as metas previstas
pelo governo federal tivessem sido alcancadas.

A retirada das agéncias estatais da regido do Xgmginsere em um contexto de
auséncia de organizagdes sociais nessa parte dadbAmacomo sindicatos e movimentos
sociais. Entretanto, a saida desses 0rgdos acatimulando a articulagcdo e a organizacao de
atores sociais. Nesse processo, especial énfasesdedada a Igreja Catodlica que, motivada
pelos principios da Teoria da Libertacdo — doutcomasolidada nas proposi¢cdes de Medellin
(1968) e de Puebla (1979) e que reivindica umacatuda Igreja em favor dos pobres e uma
mudanca nas estruturas sociais, politicas e ecoa8mnjustas —, acolheu os colonos e
trabalhou com a formacgéo de liderangas para atuasshmcomunidades e nas escolas. Nas
palavras de Silva (2008, p. 51), “estes padresddaavam que a Igreja tinha a funcéo de
promover a solidariedade e a igualdade social @drala Palavra (evangelho) e da Acao
(organizagéo social). Orientavam seus fiéis quardioladania e a defesa de seus direitos”.

Souza (2006) revela que, em setembro de 1973, ipeepgastoral da Igreja do Xingu
encaminhou um documento a Conferéncia NacionaBigmos do Brasil (CNBB), relatando
as péssimas condicbes dos migrantes do projetmldaizacdo da Transamazobnica. Nesse
contexto, a CNBB da Regional Norte Il (que englolestado do Pard) passou a expressar nas
suas assembleias anuais a preocupac¢ao com ooafptds projetos desenvolvimentistas da
regido: posseiros, ribeirinhos, indios e as famitias suburbios urbanos (SILVA, 2008).
Algumas ac¢des de reivindicacao foram lideradagpdres, como, por exemplo, a realizacao
de abaixo-assinados dos agricultores denunciamdm @umprimento, pelo Instituto Nacional
de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA), de digsracdes de apoio a agricultura e a
interdicdo da Transamazonica na regidao de Ruro(R0sJZA, 2006).

Nesse sentido, a atuacdo da Prelazia do Xingu,seal®@ em Altamira, teve um papel

extremamente importante. A Prelazia foi criada ed34lpela bula do Papa Pio XI e
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representa a maior circunscricdo eclesiastica éengsfo geografica do Par4, atuando em 15
municipios. A organizagdo tem grande influéncid@aria da Libertacdo e, dessa forma, atua
intensamente na conjuntura politica e social dé&ioedem 1970, sob a lideranca do religioso
Dom Eurico Krautler, o foco da Prelazia se voltauapos migrantes que chegavam a regiao.
A sua acgdo pastoral incentivou a formacao dos mamenlcleos de agricultores a fim de
estimular a valorizagdo e o reconhecimento do algpice de promover a organizacao da
defesa de seus direitos (SILVA, 2008). A Prelazizoa muito a partir das Comunidades
Eclesiais de Base (CEBs), estimulando a formacalddeancas sociais e a organizacédo da
sociedade civil, 0 que deu origem a sindicatosgiiedtores, a movimento de mulheres e de
colono e a cooperativas. Mais tarde, em 1980, DominEKrautler se tornou bispo da
Prelazia e tem atuado contra as acdes que prejudiscamenos favorecidos — como as
barragens, a grilagem de terra etc. —, tornandovsefigura mistificada pelo povo da regiao
(SILVA, 2008).

O intuito da Igreja de formar liderancas locaisldem sucedido, j& que foi justamente
nas reunides das Comunidades Eclesiais de Bassuggieam importantes lideres na regido,
como Anténia Melo, que, como relatado por ela, etnegista, se envolveu na criagdo dos
movimentos das mulheres, do Movimento pelo Desemmehto da Transamazoénia e do
Xingu (MDTX) e, mais tarde, do Movimento Xingu Viymara Sempre (MXVPS). Na década
de 2000, Antonia se transformaria em uma das pamciativistas contra BM.

Nos anos de 1980, a Igreja fortaleceu sua atuagdto jaos agricultores com o
trabalho da Comisséao Pastoral da Terra (CPT), elaZa do Xingu. No mesmo periodo, as
CEB’s concentraram sua atuagdo em todas as vignaas pelo projeto de colonizagéo do
INCRA, reunindo os agricultores para tratar de &@®es: educacao, sindicalismo e politica,
pregando a necessidade de um novo sindicalismd. Airlgreja do Xingu estimulou as
liderancas das CEB’s a criar a Oposicdo Sindiaglp objetivo era organizar delegacias
sindicais para concorrer as elei¢des dos sindicatass ja existentes, mas que ndo possuiam
autonomia estatal (SOUZA, 2006). De acordo com ee-presidente do Sindicato de
Trabalhadores Rurais de Altamira, a organizacagisem 1968, agindo em um contexto de
grande influéncia do governo militar. Em 1988, odgato passou por uma reforma
denominada de “retomada”, momento em que a orgginzeassa a focar em questdes sociais
diversas, como o direito & educacéo, a saude eédiccrural.

O Movimento pela Sobrevivéncia da TransamazoOnieaege nesse cenario a partir da
lideranca de pequenos agricultores que defendiarosnmmos para o projeto de colonizacao

da Transamazonica. O MPST surgiu oficialmente e@918entro dos debates regionais
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promovidos pela Oposicdo Sindical, reunindo sirditzes, professores, religiosos e
movimentos populares com o objetivo de elaborapgstas regionais para a recuperacao do
projeto de colonizacdo (SOUZA, 2006; SILVA, 2008ggundo Seva et. al. (2005), o MPST
se tornou um dos principais mobilizadores dos mewims iniciais contra a usina de Kararad
sob a lideranca de Ademir Alfeu Fredericci, contiectomo Demd. Um entrevistado da
Fundacéo Viver Produzir e Preservar resume a famdg MPST:

Quando o governo criou a colonizacdo em 1970, idw tmovimento social
praticamente. Existiam aqueles sindicatos, masulados ao proprio governo, que
era o governo que dizia. Ai, o sofrimento do poez tom que o povo se
organizasse através das comunidades eclesiaissde Addgreja tinha uma ala que
incentivava as organizacdes de base. E através flisentdo formado todo um
movimento pra tomar os sindicatos, que eram chasalgo pelegos, né? Vocé
pegava um sindicato que fazia mais o gosto do goveo que o gosto da categoria.
Ai, foi todo esse movimento que comecgou por Samtae era guri ainda, nesse
tempo. Fui crescendo, vendo essa histéria. Ai, idepe agregou todas essas
pequenas forcas locais e criou, aqui, um movimegg@nal, chamado Movimento
pela Sobrevivéncia, ja nos anos 80, porque era alara década do abandono. O
governo veio, incentivou, depois se retirou (AlteanR7/11/2012).

O movimento das mulheres na regido também surgee nesntexto a partir dos
encontros promovidos pela Igreja, especialmenta Emissdo Pastoral da Terra — que
discutiam os problemas das familias agricultorasTdmsamazonica —, e dos primeiros
Sindicatos de Trabalhadores Rurais. Ao mesmo tempqgue as mulheres se articularam e se
organizaram nesses encontros e reunides, era eadaais evidente que muitas questdes do
universo feminino ndo tinham espaco nas discuspf@uovidas nesses encontros, 0 que
pressionava para a criacdo de uma organizagdo quoalizasse as reflexbes e o0s
guestionamentos do género feminino na regiao.

Essa proposta coincidiu com a Campanha da Fratelmidle 1990, “Mulher e
Homem, Imagem de Deus”, que incentivava a partpéipalas mulheres no espaco publico. A
criacdo oficial de movimentos das mulheres ocoommente na década de 1990, tendo
destague o Movimento das Mulheres Trabalhadora€almpo e da Cidade de Altamira
(MMTCC), cujo foco inicial era o combate a violém@ a injustica contra as mulheres e os
adolescentes. Com o passar do tempo, esse fodwéosificado, ja& que 0 movimento passou
a se mobilizar para criticar os projetos desenumdvitistas da regiao.

Grande parte dessas organizagOes surgidas nessentopmrincipalmente aquelas

ligadas ao universo da producdo agricola, acab@apseimando do recém-criado Partido

24Ademir Federicci se mudou para a regido da Traazanica em 1975 e se tornou um importante atolutas sociais e
ambientais da regido: ajudou na criacdo de siralicd¢ trabalhadores rurais da regido e do MPST wefeador pelo PT.
Ele foi assassinado, em 2001, por causa de sugdatgpalémica contra o comércio ilegal de madeiradezmas indigenas,
contra a usina de BM e as fraudes na Superinteralénddesenvolvimento da Amazénia.
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dos Trabalhadores, o que € explicado pela simidddadias agendas desses novos movimentos
com a do PT a partir do enfoque no trabalhadorsenmenos favorecidos. Nessa linha, Souza
(2006) esclarece que havia um claro estimulo dgddtatélica para que as comunidades da
regiao se filiassem a esse partido. O maior exeaplaproximacao entre organizacdes locais
e PT é o caso do MPST, cujos lideres se candidatpeto partido nos anos seguintes a sua
criacdo. Nas décadas de 1980 e 1990, o PT se qusiai como contrario a usina de Belo
Monte, tendo participado de mobilizacdes iniciaige gcontestavam a usina, como o |
Encontro dos Povos Indigenas do Xingu, em 1989.

Paralelamente a organizacdo dos movimentos dosmaxlodas mulheres e dos
agricultores a partir da lideranca da Igreja Ce#lsurgia na regido uma forte mobilizagédo
dos indigenas sob a lideranca da etnia Kayapo. n8egtérisher (1994), esse grupo é
considerado como os principais ativistas indigertagrarios a implementacdo de projetos
desenvolvimentistas de grande escala na AmazémaKd@yapos ocupam um territério de
140000 km2, englobando 21 vilas espalhadas no deiale do Rio Xingu, possuindo uma
populacdo atual de aproximadamente 7000 habitgffldRNER; TURNER, 2006). Os
KayapoOs séo caracterizados como povos de grandeidade de organizacao e de adaptacao
aos diferentes contextos sociais e econémicosgiaor¢FISHER, 1994). Como sera visto, a
proximidade de BM a diversas Tl impulsionou a mabiao desses povos contra a usina. O
mapa da figura 8 (pag. 116) mostra as Terras Indigyda regido do Xingu.

Fisher (1994) relata que desde o inicio do sécio—-Xmomento de predominio da
economia extrativista na Amazoénia brasileira, carfage na borracha — os Kayapods foram
capazes de negociar com liderancgas politicas lopaiticipando ou ameacando a industria
extrativista, para defender seus interesses. Maget na década de 1970, no periodo de
aumento da presenca do Estado na Amazo6nia conoje$gsr de colonizacdo da regido e com
a abertura da Transamazoénica, os Kayapos mudarastraéegia e entenderam que deveriam
se aproximar das burocracias estatais a fim de ghtgdagens para seu grupo. O foco dessa
estratégia era a recém-criada Fundacdo Nacion&idio, que passou a ser alvo de grande
pressdo desses indigenas. Dada a fragilidade do drgéo e a importancia de ter apoio de
liderancas indigenas para diminuir as rupturas @geasontinuidades administrativas, a Funai
sofreu influéncia dos Kayapds, chegando a incorpdndios dessa etnia no quadro
administrativo da Funai. Assim, em meados da déckdd980, o Kayapdé Megaron foi
nomeado chefe de gabinete da Funai de Brasilia.

Na década de 1980, periodo de implementacdo depnogef@s na Amazonia — como

a hidrelétrica de Tucurui e o Programa Grande &sraj do desenvolvimento nacional e da
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presenca do capital internacional — principalmeme meio do Banco Mundial — como

financiador de muitos desses projetos, os Kayapaeperam o declinio do poder das

Figura 9: Mapa das Terras Indigenas da Regido do Xingu
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burocracias estatais na regido e comecaram a iselartcom atores internacionais que
passavam a ter grande influéncia na Amazoénia. Nesstexto de grandes projetos e de
envolvimento em larga escala de capital internatjom equilibrio de poder na regido foi
alterado em favor de investidores internacionaesne detrimento de burocracias estatais,
especialmente da Funai (FISHER, 1994).

Segundo Fisher (1994), a relagdo entre financiaonentterno via bancos de

desenvolvimento multilateral e os planos estatais@envolvimento para a Amazonia criou

% Disponivel emhttp://www.socioambiental.org/esp/bm/hist.asp
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oportunidades para os indigenas influenciarem as@ks estatais na regido. Isso ocorreu
porque o Estado brasileiro passava tanto por ufogeede crise econémica, sendo incapaz de
financiar seus planos desenvolvimentistas, como péoseguia obter uma opinido
hegemonica em favor de seus projetos. Como essgapnogetos sdo caracterizados por alto
risco financeiro e requer um equilibrio entre iagmes variados, a manifestacdo de indigenas
contra esses projetos representava uma ameageraal legitimidade dos planos estatais.

A Igreja Catdlica também teve um papel fundamentl defesa dos interesses
indigenas, considerando o grupo como prioridade @adcaracteristicas da regido do Xingu,
que contava, em 1980, com 18 aldeias de trés tsdimguisticos diferentes (SOUZA, 2006).
Assim, em 1972, foi criado o Conselho Indigenistsdibnario (CIMI), ligado a CNBB. O
CIMI tem como um dos seus principais objetivoscattir os diferentes povos indigenas
através da organizacdo de grandes assembleiasenislas que definem as pautas das
reivindicacdes dos indigerfas Em 1983, o bispo da Prelazia do Xingu, Dom Envii,
nomeado presidente do CIMI, fazendo com que a phutarganizacdo se concentrasse, em
grande medida, na protecdo dos indigenas frente pagstos desenvolvimentistas na
Amazobnia (SILVA, 2008).

Em 1989, ocorreu a articulagdo das primeiras orggdes locais, descritas acima,
com indigenas da regido, sob a lideranca dos Kayapd Primeiro Encontro dos Povos
Indigenas do Xingu, realizado em Altamira. Um enstado de uma organizacdo da regiao

do Xingu explica como ocorreu essa colaboracao:

Entdo, Sindicato dos Trabalhadores Rurais, o Satmicde Professores, as
Organizacbes de Mulheres, as Comunidades EclaiaBase da Igreja, tudo isso
fazia parte desse movimento social da regidao, naPribs dos movimentos sociais
apoiamos a luta indigena, a causa indigena, pEti®s, apoiamos contra 0s
fazendeiros, na época, chamados UDR, que fizeramfestacdes aqui em favor da
usina, o movimento Pro-Kararad, né? Entdo, nésaapms a causa indigena,
fizemos também manifestacdes (Altamira, 22/11/2012)

De acordo com Bingham (2010), a parceria entresessees variados ocorre a partir do
compartilhamento de um discurso que destaca osciogpaocioambientais locais e que
combate o modelo de desenvolvimento consideradm amygligente. Além disso, cada uma
dessas organizagfes possuia uma razdo espedijeda las caracteristicas de seu grupo
social, para contestar a construcdo de hidrelétmoaRio Xingu. No caso dos agricultores,
entrevistas a representantes dos sindicatos rdaaregido revelam que a usina prejudicara

essa categoria por diminuir a area disponivel paagricultura e por aumentar a quantidade

26 Disponivel emhttp://www.cimi.org.br/site/pt-br/?system=paginasfiteudo_id=5685&action=read
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de insetos que atacam o plantio. Em relacdo aosmeatos das mulheres, o recebimento do
grande fluxo de homens para trabalhar no canteroltas aumenta a violéncia contra a

mulher.

Os indigenas sdo um dos grupos mais afetados pmgkiqy o que explica o fato das
mobilizac¢des iniciais terem ocorrido a partir dieteanca de algumas comunidades indigenas.
Assim, a primeira versado do projeto do complexaisiaas no Xingu previa o alagamento de
13 territérios indigenas (JAICHAND e SAMPAIO, 2013pds a revisdo do projeto, as
Tribos Indigenas Arara e Juruna do Paquicamba aoft@rdo severos impactos com a
reducdo da vazao da Volta Grande do Xingu, onde l@éitam, ja que essas comunidades
dependem do rio para a pesca e para a realizac&itudis culturais (MAGALHAES e
HERNANDEZ, 2009; JAICHAND e SAMPAIO, 2013). As preitas mobiliza¢des indigenas
tinham como foco dendncias de que os projetos deelbiricas para o Xingu violariam
diversos direitos indigenas: de autodeterminac@qgrdpriedade; culturais etc. (JAICHAND
E SAMPAIO, 2013).

As origens do Primeiro Encontro dos Povos IndigettaXingu, considerado como
um marco do socioambientalismo brasileiro, remegeforte articulacdo entre os Kayapoés e
atores internacionais. Assim, a ideia de realizavento surgiu em 1988, quando Paulinho
Paiakan, cacique dos indios Kayapo do Parque Indide Xingu, e o antropélogo do Museu
Paraense Emilio Goeldi, Darrel Posey, fizeram deila8nem evento na Universidade da
Florida e também ao Banco Mundial das inten¢begal@rno brasileiro de construir um
complexo hidrelétrico no Rio Xingu sem discutir caa populacdes indigenas afetadas
(SOUZA, 2006). Dois Kayapés, Payakd e Kube-i, comapoio de organizacbes
internacionais, comd-riends of the Earthe Survival International visitaram também a
Holanda, Italia, Alemanha, Bélgica e Canada parhilmar politicos e bancos multilaterais
contra projetos de grande impacto social e ambiaatAmazonia brasileira (FISHER, 1994).

O objetivo principal do evento era contestar coati@nstrucdo de um complexo de
hidrelétricas planejadas para o Rio Xingu, masco@s do debate acabou sendo ampliado
para discutir o modelo de desenvolvimento para aaZmia brasileira, os problemas
ambientais da regido e o carater pouco participadiv processo decisorio dos projetos do
governo federal para a Amazonia. O evento, de doralp uma semana, contou com a
participagdo de 650 indios, 150 jornalistas, 300biantalistas, a midia nacional e
internacional, Ongs e celebridades internacion@emo o cantor Sting e Bono
(MCCORMICK, 2011; SOUZA, 2006). O encontro tambémet a participacdo de politicos
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locais: 0 entdo presidente da Eletrobras, Antonionil Lopes; o presidente do lbama,
Fernando César Mesquita; o prefeito de AltamiraniAdo Denadin; além da presenca de
vérios deputados federais

A Igreja Catdlica da regido foi importante pararganizacdo do evento e para a sua
repercussao internacional. Nesse sentido, o Papa Paulo Il enviou um telex de
solidariedade aos indios e ao Bispo Erwin KrauBldPrelazia do Xingu, em parceria com a
Comiss&o pro-indio, elaborou uma cartilha comudditO que séo as hidrelétricas do Xingu”
e que passou a ser discutida nas paroquias, doslies&CEB’s (SOUZA, 2006).

No mesmo momento de realizagcdo do encontro, cexc20d0 pessoas, organizadas
pelo Sindicato de Trabalhadores Rurais (STR) e Pedtazia do Xingu, protestavam nas ruas
de Altamira contra a usina Kararad (FISHER, 199V A et al, 2005). Souza (2006) também
descreve uma reunido ocorrida com a participaca®Td®, da CPT, de representantes do PT,
dos movimentos das mulheres e da pastoral da pder fim de se organizarem para apoiar
o Primeiro Encontro dos Povos Indigenas do Xingu.

Em reacdo a grande mobilizacdo contra a usinagoBbrte, em parceria com o
empresariado da regido de Altamira, elaborou unsidastitulado “Usina hidrelétrica de
Karara®”, ressaltando os beneficios que o emprewmdo traria para a regido. Nesse
contexto, foi criado o Movimento Pré6 Kararab — MQABRR composto pela Unido
Democrética Ruralista (UDR) e empresarios locais) destaque para o Clube do Rotary, a
maconaria, a Associacdo Comercial Industrial e pagstoril de Altamira e a Camara dos
Dirigentes Lojistas. O lema do movimento &eologia e Progresso com Enerdi@OQUZA,
2006; SEVA et al, 2005). Entrevistado da ACIAPAoreh que a associacdo foi favoravel a
Belo Monte desde esse primeiro momento por acreditea empreendimentos de grande
envergadura dao visibilidade a regido dentro dceguy federal, algo importante para uma
area tao carente de infraestrutura béasica.

De acordo com Souza (2006), dois eventos ganhaeataglie na ocasido do Primeiro
Encontro dos Povos Indigenas do Xingu. O primeirafgesto da india Tuira, que passou o
facdo no rosto do engenheiro da Eletronorte, Aontdvluniz Lopes, para demonstrar a
insatisfacdo da populacao indigena em relacdo@etprda usina. O segundo foi a passeata a
cavalo promovida pela UDR — no mesmo momento enpguadios protestavam nas ruas de
Altamira — em defesa da constru¢cao da barragemdesknvolvimento da regiéo.

27 Disponivel enhttp://www.socioambiental.org/esp/bm/hist.asp
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O Primeiro Encontro dos Povos Indigenas do Xingue tema grande repercussao
nacional e internacional, fazendo com que a hittireéé¢de Kararad passasse a ser um dos
projetos mais discutidos no mundo, além de ter dag@mde visibilidade aos indigenas
Kayapd. Uma explicacdo para essa grande visib#idagustificada pelo fato da Amazonia
estar em destaque na agenda ambiental internaciandécada de 1980, como descrito no
Capitulo Il. O encontro aconteceu dois meses amdsrte do seringueiro Chico Mendes, fato
que deu destaque aos problemas ambientais e sdeiadsnazénia na midia nacional e
internacional. Esse sucesso também é explicado pedgdo proxima entre alguns
acontecimentos em torno de BM e temas que tinhataumi@ visibilidade no periodo.

Uma dessas relagfes era a discussdo sobre viothgatireitos indigenas, tema
bastante debatido no periodo, e a decisdo do go\easileiro de construir uma usina que
alagaria Terras Indigenas. De acordo com o Instiftcioambientdf, o debate sobre a
questao indigena foi incorporado no cenario palitiacional justamente na década de 1970,
quando surgiram diversas organizacdes de apoidnaiss, como o Conselho Indigenista
Missionario e as comissdes pro-indio. Na década9®®€, ocorreram muitas manifestacdes
indigenas com repercussao nacional, aléem dissoemé@rio internacional, a Convencao 169
da OIT dos povos indigenas e tribais foi aprovada 1©89. Internamente, esse debate
influenciou a elaboracao da Constituicdo Brasilded 988, que garantiu, no seu artigo 231, o
usufruto exclusivo dos indigenas aos seus tewgpalém de determinar que a exploracdo de
recursos hidricos em terras indigenas dependetdezagéo legislativa que deve consultar os
indigenas afetados.

Dessa forma, enquanto as agéncias do setor elaggmriavam a construcdo da usina
com a ideia de desenvolvimento e de progresso,\donmeato contrario a usina a associava
com as histéricas violacdes dos direitos indigenasm o0 movimento da época que lutava
pela consolidacdo de uma atuacao estatal que pesEeg@sses povos.

Além disso, os ativistas contrarios a usina inaeriBelo Monte no debate sobre
democratiza¢do do Estado brasileiro. Assim comebat sobre a questdo indigena, a década
de 1980 também € marcada pela intensa mobilizagfe gbertura politica do Estado
brasileiro e pela redemocratizacdo, como € deseatsegundo capitulo desta tese. Segundo
Alonso, Costa e Maciel (2007), o surgimento do godambientalismo brasileiro se relaciona
com o processo de redemocratizagédo, que diminu@pr@ssdo aos movimentos sociais de

uma forma geral; permitiu que os ambientalistas€ios apoiados por outros atores, como a

28 Disponivel enttp://pib.socioambiental.org/pt/c/politicas-indigtas/orgao-indigenista-oficial/o servico-de-poais-
a0s-indios-%28spi%29
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Igreja Catdlica e a Ordem dos Advogados do Bra§lAB; tornou as agéncias estatais mais
permeaveis aos diversos interesses sociais. Alésp,dao associar certos projetos com
impacto ambiental ao periodo autoritario, essesistds acabavam deslegitimando e
polemizando esses planos estatais. Os protestts @hidrelétrica de Itaipu, em 1982, por
exemplo, criticavam ndo apenas as consequénciagmaib da usina, mas também o seu
processo decisoério autoritario.

As primeiras mobilizacdes contra Belo Monte tambsuestionavam esse processo
decisorio autoritario, que, no caso de BM, foiigimente centralizado nas agéncias do setor
elétrico, sem haver a possibilidade de interfegncie grupos da sociedade e de agéncias
estatais que defendem interesses ambientais eeirafig- como é o caso da Funai e das
agéncias ambientais. Os ativistas também rela@onar usina com projetos centralizados e
malsucedidos que os militares implementaram na Amiazcomo as hidrelétricas de Tucurui
e Balbina.

No final do | Encontro dos Povos Indigenas do Xjniguniz Lopes anunciou que o
nome da usina seria alterado, pois Kararad signgrito de guerra em Kayapo, 0 que era
interpretado como um desrespeito aos povos indégefeanbém foi acordado que nomes
indigenas n&o serdo mais adotados em usinas hiaf®. McCormick (2011) revela que,
apesar da falta de abertura politica por partedade brasileiro neste periodo, essa primeira
mobilizacdo foi capaz de dar visibilidade aos inipsicle Kararad nos povos indigenas, suas
consequéncias sociais e ambientais e os probleenasggnharia do projeto. A eclosdo dessa
primeira mobilizagdo tem sido relacionada com @ensdo do projeto no final da década de
1980 pelo governo brasileiro. Nas palavras de Qtao2006):

The timing of this alliance between environmentaliand indigenous people, at a
point of heightened visibility for both these movemis, and at a crucial moment for
the World Bank that was under much internationaéspure for its poor
environmental record, led to the cancellation eflttan to Eletronorte (p. 258).

A grande influéncia que essa mobilizacdo teve masde do Banco Mundial de se
retirar do projeto, numa época de crise econdmigndividamento externo, € um dos
principais fatores que explica a suspenséo do toroje BM. Ativistas locais entrevistados
apontam essa suspensdo como o periodo de maigérioifh do movimento contrario a usina
nas decisbes do Estado sobre BM e como a primigfiaavdesse movimento (SEVA et al,
2005).

29 Disponivel emhttp://www.socioambiental.org/esp/bm/hist.asp
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3.3 ARETOMADA DO PROJETO DE BELO MONTE E DA MOBIZACAO SOCIAL EM
TORNO DA USINA

O inicio da década de 1990 é marcado pela deszexilb do movimento contrario a
BM, uma vez que a usina havia sido suspensa glgans anos, ndo se ouvia noticias sobre
planos do governo federal de retomar o projeto e Bessa forma, as organizacfes que, na
década de 1980, se uniram para combater o comgiexsinas planejado para o Rio Xingu,
passaram a se ocupar com outros problemas reldo®r@m a depredacdo dos recursos
naturais na regido (Souza, 2006) e com a necesséfatlitar por demandas sociais basicas e
de desenvolvimento regional, em uma regido deilddficance pelo Estado.

Dessa forma, enquanto a mobilizacdo contra a sginarnava branda, o ativismo dos
grupos formados na década de 1980 e que se unamnt@mbater a usina se fortalecia para
defender outras causas. Assim, data dessa épocastiéucionalizacdo de algumas
organizacdes sociais surgidas na década de 1980nagp de 1991, o Movimento das
Mulheres Trabalhadoras do Campo e da Cidade fadaroficialmente em Altamira, tendo
como fundadora Anténia Melo. Durante a década d&0,1® movimento das mulheres
também foi institucionalizado em municipios vizis&ILVA, 2008).

Na década de 1990, o grande foco da organizac@mnde sua ex-presidente
entrevistada, foi a luta contra a violéncia envotle mulheres e criancas. As altas taxas de
violéncia contra grupos vulneraveis — mulheresian¢cas — em uma regido em que o Estado
tem dificuldades de alcancar e de fornecer servigddicos bésicos, como a seguranca,
estimulou a institucionalizagdo do movimento dadhenes. Neste periodo, o niumero de
mulheres assassinadas na regido era alto e, aléso, docorreram diversos crimes
relacionados com o fenémeno conhecido como “asigim emasculadas de Altamita”
Estes crimes culminaram na morte de 12 meninosacaade entre 8 e 14 anos.

Essa auséncia de instituicOes estatais na regid@® eervicos basicos acabou
incentivando a atuacdo do movimento, nos anos 86, 1m outras areas sociais além da
seguranca publica: o grupo comecou a focar taml@mrejetos que facilitassem a insercéo
da mulher no mercado de trabalho e que desenvelveagfes preventivas ligadas a saude
feminina. As agbes do movimento englobam atividadesconscientizagdo social e de

campanhas de sensibilizacdo; a realizacdo de atikes e de passeatas para pressionar

30 Para detalhes sobre o assunto, acesse:
http://www.altamira.pa.cnm.org.br/portall/municifrioticia.asp?ildMun=100115009&ildNoticia=10441
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orgaos publicos a atuarem em assuntos criticogpagti@ipacdo em espacos institucionais de
interacao entre Estado e sociedade civil, comoatbas e conferéncias.

Apesar de na década de 1990 o foco maior do mownuas mulheres ser a luta pela
melhoria de condi¢cdes sociais para 0 universo fieimiras raizes desse grupo se encontram
nas mobiliza¢des surgidas nos anos de 1980 em dosprojetos desenvolvimentistas para a
regido do Xingu (como descrito na se¢do 2 desté#utap De acordo com uma entrevistada
do MMTCC, essas raizes constituem a identidade @omento, que se diferencia de outros
movimentos feministas brasileiros, ja que o focoMTCC ndo € apenas uma questao
feminina especifica, mas sim em como as mulheresagétadas pelos grandes projetos
desenvolvimentistas na regido. Com esse histdocoatural o novo envolvimento do grupo
das mulheres no periodo de retomada do projetdvile B

O MPST também criou uma personalidade juridica esmo periodo, em 1992, a fim
de facilitar a atracdo de investimentos e de pagesurgindo a Fundagao Viver Produzir e
Preservar. Na década de 1990, o foco inicial doimento — a luta pela recuperagédo do
projeto de colonizacgéo iniciado com a Transamazbrise encontrava fora de contexto em
um periodo em que o Estado tinha abandonado arpodésenvolvimentista e ndo havia
planos de retomada de projetos de colonizacdo. Bsma forma que o MMTCC se
mobilizou, nos anos de 1990, para defender demasuaiaais basicas diante da auséncia de
instituicbes estatais na regido, o MPST acentufaco da sua atuagao no desenvolvimento
regional do Xingu, pauta que também se relacioma adusca de uma infraestrutura e de
incentivos basicos que os governos locais ndo gormm® fornecer. A defesa do
desenvolvimento regional ja se encontrava repradantde certa forma, desde o inicio do
MPST a partir dos sindicatos e das associacOegriridores que, desde a década de 1980,
ja defendiam novas estratégias de desenvolvimesnt® @ regido. Entretanto, no final dos

anos de 1990:

[...] o MPST adquiriu maior desenvoltura no delsatbre o desenvolvimento local e
regional. A elaboragéo dos primeiros Planos Muanisipde Desenvolvimento, as
denuncias sobre exploragdo ilegal de recursos aiatymadeira e extracdo de
palmito), e a implantacdo de um projeto de formag@le@ comunicacao a partir dos
acumulos de experiéncias ja existentes, tambénmfastratégias do movimento
social da regido neste periodo (BRASIL, 2006, p. 33

Neste mesmo periodo, a area de atuacao da orgamiftagexpandida, avancando em
direcdo aos municipios da Bacia do Rio Xingu, daixade focar apenas nos municipios da
regido da transamazonica. Em meados de 1990, o MRI8iou diversos encontros

municipails com 0S pequenos agricultores dessa aegin o0 objetivo de discutir as
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alternativas para o desenvolvimento da agriculfarailiar e a formulacdo de politicas
publicas para a area do Xingu. Na mesma época,RPRNiciou um trabalho, em parceria
com a Fetagri, de apoio a elaboracdo de projetoslupvos baseados em principios
agroecoldgicos de uso dos recursos naturais. Nas#exto, surgiram os debates sobre
projetos de desenvolvimento sustentavel e somahoco Rogca sem Queimadas, as Reservas
Comunitarias de Porto de Moz e a Valorizacdo e @wasado das Reservas Florestais Legais
nos Lotes dos Pequenos Produtores Rurais de Rakigdicilandia.

Nesse contexto, no final de 1998, foi decidido ennrdo ordinaria da FVPP que o
MPST deveria mudar de nome, adotando a denominag&o Movimento pelo
Desenvolvimento da Transamazonica e Xingu — MDTXijrade incorporar o enfoque no
desenvolvimento da regido (BRASIL, 2006). Como kexplica um entrevistado da FVPP,
enquanto a fundacao representa o lado executivmalomento, o MDTX se refere a face
politica da luta histérica iniciada pelo MPST.

Em relacdo a Belo Monte, em 1994 o setor elétriagadsinais de que pretendia
retomar o projeto da usina, ja que, como sera ilesw capitulo 1V, foi criado um grupo de
trabalho formado pela Eletronorte, pela Eletrobeagpelo DNAEE a fim de reavaliar
energeticamente a configuragcéo estabelecida no®ipois estudos da usina para confirmar a
atratividade do empreendimento, de atualizar osdest ambientais, hidrolégicos e de
orcamento. Além disso, o grupo deveria propor acpasa viabilizar as condi¢des
sociopoliticas do empreendimento (BRASIL, 2011)ada grande mobilizacdo contraria a
usina ocorrida na década de 1980.

Como seré relatado no capitulo IV, o resultado eléssbalho foi a realizacdo de
alteracdes significativas no projeto da usina, cemeducdo da area do reservatorio. Essas
alteracOes, apesar de serem positivas do pontsidesocial e ambiental, ndo contaram com
a participacdo de grupos sociais, representandita anmodelo insulado e centralizado no
setor elétrico das décadas de 1970 e de 1980 .vistagos do Ministério de Minas e Energia
ressaltam que essas alteragfes foram resultadma@astura antecipatoria da burocracia do
setor elétrico para evitar as mobilizacées da dedadl980.

Além disso, o equilibrio das forcas politico-paatids influenciou a decisdo do setor
elétrico de realizar essas alteracdes. A décad@el foi presidida por partidos que possuiam
forte oposicao do Partido dos Trabalhadores: ddeada Reconstrucdo Nacional (PRN), dos
presidentes Collor de Mello e Itamar Franco, e didRada Social Democracia Brasileira
(PSDB), de Fernando Henrique Cardoso. Neste period®l ainda se posicionava como

contrario a BM, sendo que algumas organizagBesechawombate a usina eram filiadas ao
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partido. Dessa forma, o governo federal se encgamtesn uma posicado fragil para tomar
medidas que divergissem de forma radical das tlgases grupos contrarios a BM.

Com a alteracéo do projeto de BM, a ameaca darogast de BM voltava a cena
politica e social da regido do Xingu. Essa ameaganeretizada com o lancamento do
Avanca Brasil, Plano Plurianual referente ao peridel 2000 a 2003, que incluia Belo Monte
nas obras de infraestrutura. O maior gasto previs plano, para a regido da Amazonia
Legal, estava relacionado com hidrelétricas — cogdb de barragens, de linhas de
transmissdo e de fechaduras para as barragenguidseo custo com a pavimentacdo de
rodovias (FEARNSIDE, 2002). Grande parte das hidiiebs previstas tinha como destino a
regido da Amazobnia, o que estimulou a retomada elmatd sobre a viabilidade desses
empreendimentos numa regidao vulneravel do ponto/iska social e ambiental. Com o
objetivo de dar continuidade ao processo decisdaiaisina de BM, em 2001, a Eletrobras
solicitou a abertura do processo de licenciamentbiental ao 6rgdo ambiental estadual do
Para.

O MDTX e o MMTCC - que, como descrito, tinham irgi#icado seu ativismo, mas
com foco na busca pelo desenvolvimento sustentdvpbr demandas sociais basicas —
passaram a canalizar grande parte da mobilizacéaldcida na década de 1990 para
questionar a retomada do projeto de BM. Em relag@oindigenas, que representaram uma
das principais liderancas na década de 1980 corgrajeto de BM, o seu ativismo na década
de 1990 era timido. Desde a saida de Dom Erwin tkerada direcdo do CIMI, tanto o
conselho como as organizacdes ligadas a Igrejali€zatda regido adotaram uma posicéo
mais branda em relagéo a usina. Nesse contexétomada da mobiliza¢cdo em relagdo a BM
ocorreu a partir da liderangca do MDTX, como relata entrevistado de um movimento
regional:

Entdo, assim, no final de 2000, 2001, como os féistavam mais recuados, o
movimento social por nome de Movimento pelo Desbivento da
TransamazoOnica e Xingu, que é esse conjunto deiaegdes de 11 municipios, se
reuniu, se reuniu aqui e discutimos: “Que histérizssa de que o governo quer Belo
Monte novamente? (Altamira, 22/11/2012).

Assim, as acfes da sociedade civil em relacdo ddBdin coordenadas pelo MDTX,
que buscou fazer a interlocucdo do debate sobre éBie o movimento social dos
agricultores da regidao com algumas agéncias est@aMDTX, sob a lideranca do Ademir
Federicci — 0 Dema, comecgou a organizar eventon dd discutir o projeto de BM, havendo
forte participacao de organizacbes ambientalistés gesquisadores. Um entrevistado de uma

organizacao do Xingu relata que, a partir da itiidado MDTX, foi formada uma comissao
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que focava na questao de Belo Monte com o objeterdebater e de informar a populacéo
sobre o projeto da usina. A comissao organizou séni@ de seminarios na regido, levando,
inclusive, representantes estatais, como o prasidienEletrobras Muniz Lopes, para falar da
hidrelétrica. Com o tempo, o MDTX se tornou uma pescipais liderancas da regido, se
transformando em uma organizacdo guarda-chuva gaemais de 100 organizacbes da
sociedade civil, principalmente sindicatos de titaddores rurais, movimentos de mulheres e
grupos ligados a Igreja Catdlica (SCHOLZ, 2005).

O momento de retomada da mobilizacdo contra a t@mbhém marca um periodo de
declinio da colaboracdo com atores internaciomaiduta contra Belo Monte, fazendo com
que o foco do movimento contrario fosse a artiddagntre atores locais e regionais
(MCCORMICK, 2011). Nesta fase de retomada de nmudgiio em torno de BM, também
teve o inicio de uma estratégia que, no periodolicenciamento ambiental, seria
intensificada: a parceria entre movimentos locaregonais com instituicoes de pesquisa.
Desde a época do MPST, ja havia uma tradicdo dmbepoio junto & comunidade cientifica,
especialmente com a Universidade Federal do*Pa@m o objetivo de realizar pesquisas na
area de producéo agricola (SOUZA, 2006; SCHOLZ520Bsse tipo de parceria foi bastante
atil para ajudar o movimento contrario a BM a eatuos novos rumos do projeto da usina.
Assim, o MDTX realizou aliangas com pesquisado@$dupo de Trabalho em Energia, da
Universidade de Sao Paulo, a fim de avaliar a nevsédo de BM (MCCORMICK, 2007).

Essas parcerias passaram a estudar, criticamentgyv@ projeto da usina e a
interpreta-lo ndo necessariamente como uma viaariagelacionar as alteracdes realizadas com
novas ameacas. Por exemplo, a reducdo do reseéovitda com que a capacidade de 11,2
mil MW fosse alcancada apenas por trés meses ndsmaorepresentaria um grande estimulo
para, no futuro, o governo brasileiro investir mwastrucdo de outras hidrelétricas no Xingu,
como era previsto nos planos iniciais da décaded@e, para garantir a eficiéncia energética
da usina (BERMANN, 2012). O ndo alagamento de $eimdigenas também passou a ser
guestionado, sendo visto como uma manobra do gowermperiodo para afirmar que grupos
indigenas ndo seriam afetados e para justificaicarealizacdo de oitivas das comunidades
indigenas. Entretanto, o desvio de grande parfeigdo de agua do Rio Xingu, em um trecho
de cerca de 100 km, denominado de Volta GrandeidguXpara uma area de florestas e de
assentamentos de agricultores, afetara diretanmengrupos indigenas Arara e Juruna do

31Também foram realizadas parcerias com pesquesdoanceses, dando origem ao Laboratério Agrodgam da
Transamaz6nia (Souza, 2006).
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Paquicamba (MAGALHAES e HERNANDEZ, 2009). Essa nowafiguracdo do projeto da
usina e o seu impacto nas Terras Indigenas Arakéltla Grande e Paquicamba podem ser

vistas no mapa abaixo.

Figura 10: Nova Configuracéo do Projeto de Belo Monte
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Fonte: Instituto Socioambiental

O MDTX também criticava 0 processo autoritario danpjamento da usina. As
alteragcbes no projeto foram realizadas mais umaleebrma bastante centralizada no setor
elétrico, tendo a participacdo apenas do DNAEEE#onorte e da Eletrobras. Assim, o
novo projeto era rejeitado pelo movimento, queinelicava a realizacdo de um novo estudo
da Bacia do Rio Xingu com a patrticipacdo da sodedavil (SOUZA, 2006).

%2 Disponivel emhttp://www.socioambiental.org/esp/bm/hist.asp
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Também é nesse periodo que ocorre a primeira lagé@w do grupo contrario a BM
com o Ministério Publico Federal, parceria queasartensificada na fase do licenciamento
ambiental. Essa articulacdo foi desencadeada puumidades indigenas, o que marca, no
inicio dos anos 2000, o ressurgimento das mobdag¢ndigenas em torno de Belo Monte.
Entretanto, neste periodo, a lideranca indigena sepresentada pela Tl Paquigcamba, que,
apos as alteracbes no projeto da usina em 199dopasser a comunidade indigena mais
afetada por BM. Como relata um procurador do MPFHeeistado, apdés a abertura do
processo de licenciamento ambiental da usina, €, 2 indigenas Juruna do Paquicamba
encontraram uma régua métrica no Rio Xingu e lagdacronaram o fato com a agédo do
Estado de implementar a usina. Ao mesmo tempanfoigulgadas informacdes jornalisticas
de que a Eletronorte planejava retomar o projetoadieamento do Rio Xingu. Sob a lideranca
dos Juruna, Tribos Indigenas e associa¢cdes daahnaaénica procuraram o MPF para que o
orgao fiscalizasse o0 processo da usina hidreléttieaBelo Monte, especialmente seus
aspectos socioambientais.

Essa parceria resultou na primeira de muitas agiespublicas de autoria do MPF,
no caso de BM. Neste momento, o principal objetd@m O6rgdo era garantir que o
licenciamento ambiental de Belo Monte fosse redbzpelo Ibama, instituto federal, e nao
pela entidade ambiental estadual como estava aeonté®. Além disso, o MPF questionava
a contratacdo da Fundagcdo de Amparo e Desenvoliondm Pesquisa (FADESP) pela
Eletronorte, ja que ela ndo havia sido escolhigaréir de um processo de licitacdo, para a
elaboracdo dos estudos ambientais. O MPF afirmanda ajue as comunidades indigenas
afetadas deveriam ser consultadas antes do inicicehciamento. Essa primeira agéo foi
bastante efetiva, vencendo em todas as instamdssa forma, o processo de licenciamento
ambiental foi suspenso, sendo reiniciado apenagQaf8. Nesse contexto, o projeto de BM
foi mais uma vez suspenso, havendo uma longa pagab nas iniciativas dos governos do

periodo em investir na usina entre 2001 e 2005.

33Um dos argumentos do MPF é que, quando o bentatsiado — no caso, potenciais de energia hiibaw] € de geréncia
da Unido, cabe ao Ibama realizar o licenciamentoemtal.
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3.4 O PERIODO DAS CONQUISTAS PARCIAIS: PARTICIPACAO
INSTITUCIONALIZADA E DIVISAO DO MOVIMENTO SOCIAL

3.4.1 A Intensificacdo da Mobilizagdo em Torno ded&o Monte

Como foi descrito no capitulo Il desta tese, a adagdo Partido dos Trabalhadores a
presidéncia da Republica, a partir da eleicdo de Inécio Lula da Silva, foi recebida com
entusiasmo pelas organizagbes da sociedade civiegido do Xingu. Havia uma forte
esperanca entre os atores contrarios a usina damugpoverno petista trataria a questado de
Belo Monte com bastante cuidado e que as decis®egoderno sobre a usina sofreriam
grande influéncia dos movimentos sociais da regBm parte, esta euforia inicial é
justificada porque o histérico de muitas organieascdociais na regido — especialmente a do
MPST — se confunde com a militancia e a filiacacsedeas lideres ao PT. Como descrito na
secao 2 deste capitulo, os movimentos ligadosesaeafo pequeno produtor rural defendiam
uma agenda muito similar com a pauta petista daddéde 1980, o que fez com que muitos
desses atores se filiassem ao partido.

Soma-se a isso a grande énfase na agenda pangipas diretrizes do partido e o
fato do PT ter se posicionado, em momentos angsiiaontra a usina de BM. De acordo com
um entrevistado de uma Ong internacional com atuag regido do Xingu, havia um
sentimento generalizado entre os ativistas de ggeverno Lula n&do trairia 0 movimento
contra a usina e gque os ativistas teriam a poskide de fazer parte do novo governo e,
assim, participariam diretamente das decisbes deBi#tetanto, como debatido no capitulo
II, a coexisténcia das pautas ambientalistas,giaativa e desenvolvimentistas na era Lula se
revelou como algo bastante complexo. A relagaceantnbientalismo e incluséo de ativistas
sociais se mostrou especialmente delicada, jaapmeo analisou Losekann (2009), a entrada
de ambientalistas no governo pode tanto facilitencaminhamento de demandas do grupo
como também pode enfraquecer o0 seu ativismo, jdgurovimentos sociais acabam sendo
forcados a abandonar posic¢des radicais.

No caso de Belo Monte, essas expectativas do mawinmntrario a usina de terem
maior capacidade de influenciar o novo governonfofeustradas, uma vez que a gestao
petista na Presidéncia da Republica foi marcadaupw intensa aceleracdo nos processos
decisorio e de implementacdo da usina, sem quelgrparcela das demandas de grupos
sociais fosse atendida. Apenas as reivindicacOggujm contrario & usina ligadas a projetos
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desenvolvimentistas, que coincidiam tanto com an@@ela Casa Civil para a regidao tanto
com os interesses de parcela do grupo favoraveiha,foram incorporadas. Nesse contexto,
assim como houve uma intensificacdo do procesgsedterda usina, a mobilizacdo em torno
de Belo Monte também foi aprofundada e diversiticad

De acordo com entrevistado de uma Ong internagianaharco da retomada da
mobilizagdo neste periodo ocorreu com a publicagdo, 2005, do livro “Tenota-ma”,
organizado pelo professor da Unicamp, Oswaldo Seltio, e publicado a partir da
articulacdo de varias organizacfes, como o Intemet Rivers, a Fase e o ISA. O livro é
composto por uma coletanea de artigos escritosafmves que tém criticado e atuado no
processo de BM: como o procurador do MPF, Feliamt&s; a histérica ativista local,
Antonia Melo; o bispo da Prelazia do Xingu, Dom HErwa professora da Universidade
Federal do Para (UFPA), que mais tarde organizariRainel de Especialistas, Soénia
Magalh&es. O livro é tanto informativo, apresentaasl diferentes versdes e fases do projeto,
como se propde a ser um manifesto que denuncialac&o de direitos e os impactos sociais
e ambientais de BM.

Algumas estratégias antigas do movimento contétsina foram retomadas: como a
realizagdo de encontros indigenas. Assim, no meanw de abertura do licenciamento
ambiental, em 2006, 200 representacdes de 19 cdades indigenas da linha Kayapd, além
da presenca de outros grupos indigenas do valardmXse encontraram durante cinco dias
na vila Piaragu com o objetivo de discutir os abgst do governo de implementar
hidrelétricas no Xingu, com especial énfase naaudamBelo Monte (Turner e Turner, 2006).
A parceria entre movimentos sociais e MPF foi retdane fortalecida, resultando em diversas
acoes civis publicds

Em 2008, ocorreu o Il Encontro dos Povos IndigenBovimentos Sociais da Bacia
do Xingu, também conhecido como Encontro Xingu Vpara Sempre. Segundo Antbnia
Melo, o evento foi uma iniciativa dos Kayapds enéro objetivo de repetir a mobilizacédo
ocorrida em 1989, reunindo, novamente, ambierdaligt4 etnias indigenas, a Igreja Catdlica,
entre outros. Segundo rel¥tale um dos seus organizadores, Dom Erwin Krawlevento
contou com a apresentacao do professor Oswaldo sséwé as consequéncias negativas do
projeto, além das falas de representante do Movondaos Atingidos por Barragens e do

International Rivers. Assim como no | Encontro, 8889 — em que ocorreu a histérica cena

3 0 histérico de atuagdo do MPF sera tratado nouapftdesta tese.

% Disponivel emhttp://www.cnbb.org.br/articulistas/dom-erwin-krdew2583-0s-povos-indigenas-do-xingu-e-a-
hidreletrica-belo-monte
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de ameaca do entdo presidente da Eletrobras corfacén, pela india Tuira — a fala de
representante da Eletrobras foi polémica, causayrdade agitacdo na plateia e vaias,
culminando em um ritual de grito de guerra dosgedas e no ferimento do engenheiro da
Eletrobras.

Além da intensa mobilizacdo dos atores presente$asas anteriores, nesse periodo,
surgem novas organizagdes que contestam a usipéandéipal caracteristica desses novos
atores € sua organizacao em rede, reunindo umeegvaniedade de coletivos que criticavam
BM e que propunham um modelo de desenvolvimen&sraltivo. O maior exemplo dessas
novas organizacdes é o Movimento Xingu Vivo paren@e, criado logo apés o Encontro
Xingu Vivo para Sempre, em 2008, por Antonia Meabyista local ligada ao movimento
contrario a BM desde a década de 1980. O movimtemioorigens no MPST e se declara
como “[...] um coletivo de organizacbes e movimergociais e ambientalistas da regido de
Altamira e das areas de influéncia do projeto dhlelétrica de Belo Monte, no Para, que
historicamente se opuseram & sua instalacéo nimgu” *°. O movimento retne entidades
representativas de ribeirinhos, pescadores, trablafbs e trabalhadoras rurais, indigenas,
moradores de Altamira, atingidos por barragens,imentos de mulheres e organizacdes
religiosas.

O movimento tem sido responsavel por manifestag@tisulacdo com especialistas
para a producdo de analises técnicas sobre o@ugeBM, tendo recebido grande adeséo de
fora do pais, como a do ator e ex-governador d#o@Gah Arnold Schwarznegger, a do
diretor de cinema James Cameron e a da atriz SigguMeaver (BERMANN, 2012). Em
2010, o MXVPS criou uma representacdo em Belénmhexda como Comité Metropolitano
Xingu Vivo para Sempre.

Além do MXVPS, nesse periodo, surgiu o Forum da Ziméa Oriental — coletivo que
agrega entidades populares, Ongs e movimentos grepué que se propde a influenciar as
politicas publicas para a Amazénia Oriental — e tqmebém passou a atuar criticamente no
caso de Belo Monte.

A estratégia iniciada na década de 1990 — comaittesa secéo 2 deste capitulo — de
articulacdo do movimento contrario a usina com anuwudade académica e com
pesquisadores foi fortalecida com a criagdo do dPaide Especialistas, no momento de
divulgacdo do EIA-RIMA e de sua apresentacdo nafiémaias publicas, em 2009. A

formacao do grupo foi articulada a partir dos manitos que atuavam no caso de BM, com

36 Disponivel emhttp://www.xinguvivo.org.br/guem-somos/
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destaque para o ISA e para o MXVPS, sendo compostopesquisadores nacionais e
internacionais, reunindo, no total, 40 cientista®rtando com a lideranca de professores da
Universidade de S&o Paulo e da UFPA. O objetivo reaizar uma analise critica
independente do EIA-RIMA apresentado pela Elet®d{BERMANN, 2012). Entretanto,
restam duvidas se o trabalho desses especialistesnisiderado pelo érgdo ambiental, ja que
o MPF questionou, em sua sexta agao civil publc@asto de BM, a ndo consideracdo dos
trabalhos produzidos pelo grupo e das contribuipdegenientes das audiéncias publicas, de
forma geral, na analise do Ibama para a aprovagdioahca prévia.

Um dos instrumentos principais da mobilizacdo @atusina, na década de 1980, a
articulacdo com atores internacionais, foi retomadste periodo a partir de uma alianca
liderada pelo MXVPS e pelo CIMI com a Comisséo rauteericana de Direitos Humanos
(CIDH) da Organizacédo dos Estados Americanos (OBA&3im, em novembro de 2010, o
caso de violagao de direitos humanos, especialnosntigeitos indigenas em BM, foi levado
a comissdo. Em abril de 2011, a CIDH solicitou ataffo brasileiro a suspenséo das obras de
Belo Monte, tendo como base tanto a legislacdcmnaticomo a internacional sobre direitos
humanos (JAICHAND e SAMPAIO, 2013; BERMAN, 2012).

A comissao solicitava o impedimento da realizac&oqdalquer obra material de
execucdo até que algumas condicbes minimas fossemridas: realizacdo de consultas
prévias, culturalmente adequadas, de boa fé esligee comunidades indigenas afetadas;
disponibilizacdo de um estudo de impacto ambiext@ssivel e traduzido para os idiomas dos
indigenas atingidos; adocdo de medidas vigoroses pp@servar a vida e a integridade
pessoal dos indigenas; adocdo de instrumentoscoatar a disseminagdo de doencas e
epidemias resultantes tanto do grande influxo @apohal na regido como da exacerbacao de
vetores de doencas, como a malaria. Jaichand eaBarf§D13) relatam que o pedido da
comissao foi recebido com surpresa e consideraeit@vel pela Presidéncia da Republica e
pela Comissdo de Assuntos Internacionais do SenAno.2012, o Brasil retirou sua
candidatura como delegado da CIDH, além de ter gadeacortar fundos para a comisséo e
deixar o 6rgéao regional.

Antes da emissdo da LP, a realizacdo de abaixpaaks e o envio de cartas a
agéncias estatais — especialmente ao lbama e ao MMEa autoridades publicas —
principalmente para o presidente da Republica tois®mu uma estratégia comum contra a
usina. Dessa forma, em primeiro de novembro de ,200@& carta assinada por liderancas
indigenas, entre elas representantes das etniasalerKayapo, enderecada ao Presidente da

Republica, criticam as decisdes centralizadas @ergo no caso de Belo Monte e rejeitam o
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parecer da Funai que atesta a viabilidade do emgiraento do ponto de vista antropolégico.
Vérias outras cartas foram enviadas com contetditasi pedindo a ndo aprovacédo da LP;
denunciando a falta de esclarecimentos e as dscideco participativas; criticando a
ineficacia das audiéncias publicas; criticando e@er da Funai e o EIA-RIMA; exigindo a
consulta dos indigenas e alertando para as conmsggsi@egativas do projeto.

Paralelamente, é possivel encontrar (ainda que enomproporgéo), no processo de
licenciamento ambiental, cartas e abaixo-assind@azraveis a usina. Essa mobilizacao &
composta pelos mesmos atores que defendiam Kanara@cada de 1980: o empresariado
local, representado pela ACIAPA, pela Loja Macgbnipalo Sindicado do Comércio de
Altamira e Regido, entre outros. Esse apoio expl&iBelo Monte é acompanhado também
por um posicionamento critico em relacdo ao projtausina, ja que esses atores deixam
claro que devem ser desenvolvidas condicionantesntas — a maioria delas ligadas a
infraestrutura regional — para a implementacgéo e B

Apbés a emissdo da Licenca de Instalagdo (LI) anddieem, 2011, uma nova
estratégia foi adotada: o0 movimento contrario erfavel a Belo Monte ganhou a midia com a
divulgacao de videos sobre o projeto. O mais pomuflémico foi uma campanha chamada
“Gota D'Agua + 10*, transmitido peldfoutubee compartilhado em vérias redes sociais. A
campanha contou com a presenca de atores gloltaig@ um video que alertava para os
impactos negativos da usina. O video é finalizawln o0 estimulo a realizagdo de protestos
contra a usina e a assinatura de uma peticdo gl®@aconseguindo mais de um milhdo de
assinaturas e foi enviada a presidenta Dilma Rffugsa contrapartida, varios outros videos
foram divulgados, apontando argumentos exageramoambientalistas, a eficiéncia da usina
e a importancia social e econémica do projeto, coemm mostra o video “Tempestade em
Copo D'Agua® produzido por estudantes do curso de Engenh#tdda da Universidade
Estadual de Campinas.

Além da intensificacdo e da diversificacdo das hr#gdes em torno da usina, trés
outras caracteristicas do periodo atual chamangaded primeira delas € que, ao contrario
das fases anteriores (descritas nas secfes 2 st ahpitulo), em que as mobilizacdes
contrarias a usina se destacavam, na fase atoayimento favoravel a BM também passou
a ter uma atuacdo mais regular e efetiva. Outraddade deste periodo € a aproximacao entre
grupo contrério e favoravel, algo impensavel derreconos periodos anteriores, marcados

pela clara divisdo entre os ativismos contra e pahstrucdo da usina. Por fim, uma ruptura

37 Disponivel emhttp://www.youtube.com/watch?v=TWWwfL66MPs
38 Disponivel emhttp://www.youtube.com/watch?v=gVC_Y9drhGo
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em relacdo aos momentos anteriores é o alinhantentoovimento contrario a usina com

agéncias estatais. Essas questdes serdo tratada®rionos paragrafos.

3.4.2 As conquistas parciais: 0 encontro dos grupa@®ntrarios e favoraveis a usina e o

alinhamento a agéncias estatais

Apesar da intensificacdo da mobilizacdo contraimaysia década de 2000, ndo ser
proporcional a sua capacidade de influenciar as@ex do Estado, ja que grande parte das
demandas do movimento contrario a BM ndo foi attmdiesta fase é marcada pelas
conquistas parciais: criacao de foruns de interdgélestado com a sociedade civil e inclusdo
de varias medidas de compensacdes ambientais assecile projetos de desenvolvimento
regional (como o Plano Basico Ambiental - PBA elanB de Desenvolvimento Regional
Sustentavel do Xingu - PDRS-X). Essas conquistagisdominadas aqui de parciais porque
corrspondem a apenas parcela das demandas do gomp@rio a usina. As “grandes
conquistas”, que representam as pautas mais radicaimovimento contrario — como o
bloqueio de BM; a realizacdo de revisdes subst@astno projeto da usina; a suspensdo do
licenciamento ambiental; a realizac&o de oitivaégenas; a solucédo dos problemas de grupos
vulneraveis, como os indigenas e os pescadores;, etédo foram incorporadas na agenda
governamental, neste periodo.

No final de 2010, foi entregue ao Ibama a primeesao do Plano Basico Ambiental,
elaborado pela Norte Energia a partir das condicites estabelecidas pelo 6rgdo ambiental
licenciador. O plano engloba acbes variadas de ensggdes e de mitigagcbes sociais e
ambientais — como o programa de salude e segudacantrole ambiental, de atendimento a
populacdo atingida, de apoio a agricultura familentre outros. O PBA foi considerado,
inicialmente, como uma vitoria dos ativistas combit a usina, ja que o plano € bastante
completo e, se realmente implementado, transfoararregido de Altamira, nas palavras
irbnicas de representantes do movimento sociatestados, na “Suica Brasileira”.

Ainda no final de 2010, foi publicado o decret&vyB840 (de 21 de outubro), instituindo
o PDRS-Xingu e criando, no ambito da Casa Civil, comité gestor paritario — com 15
representantes do Estado e 15 da sociedade @wiin-0s objetivos principais de monitorar a
execucéao do plano, assim como de atualizar o PDIR§UX

Como sera visto, essas vitérias podem ser anatisemi@o o resultado da acdo de
grupos da sociedade civil que passaram a negammrbcirocracias estatais e a se aliar com

atores favoraveis a usina, mas que defendem a @ddedmedidas de compensacao



135

adequadas. Nas palavras de um entrevistado de rtganizacdo de Belém: “No caso em
particular das hidrelétricas, as a¢gbes da socieciadeém garantido, minimamente, que haja
a preocupacdo com a constituicdo de condiciong@iesque problemas gritantes possam ser
enfrentados” (Belém, 21/11/2012).

Esse alinhamento com alguns atores estatais e cgmipm favoravel a usina foi
viabilizado pela divisdo do movimento que combatiasina e pelo abandono, de parte desse
movimento, da postura de confrontacdo em relachur@eracias estatais. Nesse sentido, um
entrevistado do Sindicato dos Trabalhadores Rd&i&ltamira relata que, antes de 2010, o
movimento contrario a BM era bem unido e combatdpds a emissao da LP, parte do
movimento, incluindo o sindicato, perdeu as esgasuge que poderia impedir a construcao
da usina. Além disso, a criagdo do PDRS-Xingu caopossibilidade real de que grupos
especificos fossem atendidos com projetos sodsss. estimulou uma mudanca de foco:
passou a ser mais interessante atuar no comit@ gesPDRS-Xingu para defender que parte
dos recursos disponibilizados pela empresa venaetoleildo para a construgéo da usina — a
Norte Energia — fosse aplicado em projetos pargricwdtor do que engajar em mobilizacdes
para bloguear o projeto da usina.

O periodo mais recente do processo decisorio de BBehte também é marcado pelo
fortalecimento das organizagfes que se posicionhistaricamente como favoraveis a usina.
Como é descrito na primeira secdo deste capitutnaiaria desses atores atuam na area
“classe” e “energia e desenvolvimento” e defendenusaa por acreditarem que ela
estimulara a economia local e o desenvolvimentionedy Exemplos desses atores sédo a
Associacdo Comercial Industrial e Agropastoril diéadira e a Camara dos Dirigentes
Lojistas.

O marco da organizacdo desses atores ocorreu ey 200 a criacdo do FOrum
Regional de Desenvolvimento Econdmico e Socioantdieta Transamazobnica e Xingu, 0
Fort Xingu. De acordo com seu fundador entrevistadoova organizagcdo representa um
férum de 207 entidades bastante diversas, incluipage’™, sindicato, associacées de bairro,
empresariado local etc. O objetivo principal dotBP$ingu era apoiar e propor acdes que
promovessem o desenvolvimento regional. Dessa fayf@um atua no processo decisorio e
de implementacdo de projetos que tenham a podsiddi de serem vetores de

desenvolvimento regional, como Belo Monte e a Taarazobnica. De acordo com

39 Entretanto, enquanto o movimento contrario aRauéicomposto por organizacgdes ligadas a Igrejdi€Gatdé movimento
favoravel possui muitos integrantes da Igreja Eghiog. Dentre esses integrantes, se destaca o @Gondet Pastores
Evangélicos, que é um contraponto a Prelazia dgXin
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representante da Aciapa e ex-presidente do ForguXim implementacdo de grandes
empreendimentos na area de influéncia do Xingu poitante até mesmo para dar
visibilidade, dentro do governo federal, a uma &eggue sempre foi esquecida e €
extremamente carente de politicas publicas na sovel e de infraestrutura. Um grande
empreendimento faria com que o governo “olhasse @aegiao”.

Apesar da maioria dos seus integrantes apoiareficiexpente a implementacdo de
Belo Monte, esse apoio nédo € incondicional, ja@é®rt Xingu defende que a execucao da
obra deve ser acompanhada de medidas que dinaraieeaonomia local e que promovam a
melhoria das condi¢cdes sociais da regido. Assiatyacédo do Fort, no caso de Belo Monte,
teve como centro a luta pela inclusdo e pela impieatdo de condicionantes adequadas.
Nesse intuito, a organizacdo analisou criticamentE&lA-RIMA a partir da contratacdo de
especialistas e de barrageiros. Além disso, sdaeeB visitaram 14 hidrelétricas no Brasil a
fim de aprenderem sobre seus sucessos e fracagsaglas principais vitorias do forum foi a
sua atuacdo no debate sobre a escolha da aredgséwaar a populacdo afetada por BM: o
Fort organizou uma audiéncia para discutir o asswoim a populacdo e elaborou uma
proposta apresentada para a Norte Energia, quetalac

Logo apds a sua criagdo, o Fort Xingu iniciou uramganha no governo federal —
especialmente com liderancas da Casa Civil, readzaeunides com Dilma Roussef e com
Erenice Guerra, que estiveram a frente do 6rgam €05 e 2010 — para garantir que a
implementacéo da usina fosse acompanhada por uma gieadesenvolvimento regional. Para
tanto, seria necessario que o vencedor do leilad@smonsabilizasse em investir na regiao.
Como seré visto no capitulo IV, essa preocupacageparar a regido com projetos de
desenvolvimento regional foi um dos focos do Ibameste mesmo periodo, que também
passou a pressionar a Presidéncia da Republica sessdo. A articulacéo entre esses atores
foi vitoriosa e, assim, em 19 de novembro de 2@@9publicado um decreto que cria um
Grupo de Trabalho Interministerial, coordenado [@daa Civil, e com o objetivo de concluir
a elaboracdo do Plano de Desenvolvimento RegiarstkeBtavel do Xingu. Além disso, para
viabilizar o plano, foi inserido no edital do leldle outorga para a construcdo da usina a
condicéo de que o vencedor deveria disponibilig&r ilhdes de reais para serem aplicados
em um plano de desenvolvimento regional.

Em relacdo ao grupo contrario & usina, a concedadprimeira licengca ambiental
marcou uma nova fase caracterizada pela divisdoaldmento. Apds a concessao da licenca
prévia, em fevereiro de 2010, a estratégia de alguagrantes do movimento — como o ISAe

o MMTCC - deixou de focar no embate e na tentadwdarrar a construgcao da usina para
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eleger a busca por condicionalidades e por mitgmg@ilequadas como a principal pauta da
agenda de Belo Monte. Essa nova pauta aproximatartta a agenda desse grupo com a dos
atores com enfoque desenvolvimentista e favoréveisina: ambos tentavam influenciar o
governo federal a estabelecer compensacdes vapadaserem implementadas pela empresa
ganhadora do leilédo.

Essa nova prioridade, a busca por medidas de caagp@es adequadas, de antigos
parceiros do movimento que historicamente tentetaba usina foi vista com desconfianca
pela ala ligada a Igreja Catolica — como a PreldaiXingu e, principalmente, pelo MXVPS
—, gue acreditava que o abandono da estratégianeater a usina acabava legitimando BM.

Representante de um instituto ambiental entrevostaglica esse novo posicionamento:

N&o teve mudanca de foco. O que mudou de focodsire cair em cima de nossas
cabecas, apesar de todas as resisténcias, apeshdid@rio. N6s entramos na

justica, fazemos parte do Movimento Xingu Vivo p&empre. O que mudou n&o
foi isso. O que mudou foi 0 Governo Federal impdridielétrica e ela esta sendo
construida. E ai o que adianta a gente continufienge do buraco, falando: ‘Nao,

Belo Monte! N&o, Belo Monte!". A gente vai discutiomo vai fazer porque tem um

conjunto de obrigacdes ai que a gente quer vertemeEmporque, historicamente, as
empreiteiras ndo cumprem as condicionantes amisefiatdo, eles estdo fazendo?
Entdo, vamos fazer certo. Se é pra fazer, ent§ente vai ver como é que estao
fazendo. Isso ndo quer dizer que sejamos a favbrddelétrica. Nao € uma postura
ideolégica (Brasilia, 19/10/2012)

Em relacdo a interacdo entre burocracias estatgrsi@s sociais civil, no periodo
apos a emissdo da Licenca de Instalacdo, em jadeird011l, ocorreu uma aproximacao
significativa se comparada a periodos anteriores.pBrte da sociedade civil, 0 grupo que
passou a priorizar a luta por condicionantes adiapisambém passou a ter como estratégia a
negociacdo direta com o Estado, participando denfrde interlocucdo entre Estado e
sociedade: como o Forum de Acompanhamento SocBMjeno ambito do PBA, e o comité
gestor do PDRS-Xingu. Como bem explica represeatdatIiSA, o foco no monitoramento
das condicionalidades requer uma colaboracao cuastam o poder publico, impedindo que

0 movimento seja apenas combativo:

[...] vocé tem que produzir dados que reconhecafeiuras, governo de estado e
federal, empresa e, também, aqueles atingidos,damlos, se ndo verdadeiro, pelo
menos respeitaveis, pra que esses dados possaingraénte, alimentar o processo
de fiscalizacdo, de correcdo, de cobranca e nae figm o tom de gritaria [...].
Vocé precisa de uma fonte de informacdo que gedililidade pra todos os atores
envolvidos no processo. O ISA ndo vai gerar créddme, ndo porque o ISA é
incompetente e ndo consiga produzir os dados enfes, mas porque o ISA é
identificado com uma postura ideoldgica que é eoatusina. Entdo, nada do que
ele fale vai ser levado a sério. Entdo, vocé paedissse espago de produgdo de
informacgéo com credibilidade. Por isso que nés ®atoas de participar do comité
gestor. Porque € um comité que tem a participagagosterno federal, do governo
do estado do Para, do governo dos dez municipretadé indiretamente afetados
pela obra e sociedade civil. Entdo, ali € um espagie os atores politicos sociais
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fundamentais pro monitoramento das condicionargE®oeaeunidos. E € um espaco
gue, por sua vez, tem recursos, que sdo recursesrientes da empresa. Entéo,
esse é um espaco que, pra gente, tinha as casticéaripoliticas e financeiras que
poderiam viabilizar o monitoramento das condicideanisso foi a primeira coisa

da estratégia. A gente identificou a necessidadendeonjunto de atores politicos,

gue ndo Sao Noss0s amigos, ndo € do nosso agrado & mesa com a empresa e
com o Governo do Para e com o governo federal.ntegedio faz isso porque acha
gue eles sao legais, porque a gente tem simpaidomgica com eles. Ndo. A gente

esta fazendo por uma condicéo estratégica po{Bisilia, 19/10/2012).

A participacdo de algumas organizacdes que ténoseipnado como contrarias a
Belo Monte em espacos de interacdo formal com @Erestatais ndo ocorreu de forma
automatica. Entrevistados da Secretaria Geral dsid&ncia revelam que a Secretaria
Nacional de Articulagdo Social desenvolveu um frabfunto com grupos sociais locais para
obter legitimidade para o comité gestor do PDR®xfilicando que o modelo do comité se
distanciaria dos padrdes em que 0s espacos patiwcp atuam apenas para referendar
decisdes j4 tomadas. Por exemplo, a participacddSdono comité é fruto de muita
negociagédo entre SGP e o instituto. O acordo exé® ocorreu quando atores da SGP se
mostraram dispostos a defender, no ambito do cpmit&iacdo de uma camara técnica de
monitoramento do cumprimento das condicionanteBMe Essa camara técnica convergia
com as prioridades do ISA no caso de BM, j& quastituto planejava implementar um
“Observatorio de Belo Monte” com o objetivo de &izar a execucdo das condicionantes.

Por parte do governo federal, foram criados espacasstituicbes especificos de
interacdo entre Estado e sociedade. Exemplo digga éitado comité gestor do PDRS-Xingu
e a Casa de Governo, que € uma representacaaltogalverno federal, em Altamira, com o
objetivo de articular as agéncias estatais dogdtifes niveis federativos envolvidos em
projetos desenvolvimentistas para a regiao e den@nbar demandas de grupos sociais locais
ao governo federal.

A participacdo de parte do movimento contrarioN &n foruns de discusséo e de
reunides com agéncias do governo federal e comri lmergia era vista com maus olhos
por outra parte do movimento — liderado pelo MXVRPSjue acreditava que a melhor
estratégia seria manter a postura de combatema asafrontar o Estado. Neste momento, a
divisdo do movimento contrario a usina foi acirrada

Apés a aprovagdo da LI, houve uma convergéncisaaimaor entre parte dos atores
contrarios & usina e os favoraveis. Isso ocorraguaoo atras8 na implementacdo das

40 O capitulo IV abordara, com detalhes, a questéatraso da implementacéo das condicionantes.
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condicionantes estabelecidas era gritante, fazeadoque o movimento que antes defendia
BM passasse a questionar se a hidrelétrica reagndeveiria desenvolvimento para a regiéo.
Um entrevistado de uma entidade que se posiciom®a ¢avoravel a usina revelou que, apos
anos de luta em favor de BM, depois do inicio dplémentacdo da usina, ficou dificil se
posicionar como contrario ou como favoravel, ja quetos se desiludiram com o ritmo lento
da execucado dos projetos desenvolvimentistas. Assigrupo passa a atuar ainda mais na
fiscalizacdo do cumprimento das condicionantes.

Dessa forma, o sentido das condicionantes, visias primeiro momento como uma
vitéria do movimento social, € reinterpretado, {#& @ ritmo da construcdo da obra — com
previsdo para ser inaugurada em fevereiro de 201& acelerado, enquanto que a
implementacdo das condicionantes segue lentameptameinimeros atrasos, como bem
mostra 0s atrasos nos projetos de saneamento end&rucdo de escolas apontados em
entrevista a representante da Defensoria Publi¢zada.

Além disso, alguns acordos realizados no momentelal®racédo das condicionantes
nao tém sido cumpridos pela Norte Energia ou sgmementados sem preocupacdo com a
qualidade. Por exemplo, um entrevistado de uman@ggéo nacional envolvida no caso de
BM conta a historia do tipo de moradia que seriastraida para abrigar a populagéo
ribeirinha deslocada com a construcao de BM: for@ado que as casas seriam de alvenaria,
mas, recentemente, a Norte Energia assumiu quasas serdo do tipo pré-moldado. Outro
entrevistado relata a situacdo das escolas preisiaa serem construidas: as escolas estédo
sendo feitas com material de container, totalmera@éequado para o clima quente da regiéo,
0 que gerou uma acéo civil publica de autoria demBm®ria Publica do Pard. Um entrevistado
do Sindicato dos Trabalhadores Rurais de VitoriaXgmu também denuncia que muitas
condicionantes relacionadas a pequena agricultoda ado foram implementadas. Segundo
ele, um grande nimero de agricultores ainda n@eecas indenizacbes prometidas.

Como resultado da baixa efetividade da implementag® condicionantes, ocorreu
outra forma de aproximagdo de grupos sociais achar@s estatais: a reivindicagao do
cumprimento de condicionantes individuais e coétiyunto a Defensoria Publica do Para,
que tem atuado intensamente neste periodo parantigague os afetados com a
implementacdo da usina sejam contemplados com agités. Assim, o Orgdo tem sido
procurado tanto pela populagdo rural como pela nab@or motivos variados -

desapropriacdes inadequadas, indenizacdes inpistas
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3.4.3 As demandas nao atendidas

Além do atraso na implementacdo das condicionamtedes projetos previstos no
PDRS-Xingu, ha duas questdes bastante polémicasieesg§o bem representativas da
dificuldade das diferentes burocracias envolvidascaso de BM em atender demandas
criticas de forma adequada e compartilhada. A praméelas é a questdo indigena. Os
indigenas sempre foram um dos grupos mais afefatd8M, desde as primeiras versdes do
empreendimento, e um dos principais alvos da latendvimento social e das a¢cées do MPF.
Os atores classificados na area “defesa de diteit@®mo a Sociedade Paraense de Defesa
dos Direitos Humanos e o préprio MPF — , deschitasecdo 1 deste capitulo, tém atuado,
principalmente, na defesa dos povos indigenas. @k mksevolucdo do projeto em relacéo
aos impactos nas terras indigenas — os estudoscddalde 1970 identificaram seis possiveis
barramentos hidrelétricos na bacia do rio Xinguri{lrJarina, Kokraimoro, Ipixuna,
Babaquara e Kararad) que, somados, alagariam mdi8 chil kmz, atingindo cerca de 7 mil
indios (BRASIL, 2011) —, as alteracoes realizaglms 1994 néo resolvem o problema de
alguns grupos indigenas. De acordo com a respasRrasidéncia da Republica, em 25 de
abril de 2011, aos questionamentos da CIDH, apdaltasacdes no projeto da usina (em
1994), ndo havera alagamento de Terras Indigeriemexstem riscos a vida, aos direitos
fundamentais e a integridade pessoal dos membssataunidades indigenas proximas ao
empreendimento e sequer as comunidades indigenasokmento voluntario na regido da
Bacia do Rio Xingu” (BRASIL, 2010, p. 28).

Entretanto, esta ndo é a opinido de especialigdas eroprios indigenas afetados pelo
Trecho de Vazdo Reduzida da Volta Grande do XinguRaquicamba (da etnia Juruna) e os
Arara. Jaichand e Sampaio (2013) e Magalhdes eaHeez (2009) explicam que o TVR
afetara intensamente esse grupo, ja que dimintdstichmente a pesca e a caga, que Sao 0s
meios de subsisténcia desses povos. Além dissd/Rv iFolard esses grupos, que ficardo
impedidos de utilizar o rio para a navegacao. Porvarios rituais culturais desses indigenas
estdo ligados a dinamica do rio. Todos esses impatmados, provavelmente, levardo ao
deslocamento involuntarios desses grupos. A sagtatd de entrevistado do MPF (Brasilia,
22/11/2012) relata a situagéo dos indigenas:

Eu ndo sei 0 que é pior [o alagamento ou a secajuE conheco bem essas pessoas
desde o século passado, pra eles, ndo sei se &cpioembaixo digua ou secar,
porque a base da alimentacao deles é o peixe. Br@@baver uma mudanca, pelo
menos do ponto de vista cultural, imensa. Eu acigoaé mais do que isso, eu acho
que eles ndo véo se adaptar & nova geografia taGmnde do Xingu. E claro que,
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nesse caso, 0 principio de Belo Monte, vocé desviao, exatamente, quando a
altura do rio passava pelas aldeias. Entdo, vocéerva80% menos de agua que,
normalmente, teria na frente das aldeias. Isso édesastre ecoldgico, se vocé
considera que o Xingu, ele € um rio que tem umaasazma das maiores vazdes do
mundo, entre cheia e seca, né? Ele sai de mil metibicos por segundo agora,
exatamente nesse momento, ele deve estar ness@falaqui a seis meses, ele vai
estar com 25, 27 mil metros clbicos de agua pamgky De mil pra 27 mil € muito
coisa.

O governo federal (Ibama, Funai, Casa Civil e Sadee Geral da Presidéncia da
Republica) alega que os indios foram consultaddsguye foram realizadas audiéncias,
coordenadas pela Funai, em 12 comunidades indigemasetembro de 2009. Os videos e as
atas dessas reunides, além dos relatos dos prapdigenas, apontam que esses encontros
tiveram um carater informativo, sendo, nas palagdeaama lideranca indigena, “uma reuniéao
de esclarecimento apenas” (Altamira, 21/11/2018) ombjetivo de apresentar o componente
indigena elaborado pela Funai. As atas dessasoesurgévelam a inconformidade de varios
indigenas ao exigirem a realizagdo das oitivas dogfesso Nacional, previstas pela
Constituicdo de 1988. A polémica em torno da legale das consultas indigenas
desencadeou grandes mobilizacdes, que foram, imelusanalizadas pela via judicial. De
fato, umas das principais bandeiras da atuacéofIg hb caso de BM, tem sido a defesa da
consulta adequada dos povos indigenas.

Isso gerou um posicionamento de cautela na Presad@a Republica em relacdo ao
assunto, que, por meio da Secretaria Geral, passhalogar mais diretamente com grupos
indigenas. Assim, entrevistas realizadas com indigerevelam que os Arara tiveram
oportunidades de se reunir com varias autoridadilcps, em Brasilia (da Norte Energia, do
Ibama, da Funai), e até mesmo com o ex-presidanite b fim de convencé-los de que as
oitivas ndo aconteceram. Apesar da abertura daigoyara recebé-los, o posicionamento do
governo federal é de que os indios foram sim ceacbed’. A anélise da lideranca indigena
entrevistada é que, se o0 governo admitisse quamae consultas as comunidades indigenas
afetadas, o processo de implementacdo da usinaialees suspenso e retomado somente
apos a realizacdo das oitivas, 0 que poderia asmmenviabilizar a construcdo de BM.
Como a decisdo pela usina ja havia sido tomada @glala do governo federal, esses
encontros com 0 governo serviam apenas para amrighs indigenas expressarem seus
pontos de vista em relacdo a usina, sem haver sibpimade de interferéncia no processo

decisorio.

41lIsso serd mais explorado no capitulo IV, quanddératado do papel da Funai e do Congresso Ndaionzaso de BM.
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Entrevista com uma lideranca indigena da terragAdar\olta Grande do Xingu relata
gue as condicionantes para os indios também est@#eadas ou sao implementadas sem
cuidado, como foi 0 caso da criacdo fracassadaodesppara que os indigenas tivessem
acesso a agua potavel. O caso indigena fortaledeiaa de que a abertura do governo é
extremamente limitada, ja que se resume a infoen@opulacéo afetada sobre um projeto ja
decidido e a permitir que opinides e interesseansagxplicitados, sem se preocupar com
mecanismos para processar essas opinides (PERERA).

A segunda questdo nao resolvida € mais recenteituac@® dos pescadores.
Recentemente, o grupo — representado pela Colosi&éscadores AZ 57 e pela Cooperativa
dos Pescadores de Altamira — tem lutado por coragées e mitigacdes, jA que o0s
pescadores serdo severamente impactados. Um stadevde uma associacdo de pescadores
explica que a construcao da usina reduz o pesaadeagas razdes: a qualidade da agua, que
fica “barrenta”, é alterada; a movimentacao e mithacao artificial afastam o peixe; ocorre a
reducdo da area disponivel para o pescado. Apossiracdo da usina, a previsao € de que o
pescado sera totalmente inviabilizado por sete.a@ogro problema é a realocacdo dos
pescadores:

Eles querem colocar o pescador para uma area disfemte da beira do rio, onde a
gente briga ha muito tempo. J& falamos com GovEsteral, estadual, municipal,
tentando uma area aqui na beira do rio para fameruila que seja dos pescadores,
para que ele tenha um acesso mais proximo aoaiqup a vida do pescador é rio,
ele sai de manha e ndo tem hora para chegar, saitdee chega de noite. E eles
guerem colocar a gente para dentro de um igaraméfica a mil e poucos metros
distante da margem do rio Xingu e o igarapé é mestioeito, ndo tem espaco de
navegacdo. Para colocar esse pessoal para l&eixde a embarcacéo na beira do
rio, para pagar transporte para ir 14 para a rasidéele, ele ndo aguenta, ele ndo
tem condi¢cBes para isso (Altamira, 08/11/2013).

Nesse contexto, os pescadores tém trabalhado erm fleates: lutando por
indenizacbes para compensar o periodo em que a @ inviabilizada; buscando
melhorias na infraestrutura da pesca, focando,cedpente, na construcdo de tanques de
peixes. Nesse intuito, a Cooperativa dos Pescadad3oldnia dos Pescadores se articularam
em agles variadas. Eles relatam terem utilizad@stoos canais de interlocugdo com
instituicdes do governo federal, especialmentesa@a Governo, o MPF, o comité gestor do
PDRS-Xingu e a Defensoria Publica. Participarambtamm de diversas reunides com a Norte
Energia e procuraram o Ministério da Pesca e Adjuicu

Os efeitos dessa mobilizacdo, segundo os entrduistdoram timidos, ja& que néo
conseguiram nem mesmo que 0s pescadores fosseiderades como um grupo afetado

pelo empreendimento. Entrevistado da Casa do Gowenmnfirma a versdo dos pescadores de
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que ha uma aproximagao intensa entre instituicdegaderno federal, Norte Energia e os
pescadores a partir da realizacdo de reunidesamda ndo h4 nenhuma solucdo para este
grupo. Mais uma vez, ha oportunidades de aproximegére grupos afetados e governo e de
explicitacdo de interesses, mas isso nao resultauma solucdo compartilhada para o
problema do grupo em questdo. Como é expressadonpantrevistado: “nés trabalhamos
em parceria com o Ministério da Pesca, que é govérderal, nés temos uma Casa de
Governo aqui em Altamira. Mas a gente vé que essgoal vem para ca so para conformar o
pessoal e ndo traz uma acéao definitiva” (Altan0i&;11/2013).

Essa baixa capacidade, nas décadas de 2000 e &Db@upo contrario a usina de
influenciar as decisdes das burocracias estatfeserges a pautas importantes pode ser
explicada, em parte, pela divisdo politica do marto contrario a usina. Essa divisdo
ocorreu em 2010, ano em que Lula visitou Altamineaizou um discurso conhecido por
ativistas locais como a “centralizacdo do partid®gundo o ex-presidente da Republica, a
usina hidrelétrica de Belo Monte era um projetoRIo e, dessa forma, os partidarios nao
poderiam se posicionar contra o empreendimento. cCgnande parte do movimento
contrario a usina, especialmente os atores ligadatesenvolvimento rural, tem suas origens
no PT, algumas organiza¢cbes que ocupavam luganésisena mobilizacdo contra a usina —
como € o caso do MDTX e da FVPP — passaram a dinmgnas manifestacfes e a ter uma
postura mais passiva. Esse momento é relatadapentrevistado:

Teve um momento, que foi em 2010, que o Lula fAltamira e disse que quem é
do PT néo fala contra Belo Monte. Ent&o ele dissna ‘Eu vou centralizar’. A
gente chama centralizar. ‘Ou vocés se centralizelan politica do partido ou vocés
vao sair do partido’. Nesse momento, ele dividierqué contra, quem é a favor,
porque muitos estavam numa situacdo meio confitdestro de si. Assim: ‘Ah! Eu
sou contra, eu sempre fui contra, mas o partidceguarganizo, que eu defendo, é a
favor. Qual é a minha posi¢do?’ Entdo, ai se defiAi, muitos ficaram a favor,
muitas pessoas que eram interessadas no PT (B20étd/2012).

Como visto na secado 2 deste capitulo, na décad@%®— marcada pelas gestbes de
Collor de Mello, Itamar Franco e Fernando Henri@Qaedoso na Presidéncia da Republica —
as forcas politico-partidarias favoreciam uma pesinais cautelosa do governo federal. Por
outro lado, a partir de 2003, como o PT tinha oi@pwolitico de grupos importantes que
historicamente combateram a usina, 0 governo méa tianto receio de nao incorporar as
demandas desses grupos e utilizou desse vincudoneatralizar a postura desses atores em

relacdo a BM.
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3.5 CONSIDERACOES FINAIS

AplOs a apresentacdo do mapeamento dos atores iglmgoivo histérico de Belo
Monte e a analise do ativismo em torno da usinadele década de 1980 até o periodo
recente, é importante refletir sobre os trés olstdeste capitulo, enunciados na introdugéo.
Em relacdo ao primeiro objetivo — a caracterizali@oniverso de atores atuantes no histérico
da usina, algo essencial para entender os procdesmmstrucao de capacidades estatais —, a
primeira secao deste capitulo revelou que a mai@sses atores atua no nivel local, sdo da
sociedade civil, sdo contrarios a usina e atuanedgminantemente, nas areas
“socioambiental”, “classe” e “pesquisa, educac&d@macao”.

Em relacdo aos atores favoraveis, ha o predomimiorganizacdes que atuam em
areas ligadas aos interesses da elite econdmieas& e “energia e desenvolvimento”. Esses
atores formam um grupo pequeno — somados, repasagenas 19,34% dos atores totais
mapeados — e bastante homogéneo em relacdo aomtrasses, que tém como foco a
defesa de empreendimentos que dinamizam a econocailae que catalisam a atuacdo dos
governos federal, estadual e municipal na regiéa gae projetos de infraestrutura e servicos
bésicos sejam implementados.

Quanto aos atores contrarios a usina, a maiores detepresentada por organizacdes
que atuam nas areas “socioambiental’, “classe” es(pisa, educacdo e informacao”.
Entretanto, esse grupo também conta com a pag&dpexpressiva de atores que atuam nas
categorias “defesas de direitos” e “associacdo deagiores”. A coalizdo contraria a usina
agrega a maior quantidade de organizacOes, represen69,14% dos atores mapeados.
Além da quantidade, os interesses envolvidos ngsgeo sdo bastante diversificados. E
verdade que ha interesses comuns que unem essie gamedade de organizacdes: a defesa
de modelos sustentaveis de desenvolvimento paraaa@nia; a inclusdo dos grupos locais e
dos afetados pelos grandes empreendimentos na Araamd planejamento e nas decisdes do
governo federal sobre a regido; o combate a violdgadireitos humanos na implementagéo
dos projetos desenvolvimentistas para a regido.obto lado, existem varias demandas
especificas ligadas a realidade de cada grupoinddgenas focam suas lutas em torno da
questdo do TVR e na necessidade da realizacaotidaspios agricultores e os pescadores
buscam compensagfes para evitar que a usina ppegudemasiadamente suas atividades
econdmicas; os movimentos de mulheres se preocapanb aumento do niamero de casos

de violéncia contra mulheres apos o inicio da cag&b das obras de BM, etc.
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Dessa forma, é bastante evidente que as coaliziigsaga e favoravel a usina
representam dois universos bastante diferenteselgéo aos seus interesses e atributos. O
capitulo VI explorara a relacdo entre essas dif@agnos padrbes de relacdes entre esses
grupos e as burocracias estatais e a formacaqdeidades estatais.

Em relacdo ao segundo objetivo deste capitulogamddas dos atores envolvidos no
caso de Belo Monte sao bastante variadas. Comené&ionado, o grupo favoravel a usina foi
formado com o objetivo de defender projetos parsardizar a economia local e para
estimular a atuacdo dos diferentes niveis de goveana levar infraestrutura basica para a
regiao. Um exemplo da demanda desse grupo é anelgéle que as empresas locais
deveriam ter prioridade nos processos de cont@tpgéa atender, com recursos materiais e
humanos, as necessidades provenientes da constieigg@lo Monte. J& o grupo favoravel se
baseia em outra percepcdo de desenvolvimento, eqiee como foco a sustentabilidade
ambiental, a participacdo de grupos locais e aviddacéo de direitos humanos. A partir desse
enfoque, inicialmente, a principal demanda da eéalicontraria a usina era impedir a sua
construcdo, jA que se acreditava que os princigefendidos por esse grupo seriam
irreconcilidveis com a légica de BM. ApoOs a apr@mglo projeto da usina pelo Congresso
Nacional, outra demanda que ganhou destaque fada@ de realizagcdo de oitivas das
comunidades indigenas para subsidiar as decisbes adidrelétrica.

Com o avanco do processo decisério de BM e asid@éis sobre as caracteristicas da
usina e suas consequéncias, outras pautas suggaadia busca de acdes de mitigacdo para
evitar grandes impactos nas atividades econdmicaspdscadores e dos agricultores; para
garantir a qualidade da moradia dos reassenta@os; gscolher uma vazédo do TVR que
permita a sobrevivéncia e a qualidade de vida dogénas da Volta Grande e dos
Paquicamba, entre outras. Essas novas demandas vigio aproximaram parte da coalizéo
contraria com o grupo favoravel a usina.

O relacionamento com o Estado é marcado por uma digisdo: na década de 1980,
a formacdo do movimento contrario a usina adotoa postura de combate em relagéo as
instituicbes estatais que, naquele momento, ergresentadas pelas agéncias do setor
elétrico. Estas, por sua vez, ndo tinham mecanigmesratégias para dialogar com grupos
sociais. Por outro lado, j& naquele momento, hataglde aproximagdo entre o grupo
favoravel a usina e agéncias do setor elétricoeRemplo, a elaboracdo do dossié, em 1989,
intitulado “Usina hidrelétrica de Kararad”, foi tddo da parceria desse grupo com a
Eletronorte. Na década de 1990, ainda predominetandia entre movimento contrario a

usina e agéncias estatais, que se mantém bastsoladas. A mudanca ocorre nos anos
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recentes, a partir de 2010, quando tanto o govéderal decide criar mecanismos de
interacdo com grupos sociais, no caso de BM, coante glo movimento contrario adota o
didlogo com agéncias estatais como uma estratégiartjuistar as novas demandas ligadas a
medidas de compensacdo e de mitigacdo. O grupoafgelotambém realizou importantes
interaces com agéncias estatais, neste periogoexemplo maior é o dialogo com o Ibama
e com a Casa Civil para a retomada do PDRS-X.

Por fim, resta saber qual o impacto e a capacidadefluéncia do ativismo em torno
de Belo Monte nas decisbes das diferentes agémstatais, que € justamente o terceiro
objetivo deste capitulo. Assim, primeiramente, @agao as décadas de 1990 e de 1980 —
periodo das “grandes conquistas” —, € importanfietirese as vitérias do movimento
contrario a BM sao fruto de uma real influéncia dogpos sociais nas decisfes do Estado
brasileiro. As entrevistas realizadas com atorese&lla mobilizacdo contra a usina mostram
que ndo h4d um consenso quanto aos efeitos da atdegsse movimento nas decisdes estatais.
Assim, alguns ativistas se mostram incrédulos:egigtado de um instituto ambiental revela
gque a opcgao por um reservatorio menor foi uma dedidcnica, ja que as hidrelétricas com
reservatorios superiores a 1000 km2 séo dificeisedem administrados, especialmente por
causa do acumulo de sedimentos. Outro entrevistiedoma associagcdo com base em Belém,
aponta que a escassez de recursos financeirognidarmental para a decisdo do governo de
construir uma barragem menor.

Entretanto, a maior parte dos ativistas entrevistaavaliam as décadas de 1980 e
1990 como de grande influéncia do movimento sobfiais especificamente em relacdo as
alteracbes de 1994, um representante de uma caganizom atuacdo nacional analisa o

papel da mobilizacdo da sociedade civil:

[...] l6gico que teve influéncia, até porque eleésam que do jeito que estava
projetado e as denudncias que foram feitas [na dédadl980] com relagéo a isso,
isso seria muito dificil. O nivel de critica [agbiseria muito maior (...) entdo o
governo tentou se adequar. Isso € importante prergo porque fundamentou um
discurso de preocupacao. E isso, é isso que ey sBgndo houvesse a resisténcia
social, da sociedade civil, isso passaria da faromao estava projetado inicialmente
(Belém, 21/11/2012).

O argumento de que a falta de financiamento é wmia fazdo para a suspensdo do
projeto, em 1989 e em 2001, e para as alterac6&33denao invalida a ideia de influéncia da
sociedade civil, j& que foi justamente por presdée movimentos sociais que 0 Banco
Mundial se retirou do projeto das usinas do Ximgguns entrevistados ressaltam que tanto
no final da década de 1980, quando em 1990, o nemtontinha grande capacidade de



147

influenciar o Estado, apesar de n&o existirem saioamais de interlocucdo entre Estado e
sociedade no caso de BM.

Na década de 1990, mais especificamente no goderr@rnando Henrique Cardoso,
0s entrevistados avaliam que as agéncias estadais extremamente cautelosas com a ideia
de construir BM: quando o projeto é retomado officente pelo Avanca Brasil, havia muito
receio de que a sociedade civil reagiria negativaeeetomando as manifestacdes intensas
de 1988/1989. Além disso, a oposicao contra o gaveo PSDB, liderada em grande medida
pelo PT, era muito forte entre os movimentos sedai regido do Xingu, uma vez que havia
muita simpatia entre esses movimentos com a ideoldg PT. Tudo isso pressionava o
governo a ser cuidadoso com o projeto de BM.

Entretanto, pode-se dizer que a influéncia do memibm contrario a usina nas
decisbes do Estado brasileiro sobre BM ocorreuod®d indireta, relativa e muitas vezes
temporéria. Na década de 1980, a principal vitdaianobilizacdo contra BM, a suspenséo do
projeto da usina, foi fruto, em grande parte, dande capacidade de influéncia dos atores
contrarios a usina na agenda ambientalista intenmalc que, por sua vez, pressionou as
agéncias financeiras internacionais a nao finaecian projeto. Isso foi determinante para
impedir que, naquele momento, o Estado brasilemativesse BM na pauta governamental.
Essa grande vitéria, entretanto, foi temporariaa wez que o projeto foi retomado anos mais
tarde.

As alteracOes no projeto da usina na década de aPp@8ar de positivas do ponto de
vista ambiental e social, sdo relativas e ndo sgtam, de fato, as intencbes do movimento
social naquele momento: a reducdo do reservat@ioingpde como uma conquista
momentéanea, ja que a eficiéncia da usina requenstracao de outros barramentos futuros; o
ndo alagamento de terras indigenas ndo impede qumsyindigenas sofram impactos
intensos com a seca do Trecho de Vazédo ReduzidamA$iouve uma preocupacdo do
governo da década de 1990 de melhorar o projetssiti@, mas as agcdes em direcdo a essa
melhoria foram insuladas e ndo representam o0 quEups sociais demandavam naquele
momento.

Diante disso, apesar de terem ocorrido vitériaessas conquistas serem fruto da
mobilizacdo social, elas ndo sado consequénciaftl@meia e da interagdo entre 0s grupos
contrarios a usina e o Estado brasileiro. De uno,lad movimento contrario a usina €
responsavel por essas conquistas — ao mobilizareatalistas e agéncias financeiras
internacionais; ao viabilizar a grande repercusiséosina a partir de denuncias diversas sobre

0 projeto da usina -, de outro, ele nao foi capaanfluenciar diretamente as burocracias
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estatais e de encaminhar suas pautas. As reac@=alelétrico se devem a criagdo de um
contexto de inviabilidade econdmica do projetodéeada de 1980, e de uma tentativa, nos
anos de 1990, de evitar as mobilizacdes da dé@ad880 a partir de alteracdes realizadas de
forma insulada, sem dialogar com 0s grupos sop&is construir um projeto compartilhado.
Por sua vez, o periodo pds-2003 é caracterizadonp@inento de maior mobilizacéo —
tanto na quantidade de manifestacdes ocorridas cantliversidade de protestos, que variam
de cartas, abaixo-assinados a analises técnidagjlagao internacional e com agéncias
estatais etc. — do movimento contrario a usina.prfgendentemente, apesar de tanta
mobilizagdo em um contexto em que o pais € goverpad um partido que defende um
processo decisorio de politicas publicas participaesse periodo € marcado por conquistas
parciais: projetos de desenvolvimento regionaiagéo de espacos participativos. Demandas
importantes do movimento contrario a usina — comeadizacdo das oitivas indigenas; a
solucdo dos problemas de grupos vulneraveis, canpescadore e os indigenas; o pedido de
suspensao das licencas ambientais — nao foramidasnd seguinte fala de um entrevistado
de um instituto ambiental ressalta a baixa capdeidde influéncia do movimento neste

periodo:

Cada época teve um ponto onde a corda arroioupdau@ Nesta época, todos os
pontos que poderiam ser ruidos foram, devidamesstimncados e o projeto foi
adiante. Né? Assim, na época anterior, vocé falanasPutz, mas é que nao teve o
financiamento pra isso'. Por qué? Porque o movioeatial conseguiu ter forca
suficiente de mostrar o absurdo do projeto e ostlmres de decisédo, que estavam
responsaveis, na época, pelo financiamento, camtaAgora, 0 movimento social
fez cem vezes mais barulho do que em 1989 e osdtrem de decisdo pelo
financiamento da obra: 'Isso aqui? Ah nédo! Issoi @&jumeia ddzia de contra'.
Entendeu? (Altamira, 23/11/2012).

Um entrevistado de uma organizacdo ambiental dénBedcredita que a maior
conquista do movimento, neste periodo, foi alest&rasil e 0 mundo para os problemas de
BM. Essa opinido € confirmada por outros entregizda que relatam que o movimento
conseguiu chamar atencao para a fragilidade dasspaw Xingu, obtendo a adeséo de muitos
atores nacionais e internacionais. Os entrevistagstacam que conseguir ser ouvido por
agéncias do governo federal, a partir da criacadads canais de interlocucdo Estado-
sociedade, também foi uma vitéria. De acordo comeairevistado, o povo foi ouvido sim,
tendo ocorrido muitas reunibes com as comunidaaegdiéncias etc., mas o que 0 povo
realmente questionou e pediu ndo foi acatado. &datla” do governo federal na regiao do
Xingu, a partir da criacdo da Casa de Governo aalasdes do comité gestor (que contam

com a presenca de representantes dos trés nivegowdno), também é uma grande
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conquista. Essa presenca garante, no minimo, goeeyno federal tenha conhecimento dos
problemas e caréncias regionais.

A conquista de projetos desenvolvimentistas — sgmtados pelas acdes do PDRS-X,
pelos projetos do PBA e pelo conjunto de medidasodgpensacao — é relativa, ja que, como
mencionado, a implementacdo desses projetos o@nreritmo lento e com atrasos.
Entretanto, como bem enfatiza um entrevistado da associacdo ambiental de Belém, foi
importante ter conseguido que tanto o governo &deomo a Norte Energia se
comprometessem com a implementacdo de condicigante® medidas de mitigacdes. De
acordo com ele, mesmo que essas medidas ndo ge@lementadas e mesmo diante dos
atrasos, a existéncia de documentos, como o PBAm formalizacdo desse
comprometimento ja € um avanco, pois 0 movimento ten instrumento para cobrar e

fiscalizar a implementacédo dessas condicionantes.
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4 CAPACIDADES ESTATAIS NO PROCESSO DECISORIO DE BELO MONTE

O objetivo deste capitulo é apresentar a atuac&o pdimcipais 6rgaos estatais
envolvidos no processo decisorio da usina hidieg&tte Belo Monte. Esta tese entende que o
processo decisorio € o momento em que sdo disswdglaaracteristicas de um projeto, assim
como sua viabilidade econdmica, técnica, politiceoeial. No caso de Belo Monte, este
processo teve inicio na década de 1970, quandmfoealizados os primeiros estudos de
inventario da bacia do Rio Xingu, e se estende2@id), momento em que sdo aprovados a
licenca prévia ambiental pelo Ibama, a reserva idpodibilidade hidrica pela Agéncia
Nacional de Aguas e os estudos finais de viabiéddalusina pela ANEEL.

Este capitulo se encontra dividido em trés secieque é apresentado o historico de
acoes do Congresso Nacional e dos setores el@ndunental e dos recursos hidricos. Como
visto no capitulo Il desta tese, a atual legislaigéasileira estimulou o surgimento de um
arranjo politico institucional que organiza o prssxe decisério de grandes hidrelétricas no
pais de forma que essas instituicbes e setoresugmssim papel central no processo
decisérid®. O termo “setores” se refere ao conjunto de baias do Executivo Federal que
possui competéncias ligadas a uma area tematiexiisp. A utilizacdo desse termo se
justifica pela necessidade de enfatizar que cadaasrsetores do Executivo, tratados aqui,
possuem dinamicas internas e caracteristicas @spsci

Como descrito no capitulo Il desta tese, o setrieb € considerado neste trabalho
como o conjunto de organizagfes responsaveis pei@jpmento, investimento, distribuicdo
e regulacdo da producdo de energia elétrica no pafssa forma, a analise realizada aqui
considera como setor elétrico as seguintes agéestatais ou empresas publicas: o0 MME —
responsavel pelo planejamento técnico, execuc&ereieio do poder concedente no ambito
das politicas energéticas —, a EPE — que auxilipadir da realizacdo de estudos, o
planejamento do setor elétrico —, o0 CNPE - incumbith planejamento politico dos
programas enérgicos —, a ANEEL — 6rgdo regulamentdd setor ao mediar e fiscalizar o
funcionamento do sistema elétrico — e a Eletrobrasas subsidiarias — vinculadas ao MME,
atuando na geracgdo, transmissao e distribuicAaneemyia. Como visto no capitulo II, esta
configuragdo do setor elétrico € recente. A analiseatuacdo do setor em momentos

anteriores a essa nova configuracéo — nas décade®70, 1980 e 1990 — terdo como foco as

42 Ver figura 6 do capitulo II.
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instituicdes que exerciam as fungdes descritasaacim

O setor ambiental representa as instituicdes quanmatno processo de grandes
empreendimentos com impacto ambiental, possuinderpde veto. Neste trabalho, o setor
ambiental é representado pelo Ibama, coordenaml@ratesso de licenciamento ambiental
federal. O setor de recursos hidricos é represemath ANA, que € inserida no processo
decisorio de empreendimentos que envolvem a wédizade recursos hidricos e, assim,
necessitam da aprovacao da reserva de dispondsliciarica.

O foco deste capitulo € relacionar a atuacédo de gath dessas instituicées, no caso
de Belo Monte, com as capacidades estatais prgpossta tese: a participativa, a de
coordenacdo interburocratica e a decisoria. O i@bj&t contribuir para o entendimento de
como o conjunto dessas capacidades possibilitompediu a incorporacdo das demandas de
grupos vulneraveis no processo decisério de Belmt®loDessa forma, este capitulo
complementa o capitulo anterior — que explora aggini e 0os resultados da mobilizacdo social
em torno da usina — ao mostrar o lado do Estadome @as diferentes burocracias lidaram
com 0s grupos sociais e com as demandas interngeveono federal de aumentar a oferta de
energia elétrica.

Para a elaboracdo deste capitulo, foram utilizad@isiplas fontes de dados e dois
tipos de metodologia. A primeira abordagem metagloise refere a analise documental dos
primeiros 34 volumes do processo de licenciamentbiental — em que foram encontrados
pareceres técnicos das diferentes burocracias \edasl no processo decisorio; troca de
oficios entre agéncias estatais; analises técdic@sojeto de Belo Monte; atas de reunides de
agéncias estatais; atas de consultas publicageud#es entre burocracias estatais e grupos
sociais, entre outros. Em complemento, foram radég entrevistas semiestruturadas com 17
atores estatais. As entrevistas foram organizagas4eblocos de perguntas: sobre o
relacionamento da burocracia do entrevistado cora®@géncias estatais, no caso de BM,;
sobre o relacionamento da burocracia em questaoupog da sociedade civil; sobre
autonomia e poder de decisdo do 6rgdo do entrduisfrerguntas sobre a atuacdo do 6rgao
em questdo em momentos chave do processo dedisousina. Aléem disso, foram realizadas

perguntas especificas de acordo com o historicmeas caracteristicas de cada burocracia.
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4.1 A ATUACAO DO CONGRESSO NACIONAL E DO SETOR ELRTCO: FORTE
CAPACIDADE DECISORIA E INSULAMENTO INTERNO E EXTERR

O inicio do debate sobre a construcado de Belo &mitimpulsionado, como descrito
no capitulo Il desta tese, pelo primeiro choqueetedleo (1973), levando a necessidade do
governo brasileiro de buscar solucdes para divesisi matriz energética nacional. O arranjo
politico-institucional que organizava o processgcisi®io e de implementacdo de projetos
hidrelétricos era caracterizado pela centralidam&xkcutivo Federal, com énfase na atuagéo
das agéncias do setor elétrico, que tiveram aativei de realizar estudos para verificar a
viabilidade de construir aproveitamentos hidretégino Rio Xingu.

Dessa forma, em 1975, a recém-criada Eletronoit®inos estudos de inventario da
bacia hidrografica do Xingu. Esses estudos corresgo a andlises variadas das alternativas
de divisdo de queda para uma bacia hidrograficande diversos projetos de hidrelétrica
gue sdo comparados entre si. De acordo com a Notach n° 129/2009/GEREG/SOF/ANA,
de 30 de setembro de 2009, o primeiro estudo dentéxio hidrelétrico da bacia do Rio

Xingu foi finalizado em janeiro de 1980, pela Ebetorte:

Neste estudo, foram identificados 7 locais paraldantpcdo de UHE's, com
destaque para a regido da Volta Grande do Xingujuah foram previstos dois
aproveitamentos (Babaquara e Karard), com poténsialada de cerca de 14.000
MW apenas neste local, totalizando cerca de 20M@0em toda a bacia. Nesta
configuracao, o reservatorio formado pela UHE Babaa também teria a funcdo de
regularizar as vazdes para a UHE Karara0, usinateyiee uma area alagada entre
3.940 e 6.140 km?, dependendo da alternativa edeglenquanto Kararad teria uma
area alagada de 1.160 kmz, nas duas alternatittetaeas (p.6).

O DNAEE aprovou esses estudos apenas em 1988wgsmo ano, o0 MME autorizou
a Eletronorte a realizar os estudos de viabilickdasina.

Logo em seguida, a Eletronorte conduziu os estuldosiabilidade do Complexo
Altamira, que, como previsto pelos estudos de itrém reunia as Usinas de Babaquara e de
Karara6. Em 1986, o MME e a Eletrobras ja haviaongo a importancia e a prioridade da
usina de Kararad ao inclui-la no Plano NacionaEdergia Elétrica 1987-2010 e ao declarar
que a usina seria a melhor opcao para iniciaregiatao das usinas do Rio Xingu ao Sistema
Interligado Brasileiro. A Eletronorte finalizou @studos de viabilidade da usina em 1989,
chegando a um projeto bastante agressivo do pentsth social e ambiental:

Em linhas gerais, a concepcdo adotada na 12 Emp&studos de Viabilidade se
caracterizava pelo arranjo do tipo dividido. O barento do rio seria feito no sitio
denominado Bela Vista, onde se situava também @dExtravasor. Ja4 a usina
propriamente dita - Tomada d'Agua e Casa de Fosimar-se-ia 22 km ao norte, no
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sitio denominado Belo Monte. A adugédo até a areaste se daria por um sistema
de canais criado pelo reservatério na margem edgudw rio. O arranjo permitia
aproveitar a alta declividade do rio e as corredeaxistentes entre Bela Vista e 0
local de implantacdo da Casa de Forca, com um rhanm® principal de altura
aproximadamente igual a 42% da queda total. O iamto em Bela Vista
possibilitava a elevacdo do nivel d’agua até a det®6 m, criando um lago de
1.225 km? que inundava boa parcela da area indigagaicamba, além de grande

parte do vale do rio Bacaja, bastante largo entreeho final (MOYA, FRANCO,
REZENDE, 2007, p. 6).

O mapa abaixo ilustra o projeto inicial da usindeé& Monte, descrito acima:

Figura 11: Antiga Configuracdo do Projeto de Belo Monte
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Fonte: Relatdrio de Impacto Ambiental (Leme Engeiah2009)

A definicdo das caracteristicas de Belo Monte npstéodo — prevendo uma usina

com o desenho técnico necessario para produziraatiqade de energia suficiente para
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impulsionar o crescimento econdmico, como € explic no PNEE 1987-2010, mas que
alaga uma grande area, inclusive, de terras indggerausando diversos efeitos sociais e
ambientais negativos — é reflexo do insulamentoi¢éce da influéncia politica da agenda da
Presidéncia da Republica no trabalho do setori@étEntretanto, como relatado no capitulo
lll, a forte mobilizagdo social contra a usina sdmaa inviabilidade econémica de
implementar o projeto de BM fizeram com que o gowdorasileiro suspendesse 0 processo
decisorio da usina, no final da década de 1980séNesomento, também houve a retirada,
pelo menos momentanea, das barragens de BabaguaN&E 1987-2010.

Belo Monte reaparece na agenda governamental er8, If®ando técnicos do
DNAEE e da Eletrobras se reuniram para analisarofetio do AHE, concluindo que seria
necessaria uma revisao dos estudos da hidrelgtareagarantir sua viabilidade sociopolitica.
Mais especificamente, essas agéncias chegaramaensm de que os estudos hidrologicos,
ambientais e de custo deveriam ser atualizados §MByanco e Rezende, 2007). Neste
sentido, o DNAEE e a Eletrobras revisaram os estugoviabilidade da usina em 1994 e,
para tanto, a Portaria n° 769 do DNAEE, de 25 dembro de 1994, formou um grupo
composto pelo DNAEE, Eletrobras e Eletronorte conolpetivo de tornar o projeto
economicamente, socialmente e politicamente viéuetgiu a proposta de alterar o sitio de
barramento, 0 que minimizaria os impactos ambisrdai qualidade de agua no Rio Bacaja;
eliminaria a interferéncia do reservatorio com adédigena Paquicamba; diminuiria a area
de inundacao do reservatorio do AHE Belo Monteue meduziria os custos com relocagdes
(MOYA, FRANCO e REZENDE, 2007).

Em seguida, esse grupo que revisou o projeto deeBsAminhou a nova proposta a
Eletrobras, que solicitou, em outubro de 1999, &dBvh autorizagdo para realizar estudos
que viabilizariam o projeto, como os estudos decawy e do sistema de transmissao
associado. O MME concedeu a autorizacdo ainda remmeanés e, em junho de 2000,
Eletronorte, Eletrobras e Centro de Pesquisa deg@n&létrica (CEPEL) elaboraram um
estudo conjunto, denominado “Avaliacdo da UHE Bétmte — junho/2000”. Cabe ressaltar
que, nesse periodo, com a forte crise de energk®@E, relatada no capitulo 1l, Belo Monte
alcanca um status prioritario na agenda governahgat que o Plano Plurianual Avanca
Brasil (referente ao periodo de 2000 a 2003) pravietomada de hidrelétricas pensadas na
ditadura militar como uma forma de solucionar aecda oferta de energia elétrica.

O estudo da Eletronorte, Eletrobras e CEPEL apoataita atratividade da usina e
recomendou a continuidade dos estudos de viabdidadempreendimento a fim de atender

ao cronograma de implementacdo da usina daqueleaépaja previsdo de entrada em
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operagdo da primeira unidade da hidrelétrica erde3fnarco de 2008. Com este intuito, foi
firmado um Acordo de Cooperacgdo Técnica que pearmiie os novos estudos de viabilidade
fossem realizados. Em 28 de fevereiro de 2002etadbras e a Eletronorte encaminharam a
ANEEL o relatério final dos estudos de viabilidadie AHE Belo Monte, que manteve as
principais alteracdes planejadas ja em 1994.

Como bem salienta um técnico do MME entrevistadmuela época, existia uma
grande preocupacao no 6érgdo com os impactos det@rinjcial em terras indigenas, ja que
iIsso motivava as principais mobilizacbes conttesiaa. Nesse sentido, as revisées, como ja
apontado, levaram a alteracdes significativas dgefor da usina, principalmente no que diz
respeito a reducdo da area do reservatério e @lagamento de terras indigenas. O mesmo
entrevistado do MME explica os motivos da realipagé revisdes nos estudos de viabilidade

da usina, na década de 1990:

Além da area de alagamento ser muito grande, timtbaferéncia direta em terras
indigenas e em unidades de conservagdo. Projetiveis do ponto de vista

ambiental e social. Houve uma série de questionaseate diversas ordens: seja
judicial, seja ambiental, seja social, em relacd®sse projeto e nés nunca
conseguimos viabilizar. Entdo se estudou o profetdgeito um novo inventario da

bacia, tendo como pano de fundo essas dificuldadeisis e ambientais (Brasilia,
27/09/2013).

Apesar de essas alteracOes terem se baseado ahilidade social e ambiental do
projeto, as decisdes sobre os novos estudos ddidadle foram tomadas de forma bastante
insulada, ndo tendo ocorrido interagcdes nem comceedade civil nem com outros 6rgaos
estatais.

Com o0 avanco dos estudos técnicos da usina, réaizpelo Eletrobras e pelas
instituicdes citadas acima, chegava o momento ligtapas licencas ambientais. Assim, em
2001, a Eletrobras entrou com o pedido de licemghiental prévia no 6rgao ambiental
estadual do Para. Entretanto, como ja mencionadapitulo 1, esta acéo foi questionada
pelo Ministério Publico Federal via acao civil pghl por diversos motivos: por causa da
contratacdo da FADESP pela Eletronorte, sem quesdes ocorrido licitagdo, para a
elaboracdo dos estudos ambientais; porque as cdauas indigenas afetadas ndo haviam
sido consultadas; como o bem a ser tutelado, mgiatenidraulico, é de geréncia da Unido, o
orgdo ambiental federal, o Ibama, que deveria @avak licencas ambientais. O julgamento
foi favoravel ao MP e, dessa forma, o processacdadiamento ambiental foi interrompido.

O processo decisorio da usina s6 é retomado coovermmp Lula, momento em que a
usina é considerada como pec¢a chave para aumenfarta de energia elétrica do pais e,
assim, permitir a manutencdo do crescimento ec@®@OSTA, 2010). Além disso, como
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descrito no capitulo 1l, Belo Monte fazia parte mava estratégia de insercdo do governo
federal na Amazodnia. Com esse intuito, o processwosdrio da usina foi acelerado. O
primeiro passo a ser tomado seria a autorizacégldéga da obra, uma vez que o processo de
licenciamento ambiental havia sido interrompiddreeoutros motivos, em 2001, por falta da
aprovacgao do Congresso Nacional.

Dessa forma, em 2005, o Congresso Nacional apravasina hidrelétrica de Belo
Monte a partir do Decreto Legislativo n°® 788 de®20®aprovacao do decreto ocorreu sem a
realizacdo de oitivas das comunidades indigenasp @ previsto pela CF/1988: “Nada foi
observado pelo Congresso Nacional. Nenhuma audiépéblica, nenhuma viagem de
membros ao local da hidrelétrica, nenhum papeddamue pudesse expressar a opiniao de
pelo menos uma comunidade afetada” (Ministério iPaliFederal de Altamira, 2006, p.10).
Na verdade, o Congresso Nacional repassou sua t&mejge constitucional de consultar os
indigenas ao Poder Executivo, ao estabelecer dqoezava a implantacdo da usina de Belo
Monte, mas que o Executivo deveria realizar “estdeanatureza antropoldgica, atinente as
comunidades indigenas localizadas na area sol&mdilas do empreendimento, devendo, nos
termos do paragrafo Il do art. 231 da Constitui¢&uleral, ser ouvidas as comunidades
indigenas afetadas” (decreto legislativo 788/2605 .2, 1V).

Isso desencadeou uma longa batalha judicial — amdita concluida, ja que o
julgamento ndo chegou até a ultima instancia —quada pelo MPF, que entrou com uma
acao civil publica alegando a inconstitucionalidddeDecreto Legislativo n°® 788 de 2005. De
acordo com o MPF, o decreto fere os preceitos fuedéais descritos nos artigos 170 e 231
da CF, que determinam que o Congresso Nacionaizeeabnsultas as comunidades
indigenas. Além disso, a decisdo do Congresso Nalciiola a previsdo do §6°, do art. 231,
que estabelece que a exploracéo de rios existemi@seas indigenas sé pode ocorrer em caso
de relevante interesse publico da Unido, definmddes complementar. Como tal lei ainda n&o
foi aprovada, qualquer obra ou estudo que tenhalgeto a exploragdo de recursos hidricos
em areas indigenas fica inviabilizado.

Em seqguida, diversas decisbes judiciais reintaapaet as determinacfes da
Constituicdo de 1988 sobre o assunto ao defendaramacdo do Congresso Nacional, ja
que: a Constituicdo de 1988 nado determinou 0 mamemt que as oitivas organizadas pelo
Congresso Nacional deveriam ocorrer e, por isss, @bderiam se inserir em momento tardio
do processo decisorio; os interesses dos indigg@@apodem prejudicar o interesse publico
nacional; a delegacdo do Congresso Nacional d&aeab das oitivas para o Executivo

Federal ja seria suficiente para garantir a cona@@® dos interesses indigenas, etc. (Processo
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de Licenciamento Ambiental, volume 1, 2006).

Seja qual for a interpretagcdo da CF/1988, é instéwel que a aprovagdo do
Congresso Nacional ocorreu sem que houvesse di&glmigogrupos sociais € nem mesmo
com agéncias estatais envolvidas no processo. Poteatorde para a aprovacao do projeto
de BM, menos de 15 dias de tramite nas duas caskgidlativo, chamou a atencao para a
aceleracdo de uma decisao que envolve um empreemain@io complexo. Isso € relatado na
segunda acéo civil publica do MPF, em 2006, ampdatifala de um senador que participou da
votacao:

O Sr. LUIZ OTAVIO (PMDB-PA) A Unica observacdo gaeero acrescentar no
meu aparte € a seguinte: estou na Casa ha maitedan®s, e ha projetos que estao
aqui desde que cheguei e nao saem das comiss@sndam. Sao projetos de
varios para nao dizer de todos os senadores. Epegseo, por incrivel que pareca,
foi apresentado no dia 8 de julho, na semana pas$at quatro dias que esse
projeto foi aprovado na Camara e vamos aprova-b g Senado hoje. Eu nunca
vi isso! Manifesto apenas minha admiracdo... Euriguencaminhar desde a
oportunidade que tive de encaminhar a urgéncia,guesa saber o motivo de tanta
urgéncia. Isso nédo batel... Essa histéria de que Bente vai resolver o problema
do apagdo... Essa obra é para dez anos, commdsesidente José Sarney, ou para
quinze ou vinte anos. Entdo, o motivo ndo é o ap@g#®F, 2006, p. 11).

A partir da aprovacado do Congresso Nacional, ardiieds solicitou a abertura do
processo de licenciamento ambiental ao Ibama, eded@arco de 2006. Apesar de algumas
paralisacbes por causa da judicializacdo do procdssisorio, desde entdo, houve uma
intensa aceleracdo do processo decisorio de BMtat ga centralizacdo em trés 0rgaos: o
MME, a ANEEL e a Eletrobras. Nesse periodo, folizada uma atualizacdo dos estudos de
inventario hidrelétrico da bacia do rio Xingu, aléa analise e de revisdes dos estudos de
viabilidade do AHE Belo Monte.

Nesse contexto, em outubro de 2007, um grupo deesaxp lideradas pela Eletrobras
finalizou a atualizacdo dos estudos de inventdsElecionando novos locais para 0s
aproveitamentos e descartando a UHE Babaquara. fortamte ressaltar que essas
atualizacdes foram ao encontro das revisdes redabzainda em 1994. Nesse sentido, a
barragem principal, do AHE Belo Monte foi desloc&@akm a montante do local previsto no
estudo de inventario original, o que viabilizariaealucdo da area alagada. A figura 9 do
capitulo Il mostra o mapa referente a esta nowdigaracédo da usina. De acordo com a Nota
Técnica n°® 129/2009/GEREG/SOF/ANA, de 30 de setender 2009, a fim de manter o
aproveitamento da queda de 90 m existente na &iémde do Xingu, o novo arranjo do

empreendimento previu:

[...] um desvio a montante da barragem, com o feemdo conduzido por canais até
o sitio Belo Monte, onde sera construida a casdod@ principal. Nesta nova
configuracdo, a barragem principal deslocada pamatante abrigara uma casa de
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forga complementar que aproveitard as vazdes resoamies a serem mantidas na
volta grande do Xingu (p. 7).

A ANEEL aprovou o novo Inventario Hidrelétrico palespacho n® 2756, em 25 de
julho de 2008. Em 2009, essa aprovac¢ao foi motevarda acao civil publica, de autoria do
MPF, que solicitava a anulacdo da decisdo da ANEHm disso, o MPF demandava a
nulidade do registro do estudo de viabilidade daaude Belo Monte e a interrup¢ao do seu
estudo pela ANEEL. Segundo o MPF, tanto a aprovagdmventario como o registro dos
estudos de viabilidade dependem da elaboracao al@gaé&o Ambiental Integrada, que n&o
existia naquele momento. A acao foi julgada compravedente pela primeira instancia da
Justica, mas ainda estad sendo julgada devido aap®kcao civil do MPF no Tribunal
Regional Federal da 12 Regiéo.

Cabe ressaltar que, nesse momento, a usina ddvidelt® era considerada como um
projeto prioritario pelo Plano de Aceleracdo dosCmmento (2007-2010) e, além disso, em
junho de 2008, o CNPE aprovou a Resolugcdo n° 6, ejageu Belo Monte como
empreendimento prioritario para implantagdo e piaitacao, jA que a usina € considerada
como de interesse estratégico para a producdoéitargo pais.

Quanto aos estudos de viabilidade, em 24 de jutha0d9, a ANEEL emitiu a Nota
técnica n° 260/2009-SGH/ANEEL, em que a agéncimaeifestava quanto aos estudos de
viabilidade finalizados em 2002, concluindo quesgam algumas pendéncias que deveriam
ser sanadas. Dentre elas, foi dado grande destaquecessidade de ajustar os estudos
energéticos a partir da definicho da DeclaracaoRdserva de Disponibilidade Hidrica
(DRDH), referente as vazGes a serem mantidas rehdrde Vazdo Reduzida. Esses ajustes
deram origem a um Relatério Complementar, protatml@a ANEEL no dia 20 de marco de
2009, e a novas alteragdes nos estudos a pamitedlacdo entre ANA, Eletrobras e ANEEL:

A partir disso, o desenvolvedor do EVTE realizoustgs nos estudos energéticos,
para incorporar as exigéncias contidas na DRDHs&sentido, foram incluidas nas
andlises as condicionantes fixadas para a vazaomenim ser mantida no
reservatdrio dos canais e para as vazfes médiasameaiestinadas ao trecho de
vazdao reduzida (Nota técnica n°® 380/2009-SGH/ANEREIS).

A aprovacao final desses estudos ocorreu em 20§0,dpos a emissao da LP e da
concessao, pela ANA, da reserva de disponibilidddeca. Apesar dessa aprovacgao ter que
ser concertada com as acfes do 6rgdo ambientadciadd do setor elétrico teve pouca
influéncia formal do setor ambiental, ja que o lbamo requisitou que alteracdes nos estudos
de viabilidade e no projeto da usina fossem redtiga

Ainda em 2010, o MME declarou que o empreendimestaria apto para licitagao e,
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assim, foi realizado, sob a coordenagédo da ANEEleilao de outorga para a escolha da
empresa responsavel pela constru¢do de Belo Manitdria da Norte Energia, cuja maioria
das acOes pertence ao Grupo Eletrobras, garamtetiauddade da centralidade da Eletrobras
no processo de construcdo da usina. A ANEEL estebel o cronograma de obras,
determinando que a usina comecaria a operar em 2@h% sera visto, esse cronograma tem
influenciado, em grande medida, o trabalho do érg@biental, que sofre pressbées para
conceder as licencas ambientais para que o emg@@ncbnsiga cumprir esse cronograma.

A partir do relato acima, € possivel perceber gquei@o do processo decisério de
Belo Monte é marcado pela atuacdo isolada do sédtiico e do Congresso Nacional, que
agiram sem estabelecer mecanismos de coordenagdmutiras agéncias estatais e com
grupos sociais. No caso do setor elétrico, mesmaltasacdes realizadas com o intuito de
aumentar a viabilidade social e ambiental do podjetam decididas a partir da formacéo de
grupos técnicos compostos apenas por membros do alétrico. Como sera visto nas
proximas sec¢des, as interagdes com outros orgéws) o Ibama, s6 ocorrem como fruto da
previsdo legal que acaba incluindo outros 6Orgdosdéerentes momentos do processo
decisério. Mesmo assim, essa interacdo é pautadsgrende medida, pela imposicdo de
decisdes ja tomadas pelo setor elétrico. A interagin o MPF também ocorreu, mas foi
marcada pelo conflito e pela falta de colaboracéo.

No caso do Congresso Nacional, sua atuagédo fansitada que mesmo a interacao
com grupos indigenas, prevista pela Constituicad @88, foi delegada para o Executivo
Federal. Tanto o Congresso Nacional como o se@dria garantiram a permanéncia do
projeto de Belo Monte na agenda politica ao consmgy apesar de todas as polémicas e

contestacgdes, fazer com que suas decisdes fossatdaseadiante.

42 A ATUACAO DO SETOR AMBIENTAL: O FORTALECIMENTO DAS
CAPACIDADES RELACIONAIS EM UM CONTEXTO DE FRAGILIDAE POLITICA

Em 20 de marco de 2006, a Eletrobras solicitou artata do processo de

licenciamento ambiental da hidrelétrica de Belo Mojunto ao Ibanfd. Ao contrario das

30 licenciamento ambiental, segundo a Lei n° 78043989, de obras ou atividades com significativp&ato
ambiental, de &mbito nacional ou regional, é dpaesabilidade do Ibama.
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agéncias do setor elétrico, que possuem um pap&htao processo decisoério desde o inicio
das primeiras definicbes sobre os aproveitamentiyslétricos, a agéncia ambiental comeca
a atuar em um momento em que os debates e ascdeBnsobre o projeto da usina

hidrelétrica ja se encontram bastante avancadosndloento de conclusdo desta tese, em
outubro de 2014, o lbama j& havia emitido as liasnprévia e de instalacdo para o

empreendimento de Belo Monte. Dessa forma, o psoces licenciamento analisado aqui se
refere a esse periodo de abertura do licenciamento2006, até a emissdo da licenca de
implementacéo para toda a obra, em junho de 2011.

Dentro do Ibama, a Diretoria de Licenciamento Amtaé — DILIC possui a
competéncia de analisar os pedidos de licenca easm de hidrelétricas, a Coordenacao de
Energia Hidrelétrica e Transposicdo — COHID quespba competéncia de licenciar esses
projetos, no ambito da DILIC. O licenciamento déoBdonte tramita nessas instituicoes.

O licenciamento de Belo Monte se revelou como uam@dg desafio para o lbama por
causa do grande volume de trabalho, dos prazosscem vista da complexidade do
empreendimento e das pressfes da sociedade dwilgeverno sofridas pelo 6rgdo. Quanto
ao volume de trabalho, como bem explica um entiadis do 6rgdo, geralmente, nos
processos de licenciamento ambiental de hidredétde médio e grande porte, seis servidores
sdo envolvidos nas andlises. No caso de Belo Mdotam necessarios mais servidores,
formando uma equipe de cinco analistas responsge#is estudos de socioeconomia, um
servidor para vegetacdo, um para fauna terrestiepara ictiofauna e um para meio fisico,
além da equipe dedicada aos estudos de quelbnios.

De forma geral, o processo de licenciamento amddieét caracterizado pelo
surgimento de questionamentos e de conflitos inseesn torno do empreendimento objeto
do licenciamento. Isso ocorre, em parte, porquesser momento que 0s projetos ganham
visibilidade tanto na midia como entre ambientatise a populacdo afetada, jA que ha a
possibilidade real deles serem executados. Aléspdéaqui que o processo decisorio se abre
para as manifestacbes de agéncias estatais divengas 0s atores sociais. Hochstetler e
Keck (2007) reforcam esse argumento:

[...] uma vez que o processo de licenciamento amuddie®@ aberto ao escrutinio
publico (algo estabelecido no auge dos esforcosletaocratizacdo, durante a
transicdo) e, portanto, tem se tornado virtualmentao o Unico cenario que exige
um debate publico sobre decisdes econdmicas e edfomsobre projetos estatais.
Como resultado, as decisdes individuais de licemefdo se tornam cruciais para o
surgimento de grandes conflitos sociais que devet& sido resolvidos de outras
formas, mas néo séo (...) (p. 45-46, traducéo)livre
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E possivel perceber a mesma opinido em entrevastizada no Ibama: o analista
entrevistado ressalta que, como as decisbes amte@oabertura do licenciamento ndo séo
abertas e transparentes, somado ao fato de queulgadido dos estudos ambientais e a
ocorréncia de audiéncias publicas dao grande hikde aos projetos de usina hidrelétrica, o
Ibama passa a ser questionado sobre escolhas guaze#n parte da competéncia do setor

ambiental. Assim,

Outra coisa que € muito complicada, ndo s6 em Belate, mas nos licenciamentos
de maneira geral, € que muitas questdes que devesga definidas antes, até
mesmo porque vocé tem um forum maior de participag@dcial, aparecem no
licenciamento. Assim, a opgdo mesmo da matriz étieey Por que Belo Monte e
ndo outra? (Brasilia, 09/05/2014).

Outro analista complementa que Belo Monte “é unta die interesse do Estado e de
nao interesse de varios outros grupos. Entdo teeas@o de todos os lados” (Brasilia,
04/06/2014). Isso exige que o 6rgdo ambiental #&diemha uma grande capacidade de
articulacdo e de dialogo com 06rgéos estatais e gropos da sociedade civil, extrapolando
sua competéncia técnica de avaliar os impactosestatds e colocando o Ibama numa posicéo
politica delicada. Soma-se a iSSO 0s prazos cguesns técnicos precisavam cumprir, sendo
gue o volume de documentos analisados e a compliidio tema sdo enormes.

Assim, de um lado, o érgéo sofre pressfes do govyaara emitir licencas ambientais
de forma rapida, o que se mostra como uma taréfal dios casos de empreendimentos de
grande complexidade. Por outro, a sociedade impgue o poder de decidir pela
implementacdo do empreendimento se concentra moalbBssa Ultima leitura do papel do
Ibama, de acordo com analistas ambientais entaglist € equivocada, ja que a agéncia
ambiental ndo se coloca numa posicado de vetartpspjeomo bem explicita um analista
ambiental: “A nossa funcdo ndo é vetar. A gentéat@studar até o fim, esgotar todas as
possibilidades porque € um planejamento do govesstd, aprovado pelo CNPE” (Brasilia,
09/05/2014). Além disso, o 6rgdo ambiental tem degadificuldade de negar uma licenca
ambiental, uma vez que o conceito de viabilidadéiamal ndo é regulamentado em
nenhuma norma. Nesse contexto, a agéncia ambienfeénta limites para embasar e
justificar uma negativa. Isso s6 ocorreria em castiemos, como quando o empreendimento
fere claramente preceitos constitucionais.

A atuacdo do Ibama no licenciamento é pautadarp@&ama na legislacdo ambiental,
descrita no capitulo Il desta tese, e que teve cama das principais consequéncias a
inclusdo de diversos atores no processo decis@ioempreendimentos com impacto

ambiental. Aléem disso, a nova legislacdo prevé @umeocesso de licenciamento ambiental
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seja holistico, colocando o Ibama numa posicaoodedenador da interacdo entre diversos
orgaos.

Tudo isso — pressfes do governo e da sociedadgintlusdo de multiplos atores no
licenciamento ambiental, como previsto pela leg@&taambiental; grande volume de trabalho
e prazos curtos — exigiu do Ibama uma grande cdg@eitécnica, politica e relacional. Em
relacdo a capacidade técnica, de acordo com estasviealizadas no Ibama, o 6rgdo como
um todo vem passando por um forte processo deudisinalizacéo e de fortalecimento, fruto
da realizacao de diversos concursos a partir d2. Z0fies desse periodo, o 6rgdo enfrentava
grandes problemas relacionados com a falta dedesed efetivos. Atualmente, ocorreu a
substituicdo de 100% dos consultores por servidieesarreira, que, apenas na DILC, somam
427 analistas ambientais. Assim, no caso de Belat®)m Ibama ndo enfrentou grandes
problemas relacionados com a capacidade técni@aligar com os trabalhos relacionados
com o licenciamento da usina. Na verdade, de acmwdo entrevistados do 6rgao, a equipe
técnica destacada para trabalhar com Belo Mont®ga@om um nimero maior de servidores
do que o usual, somando 11 analistas que se daalicarprimeira etapa do processo de
licenciamento da usina, entre a abertura do proeessemissdo da LP. Como sera detalhado
nos proximos paragrafos, os maiores desafios d@nftes pelo 6rgédos se relacionam com as

trés capacidades politicas estudadas nesta tese.
4.2.1 O esforco pela construcédo de capacidade inberocratica

De acordo com a Instrucdo Normativa n° 184 de #p@8autarquia ambiental atua
dentro do processo de licenciamento, de um ladopaw 6rgdo responsavel pela analise da
viabilidade ambiental do empreendimento e, de patimo o ente condutor e coordenador de
um processo que abarca diversos 0rgaos estatdésgual com sua competéncia. Além disso,
a articulacdo do Ibama com varios érgaos estgpaikeee como uma obrigagdo do modelo de
licenciamento ambiental regulamentado pela Resolmnfd237 de 1997. Nesse sentido, 0

artigo IV desta resolucéo determina que:

O IBAMA fara o licenciamento de que trata estegartapds considerar o exame
técnico procedido pelos 6rgdos ambientais dos &stadMunicipios em que se
localizar a atividade ou empreendimento, bem cagnando couber, o parecer dos
demais 6rgdos competentes da Unido, dos Estado®isioto Federal e dos

Municipios, envolvidos no procedimento de licen@aio.

“ Esta instrucdo organiza os procedimentos de liaaramto ambiental federal a partir da consolidag@ondrmativas
ambientais existentes.
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A Instrucdo Normativa n° 184 de 2008 prevé os maoseem que 0S “Orgdos
intervenientes” no processo de licenciamento dewduar: no ambito das discussdes do
Termo de Referéncia — TR do EIA-RIMA e antes da emissdo da LI. Entretam@ssas
normativas ndo regulamentam como a coordenacde #pama e agéncias estatais, no
licenciamento ambiental, deve ocorrer na praticssiA, ndo sdo estabelecidos nem quais
orgados devem ser consultados nem o formato desmagao, deixando o 6rgdo ambiental
livre para decidir sobre esses aspectos.

De acordo com os entrevistados, no caso espedi@d®M, o Ibama fez um esforco
incomum para incluir um nimero variado de 6rgadatas, criando multiplos momentos de
dialogo, como sera detalhado abaixo. Esse didlogorreu ndo apenas para trocar
contribuicdes técnicas — como € 0 caso da interag@id outros Orgdos para analisar o
EIA/RIMA —, mas também para que o Ibama assumisse postura politica, que, como sera
mostrado nos préximos paragrafos, se tornou neta@ssalongo do licenciamento.

Na opinido de entrevistados do lbama, geralmentpapel do 6rgdo no processo
decisorio de hidrelétricas ndo é de barrar projetsa impacto ambiental, mas sim de um
negociador entre empreendedor e diversos orgaasgaaantir que o projeto seja viavel do
ponto de vista ambiental, social e econémico. Aséimo momento do licenciamento, que &
feito um trabalho de concertacéo entre diferentees estatais a fim de viabilizar o projeto
licenciado. Isso exige do 6rgdo ambiental grangaaddade de coordenacdo interburocratica.

Especificamente no caso de BM, os entrevistadoelaeam que, além do
envolvimento de um grande nimero de agéncias sstatarreu a participacao de 6rgaos que
antes nunca tinham interagido no licenciamento ental. Exemplo disso foi a entrada do
Ministério das Cidades no licenciamento para cbuairi com a discussdo sobre o
reassentamento urbano.

Logo apds a abertura do processo de licenciamenibama ja iniciou um forte
trabalho de coordenacdo entre diversos Orgdos eneridm participar do processo. Dessa
forma, assim que o licenciamento foi iniciado, anfta convidou varias agéncias estatais —
como a Funai, o IPHAN e a ANA — para a realizagdwidtorias na regido de implementacao
do empreendimento e para participar de reunidebcpslcom a comunidade a fim de colher
subsidios para a elaboracdo do Termo de Refer&egmndo entrevistados do Ibama, esta foi
a primeira vez que a agéncia ambiental elaborod’Bnsom a colaboragéo de tantos 6rgéos,

além da contribuicdo de pesquisadores. O envoltonéessa grande diversidade de atores

%0 TR é um documento gue deve nortear a elaboragiestiodos ambientais de responsabilidade do entaden
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foi crucial para que a equipe técnica comecasseemder 0s principais impactos da obra:
como o efeito da usina na populacéo de peixesrapectos no Trecho de Vazédo Reduzida. O
TR estabeleceu diretrizes importantes, que, ingysiizeram com que o empreendedor
realizasse uma alteracdo importante no projetoialglidade de 2002, relacionada com as
vazdes do TV,

A forte interac@o entre diversos 6Orgdos estataisteénsificada mais uma vez no
momento de analise do EIA-RIMA, a partir de 2009arrdo o Ibama solicita a contribuicado
de diversas instituicbes para que os estudos atalidossem abordados a partir dos diversos
pontos de vista relacionados com as competéncesesl@rgaos. Dessa forma, o Instituto
Chico Mendes de Conservacgéo e Biodiversidade (I@ylBéeveria contribuir com a andlise
do EIA-RIMA a partir de um olhar sobre as unidadesconservacao; o IPHAN deveria dar
atencdo ao patrimbnio arqueoldgico; a Funai eswdas documentos enfatizando os
impactos em comunidades indigenas; a SecretarMgil@ncia Sanitaria do Ministério da
Saude daria enfoque na relacdo entre a constrachmliklétrica e a proliferagdo dos vetores
da malaria etc. J& neste momento, a forte artidalaptre o 6rgdo ambiental e a ANA é
destacada, ja que a ANA enviou sugestfes sobrazéesy a serem mantidas no TVR. Como
sera visto, o debate sobre o hidrograma ecoldgitalisou a cooperacao entre ANA e Ibama,
que viabilizou, em 2010, a aprovacdo da reservadidponibilidade hidrica para o
empreendimento de Belo Monte.

No final de 2009, alguns meses antes da emissdd’dama grande variedade de
orgaos estatais emitiu pareceres ao Ibama, apanfzard a viabilidade do empreendimento
em relagdo as suas areas de competéncia. Assim IRAAN, o ICMBIo, entre outros. A
maioria desses 6rgdos deram pareceres favoratétsraas estabeleceram condicionantes e
recomendacfOes que deveriam ser observadas peleenwdpdor. Por exemplo, o ICMBio
solicitou que o Ibama contemplasse algumas condioi®s relacionadas com planos e acdes
para a conservacdo de espécies ameacadas de @xtsc&ondicionantes apontadas por
outros 6rgaos foram incluidas, pelo Ibama, nasicandhntes da LP.

Nesse periodo, um dos principais parceiros do Iba®gundo entrevistados, foi a
Funai: em 2009, o Ibama participou das consultaigemas coordenadas pelo orgéo
indigenista; além disso, a analise da Funai sobliempactos nas terras indigenas teve grande
colaboracdo do Ibama. Os dois Orgdos fizeram @sdtisnjuntas sobre, por exemplo, os

impactos do empreendimento na coleta de castanmaspesca, em Terras Indigenas. No

% |sto sera detalhado na sec¢do sobre a atuacdo da ANA
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momento anterior a emissao da LP, também ocorrareracées com a ANEEL, 6rgdo que
auxiliou o Ibama a entender o projeto executiv@ohpreendimento.

De acordo com analistas ambientais entrevistadoslaano periodo anterior a
concessao da LP, a analise do EIA ja deixava aam a fragilidade social da regido se
mostrava como um impasse para a aprovacao da kefmita disso é a situacdo precéria da
educacédo: alguns municipios afetados pela obraupmssnédia de escolaridade de apenas
dois anos, o que implica em enormes dificuldadea papacitar e aproveitar a méo de obra
local nos trabalhos ofertados na obra da usinguriél® os entrevistados, essa situagao criou
um desconforto entre os analistas porque a falesttatura na regido se revelava como um

grave problema, mas que néo poderia ser alegado cmtivo para negar a LP:

As nossas preocupacdes, se vocé olhar as conclds@epareceres técnicos da
equipe, vai falar sempre dessa complexidade da& tapenas nossa parte. Porque de
fato, a gente ndo pode extrapolar a nossa comjetéue é atestar a viabilidade do
empreendimento. E eu ndo posso dizer que o empneemit € inviavel porque a
prefeitura ndo tem condicBes de arcar com médicbaspital. Ndo cabe a gente
chegar a este ponto. Mas neste caso é tdo extramimnpacto maior da area de
socioeconomia que seria o afluxo populacional téande em uma regido t&o
carente de seguranca, educacao, alimentacao, ¢&@b{frasilia, 09/05/2014).

Nesse contexto, seria extremamente dificil paranpreendedor, sem a ajuda do
governo federal, preparar a regido para receberaloreado porte de BM. De acordo com 0s
entrevistados, uma das estratégias do Ibama feaadma postura politica a fim de defender,
dentro do governo federal — mais especificamentetojao MME e a Casa Civil, que
realizava a gestédo dos projetos do PAC — , a retareaa aceleracdo da implementacéo do
PDRS-X. Desta forma, diversos pareceres (como ecBan® 06/2010, de 26 de janeiro de
2010) do Ibama, anteriores a LP, ressaltam a irapod da implementacdo do PDRS- X,
fazendo com que o Ibama se alinhasse aos esfoocestdr elétrico e da Casa Civil para
concretizar o plano. Como resultado, nessa mesmeag@a Casa Civil e 0 setor elétrico
iniciaram as primeiras acdes para realmente impiean® plano, como a criagédo do Grupo
de Trabalho Intergovernamental que tinha a misgafindlizar o plano. Esse assunto sera
tratado com mais detalhes no capitulo V.

Outra estratégia do Ibama para enfrentar essaagudsi o estabelecimento de
condicionantes denominadas de “ac¢des antecipdtgcmsdicionantes de nimero 2.10 e 2.11
da LP), que prevé acles ligadas a infraestrutugaiee deveriam ser implementadas pelo
empreendedor antes do inicio das obras com oardeipreparar a regido para receber BM. O
intenso monitoramento realizado pelo Ibama em &elagp cumprimento dessas acgfes, no

segundo semestre de 2010, estimulou a colaboragfie Blorte Energia com diversas
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agéncias estatais (como o Ministério de Desenvarim Agrario e o INCRA). Essas
cooperacdes foram formalizadas pela realizacdoed®aos de Cooperacdo Técnica, em que
foram estabelecidos diversos programas importgreies preparar a regido para receber BM,
como acdes de regularizacdo fundiaria e de renrapef@ das familias beneficiarias dos
projetos da reforma agraria e que seriam afetaslasugina.

Na mesma linha, as exigéncias do Ibama relacionamlasas “acbes antecipatorias”
também levaram a realizacéo, entre setembro e teaata 2010, de Termos de Cooperacao
Técnica entre a Norte Energia e 0os governos mumgias cidades afetadas por BM a fim de
implementarem programas na area de infraestrudgiacacdo, saude, saneamento basico e
tratamento de agua. Caberia & Norte Energia a relgdm dos projetos e a realizagdo das
contratacbes necessarias para executar os divplanes; enquanto que 0S municipios
deveriam prestar informacOes, monitorar e concexericenciamentos exigidos para a
implementag&o das obras.

A inclusdo de uma condicionante na LP relacionama o TVR também é resultado
do trabalho conjunto entre Ibama e ANA. De acordm @ Nota Executiva n°® 001/2010 da
COHID/CGENE/DILIC/IBAMA, o TVR é um dos principaisnpactos do projeto de BM.
Como sera detalhado na terceira se¢édo deste cagitapcdo por um hidrograma ecoldgico,
ja direcionado no Termo de Referéncia, foi resoltdé um trabalho compartilhado entre
Ibama e ANA.

De acordo com a legislacdo ambiental brasileirguento o EIA/RIMA subsidia a
aprovacao da LP, a elaboracdo de um Plano Basidmehial — em que sdo detalhados os
programas ambientais necessarios para a minimizdg8oimpactos negativos e para a
maximizacdo dos impactos positivos, identificadosglo da elaboracdo do EIA — € o
documento que subsidia a emissao da LI. Dessa f@pds a emissao da LP, foi iniciado um
trabalho de forte interacdo entre Ibama, Eletrolerddorte Energia a fim de viabilizar a
elaboracdo de um Plano Basico Ambiental adequad® pampreendimento em questao.
Cabe ressaltar que, apds a realizagdo do leilacgsponsavel pelo cumprimento das
condicionantes e pelos estudos ambientais passéiettabras para a Norte Energia. Apos
varios ajustes solicitados pelo Ibama, a ultimasd&erdo PBA tem sido considerada pela
agéncia ambiental e pela Casa Civil como de extelgnalidade, ja que, se fielmente
implementado, levara a um grande desenvolvimertialse de infraestrutura para a regido.

Os meses anteriores a emissdo da LI repetem o mesmwonento ocorrido no
periodo anterior a LP: a intensa consulta e maaigés de 6rgaos variados quanto a emissao

da nova licengca. Como exemplo, em novembro de 201Departamento de Produgé&o
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Mineral do MME declarou ndo haver 6bices para aicoiade do licenciamento ambiental,
mas exigiu a elaboracdo de um “programa de salvantkenpatrimdnio paleontoldgico” para
ser executado durante a construcdo da usina. Nomonesriodo, o ICMBio encaminhou
informacfes para o lbama que tratam da indicacdond@ area para a criagdo de uma
Unidade de Conservacdo. Em janeiro de 2011, o IPEkNcou uma série de condicionantes
para a emissdo da LI. No mesmo més, a Funai afimidouhaver empecilhos para a emisséao
da licenca de instalacdo das obras iniciais de &&de que as condicionantes tenham sido

garantidas.

4.2.2 A busca pela capacidade participativa

Como ja mencionado, a reforma na legislacdo andliés# com que o licenciamento
ambiental também passasse a ser caracterizadgnaelde abertura do lbama em relacdo a
sociedade civil. No caso de Belo Monte, € aquiaggreram as primeiras interacdes formais
previstas pela legislacdo: as audiéncias publicas eonsultas aos indigenas afetados. O
didlogo informal e espontaneo também teve um papelestaque na fase ambiental: muitos
grupos da sociedade procuraram o Ibama via cantasesmo a partir de visitas e de reunides
com os técnicos do 6rgdo ambiental.

O grupo favoravel a usina entrou em contato congadpara apresentar as condigdes
minimas, ligadas a implementacdo de obras de siftagra e ao desenvolvimento
econdmico local. O grupo contrario acionou o lbgma@a denunciar a nao inclusdo dos
indigenas no processo decisorio, as falhas noslastambientais, 0 ndo cumprimento de
condicionantes pelo empreendedor etc. Esses alat@asraram e enviaram para o Ibama uma
série de andlises técnicas sobre Belo Monte: pempbo, no periodo de analise do EIA-
RIMA, a Universidade Federal do Para elaborou audmmto “Analise Critica do Estudo de
Impacto Ambiental do Aproveitamento Hidrelétrico Belo Monte”. A forte presséo sofrida
pelo 6rgdo fez com que ele buscasse mecanismaos,ddé previstos pela legislacdo, para
fortalecer sua capacidade participativa.

Entretanto, de acordo com os analistas ambientarsvestados, um dos principais
desafios do Ibama para dialogar com a sociedadé €ivque, nas palavras de uma
entrevistada, “a sociedade espera mais do Ibamaelé a competéncia do Ibama. E como se
o Ibama tivesse a caneta para dizer ‘ndo faca’ mpreendimento que o governo vem
planejando desde a década de 1970” (Brasilia, (Z)08). O papel do Ibama se limita a

identificar os impactos e a determinar medidas deagédo para minimiz4-los 0 maximo
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possivel.

Desde o inicio da abertura do processo de licemritonambiental, o Ibama se
mostrou bastante cuidadoso com a interagcdo conmaridade afetada. Dessa forma, uma
das primeiras acdes do O6rgdo ambiental apds ooimoi licenciamento foi convidar a
sociedade civil para reunides publicas com o olgetie informar a populacdo sobre o
licenciamento de BM e de colher subsidios paralaoehcdo do Termo de Referéncia:

[...] as referidas Reunifes Publicas nao estdo diiwatas no processo de
Licenciamento Ambiental, contudo foram consideragado |bama e pelos
responsaveis legais do AHE Belo Monte como uma tapwlade de informar a
populacdo da retomada do processo no que diz tesgelicenciamento ambiental
e, através de sua oitiva, colher subsidios a ez, a confeccdo e emissédo do
Termo de Referéncia que determinara requisitos moisi ao EIA/RIMA (...)
(Ibama, Processo de Licenciamento Ambiental do Ad Monte, p. 575-576).

A primeira interacdo formal, prevista pela legidlac entre sociedade e agéncias
estatais ocorreu dentro do licenciamento e teveoctono a comunidade indigena. Pela
legislacdo ja apresentada, a inclusédo indigenaramegso decisorio deveria ter ocorrido na
fase do Congresso Nacional. Entretanto, como visiegislativo delegou esta competéncia
para o Executivo Federal. Isso foi motivo de inéaigéo judicial, que culminou na deciséo do
Supremo Tribunal Federal (STF), em 16 de marco @&7,2que permitiu que o lbama
realizasse as oitivas das comunidades indigentedaf suspendendo, em parte, o acordao
da 52 Turma do Tribunal Regional Federal da 12 &®egue proibia o Ibama de realizar
consultas as comunidades indigenas.

O assunto sO seria tratado pelo Ibama em 2009,dquan érgdo consultou a
procuradora-chefe do Ibama para esclarecer sdi@gsondigenas deveriam ser organizadas
pela Funai ou pelo Ibama. A Advocaia Geral da UnildGU) esclareceu que as oitivas
indigenas sao politicas, enquanto que as audiémmi@icas coordenadas pelo 6rgao
ambiental tem carater técnico. Afirma, assim, querssulta aos indigenas deve ser realizada
pela Funai ou pelo Congresso Nacional sem queahageessaria participacao do lbama.

De qualquer forma, o lbama participou das audién@alizadas com os indigenas e
coordenadas pela Funai, nos meses de agosto ebsetden2009. Esses eventos contaram
ainda com a presenca da Eletrobras, da Eletromoda Leme Engenharia. A andlise, no
ambito da pesquisa para a elaboracéo desta tesatatadas audiéncias ocorridas nd€ 12

comunidades indigenas revela que esses encontams foeramente informativos. Segundo a

47 As audiéncias ocorreram nas seguintes comursdadéenas: Aldeia Paquicamba; Terra Indigenandudo Km 17;

Aldeia Bacaja; Aldeia Apyterewa; Aldeia Ipixuna Areté; Aldeia Pakaja; Aldeia Jurnati Araweté; Aldé&aatinemo

Asurini; Aldeia Kararad dos Kaipo-Kararad; Aldeisafa do Laranjal; Aldeia Cachoeira Seca; Terra kedgArara da Volta
Grande do Xingu.
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Informacdo Técnica n°® 016 de 2009, “(...) o obgetidessa rodada de reunides foi a
apresentacao das linhas gerais do Parecer da Fueise encontrava em momento de
consolidacéo, a respeito dos estudos pertinentemponente indigena do EIA do AHE
Belo Monte” (p. 2). Os préprios indigenas presemtesses eventos questionavam a nao
realizagdo das oitivas pelo Congresso Nacional readdavam a consulta aos indigenas
prevista pela Constituicdo de 1988 e pela Conveh68ala OIT.

O carater bastante informativo desses eventos teradg grande polémica. O
Ministério Publico ndo considera essas reunidesocottivas, pois a propria Funai, ao abrir
0S encontros, declarou que as reunides ndo erarasoiEsta situacao gerou a Recomendagao
n° 08/2009 do MPF, que solicita que o Ibama recgmleeconcretize o direito de consulta aos
povos indigenas. De acordo com representante destetilo Publico Federal de Altamira,
essa questdo esta sendo questionada na via juticBlipremo Tribunal Federal. A opinido
de representante da Associacdo dos Indios Moradtmeslitamira (AIMA) também é no

sentido de que as oitivas ndo ocorreram:

A gente nunca aceitou essa questao das oitivagefdade, a FUNAI, na pessoa do
presidente, ele atropelou essa questdo da oitiffgena. Nunca aceitamos esse fato.
A gente se acomodou um pouco porque a gente temtmiar o foco de discusséo
para outra linha, mas nds nunca esquecemos ess@dajue se vocé pegar a
legislacdo brasileira vocé vai entender que reakneido aconteceu as oitivas
indigenas porque as comunidades ndo foram conasltAdUNAI se aproveitou de
reunides, de apresentacfes nas aldeias em reld&d@lo dMonte e transformou isso
em oitivas indigenas. Entdo pra ndés nunca tevevasitindigenas porque na
constituicdo diz que as liderancas indigenas adstpdlo projeto tém que ser ouvida
pelo Congresso Nacional. Se aceita o projeto owerdimis sao suas questdes e isso
nao foi feito de nenhuma forma (Altamira, 19/06/201

A Funai, em Parecer Técnico n° 21 de 2009, deglaga'no tocante a realizacao das
oitivas indigenas, esta Fundacg&o considera queraumplecreto legislativo 788 de 2005, no
decorrer do processo de licenciamento ambiental4g). O argumento da FUNAI é que,
como as oitivas previstas na convencédo 169 da @daaado foram regulamentadas, ndo ha
nenhuma previsao legal que determina como essaslt@smdevem ocorrer e nem se elas séo
vinculantes. Segundo um entrevistado da Funai, sulteglo das 12 “oitivas” foi a
incorporacdo das contribuicdes dos indigenas necBarl, que corresponde a andlise do
componente indigena dos estudos de impacto ambienta

De acordo com entrevistados do Ibama, a agénciaeatabndo tem uma opinido
formada sobre qual deve ser o procedimento cop&ta realizar as oitivas indigenas, uma
vez que a Convengédo 169 da OIT ainda nao foi regréada. Entretanto, os analistas
afirmam que o 6rgéo entende que as oitivas devesamealizadas antes do licenciamento e

nao durante o processo. Ainda segundo os entrdusst® que as procuradorias definiram é
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que, a correta interpretacdo da Constituicdo d@& #98ue os indios devem ser consultados
apenas nos casos do empreendimento que utilizamseschidricos de Tl, o que dispensa, no
caso de BM, a realizacdo de oitivas indigenas. @me\dstados da Secretaria Geral da
Presidéncia afirmam que o posicionamento oficial giwerno federal brasileiro € que
ocorreram oitivas indigenas.

A segunda interacdo formal com a sociedade civipmmesso decisério de grandes
hidrelétricas ocorreu via audiéncias publicas e doordenada pelo lbama. Assim, em
novembro de 2009, ocorreram quatro audiéncias gaglnos municipios de Brasil Novo,
Vitéria do Xingu, Altamira e Belém. Essas audiéaoi@orreram no ambito do processo de
licenciamento ambiental, tendo o objetivo de apresee discutir o EIA-RIMA do projeto de
Belo Monte, como previsto pela Resolucdo n® 9/87CdaNAMA. A realizacdo dessas
audiéncias apresentaram diversas falhas que lanitas efetividade desse instrumento
participativo como mecanismo de solugédo de conflitbpaumento da legitimidade de projetos
do governo e de conciliagdo de interesses. As\esiiis com diversos atores da sociedade
civil que participaram das audiéncias revelam aiépideles em relacdo a esses eventos: suas
demandas nao foram consideradas e as audiéncias/@&@m um impacto significativo no
processo decisoério de Belo Monte.

O primeiro fator limitante da efetividade das audiés se refere ao momento da
participacdo. As datas das audiéncias respeitaraesaucao n° 9/87 do CONAMA, que
prevé a realizacdo de audiéncias publicas no manmemnterior a emissdo da LP a fim de
discutir o EIA-RIMA. Apesar de ter sido seguido vegfoi estabelecido na legislacdo, o
momento de participagdo levou a dois impasses. Asifastacoes da sociedade civil
contrarias a Belo Monte datam da década de 197eosinaliza a necessidade de terem
ocorrido momentos anteriores de abertura formald@ddogo entre governo federal e
sociedade. Técnicos do Ibama entrevistados recemhegue 0 momento previsto pela
legislacdo para a ocorréncia de audiéncias prgualiefetividade desses eventos, uma vez
que, antes da aprovacdo da LP, muitas informagii®e s obra ainda ndo estéo disponiveis.
Como consequéncia, algumas perguntas do publico fodon respondidas de forma
completa. Assim, seria adequado que outros momelgdateracdo entre grupos sociais e
agéncias estatais ocorressem apés a LP. Tudodssetarque, no caso de BM, somente as
audiéncias publicas ndo foram um instrumento ppaiivo suficiente, havendo a necessidade
de diadlogos institucionalizados tanto antes conus apLP.

O segundo fator limitante é o escopo e a amplitddedebate das audiéncias.

Conforme previséo da resolugéao n° 9/87 do CONAMAaidiéncias tiveram como principal
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objetivo apresentar e discutir o EIA-RIMA do progjeComo consequéncia, 0 escopo das
audiéncias foi predominantemente informativo. Assitomo bem explicaram o0s
representantes da Associacdo dos indios Moradoged\liimira e do Movimento das
Mulheres Trabalhadoras do Campo e da Cidade denk#taapesar de as audiéncias terem
ocorrido antes da emisséo da licenca prévia pefwesandedor, o foco das audiéncias néo foi
discutir a aprovacdo ou a negacédo da licenca. @osidas audiéncia mostram que também
nao foram discutidas possiveis alteracbes no prpj@ta atender interesses ambientais e dos
indios.

O terceiro fator limitante se refere a represevithdde dos participantes, que foi
comprometida pela localizagdo de alguns dos atpreserdo impactados pela usina — porque
habitam regides distantes dos locais onde as aud#&foram realizadas. Nesse sentido, apos
a divulgacdo do edital de audiéncias publicas petoma, em junho de 2009, diversas
entidades manifestaram a necessidade de realidacd@otras audiéncias — além das previstas
no edital — direcionadas para grupos especificaemo indigenas e o grupo de mulheres
trabalhadoras de Altamira — ou para incluir atayes habitam areas distantes dos perimetros
urbanos dos municipios de Altamira, Vitéria do Xingrasil Novo e Belém.

Nesse sentido, no dia 3 de setembro de 2009, @iogolado na Procuradoria da
Republica em Altamira demanda popular para queressem audiéncias publicas em outras
localidade®®. O resultado foi a recomendacéo n° 5/2009 do M&@HRbama, negada pela
agéncia ambiental por considerar que “as audiémcibicas convocadas pelo Ibama foram
regularmente realizadas, e 0s procedimentos deocap@o observaram as exigéncias
estabelecidas na Resolucdo CONAMA supracitada [Rggm CONAMA n. 09/87], no
sentido de garantir a devida publicidade e padgdp dos interessados” (Ibama, oficio n®
1062/2009, p. 2).

O quarto fator limitante € o que foi alegado pglagicipantes da sociedade civil de
gue inexistiu uma devolutiva para a sociedade.éOsitos do Ibama enviaram, em outubro
de 2009, um oficio a Eletrobras com os documerndegsdos das audiéncias e solicitavam
que fosse realizada uma sistematizacdo das demapsatambém deveriam ser respondidas.
Este trabalho foi consolidado e enviado pela Bbea® para o Ibama em 23 de outubro de

2009. Além disso, analistas ambientais entrevistadwelam que, apdés a ocorréncia das

480 MP demandava que ocorressem audiéncias nastesgocalidades: Travessdo Cenec; Travessdo K@obka-Choca;
Assurini; Travessdo do km 27; Tl Arara da Voltai@a do Xingu; Tl Paquicamba; MMCC-TA - Movimentosddulheres;
Vitéria do Xingu; Santo Antdnio; Ressaca; Ilha dadfala; Arroz Cru; Sdo Pedro; Porto de Moz; Belo MoRtesex do
Xingu; Agrovila Leonardo da Vinci.
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audiéncias publicas, os técnicos da DILIC criarana®quipe para analisar e sistematizar as
contribuicbes da sociedade civil no processo amtimmento, com énfase nas contribui¢cdes
das audiéncias.

Todavia, a equipe ndo conseguiu finalizar a anai&eque um memorando do
presidente do Ibama solicitou que os técnicos riot@pessem as analises referentes a LP,
devido aos prazos para a aprovacdo da licencamAsséo houve nenhum tipo de
sistematizacdo do debate e das questdes oraisadakdurante a ocorréncia das audiéncias.
Soma-se a isso a declaracdo dos técnicos do Ibaxpaessas no Parecer Técnico n°
114/2009, em que o 6rgao afirma que, devido aosoprastipulados pela Presidéncia, os
técnicos ndo analisaram “com profundidade” as dongdes das audiéncias publicas para a
emisséao da LP.

Analistas ambientais entrevistados revelam quesaapde nao ter ocorrido uma
sistematizacdo das demandas das audiéncias, mqueatdes levantadas foram incorporadas
pela equipe técnica do Ibama. Por exemplo, a nideelesde qualificar a méo de obra para ser
aproveitada nas obras foi algo que surgiu nas acid€ e entrou dentro das condicionantes
da LP. Outro desdobramento das audiéncias foi adpedb Ibama para o empreendedor
realizar uma complementagcdo dos estudos a partimoidelagem do desmatamento em
decorréncia do fluxo populacional, algo ressaltads audiéncias como extremamente
necessario.

Os técnicos do Ibama também afirmam que a preoéopdg 6rgdo com a falta de
infraestrutura da regido do Xingu para receber Bikgig, em partes, a partir das demandas
expressas pela sociedade nas audiéncias publicasotd Executiva n° 001/2010 da
COHID/CGENE/DILIC/IBAMA revela que:

Dentre as manifestacfes mais contundentes levantala comunidade local na
ocasido das audiéncias publicas foram as questbes a infraestrutura das cidades
gue receberdo os maiores contingentes populacipoaientura da construcédo da
UHE Belo Monte. Estas questfes se basearam nasidads de incremento nos
sistemas de salide, educacao, saneamento basiealianr@mobilidade urbana, que,
considerando o estagio atual de Altamira/PA, penglo, ndo atendem a populagéo
local. A comunidade se expressou, de forma bastfgica e legitima, que uma
situagdo aonde a migracdo de trabalhadores e aumdlsat para preenchimento das
vagas abertas por ocasido da construcdo da ugimardoa cidade de Altamira
caltica e com pouca capacidade de suporte, pdiean@o os conflitos
socioecondmicos (Ibama, 2010, fl.5).

Essa demanda foi um dos fatores que levou o Ibanm@uar a condicionante 2.10, em
que sao estabelecidas “agfes antecipatorias” aamggdo da usina, obrigando o
empreendedor a investir, de acordo com a Notaaidah “[...] realocacdo e readequacao

urbana com a construcdo de moradias adequadadyatarsa, com sistema de drenagem
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pluvial, esgotamento sanitario e vias pavimentadps”l). Foi estabelecido ainda que o
empreendedor deveria financiar um sistema de sargarbasico que proporcione 100% de
tratamento de agua e de esgoto para a toda a ddatleamira.

Analistas ambientais entrevistados confirmam edsia:i um dos efeitos positivos das
audiéncias foi alertar o Ibama da necessidade défigacdo da mao de obra local e de
preparar a regido com obras de infraestrutura.sEdemandas influenciaram o Ibama a
auxiliar o empreendedor a elaborar um PBA focadoreais necessidades da regiéo.

Cabe relatar ainda a reunido ocorrida entre grupdigenas e lbama, no dia 14 de
setembro de 2009, na Casa do indio, em Altamiran&ntro ocorreu logo apds a realizagéo
da audiéncia publica de Altamira e resultou de eatigp das liderancas Xikrin, uma vez que
os indigenas declararam que ndo conseguiram particfetivamente do debate das
audiéncias devido ao barulho excessivo. Os indfggaeneeriam entender mais sobre o0s
impactos da usina na navegacao e demandaram gaef$dbssem realizados para identificar
as consequéncias de BM para o rio Bacaja e na@sypamna o rio Xingu.

Apesar da falta de sistematizacdo e de formalizad@® diversas demandas e
contribuicdes resultantes das interacdes constaatesa sociedade civil, a Nota Técnica n® 7
GAB/PRESI/IBAMA, do dia 27 de novembro de 2009, leva conteudo dos principais
documentos gerados pela sociedade civil, com pialethe indicacdo de politicas publicas e
condicionantes de licenca ambiental. O objetivopeoaer a DILIC com elementos adicionais
para a analise final das condicionantes necessariamissdao da LP. Foram analisadas,
principalmente, as contribuicdes do Painel de Hapst@as — entregues ao Ibama na ocasiao
das audiéncias publicas — e o Requerimento dosinvmios Sociais do Xingu e da
Transamazonica.

Como resultado, algumas demandas e contribuicdemmfoclassificadas como
condicionantes potenciais para serem incluidas Rachmo, por exemplo, a adocdo do
hidrograma ecologico, os programas do controledidio regime migratério da fauna e flora
aquédticas, as acdes de controle fisico do regingeatdrio de espécies exoticas, 0s projetos
de capacitacdo e de regularizacdo para a ativieleirigtivista de peixes ornamentais na area
de influéncia direta do projeto, entre outros.

Como mencionado, além dessas interagfes formaissvarticulagbes espontaneas
ocorreram entre técnicos do Ibama e os gruposaomte o favoravel a usina. Durante a
primeira etapa do processo de licenciamento anddjemiie se refere ao periodo anterior a
emissdo da LP, foi bastante comum a visita e &Zeagdlo de reunides entre atores centrais na

mobilizagéo contra e a favor da usina — como o Korgu e o ISA — e técnicos do Ibama.
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Essa articulagdo também foi essencial para o ldlamaonhecimento sobre a necessidade de
se implementar obras de infraestrutura na regifun&s, essa rede de atores foi eficaz para

pressionar a Casa Civil a retomar o projeto do PBRS

4.2.3 A Baixa Capacidade Deciséria do Ibama

De acordo com entrevistados do Ibama, um dos pareidesafios enfrentados pelos
técnicos, no licenciamento de BM, foram as presgiiggicas sofridas pelo 6rgdo. Nas

palavras de um analista ambiental:

A parte técnica foi bastante complexa, mas eu goko desafio maior foi criar um
juizo de valor sobre a viabilidade num contextopdessdo governamental e num
contexto em que questBes externas ao licenciamamtémpdem como muito
importantes para a deciséo de viabilidade. Entéoisdes sobre politicas publicas
gue ndo existem na regido, interferindo num julgamee viabilidade ambiental do
empreendimento (Brasilia, 09/05/2014).

Como sera detalhado abaixo, essas pressdes infltemca capacidade decisoria dos
técnicos do Ibama, ja que houve uma intensa teatdé interferéncia nos trabalhos deles por
parte de outras instituicdes estatais — principatmeia Casa Civil — e do empreendedor —
que é representado majoritariamente por agénctatassdo setor elétrico, como 0 grupo
Eletrobras.

Apesar dessa pressao politica, os técnicos da QiriGram ter uma atuacgéo firme e
foram bastante rigorosos com as analises do EIAARIN primeira versdo dos estudos
ambientais foi entregue, ainda em verséo incomptetalia 26 de fevereiro de 2009. J&4 em
maio de 2009, os técnicos publicam o parecer de32009, concluindo que o RIMA né&o
cumpre seu objetivo de informar e de fornecer aulagdo e aos agentes interessados um
entendimento claro das consequéncias ambientgisogkio.

Mais na frente, no dia 15 de julho de 2009, o pare€ 65 de 2009 do Ibama revela
que “(...) as discrepancias entre dados presenteslnme 23 do EIA do AHE Belo Monte se
traduzem em sua total falta de confiabilidade” Zjl. Em setembro do mesmo ano, apos as
revisdes realizadas pela Eletrobras nos estudoeatais decorrentes das recomendacdes do
Ibama, os técnicos do 6rgdo ambiental concluirara quEIA estaria bem embasado
tecnicamente, néo existindo impedimentos referenfase de diagnostico do meio fisico para
a emissao da Licenca Prévia.

No dia 7 de janeiro de 2010, foi realizada uma iguentre Ibama, Eletrobras e Casa
Civil, em que foram acordados prazos para a fiagfie da analise ambiental a fim de
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conceder a LP. Como resultado, os técnicos da Ddri@am, no mesmo dia, um grupo de
trabalho executivo composto por seis servidoreamalé realizarem uma andlise conclusiva,
até o dia 18 de janeiro, de todos os documentopleomentares enviados pela Eletrobras para
embasar a licenca ambiental, como o relatério cemehtar referente ao hidrograma
ecoldgico e a qualidade da agua.

Como resultado do trabalho desse grupo, no dia €gadeiro de 2010, a Dilic
publicou o Parecer n° 06 de 2010, cujo objetivafalisar a viabilidade do AHE Belo Monte
com vistas a subsidiar a decisdo sobre o deferonamntndo do pedido de LP. Os técnicos
concluiram que o0s estudos ambientais estavam ctoaplenas apontaram algumas
deficiéncias no projeto da usina, como a existéteiaontradicoes sobre a entrega de energia
produzida por Belo Monte ao Sistema Interligadoidizal. J& no dia 28 de janeiro de 2010, o
Despacho n°® 05/2010 da COHID aponta pendénciasapanaissdo da LP. Soma-se a isso a
Nota Técnica n°® 04/2010, que afirma ndo haver eleysesuficientes para atestar a
viabilidade ambiental do empreendimento até quansegquacionadas as pendéncias
apontadas no Parecer n° 06 de 2010.

Apesar de esses pareceres indicarem um posiciotahesntécnicos do Ibama de que
ainda ndo era possivel emitir uma licenca préwta €i concedida poucos dias apds a
emissdo desses pareceres, no dia primeiro de fi@vele 2010. A licenca foi emitida com
validade de 2 anos e foi submetida ao cumprimert® cbndicionantes estabelecidas,
somando 6 condicionantes gerais e 40 especificas.

Entrevistas realizadas a analistas ambientais eidesl no processo de licenciamento
de BM, confirmam que houve um descompasso entemasses dos técnicos da DILIC e a

deciséo pela emissao da LP naguele momento:

Se vocé observar os pareceres, a equipe técnicamdiaou, nao foi favoravel nem
guanto a LP nem quanto a LI. E acabou... ndo sfiisema divergéncia, teve um
entendimento técnico e nas instancias superiorfez sgutro entendimento, também
técnico. Sao visdes técnicas diferentes da madeireonduzir o processo. Mas 0s
pareceres técnicos da equipe, eles ndo indicavaapravacdo da LP] (Brasilia,
04/06/2014).

Os técnicos entrevistados indicam que, a partir gplxsdéncias apontadas pelos
pareceres sobre a emissdo da LP, o empreendedmi@tnu certos problemas, mas alguns
ainda ficaram sem resposta e sem solucdo na daprdeacdo da LP. De acordo com 0s
entrevistados, o principal problema néo foi quajaipe técnica concluiu pela inviabilidade
do projeto, mas o fato do EIA deixar inUmeras dasidjue impediam que os analistas

realizassem uma analise conclusiva.
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A concesséo da licenga, nesse contexto, sO foiv@bgsorque a deciséo final ndo é
dos técnicos da DILIC. Segundo os entrevistadagsatta emissdo da LP, havia um clima
tenso entre os técnicos do Ibama, pois, de um kx@opreciso analisar uma imensidao de
documentos e varios impactos que a obra causaiautio, havia muita pressao dentro do
Ibama para que a analise fosse concluida rapidamdasse contexto, pouco tempo antes da
aprovacao da LP, foi publicado um memorando doigeate do Ibama solicitando que o
processo de BM fosse fechado da maneira como sateaca naquele momento. O proximo
passo foi enviar os pareceres dos técnicos paratarth da DILIC, que elaborou o Relatorio
do Processo Ambiental — RPL, que, em seguida, ricaminhado para a Comissdo de
Aprovacédo de Licenciamento, que possui a competédel dar a decisdo final sobre
licenciamentos. Essa comisséo € formada pelo grasidio Ibama e por varias diretorias do
orgao.

N&o foram solicitados, pelo Ibama, pedidos de ajfay no projeto de viabilidade
ambiental, que, naquele momento, se encontravanalis@na ANEEL. Em 30 de outubro de
2009, a ANEEL havia declarado, na Nota Técnica87209-SGH/ANEEL, que:

Assim, sabendo-se que ainda estdo em curso apiesiaip IBAMA sobre o
EIA/RIMA, para decisdo final quanto a viabilidade dmpreendimento, € preciso
ressaltar, mais uma vez, que as analises aqui l@adas sobre o EVTE da UHE
Belo Monte estdo fortemente condicionadas as easngxigéncias ou restricdes
gue venham a condicionar sua Licenca Prévia Amdiiéft 7).

Provavelmente, o tempo limitado da equipe de liganento para analisar o pedido da
LP e a necessidade, explicita em diversos parecgeesnalises mais aprofundadas e de
complementacdes dos estudos, impediram que oscéScrilaborassem, com seguranca,
pedidos de alteracbes dos estudos de viabilidadstratégia do Ibama, diante do cenario de
incerteza, foi estabelecer condicionantes rigorgs@saumentassem a garantia da qualidade
social e ambiental do projeto. Exemplo disso éralimonante 2.1, que, diante da incerteza
sobre qual seria a vazao ideal para o TVR, estadelgue o empreendedor devera testar um
hidrograma conservador nos primeiros anos de oferda usina e, apenas depois desse
periodo, sera escolhido o modelo de vazéo pararest®. Essa condicionante sera detalhada
na secao sobre a atuacao da ANA.

A emissdo da Licenca de Instalacdo também se irm@reum contexto bastante
polémico. De uma forma geral, no periodo entre recessdo da LP e da LI, houve uma
intensa fiscalizacdo e analise do cumprimento dadicionantes estabelecidas pela LP e que
deveriam ser concluidas como requisito para a agémv da LI. O monitoramento das

condicionantes € realizado a partir de vistorigs @ndlise de relatorios semestrais enviados
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ao lbama pelo empreendedor. No caso de BM, osvestados do Ibama afirmam que foi
instituido um sistema de seminarios, realizadoa pkldrte Energia, para apresentar para a
agéncia ambiental e para outros orgaos estatavsdemios os indicadores de alcance de metas
estabelecidas nas condicionantes. Os seminarias fmistituidos como uma forma do Ibama
fiscalizar, mais de perto, a Norte Energia no queefere ao cumprimento das condicionantes.
Esse monitoramento foi coordenado pelo Ibama eoooodbm a atuacdo de 6érgaos
estatais variados. Nesse sentido, em agosto de a@(Ahai enviou um oficio ( n° 557/2010)

para o Ibama sobre o andamento das condicionamtiggenas, concluindo que:

Diante do exposto, informamos que a Funai considemas condicionantes néo
tém sido cumpridas de maneira satisfatoria atéesgmte momento, comprometendo
sua total execucdo quando da solicitacdo da proxiiwenca prevista no
licenciamento ambiental, impedindo assim qualquemifastacdo favoravel da
Funai em relacao a continuidade do empreendiméng).(

A partir de meados de 2010, a DILIC comecou a aoli@a empreendedor o
cumprimento da condicionante n. 2.10, estabelewdBP, e que prevé a realizacao de acdes
antecipatorias de infraestrutura antes do inicioindglementacdo da usina. Conforme o
acordado na LP, o ganhador do leildo de outorgaradeapresentar em até 30 dias apos a
definicdo do concessionario de geracdo a estrafggia garantir que toda infraestrutura
necessdria que antecede as obras fosse efetivammptdgtada. Entretanto, até o dia 15 de
junho, quase dois meses apds a realizacdo do,legiE&thum movimento por parte do
vencedor — a Norte Energia — havia sido feito.

Uma reunido, ocorrida no dia 31 de agosto de 26, a presenca da Eletronorte, da
Companhia Hidro Elétrica do Sao Francig&hesf), da Eletrobras, do Ibama, da Leme
Engenharia e da Norte Energia reforca o argumeatgue o periodo entre LP e LI foi
marcado pela grande preocupacdo do Orgdo ambiedal 0 cumprimento das
condicionantes. Por um lado, o Ibama afirmava gusoadicionantes estavam longe de serem
atendidas, além de enfatizar que as ac¢des ant@igsatieveriam ser finalizadas antes do
inicio das obras. O Ibama ainda ressaltou a neleekside realizar corre¢cdes na primeira
versdao do PBA, entregue em 2 de agosto de 2010o#tow lado, a Norte Energia e a
Eletrobras ressaltaram que a construcdo do cardeimmbras deveria ser iniciado ainda em
2010, no periodo da seca nha regiao (que se esaéhdevembro).

Os entrevistados do Ibama revelam que o atrasamprimento das condicionantes
fez com que a Norte Energia fosse autuada cer8avdees pelo 6rgdo ambiental. Além disso,
0s analistas comecaram a fazer o acompanhamertiongarimento das acdes antecipatorias

semanalmente.
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O pedido oficial da Norte Energia para o Ibama tHad.ocorreu em 20 de setembro
de 2010 (este pedido foi retificado em 27 de setendle 2010). A saida encontrada pelo
empreendedor, visto que grande parte das condidgiEemando havia sido cumprida, foi
solicitar a LI apenas para as instalacbes inicilmsempreendimento, que corresponde a
infraestrutura logistica para subsidiar as obrasnfco canteiro de obras, o alojamento, o
acesso rodoviario etc.). Entrevistados do Ibamalaeam que o empreendedor utilizou o
argumento em defesa de uma LI parcial a partir el@essidade de cumprir 0 cronograma
estabelecido pela ANEEL. Os técnicos, por suan&a,acharam impedimento legal para nao
fracionar a LI, que, de acordo com os entrevista€lasna pratica comum em alguns tipos de
empreendimentos — como 0s rodoviarios.

Nesse sentido, os técnicos do Ibama solicitaramo@uRadoria Federal Especializada
analise e manifestacdo quanto a regularidade datsezar, no caso de BM, a instalacdo do
empreendimento por etapas. Em outubro de 2010, d A& manifestou sobre o assunto,

concluindo que:

[...] ante o0 exposto, apreciando a questdo em ¢gdeo no sentido da possiblidade
juridica de emissédo da licenca de instalac8o apast desde que ndo implique em
ampliacdo dos danos ambientais ou prejuizo a imdi§meia do 6rgéo licenciador
em relacdo as demais etapas da obra (processcemeidimento ambiental AHE
Belo Monte, volume XX, p. 3689).

No dia 7 de dezembro de 2010, um Despacho do @dougeral federal, autorizou o
Ibama a parcelar a LlI.

Em outubro de 2010, o Parecer n° 88/2010 do Ibansirenuma grande concertacéo
entre Ibama, Norte Energia e setor elétrico: dedacaom o Ibama, a licenca parcial seria
necessaria devido as caracteristicas sazonaisgiio r&eferente as épocas de seca e de
chuva) e também porque era necessario atenderomograma de obras elaborado pela
ANEEL. Tudo isso exigia que a implantacdo da irdtagura de apoio ocorresse no segundo
semestre de 2010 para que as obras principaisgardeser iniciadas no primeiro semestre de
2011. Mesmo assim, os técnicos do Ibama ndo achawasivel a concessao da primeira LI
ainda em 2010. O principal motivo, explicitado rexdeer n°® 88/2010, foi a ndo iniciacao

das acdes antecipatorias:

Para o atendimento desta acdo antecipatédria, oeempedor devera, pelo menos
antes da emissdo da LI das Instalacdes Iniciagaira implantacdo de saneamento
em Belo Monte e em Belo Monte do Pontal e, conamemente as obras do
empreendimento, iniciar as obras de saneamento ltamifa e em Vitéria do
Xingu. Destaca-se que as obras de saneamento lrddicem o tratamento de agua
para abastecimento, rede de distribuicdo de aguadf, coleta e tratamento de
esgotos, drenagem urbana, coleta e disposicasitiios urbanos (fls 6 e 7).
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Os técnicos do Ibama ressaltam outras a¢fes aati@tgs importantes que ainda nao
haviam sido iniciadas, como o Programa de Incenfiv€apacitacdo Profissional e o
Programa de Orientacdo e Monitoramento da Populd#@pante. Em relacdo as 40
condicionantes especificas estabelecidas na LPpaap@3 foram consideradas como
necessarias para a emisséo da primeira licengestidacdo. Destas, 21 ainda ndo tinham sido
atendidas na data de elaboracdo do parecer, mind@de outubro de 2010. Como concluséo
do Parecer n° 88/2010, os técnicos do Ibama afirgquee ndo era possivel uma manifestacao
favoravel sobre a concessao da LI para as inseddniiais.

No mesmo periodo, o MPF também se manifestou emg&elao cumprimento das
condicionantes. Em setembro de 2010, o 6rgdo eptrooontato com o Ibama para alertar a
agéncia ambiental de que ela deveria levar em d@erzgjao o fato, ja apontado pelo MPF, de
que a condicionante 2.88, referente aos indigefedadas, ainda ndo havia sido cumprida.
Em outubro de 2010, o MPF enviou ao lbama a Recdag@o n° 04/2010, em que
aconselha o 6rgdo ambiental a se abster de emisilquer licenca, em especial a de
instalacdo, prévia ou definitiva, enquanto quest@ekativas a saude nao fossem
definitivamente resolvidas de acordo com o previst® condicionantes da LP.

Em complementagao ao Parecer n° 88/2010, foi mddio Parecer n° 95/2010, em
20 de outubro de 2010. O novo parecer contém udlgsardo atendimento as condicionantes
da LP e da solicitagéo da LI para as instalacGegis do empreendimento de Belo Monte.
Neste momento, ainda restavam 12 condicionantem aifo atendidas pelo empreendedor,
levando os técnicos do Ibama a afirmarem, mais wemaque: “[...] reforca-se que, em que
pesem 0s avangos realizados, restam condicionantgdes antecipatérias, necessarias a
preparacdo da regido, cujo ndo atendimento compeomeinicio da implantacdo das
instalag@es iniciais. Desta forma, ndo é recomemdagmissao da LI” (fl. 22).

Como resposta, o empreendedor intensificou, arpddi outubro de 2010, o
estabelecimento de uma série de Termos de Coopefacaica com 0S governos municipais
e estaduais e com 06rgaos estatais a fim de elaboexecutar projetos ligados as acdes
antecipatorias. Exemplo disso, foi o acordo firmadm o préprio Ibama para atender a uma
condicionante da LP que previa o fortalecimentoafdslades responsaveis pela fiscalizacao
de crimes ambientais. Outros exemplos sdo os diwasnvénios realizados com o governo
do Estado do Paréa a fim de somar esforgcos em dv@rgas, como a de seguranca publica e a
de regularizacéo fundiaria.

Além disso, em resposta ao MPF, o empreendedoareseu que a Norte Energia

estava em uma intensa negociacdo com o Ibama coobjeiivo de rever algumas
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condicionantes que se mostravam “manifestadameetxequivel”.

Entre os dias 16 e 20 de novembro de 2010, osctcmio Ibama realizaram uma
vistoria na area de implementacdo de BM com otmtle verificar a situacéo da regido como
subsidio a emisséo da LI. Foi constatado que @soblativas a educacéo e a saude ainda nao
haviam sido iniciadas. Por outro lado, verificougse as obras de abastecimento de dgua em
Belo Monte e em Belo Monte do Pontal tinham comecad

Ainda em novembro, o MPF emitiu a Recomendaca®5/2010 ao lbama, em que
relatou que o MPF havia identificado que a maidaa condicionantes da LP - incluindo
condicionantes relacionadas a saude, a educac&anaamento basico, as questdes indigenas
— se encontravam no “marco zero”, criando um cendée total incerteza quanto ao
cumprimento das condicionantes e quanto aos daresma nova licengca ambiental precoce
poderia causar. O 6rgdo recomenda, assim, quenaallsa abstenha de emitir a licenca de
instalagé&o.

A Nota Técnica n° 51/2010 do lbama, publicada reo ) de dezembro de 2010,
também analisa o PBA e o atendimento das condiciesala LP. De acordo com o0s técnicos
ambientais, 4 condicionantes especificas, incluialdomas acdes antecipatorias, ainda néo
haviam sido atendidas. Outras 13 condicionanteangaadram no status de “condicionante
em atendimento” ou “condicionante parcialmente ditlal. As outras 23 condicionantes
especificas da LP haviam sido atendidas ou nadspremm ser cumpridas no momento da
concessao da primeira LI.

Em 4 de janeiro de 2011, a Norte Energia envioudactumento ao Presidente do

Ibama em que é realizada uma clara pressao pelasagidio da LI:

Ressalta-se que, pelas caracteristicas estratégipasritarias da UHE Belo Monte
para manter o equilibrio entre a oferta e a demaledanergia elétrica no pais, a
manutengdo do cronograma das obras do empreendimenmprimento de prazos
e acordos estabelecidos no contrato de concessdang&rativos, sob pena de
graves riscos ao empreendedor e cumulativamenteiadade. Assim, solicito a
atencdo de vossa Exceléncia, para que a emissddcelaca de Instalagdo do
empreendimento venha ocorrer até 15 de fevereiro2@d&l, permitindo a
mobilizacdo no més de marco para inicio efetivo dlasas em abril deste ano
(processo de licenciamento ambiental AHE Belo Moiata 3768).

As vésperas da emissdo da primeira LI, o Ibamaigmbl no dia 21 de janeiro de
2011, a Nota Técnica n° 08/2011. Desta vez, fostatado que uma condicionante ndo havia
sido atendida e 12 condicionantes se enquadraracategoria “parcialmente atendida” ou
“em atendimento”. Algumas condicionantes parciali@eatendidas podem ser classificadas
como de extrema importancia, como € o caso da ciondinte n° 2.6, que se refere a

elaboracao do PBA, contendo detalhamento dos planogramas e projetos socioambientais
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previstos no EIA e suas complementacdes. Outram@rs sdo as agdes nas areas de saude,
educacao e saneamento.

O proximo passo foi 0 encaminhamento de todos geseseres e notas técnicas dos
analistas ambientais da Dilic, além do RelatérioRdocesso de Licenciamento (produzido
pela Dilic), para a Comissao de Avaliacdo de Licamento Ambiental, que deveria decidir
sobre a emissdo da LIl. Apesar de varias condictera@inda ndo terem sido plenamente
atendidas e das exigéncias contidas no propriod@Rkalizacdo de varios ajustes no PBA, a
primeira licenca de instalacdo foi aprovada no 2#lade janeiro de 2011. A primeira LI
contém 7 condicionantes gerais e 15 especificdEeAca de instalagdo para o restante da
obra ocorreu no dia primeiro de junho de 2011.

4.3 AATUACAO DO SETOR DE RECURSOS HIDRICOS

Paralelamente a andlise dos Estudos de Viabilideélenica e Econdmica do

empreendimento de Belo Monte — pela ANEEL — e dtsdes de impacto ambiental — pelo
Ibama, a ANA também é chamada a intervir no praceesisorio, uma vez que cabe ao
orgao aprovar a outorga de direito de uso da audo as avaliagbes da ANA quanto as do
Ibama subsidiam a decisdo da ANEEL de aprovar dsdes de viabilidade do
empreendimento. A legisla¢idale recursos hidricos estabelece que, anteriorndenttorga,
h& outro instrumento de gestdo de recursos hidricptano da bacia. Este plano, aprovado
pelo comité de bacia em conjunto com a sociedad@helece as diretrizes para a outorga. No
caso da bacia do Xingu, ndo existe comité de bgai@a época de aprovacdo da outorga, ndo
existia nem mesmo um plano para a bacia do Xfhgu

De acordo com entrevistado da ANA, diante dessdegtm nao havia nenhum
elemento adicional ao préprio projeto recebido peNEEL (referente aos Estudos de
Viabilidade Técnica e Econémica do AHE Belo Morgaja auxiliar os técnicos da ANA na
analise da outorga. Isso estimulou o estabelecorsdaiuma grande cooperacao entre ANA e
Ibama. O 6rgdo ambiental teve o papel de levar pafedNA as principais demandas e

polémicas levantadas pela sociedade civil durasteauwiéncias publicas. Nesse sentido,

9 Lein. 9433, de 8 de janeiro de 1997.
*Desde 2011, existe 0 plano de bacia dos afluenatesaigem direita do Amazonas: Xingu, Tapajos e Madsenhuma
dessas bacias tem comité de bacia, por isso, lesi® foi aprovado pelo Conselho Nacional de Recutddecos
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foram destacadas as preocupagfes com os impactssndano TVR, que representa o maior
trecho de vazéo reduzida de hidrelétrica do Braeki#gando a cerca de 100 km. AANA e o

IBAMA dividiram a tarefa de analisar a vazao no T\taberia a ANA analisar a proposta do

hidrograma ecolégico em termos de uso de recurgbgds, que, no caso em questao, se
referia & navegacdo; o lbama avaliaria o hidrogrdmgonto de vista ecolégico (como a

ictiofauna, as rotas migratérias para os peixes. etc

O estudo de viabilidade original do AHE Belo Monéviado para a ANEEL em
2002, se baseou nos estudos elaborados na decd@8@e tratava a questdo do TVR de
forma pouco cautelosa: a primeira proposta erangie@ vazao minima que iria oscilar entre
200 m3/s e 2000 m3/s. O Ibama, no momento da elghordo Termo de Referéncia para
auxiliar a realizacdo do EIA, ja apontava para adéguacdo do estabelecimento de uma
vazdo minima ao sugerir a ado¢cdo de um hidrograsogico, que € caracterizado por
vazOes que variam ao longo do ano, tentando repiroduegime natural de vazdes. O TR
apontava para a alternancia entre uma vazado muoem®@0 m3/s e maxima entre 4000 m3/s e
8000 m3/s.

A Nota Técnica n° 129/2009/GEREG/SOF/ANA, de 30sdembro de 2009, revela
que o empreendedor, no EIA, ja apontava para é&sagio na vazao, propondo dois hovos
hidrogramas: o hidrograma A, menos conservador, aries que oscilariam de 700 m3/s, a
partir de outubro, para 4000 m3/s, a partir del;abrino ciclo seguinte, seria praticado o
hidrograma B, mais conservador, com valores qui@nam de 700 m3/s, a partir de outubro,
a 8000 m?d/s, a partir de abril. A combinacdo desk®s hidrogramas € chamada pelo
empreendedor de “hidrograma de consenso”, umawezagpartir do revezamento de vazodes,
comporta o hidrograma mais favoravel para a gerdedenergia e outro, conservador, mais
adequado para atender as preocupacfes ambiergaaes. Haveria, assim, um consenso
implicito entre as demandas do 6rgdo ambientald® agtor elétrico.

A Resolucdo da ANA n° 740/2009, emitida em 6 deuloat de 2009, referente a
Declaracdo de Reserva de Disponibilidade Hidricstabeleceu como condicionante a
utilizacdo deste hidrograma de consenso, revezavglohidrogramas A e B. Como
consequéncias, “A Eletrobras procedeu a atualizdg&aestudos energéticos, considerando a
nova série de vazdes e as condicionantes operatwatdas no citado documento,
protocolando na ANEEL, em 20 de outubro de 2009,estidos ajustados as novas
condicbes” (Nota Técnica n® 129/2009/GEREG/SOF/AN#ha 8). Estudos da ANEEL
mostram que esses ajustes tiveram impactos negatv@ficiéncia energética: ao comparar

0s estudos entregues em 2002 e a atualizacaoadslemn 2009, verificou-se que a energia
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firme foi reduzida em 8%.
O Ibama seguiu a mesma linha estabelecida pela AN, foi um pouco adiante, ao

estabelecer na sua condicionante n° 2.1 o seguinte:

O Hidrograma de Consenso devera ser testado apéectusao da instalacdo da
plena capacidade de geracdo da casa de forcapadin€s testes deverdo ocorrer
durante seis anos associados a um robusto plameodigoramento, sendo que a
identificacdo de importantes impactos na qualiddelédgua, ictiofauna, vegetacao
aluvial, quelbnios, pesca, navegacdo e modos @edadhopulacdo da Volta Grande,
poderdo suscitar alteragbes nas vazdes estabslexidansequente retificacdo na
licenca de operacgédo. Entre o inicio da operacagerazdo com plena capacidade
devera ser mantido no TVR, minimamente, o Hidrogrd&rproposto no EIA. Para
o periodo de testes devem ser propostos prograenagigacado e compensacao.

Desta forma, no periodo de motorizacdo da usinaracterizado pela finalizagdo da
hidrelétrica, mas pela néo utilizacdo de todasidmsrias — deve ser utilizado o hidrograma B,
0 mais conservador. Na fase de operacdo plenaida, s&ra executado o hidrograma de
consenso durante seis anos. Caso a op¢ao pel@tadra conservador se mostre a mais
adequada para o equilibrio ambiental e social,delera prevalecer e o hidrograma de
consenso devera ser abandonado. Assim, enquantiragiama de consenso se propde a
conciliar as preocupacdes sociais, ambientais getido de energia ao alternar vazdes que
atendam a esses interesses; 0 hidrograma consergadexigir vazées maiores, tem como
foco principal evitar severos impactos ambientas@ais.

Os entrevistados do Ibama ressaltam que o motivdedsm exigido esses dois
cenarios sao as duvidas que nao foram esclarecaa®riodo de analise do EIA. Como a
equipe ndo pode analisar com profundidade qua semelhor op¢cédo de vazéo para o TVR,
optou-se por testar a opcdo de consenso e a maereadora a fim de verificar em qual
delas se alcancard a melhor adaptacéo ambierdeaiat. s

Mesmo assim, o Parecer n® 114/2009 da COHID/CGENEIDBAMA, publicado
pouco tempo antes da aprovacdo da LP, demonstraclam@apreocupacéo e inseguranca da
equipe técnica do Ibama quanto ao TVR. Os técnessaltam, neste parecer que, tendo em
vista 0s prazos estipulados pela Presidéncia, gpeaq@io conseguiu concluir as analises a
contento, restando diversas duvidas relacionadasaccapacidade das vazdes propostas de
permitir a manutencéo de atividades econdmicasslecaomo a pesca e a navegacao —; das
condi¢cdes de vida dos indigenas afetados pelo T&Rue a seguranca alimentar dessa
populacdo depende da pesca e da caca, que podesev@amente impactadas pelos
hidrogramas propostos; e do equilibrio ecologicaetado. Em alguns casos, como no da
reproducdo de algumas espécies, haviam davidaesmaeno hidrograma mais conservador

seria suficiente. O seguinte trecho do Parecet 42009 detalha bem essas preocupacoes:
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Os dados apresentados ndo sdo suficientes panatiggne a vazao de 700 m3/s
permita a manutencdo da navegacao no trecho do[TYRara as vazdes propostas
no periodo de cheias, alternando maximas de 806W0@ m?/s, verifica-se que o
hidrograma proposto ndo atende anualmente a umrtiampe pré-requisito trazido
no estudo, qual seja, a inundacao de pequenadmmtareas de planicies aluviais, o
gue sO é verificado em campo para a vazao de 888J.ni N&o ha clareza quanto
a manutencdo de condi¢cdes minimas de reproducdinentacao da ictiofauna,
gueldnios e aves aquaticas, bem como se o sistgmoatara esse nivel de estresse a
médio e longo prazos [...] O estudo sobre o hidnmgr de consenso ndo apresenta
informagBes que concluam acerca da manutencdo ddivdisidade, a
navegabilidade e as condicdes de vida das popdaldd@VR. A incerteza sobre o
nivel de estresse causado pela alternancia de s/am@e permite inferir a
manutengdo das espécies, principalmente as de ténp@ socioecondmica, a
médio e longo prazos. Para a vazao de cheia de m@80a reproducdo de alguns
grupos é apresentada no estudo como inviavel §@84a-332; 337).

A Funai também se manifestou sobre o assunto endatay que o hidrograma
ecoldgico permita a manutencao da reproducdo mdiaicha do Xingu e o transporte fluvial
até Altamira, em niveis de condi¢cdes adequadognalé evitar mudancas estruturais no
modo de vida e o deslocamento involuntario dosniudo Paquicamba e dos Arara da \olta
Grande. Entretanto, pelos estudos apresentados.emé@gossivel saber ao certo, se 0s
hidrogramas propostos cumpririam esses requisitos.

Como conclusao, o Ibama ressaltou, no parecer estapque “com base no exposto,
para permitir a avaliacdo da viabilidade do empiaeento, devem ser apresentadas
informacdes que permitam inferir a manutencéo ddibérsidade e das condi¢cdes de vida da
populacao do TVR” (fl. 332). Essas informacoestadms aprofundados néo foram realizados
devido ao contexto de urgéncia para a aprovacé®,deomo descrito na segunda secéo deste
capitulo.

A qualidade de agua dos reservatérios também f@ preocupacdo compartilhada
entre ANA e IBAMA. Como consequéncia, foram realas andlises conjuntas que
originaram em uma regra para a vazao minima paeaeyvatério dos canafsde 300 m3/s.
Como este & um reservatorio artificial, ndo haviaeaessidade de ser estabelecido um
hidrograma para manter as variacbes de vazOesarsateendo necessario, apenas, manter

uma vazao minima para garantir a qualidade de agua.

4.4 CONSIDERACOES FINAIS

A atuacdo do setor elétrico, do Congresso Nacialmalbama e da ANA no processo

51A usina é formada por dois reservatérios: o dogij onde sera aplicado o hidrograma de consermsdgecanais, que é o
que faz o desvio do leito do rio, sendo um reséri@martificial.
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decisério da usina de Belo Monte mostra que ascodgudes estatais ndo sao distribuidas de
forma homogénea dentro do Estado. Dessa forma, @t o setor elétrico e o Congresso
Nacional apresentaram grande capacidade decis@mnao capazes de impor suas decisdes
mesmo diante de intensa contestacédo, como foimdasprovacdo do projeto da usina pelo
Congresso sem a realizacdo das consultas indigéoasutro lado, ao atuarem de forma
extremamente insulada, tanto em relacdo a out&xmg estatais como em relagdo a grupos
sociais, essas organizacfes apresentaram pouceideajea participava e de coordenacéo
interburocratica.

O setor ambiental, representado aqui pelo Ibamaal¥@ de intensas pressdes do
governo — principalmente por meio da Casa Civiloesdtor elétrico — e de grupos sociais
contrarios e favoraveis a usina. Esse contextaiexig Ibama a construcdo de capacidades
participativas e de coordenacédo interburocratiGaepirapolassem o previsto pela legislacao
ambiental: o 6rgdo nado se limitou a dialogar cospeiedade civil apenas via audiéncias
publicas; foram criados diversos momentos de ipé&racom agéncias estatais variadas.
Entretanto, essa mesma pressao politica que estimal construcdo de capacidades
participativa e de coordenacédo interburocraticuenciou negativamente a capacidade
decisoria do 6érgdo ambiental. Isso é evidenciadmdp é estudado o contexto de aprovacao
da LP e da LI, j& que diversos pareceres dos t@srdo Ibama foram desconsiderados no
momento de concessao das licencas. Estas foramagps) assim, em um contexto de
inUmeras duvidas e incertezas quanto aos impaatosida e a capacidade do empreendedor
de implementar as condicionantes necessarias.

Por um lado, a construcdo de capacidades partiagate de coordenacéo
interburocrética teve resultados positivos: a cesagdo com a Casa Civil e com o setor
elétrico permitiu que o Ibama fosse capaz de inflisg a retomada do projeto do PDRS-X
pelo governo federal; a interacdo com a ANA resukon uma analise produtiva sobre a
vazédo do TVR; a interacdo com a sociedade civiuabs olhos do Ibama para questbes
criticas da regido que foram inseridas nas concites ambientais. Como visto, essas
contribuicbes de grupos sociais foram incorporadas condicionantes denominadas de
“acdes antecipatorias” e no PBA. O didlogo com gsupociais também alertou o lbama
guanto a delicada questdo do TVR, que se tornaréadas prioridades das analises do 6érgao.

Por outro lado, esses resultados foram severantiemtados pela baixa capacidade
decisoria do Ibama. A implementacdo das acdesipatédas, que deveriam ser concluidas
antes da emissao da LI, foi comprometida pela fcessfrida pelo Ibama para a aprovacéo

da LI parcial. Esta foi aprovada mesmo diante derdos pareceres de técnicos do lbama e
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de constatacdes do MPF de que grande parte deggsss® encontravam no “marco zero” de
implementacdo. Outro exemplo foi a impossibiliddds técnicos do Ibama de analisarem e
de incorporarem de forma sistematizada as con¢lesi das audiéncias publicas também por
causa de pressodes politicas sofridas pelo 6rgao.

A atuacdo da ANA no processo decisorio, apesaragéabte pontual se comparada
com o papel do setor elétrico e do Ibama, revelma grande capacidade de coordenacao
interburocratica da ANA com o Ibama em torno dastfiee da definicdo da vazao do TVR.
Houve uma intensa aproximacdo e compartilihamentdadeas entre os dois 6rgdos na
analise dessa questdo. Entretanto, mais uma \mxa capacidade deciséria desses 6rgaos
fez com que a LP fosse aprovada em um contextosgguranca e de dividas quanto a vazao
do TVR.

E importante destacar também que a baixa capacjuhtieipativa e de coordenacio
interburocratica do setor elétrico e do Congresacidtal fez com que as primeiras decisdes
sobre a usina fossem tomadas de forma insuladae @@mprometeu a capacidade decisoria
dos 6rgaos que atuariam em um momento posteriprauesso decisério, como € o caso do
Ibama e da ANA. Essas agéncias tiveram suas casddecisorias limitadas em parte
porque decisbes importantes sobre a usina havidentesmadas em momento anterior de
forma centralizada, engessando suas atuacOesativas.

Por fim, a disparidade de capacidades estatais astdiferentes agéncias envolvidas
no processo decisorio de Belo Monte criou divelsoges para que o Estado conseguisse
incorporar, de fato, as demandas dos grupos socaiados, especialmente de atores
vulneraveis. No processo decisoério houve, assipredominio dos interesses representados
pelo setor elétrico de expansdo da oferta de enefgirica. Outros interesses — como 0s
ambientais e sociais, representados principalmeeite Ibama, enfrentaram obstaculos para

se concretizarem.



187

5 CAPACIDADES ESTATAIS NOS PROCESSOS DE IMPLEMENTACAO E DE
MONITORAMENTO DE BELO MONTE

Este capitulo possui dois focos: a atuacdo doso$rgdtatais no processo de
iImplementacdo e nas agbes de monitoramento, no dasd@elo Monte. A fase de
implementacdo de um empreendimento tem inicio quasddebates sobre sua viabilidade e
seu planejamento sdo encerrados, permitindo quejet@ elaborado seja executado. Em
Belo Monte, isso ocorreu ap0s a aprovacdo da uliceaca de instalagdo, em junho de 2011.
Tanto o processo decisério quanto o de implemeatpgdsaram por monitoramentos por
parte do Ministério Publico Federal e da DefensBralica do Estado do Para. O alvo desse
controle foram as acdes de Orgdos estatais e dmedendo leildo de outorga — a Norte
Energia e foi motivada, principalmente, pela viéacde direitos de grupos sociais
vulneraveis — com destaque para os indigenas riafpa;des a legislacdo brasileira.

Este capitulo descreve a atuacdo das principaiguigpSes estatais envolvidas nos
processos de implementacdo e de monitoramento e \Bente a partir da andlise das
capacidades estatais apresentadas nesta tese —rticpgiva, a de coordenacdo
interburocrética e a decisoria. Mais uma vez, piase entender como a configuracdo dessas
capacidades permitiu ou impdés limites para que tadésfosse capaz de incorporar as
demandas de grupos sociais vulneraveis e politicem®marginais no caso de Belo Monte.

As fontes de dados para a elaboracdo deste ecap#iolvariadas e, da mesma forma que
no capitulo 1V, foram utilizadas duas abordagentodwdgicas: a analise documental — das
acoes civis publicas de autoria do Ministério Ritblrederal, do PDRS-X, assim como das
normativas relacionadas com a sua criacdo; dasddecijudiciais relacionadas com o0s
conflitos em torno da usina — e a realizacdo deeeistas semiestruturadas com atores

estatais chave no processo de implementacao e mitoramento da usina.

5.1 O PROCESSO DE IMPLEMENTACAO

A implementacao de Belo Monte teve inicio em judb®011, logo apds a emissao da
altima licenca de instalacédo. Esta fase é marcatiiptensificacdo da articulacdo entre as

agéncias estatais envolvidas no processo de Bitrdgém, por um grande esforco, por parte
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do governo federal, de dialogar com a sociedade €anto a interagdo entre 6rgaos estatais
como a aproximagao entre burocracias e gruposisoat@rrem em torno do projeto de
utilizar a usina como um vetor do desenvolvimergianal, algo priorizado pelo governo
federal como uma estratégia de insercdo na AmaBiagileira.

Assim, como apresentado no capitulo Il desta tefsse de implementacao da usina é
caracterizada pela retomada da preocupacgéo e batedelo inicio do primeiro mandato do
governo Lula de que era preciso levar o governertdgara regides carentes da Amazonia.
Segundo um entrevistado do MME, isso foi simbolizadm agosto de 2011, com a
inauguragcdo, em Altamira, de agles e de institsigmmrdenadas pelo governo federal: a
Operacgao Cidadania — um mutirdo liderado pela ©aghe que prestou servigos diversos
para a populacdo, como a abertura de contas basieas facilitacdo de acesso aos beneficios
previdenciarios -, a Casa de Governo e o PDRS-XiNguperspectiva de Mann (2008) e de
Soifer e Hau (2008), havia, neste momento, umaadlarencdo do governo federal de
aumentar sua capacidade de alcance na regido da.Xin

Essa intencdo do governo federal de levar agéestasais para a Amazonia a partir
da implementacdo de politicas de infraestruturagigéxia criacdo de estratégias que
aumentassem a capacidade de coordenacdo entrdeemntds agéncias estatais; e que
estimulassem também a criagdo de capacidade patie que facilitasse o didlogo entre
burocracias e grupos sociais. A coordenacdo emyy&@o$ estatais era necessaria porque a
implementacédo de projetos desenvolvimentistas naz@ma se configura como uma tarefa
extremamente complexa, exigindo a atuacédo de diesexpertisesgovernamentais. Além
disso, esses projetos possuem uma hatureza casangendo questionados por grupos
locais. Assim, fazia-se necessario o estabelecormdmtum didlogo com atores sociais. Essas
estratégias serdo descritas em seguida e se resaamamplementacdo de um plano de
desenvolvimento regional a partir da coordenacdauma instituicio estatal que possui
grande poder de decisdo e que trabalha em intenganidade com a pauta prioritaria da
Presidéncia da Republica, a Casa Civil; na criat@i@€asa de Governo, em Altamira; e no
envolvimento da Secretaria Geral da PresidéncRegaiblica no processo de implementacao
da usina de Belo Monte.

A construgdo de um modelo de implementacdo de tpsjea Amazlbnia que
permitisse a constru¢cdo de capacidades de coodtenakgrburocratica e participativa foi
desenhado no primeiro mandato de Lula a partireds8g do Plano BR-163 Sustentavel. O
modelo utilizado foi o envolvimento de diversosairg estatais — sob a coordenacéo da Casa

Civil e do Ministério da Integracdo Nacional — &klo ao intenso debate com a sociedade
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civil. Também foram estabelecidos mecanismos d®lgdugdo com o governo estadual do
Para. Além desse plano, no mesmo periodo, o gowapiementou o programa Territorios de
Cidadania da Transamazonica e o Plano Amazoniei8asel. Esses projetos tinham em
comum a aproximacao entre agéncias estatais elemtyeracias e grupos sociais.

Ainda no primeiro mandato do presidente Lula, nom@aoto de elaboracdo e de
implementacdo dos planos mencionados acima, as@@scdentro do governo federal ja
convergiam para a necessidade de acelerar o poodessorio de BM e de implementar a
usina. Nesse momento, a governadora do Para, Alia dé Vasconcelos, visitou a
Presidéncia da Republica e enfatizou a importad&iaproximagdo entre governo federal e
estadual a fim de detalhar um plano de desenvohtiongara a regido da area de influéncia do
Xingu. O governo federal ja pensava em aproveit@perfeicoar o trabalho desenvolvido na
area da BR-163, fazendo um recorte do plano ag fuecarea localizada ao extremo oriente
da rodovia, a regido do Xingu.

Assim, o governo federal aproveitou a intera¢aciadia no Plano BR-163 Sustentavel
para pensar e dialogar sobre a possibilidade dar arm projeto que combinasse
desenvolvimento e sustentabilidade ambiental paregi@o do Xingu. De acordo com um
entrevistado da Casa Civil, os anos de 2003 e gtf¥¢am um periodo de “mobilizacéo de
ideias” (Brasilia, 14/05/2014), havendo um fortélaljo entre governo do estado do Pard,
Ministério da Integracdo Nacional, Casa Civil, Mitério do Meio Ambiente, Ministério de
Minas e Energia e grupos da sociedade civil quengmdlizaram seu didlogo com o governo
federal no plano BR-163 — como sindicatos ruraieseatores envolvidos no Grupo de
Trabalho Amazoénico — para pensar o modelo do PDRS-X

Nesse contexto, foi surgindo o desenho do PlanDedenvolvimento Sustentavel do
Xingu. Alguns elementos do plano da BR-163 foramlicados: por exemplo, nesse
momento, ja se pensava em criar um comité parigmice representantes do Estado e da
sociedade civil para realizar a gestdo do PDRS+X.ddtrevistado do MME relata que, entre
2007 e 2009, houve avancos na maturacao do pllyjumsaatores estatais, como a Casa Civil
e 0 MME, discutiam quais ministérios deveriam sevodvidos para atacar os principais
gargalos que impediam o desenvolvimento regiormdinidam a area de abrangéncia do plano
e a possibilidade de serem criadas camaras técAiiéas disso, a Eletronorte financiou um
estudo realizado pela Universidade Federal do PPard apontar quais eixos tematicos
deveriam ser trabalhados no PDRS-X.

A partir de diversas discussdes entre os Orgaatestnotadamente entre Casa Civil e

setor elétrico, nesse primeiro momento, foram sd@iinovacdes no modelo de plano de
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desenvolvimento para a regido. No caso de Belo &)@% pressdes do Ibama e da sociedade
civil em torno da necessidade do governo criar ig@ed para investimentos em acdes que
preparassem estruturalmente a regido do Xingu neaeber a usina (como foi relatado nos
capitulos Il e 1IV), além do fato de projeto simda para a regido terem falhado por
problemas de financiamento, fizeram com que o sdtidrico inserisse uma exigéncia no
edital do leildo de outorga de que o vencedor deviervestir 500 milhdes de reais em
projetos de desenvolvimento para a regiao.

De acordo com os entrevistados estatais, essaddefos inédita, seja porque, no
modelo anterior, os programas dos planos de dels@memto eram financiados com
or¢camento publico; seja porque, nos projetos copadto ambiental, 0 empreendedor deveria
investir apenas em condicionantes estabelecidasugho ambiental. Apesar do valor das
condicionantes ser cerca de seis vezes maior dogja60 milhdes estabelecidos no leildo, a
existéncia de um valor adicional tem estimuladotonoi engajamento tanto das prefeituras
como de grupos da sociedade civil.

O entrevistado da Casa Civil relata que, no PlaRe1B3 Sustentavel e no Plano
Marajo, a falta de recursos além dos provenientéés @rcamento publico fez com que os
prefeitos locais ndo se empoderassem dos espacdigldgo e de gestdo. Em relagdo a
participacdo da sociedade civil, alguns grupos aptes ndo dialogavam com o governo
passaram a ver o engajamento no comité como umeafde garantir que a implementacao
do empreendimento fosse acompanhada da execugdlorate sociais e de desenvolvimento
que beneficiariam a regiao.

Essa mobilizacdo em torna da ideia de um planoederdolvimento sustentavel se
limitou apenas ao debate até o ano de 2009, quey ¢ relatado no capitulo IV, foi um
momento de grande presséo do Ibama para que ongofexteral focasse em medidas para
preparar a regiao do Xingu em termos de infraastiupara receber a usina de BM. Dessa
forma, em outubro de 2010, foi publicado o decpresidenciaf que institui, no ambito da
Casa Civil, o PDRS-X e o0 seu comité. Estes sodimeseus trabalhos iniciados, de fato, na
fase de implementacao da usina.

A escolha da Casa Civil para liderar o plano ecsgnité se justifica pela centralidade
do 6rgdo no Executivo federal, facilitando a cooed#io necessaria entre os diversos
ministérios envolvidos na gestdo do PDRS-X. Alénssdj era conveniente ter um

coordenador do plano que atuasse em grande pradmidas pautas prioritarias do governo

52 Decreto n. 7340, de 21 de outubro de 2010.
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federal e que tivesse poder de decisao.

O comité do PDRS-X é formado por 5 representantegalerno municipal, 5 do
estadual e 5 do federal. Além disso, o comité coata 15 representantes da sociedade civil,
sendo que o decreto estabeleceu certa diversidaslegmipos sociais que deveriam ser
incluidos: entidades patronais urbanas e ruraier pesqueiro; setor empresarial; entidades
sindicais dos trabalhadores urbanos, rurais e dmaplores; comunidades indigenas;
movimentos ambientais; instituicdo de pesquisa.

O objetivo do comité é fazer a gestdo, de formdigyaativa, dos 500 milhdes
disponibilizados pelo empreendedor. Para tantapfarriadas camaras técnicas com diversos
eixos de discussdo — saude, infraestrutura, questdmenas, fomento a producéo etc. Nessas
camaras sao discutidos quais sdo 0s projetos tprios para aquela area tematica. Em
seguida, sdo lancados editais para que a societ@umrra para a implementacdo de
programas que se adequem ao demandado pelo é€litebmité se relne mensalmente,
fazendo com que representantes do governo estapsenpes em Altamira com bastante
frequéncia. Essa combinacédo de férum de discusm@ioacpresenca de grupos sociais e de
representantes dos trés niveis do governo — quate&es chave para 0 encaminhamento e
para a efetiva implementacdo das propostas do®ggriais — e de um comité com poder
de alocar recursos para a implementacdo de propetgscia a criagdo de capacidades de
coordenacdao interburocrtatica e participativa neegao federal. Dessa forma, esse modelo
possui potencial de incluir demandas de gruposabkoente vulneraveis e politicamente
marginais.

Entretanto, este potencial de incluir grupos vidmeis ndo estd sendo refletido,
necessariamente, na realidade do comité. Algunesatda sociedade civil entrevistados
relatam a dificuldade de organizacbes pequenasieoporofissionalizadas de conseguirem
gue seus projetos entrem na pauta de prioridadesrdit€, como bem relata um entrevistado

de uma associacgao local de pescadores:

O que eu vejo do meu ponto de vista € que tem amgans das organizagdes.
Porque a cooperativa, a col6nia [dos pescadorésjevaomparar com o ISA, com
outro sindicato, que nem a FVTP, que chega e empuwrPDRS-Xingu 30, 40
projetos? O trabalho deles é esse. Eles tém tempmassar um ano elaborando o
projeto detalhe por detalhe, porque eles s&o giofiais nisso. Em contrapartida,
eles também demonstram trabalho, a questdo deteéséquestao fundiaria. Entéo,
tem uma fundacéo que trabalha toda a questdoé @laimero um aqui na regiao.
Entdo ela pega projeto de um, de outro e de oufoorea aquilo que encaixa na
camara técnica de formas tradicionais, esse a@aiixénla em fomento, esse aqui
encaixa na salde, esse aqui na educacao, essacaglinejamento. Quer dizer,
conhecem tudo, ai eles tiram vantagem. E o gowareita porque na realidade esses
projetos vem beneficiar, fazer uma abrangénciardgmn trabalho nosso que vai
abranger dois municipios ndo é tdo influente quanfamrojeto que vai abranger
varios municipios. Da parte da FUNAI, que mexe cpopulacdes tradicionais
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indigenas, nds temos o ISA, ICMBIO e FUNAI. Ali tegcnico, tem todo tipo de

gente formada que conhece aquilo para fazer unetpréddmanha esta tudo pronto,
tudo detalhado, ha essa facilidade. Eles pegamoearo dois projetos na mesma
camara (Altamira, 07/11/2013).

No mesmo periodo em que os trabalhos do comitémestPDRS-X tiveram inicio,
ja na fase de implementacdo da usina, outro ég@derdl passou a ter destague no processo
de implementacao de BM: a Secretaria Geral dad&mesia da Republica. A atuacéo do 6rgéo
foi provocada pelo ministro Gilberto Carvalho gee) janeiro de 2011, solicitou que dois
funcionarios da Secretaria Nacional de ArticulaBacial visitassem a regido de influéncia do
Xingu a fim de dialogar com atores chave e, asseninformarem sobre o andamento do
processo da usina.

O ministro tem um histérico de ocupacgao de cargoassessoria e de consultoria do
presidente Lula e, assim, ele acabou sendo bastamtdvido com a discussao sobre Belo
Monte. Como foi detalhado no capitulo Ill, os artes 2009 e 2010 sdo marcados pela
intensificagéo das reivindicagbes contra a usireaa&brdo com os entrevistados de agéncias
estatais, nesse momento, alguns grupos, notadamé&mnetazia do Xingu — na figura de Dom
Erwin — e algumas comunidades indigenas — repdentpor Raoni, sensibilizaram o
presidente Lula. Nesse contexto, o governo fegerséou a adotar uma posicao de evitar as
criticas dos projetos anteriores implementados mazbnia e buscou maior aceitabilidade
dos grupos sociais para implementar BM.

Os funcionarios da SGP passaram uma semana, eimojalee2011, na regido do
Xingu e se reuniram com prefeitos, com o MovimeKiogu Vivo para Sempre e com
sindicatos. No relatério resultante dessa viagesrfuncionarios sugeriram a criacdo de um
orgao federal na regido, que viria a se chamar @adaoverno. Segundo a entrevista dada
por eles, grandes empreendimentos em regides esr&idem a exigir mais do que as
prefeituras locais sdo capazes, o que faz com qmpoeendedor concentre fungdes tipicas
do poder publico e substitua, na pratica, os gamgelwcais. Além disso, havia na regiao
uma intensa disputa de informacdes sobre o procks3sorio e de implementacédo da usina.
Tudo isso motivou a criacdo de um orgao federah#amira. Como resultado, foi instituida
a Casa de Governo, pelo Decreto n° 7.577/2011rte @da indicacdo de representantes da
Secretaria Geral, cuja funcdo era formalizar oodi@lcom os movimentos sociais, e do
MPOG, que deveria fazer a articulacdo entre as cagEnestatais envolvidas em
empreendimentos do governo federal na regido, atfas€ em Belo Monte. Dessa forma,

havia uma clara preocupacdo com a construcdo decidapes participativas e de
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coordenacdao a partir da Casa de Governo.

Um entrevistado da Casa Civil relatou qgue o modal@€asa de Governo também tem
origem em outra experiéncia de intervencao do gwverderal na Amazonia: a homologacéao
da Terra Indigena Raposa Terra do Sol, em 2004,Remaima. Na ocasido, apos a
homologacéo, a contrapartida do governo federah fdisponibilizacdo de uma ajuda para a
elaboracdo de um plano de desenvolvimento paragéoreinstituindo para isso uma
representacdo da Casa Civil em Roraima, que trabale 2004 a 2011. Ainda segundo o
entrevistado da Casa Civil, a Casa de Governo gevem escritorio do governo federal de
natureza especial e transitoria. Um dos objetivsiava instituicdo € fortalecer os 6rgéos
locais a partir da interacdo constante entre osrgog federal, municipal e estadual. A ideia é
que as instituicdes locais sejam capacitadas psaelas assumam completamente a gestao
dos projetos desenvolvimentistas na regido e dast@gs relacionadas com a usina apos a
iImplementagéo de BM, momento em que a Casa de (kmdeve ser desativada.

Em relagéo ao papel da Casa de Governo de encandiemandas de grupos locais
para o governo federal, alguns entrevistados d&daae civil da regido de Altamira,
especialmente os pescadores, se revelam frustcados atuacdo do 6rgao. De acordo com
eles, ha uma clara abertura da Casa de Governaliéwmgar com grupos vulneraveis, sendo,
inclusive, comum a interacdo direta e informal a@sses atores. Entretanto, a instituicido n&o
consegue solucionar os problemas relacionados sodemandas desses grupos. A seguinte

fala de um lider dos pescadores da regido de Atlaemipressa essa ideia:

Aqui ela [a Casa de Governo] faz o papel de paaific. Chega aqui, pra conflito ela
aparece. Ai vai conversar, fazer promessas, faidew todo mundo se acalma. Vai
embora e ndo volta. N&o traz mais resultado. Nedalvido. A Casa de Governo

esta aqui para mediar os conflitos, dando promegsasndo sédo reais. Ndo é
possivel que uma Casa de Governo, com a funcdedmnum problema, fazer um

documento, com toda essa representacdo, e levarBpasilia para ser discutida

aquela questdo, e |4 ndo consegue encaminhar Eadafo por agua abaixo de

novo. As primeiras reunides que nds fizemos, orgigqueriamos, colocamos num
papel e assinamos. Nunca apareceu. Quando apamed&ras propostas, sao

propostas criadas por eles. Entdo como que vocéwuairuir uma casa sem ter uma
opinido da maioria? (Altamira, 07/11/2013).

A Secretaria Geral tem atuado, basicamente, emfoerates, no caso de BM: a partir
de seu representante na Casa de Governo e no gesité do PDRS-X. No caso do comité,
a SGP foi responsavel por selecionar as entidadesodedade civil que ocupariam as 15
cadeiras do 6rgao paritario. Para tanto, foi feito trabalho junto a sociedade civil para
explicar a natureza do comité, que deveria serdistade outros modelos existentes em que
o comité apenas referenda as decisfes da empresatitAda presenca do 6rgdo no comité,

h& um dialogo constante com alguns grupos da saéecivil, como o ISA, o movimento das
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mulheres e os sindicatos do comércio.

A SGP também coordena a Camara Técnica de Acompamta das Condicionantes.
Essa camara ndo estava prevista nos primeirostdesdo comité, mas, a partir da interacao
da SGP e da Casa Civil com grupos da sociedadesgsaltavam a necessidade de fiscalizar
o cumprimento das condicionantes estabelecidas@mciamento ambiental a fim de garantir
gue os impactos sejam mitigados e que o empreentbngere melhorias sociais e de
infraestrutura para a regiao, a SGP liderou a §&duda nova camara. Por parte do governo
federal, o objetivo da camara é solucionar umas piagipais criticas atuais contra o
empreendimento: a lentiddo na implementacdo dadiconantes, enquanto que o ritmo da
obra da usina é acelerado. A camara ira realizamesgpa fiscalizacdo das condicionantes que
dependem da acdo conjunta do empreendedor comeo jpalolico.

Além dessas duas frentes, ha um didlogo néo ioistitalizado com o movimento
social a partir do encaminhamento direto de digedsmandas para a SGP: criticas sobre a
qualidade das casas dos moradores do Igarapé,stie sendo reassentados; pedidos da
elaboracéo de programas especificos para a pegmapatros. A SGP também tem atuado na
pacificacdo de conflitos pontuais, como a invasése danteiros da obra e o bloqueio de
rodovias pelos indigenas e pelos pescadores.

O papel atribuido a SGP, no caso de Belo Montegemtmminhar demandas da
sociedade civil para dentro do Estado e de conailamflitos sociais exige uma grande
capacidade participativa do 6rgdo. Nesse context§GP deve expandir seus canais de
interlocucdo para entender a situacdo de grupomisocariados e para alcancar suas
demandas. Esse papel de intermediador entre bui@srastatais e grupos sociais também
exige capacidade de coordenacédo interburocratica grecaminhar efetivamente demandas
variadas. Assim, a SGP deve ter conexdes do tggaltado por Evans (1993): externas em
relacdo ao Estado e internas.

Entretanto, a criacdo dessas capacidades se i@vmla algo complexo. De acordo
com entrevistados da SGP, um dos principais desafitrentados pelo 6érgdo no caso de Belo
Monte € que a secretaria atua apenas na mediagdalidlogo com a sociedade, sem ter a
competéncia de executar politicas. Como a negaxiacd interacdo com a sociedade civil
envolve, quase sempre, a demanda por uma polfieciica, o dialogo com a sociedade é
apenas a face externa do trabalho da instituigiternamente, o 6rgdo precisa fazer um
intenso trabalho para conseguir “tocar as paute@dadas com a sociedade. Nas palavras de
um entrevistado, “E sempre um pouco desgastantguear gente faz alguns acordos que

dependem do ministério, que tem a sua agenda, equeptioridades. Esse é um desafio
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permanente” (Brasilia, 14/05/2014). Um dos limifgga a constru¢cdo de capacidade de
coordenacdo interburocrética, de acordo com esteglos, € que existem alguns 6Orgaos
estatais que possuem uma cultura menos particpat@presentam um perfil mais técnico,
como é o caso do MME.

A negociagdo com 0s movimentos sociais também ¢udicada pelo néo
cumprimento de acordos que dependem da acdo deemndador, algo que revela a baixa
capacidade de coordenacdo da SGP. A atuacao dgtasiecno comité gestor a partir da
coordenacdo da camara técnica de monitoramentoétandm enfrentado obstaculos: por
dificuldades na contratacdo de uma empresa de loomsigue realize o monitoramento, a
camara ainda ndo iniciou seus trabalhos, o quegyéezado criticas.

A implementacdo de um plano de desenvolvimentegeo também tem enfrentado
diversos entraves por causa das dificuldades deleoacdo entre os trés niveis de governo.
Essa dificuldade, segundo um entrevistado da Cadla €traduzida no “custo Amazonia”,
caracterizado pela grande complexidade de implem&at de qualquer politica publica
federal na regido por causa da caréncia de infraiest basica. Um exemplo é a construcéo
de uma escola ha Amazobnia, que € seguida de \d@sagios, como o transporte das criancas
— em localidades onde ndo existem estradas — eatetagdo de professores. Grande parte
desses desafios requer uma atuacao dos govermos, lexigindo uma grande sintonia entre
os trés niveis de governo. Os entrevistados revalalificil relacdo entre governo federal e
municipal, ja que os prefeitos tém grande dificdklde fazer planejamentos de longo prazo,
predominando uma mentalidade imediatista que fqmEnas na busca de compensacdes
pontuais. Um entrevistado do MME confirma que @rg¢do com 0S governos municipais
ainda é um desafio, uma vez que, muitas vezesrafsitps ndo entendem que o foco do
comité é a boa aplicacdo do recurso em projetosesenvolvimento. Assim, ha muitas
demandas e conflitos em torno de questdes quearémfparte do recorte do PDRS-X.

Outro obstaculo do PDRS-X levantado por uma amabshbiental entrevistada se
refere ao fator temporal. Nessa perspectiva, copli@veria ter sido iniciado antes da etapa de
implementacéo da usina a fim de preparar a regaé neceber BM. O inicio tardio do plano
aliado ao atraso na implementacao das a¢Oes amitiys fez com que as obras comegassem
sem que projetos essenciais tivessem sido finalszad mesmo iniciados. Por outro lado, as
reunides mensais do comité — que atraem a presiEengapresentantes do governo federal,
estadual e municipal — e a presenca da Casa dear®@oaamentam a presenca do governo
federal na regido, fazendo com que 0s grupos sagpeoveitem essa situacéo para demandar

guestbes diversas para além do empreendimento de BMo efeito é a tentativa de
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fortalecer a gestao local a partir da aprendizagemo governo federal.

5.2 AATUACAO DOS ORGAOS DE CONTROLE

Tanto o processo decisério quanto o de implemeotagd Belo Monte tém sido
acompanhados por uma intensa fiscalizacdo do MnosPublico Federal e da Defensoria
Publica do Estado do Pard. Esses 6rgdos tém atemdogrande medida, a partir da
provocacao de atores da sociedade civil e, as8mmtrabalhado, no caso de BM, em grande
proximidade com 0s grupos sociais que se posiciauamno contrarios a usina. Essa interacao
é tao forte que um procurador entrevistado do MiFgaou a afirmar que o 6rgéo é o “braco
juridico” da mobilizacdo que contesta a usina. éatrto, enquanto, de um lado, esses 6rgaos
atuam em grande proximidade com 0s grupos da smigeglie criticam a usina, ha um nitido
distanciamento das agéncias estatais envolvidgsaoesso de BM e da Norte Energia. Essa
dificuldade de construir canais de dialogo dentooEstado tem criado obstaculo para a
efetividade da acdo desses 6rgaos de fiscalizagéar@nitoramento. Assim, se por um lado,
esses orgaos foram capazes de fortalecer suasdaafesc participativas, suas capacidades de
coordenacdo interburocratica sdo extremamentealifas.

Como ja relatado no capitulo IV, o Ministério Pébliinterveio no processo decisoério
e de implementacdo da usina de BM em diversos msiealaborando recomendacgdes e
acoes civis publicas que questionaram a legalidad®nduta de 6rgdos publicos no processo
da usina. Até a conclusdo desta tese, em outub?0 o 6rgéo tinha formalizado 20 agbes
civis publicas, no caso de BM. A atuacdo do orgdmu a uma extrema judicializacdo do
historico da usina, causando diversas interrupedesomadas no processo de licenciamento
de BM: apenas no periodo entre 2008 e 2009, oemnrdrés interrupcdes por decisdo
judicial.

O envolvimento do MPF no caso de Belo Monte contom a participacdo de
diversos procuradores federais, com destaque jgéic@aoPontes, procurador da Republica no
Para. Felicio teve uma atuacéo bastante proximaatasnidades afetadas pela usina de Belo
Monte, com destaque para os grupos indigenas ébeieinhos, ao estabelecer um forte
dialogo com esses atores a partir da realizacdoumheeras reunides. Essa aproximacao fez
com que uma das causas mais defendidas pelo MB& do@olacédo dos direitos indigenas, o

que motivou varias das a¢des civis publicas deriaudo 6rgdo. Outra questdo que catalisou a
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acédo do MPF foi o controle da legalidade das adassagéncias estatais. No caso de Belo
Monte, a legislacdo brasileira foi frequentementnterpretada a fim de viabilizar a
continuidade do processo decisorio. A consultgoaess indigenas, discussao apresentada no
capitulo IV, exemplifica bem as visGes distorcidssbre as previsbes constitucionais
relacionadas com o assunto. Assim, grande partagies do MPF tinham o objetivo de fazer
com que a legislacdo brasileira fosse cumpridenBeke pelas agéncias estatais.

A atuacdo do 6rgdo se concentra na fase do liceeai@ ambiental e tem inicio em
2001, quando ocorreu a primeira tentativa de lieanento da obra, no 6rgao ambiental
estadual. Como mencionado no capitulo 1V, uma deipais motivacdes dessa acado foi
garantir que o licenciamento ambiental de Belo Mdotse realizado pelo Ibama, instituto
federal, e ndo pela entidade ambiental estaduab astava acontecendo. Outra preocupacao
era garantir a realizacdo das consultas dos indégaietados antes do inicio do licenciamento
ambiental. Essa primeira acdo do MP foi bastardgvef pois o processo de licenciamento
ambiental foi suspenso e foi reiniciado em 200§ésa0 decreto legislativo n® 788 de 2005,
que supostamente teria se baseado na consulta aasnidades indigenas — sob a
responsabilidade do Ibama.

A segunda acdo do MPF data de marco de 2006, Ipgs a retomada do
licenciamento ambiental. A abertura do licenciamesmbiental deu grande visibilidade a
questdo indigena, especialmente porque, até aqueteento, os indigenas afetados néo
haviam sido consultados. Essa questao foi respehsém grande medida, pelo inicio da
atuacao intensa do MPF no processo de licenciansnhiental de BM. Neste contexto, o
MPF entrou com uma acédo civil publica com pedidolidenar em face do Ibama e da
Eletronorte com o objetivo de obstar o processdiagdmciamento ambiental, tendo como
sucedaneo a nulidade do decreto legislati/é88 de 2005. No dia 28 de marco de 2006, a
decisdo do Tribunal Regional Federal foi favoraael MPF, suspendendo o processo de
licenciamento ambiental.

O Ibama entrou com pedido de reconsideracdo, odgueorigem a uma intensa
batalha de argumentos em que, de um lado, o MPlgumsajuizes envolvidos no caso
defendiam que a consulta aos povos indigenas dem@mpeténcia exclusiva do Congresso
Nacional e que a oitiva deveria ocorrer antes dogaso de licenciamento ambiental, tendo a
funcdo de subsidiar a decisdo do Congresso Naci@®loutro, a AGU e outros juizes
afirmavam que, enquanto a decisdo do lbama tinhaandter técnico, a do CN tinha um
carater politico, sendo, assim, independentes. Aliéso, foi argumentado que a Constituicao

de 1988 ndo determina 0 momento em que essassoierem ocorrer, 0 que permite que
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elas acontecam apds a abertura do licenciamentoeatab Ainda é argumentado que
nenhuma terra indigena seria alagada e que oesetar dos indios ndo poderiam prejudicar o
interesse publico nacional. De qualquer forma,aodecisdo judicial permitiu a retomada do
licenciamento ambiental, em agosto de 2007.

Nos anos seguintes, diversas acdes civis publarasnf movidas pelo MP: em 2007,
com o objetivo de suspender a elaboracéo dos estamdbientais até a finalizacdo do Termo
de Referéncia pelo Ibama; outras duas acdes em 20{ finalidade era responsabilizar
agentes publicos federais e gestores da Eletrgjussa pretexto de programar estudos para
subsidiarem o exame de viabilidade e de impactoientdd do empreendimento, se
associaram com entes privados sem a observanciacgssario procedimento licitatério; em
2009, com o objetivo de anular o despaah@756 de 25 de julho de 2008 da Aneel, que
aprovou o Inventario Hidrelétrico da Bacia Hidrdgra do Rio Xingu, e de invalidar o
registro do estudo de viabilidade de Belo Montepaote da ANEEL e o aceite do EIA/RIMA
por parte do Ibama. Outras a¢fes se referem asvici@rocesso de licenciamento ambiental,
como a nao consideracdo das audiéncias publica®rsidas em 2009 - para analisar o
EIA/RIMA; a acdo que requisita a ocorréncia de sosadiéncias publicas para abranger
todas as comunidades afetadas, entre outras.

Tendo em vista todas as irregularidades apontaelas \JPF e o fato de apenas a
primeira acao ter sido julgada até a ultima ins&rx érgdo entrou com novas acoes apés as
decisbes que indicavam que a usina seria mesmdrwiolas Dessa forma, o MPF tentou
anular a LP, o leildo e a LI, aléem de ter pedido,2011, a suspensdo das obras para evitar a
remocdo dos povos indigenas Arara e Juruna. Ess®@cao teve decisdo inicial favoravel
ao MPF, o que causou a paralisacdo temporéria mtragdo da usina em agosto de 2012,
Entretanto, a deciséo foi revertida pela AGU.

Como pode ser observado, o MPF teve uma atuacdanbasntensa no processo
decisério de Belo Monte, cumprindo seu papel derdguala legalidade e protetor de
interesses difusos e das comunidades indigenaset&irtb, a atuacdo do Orgdo foi
prejudicada por alguns fatores. A acdo do MPF teieo em momento tardio: a primeira
acdo data de 2001 e a atuacao constante comegotiradp 2006. Ou seja, 0 6rgdo so6 agiu
durante a fase de licenciamento ambiental, o qua &tor limitante para sua atuacdo dada a
importancia da fase referente a elaboracéo dotprpgdo setor elétrico. O seguinte trecho de

um procurador do MPF de Belém expressa esse prablem

Uma das reflexdes que a gente faz depois de mal @mos de processo de Belo
Monte € que com todas essas acdes judiciais ndbeggamos tarde. Porque nés
chegamos quando comeca o licenciamento ambientafléxdo que a gente tem
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hoje, a culpa que a gente faz, é que a gente tjpbachegar antes disso” (Belém,
22/11/2012).

A atuacdo do Ministério Publico tem sido marcada pm padrdo: inicialmente a
decisdo do Judiciario sobre as acdes € favoravBRamas, logo em seguida, a Advocacia
Geral da Unido recorre, conseguindo dar contin@dadbra. Segundo o representante do
MPF de Belém entrevistado, o instrumento utilizadto Judiciario, nesses casos, € do tempo
da ditadura: a suspensdo de seguranca. Com essmisnag, quando a AGU recorre das
decisbes favoraveis ao MPF, o Judiciario ndo pmeaisalisar o mérito da decisdo. Dessa
forma, os tribunais tém utilizado o argumento dmgatho Nacional de Politica Energética de
que o processo de Belo Monte deve continuar pasregorojeto de interesse estratégico.

Outra limitacdo para a efetividade da atuacdo dé& MR lentiddo do julgamento das
acdes propostas pelo MP, ja que até 0 momento semaimeira acdo foi julgada até a
altima instéancia. Como a maioria das acfes pedmoetamento de decisfes que permitem a
construcdo da usina e diante do fato de que arogést de Belo Monte ja foi iniciada,
mesmo se no futuro ocorrer uma decisao favoravRcela nao tera efeito porque a obra ja
foi iniciada. O MPF tem pedido urgéncia no julgatoedesses processos ao Conselho
Nacional de Justica.

Além desses fatores, as entrevistas realizadasatoras estatais apontam para um
isolamento do MPF dentro da administracdo publiedefal. Um procurador do MPF
entrevistado revela que o trabalho do 6rgédo tentgpauteracdo e colaboragdo com outras
agéncias estatais. Os tramites internos sobre esdds relacionadas com a usina séo
considerados como uma “caixa preta” para o MPF, api@nalisa como se fosse um ator
externo ao Estado.

Entrevistados de agéncias estatais do setor elériambientais revelaram que a
relacdo com o MPF se aproxima mais do embate eod@iito do que da colaboracéo.
Entrevistados do Ibama acreditam que uma relacdis ww@operativa entre a agéncia
ambiental e o MPF poderia ter sido mais efetivgu@ eles poderiam ter unido esforcos para
trabalhar em acdes que eram alvo de preocupacaalalssérgdos, como a questdo do
cumprimento das condicionantes. Ainda segundo trevestados do Ibama, a relacdo com o
MPF sempre foi formal por meio de recomendacdesaidi e por acdes civis publicas, o que
dificultou uma aproximacéo colaborativa. Isso mostma clara dificuldade de estabelecer
canais de coordenacéao dentro do Estado.

A Defensoria Publica do Estado do Para também teada no monitoramento e na

fiscalizacéo do processo de BM. Ao contrario do MiRfe também atuou na fase do processo



200

decisorio, a Defensoria comecou seus trabalhoscasm de Belo Monte, na etapa de
implementacdo da usina. A Defensoria do Estadoadéa i criada em 1983 e recentemente
foi reestruturada pela Lei Complementar n® 054 @62De acordo com um entrevistado do
orgao, a Defensoria de Altamira teve uma preocupasgecial para lidar com as demandas
surgidas a partir de BM e, por isso, foi criado gmpo de trabalho formado por trés

defensores publicos para trabalhar com as padtasamadas a usina.

Segundo o entrevistado do 6rgdo, assim como no @asMPF, grande parte do
trabalho da Defensoria tem sido provocado por atdeesociedade civil que se encontram em
situacao de violacdo de direitos por causa de algyacto da hidrelétrica. Dessa forma, com
0 inicio da implementacdo da usina, o 6Orgdo teno gicbcurado por individuos ou
coletividades afetados negativamente por BM: nodm@012, a maioria dos atendimentos a
sociedade civil se referiu a populacéo rural, imcla os ribeirinhos, os extrativistas, 0s
agricultores dos travessdes da transamazoénicangigenas ribeirinhos. A partir de 2013, os
afetados da area urbana também comecaram a proadigdio por motivos relacionados com
a desapropriacdo, como as pressdes para abandosaemmmoradias e as indenizacdes
inadequadas.

O entrevistado do 6rgéo esclarece que o foco de@uda Defensoria € fazer com
gue os compromissos sociais do governo federal Haie Energia sejam cumpridos. De
acordo com o entrevistado, e como ja relatado epitutas anteriores, grande parte das
condicionantes acordadas estdo constantementadesaomo a construcdo de um sistema
de saneamento basico. A fim de garantir que os EWMPSOS com a populacdo sejam
executados, o principal alvo da Defensoria é aéNiBriergia.

O trabalho do 6rgao, primeiramente, foca em negdem extrajudiciais, funcionando
como um “filtro do judiciario”. Entretanto, no cade BM, as negociacdes extrajudiciais tém
sido raras por causa da postura da Norte Energia. pdlavras de um representante da

Defensoria:

A empresa Norte Energia € um consorcio. A diretatéssa empresa fica em
Brasilia. Entdo todas as decisdes vém de la parg efes tém uma economia de
recursos que eu ndo consigo entender (...) Entiieexemplo, se eles definiram em
Brasilia que a casa a ser construida € uma caseldgopdréo, a populacéo pode
tentar fazer acordo, que ninguém aqui vai fazergiRoas ordens ja estéo vindo de
Brasilia e eles ndo querem abrir precedentes. ¢ggsa para a populacdo um
prejuizo. Porque eles jA ndo estdo cumprindo asli@onantes, as obrigacdes
sociais, e a populagéo briga judicialmente, issaid. Se a gente demandar num
ambito mais amplo, isso € um grande prejuizo pa@palacdo. No entanto, eu acho
gue a gente conseguiu avancar muito. Se a gendée péra o passado, antes eles
negavam documentos para a defensoria, mandavanosofédrevidos para a
defensoria. Era uma estratégia da empresa (...)régmndiam os oficios. E com
isso a gente montou uma grande barricada contrapsesa. Ai foi uma politica
bastante agressiva que a gente desenvolveu tarRloéque ela se recusava a fazer e
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a gente comecou a entrar com as decisfes judistamos botar o judiciario (...)

Acaba que 0s minimos compromissos sociais queeetdiigou a realizar, ele ndo
conseguiu implementar, entdo imagina uma negocjagécacordo, em que ele vai
conceder um pouco mais para a populacéo. Entatdeléaz. Ele s6 vai reconhecer
quando for muito grosseiro e ver que judicialmesle ndo vai ganhar (Altamira,

04/11/2013).

Diante dessa postura da Norte Energia, a Defenson@cou a usar a estratégia,

chamada pelo 6rgao de “politica de enfrentamentgue culminou na judicializacdo das

negociagdes. O resultado foi a primeira, em 20&0mditas outras acdes civis publicas. O

entrevistado da Defensoria reconhece que essaégirdimita a efetividade da acdo do

orgao, uma vez que a via judicial € extremamentgdpsendo que muitas demandas sociais

sao urgentes. Nas palavras de um entrevistado:

Judicializar e fazer a populagao esperar pra mimméfracasso. Um fracasso nao
propriamente da Defensoria, mas um fracasso dod&stio Estado como ente

federativo, do poder publico em sentido amplo, adéat), que ndo permitiu que a

populacao tivesse minimamente os seus direitosigdos. Para mim é um fracasso.
Das nossas limitacBes a gente acaba ndo consegairmmtento. Nao é uma

decisdo, uma resolucado da Defensoria Publica. Agfiministrativamente, tudo é

urgente. Se ele veio aqui hoje, a gente ja encantirdo para ele voltar contando os
prazos, para nao ficar pendente, principalmentelessaiu sem nada a receber. Ou
seja, se ele esthd sem acesso a habitacdo, sern acksge de trabalho, porque a
terra era ndo s6 moradia, mas o trabalho dele.s&dan@ urgente. Nao deixa ele
esperar. No entanto, a gente ndo vai resolver blgmma. Porque ele vai envolver

fases de um processo judicial, normas processuaiv@p ter que seguir recursos”
(Altamira, 04/11/2013).

Além das dificuldades de negociar com a Norte BagegDefensoria enfrenta outros

obstaculos, relacionados com a interacdo com Orgéiadais, para garantir o cumprimento

das condicionantes:

Eu acho que, infelizmente, o Estado ndo abre awalidlogo. A gente ndo tem
conseguido, pelo menos nesse canal de didlogagjoendicionantes tivessem sido
cumpridas dentro do prazo. Isso como eu falei, aesyolvendo o ambito judicial.
E para mim, “judicializar” e nao dar uma respostadiata para a populacéo e fazer
com que ela espere muito tempo, isso é prejudizied ela. Pra mim, isso é um
fracasso (...) O lbama, por exemplo... Na verdauldy se resolveria se o Ilbama
exercesse 0 papel para o qual ele foi instituide ¢ a fiscalizacdo. Se ele
fiscalizasse, aplicasse e determinasse o cumpmmeias condicionantes ou
cancelasse ou suspendesse as licengas, eu tetdwacgue os abusos da empresa
cessariam. Eles mentem, a empresa mente. Escondéainformacéo. E se nesta
fiscalizagdo, que a gente sabe que ndo esta noEdecque vem aqui, que ja
trabalham de forma precéria, esta na clpula dodb&ma cupula do Ibama esta
ligada ao governo federal. O presidente do Ibamnmréeado pelo presidente da
Republica e a presidente da Republica é quem diretsizes. Entdo, o problema
esta ai. A gente ja sabe que tem muitas acbesaantiama. Se o 6rgao fiscalizador
fizesse o trabalho dele, muitas coisas seriam sah@éltamira, 04/11/2013).

Dessa forma, assim como no caso do MPF, a Defenfuiblica também enfrenta

limitacOes para a efetividade da sua atuacéo, opqde ser explicado pela dificuldade de
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construir canais de didlogo dentro do Estado. Ness¢exto, a missdo desses o6rgdos de
inserir as demandas de grupos sociais vulneraasisiecisoes estatais sobre BM e de impedir
gue seus direitos sejam violados se encontra eatnemte limitada pela baixa capacidade de

coordenacdo interburocratica.

5.3 CONSIDERACOES FINAIS

O processo de implementacdo da usina de Belo Méntaracterizado por uma
inflexdo na postura do governo federal: a pressdogte pressédo exercidas pela Casa Civil e
pelo empreendedor sob o Ibama dao lugar a uma postaira de reunir agéncias estatais
variadas para atuar na regido e para dialogar ceotiadade civil. Essa nova postura foi
catalisada, em grande medida, pela implementac@ond@ano de desenvolvimento regional
para o Xingu — o PDRS-X, que representa um novoefoade insercdo do governo federal na
Amazoénia: de forma participativa e a partir da deoacéo de varias agéncias estatais.

A Casa Civil teve um papel de destaque nesse nowdelm ao coordenar a
implementacdo do PDRS-X e do seu comité gestoreérefaria Geral também ganhou
destaque no processo de implementacdo, apresengaadde capacidade participativa ao
dialogar com grupos variados e ao intermediar @osfsociais. A Casa de Governo aparece
para reforcar tanto a articulacdo do governo feéd=yen atores sociais locais quanto para
realizar a coordenacdo entre diferentes agéncidataiss envolvidas em projetos
desenvolvimentistas na regido, com énfase em Bela@/ O governo federal investiu, assim,
na construcdo de capacidades participativas e ate@macao interburocratica no processo de
implementacéo da usina.

Os resultados dessas experiéncias sdao de difidlisan ja que a etapa de
implementagdo da usina ainda se encontra em antamermomento em que esta tese é
escrita. Entretanto, ja € possivel perceber quapelpda Casa Civil, apesar do 6rgao ter
grande poder decisorio na estrutura do Executiasileiro — principalmente no que diz
respeito as obras do PAC — e ter demonstrado torgcegara a construcdo de capacidades
de coordenacdo interburocratica e participativa ambito do PDRS-X, enfrenta uma
limitacdo temporal: muitas das questdes enfocadde PDRS-X, como 0s projetos
relacionados com a infraestrutura, deveriam teo sidordadas antes da implementacdo da

usina. Isso afeta negativamente as capacidadescipativa e de coordenacgao
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interburocrtética do 6rgdo, ja os resultados pamstidas interacbes com atores sociais e
agéncias estatais esbarram no fator temporal.

Outro elemento limitador para a atuacdo da Casd €igue sua capacidade de
coordenar agéncias estatais se concentra nos Ofgdesis, ja que um dos principais
desafios do 6rgdo tem sido articular a acdo dorgoveunicipal aos projetos do PDRS-X.
Isso tem criado situagcbes de escolas sem profassol®spitais sem médicos, ja que os
governos locais possuem dificuldade de cumprir saageténcias em diversos projetos.

A Secretaria Geral e a Casa de Governo, por syaeuaézentam o mesmo problema: o
déficit de capacidade decisoria e de coordenag@&obimocratica. Por causa disso, os dois
orgaos tém grandes dificuldades de encaminhar msrilas dos grupos sociais, apesar de
atuarem em grande proximidade com atores vulnexaMeisse contexto, os entrevistados da
sociedade civil caracterizam essas duas institsig@e“meninas dos recados”, ressaltando a
fragilidade de suas atuacdes, que se limita aon@nbamento de demandas sem possuir
poder de decisdo. Tudo isso tem comprometido, mn@ia vez, a capacidade do governo
federal de incorporar as demandas de grupos secimieraveis.

O papel dos 6rgaos de monitoramento também segooafcomo uma porta de acesso
importante de grupos vulneraveis ao Estado. Comsim,vianto o MPF quanto a Defensoria
Publica apresentaram grande capacidade de diatmgar grupos vulneraveis variados —
indigenas, ribeirinhos, extrativistas, desaprosadtc. Entretanto, assim como a SGP e a
Casa de Governo, esses 0rgdos enfrentaram obstapata encaminhar e efetivar as
demandas desses grupos: a baixa capacidade deeisgvidenciada pelo fato dos orgaos de
monitoramento ndo terem nenhum tipo de controleresals julgamentos das acodes
encaminhadas por eles ao Judiciario — e de coagéenaterburocratica — esses 6rgdos sédo
vistos ndo como parceiros das agéncias estatasscondo confrontadores — impediram que o
MPF e a Defensoria efetivassem as demandas desgsopiis recebidas por eles.

E interessante notar que, ao contrario do lbama ameser pressionado por grupos
vulneraveis e que defendem interesses secundaxipauta governamental, foi estimulado a
construir capacidade de coordenacéao interburoar&iSGP, a Casa de Governo, o MPF e a
Defensoria Publica ndo seguiram este caminho. Nesasos, a relacdo com grupos
vulneraveis variados s6 estimulou a capacidadécjpetiva, jA que esses Orgaos tiveram que
intensificar os canais de didlogo para dar contardender as principais demandas desses
grupos.

No caso desses orgdos, o fator temporal tém tidgpeso importante: como eles

comecaram a atuar apenas no processo de imple@entagitas agéncias estatais j4 haviam
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se comprometido com um certo posicionamento engdela BM, surgindo um contexto em
que a realizacdo de parcerias internas a fim deiindemandas criticas para grupos
vulneraveis se torna algo extremamente dificil. ddeso do MPF, a ideologia abracada pelo
orgao de que Belo Monte seria inaceitavel tambémpediu uma flexibilizagdo necessaria
para a realizacdo de negociacdes dentro do Estpdowaedialogar com burocracias que se
posicionam como favoraveis a usina.
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6 CAPACIDADES ESTATAIS E MOBILIZACOES SOCIAIS NA PE RSPECTIVA DE
REDES TRANSVERSAIS

O objetivo central deste capitulo é relacionar @f®rinacdes apresentadas nos
capitulos anteriores a partir do foco nos procedeosonstrucdo de redes transversais entre
atores com caracteristicas heterogéneas: estatlsseciedade civil; marginais e centrais;
contrarios e favoraveis a usina de Belo Monte. €ofda pesquisa apresentada aqui —
entender como grupos politicamente marginais eaboente vulneraveis foram capazes de
influenciar as decisbes de agéncias estatais egéeh uma politica prioritaria, a constru¢ao
da hidrelétrica de BM — foi trabalhado a partirdiferentes perspectivas ao longo tese. Como
pode ser observado nos capitulos anteriores, alipa@idio dos grupos marginais contrarios a
usina teve impactos modestos nas decisdes das réciesc estatais, se limitando as
“conquistas parciais” — ligadas a projetos de dedgimento regional e a criacdo de
mecanismos participativos. Uma longa lista de deasrprioritarias desses grupos nao
alcancou o nucleo decisorio e, assim, nao foi pm@da. O foco nas redes transversais
explica esse fato ao relacionar os argumentos dels#ios nos capitulos anteriores: as
caracteristicas dos grupos sociais; as difererdgatégias de mobilizacdo; a relagdo entre
burocracias e grupos sociais especificos; a cai@irde capacidades estatais.

O primeiro capitulo apresentou um novo modelo ¢tedde capacidades estatais para
entender o processo de influéncia de grupos masgmas decisOes estatais: a influéncia
desses grupos no processo politico depende daidagaaas diferentes agéncias estatais —
sendo que essas capacidades sao construidagdioldale enfraquecidas a partir das diversas
formas de interacdo entre burocracias e grupogisoéis caracteristicas dos atores sociais
seriam essenciais para explicar como certas irtesagesencadeiam mecanismos especificos
de construgcdo de capacidades estatais. Os lagosbudasracias com grupos sociais
considerados como marginais e que defendem paetamdarias na agenda do governo
federal estimulariam a formacdo de capacidadesaestde coordenacado interburocratica e
participativa, enquanto enfraqueceriam a capacidbbgsoria. Ja as relacdbes com grupos
sociais que defendem pautas prioritarias na agdadgoverno federal e que se posicionam
como centrais nos processos politicos estimulapidontalecimento da capacidade deciséria e
enfraqueceriam as capacidades interburocréticaieipativa.

O capitulo 1l também enfatizou a importancia dasrjglades governamentais para os

processos de construcao de capacidades estataise$daa forma, as prioridades dos grupos
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sociais que se relacionam com uma burocracia dggecambém sdo cruciais para 0s

processos de construcdo de capacidades estatsisilaridade ou a divergéncia entre as

pautas de grupos sociais e as prioridades do goverderal sdo essenciais para o

fortalecimento ou para o enfraquecimento das cdpdes tratadas aqui e, assim, para a
incorporacdo efetiva das demandas de grupos soOaiapitulo Il desta tese explorou bem

as caracteristicas do universo de atores que atagrocesso de BM, enfatizando ndo apenas
suas pautas prioritarias e interesses, mas oudrasteristicas relacionadas com coesao e
heterogeneidade. A conclusdo aponta para a graisti@nada entre grupos contrarios e

favoraveis a usina: o primeiro é formado por aton@sginais nos processos politicos — que
defendem interesses secundarios e alternativosugaspprioritarias do governo federal —,

heterogéneos e com demandas variadas; o segundm@osto por atores centrais nos

processos politicos — ao defenderem pautas similaé® prioridades dos governos

desenvolvimentistas —, formando um grupo coesaredemmandas homogéneas.

Por fim, os capitulos IV e V descrevem as capaeislatecisoria, de coordenacdo
interburocratica e participativa apresentadas pdifasentes agéncias estatais envolvidas no
processo politico de BM, desde a década de 1970satiéas atuais. Como visto, 0 conjunto
dessas capacidades representa um universo bdstéemtegéneo, em que nenhuma burocracia
acumula as trés capacidades estudadas aqui. Egaeasi dificultou a incorporacdo das
demandas mais radicais do grupo contrario a usina,vez que, como apontado no capitulo |
desta tese, as heterogeneidades das capacidagisseshtre agéncias diferentes gera um
processo de enfraguecimento mutuo dessas capazidade

Este capitulo apresenta as redes transversais dasmentre burocracias e grupos
sociais, no periodo recente do historico de Belonteloa fim de compreender alguns
fendbmenos descritos nos capitulos anteriores: per @ efeito da atuacdo dos grupos
marginais e contrarios a usina de BM se limitoyp@guenas conquistas? Como a relacéao
entre grupos marginais contrarios e grupos cenfeaisraveis a usina com burocracias
especificas criaram mecanismos de fortalecimentte eenfraquecimento de capacidades
estatais essenciais para a incorporacao das desndosl@rupos vulneraveis? Essas respostas
serdo construidas a partir da analise de redeaisammbinadas com as informacdes das

entrevistas qualitativas.

6.1 METODOS DE ANALISE DE REDES

A andlise de redes tem sido utilizada em diverssg|yisas das Ciéncias Sociais, se
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revelando como uma metodologia eficaz para expli@ato a dinamica interna do Estado
como as estratégias e resultados de mobilizac@ess andlise de redes tem sido abordada
em estudos que se propdem a entender as heteage®eido Estado e seu relacionamento
com grupos sociais (Marques, 2000, 2006). No usovelos estudos de movimentos sociais,
alguns autores tém focado nas caracteristicaduwstisida rede para explicar os resultados da
acdo das mobilizagbes sociais (Ansell, 2009; Olesddyers, 2009; Osa, 2009). Outros tém
enfatizado as estratégias relacionais utilizadasfmres para conseguir vantagens politicas —
discutindo o papel de empreendedores politicogrdéd e atores-ponte (ANHEIER 2009;
DIANI 2009; B; VON BULOW, 2011).

Nesta pesquisa, a utilizacdo da andlise de redea, toriginalmente, como objetivo
entender como o padrdo de relacdo entre atores ictmresses similares e divergentes
influenciam o surgimento de processos de negociagi® grupos com poderes politicos
diferentes. Em Ultima analise, pretendia-se enteadmo a estrutura da rede estudada — a
partir da identificacdo de atores ponte, de at@elsdos etc. — permitiria ou bloquearia a
influéncia de grupos sociais marginais nas decisizes burocracias estatais sobre BM.
Pretendia-se, assim, construir uma rede totalyter p@ dados relacionais e de atributos, com
base na realizacdo de entrevistas com 80% dost@rs anapeadd$ Entretanto, problemas
diversos na realizagdo dessas entrevistas — diftebso a regido pesquisada, quebra do
contrato de um estudante selecionado para aplarée dos questionarios, baixo numero de
respostas ao primeiro tipo de questionario aplicatito — fez com que os dados provenientes
da analise de redes fossem mais modestos do darejgulo.

Essas dificuldades também levaram a uma mudangaetidologia: por causa do
namero reduzido de questionarios aplicados, regeeea dados documentais e foram
utilizados dois tipos de questionarios diferentedodago da pesquisa (como sera detalhado
em seguida). Mesmo assim, a analise realizadaderdieas importantes sobre as estratégias
de mobilizacdo e ajuda a explicar o nivel de calpald de influéncia da mobilizacdo em
torno da usina no periodo recente, a partir de 2@0®s processos de construcdo de
capacidades estatais.

A primeira fonte de dados para a construcdo dassrédoroveniente de documentos
variadosque criticam, combatem ou defendem a ingémgdo de Belo Monte. Esses
documentos foram encontrados no processo de lameato ambiental e, dessa forma, se

referem a um periodo recente (a partir de 2006y dhilizacdo em torno da usina. Ao todo,

53 Ver capitulo Il para mais detalhes sobre o raaynto dos atores.
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foram utilizados 1% documentos, datados entre os anos de 2006 e @0ddsinados por
diversas organizacbes. Como sera detalhado nosmm®xparagrafos, o conteudo desses
documentos se refere a demandas de certos gruposiag@o a usina: como os pedidos de
abertura de canais de dialogo, dentro do Estada, giacutir o projeto de BM; a énfase na
necessidade de implementar uma infraestrutura dasicregido para receber a usina; os
pedidos de suspencao do licenciamento ambient&Mieentre outros. A partir dos dados
relacionais provenientes da analise documentasattibutos dos atores mapeados, foi criada
uma rede de “coautoria de documentos”, formadafmes que engajaram em manifestacdes
para defender ou para combater a usina. Enquardados relacionais se referem a contatos,
lagos e conexdes que relacionam os agentes, os dbdatributo representam atitudes,
opinides e comportamento que caracterizam um itagoviou um grupo (Scott, 2000). Os
atributos utilizados para a analise de redes sdoessnos apresentados no capitulo Il para a
descricdo dos 243 atores mapeados. Dessa formatikkZados 4 atributos: area de atuacao,
nivel territorial, situacao juridica e posicao pod.

A relacao representada nessa rede de coautoriacdendntos indica que os atores que
assinaram um mesmo documento compartiiham o medjedive, naquele momento, em
relacdo a Belo Monte: demandam a implementacaomtigbes minimas de infraestrutura ou
questionam a emissdo da LI, entre outras demaldasteressante notar que um mesmo
documento ndo se refere apenas a mobilizacdesodes ajue possuem a mesma posi¢ao
politica em relacdo a BM, ja que, como sera visto,alguns momentos, atores favoraveis e
contrarios a usina se uniram em um mesmo evento.

A segunda fonte de dados é proveniente de 10 étasy momento em que foi
aplicado um questionario com o objetivo de idecdifidados relacionais da instituicdo. Esses
questionarios foram aplicados para atores chav8msilia, Belém e Altamird Os atores
chave entrevistados se referem a organizacbe€queagdresentado uma mobilizacdo, no caso
de BM, intensa e frequente. Assim, os atores queut@d padrédo de mobilizagdo pontual n&o
foram priorizados. Neste momento, foi apresentanloemtrevistado um questionario que
continha todos os 243 atores mapeados e era adbcijue ele marcasse com quais atores a
instituicdo dele ja tinha colaborado em acdes #ladgdabaixo-assinado, protestos de rua, acao
civil publica, elaboracdo de documentos técnicos)periodo pds 2003, a fim de defender
seus interesses no caso de BM. As redes criadadiadesses questionarios mostram todos

54 Foram encontrados, no processo de licenciananigental, mais de 13 documentos referentes adiragifies em torno
da usina de BM. Entretanto, a maioria deles eranadsi por apenas uma organizacdo ou por individupsreanto, nao
foram considerados.

55Esses questionarios foram aplicados em Brasili€0412, e em viagens a Belém e a Altamira, tambénridas em 2012.
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0s atores que certa organizacao colaborou paradifeeus interesses no processo decisorio
e de implementacdo de Belo Monte, no periodo a pkt2003. Essas redes serdo chamadas
nesta tese de “rede unipessoal total”, ja que feeera a rede com foco em um unico ator e
mostra todos os lacos de colaboracéo dele no easwMilizacdo em torno de BM. O nimero
de atores entrevistados que se recusaram resparaise questionario foi bastante elevado,
seja porque era extremamente trabalhoso responttergo questionario, seja porque eles
achavam que esse tipo de informacao era sigilassep@ferir as estratégias da organizacao.

Dessa forma, na ultima pesquisa de campo, realiegadAltamira em novembro de
2013, foram aplicados questionarios simplificado&4aatores, correspondendo a terceira
fonte de dados de rede. Aqui, pedia-se para o wstiido indicar as cinco principais
organizacoes parceiras que a instituicdo dele coabno caso de Belo Monte. Para cada
organizacao parceira apontada, deveria ser indioagm de colaboracdo e a data. As redes
provenientes da aplicagdo desses questionariogprdsentam todos os atores relacionados
com uma organizacdo no caso de Belo Monte, masaapaquelas organizagcfes que 0O
entrevistado considera como 0s principais aliadassda instituicdo. Essas redes serao
chamadas aqui de “rede unipessoal parcial”, umajuezém como foco apenas 0s principais
parceiros de um ator especifico.

A partir de todas as entrevistas, que somam 2difariadas redes unipessoais. Assim
como a “rede de coautoria de documentos”, provémidas dados documentais, essas redes
unipessoais se referem a um periodo posterior 8.208 nos das redes representam
organizacoes e o0s lacos indicam relacbes de calghhor Por colaboracdo, entende-se
qualquer manifestacao realizada em parceria cora otganizacdo a fim de tentar influenciar
0 processo decisorio e de implementacéo da usinzeerficio de seus interesses em relacéo
a BM. Para a construcdo dessas redes unipessaaibgrn foram utilizados os quatro
atributos descritos no capitulo Ill.

Os dados relacionais — que indicam as relagbesldbaracao entre atores — e os de
atributo — que caracterizam os atores — foram agdos no Microsoft Excel e foram
inseridos no programa Ucinet (BORGATTI, EVERETT; EHERMAN, 2002). Os dados
documentais foram inseridos numa matriz bimodak qucaracterizada pela presenca de
diferentes tipos de dados nas colunas e nas lodasatriz (SCOTT, 2000). Assim, as duas
primeiras colunas foram preenchidas com os atoeesjuanto que a linha superior
representava 0s eventos ou as mobilizacdes coadaepelos estudos documentais. Cada
célula da matriz foi preenchida com o niamero 1 ango os dois atores das colunas

consideradas participaram de um mesmo evento erallc- quando ndo houve participacao.
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Ja as redes unipessoais foram construidas a geniades unimodais, ja que apenas 0s atores
foram utilizados na matriz para identificar as ¢éks. Assim, as duas primeiras colunas
representam os atores e as ceélulas foram preesotida 1 — quando esses atores revelaram
nas entrevistas terem colaborado no caso de BN — quando ndo houve colaboracao entre
os dois atores em questéao.

Por causa das diferencas das naturezas dos dddaberdagem metodoldogica, foram
criadas trés tipos de rede: uma “rede de coautlmidocumentos”, proveniente dos dados
documentais; 10 “redes unipessoais totais”, emégustrado todos os atores, dentre os 243
mapeados, que colaboraram com uma organizacdoedds' unipessoais parciais”, em que é

revelado apenas 0s principais parceiros da orgganza
6.2 AREDE DE COAUTORIA DE DOCUMENTOS

Como mencionado na secéo anterior, a rede dea@de documentos possui como
fonte de dados 13 documentos que se referem aipagidés diversas em torno da usina de
BM, no periodo entre 2006 e 2011. A tabela abagsoime as principais caracteristicas dessas

mobilizacdes.

Tabela 11:Mobiliza¢des Referentes a Rede de Coautoria derectos

: : b Foco da |Posicionamento e
Nome Tipo de Dadgd  Motivo da Mobilizag&do Mobilizaco Relacio 4 BM Ano
Pedido de suspenséo das
Bloqueio 1 Carta audiéncias convocadas peld Ibama Contrario 2006
Ibama.
Manifestacao de
posicionamento contrario em
Bloqueio 2 Carta relacao as consequéncias |lbama Contrario 2007
ambientais e sociais de BM g
convocacao de encontro.
Dendncia de falta de dialogg
Bloqueio 3 no processo decisorio da
Carta usina e reivindicacdo da Ibama Contrario 2009
realizacdo de audiéncias
publicas.
Bloqueio 4 Atnalllse Analise dos impactos de Be bama Contrario 2009
técnica Monte.
Bloqueio 5 Carta Crltlca§ ao projeto de_BM €| |pama Contrario 2009
sugestbes de alternativas.
Blogueio 6 Carta Criticas & falta de dialogo ngPresidéncia da
q resultante de | processo decisorio de BM; | Republica Contrario 2009
encontro manifestacdo de posicdo |(Presidente
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indigena contraria a BM e ao parecerLula)
da Funai.
Carta Criticas a falta de dialogo ngMinistério do
Blogueio 7 resultante de | processo decisorio de Meio Ambiente
q encontro de |licenciamento de BM e e dos Recursos Contrario 2009
ambientalistaspedido de ndo emissdo da |Naturais
e indigenas |licengca ambiental prévia. Renovaveis
Dendncia de violagBes de |Presidéncia da
Bloaueio 8 direitos humanos e pedido d&kepublica
q Carta suspenséao do processo de |(Presidenta Contrario 2011
licenciamento ambiental de | Dilma
BM. Rousseuff)
Bloqueio 9 Denuncia de intimidacfes

Carta Nacdes Unidas| Contrério 2011

sofridas pelo MPF

Criticas a emissao da liceng

de instalagio de BM. a}bama Contrario 2011

Bloqueiol0 | Carta

Bloqueio 11 |Acéo civil Pedido de suspenséo da

publica licenca de instalacédo de BM.POOler JudiciaripContrario 2011

Denlncia dos atrasos na Procuradoria

Bloqueiol2 implementacdo das medidasRegional da

Carta de mitigacdo e pedido de |Republica do Contrario 2011
suspenséao da LI. Estado do Par§
c Manifestacao de apoio a BM
arta e exigéncia de condicbes
Favoravel 1 |resultante de 9 ¢ Ibama Favoravel 2007

minimas de infraestrutura

um Congress
regional.

O

Fonte: Elaboracéo propria

O primeiro dado documental (“bloqueio 1”) data doicio do processo de
licenciamento ambiental de BM, em 2006, e se referama carta assinada por diversas
instituicbes da sociedade civil (associacbes decwdtpres, movimento de mulheres,
organizacdes ligadas a Igreja Catolica etc.) e aglavipara o diretor da Diretoria de
Licenciamento Ambiental do Ibama. O objetivo datadr pedir a suspensao das audiéncias
convocadas pelo Ibama para colher subsidios palabemracdo do Termo de Referéncia.
Além de se posicionarem como contrarios a BM, osif@stantes alegavam que precisavam
de um tempo maior para se informarem sobre o tordj@ usina, além de reivindicarem que
as audiéncias ocorressem em cada municipio afpeEldempreendimento de Belo Monte. O
pedido dos manifestantes foi atendido, ja que d&acias foram suspensas como resultado
de decisao judicial que interrompeu, nesse periogopcesso de licenciamento ambiental de
BM e de todas as ac¢des do Ibama relacionadas a ele.

O segundo documento (“bloqueio 2”) é uma cartaipaldnviada ao Ibama no mesmo
més de retomada do licenciamento ambiental, agiest®007: a carta foi resultado de uma

reunido de indigenas e de organiza¢c6es ndo goventais)y entre os dias 1 a 3 de junho, na
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cidade de Altamira. Na carta, é expressa a pregéopdesses atores com as consequéncias
sociais e ambientais decorrentes da implementagdBM, assim como é convocado um
encontro em Altamira para que 0S movimentos soekpsessem sua posi¢cao contraria a BM.

No més seguinte (em setembro de 2007), foi a wszatbres favoraveis a usina se
mobilizarem: como fruto de um congresso liderada peiapa e realizado em Altamira, foi
enviada uma carta com um abaixo-assinado (“favbrét)e afirmando o posicionamento
favoravel desses atores em relacdo a usina de Bdkigindo condicdes minimas de
infraestrutura para a implementacdo da obra, jéaagueditava-se que “a implantacdo de uma
usina hidrelétrica como Belo Monte devera ter c@muposta a melhoria e a consolidagéo do
espaco regional”.

O ano anterior a emissao da licenca ambiental gré&m 2009, é caracterizado por
varias manifestacbes documentais, o que € justdicacomo apresentado no capitulo Il -
pela aceleracdo do processo decisorio da usinan&m de 2009, uma carta do Movimento
Xingu Vivo para Sempre (“bloqueio 37), assinada pliversas organizacdes sociais, foi
enviada para o presidente do lbama, exigindo &egdlo de audiéncias para a apresentacao
da Avaliacdo Ambiental Integrada da Bacia do Xiega convocacdo com uma antecedéncia
de pelo menos 45 dias. A carta denuncia a faltdi@dlego por parte do governo federal e a
divulgacao de informacdes contraditérias sobreojepy de BM.

Em setembro de 2009, o Movimento Xingu Vivo paranf& envia uma analise
técnica (“bloqueio 4”) ao entdo diretor do licemoento ambiental, assinada por varias
organizacoes da sociedade civi. O documento élidiviem temas gerais — como meio
ambiente, condi¢cbes sociais, entre outros — emeéarelisado como o tema em questao sera
afetado com a implementacdo da usina, além de sepesentados questionamentos e
sugestdes. No mesmo més, organizacdes sociaiganviana carta publica (“bloqueio 5”)
ao Ibama se posicionando contra BM e apresentdietoativas para o desenvolvimento da
regido e para o aumento da oferta de energiacalétri

Em outubro do mesmo ano, varios grupos indigenasisem em uma assembleia na
aldeia Piaracu, resultando no envio de uma cdotaqlieio 6”) ao presidente Lula, em que se
posicionam como contrarios a usina de BM e ao pam& Funai que atesta a viabilidade do
empreendimento do ponto de vista antropoldgiccaractambém denuncia a falta de didlogo
do Estado brasileiro com a populacdo indigena. $fedbo dessa reunido foi o bloqueio do
funcionamento da balsa que efetua a travessia doXRigu na rodovia BR 080/MT 322,

ligando as regides da rodovia Belém-Brasilia cae &uiaba-Santarém.
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Entre os dias cinco e sete de novembro de 2008rf@nizado o Il Encontro dos
Povos da \Wlta Grande do Xingu. O encontro teveitearde audiéncia publica e foi
organizado e convocado pelo Ministério Publico @ssh reunindo diversas comunidades
indigenas, organizacdes ndo governamentais e motom@opulares. O evento resultou no
envio de uma carta (“bloqueio 7”) ao entdo ministoomeio ambiente, Carlos Minc, em que
sdo denunciadas a falta de esclarecimentos asadi@esentadas pela populagcéo durante as
visitas realizadas pelas empresas de consultaatzoEd e Leme, responsaveis pela elaboracéo
do EIA-RIMA, e o parecer da Funai, “[...] que calesia como mitigaveis impactos que na
verdade seriam irreversiveis”. Exigem ainda um giosamento ambiental e social
responsavel dos 6rgdos de controle e de gestacemtabialém de pedirem a recusa da
concessao da licenca prévia.

O ano de 2011, marcado pela concessdo da licengasiddacdo e pelo inicio das
obras, também é caracterizado por uma intensa fixadAo documental”. Em maio, diversas
associagfes cientificas enviam carta (“bloqueica3pyesidenta Dilma Rousseuff, mostrando
grande preocupacdo com a ndo observancia dos idiapodegais relativos aos direitos
humanos e ambientais, ressaltando o ndo cumprimeetodiversas condicionantes
estabelecidas pela LP. Aconselham o Estado brasieirealizar oitivas das comunidades
indigenas e exigem a suspensdo do licenciamentieatabaté que sejam cumpridas as
condicionantes recomendadas pelo érgdo reguladerseja julgado o mérito das acdes civis
publicas e que sejam regulamentados os procedimdatoonsulta junto aos povos indigenas
e demais populacdes afetadas.

No mesmo més, as organizagdes sociais da regiamisem mais uma vez para
denunciar (“bloqueio 9”) as Na¢bes Unidas as irdagdes e pressdes do governo federal sob
a atuacdo do Ministério Publico, no caso de BM.j&Enmo, o Comité Metropolitano Xingu
Vivo para Sempre enviou uma carta (“bloqueio 1@4sinada por varias organizacdes da
sociedade civil, ao presidente do Ibama, questaman criticando a emissao da LI. Em
setembro, o Ministério de Pesca e Aquicultura esaokiacdo de Peixes Ornamentais de
Altamira entraram com uma acao civil publica (“hletp 11”) com pedido de liminar para
suspender o licenciamento de BM. Por fim, aindasetembro, a Prefeitura Municipal de
Altamira elaborou um documento (“bloqueio 12”),iaado por atores da sociedade civil e
pela Camara Municipal de Altamira, enviado para@®adoria Regional da Republica do
Estado do Para, em que sao sistematizados todusagss na implementacédo de medidas de
mitigacdo e de compensacdes. A conclusdo da an@aezada € que a LI deveria ser

suspensa.
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E importante ressaltar que ndo foram encontradgmoséas a essas manifestacées no
processo de licenciamento ambiental e as entreviptalitativas realizadas confirmam a
informacé&o de que as autoridades e agéncias sgpat@ocadas ndo forneceram nenhum tipo
de retorno formal. A maioria das reivindicacOessprees nessas manifestacbes — como a
realizagcdo das oitivas das comunidades indigeaasuspensao das licencas ambientais — ndo
foi atendida. Entretanto, como detalhado nos clagitull e IV desta tese, algumas
reivindicacoes, ligadas as “conquistas parciaisbro a inclusdo de condicionantes minimas
e a criacdo de mecanismos de aproximacao e dgdialire agéncias estatais e sociedade —
foram incorporadas, de certa forma, pelo goverdertd.

Uma primeira analise das caracteristicas dessadlizagbes revela que a maioria
delas teve como foco o Ibama, o que é explicad®d gaglumentacdo desenvolvida no capitulo
IV de que o momento do licenciamento ambiental @da ha uma forte canalizacdo das
manifestacfes em dire¢cdo ao 6rgdo ambiental. Capl@ado, iSso ocorre porque a agéncia
ambiental e o préprio processo de licenciamentmpem um maior dialogo com grupos
sociais se comparados com as etapas do processoraecoordenadas por outras agéncias
estatais — como o0 que ocorre na fase do setoiceléMém disso, a abertura do licenciamento
ambiental marca uma fase de grande visibilidade mtgénsa discussdo do empreendimento
em questdo. Cabe destacar também que tanto a andawimobiliza¢des contrarias como a
manifestagéo favoravel a BM tiveram como foco arlba

A partir da organizacdo dos dados provenientesddasimentos mencionados nos

paragrafos anteriores, foi construida a rede detooa de documentos:

Figura 12: Rede de Coautoria de Documentos

COMPONENTE 1 COMPONENTE 2

COMPONENTE 2
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Arede (figura 11) apresenta trés grandes agrup@asee atores — 0s componentes da
rede — e varios atores isolados. Cada componeoten@do por um ou mais dos documentos
escritos em coautoria, sendo formado pelo agrupmee atores que assinaram esses
documentos. A fim de entender quais documento® estifesentadas em cada componente,
foram adicionados 13 atributos (na planilha de Bxaes dados dos 243 atores mapeados.
Cada atributo se refere a uma das 13 mobilizacds@oecaracterizados como “sim” -
indicando que o ator em questdo participou da nzalgéio — ou como “ndo” - apontando que
0 ator ndo participou da mobilizacdo. Os trés camptes foram analisados de
formaseparada e para cada um foram criadas 13 moatge rede (para cada manifestacéo)
indicando em quais manifestacdes 0s seus atomsgsgaram a partir das categorias “sim” e
“ndo”. As imagens dos componentes que apresentap@amas atores que nao participaram
daquela manifestacdo em questao (em que todo®mes &e enquadram na categoria “n&o”)
ndo serdo mostradas aqui, ja que ndo revelam gtaiss fazem parte da mobilizacdo que
compde um certo componente. Em relacdo ao compmorieré possivel perceber que ele &

formado por atores que participaram das mobiliza{bequeio 12”e “favoravel 1”.

Figura 13: Atores do componente 1 participantes da mobilazdBfoqueio 12"

Legenda: azul - participou da mobilizacdo “bloquEds; rosa - ndo participou da mobilizacdo “bloguéR”.
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Figura 14: Atores do componente 1 participantes da mobil@zdEavoravel 1”

Legenda: azul - participou da mobilizacao “favotdverosa - ndo participou da mobilizacéo “favoefd”.

Enquanto a mobilizacdo “bloqueio 12” se refere aumobilizacdo contraria a usina,
em que foi cobrado o cumprimento das condicionaestabelecidas pelo lIbama e das
medidas de mitigacdo, além de pedir a suspenskbh danobilizacdo “favoravel 1” se refere
a manifestacdo de atores que se posicionam conuoyafais a usina, mas que exigem
condicionantes basicas para a implementacdo de Bpksar dos eventos terem
posicionamentos distintos em relacdo a usina, anudms grande énfase a questdo das
condicionantes, o que explica o agrupamento dossatpue participaram desses dois eventos
em um mesmo componente. O agrupamento entre essesgipos de atores que
participaram dessas duas mobilizacbes é realizadlos patores centrais, que aparecem
conectando os dois grupos do componente. Essessatentrais participaram das duas
mobilizacdes.

Em relacdo ao componente 2, ele € formado por satquee participaram da
mobilizacdo “bloqueio 8", que é uma manifestacéiticer da comunidade cientifica em
relacdo a usina. Como visto, essa mobilizacdo ¢teweo foco a denuncia da violacdo de
direitos humanos e exigiu a suspensao do proceskoeticiamento ambiental de BM.
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Figura 15: Atores do componente 2 participantes da mobil@zéB#oqueio 8”

Legenda: azul - participou da mobilizacao “bloqu&io

O componente 3 é formado por atores que partigipal® uma grande quantidade de
manifestacfes contrarias a usina de BM (“bloquéjdhloqueio 2”, “bloqueio 3”, “bloqueio
4”, “bloqueio 5”, “bloqueio 6", “bloqueio 7”, “blogeio 9”, “bloqueio 10”). Todos esses
documentos expressam posi¢cdes contrarias a uswamtando criticas diversas a ela: como a
falta de didlogo entre Estado e grupos sociaismgsctos socioambientais da usina; entre
ourtos. Entretanto, como mostram as redes abaéxo,dgredominio da presenca de atores que
participaram das mobilizacbes “bloqueio 4” e “blegu 10”. Essas duas manifestacdes
possuem um foco similar: a critica e as analisesetagdo aos impactos ambientais da usina

e a emissao da licenga de instalagao de BM.

Figura 16: Atores do componente 3 participantes da Figura 17: Atores do componente 3 participantes da
mobilizacdo “Bloqueio 4" mobilizacdo “Bloqueio 10"

Legenda: azul - participou da mobilizagdo “blogu&iprosa  Legenda: azul - participou da mobilizag&o “bloquids;
- ndo participou da mobilizag&o “bloqueio 4”. rosa - ndo participou da mobilizacéo “bloqueio 10"
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E importante esclarecer que os atores com coregedtes dentro de um componente
homogéneo (como, por exemplo, o n6 rosa — no gaugiceita do componente da figura 15 —,
conectado com varios n0s azuis) significa que,apls, naquele evento especifico o né com
cor diferente néo ter participado da mobilizacée gs atores conectados a ele se engajaram,
este nd se encontra conectado com esses atore® dewoautoria em outros documentos.
Assim, ao olhar essas duas figuras, é importantentemente que elas apresentam apenas a
participacdo dos atores nas duas principais mab#éias do componente 3 ( “bloqueio 4" e
“bloqueio 10”). Esses atores também se encontrameotados a partir das outras
mobilizac¢des, citadas acima, que formam o comperignt

Para cada componente da rede de coautoria, foradasrimagens com os 4 atributos
(area de atuacao, nivel territorial, situacéo josice posicao politica) trabalhados nesta tese
para caracterizar os 243 atores mapeados. Segeadas aqui apenas as figuras das redes
que contribuem para a constru¢cdo do entendimentdodo desta tese. Assim, seréo
enfatizados os dados referentes a capacidade @ @liticamente marginais e socialmente
vulneraveis de influenciar as decisdes das buragastatais que dizem respeito a usina de
BM.

As duas imagens a seguir ajudam neste entendimento:

Figura 18: Atributo “Posi¢do Politica” do Componente 1

Legenda: rosa- contrario; azul — favoravel; laranfgio identificado.
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Figura 19: Atributo “Area de Atuag&o” do Componente 1

Legenda: roxo — associagdo de moradores; azulssesléaranja — energia e desenvolvimento; verdatro®

A figura 17 revela que o componente 1 é formadeg@minante, por dois grupos: um
composto por atores que se posicionam como cavdgrdioutro em que seus atores se
posicionam como favoraveis a BM. A figura 18 mosju@ 0 grupo que se posiciona como
favoravel atua nas areas “classe” e “energia endebgmento”; enquanto que os atores
contrdrios a usina atuam, predominantemente, naasafclasse” e “associacdo de
moradores”. Como mencionado no capitulo Il desset a area de atuacdo “classe” é
formada por dois universos de atores: por um ladoassociacbes que defendem grupos
marginais e vulneraveis — como o pequeno agrigutpescador, entre outros — e de outro, ha
instituicbes que representam os interesses ideadidis com a elite econdmica — como 0s
grandes empreendedores industriais e agropecu&ssa divisdo € revelada nessas duas
figuras: os atores que atuam na area “classe” es§oieontrarios a usina sao representados
por associacfes que defendem grupos marginais reeraumkis, como a Associacdo de
Feirantes de Altamira; ja os atores que atuam s ‘@tasse” e que sao favoraveis a usina sédo
representados por associacbes que defendem gigpdad ao grande empreendedorismo,
como a Aciapa. Por sua vez, os atores que atuaareaa“associacdo de moradores” séo
formados, predominantemente, por organizacbes dedwmi@s de bairros carentes de
infraestrutura basica em Altamira. Assim, enquamiogrupo do componente 1 é formado por

atores favoraveis a usina e que atuam em areatasigaos interesses da elite econémica
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regional; o outro € composto por atores contraigse atuam em areas ligadas aos interesses
de grupos socialmente vulneraveis e politicamerargimais.

Os atores com as maiores medidas de centrafftiddecomponente 1 s&o aqueles
classificados como favoraveis e que atuam em @igzakas aos interesses da elite econémica
local. S&o eles: Aciapa, Sindicato de Taxistas ttanfira, Loja MacoOnica Liberdade e
Fraternidade, Lions Clube de Altamira e Sindicate Bmpregados do Comeércio de Altamira
e Regido. Esses atores se situam entre os doissyrigvoravel e contrario, e funcionam
como “ponte” entre os dois movimentos. As figurds €l 13 revelam que esses atores
participaram de mobiliza¢cdes que possuiam objesirogares, apesar de uma apoiar a usina
e a outra combaté-la: as mobilizagdes “favoraveé Ibloqueio 12", que focaram na busca
por medidas adequadas de compensacdes e de nesga&cfela instalacdo de uma
infraestrutura basica na regiao.

Essas informagbes sdo coerentes com os dados desvistas qualitativas,
apresentadas no capitulo Ill, de que, no periodente, houve uma sobreposicdo de agendas
entre grupos contrarios e favoraveis a partir deesde de medidas de mitigacdo e da
implementacdo de uma infraestrutura basica naaedpaXingu. Essa foi uma das poucas
demandas do grupo contrario & usina que consetpsncar agéncias estatais com poder de
decisdo, como os 6rgaos do setor elétrico e a CiagaComo visto no capitulo 1V desta tese,
essas agéncias incorporaram essas demandas alpdaoo no PDRS-X. Resta saber qual o
impacto das conexfes entre grupos contrarios eigaofiente marginais com 0S grupos
favoraveis e politicamente centrais para fazer cpra essa demanda fosse atendida. A

proxima sec¢do analisard esta questao.

6.3 AS REDES UNIPESSOAIS

Como detalhado na segunda secao deste capitujpestionarios de analise de redes
foram aplicados a 24 atores, formando 10 “redepassoais totais” e 14 “redes unipessoais
parciais”. Dos 24 entrevistados, 5 representam nizgedes que se posicionam como
favoraveis a usina; enquanto 18 se referem a aaedes contrarias a BM e 1 a entidade cuja

posicdo nao foi identificada. Para cada ator eisttao, foram criadas 4 redes a partir dos

56Foram calculadas duas medidas de centralidadeedk2 o degree —que, segundo Freeman (1979), representa a
centralidade local e é definido como o nimero degmadjacentes a certo n6 (sem considerar afiéigdndiretas) — e o
betweennesgjue mede o quanto um ponto especifico se locafiz@ varios outros pontos, sendo uma medidaausdar os
atores ponte e os atores periféricos. A tabela nexé 1 desta tese apresenta 0s atores com as snai@didas de
centralidade.
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atributos trabalhados nesta tese. A andlise dessi@s permite chegar a um padrdo que
caracteriza esses dois universos de atores casti@rfavoraveis. Os nomes das organizacfes
cujas redes serdo apresentadas nesta secado ndaesa&idados para preservar informacdes
consideradas pelos entrevistados como estratégarassuas mobilizacdes: seus parceiros e
colaboradores no ativismos em torno de BM.

Em relac@o aos atores favoraveis, grande parteateconexdes sdo com organizacoes
que atuam na area “classe” e “energia e desenvehtoh Além disso, as conexdes com
atores estatais com grande capacidade decisoriane as agéncias do setor elétrico — se
destacam. Por outro lado, as redes unipessoa@tol@s contrarios a usina tém como padréo
o alinhamento predominante com atores que defend&resses de grupos marginais e
vulneraveis — ha um grande destaque para as oagéeg que atuam nas areas
“socioambiental”, “classe” e “associacdo de moradbrAs conexdes com atores estatais sdo
raras e, quando acontecem, geralmente sdo esidbslazom Orgdos com baixo poder
decisorio.

Diante da inviabilidade de apresentar aqui todasremkes unipessoais, foram
selecionadas algumas delas a partir da centralidieskes atores na mobilizacdo em torno da
usina, revelada ou pelas entrevistas qualitativapelas medidas de centralidade de rede,
disponiveis no anexo 1 desta tese. A seguir, séas@mpadas as redes unipessoais dos atores
contrarios, com foco no atributo “personalidadédica”.

Figura 20: Rede Unipessoal Total da “personalidade juridi®Organizacao
Socioambiental Regional Contraria

Legenda: azul marinho — sociedade civil; azul clakstado
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Figura 21:Rede Unipessoal Total da “personalidade juridic®dganizacao de Classe
Contréria

Legenda: azul marinho — sociedade civil; azul clakstado

Figura 22: Rede Unipessoal Total da “personalidade juridisaOrganizacao
Socioambiental Nacional Contraria

Legenda: azul marinho — sociedade civil; azul clakstado; verde — organizacdo internacional; raséegiado
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Figura 23: Rede Unipessoal Total da “personalidade juridi@aMsbvimento Socioambiental
Nacional Contrario

Legenda: azul marinho — sociedade civil; azul clargstado; amarelo — Estado/Mercado; marrom —duarti

politico.

Figura 24: Rede Unipessoal Total da “personalidade juridiaMovimento Socioambiental
Regional Contrario

Legenda: azul marinho — sociedade civil; azul clakstado; rosa - colegiado

As redes apresentadas nas figuras 19 a 23 mostigimsaatores centrais na
mobilizacdo contra a usina de BM. A maioria de socasexfes € com associacoes da
sociedade civil, existindo poucas relactes de ootaidio com atores estatais. Este ultimo tipo

de relacao, por sua vez, ocorre, na maioria dassyepm agéncias estatais que estao fora dos
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setores que possuem poder de decisédo. Esses edtabsleceram lacos de colaboragcéo com
as seguintes instituicoes estatais: a SecretariMelo Ambiente e Turismo de Altamira;
Agéncia Nacional de Aguas; o ICMBio; a Casa CidlRtesidéncia da Republica; o Ibama; o
MPF; o MMA; a Funai, a Secretaria de Direitos Huoga Presidéncia da Republica; a
Secretaria de Justica e Direitos Humanos do Estad®ara; a Funai. Ha uma grande parceria
entre atores sociais contrarios e vulneraveis cgéna@as estatais que defendem seus
interesses, como 0s 6rgdos ambientais, os deodit@iimanos e os indigenistas.

As informacfes mostradas na tabela 11 de que aimdms manifestacdes contrarias
recentes em torno de BM se dirigia ao Ibama e dasrenipessoais mostradas acima, que
revelam parcerias entre esses grupos e agénciasrdam) ajudam a entender — a partir
dessas redes transversais entre atores estataisiatgss- 0 argumento desenvolvido no
capitulo IV de que o Ibama investiu em capacidadiescoordenacao interburocratica e
participativa e apresentou baixa capacidade dézisbe fato, é importante lembrar que
opinides e decisdes importantes dos analistas ataliendo foram inseridas no processo
decisorio de licenciamento da usina, como 0s pegsamntrarios a emissdo da LP e da Ll e
os pedidos de maior tempo, informacdes e estudasapanalise definitiva das licencas.

Em relacdo a capacidade de coordenacéo interbticacréomo ja desenvolvido no
capitulo Il desta tese, o0 grupo contrario a usiteastante heterogéneo e, dessa forma, para o
Ibama conseguir ter conhecimento de demandas t&waa, foi preciso criar diversos canais
de participacéo formais e informais. Como essepagulefendem interesses secundarios na
pauta do governo federal, para tentar encaminisasetemandas — diversas e nao prioritarias
— dentro da estrutura do Executivo federal, foiessério criar mecanismos de coordenacgéo
interburocratica. Como descrito no capitulo 1V, disersas reunides e mecanismos de
articulacdo com orgéos estatais variados e osgtiglformais e informais com 0s grupos
sociais sao resultados das caracteristicas dasajoe mais acessam o lbama.

A conexao predominante com esses atores contri@nasém explica o baixo poder
decisorio do Ibama no caso de BM, como previstaggipoteses propostas no capitulo I.
Além do lbama, esses atores se conectam, na mdmgi@asos, com outros atores estatais
gue também s&o marginais nos processos politiqoe elefendem interesses secundarios na
pauta da agenda desenvolvimentista do governo diedassim, como listado acima,
aparecem conexdes com 0rgaos que atuam na ar@eitiesscdhumanos, direitos dos indigenas
e de recursos hidricos, entre outros. Em relacantéscdes com atores da sociedade civil,
como ja mencionado, o padrdo de conexdo dos atorgsarios € com organizacbes que

defendem interesses de grupos marginais e vulisrgue também ndo representam as
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pautas prioritarias do governo federal. Assim caxplicado no capitulo | desta tese, a rede
de conexdes trazidas por esses atores contrabosge aelacionarem com o lbama, néo
contribui para aumentar o poder decisério da agémenbiental, jA que essas redes
transversais sdo formadas por atores estataisi@ssatarginais e que defendem propostas
politicas alternativas e secundarias em relacgwidsdades desenvolvimentistas do governo
federal.

As redes unipessoais parciais do MPF e da DefenBaiblica — que, de acordo com
as entrevistas qualitativas, também representamesatestatais bastante acessados pelos
grupos contrérios a usina e politicamente margiraiambém revelam um padrédo parecido

com o caso do Ibama:

Figura 25: Rede Unipessoal Parcial da “personalidade juridioaMPF

Legenda: azul marinho — sociedade civil; azul clakstado

Figura 26: Rede Unipessoal Parcial da “personalidade juridiaeDefensoria Publica

Legenda: azul marinho — sociedade civil; azul clakstado
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A hipoétese inicial desta pesquisa, revelada naodoigdo desta tese, de que as
instituicbes estatais — como o MPF e a Defensaitdiéa — que possuem a competéncia de
defender os interesses de grupos sociais vulnerévede encaminhar demandas sociais para
as agéncias estatais teriam a funcdo de “ponte& enbvimento social e decisdes estatais
sobre a usina néo se confirma, uma vez que esgdgigdes se encontram isoladas dentro da
estrutura do Estado. As redes unipessoais do MRFDefensoria Publica do Estado do Para
confirmam isso: os principais parceiros do MP, msocde BM, sdo atores marginais da
sociedade civil; a Defensoria Publica do Estad@a@ possui apenas uma conexao forte com
uma agéncia estatal, o MP. Dessa forma, MP e Dafen®ublica sdo tdo marginais no
processo decisorio de empreendimentos prioritadimsgoverno federal quanto os grupos
sociais que os acessam.

Em relacdo a baixa capacidade decisOria desse®sprgdmesma argumentacao
desenvolvida para o Ibama se aplica ao MPF e anBeffia Publica: esses 0rgdos possuem
Ccomo principais parceiros grupos sociais margirasSindicato dos Trabalhadores Rurais da
Transamazo6nica; o CIMI; a Comissdo Pastoral daTarPrelazia do Xingu; o MMTCC; a Tl
Juruna do Paquicamba, o MXVPS, o ISA e a Associagidocentes da UFPA - que nao
possuem acesso ao hucleo decisério do governoafed@s processos de empreendimentos
prioritarios.

As redes unipessoais dos atores favoraveis a tsiedam outro padréo de lacos de
colaboracao, ja que, nas suas redes, aparecemdesnaxm atores estatais que possuem forte
poder decisério, como o Congresso Nacional e o sétrico. Como relatado no capitulo IV
desta tese, esses atores estatais conseguirant mgmgeto de BM na pauta governamenal
mesmo diante de intensa oposi¢do, apresentandm, agande poder decisorio. As figuras

abaixo ilustram algumas das redes desses atores.

Figura 27: Rede Unipessoal Parcial da “personalidade juridieaMobilizacdo pelo
Desenvolvimento Regional Favoravel

Legenda: azul marinho — sociedade civil; azul
claro — Estado; amarelo — Estado/mercado

m,
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Figura 28: Rede Unipessoal Total da “personalidade juridimaOrganizacao de Classe
Favoravel

Legenda: azul marinho — sociedade civil; azul claistado; marrom — partido politico

A rede da figura 26 representa o padrédo de relagfesuma das principais
organizacdes da mobilizacdo em favor da usina de B#e ator possui entre 0s seus
principais colaboradores a Casa Civil, o Ibama,omdfesso Nacional e a Norte Energia.
Entrevistas qualitativas realizadas com os membessa organizacdo confirmam que ela
possui grande facilidade de acessar tanto a Nowegia como a Casa Civil. Além disso, 0s
entrevistados revelaram que possuem contato comtatkys e senadores federais que tém
ajudado a pressionar as decisfes estatais padeatsidemandas do grupo, no caso de BM.
A rede da figura 27 revela que a organizacdo emstgdoeossui lacos de colaboracdo com
agéncias do setor elétrico: a Eletrobras, a Elettene a ANEEL. Essas duas redes se
distanciam bastante das redes dos atores conteatisma, apresentadas acima, uma vez que
0s atores favoraveis conseguem ter acesso as ag@éecgrande poder decisorio.

Como apontado pelas hipoteses desenvolvidas ntulcapidesta tese, a conexdo do
setor elétrico com os atores favoraveis a usirBMe& um fator que explica a alta capacidade
deciséria de suas agéncias no processo decis@rioodtrario da rede transversal dos atores
contrarios, em que predominam atores estataisi@sotarginais, a rede transversal acionada
pelos atores contrarios é formada por um grupo manacdes sociais — ligados ao
empreendedorismo local — e estatais — como o Cesgriacional e a Casa Civil — que
possuem centralidade nos processos politicos getgsqrioritarios do governo federal. Por

outro lado, como os atores favoraveis defendenresses ligados ao desenvolvimento
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regional que vao ao encontro das pautas priostéldaagenda desenvolvimentista do governo
federal, ndo foi necessario criar mecanismos coroplde coordenacdo interburocratica para
encaminhar uma demanda bem-vinda pelo governoded®r fim, o numero reduzido dos
atores contrarios, sua coesdo de interesses eraagfes mais diretas com as agéncias
estatais ndo exigiram a construgcdo de capacidateipativa por parte do setor elétrico.

A argumentacao desenvolvida nesta secao mereamadgessalvas. A primeira delas
€ que, apesar da baixa capacidade deciséria dalbato pouco poder dos atores contrarios a
usina de influenciarem as decisfes das agéncesiesto caso de BM — dado esse padrdo de
relacdo em que 0s atores sociais marginais seteomeom atores estatais também marginais
—, tanto o Ibama como o grupo contrario a usiveraim sucesso no encaminhamento de uma
demanda: as “conquistas parciais” relacionados pajetos de desenvolvimento regional e a
abertura de canais de diadlogo entre grupos sacigiserno federal.

Em relagdo aos projetos desenvolvimentistas, comalagéado no capitulo IV desta
tese, essa questdo se tornou um dos principais fi@dbama no periodo anterior a emissao
da LP, em 2009, ja que os analistas comecarancakmerque um dos principais impactos da
usina de BM seriam sociais — ligados ao recebiméatom grande contingente populacional
em uma regido sem infraestrutura basica. No mesriodn, como é descrito no capitulo I
desta tese, parte do movimento contrario a usineokeu para a busca de condicionantes
adequadas, sendo que muitas delas se referianjedoprde desenvolvimento regional e de
infraestrutura basica. Essas pautas coincidiam a®memandas do movimento favoravel a
usina e, como bem mostra a figura 17 da secéot2 dapitulo e as entrevistas qualitativas
apresentadas no capitulo Il desta tese, essac&itukevou a formacdo de lagos de
colaboracédo entre 0os grupos contrarios e favoraveis

Além disso, no periodo recente — como foi relatads entrevistas qualitativas
apresentadas no capitulo IV desta tese, na retigula 26 e na tabela 11 (em que € revelado
que a mobilizagdo favoravel a usina também teveoctwoo o Ibama) —, atores chave da
mobilizacdo favoravel a usina também acessaramamdbpara defender essa pauta: a
implementacédo de condi¢cdes minimas de infraestrutarregido do Xingu. Em relacdo ao
Ibama, essa pauta dos movimentos contrarios edesiarfoi incorporada nas condicionantes
conhecidas como “a¢fes antecipatoérias”, descraaspitulo 1V desta tese. Entretanto, como
bem relata uma entrevistada do 6rgdo ambientaiacketa no capitulo IV, a atuacao isolada
do lIbama nédo era suficiente para garantir a imphktagdo dessa demanda dada a sua
complexidade: essas ac¢des envolviam projetos variadna area da saude, de saneamento

bésico, de qualificagdo profissional etc. — e exigio envolvimento de agéncias estatais
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diversas e do empreendedor da usina. Assim, faziesessario envolver 6rgados estatais com
forte capacidade decisoria — como o setor elétrieale coordenacao interburocratica — como
a Casa Civil.

O acesso desses atores ao setor elétrico e a @abkdoCviabilizado pela rede
transversal entre atores sociais com posicionarsediterentes em relagdo a BM e
caracteristicas distintas e o Ibama. Essa red®@aamectando, momentaneamente, os atores
sociais marginais com agéncias estatais com atterpie decisdo — como o setor elétrico e a
Casa Civil, responsaveis pelo desenvolvimento dBEX. Por sua vez, essa rede transversal
também aumentou, temporariamente, a capacidadsddaciio Ibama dentro da estrutura do
Executivo federal, ja que ela foi capaz de dialagan a Casa Civil e com o setor elétrico e
influenciou a decisé@o dessas agéncias de reton@mpnjeto do PDRS-X, nos anos de 2009 e
2010. Como foi descrito no capitulo V desta tesstuacédo do setor elétrico — ao estabelecer
no leildo de outorga para a escolha da empresansdypel pela constru¢do da hidrelétrica de
gue o vencedor deveria investir 500 milhdes emsdminfraestrutura — e da Casa Civil —
que coordena a atuacao dos trés niveis de govedas egéncias estatais envolvidas no
PDRS-X — foi essencial para alavancar, dentro deego federal, essa pauta comum entre
grupos favoraveis, contrarios e o Ibama.

A outra face das “conquistas parciais”, conquigtauaperiodo recente, diz respeito a
implementacdo de espacos de dialogos entre grupciaiss e agéncias estatais. Como
revelado no capitulo Il desta tese, a aberturaadéscias estatais para o dialogo com grupos
sociais vulneraveis representa uma importante deéaneo movimento contrario a BM, que
caracterizava o processo decisorio da usina coitnereamente centralizado no setor elétrico
e fechado para interacdes efetivas com gruposisoaitneraveis e marginais. O capitulo V
desta tese, por sua vez, mostrou que o processoptiEEmentacdo da usina foi acompanhado
da criacdo de inumeros mecanismos de didlogo estes grupos e agéncias estatais diversas
— como a Casa de Governo, o comité gestor do PDRS¥haior atuacédo da Secretaria Geral
da Presidéncia da Republica no caso de BM. Comelfaiado no capitulo V, mesmo diante
das inumeras limitacbes que esses mecanismos tamirgrara encaminhar de forma efetiva
as demandas desses grupos, a simples criacdo @sps€®s participativos representa uma
conquista do grupo contrario a usina.

Essa conquista também se relaciona com a constdecéedes transversais. As redes
unipessoais de alguns atores centrais na mobibzegdira, representadas pelas figuras 20 e
22, revelam que esses atores estabeleceram, no@eecente, conexdes com a Casa Civil,

que representa um ator estatal importante queolider planejamento e a implementacao
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desses espacos participativos. As entrevistastailis apontam que a aproximagao entre
atores contrarios a usina e a Casa Civil é juatiic em grande medida, a partir do grande
envolvimento do 6rgéo na coordenacdo do PDRS-Xieoagabou fortalecendo a presenca do
orgao na regido e facilitando o acesso dos grupmais marginais e vulneraveis a Casa Civil.

Esse processo de articulacdo entre esses atorea seado um desdobramento da rede
transversal descrita nos paragrafos anterioreguéa a partir do encaminhamento da pauta
relacionada com a infraestrutura basica, a argé@wantre grupos contrarios e Casa Civil foi

utilizada para inserir outra demanda desse grupbedura do governo federal para dialogar
com grupos vulneraveis e contrarios a usina.

As informacdes apresentadas nos paragrafos aeterievelam o grande peso dos
atores favoraveis e de sua rede de relacdes negsmadecisorio de empreendimentos
prioritarios, uma vez que esse grupo foi capazudeeatar a capacidade decisoria do Ibama e
o poder de influéncia do movimento contrario a asikntretanto, o poder dessa rede
transversal se apresenta como pontual e limitagha, wez que as conexdes do Ibama e dos
grupos contrarios a usina com os atores favoravddd/ lhes conferiu poder apenas para
inserir uma pauta comum entre esses grupos — aoelda com a implementacdo de
infraestrutura — e a demanda pela abertura do govederal. As demandas mais radicais do
grupo contrario, como os pedidos para suspendeoaegso de licenciamento ambiental; as
guestbes relacionadas com grupos minoritarios eevaveis — como os indigenas da \Volta
Grande do Xingu e os pescadores — nao foram enbadas a partir da formacao desta rede
transversal.

Além disso, a limitacdo dessa rede transversafogcela pelo fato de que as duas
pautas encaminhadas a partir dela ndo se distanciamproprias diretrizes do governo federal
no histérico recente da usina de BM. Tanto as astapirelacionadas com os projetos de
infraestrutura como as referentes a criacdo decesprticipativos representavam pautas que
se alinham com as diretrizes, inseridas a partipritmeiro mandato do presidente Lula, de
inaugurar um novo modelo de insercdao do governer&dna regiao amazobnica (como
descrito nos capitulos Il e V desta tese). Os gsladessas diretrizes seriam utilizar a
implementacdo, de forma participativa, de grandepreendimentos na Amazobnia para
dinamizar a economia regional. Nesse contexto,sagbteriores ao projeto de BM, lideradas
pelo governo federal, na Amazonia, foram implendodaa partir desse modelo, como o
Plano BR-163 Sustentavel e a homologacdo da Tewlégdna Raposa Terra do Sol.
Entretanto, ndo é correto desmerecer a atuacaedsatransversal, descrita acima, para a

conquista das conquistas parciais, ja que, comatad® no capitulo V, apesar dessas
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demandas se alinharem com as diretrizes do govedeoal, as acbes concretas em relacéo a
elas — especialmente no caso do PDRS-Xingu — petesam por um longo periodo
adormecidas. A acao da rede transversal foi esdgraria a retomada e para a acdo em torno

dessas diretrizes por parte do governo federal.

6.3 CONSIDERACOES FINAIS

Esta tese de doutorado trabalha com uma propogthaga de capacidades estatais.
Como analisado no capitulo I, a partir da décadd9®®, muitos académicos que abordam o
assunto passaram a expandir seus entendimentas caiacidades estatais: diferentemente
das abordagens anteriores que focavam em cartctisnternas do Estado — como a
profissionalizacdo e a autonomia burocratica —e elancavam o insulamento das agéncias
estatais como um fator essencial para a constade&apacidades, os estudos mais recentes ja
reconhecem a importancia do relacionamento entupogr sociais e burocracias. Essa
aproximacao seria fundamental para a troca de conbatos e para aumentar a inteligéncia
do Estado (Evans, 1993), para estimular processoggociacdes que produziriam inovacdes
positivas nas politicas publicas (Pires e Gomi@442 e para aumentar a aceitabilidade dos
projetos governamentais (Mann, 2008).

A teoria proposta aqui se alinha a esta nova fisgague valoriza as relagdes entre
grupos sociais e burocracias para a construca@ucicdades estatais. Entretanto, esta tese
da um passo a frente ao complexificar os efeitgsateinteracdes para a capacidade estatal.
Em primeiro lugar, ao contrério da literatura eatladque tende a enfatizar as consequéncias
positivas dessa aproximagdo para as capacidadesigstcomo as citadas acima, a
argumentacdo desenvolvida aqui afirma que essasmgiies tanto podem ajudar a construir
capacidades e a fortalecé-las como pode atuar malseade enfraquecé-las. Em segundo
lugar, € necessério qualificar essas interacOemta pas caracteristicas dos grupos sociais
gue se alinham ou se distanciam de certas burasrakssim, caracteristicas como coesao dos
grupos sociais, interesses e heterogeneidade é&mtimo surgimento de mecanismos
especificos que atuam na construcéo, no fortaletoreeno enfraquecimento das capacidades
estatais.

Dessa forma, as diferentes interacdes entre gre@cigis e burocracias acabam se
combinando para explicar processos internos dod&stas capacidades de criar canais
efetivos de dialogo com grupos sociais; de ingena decisdo dentro da estrutura do Estado,

mesmo diante de intensa oposi¢do; de estabelecanmmos de coordenacao interna, entre
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as diferentes burocracias. O desenvolvimento desmaacidades € essencial para que as
demandas de grupos politicamente marginais e so@mé vulneraveis sejam incorporadas
em politicas prioritarias do governo federal.

O objetivo deste capitulo foi detalhar como essexgssos de interacdo entre
burocracias e grupos sociais ocorrem, no caso ieNBante, e quais 0s mecanismos que sao
acionados por essas relagcdes. Em primeiro lugarpértante enfatizar que as relacdes entre
burocracias estatais e grupos sociais sdo corattuiein grande medida, a partir das
estratégias e das escolhas dos grupos sociaisngage em mobilizacdes. Dessa forma, o
estudo do histérico da mobilizagdo em torno de Bdio realizado no capitulo Il desta tese,
€ extremamente importante para que se possa entpraie estratégias dos diferentes grupos
sociais favoreceram o estabelecimento de lacosag@ncias estatais e quais delas ditaram
um comportamento de embate e de distanciamente &iares sociais e estatais. No caso de
Belo Monte, o movimento contrario a usina optou, paito tempo, por uma estratégia de
confrontamento em relacdo as agéncias estataigaetwjos atores favoraveis ja se alinharam
com agéncias do setor elétrico desde os primegbatds sobre o projeto de BM, na década
de 1980. A interacdo entre movimento contrario@nags estatais foi estabelecida no periodo
recente e teve como foco o Ibama.

Assim, nas primeiras décadas de processo decid@nsina, as relacbes entre grupos
sociais e burocracias se limitavam as interaco@e sator elétrico e a mobilizacdo favoravel
a usina. Essas relagcbes surgiram, em grande mediti®, uma estratégia do grupo favoravel
a usina de influenciar o planejamento de politafagais do governo no sentido de fazer com
que elas tivessem como foco a dinamizacdo da ecarlooal a partir do investimento em
infraestrutura. Isso fortaleceu a capacidade deaisteste setor, principalmente no comeco
do histérico de BM. Assim, além de se posicionancaima peca chave para os projetos
desenvolvimentistas dos diferentes governos, o sédtrico possuia 0 apoio de uma rede de
atores sociais que possui conexfes com gruposatentios processos de politicas
desenvolvimentistas. As interacées entre buroga&agrupos sociais comegcam a se
diversificar no periodo recente, principalmenteagipde 2010, também como uma estratégia
do movimento social. Desta vez, o movimento coitrdr usina estabeleceu lacos com
algumas agéncias estatais — especialmente conma JBAPF e Defensoria Publica do Estado
do Para.

Em segundo lugar, essas aproximacdes tiveram ®felitersos nas capacidades
estatais de cada orgao e explicam a incorporac@ertiess demandas sociais e a rejeicado de

outras — jA que a incorporacdo de pautas pelo &stagende, em udltima instancia, das
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capacidades que sdo enfraquecidas ou fortalecielas pteracbes entre grupos sociais e
burocracias. Esses efeitos variados ocorrem p@acdas caracteristicas do grupo social e de
sua rede de colaboradores. Como visto, as casdatasi do grupo favoravel — que é
homogéneo e coeso — afetou negativamente as cagasigharticipativa e de coordenacao
interburocratica do setor elétrico; enquanto queamacteristicas do grupo contrario — que é
heterogéneo e defende interesses variados — afptmitivamente essas mesmas
caracteristicas no Ibama.

As redes unipessoais dos atores contrarios a wsugdam que o lbama foi muito
acessado pelo grupo contrario a usina. Como vistaapitulo Ill desta tese, apesar de
defenderem pautas comuns — como o desenvolvimersiergavel, a defesa de direitos
humanos e de maior didlogo com o Estado etc. -fupogcontrario € composto por uma
grande diversidade de atores que também defendemand@s especificas relacionadas a
natureza da sua organizagdo. Assim, o movimentarddiseres, os indigenas, 0s pequenos
agricultores, os pescadores, entre outros formmular@ém das demandas em comum,
reivindicacdes especificas ligadas as suas orgdigsa

Em vista dessa heterogeneidade, o Ibama teve guenwwsmentos e formas variadas
para dialogar com esse grupo e, assim, conseguiomato com suas demandas. O capitulo
IV desta tese detalha os canais construidos pealmdbnesse sentido, como as audiéncias
publicas e as diversas reunides informais. Poiveaacomo as pautas defendidas por esses
grupos sao secundarias na agenda desenvolvimethbisgaverno federal, o Ibama também
teve que construir mecanismos de dialogo dentr&cstado para encaminhar parte dessas
demandas, provenientes da interagdo com grupaasamnsideradas pela agéncia ambiental
como relevantes. Por exemplo, a percepcéo do Ibiauata,dos contatos com atores sociais,
de que um dos principais impactos da usina sob lpopes vulneraveis seria as
consequencias do TVR, exigiu do 6rgdo a articulag@m a ANA a fim de buscar uma
solucdo que dimunuisse os impactos sob as com@sidadigenas afetadas pela redugéo da
vazao de um trecho do Rio Xingu. Outras diversasegp@as — com a Funai, com o ICMBIo,
com o Ministério das Cidades — teve como foco a®ue solucdes para mitigar, de forma
adequada, os impactos das usina nos grupos vuiteravande parte dessas articulacdes deu
origem as condicionates estabelecidas na LP.

Por sua vez, as redes unipessoais dos atores feir& usina revelam que eles
utilizaram como estratégia a criacdo de lacos thbotacdo com agéncias do setor elétrico. A
homogeneidade dos interesses defendidos por esses a relacionados com projetos de

dinamizacdo da economia local e de implementacamfd®estrutura — e 0s canais mais
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diretos de comunicacdo com o setor elétrico, ndgirar a construcdo de capacidade
participativa. Da mesma forma, as pautas defendigad esses grupos, por coincidirem com
a agenda prioritaria do governo federal, ndo e#timw fortalecimento de articulacdes
internas para encaminha-las.

Por sua vez, as redes transversais dos gruposagont favoravel afetaram a
capacidade decisoria das agéncias estatais aceggadeles: como 0 grupo contrario aciona
uma rede de atores estatais e sociais marginaiprnosssos politicos, 0s seus lacos com o
Ibama néo ajudaram na construcdo de capacidadedaciJa as redes transversais do grupo
favoravel, por ser formada por atores centraispnosessos politicos de projetos prioritarios
na agenda governamental, auxiliaram na construg@apbacidade decisoria do setor elétrico.

A rede transversal formada entre Ibama e atorer&cms e favoraveis a usina
aumentou, momentaneamente, a capacidade decisoritbaina e o poder de grupos
marginais de encaminharem algumas das suas dem&dda® pode ser percebido no
histérico de mobilizacdo em torno da usina, aptesienno capitulo Ill, a formacdo dessa
rede também aparece como uma estratégia do mowrsental: no periodo recente, houve
uma mudanca na postura de parte do movimento con&éusina no sentido de aceitar
dialogar e formar parcerias com alguns érgadosastatcom atores sociais que possuem um
perfil de atuacéo diferente do seu. A formacdoalesde permitiu que atores contrarios e o
Ibama obtivessem, temporariamente, uma posicaerteatidade no processo decisério ao se
aproximarem de atores com alto poder decisorio,ocoraetor elétrico e a Casa Civil. Esses
processos fizeram com que as “conquistas parcfasSem incorporados pelo governo
brasileiro, sendo responsavel, em grande medida, ne¢comada do PDRS-X pelo setor
elétrico e pela Casa Civil.

A rede formada entre atores contrarios a usina, EREFefensoria Publica foi muito
menos vitoriosa do que a articulacdo descrita magpafo anterior. Como explicado neste
capitulo, isso ocorre porque 0s atores sociais tatags acionados por essa rede sao
extremamente marginais no processo decisorio. Azaddas que foram encaminhadas por
essa rede foram as mais radicais — como o pedidusfgensédo das licencas ambientais; o
pedido de realizacdo de oitivas indigenas, entta®u e ndo conseguiram alcancar o nacleo

decisorio.
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CONCLUSOES

Os 40 anos de debate em torno do processo decessdedmplementacéo da usina de
Belo Monte tém catalisado um grande universo deesitque engajaram em mobilizacdes
variadas para contestar e para defender o empmeenidi. Esses atores podem ser divididos
em dois grupos — 0s contrarios e os favoraveixistiedo uma grande distancia entre eles.
Enquanto o primeiro representa a maioria (69,1486)adores mapeados nesta pesquisa, além
de ser bastante heterogéneo por ser formado paninegdes sociais que atuam em areas
diversas (“socioambiental”, “associacdo de moraforelasse”, “defesa de direitos”, entre
outros) e de defender interesses variados ligadbfr@entes grupos vulneraveis; o segundo
grupo € menor gquantitativamente — por represepiemas 19,34% dos atores mapeados — e é
mais coeso e homogéneo por ser composto por oggd@g que atuam nas areas “classe” e
“energia e desenvolvimento” e por defender inteaggwuco diversificados, ligados a busca
de projetos para dinamizar a economia local.

O grupo contrario a usina representa, em grandeidmedtores socialmente
vulneraveis e politicamente marginais nos procepstiicos, uma vez que ele fala em nome
de populagbes empobrecidas — como indigenas, pecgmcultor, pescador, ribeirinhos,
populacdes que vivem em situagdo precaria nospggam@o Rio Xingu e que serdo deslocadas
com a constru¢cdo da usina, entre outros — e defpaliiécas alternativas e uma agenda
secundaria em relagdo a pauta dos governos degeneptistas. Esses atores tém
enfrentando, historicamente, obstaculos maiores pafluenciar as decisdes politicas,
incluindo aquelas que os afetam diretamente. P& dado, a composi¢cdo do grupo
favoravel a BM conta com atores que se aproximanelda econd6mica local — sendo
representado por empreendedores nas areas daltaggicdo comércio, da industria, etc.
Esses atores defendem projetos que se alinham sopawas prioritarias dos governos
desenvolvimentistas, possuindo maior facilidadeesso aos centros decisorios de politicas
prioritarias.

Como visto, a atuacdo dos dois grupos tem sidmsate esta tese analisou em que
medida o grupo contrario a usina conseguiu inflisgnas decisdes das burocracias estatais
envolvidas nos processos politicos de BM e, assinter éxito em ter suas demandas
incorporadas. O movimento contrario a usina nascdétada de 1980 com o foco principal
de barrar a sua construcao, ja que ela seria inativep com interesses e valores centrais
desse grupo — como o desenvolvimento sustentavelefesa dos direitos humanos, a

participacdo dos grupos afetados por grandes engmeentos na Amazlnia nos seus
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processos decisorios, entre outros. A partir densificacdo do processo decisorio da usina,
nos anos 2000, as demandas desse grupo se tornarnamgplexas, diversificadas e menos
lineares: enquanto uma parcela da mobilizacdo mmativco no combate a usina — inserindo
demandas nesse sentido, como os pedidos de susgassiicencas ambientais —, outra parte
comeca a enfatizar demandas ligadas a implementic&wedidas de mitigacdo e de projetos
de infraestrutura basica. Nesse periodo, com ocavdms estudos sobre os impactos da usina,
as consequéncias de BM sob grupos sociais esmacificcomo indigenas, pescadores,
agricultores — se tornaram mais evidentes e, assirgiram varias demandas ligadas a esses
atores sociais.

De uma forma geral, é possivel afirmar que os itggada mobilizagdo contréria a
usina foram modestos. Como analisado no capituttefita tese, as “grandes conquistas” das
décadas de 1980 — a suspensao do projeto em 198@ 1990 — as alteracbes no projeto da
usina, em 1994, que resultaram na reducéo da éreesdrvatério — sdo resultados de uma
influéncia indireta no nucleo decisério, além deese consideradas como relativas e
temporarias. Assim, em grande medida, essas \d@théa sao fruto da interacdo entre grupos
sociais e burocracias estatais. No periodo recey@de das demandas da mobilizacéo
contraria foi incorporada no processo decisoricadimpdas “conquistas parciais”, ligados a
projetos de infraestrutura e a criagdo de espaeoscipativos. Nesse contexto, pautas
importantes da mobilizacdo contraria — como a zaefio de oitivas das comunidades
indigenas; os pedidos de suspensdo das licencagraaiy a necessidade de haver um
entendimento seguro e consolidado sobre o TVR maitar grandes impactos em
comunidades indigenas, entre outras — ndo conaegaicancar o nucleo decisério. Mesmo
as “conquistas parciais” sdo implementadas coms@ra- no caso dos projetos de
infraestrutura — ou possuem baixa efetividade easo das propostas participativas.

Esta tese utilizou uma abordagem ndo convencioaa pstudar a influéncia da
mobilizagdo contraria a usina de BM nas decisdssdifarentes burocracias envolvidas no
processo decisério e de implementacdo da hidiedétido invés de lancar mao do
instrumento tedrico dos movimentos sociais, opmwup®r utilizar a literatura sobre
capacidades estatais. A literatura de movimentagaisose mostrou limitada para os
propositos desta tese por existir, ainda, limitagigra analisar de forma satisfatéria a relacao
entre Estado e sociedade na dindmica dos movimentiais. Além disso, o grande apego
dessa literatura a ideia de “oportunidade politicahceito confuso e problematico, se mostra
insuficiente para explicar os resultados de maijfies de contestacdo. Por sua vez, a escolha

da literatura de capacidades estatais exigiu ufoenmalacado dessa abordagem e a construgao
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de uma nova proposta. Isto é justificado porquenfceisto nos capitulos | e VI desta tese)
mesmo as abordagens mais recentes de capacidaddessesem que as relagbes entre
burocracias e grupos sociais sao interpretadas quosdivas para o fortalecimento das
capacidades estatais, ainda se mostram insufisigarra analisar quais sdo 0s mecanismos —
de fortalecimento e de enfraquecimento das capdesda que emergem das diferentes
interacdes entre grupos sociais e agéncias estataismo as caracteristicas dos grupos
sociais e seus padrdes de relacdo com as buracestimmulam a construcdo de diferentes
capacidades.

A partir do enfoque na literatura de capacidadéstads, no estudo de suas principais
correntes e na identificacdo de suas lacunas, fgposto um modelo investigativo que
enfatizou as capacidades participativa, decisoOriaee coordenacao interburocratica —
consideradas como essenciais para que as buracestédais consigam incorporar demandas
de grupos variados, com destaque para a possdelida insercdo de pautas defendidas por
atores marginais e vulneraveis. Assim, pressupdisea influéncia de atores sociais nas
decisbes estatais de politicas prioritarias depemede grande medida, ndo apenas da
mobilizacdo dos grupos sociais, mas das capacidsiatais. Entretanto, as estratégias e os
repertérios dos movimentos sociais ndo sao ignsradma vez que a propria capacidade
estatal aparece como resultado das relacbes divens@ grupos sociais e burocracias. Essas
relacdes, por sua vez, surgem a partir das estiatdg mobilizacdo, escolhidas pelos atores
sociais, que analisam quais sdos 0s momentos dess@@ aproximacdo ou de
distanciamento das agéncias estatais e quais sharasracias que devem ser o alvo da
construcao de lagos de colaboracéo.

Dessa forma, a analise realizada nesta tese sgtuestr a partir do estudo das
mobilizacbes sociais em torno da usina; das capdeglestatais propostas aqui das diferentes
burocracias envolvidas no historico de BM; da @aentre mobilizacdo social e interacéo
entre grupos sociais e agéncias estatais parasirecdo de capacidades estatais. A partir
dessa analise, foram elaboradas as seguintes sdaslu

1. A primeira conclusao se refere a uma hipétese ngdst no capitulo | desta
tese: o relacionamento e o apoio de grupos sogissdefendem interesses prioritarios ou
secundarios na pauta governamental, assim comarast@risticas desses grupos — ligadas a
heterogeneidade e a coesdo — afetam as trés capexidstatais propostas por esta tese. Os
capitulos 1l — ao revelar as caracteristicas dosea envolvidos no historico de BM — e VI —
ao apresentar as redes transversais — confirmaa leigdtese. De fato, a grande

heterogeneidade de demandas e de interesses do gpofyario a usina e a sua intensa
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articulacéo, durante o processo de licenciamentaieartal, com o Ibama, exigiu da agéncia
ambiental a construcdo de canais de dialogo forreaisformais (reunifes, consultas,
audiéncias) para conseguir compreender as prigcipautas desses atores. A agenda
alternativa — em relacao as prioridades desenvelviistas do governo federal — defendida
por esse grupo, como o0 desenvolvimento sustentaeetiefesa dos diretitos humanos e de
minorias politicas, exigiu a formacdo de uma anmelde de colaboracdo entre Ibama e
agéncias estatais para encaminhar essas pautas.r€suftado, o processo de licenciamento
ambiental foi marcado pelas parcerias entre Ibafanai, ICMBIo, Ministério das Cidades,
entre outros. Grande parte dessa colalaboracdoodgem a condicionantes da licenca
ambienal prévia. Por outro lado,as interacdes eséter elétrico e o grupo favoravel
desestimulou — por causa de suas caracteristidasndegeneidade, coeséo e por defenderem
uma pauta prioritaria para os governos desenvohiistas — a construcdo de capacidades
participativa e de coordenacao interburocraticaelestor. O padrdo de interacdo dos grupos
favoravel e contrario também se mostrou extremaenémiportante para a capacidade
decisoria: enquanto o grupo favoravel trouxe pamelagdo com o setor elétrico uma rede de
atores centrais nos processos decisorios de graeagseendimentos, fortalecendo a
capacidade decisoria do setor elétrico; o grupotr@&na acionou uma rede de atores
marginais ao interagir com o lbama, enfraguecendoapacidade deciséria do 6rgao
ambiental.

2. O segundo capitulo desta tese revelou que o prodssconstrucao de
capacidades estatais envolve ndo apenas as re@agéegrupos sociais e burocracias, ja que
a capacitacdo das diferentes agéncias aparece wome@stratégia dos diferentes governos.
Esse processo de capacitacdo tem como diretrizco h@s agéncias essenciais para a
implementacdo da pauta prioritaria do governo fdekssim, no periodo dos governos
desenvolvimentistas — entre 1930 e 1990 —, havia grande preocupac¢ao em capacitar um
nacleo burocratico que seria responsavel pela e&ecde politicas prioritdrias — como as
agéncias setoriais do governo Vargas, os grupasutxes da era de Juscelino Kubitschek e
as agéncias da administracéo indireta, durantéaduwta militar. Nesse contexto, houve uma
centralizacdo de construcdo de capacidade decisorigetor elétrico, considerado como
crucial para fornecer energia para a execugcdo dta mlesenvolvimentista. No periodo da
redemocratizacdo, na década de 1990, o abandgrustiaa desenvolvimentista — em grande
parte por causa da crise fiscal do Estado —, tisagiaos projetos do governo militar para a
regido da Amazonia e as pressdes para o aprofuntmamdemocratico fizeram com que o

governo investisse em capacidade participativa eatedenacdo interburocratica para as
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agéncias do setor ambiental. O objetivo era insaglis atores — estatais e da sociedade civil —
e interesses no processo decisério de empreendisn&oim impacto ambiental. Assim,
propunha-se um afastamento do modelo anterior eenoginteresse do setor elétrico de
aumentar a oferta de energia elétrica era centsabnocessos politicos. Com a retomada do
desenvolvimentismo, na década de 2000, as capasidaatticipativas e de coordenacao
interburocréatica do setor ambiental foram ofuscamds reforco da capacidade deciséria do
setor elétrico — a partir do fortalecimento de gapel politico por meio da atuacdo do
Conselho Nacional de Politica Energética — e d&ralezacao da capacidade de coordenacéo
interburocréatica na Casa Civil — a partir da coneséio dos projetos do Plano de Aceleracao
do Crescimento. O alinhamento entre Casa Civil terselétrico em prol de projetos
desenvolvimentistas deixou pouco espaco para izagélo das capacidades decisoria e de
coordenacdo interburocratica de outras agénciataest

3. Os capitulos IV e V desta tese revelaram, ao des@m as capacidades
estatais apresentadas pelas diferentes agéncialsidas no historico de BM, outro fator que
afeta as capacidades estudadas aqui: a tempomglitaduzida como o momento em que
certa burocracia inicia sua atuacdo em um progesi$iico. Durante o processo decisorio da
usina, o fato das primeiras decisdes terem sidadasipelo setor elétrico e pelo Congresso
Nacional acabou limitando a atuacdo do Ibama, gjg®u sua atuagcdo em um momento em
que importantes decisfes ja haviam sido tomadasiocas definicbes das principais
caracteristicas da usina — tamanho, localizacdc-e¢ca aprovacédo do projeto de BM sem a
realizacdo de oitivas indigenas. Assim, apesaetly ambiental ter sido alvo de estimulos —
como apontado nas duas conclusdes anteriores —ortigle€imento das capacidades
participativa e de coordenacdo interburocréatica, capacidade deciséria foi limitada, em
grande parte, pelas decisdes tomadas anteriorndenferma insulada pelo setor elétrico.
Nesse contexto, o Ibama enfrentou diversos obst&@adra inserir interesses variados, além
dos do setor elétrico, no processo decisorio daaudia fase de implementacdo de BM, o
fator da temporalidade se tornou ainda mais folesse periodo, as capacidades deciséria e
de coordenacao interburocratica do MPF, da Defenddablica do Estado do Para, da
Secretaria Geral da Presidéncia da Republica eada @e Governo foram enfraquecidas
porgque o processo decisorio jaA se encontrava fechads compromissos e aliangas entre
agéncias estatais, em torno de BM, ja haviam seaflp. A atuacdo dessas instituicbes no
sentido de encaminhar demandas de grupos vulnsrgueinado tinham sido considerados no
processo decisoério se tornou extremamente difisgim, a proposta do governo federal de

implementar a usina a partir de um novo modelo sed@o na participacdo e na interagéo
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entre diferentes agéncias — enfrentou limitacoesgyachegado tarde demais. As instituicoes
envolvidas — como a SGP e a Casa Civil — e criada@mo a Casa de Governo — com este
propoésito se viram amarradas a decisfes tomadasocesso decisorio de forma bastante
insulada no setor elétrico.

4. No caso de Belo Monte, a combinagdo dos trés fatdescritos acima que
afetam a construcao de capacidades estatais agdés entre grupos sociais e burocracias; 0s
estimulos do governo federal, baseados nas sus@spaworitarias; a temporalidade — deu
origem a um universo extremamente heterogéneobeickades estatais. 1sso ocorre porque
esses trés fatores ndo atuam de forma homogénéadam estrutura do Estado. No que diz
respeito as interacdes entre agéncias estata@es atociais, essas relagdes fazem parte das
estratégias dos movimentos sociais que decidengoenburocracia e em que momento esses
lacos de colaboracdo devem ser priorizados. Dessaaf a escolha dos atores sociais pela
aproximagdo de uma certa burocracia, enquanto ti&tanciamento de outras, estimula o
fortalecimento ou o enfraquecimento de capacidadesma agéncia estatal, dependendo das
caracteristicas do grupo social que a acessa. wuéss do governo federal para a
capacitacao das burocracias também ocorre de fdesigual, ja que, de acordo com a pauta
prioritaria do governo, um nucleo estatal serailpgiado. Esse fendmeno é bem descrito na
literatura estudada: como descrito no capituloetitd tese, os processos de investimento dos
governos federais em capacidades estatais, nol,Bi@scaracterizado por estimulos “em
camada” e por capacitacdes de forma desigual (Serédelen, 2000; Nunes, 1991), além de
ter havido uma grande priorizacdo em capacitargéaaas que seriam chave nos projetos
desenvolvimentistas. A temporalidade, por sua lvezeficia as agéncias que atuaram desde o
inicio do processo decisorio. A atuacdo prematntaleceria a capacidade deciodria, enquanto
que o0 engajamento tardio comprometeria as capasddeé uma burocracia. Como ja
mencionado, no caso de Belo Monte, o resultadg@la desses trés fatores foi a formacgéo de
um contexto de capacidades fragmentadas e hete@giéem que nenhuma burocracia
acumula altos niveis das capacidades estudadasiadgbela abaixo ilustra bem isso.
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Tabela 12:Distribuicdo de Capacidades Estatais no Caso de BM

Burocracia| Capacidade| Capacidad Capacidade de Fatores que
Participativa e Coordenacéo influenciaram a
Deciso6ria | Interburocratica construcédo de
capacidades

Setor Baixa Alta Baixa Estrutura de estimulos|do

elétrico governo federal, relacoes
com grupos sociais e
temporalidade

Congresso | Baixa Alta Baixa Indefinido

Nacional

Ibama Alta Baixa Alta Estrutura de estimulos|do
governo federal, relacdes
com grupos sociais e
temporalidade

ANA Baixa Baixa Alta Temporalidade

MPF Alta Baixa Baixa Padréo de relacbes com
grupos sociais e
temporalidade

Defensoria | Alta Baixa Baixa Padréo de relagbes com

Publica grupos sociais e
temporalidade

SGP Alta Baixa Baixa Estrutura de estimulos do
governo federal e
temporalidade

Casa de Alta Baixa Baixa Estrutura de estimulos|do

Governo governo federal e
temporalidade

Casa Civil | Moderada Alta Moderada Estrutura deredos do
governo federal, relacoes
com grupos sociais e
temporalidade

5. A ultima concluséo apresentada aqui confirma arsteghipétese do capitulo |

desta tese de que uma estrutura de capacidadiesselséderogénea, em que nenhuma agéncia
possui as trés capacidades estudadas em niveisrdltoresulta em uma soma de capacidades
para melhorar a atuacdo do Estado no planejamema @nplementacdo de politicas
prioritarias. Na verdade, nessas situacdes, aneraé o surgimento de mecanismos em que
as altas capacidades de uma agéncia sao afetaglts/amente pelas altas capacidades de
outras. Surgem, assim, mecanismos cruzados degeafisnento de capacidades, como é
ilustrado na figura 2 do capitulo I.

Nesse contexto de enfraquecimento mutuo das cauBsdestatais, as inovacdes
provenientes dos processos de dialogo entre uno&ragia com alta capacidade participativa

e grupos sociais ndo alcancam as agéncias queeposdio poder decisério. Essa situagéo é
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ilustrada pelas “acdes antecipatorias”, que surgemgrande medida, a partir da interagdo
préxima entre lbama e grupos sociais variados. Cdetalhado nos capitulos IV e VI desta
tese, essas acOes foram adotadas pelo lbama comonoewacdo para atender algumas
demandas, relacionadas com medidas de mitigacdoneirdraestrutura basica, do grupo
favoravel e de parte do movimento contrdrio & usiyeesar dessa demanda ter sido
incorporada como uma condicionante ambiental, eltealola na licengca ambiental prévia, ela
teve baixa efetividade, justamente por causa desfaoedas agéncias com alto poder decisoério
— como a Casa Civil e o setor elétrico. Assim, l@gepos previstos por ela, que deveriam ser
implementados antes do inicio da construcdo dajusofreram inUmeros atrasos e boa parte
deles ndo conseguiu ser executada antes da erdes$do

Outro exemplo € a Casa de Governo. Em Altamira esdituicdo surgiu como uma
solucéo criativa a partir do contato da Secret@wgial da Presidéncia da Republica com
grupos sociais. Essa interagcdo alertou a SGP deugue estrutura parecida com a
implementada na ocasido da homologacdo da Terrigeimal Raposa Terra do Sol, em
Roraima, em que havia a presenca de oOrgaos fedeeasais com a finalidade de
desencadear processos de negociacdo com atoress seccom agéncias estatais, seria
adequada para o caso de BM. Entretanto, a baixacickgule deciséria do 6rgdo e a pouca
articulacdo com 0Orgdos centrais no processo déxis@abam afetando negativamente a
capacidade participativa do 6rgdo, que ndo consegaaminhar as demandas dos grupos
sociais.

O trabalho compartilhado entre agéncias estataigite de altas capacidades de
coordenacdo interburocratica — também ndo consedgamcar o nlcleo decisério em varias
situacdes. Exemplo disso é a articulacdo entre db@amANA em torno dos debates sobre o
Trecho de Vazédo Reduzida. As conclusdes, expresgadia Ibama, de que eram necessarios
estudos mais detalhados para se ter certeza devagéb seria adequada para atender os
interesses ambientais e dos indigenas nao foramadevem conta diante da grande pressao
dos 6rgdos com alta capacidade decisoria — seéicel e Casa Civil — para a aprovacédo da
LP. O trabalho realizada entre lbama e diversanc@®e estatais no periodo anterior a
emissdo da LP e da LI, em que varios pareceresa@on para a impossibilidade da emissao
das licencas e para a necessidade de informagd®snats, também ndo atingiu o nucleo
decisorio que continuou insistindo na rapida apgéoalas licencas ambientais.

Tudo isso afetou negativamente as altas capacidddesérias das burocracias
centrais — como o setor elétrico —, que acabaradbvtdificuldades de incorporar inovacdes

provenientes de processos participativos e inteseds grupos variados. Como visto, mesmo
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a tentativa de inserir demandas além dos interekssstor elétrico de aumentar a oferta de
energia elétrica — como as alteragbes no projetasiiaa, em 1994, e os projetos de
infraestrutura basica e de mitigacdo, nos ano®ié 2 ocorre de forma parcial e essas pautas
sao implementadas de forma conturbada, ja que miimdade dos 6rgdos centrais. Nesse
contexto, as mudancgas no projeto da usina continogractando severamente os indigenas e
a implementacédo de projetos de infraestrutura ecoom atrasos. Assim, as decisdes
referentes a Belo Monte acabaram produzindo unefargiolémico, com baixa legitimidade e
que representa apenas parcialmente os interessegujms vulneraveis afetados pela usina.
Nesse processo, muitos atores e interesses segmarde longo do histérico de Belo Monte.

A analise realizada por esta tese contribuiu pardetates tedricos sobre capacidade
estatal e sobre movimentos sociais. Como ja dekiaesta tese se alinha com a literatura
mais recente de capacidade estatal que foca nd@asp@s aspectos internos do Estado —
como profissionalizagdo burocratica, autonomia etcpara entender a construgdo de
capacidades, mas também nas interagfes entre gsopi@s e burocracias. Entretanto, a
partir da identificacdo de lacunas nessa linhadapesta tese avanca nas discussdes sobre
capacidade politica e relacional do Estado em guptestdes:

1. Apesar da literatura que valoriza a capacidatkcional do Estado dar um
passo adiante em relacdo as teorias anteriores emfiogue excessivo nos aspectos
administrativos das burocracias e na necessidadgeuwdnsulamento, ha uma simplificacéo
dos efeitos produzidos pela interacdo entre grepomis e agéncias estatais. A maioria dos
autores enfatiza as conqueéncias positivas desdagdes para o fortalecimento da
capacidade estatal, que facilitariam a implemeotagé politicas, jA& que estas teriam
legimitidade social (MANN, 2008); aumentariam aeligéncia do Estado ao fornecer
informacfes essenciais para a elaboracdo de pslitipdblicas (EVANS, 1993);
aperfeicoariam os projetos estatais a partir deaig@es criativas (PIRES e GOMIDE, 2014).
O argumento desenvolvido nesta tese ressalta gas egeracdes podem ter efeitos multiplos
para as capacidades estatais, uma vez que, dederabsncaracteristicas dos grupos sociais e
da sua rede de colaboracédo, algumas capacidadeforsdlecidas, enquanto outras sao
enfraquecidas, quando essas interacdes ocorremn\lgutores que trabalham nessa linha
que enfatiza as relagcbes entre Estado e sociedant® Midgal (2001), j& sinalizavam que
essas interacées podem gerar efeitos perversosapeapacidade do Estado de promover
mudancas estruturais, uma vez que as divisdegmdérstacdes da sociedade seriam refletidas
na estrutura do Estado. Entretanto, ndo ha umwaptamento sobre os efeitos variados que a

sinergia entre atores sociais e burocracias po@e para as capacidades estatais.
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2. Além de superestimarem os efeitos positivogdaacao entre grupos sociais
e burocracias para a construgcao de capacidaddsigsta literatura abordada nao explica
quais sdo 0s mecanismos e processos produzidesgmirelacdo que afetam as capacidades
estatais. Esta tese trabalhou com mecanismos Bepedajue sdo acionados, a partir das
diferentes caracteristicas dos atores sociaissiae redes de colabora¢do, no momento que
ocorre essa aproximacao. Esses mecanismos sdoadlesbpelas figuras 1 e 2 do capitulo | e
foram exemplificados e comprovados ao longo da tese

3. A evolucdo das teorias sobre capacidade estdaluma abordagem
administrativa-weberiana para uma perspectiva imlat representa uma complementacdo
em relacdo a primeira linha tedrica. Dessa fornmageria dos autores que se enquadram na
corrente tedrica relacional de capacidades estdtal nega a importancia da capacidade
administrativa, mas soma a ela a capacidade @ol@icelacional. Essa soma, entretanto,
ocorre sem que se pense nas interagdes entredessdfpos de capacidade. Assim, de um
lado, existe a capacidade técnica-administratieasgurefere a aspectos internos do Estado —
como a profissionalizacéo e a coeréncia burocraticke outro, a capacidade relacional, que
nao afeta alguns elementos essenciais da capadi&auea-burocratica do Estado por ndo
interferir na dindmica interna da estrutura do &st&lementos referentes a dindmica interna
do Estado e que compdem a capacidade administrabinBnuam a serem Vvistos como
produtos de processos internos do Estado. Issdépaclaro nos trabalhos de Evans (1993,
1995), pois, apesar do autor defender que as edamdernas ao Estado sdo importantes para
aumentar sua inteligéncia e sua capacidade deaealudancas estruturais, aspectos internos
da burocracia — como a coeréncia interna, descai@o algo presente no caso da
industrializacdo japonesa — seriam estimuladosspégos informais e pela identidade
corporativa estabelecidos entre os burocratas. ,Ag@id se fala dos lacos externos as
burocracias para a construcao dessa coeréncidigspmoalizacdo administrativa. Na mesma
linha, o aspecto relacional do poder infraestrlitdeaMann (2008), interpretado por Soifer e
Hau (2008), é entendido a partir de dois tiposedacfio: entre os burocratas; entre grupos
sociais e burocratas. Enquanto a primeira garardoeséo e coordenacao interna; a segunda
seria importante para legitimar projetos do Estddais uma vez, os elementos internos do
Estado sdo vistos como produtos de processos tanmbémos. Esta tese, ao propor as trés
capacidades estudadas aqui — a participativacaatdenacédo interburocrética e a decisoria —
desenvolveu uma proposta em que aspectos intem&stddo sdo afetados pela interacéo
entre grupos sociais e burocracias: como a coogdenentre diferentes agéncias estatais e o

poder de inserir decisfes na agenda governamerthmdiante de intensa oposi¢cao. Nesse
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sentido, a capacidade relacional, que permite mdoéo de interagbes entre burocracias e
grupos sociais, afeta a capacidade administrabvengactar elementos internos do Estado,
como a coordenacdao entre burocracias.

4, Por fim, a teoria proposta aqui reforca adiieéra estudada de que as relacdes
entre Estado e sociedade produzem efeitos muttiditais. Como apresentando no capitulo |
desta tese, grande parte da literaura sobre caesicbstatais interpreta essas relagdes como
unidirecionais. Assim, para Katznelson (1985) etiha(1985) o Estado aparece, nessas
interacdes, moldando a sociedade civil ao estinraufarmacao de certos grupos sociais, além
de possibilitar que algumas politicas ganhem dastagnquanto outras sao negligenciadas.
Nos trabalhos de Evans (1993), os grupos sociaieepm capacitando as burocracias, sem
gue estas tenham efeitos nos atores sociais. N2@O8) rompe com essas abordagens a partir
de sua interpretacdo da relacdo entre Estado edsol@ como uma via de méao dupla ao
capacitar a sociedade civil para controlar o Esmdo aumentar a capacidade do Estado de
penetrar na sociedade através do territério. A ide@roposta aqui enfatiza essa
multidirecionalidade dessa relacdo: a capacitagiicEstado aparece como produto das
estratégias dos atores sociais, que optam peloaatiento com certas agéncias estatais, o que
estimula o fortalecimento ou o enfraquecimento cigsacidades estatais; os atores estatais,
dependendo do conjunto de capacidades apresem@adakes, impactardo os atores sociais e
as suas mobilizagbes ao incorporarem ou rejeitaters pautas e demandas prioritarias.

Em relacdo a teoria de movimentos sociais, a argtag&o proposta aqui se distancia
das abordagens que utilizam o instrumento de “ap@ade politica”, uma vez que grande
parte dessa linha tedrica considera que as opdades politicas sdo externas aos
movimentos sociais (AMENTA e HALFMANN, 2012; GOODWIe JASPER, 1999). A
analise apresentada por esta tese revelou queeatéas as capacidades estatais sdo produto
das escolhas dos atores sociais que optam, conatégs de mobilizacéo, pelo alinhamento
ou pelo distanciamento de certas burocracias.desencadeia o surgimento de capacidades
gue, em JUltima instancia, determinam se as demaddas movimentos sociais serao

incorporadas ou rejeitadas pelo Estado.
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Atores Mapeados com as Maiores Medidas de Cerddsid
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Ator Degree Betweenness
Loja Macgonica Liberdade e Fraternidade 49 100
Lions Clube de Altamira 49 100
Sindicato dos Taxistas 49 100
Sindicato dos Empregados do Comércio de Altamira

i 49 100
e Regido
Associacao Comercial Industrial Agropastoril de 49 100
Altamira ACIAPA
Movimento Xingu Vivo para Sempre 55 85,50548553
Instituto Socioambiental 56 110,4904785
Sociedade Paraense de Defesa dos Direitos Humanos 8 5 | 252,1238098
Fundacao Tocaia 77 303,4554749
Movimento dos Atingidos por Barragem 88 487,7459717
Conselho Indigenista Minissionario -CIMI regido 94 602.6459351
Norte Il
Forum da Amazonia Oriental — FAOR 94 602,6459351




