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Um fato que ninguém tinha previsto acabaria sendo o fator essencial do
caos e dos problemas sociais e meio ambientais que decorreriam desta
ultima tentativa de conquista da floresta. Os projetos das estradas foram
concebidos para cruzar imensos espacos vazios, mas na verdade, a mata
ndo estava vazia. Havia gente: seringueiros, ribeirinhos, catadores de
frutas, caboclos e indios. Gente que vivia na floresta — e da floresta — e
que, portanto, cuidava dela. Povos inteiros formados por varias
comunidades indigenas que habitavam ha mil anos a floresta viram-se,
da noite para o dia, obrigados a se deslocar. Em suas terras espoliadas
foram criadas as agrovilas promovidas por empresas agropecuarias
subvencionadas pelo governo. Nelas foram instalados colonos avidos de
novas terras, mas completos desconhecedores das caracteristicas do
clima e do solo amazdnico. Sem apoio técnico nem financeiro, sem
formagdo prévia, sem assisténcia de nenhum tipo, eram perfeitos
candidatos ao fracasso.

Trecho do livro Fronteiras de Sangue, de Javier Moro (1993, p.101).



RESUMO

Este trabalho tem por finalidade o estudo do ativismo transnacional e, mais
especificadamente, das redes de advocacy formadas em torno dos projetos de
desenvolvimento regional em Rondbnia, o POLONOROESTE (1981-1989) e o
PLANAFLORO (1992-2002). Com a importancia crescente atribuida aos atores da sociedade
civil no cenério internacional, as redes de advocacy tém tido uma participacdo cada vez mais
ativa nesse espaco, inclusive, operando nos processos de definicdo das normas internacionais.
Devido a complexidade de suas problematicas, as questdes ambientais tém recebido especial
atencdo desses atores. As campanhas socioambientais que iremos abordar ao longo desse
trabalho se inserem no contexto mais abrangente de mobilizagdo global iniciada por
organizagOes ndo governamentais (ONGs) ambientalistas junto aos Bancos Multilaterais de
Desenvolvimentos (BMDs), na década de 1980, com o objetivo priméario de promover
reformas de cunho social e ambiental nessas instituicdes. O objetivo central dessa pesquisa
consiste em descrever e analisar as dinamicas e interacfes das redes de advocacy formadas
em torno desses dois projetos, ressaltando como a dimensdo transnacional interferiu nessas
relagbes. A principal contribuicdo desse trabalho consiste em evidenciar, através da anélise
desses casos, alguns dos processos inerentes a essa via de participacdo da sociedade civil na
governanga internacional, apontando os desafios e as possibilidades que envolvem a formacéo
de coalizdes transnacionais. Utilizamos a abordagem das Redes Transnacionais como marco
analitico e procuramos responder as problematicas de pesquisa através do processo de
inferéncia descritiva.

Palavras-chave
Ativismo transnacional; Redes de Advocacy; POLONOROESTE; PLANAFLORO.



ABSTRACT

This research aims the study of transnational activism, and in particular the advocacy
networks formed around the two regional development projects in Rondonia -
POLONOROESTE (1981-1989) and PLANAFLORO (1992-2002). Through the increasing
importance of civil society actors on the international arena, the advocacy networks
participation have become progressively active in this space, including their activities in
setting international norms. Because of their complexity, environmental issues have received
special attention of these actors. The social-environmental campaigns that we will address in
this work are inserted in a broader context of global mobilization, started in the 1980s by
environmental non-governmental organizations (NGOs) against the Multilateral Development
Banks (MDBs), with the primary purpose to promote social and environmental reforms in
these institutions. The central purpose of this research is to describe and analyze the dynamics
and interactions of advocacy networks formed around the two projects mentioned above,
highlighting the influence of the transnational dimension on these relations. Through the
analysis of these cases, the present study emphasizes some of the process involved in civil
society participation in international governance, pointing out the inherent challenges and
possibilities in the formation of transnational coalitions. We used the Transnational Network
approach as analytical framework and tried to answer the research questions by the process of
descriptive inference.

Keywords
Transnational activism. Advocacy Networks. POLONOROESTE. PLANAFLORO.
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1. INTRODUCAO

“Quando a ultima arvore for cortada, quando o altimo rio for
poluido, quando o ultimo peixe for pescado, ai sim eles verdo que
dinheiro ndo se come...” (provérbio indigena).

A segunda metade do século XX foi marcada pelo despertar da consciéncia ecoldgica
global, processo que se tornou evidente atraveés da realizagdo dos inumeros eventos
internacionais destinados a debater as questdes ambientais, do maior nimero de acordos e
convencoes firmados entre os paises com a finalidade de proteger e melhorar a gestdo dos
recursos naturais, do aumento das pesquisas cientificas com foco nos estudos da Biosfera e do
crescimento, sem precedentes, do envolvimento das organizagdes ndo governamentais no
enfrentamento das problematicas ambientais. Particularmente com relacdo a esses ultimos
atores, podemos dizer que as primeiras ondas publicas de preocupacdo ambiental ganharam
forma a partir de seus trabalhos de defesa de direitos — ou advocacy —, que, de forma geral,
consistiram no emprego de a¢des, nos niveis domésticos e internacionais, para influenciar a
incorporacdo dos componentes ambientais nos diferentes tipos de legislacdes e politicas
institucionais (WADE, 1997).

Devido a complexidade de suas problematicas, 0 manejo das questdes ambientais
exige abordagens cada vez mais integrativas, multiniveis e interdisciplinares, que sejam
capazes de agregar os campos politico e ecoldgico e ainda realizar as pontes entre as esferas
global, nacional e local. Como a diplomacia tradicional dos Estados e das OrganizacGes
Internacionais ndo é suficiente para atender completamente essas demandas no nivel
internacional, a sociedade civil e, principalmente, as ONGs exercessem esse papel através de
suas acgdes transnacionais, sendo consideradas agentes essenciais para a gestdo da politica
ambiental (PRINCEN; FINGER; MANNO, 1994).

Vale destacar que por “acdo transnacional” entendemos as dindmicas empreendidas
atraves das fronteiras, nas quais ao menos um dos envolvidos ndo seja um agente estatal, nem
esteja agindo em nome de um governo nacional ou de uma organizacdo intergovernamental
(RISSE-KAPPEN, 1995). Portanto, o I6cus onde se processam essas agdes e relacdes serd
referenciado ao longo do trabalho como “esfera” ou “dimensdo” transnacional. De acordo
com Delgado (2006), enquanto a “esfera internacional” sugere uma relagdo primordial, ainda
que ndo restrita, entre os atores estatais, as dimensdes “transnacional” e “global” pressupdem

e incorporam, respectivamente, a agdo politica efetiva dos atores ndo estatais.
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Com base nessa descri¢do, podemos dizer entdo que uma das formas de atuagdo dos
atores da sociedade civil na arena internacional é através da formacdo de uma rede
transnacional de advocacy, a qual pode ser definida como um arranjo especifico de agéo
coletiva, na qual diferentes organizages e grupos societais se articulam transnacionalmente a
fim de promover determinada causa para transformar certa realidade. Embora essas
estruturacdes em rede ndo se restrinjam a defesa das questdes ambientais, podendo ser
formadas em torno de multiplas outras questdes como Direitos Humanos e direitos das
mulheres, a temética ecoldgica tem sido um dos campos mais estratégicos para sua operacao
no cenario internacional (KECK; SIKKINK, 1998).

Conforme apontado por Willetts (2013), a conclusdo de oito principais acordos
multilaterais relacionados a preservacdo ambiental ao longo da década de 1990 — dentre os
quais, a Convencao-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudancas Climaticas (maio/1992), a
Convencdo de Combate a Desertificacdo (outubro/1994) e o Protocolo de Kyoto
(dezembro/1997) — fez com que a politica ambiental fosse considerada o dominio mais
impactado pelas redes de advocacy nesse periodo.

As mobilizacdes transnacionais que abordaremos ao longo desse trabalho se inserem
no contexto da campanha promovida por ONGs ambientalistas, ao longo das décadas de 1980
e 1990, frente a conduta dos Bancos Multilaterais de Desenvolvimento (BMDs) — Banco
Mundial e demais bancos regionais — nos projetos que estavam sendo financiados por essas
instituicBes nos paises em desenvolvimento. Ao constatarem 0s impactos ambientais e sociais
gue estavam sendo causados pelos projetos subsidiados por essas instituicbes multilaterais, as
ONGs passaram a adotar, a partir de 1983, uma série de medidas para expor publicamente a
negligéncia dos bancos com relacdo aos critérios estabelecidos para a selecdo e/ou
monitoramento dos projetos que receberiam os financiamentos.

O modus operandi utilizado pelas ONGs de advocacy ao longo da primeira fase da
campanha, nos anos 80, centrou-se na adogdo de politicas de confronto junto aos bancos e aos
governos nacionais com relacdo as problematicas especificas de cada projeto, ou seja, o foco
da campanha foi divulgar as falhas e os desastres em torno dos projetos na tentativa de
influenciar tanto as diretrizes adotadas nesse ambito, quanto as politicas mais abrangentes no
interior das instituicdes. Nas palavras de Wirth (1998, p. 52, tradugdo nossa): “os estudos de

casos cristalizaram a atencdo em torno de um problema concreto e imediato, a0 mesmo tempo

! Utilizado nesse trabalho como sinénimo de Sociedade Civil.
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em que levantaram questdes mais amplas acerca da politica e prestacdo de contas do banco
[Banco Mundial]”.

A partir da década de 1990, teve inicio a segunda fase da campanha — ou a segunda
geracdo da rede de advocacy —, caracterizada pelo redirecionamento do foco de luta das
ONGs, que passaram a buscar a promogdo de mudangas sisttmicas no interior do Banco
Mundial, e também pela maior abertura ao dialogo com a sociedade civil por parte dos
representantes da instituicdo (NELSON, 2002). O ponto que iremos ressaltar nessa campanha
é que, em ambas as fases, sua operacionalizacdo se concretizou mediante o estabelecimento
de parcerias transnacionais entre organizagcOes ambientalistas ‘do Norte’ e grupos da
sociedade civil dos paises ‘do Sul’, as quais, por sua vez, se mostraram fundamentais para 0s
éxitos alcancados pela campanha.

Nesse sentido, nosso trabalho centrar-se-4 no estudo das redes transnacionais de
advocacy formadas em torno de dois projetos de desenvolvimento regional em Rond6nia, o
POLONOROESTE e o PLANAFLORO, que receberam financiamento do Banco Mundial,
foram duramente criticados pelas entidades da sociedade civil, domésticas e internacionais,
por seus impactos nocivos a populacdo e ao meio ambiente daquela regido e estiveram
presentes de forma direta e indireta nessa campanha dos BMDs.

O Programa Integrado de Desenvolvimento do Noroeste do Brasil, POLONOROESTE
(1981-1989), foi elaborado pelo governo brasileiro, no final da década de 1970, com o
objetivo principal de asfaltar a rodovia BR-364, que, devido a dificuldade de transito, era
considerada um obstaculo ao ‘progresso’ da regido. Desde as fases de concepcao do projeto,
esse Programa foi duramente criticado pelos grupos da sociedade civil e, em 1983, com o
inicio da campanha dos BMDs, foi o primeiro estudo de caso a ser ressaltado pelos ativistas
ambientalistas para mostrar como o0 Banco Mundial estava financiando o desastre ambiental.

Ja o PLANAFLORO comecou a ser pensado na segunda metade da década de 1980,
quando o governo estadual de Ronddnia e o Banco Mundial iniciaram as negociagdes para o
financiamento de um segundo projeto para a regido, que teria por objetivo principal corrigir as
distor¢bes causadas pelo POLONOROESTE. Com um desenho muito diferente de seu
antecessor, 0 PLANAFLORO (1992-2002) pretendia estimular as atividades de produgéo
sustentavel nas areas mais devastadas do estado, incentivando, atraves de politicas publicas e
mudancas na legislagéo, seu desenvolvimento social e ambiental (PERSIVO, 2013). Pelo fato
de as mobilizagcbes de ativistas e demais grupos da sociedade civil em torno do

POLONOROESTE terem tido uma grande repercussdo nacional e internacional, os membros
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dessa rede de advocacy, inclusive os parceiros internacionais engajados na campanha dos
BMDs, permaneceram ativos na maior parte dos ciclos do PLANAFLORO.

O problema de pesquisa que nos guiou ao longo dessa investigacdo se traduz por meio
de dois questionamentos principais. O primeiro foi: “quais foram as principais dinimicas e
interacbes das redes transnacionais de advocacy formadas em torno desses dois
projetos”? Como derivagOes dessa questdo, estdo as seguintes perguntas: como as redes
operaram? Como influenciaram o Banco Mundial e os governos estadual (Rondonia) e federal
(Brasil)? E como os membros da rede interagiram entre si? Enquanto as primeiras se
justificam pela necessidade de compreender o funcionamento e a ‘razdo de ser’ das redes de
advocacy, a Ultima se explica pela importancia em buscar um maior entendimento das
operacBes que Se processam no interior das redes?, ou seja, nos relacionamentos entre 0s
membros que as compdem.

Um segundo ‘questionamento-guia’, que da continuidade ao primeiro, foi: “como a
dimens&o transnacional — caracteristica constitutiva dessas redes que as tornam operacional
e analiticamente distintas de redes formadas integralmente nas esferas domésticas —
influenciou essas dinimicas e interacdoes”? Em outras palavras, como a cooperagdo entre
atores de diferentes paises impactou a acdo coletiva nesses dois casos?

Portanto, a partir dessas duas questdes centrais, tentaremos, ao longo das proximas
paginas, prosseguir com base no seguinte objetivo de pesquisa: descrever e analisar as
principais dinamicas e interacdes das redes de advocacy formadas em torno dos projetos
POLONOROSTE e PLANAFLORO em Rondo6nia, destacando como a dimenséo
transnacional interferiu nessas relacdes.

Podemos dizer que a grande contribuicdo deste trabalho esta em evidenciar, através da
analise dessas duas experiéncias, alguns dos processos inerentes a essa via de participacao da
sociedade civil no cenério internacional, apontando seus desafios e possibilidades. Ainda que
de forma restrita devido aos limites proprios de uma pesquisa de mestrado, ao estudarmos, por
um horizonte longo, duas redes de advocacy envolvidas com temas multiplos e transversais
(questBes ambientais, indigenas, sociais, etc.) e suas transformacfes ao longo do tempo,
procuramos contribuir com o debate acerca das dificuldades e oportunidades que envolvem a

formacéo das coalizGes transnacionais.

Em conversa com Kathryn Sikkink — uma das autoras que definiu e sistematizou o conceito de redes de advocacy
referenciado nessa pesquisa —, na ocasido em que esta coordenou a oficina de estudos sobre “Transnacionalismo,
Compliance e Direitos Humanos”, promovido pelo Departamento de Ciéncia Politica da Universidade de S&o
Paulo (USP), em outubro de 2014, a pesquisadora reafirmou que a investigacdo sobre os aspectos internos
contribui para o refinamento tedrico e conceitual das Redes.
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Vale ressaltar que essa tematica tem sido pouco explorada pelas Relagdes
Internacionais, estando a maior parte da producédo cientifica concentrada em outras areas das
Ciéncias Sociais, como a Sociologia e a Ciéncia Politica. Se, por um lado, isso € bom, por
demonstrar a carater interdisciplinar do tema, por outro, aponta uma lacuna a ser preenchida
pelas RelacGes Internacionais, reforgando a importancia desse trabalho.

A escolha dos casos POLONOROESTE e PLANAFLORO em Rondonia se justifica
por dois fatores. Em primeiro lugar, pela temporalidade e extensdo dos Programas. Apesar de
suas especificidades, os dois projetos estdo fortemente interligados e, juntos, representaram as
politicas de desenvolvimento regional aplicadas por mais de duas décadas no territorio de
Rondonia. O fato de ambos os planos terem sofrido, ao longo de seu transcurso, intervengoes
de atores da sociedade civil, domésticos e internacionais, transnacionalmente articulados, que
gueriam que suas demandas fossem incorporadas aos projetos, faz com que o estudo dessas
duas redes de advocacy contemple uma série de diferengas conjunturais que enriquecem a
analise proposta. Em outras palavras, permite-nos identificar as dindmicas e as interagdes
dessas redes em diferentes contextos e durante um longo periodo de tempo.

Um segundo fator relevante é que, apesar de possuirem uma interface transnacional
significativa e sofrerem forte influéncia da conjuntura internacional, as redes de advocacy em
torno desses dois Programas — assim como a prépria tematica de ativismo transnacional —
foram pouco abordadas pelos estudiosos das Relagdes Internacionais no Brasil. Tanto esses
projetos, quanto o caso dos seringueiros, do qual trataremos marginalmente ao longo do
trabalho, acabaram sendo mais discutidos e examinados por pesquisadores estrangeiros da

area, do que por brasileiros. Por essa razao também, esses casos foram selecionados.

1.2 Aspectos tedricos e metodologicos

Conforme afirmaram os autores Hollis e Smith (1990), o estudo das Relacbes
Internacionais pode ser descrito a partir de um dos seguintes propositos: o de “entender” ou 0
de “explicar” o mundo. Sem desconsiderar que hoje grande parte da producéo da disciplina
fundamenta-se exatamente na ideia de que ndo ha um ‘mundo real’ pronto para ser entendido
ou explicado e que precisamos examinar as praticas linguisticas, culturais e historicas que
estdo por tras dos ‘fatos’ que constroem o mundo®, 0 que 0s autores quiseram enfatizar a partir

da afirmacédo acima é que cada um desses propositos pressupde uma abordagem, um método e

De forma geral, podemos dizer que essas nogles constituem 0s pressupostos basicos das abordagens Pds-
modernistas/Pés-estruturalistas, Construtivista, da Teoria Critica, entre outras.
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uma forma de apresentacdo especifica para a realizacdo de estudos no campo das Relacbes
Internacionais.

Ainda gue ndo rotulem um bloco de a¢Ges monoliticas, enquanto o “explicar” estaria
mais interessado em identificar e esclarecer as causas de determinado evento ou estado de
coisas, tentando relaciona-lo com um numero maior de casos — inclusive, mediante ao teste e
ao falseamento de teorias —, o “entender” estaria mais preocupado em desvendar o significado
de um evento especifico, buscando, na narrativa historica, um melhor entendimento acerca de
suas origens, evolucdo e consequéncias. Portanto, cada um desses propdsitos pode ser
associado, respectivamente, as tradi¢fes e influéncias da Ciéncia Politica e da Histdria nas
Relacdes Internacionais, bem como as distintas perspectivas apresentadas por essas vertentes
para a producdo de conhecimento (WOODS, 1996).

De forma sintética, Jack S. Levy (2001, p.40-41, traducdo nossa) pontua algumas

dessas diferencas entre as abordagens dos historiadores e dos cientistas politicos:

Historiadores focam prioritariamente no passado; [...] cientistas politicos,
geralmente, objetivam fazer predicGes tedricas e politicamente relevantes
acerca do futuro. Historiadores buscam entender eventos nicos exclusivos
[generalizacbes delimitadas por condicBes espaciais e temporais]; cientistas
politicos buscam, na maioria das vezes, generalizar sobre uma série de
eventos e construir teorias Vvalidas através do tempo e do espaco
[generalizagdes delimitadas por condic¢fes analiticas]. Historiadores tendem
a favorecer interpretacbes complexas; cientistas politicos objetivam
explicagdes causais parcimoniosas e elegantes. Historiadores constroem
explicagbes baseadas em narrativas; cientistas politicos constroem
explicagdes baseadas em teoria. Cientistas politicos sdo mais explicitos sobre
seus pressupostos tedricos; historiadores sdo mais implicitos.

O autor ainda afirma que apesar de essas duas tradi¢cdes serem frequentemente vistas
como polos extremos, elas sdo mais bem interpretadas quando vistas como extremidades de
um continuum, ao longo do qual muitos académicos — inclusive os estudiosos das RelacGes
Internacionais — situam-se em algum lugar desse espectro (LEVY, 2001). De acordo com
Woods (1996), um dos fatores que auxiliam o pesquisador a se posicionar de forma coerente e
adequada nesse continuum é explicitar o nivel de analise da pesquisa — individual, estatal,
sisttmico ou algum outro entre esses — e, consequentemente, o nivel de abstracdo tedrica que
sera empregado, que pode ser desde conceitos e definicdes (baixo nivel de abstracdo), mais

proximos dos historiadores, até teorias formais rigidas (alto nivel de abstracdo) ou teorias
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derivadas de correlagdes entre varidveis (métodos quantitativos), comumente empregada
pelos cientistas politicos.

Nesse sentido, podemos dizer que o proposito do nosso estudo é “entender” um pouco
mais acerca da mobilizacdo coletiva em torno desses dois projetos, reconhecendo que as
andlises, embora elucidem desafios e possibilidades no escopo dessa temética, circunscrevem-
se aos casos estudados. Além disso, conforme ja explicitado anteriormente, ao estudarmos a
acao coletiva na esfera transnacional, trabalhamos em um nivel de analise que perpassa
transversalmente o nivel que se encontra acima dos individuos e abaixo do Sistema
Internacional.

Com relacdo aos aspectos tedricos do trabalho, por se tratar de um estudo de caréater
historico, ndo adotamos como ponto de partida uma teoria formal ou um modelo rigidamente
construido. Em defesa desse tipo de abordagem que ndo privilegia um corpo tedrico denso e
especifico, Rescher afirma que ndo ha uma estrutura conceitual Unica e idealmente adequada
para descrever o mundo complexo em que vivemos. A existéncia de pontos conexao multipla
no estudo dos fendmenos dificulta a sistematizacdo dos mesmos dentro de escola e pilares
exclusivos (KEATING; DELLA PORTA, 2010).

Essa criticidade com relacdo a utilizacdo das abordagens teoricas, propria dos
historiadores, é suprida por uma maior énfase na narrativa descritivo-analitica. Em outras
palavras, a Histéria acaba sendo vista ndo como um banco de dados prontos para falsear
determinada teoria, mas como uma narrativa que permite uma boa apreciacdo dos elementos
gue envolvem um evento especifico ou um nimero de eventos restritos (WOODS, 1996).

Nesse sentido, podemos dizer que o ‘marco analitico’ que nos conduziu ao longo da
pesquisa e delimitou nossa coleta de dados foram as defini¢fes, os conceitos e as categorias
da Abordagem de Redes®, os quais possuem baixo nivel de abstracdo. Todavia, apesar de
estarmos mais proximos das abordagens histéricas em termos teéricos e metodoldgicos, isso
ndo significa que utilizamos propriamente o “método historico”, de base interpretativa e
conforme definido por Riisen (2007)°, para a realizacdo da pesquisa. A razao para isso esta em
acreditamos que nosso segundo questionamento acerca de “como a dimensdo transnacional
influenciou nas dindmicas e interagdes das redes de advocacy em torno dos projetos” seria

mais bem respondido através do processo de inferéncia descritiva, que consiste em utilizar

* Destrincharemos melhor essa abordagem no capitulo subsequente.

® De acordo com Jérmn Riisen (2007), o sentido mais restrito do conceito de “método histérico” refere-se as
operagdes processuais inerentes ao tratamento das fontes primarias em uma pesquisa de base histdrica. Essas
operagdes, por sua vez, se dividem em trés etapas: i) a heuristica, que é o exame e a classificacdo das
informagdes; ii) a critica, que é a parte de averiguagdo; e iii) a interpretativa, que consiste em inserir as
informac@es obtidas em determinado contexto narrativo.
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os dados qualitativos coletados — fatos conhecidos/observaces — para saber acerca daquilo
que ainda ndo sabemos — nossos problemas de pesquisa (KING; KEOHANE; VERBA, 1994).

Com relacdo aos procedimentos especificos adotados, procuramos responder ao
primeiro questionamento — a saber, “quais sdo as principais dindmicas e interacdes das redes
de advocacy em torno do POLONOROESTE e do PLANAFLORO” —, a partir de descri¢oes
acerca desses programas, dos respectivos contextos no qual se inseriram, e, de forma mais
detalhada, das principais acdes da rede nos diferentes ciclos do projeto, que séo as fases de
elaboracdo e implementacdo — com essa segunda subdividida em ‘primeiros anos’ e
‘desfecho’ do projeto. Para isso, adotamos 0s seguintes indicadores para caracterizar as redes
de advocacy em cada um dos projetos:

i) as caracteristicas centrais da rede — quem sao os atores, qual o objetivo comum

(agenda da rede), quais os resultados alcancados e as quais as dificuldades enfrentadas;

il) os interesses e as motivacdes dos atores envolvidos, pois sdo aspectos essenciais

para entender o que levam os atores a construirem as aliangas transnacionais e como esses
atribuem significado as suas lutas; e

iii) os recursos e as estratégias empregadas. De acordo com Rodrigues (2000), esses
ultimos s&o os elementos que determinam a capacidade estratégica da rede, que por sua vez,
é um dos aspectos considerados na avaliagdo de sua efetividade.

Para facilitar a visualizacdo dos dados coletados, elaboramos quadros representativos
que sintetizam esses elementos para cada um dos periodos mencionados. Em seguida,
procuramos inferir as respostas a segunda pergunta a partir desses dados e de sua relacdo com
as categorias da abordagem de Redes, que apresentaremos no préximo capitulo.

Uma ultima consideracdo relevante acerca do aspecto metodoldgico dessa pesquisa
consiste em detalhar as fontes primarias e secundarias que foram utilizadas e o tratamento
concedido aos dados coletados. Como fontes secundarias, fizemos uso de varias producdes
académicas, como livros, artigos cientificos, teses e dissertagdes. Ja& nas fontes primarias,
recorremos a uma série de documentos, dentre os quais, documentos institucionais (Banco
Mundial e ONGs), cartas e memorando trocados entre os atores e uma série de noticias de
jornais de circulacdo local, nacional e internacional, todos disponiveis no acervo do Instituto
Socioambiental (ISA) em S&o Paulo; realizamos cinco entrevistas, em formato semi-
estruturado, com atores-chave que atuaram nas redes; e como suporte as demais fontes,
assistimos a filmes e documentarios que versam sobre o tema, como “Nas cinzas da Floresta”

e “Chico Mendes eu quero viver”, ambos do diretor Adrian Cowell.
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Na pesquisa documental, boa parte dos arquivos foi lida na integra, enquanto outros,
apenas o0s trechos/as partes que serviam ao objetivo da pesquisa. Isso foi possivel devido ao
periodo relativamente longo — aproximadamente um més — que pudemos permanecer nas
dependéncias do ISA, explorando o acervo do Instituto.

Nas entrevistas, foram selecionados nomes de pessoas que haviam tido uma
importancia na conducdo das politicas tanto no dmbito do projeto, quanto no &mbito das
campanhas. Os entrevistados foram: Marcel Bursztyn, que exerceu consultoria para o
POLONOROESTE e, posteriormente, foi um dos coordenadores do “Projeto Umidas”; Brent
Millikan, que realizou uma das avaliagdes de meio termo do POLONOROESTE e trabalhou
em uma ONG local em Rondbnia na época do PLANAFLORO; Bruce Rich, que foi
advogado do Natural Resources Defense Council (NRDC) e, em seguida, trabalhou junto a
Environmetal Defense Fund (EDF); Steve Schwartzman, antropdlogo junto ao EDF que atuou
principalmente no POLONOROESTE e no processo de elaboragdo do PLANAFLORO,; e
Almir Narayamoga Surui, lider do Povo Paiter Surui, uma das tribos mais afetadas pelos
Programas. Embora um nimero maior de atores tenha sido contactado, as incompatibilidades
de agendas, somado a brevidade dos prazos, ndo permitiram a realizacdo de um nimero maior
de entrevistas.

Por fim, alguns filmes e documentérios sobre o tema haviam sido sugeridos pela banca
de qualificagdo do projeto, enquanto outros foram encontrados no ISA e/ou estavam
disponiveis na internet. Eles foram importantes para mapear os panos de fundo no qual os
projetos foram desenvolvidos, além de apresentarem entrevistas com colonos e indigenas
afetados e alguns pronunciamentos oficiais. Como veremos ao longo dos capitulos, em
determinados momentos, alguns deles foram parte das estratégias empregadas pelas redes de

advocacy para alcangarem seus objetivos.

1.3 Estrutura da dissertagdo

A estrutura capitular desse trabalho estd organizada da seguinte forma: no capitulo 1,
dedicado a esta introducéo, apresentamos a tematica de pesquisa e 0s problemas centrais, bem
como 0s aspectos tedricos e metodolégicos que nos guiaram ao longo do processo
investigativo. Em seguida, no capitulo 2, iremos contextualizar o objeto de estudo na area de
Relagdes Internacionais, mostrando como a relagdo entre a dimensdo transnacional e a
participacdo dos atores sociais no Sistema Internacional tém sido fracamente abordados pela

disciplina. Além disso, apresentaremos o conceito de redes de advocacy e a abordagem de
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Redes como uma via tedrica alternativa as formulacGes até entdo existentes. Ao final,
exporemos como as redes transnacionais (e demais formas de coalizbes para além das
fronteiras) tém atuado na sociedade atual e quais pontos tém sido negligenciados pelos
estudiosos do tema.

Nos capitulos 3 e 4, trataremos do nosso primeiro caso, que é a rede de advocacy
formada em torno do POLONOROESTE, em Ronddnia. Seguindo a ordem cronolégica do
projeto, desde sua elaboracdo até os ultimos anos de sua implementacdo, abordaremos: 0s
antecedentes do Programa, os principais problemas identificados pelos atores da sociedade
civil, o inicio das primeiras mobilizagdes (“primeiras tramas da rede”), o envolvimento no
Programa em uma campanha de nivel global, as principais conquistas da sociedade civil nesse
periodo em torno do Programa e como se deu o seu desfecho. Ainda no quarto capitulo,
traremos as primeiras conclusdes acerca dessa experiéncia.

Nos capitulos 5 e 6, assim como nos dois anteriores, procederemos com a descri¢éo e
a andlise do segundo caso, que é a rede de advocacy do segundo projeto no estado, 0
PLANAFLORO. Primeiramente, iremos falar os novos cenarios que envolveram esse
segundo projeto, tanto no &mbito doméstico, quanto no ambito das mudancas institucionais no
Banco Mundial, e as principais caracteristicas do mesmo. Em sequéncia, trataremos da
reconfiguracdo da rede de advocacy, da adogdo de novas estratégias, do periodo de
instabilidade gerado a partir de algumas divergéncias entre seus membros, do pedido de
investigacdo levado pelas organizacGes da sociedade civil ao Painel de Inspecdo do Banco
Mundial, das conquistas da rede nesse periodo, da gradual dissolucdo de sua interface
transnacional e dos ultimos anos do Programa. Aqui também faremos algumas consideracGes
acerca dos desafios e possibilidades que envolveram a rede de advocacy do PLANAFLORO.

Por fim, nas consideracbes finais, retomaremos 0s pontos centrais do trabalho,
costurando os primeiros capitulos com os demais, procurando responder a problematica de
pesquisa a partir das andlises dos casos. Nessa parte também apontaremos alguns desafios
futuros que envolvem essa tematica e enfatizaremos os possiveis alcances e limites desse
trabalho.



23

2. REDES TRANSNACIONAIS DE ADVOCACY: o conceito analitico e o histérico

recente do ativismo transnacional

2.1 A Sociedade Civil, a dimensédo transnacional nas Relagdes Internacionais e o conceito
de Redes

Com a mudanca estrutural da politica mundial no periodo pés Guerra Fria, as relagdes
internacionais passaram a lidar ndo apenas com um leque mais amplo de questdes — meio
ambiente, Direitos Humanos, etc. — como também incorporaram a participacdo, de forma cada
vez mais institucionalizada, dos atores ndo estatais e organizacBes nao governamentais.
Atribuiu-se um carater descentralizado a politica internacional, o que Vesselin Popovski
(2010) pontua como sendo um processo de “desestatizacdo” da governanca global,
reconhecendo a importancia dos novos agentes na dindmica global. De acordo com Leticia
Pinheiro e Carlos Milani (2011, p.16):

Empresas, organizagdes ndo governamentais, meios de comunicagdo social,
movimentos sociais, organismos publicos da esfera municipal ou estadual,
por exemplo, teriam passado a atuar internacionalmente de maneira mais
organica e articulada, agindo em muitas ocasides a revelia do préprio Estado,
em nome de interesses privados ou ainda na defesa de causas politicas as
mais diversas.

A alusdo ao tabuleiro de xadrez tridimensional como representacdo simbolica da
distribuicdo de poder no mundo atual, utilizada pelo tedrico Joseph Nye, exemplifica bem
essa ideia. Enquanto os tabuleiros do alto e do meio representam, respectivamente, o poder
militar e o poder econdmico, o tabuleiro de baixo simboliza o reino das relacGes
transnacionais que abarca os novos desafios transnacionais fomentados pelos varios tipos de
atores ndo estatais — de banqueiros a grupos terroristas. O autor afirma que, na atualidade,
além do processo de transicdo de poder entre os Estados, hd também uma difusdo de poder de
todos os Estados para os atores ndo estatais. A reducdo drastica dos custos com computacéo,
transporte e comunicacao, auferidos pela revolucdo da informacéo, reduziram os obstaculos
de acesso a politica mundial, permitindo que atores ndo estatais também adentrassem nesse
espaco (NYE, 2012).

Integrando esse espaco de atores transnacionais, estdo 0s grupos da sociedade civil ou
da Sociedade Civil Organizada. A despeito de suas muitas interpretacdes, de forma geral, 0
conceito de Sociedade Civil mais utilizado na atualidade faz referéncia a organizacao da vida
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associativa, ou seja, a existéncia de movimentos e associacBes voluntarias que operam
orientados a moldar a esfera publica. Entre eles estdo: as organiza¢cdes ndo governamentais, 0s
movimentos sociais, as unides independentes, 0s grupos de advocacia publica (advocacy), as
organizacbes de base comunitaria, etc. (CHAMBERS; KYMLICKA, 2002; GOHN, 2005;
HELLER, 2013). Segundo a definicdo apresentada por Bobbio, Matteucci e Pasquina (1998,
p. 1210), o significado de Sociedade Civil mais comum na linguagem politica contemporéanea

alude a:

[...] esfera das relacBGes entre individuos, entre grupos, entre classes sociais,
gue se desenvolvem a margem das relagbes de poder que caracterizam as
instituicGes estatais. Em outras palavras, [...] 0 campo das varias formas de
mobilizacdo, de associacdo e de organizagdo das forgas sociais que impelem
a conquista do poder politico.

Apesar de o conceito ter surgido para analise da sociedade doméstica, a expansao das
redes relacionais para além do Estado permitiu aos atores da sociedade civil ampliar a
abrangéncia de sua expressao coletiva e associagdo voluntaria com vistas a determinados fins
(WAPNER, 1997). Nesse sentido, a atuagdo ‘transnacional’ da sociedade civil destaca a
dimensdo politica dessas ‘novas’ relagdes, Ou seja, a capacidade desses atores de moldar e
influenciar o Sistema Internacional e/ou o comportamento dos demais agentes nesse cenario.

Como fruto dessa acdo transnacional crescente, os atores da sociedade civil passaram a
assumir um papel cada vez mais relevante na politica internacional, principalmente nas
tematicas relacionadas a direitos, meio ambiente, satde publica, entre outras. Dentre eles, as
ONGs tém se destacado no que concerne a transnacionalidade de sua a¢do e a capacidade de
influir na arena internacional (CAPRIO, 2011; ISHIYAMA; BREUNING, 2010; KECK;
SIKKINK, 1998; VILLA, 1999).

De acordo com John Boli e George Thomas (1999a), houve uma proliferacéo
extraordinaria das ONGs internacionais (ou ONGI) durante o século XX. De acordo com 0s
dados coletados no Yearbook of International Organizations, em 1900, foram registradas
cerca de 200 organizagOes ativas; em 1930 eram aproximadamente 800; em 1960, ja existiam
mais de 2000 organizacdes; e em 1980, esse numero subiu para quase 4000.

Com o findar da Guerra Fria e a criagdo de um ambiente de maiores oportunidades
para a organizacdo transnacional, verificou-se um nimero ainda maior de ONGs preocupadas
com o desenvolvimento dos bens publicos globais, como a protecdo do meio ambiente, e

também daquelas envolvidas com a expansao e consolidacdo dos Direitos Humanos (VIOLA;
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FRANCHINI; RIBEIRO, 2013). Para Rafael Duarte Villa (1999), esse crescimento pode ser
considerado, ao lado da ampla participacdo dos seus representantes junto as conferéncias
globais e do aumento de seus orgcamentos administrativos, uma evidéncia quantitativa da
ampliacdo de sua influéncia e interdependéncia nos cenarios domeésticos e internacionais.

Vale ressaltar, contudo, que “Organizacdo Nao Governamental” ¢ uma defini¢ao
ampla e, portanto, abarca organizagdes de diversas naturezas e objetivos (ONGs
independentes, ONGs financiadas pelo governo, organizacdes de suporte para movimentos
locais, agéncias de ajuda técnica, entre outros). Elas poderiam ser agrupadas, por exemplo, de
acordo com seu tamanho institucional, sua funcéo (provedores de servico, advocacy), nivel de
agéncia® (local, nacional, internacional), formas de organizacéo e até mesmo pelos valores e
ideologias que sustentam. Conforme veremos ao longo desse capitulo, as redes de advocacy
representam uma dessas formacOes especificas que envolvem as ONGs que atuam
transnacionalmente.

Embora a participagdo dos atores sociais na politica mundial tem crescido tanto em
termos quantitativos, quanto qualitativos, esse aspecto fragilmente se reflete no campo teorico
das RelacBes Internacionais. A formacdo distinta dos atores e suas diferentes esferas de
atuacdo dificultam sua ‘alocacdo’ entre as formulagdes teodricas da area (RUGGIE, 2004;
ISHIYAMA; BREUNING, 2010).

Risse-Kappen (1995) afirma que existe uma bifurcacdo na literatura das Relagdes
Internacionais: aqueles que teorizam sobre as relagcdes internacionais e sobre a politica
doméstica tendem a ignorar as conexdes entre as sociedades e 0s atores sociais; ja aqueles que
estudam as relacGes transnacionais, na maioria das vezes, negligenciam as estruturas de
governanca e, em particular, os Estados. Para o autor, ao invés de focar na controversia entre
a visdo da politica mundial “estado-centrada” versus a prevaléncia da ‘“sociedade
internacional”, ¢ mais frutifero para o tedrico das Rela¢des Internacionais pensar como o
mundo interestatal interage com a sociedade mundial de relagdes transnacionais. Faz-se
necessario, portanto, um conceito de “relagdes transnacionais” que estabeleca essas pontes.

As formulagdes teoricas da tradigdo liberal da decada de 1970/1980 introduziram o
“feixe transnacional” nas Relagdes Internacionais, no entanto, por estarem calcadas nas

instituicdes e nos preceitos da Economia Politica, pouco contribuiram para analise de atores

“Agéncia” ¢ um conceito genérico, complexo e abstrato, que possui diferentes leituras de acordo com o viés
adotado — politico, econdmico, filoséfico, sociologico e até internacional (em referéncia as Relagdes
Internacionais). Devido ao escopo dessa pesquisa, ndo iremos nos aprofundar sobre as nuances conceituais do
termo. Ao longo do trabalho, portanto, este serd referenciado para designar a acdo realizada por determinado
agente capaz de ou designada a produzir efeitos e resultados. Para leituras mais criticas e aprofundadas acerca de
sua origem e aplicagdes, ver Bevir (2007), Emirbayer e Mische (1998) e MacLean (1999).
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néo estatais e ndo econdmicos. Ainda de acordo com Rissen-Kappen (1995, p.7-8, traducéo
nossa):

O conceito original de “relagdes transnacionais” foi mal definido. Ele
englobava tudo no mundo da politica exceto as relagBes estatais. Todavia,
fluxos de capital transnacionais, comércio internacional, midia internacional,
difusdo de valores transnacionais, coalizfes de movimentos pacifistas,
aliangas transgovernamentais de burocracias estatais, Organizagdes N&o
Governamentais Internacionais (ONGIs) e CorporacGes Multinacionais
(CM) séo fendbmenos muito diferentes.

Com a emergéncia do projeto de Governanca Global’ ao final da Guerra Fria, novas
abordagens transnacionais ganharam forga, dentre as quais o conceito de Sociedade Civil
Global (SCG). Houve um avanco com relacdo ao reconhecimento da existéncia de multiplos
canais de contato entre as sociedades, bem como a maior fluidez entre os planos doméstico e
internacional, que ressaltou a importancia das relacGes transnacionais. Todavia, além de a
origem do conceito de SCG estar diretamente vinculada a perspectiva da globalizacéo
econbmica e da Revolucdo Tecnoldgica Informacional — o que tende a negligenciar, por
exemplo, o componente politico —, sua definicdo ainda é muito controversa e abrangente.
Dessa forma, a falta de consenso com relacdo aos atores que compdem a SCG dificulta a
delimitacdo do seu papel como ator no Sistema Internacional (BALLESTRIN, 2010; KECK;
SIKKINK, 1998; LAGE, 2012; LIPSCHUTZ, 2005).

Na década de 1990, surge abordagem das Redes Transnacionais como alternativa a
andlise da insercdo dos atores ndo estatais na politica mundial. O conceito de Redes
tradicional, importado da tradicdo socioldgica, refere-se a relacdes estabelecidas entre
individuos que, através da construcdo de quadros de significado intersubjetivo, influenciam e
constrangem o comportamento com relagdo a uma questdo ou grupo de questdes
(RODRIGUES, 2004). Ao aplicar esse conceito transnacionalmente, busca-se estabelecer as
pontes entre o doméstico e o internacional, reconhecendo o papel de diferentes atores, 0s
quais atuam em niveis distintos a fim de atingir determinado objetivo.

Em ambos os planos (doméstico e o transnacional), o conceito de Redes traz elementos
tanto dos agentes, quanto da estrutura, ou seja, a referéncia ao termo pode apontar para o

padréo especifico de interacdo entre organizacdes e individuos (redes como estrutura) ou para

" De forma geral, a ideia de governanca global sugere uma interacéo complexa entre grande niimero de atores, que,

através de relagdes horizontais, coordenam o publico-privado e elaboram, legitimam e controlam regras coletivas
(SMOUTHS, 1998 apud COMPAGNON, 2008). Em outras palavras, representa o esforco coletivo dos Estados
soberanos, das organizagBes internacionais e de outros atores ndo estatais para enfrentar desafios comuns,
criando oportunidades que transcendam as fronteiras nacionais (STEWART, 2014).
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as proprias organizacdes e individuos (redes como agente/ator), os quais possuiriam uma
agéncia especifica e distinta da agéncia de seus componentes.

Conforme colocado por Margaret Keck e Kathryn Sikkink (1998), o conceito de redes
oferece um refinamento as “teorias transnacionalistas” até entdo existentes nas Relacdes
Internacionais, pois pressupde uma categorizagdo dos agrupamentos de atores transnacionais
de acordo com suas motivagdes. A taxonomia apresentada pelas autoras no livro Activists
Beyond Borders: Advocacy Networks in International Politics (1998) distingue trés tipos de
redes transnacionais: i) aquelas formadas por motivacdes e metas essencialmente
instrumentais, geralmente de corporagdes transnacionais e bancos; ii) as motivadas por ideias
e causas compartilhadas, como os grupos de cientistas que formam as comunidades
epistémicas; e iii) as redes cuja motivacdo se da primariamente por valores e principios
compartilhados, que sdo as “transnational advocacy network”, também chamadas rede de
defesa de direitos ou, simplesmente, redes de advocacy.

Ao apresentar uma nova abordagem para analisar a acdo coletiva dos atores da
sociedade civil na arena de operacdes transnacionais, o trabalho de Keck e Sikkink avanca ao
aproximar a area de Relagdes Internacionais da tradi¢do sociologica, uma vez que, de acordo
com Pecequilo (2004), predominou sobre a disciplina a influéncia da Ciéncia Politica. De
acordo com De La Torre (2011), até a década de 1980, a teoria social e a filosofia tinham
pouco espaco nas Relacdes Internacionais, a medida que havia o predominio do racionalismo
e do pragmatismo politico norte-americano. No entanto, em meados dos anos 1990, houve um
crescente interesse pelo estudo da acdo coletiva transnacional e seu impacto tanto na
sociedade mundial, quanto nos temas da “nova agenda global”.

Dois conceitos da tradi¢do socioldgica que dialogam com a abordagem apresentada
pelas autoras sdo: o conceito de Movimentos Sociais Globais (MSG) e de OrganizacGes dos
Movimentos Sociais Transnacionais (OMST). Enquanto este se refere aos movimentos sociais
que tém sido capazes de coordenar suas acfes além das fronteiras estatais e, através da
mobilizacdo social, influir nas decisbes que considerarem desejaveis (SMITH, 2008), aquele
corresponde as ONGs que exercem um papel de relevo na arena politica global e nas
instituigdes economicas internacionais (O’BRIEN et al, 2000). Ambos 0s conceitos, portanto,
aplicam-se a atores especificos — Movimentos Sociais e ONGs — em suas atividades
transnacionais.

Apesar das similaridades desses conceitos com o de redes transnacionais de advocacy,
nessas ndo ha a particularizagdo do ator, pelo contrério, trata-se da acdo coletiva promovida

por distintos atores, podendo incluir até mesmo agentes das esferas governamentais que se
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aliam a causa dos demais integrantes da rede. Além disso, outra caracteristica que distingue as
redes transnacionais dos demais movimentos e coalizfes é seu aspecto estruturante, conforme
salientado acima. Em outras palavras, os “agentes complexos” que compoe a rede, portadores
da acdo coletiva, ndo apenas participam das novas arenas politicas, mas também a moldam
(KECK; SIKKINK, 1998).

Dada essa breve introducdo acerca da insercéo dos atores sociais no campo tedrico das
Relacbes Internacionais e da validade dessa abordagem como instrumental analitico
alternativo, tanto com relacdo as demais teorias “transnacionalistas” da area, quanto com
relacdo aos conceitos analogos na tradi¢do socioldgica, seguiremos nas proximas sessdes
desse capitulo orientados pelos seguintes questionamentos: 0 que sdo exatamente as redes de
advocacy; como operam; qual o impacto de suas acGes na politica internacional
contemporanea; quais aspectos tém sido pouco abordados pela literatura; e, por fim, como

procederemos com as analises dos estudos de caso nos capitulos seguintes.

2.2 As Redes de Advocacy

“A arquitetura deve evoluir em fungdo da técnica e dos
problemas sociais. Se 0 arquiteto esta interessado nisso, como eu,
deve participar da luta politica. E sair para a rua e protestar”.

“E hoje quando dizem que protesto é falta de educagdo, eu
acho até graga. A gente tem que protestar!”

Oscar Niemeyer em “Oscar Niemeyer: o arquiteto do século” (2000)

Através da mobilizacdo dos atores para além de suas fronteiras, as redes transnacionais
de advocacy empreendem uma série de acdes ativistas®, aqui entendidas como agdes
politicamente ordenadas com vistas a transformar uma realidade social ou politica (ASSIS,
2006). Essa formagéo viabiliza as conexdes de grupos da sociedade civil com os Estados e as
Organizagdes Internacionais, multiplicando os canais de acesso dos primeiros ao sistema
internacional. Os membros da rede focam, principalmente, na realizacdo de trocas de
informagdo estratégicas a fim de enquadrar as problematicas em categorias que possam

persuadir, pressionar e influenciar os atores nas instancias decisorias.

® De acordo com Assis (2006), embora a origem do termo ativismo data das primeiras décadas do século XX, 0
termo ativista popularizou-se recentemente, possivelmente, devido a seu emprego por grupos na América do
Norte e Europa, que o adotaram como uma opgdo para referenciar os movimentos de protesto. Dessa forma,
evita-se 0 uso de termos que ja possuem uma conotagao negativa como revolucionario ou radical.
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A despeito de o ativismo transnacional possuir uma histdria antes mesmo de se tornar
um objeto analitico®, o que diferencia as redes de advocacy modernas das campanhas™
transnacionais historicas — como a campanha anglo-americana para o fim do regime
escravocrata nos EUA (1833-1865), 0 movimento internacional a favor do sufragio universal
(1888-1928), entre outros — é que no ultimo quarto de século seu nimero, tamanho, rapidez,
profissionalismo, densidade e complexidade cresceram drasticamente (KECK; SIKKINK,
1998). A revolucdo técnica-cientifica-informacional e a emergéncia dos novos temas na

agenda internacional na década de 1970 foram fatores fundamentais nesse processo.

Através da criacdo e insercdo de novas questdes nas agendas nacionais e
internacionais, de fornecimentos de informac6es importantes aos atores e, 0
mais importante, da criagéo e publiciza(;r?\o11 de novas normas e discursos, oS
grupos de defesa de direitos transnacionais ajudam a reestruturar a politica
mundial (SIKKINK, 2002, p. 306, traducéo nossa).

O que distingue as redes de advocacy das demais categorias associativas focadas no
ativismo transnacional — movimentos sociais transnacionais, coalizdes, organizagdes néo
governamentais transnacionais (ONGT) — é a pluralidade de atores que as compdem e 0
protagonismo exercido pelas ONGs domeésticas e internacionais. Essas, como atores centrais,
seriam as promotoras das associa¢es voluntarias por meio de relagdes formais ou informais
entre os membros da rede. De acordo com Keck e Sikkink (1998), além das ONGs, o0s
principais atores que compdem as redes de advocacy sdo: movimentos sociais locais,
fundacdes, midia, igreja, sindicatos, organizacGes internacionais e regionais e partes do

Executivo e do corpo parlamentar dos Estados que partilhnem da causa promovida pela rede.

As redes transnacionais [de defesa de direitos] tém se convertido na forma
paradigmatica de pluralidade da sociedade civil (como modo de associagdo e
solidariedade) nesta primeira parte do século XXI. Trata-se de uma nova
forma de organizagdo dos movimentos sociais, uma nova camada de
‘atividade associativa’, que esta se somando as demais (COHEN, 2003, p.
434).

® Alguns autores que trataram dos precedentes histéricos do ativismo transnacional moderno foram: Margaret
Keck e Kathryn Sikkink (1998), John Boli e George Thomas (1999b) e Donatella Della Porta e Sidney George
Tarrow (2005).

10" Ao longo desse trabalho, utilizaremos a referéncia de “campanha” adotada por Keck e Sikkink (1998, p.6, grifo
do autor), que as define como “grupos de atividades estrategicamente conectadas em que os membros de uma
rede de principios difusa (0 que os tedricos dos movimentos sociais chamariam de ‘mobilizagdo potencial’)
desenvolvem lagos explicitos, visiveis e papeis mutuamente reconhecidos na busca de um objetivo comum
(geralmente, contra um mesmo alvo)”.

1 Substantivo, considerado um neologismo, que designa o ato ou efeito de tornar pablico.
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No entanto, o protagonismo das ONGs né&o significa que haja padrbes de organizagéo
hierdrquicos, uma vez que a propria ideia de rede pressupBe padrbes de organizacdo
horizontais entre os membros (KECK; SIKKINK, 1998). Apesar disso, alguns autores
apontam, partindo de uma perspectiva critica, a existéncia de assimetrias no processo de
operacionalizacdo das redes (NELSON, 2002; BALLESTRIN, 2010).

Ainda com relacdo a especificidade da forma de organizagdo associativa em redes,
Jonathan Fox (2004) afirma que, diferente dos Movimentos Sociais Transnacionais que
possuem estruturas mais formais e um nivel maior de coesdo entre seus participantes, as
Redes apresentam menores niveis de integracdo e lagos organizacionais mais frouxos. J& para
Bandy e Smith (2005), apesar de as Redes estabelecerem relagGes tipicamente informais,
algumas delas se constituem de forma mais densa e duravel. Além disso, por terem como ator
central as ONGs, a qual possui uma estrutura organizacional distinta dos movimentos
sociais™?, costuma-se atribuir as Redes um carater mais moderado no que diz respeito aos seus
objetivos e metas, enquanto nos movimentos sociais esses seriam mais radicais (TARROW,
2011).

E possivel tracar um paralelo entre as redes de advocacy de Keck e Sikkink (1998) e a
formagéo de coalizdo insider/outsider definida por Tarrow (2011) quando este se refere aos
processos em desenvolvimento na atualidade que fazem uso de politicas de contestacdo
transnacional.

O autor define “politicas de contestagdo” como sendo a juncdo de forgas de atores
coletivos com a finalidade de confrontar elites, autoridades ou oponentes para defender
determinada causa, a qual pode ser dos proprios atores ou de um grupo que eles representam.
As politicas de contestacdo ou politicas de confronto sdo postas em pratica quando, por meio
das mudancas de oportunidades politicas, criam-se incentivos para que pessoas gque ndo
possuem acesso regular as instituicdes representativas facam reivindicacBes novas ou
inaceitaveis de forma a desafiar as autoridades ou outros tipos de adversarios. Dentre as
dindmicas de contestacdo, esta a “contestacdo transnacional”, um processo lento e gradual
pelo qual os atores passam a operar para além das fronteiras, unindo ativistas de diferentes
paises ou que focam em alvos externos e/ou internacionais.

Conforme mencionado acima, segundo Tarrow (2005, 2011), a formacéo da coalizéo

insider/outsider constitui um dos arranjos que da forma a politica de contestacéo

12 para saber mais ver Gohn, 2005, p. 96.
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transnacional®. O que caracteriza essas coalizdes é o envolvimento de ONGs em
reivindicagdes feitas por ativistas internos, ou seja, seu engajamento em causas nacionais ou
locais. O apoio externo pode ser acionado quando, em um regime autoritario, os atores
domeésticos tem sua participacdo bloqueada ou quando, em regimes abertos a participacao
interna, esses optam por buscar maior apoio externo para aumentar sua influéncia sobre o
Estado e/ou institui¢des internacionais.

E nesse aspecto que esse tipo de coalizdo pode ser comparado a rede de advocacy,
pois, segundo Keck e Sikkink (1998, p.12), o “bloqueio dos canais domésticos” ¢ um dos
fatores condicionantes para o surgimento de uma rede transnacional entre os diferentes atores
da sociedade civil. Quando os agentes domésticos buscam aliados internacionais para
pressionarem seus governos nacionais/estaduais — o chamado padrao ou efeito “bumerangue”
— essas relacbes entre os atores podem levar a formacdo da rede. Os outros dois fatores
mencionados pelas autoras como condi¢cBes provaveis para a emergéncia das redes sdo: a
“agéncia dos ativistas”, ou seja, sua capacidade de agir politicamente para alcangar metas
especificas e o “aumento dos contatos internacionais” entre 0S agentes.

H4, contudo, algumas diferencas entre os conceitos. Em primeiro lugar, de acordo com
Tarrow (2011), o processo de construcdo dessas coalizdes demanda um tempo maior para sua
formacédo e tende a acontecer mais entre Movimentos Sociais Transnacionais, diferente das
redes que envolvem, necessariamente, ONGs e podem se formar em um curto espago de
tempo. Em segundo lugar, as redes transnacionais de advocacy podem envolver atores
domeésticos e internacionais, como as coalizdes insiders/outsiders, mas ndo so, podendo, por
exemplo, designar uma formacdo apenas entre ONGTs. Por fim, em contraposicdo ao
conceito de Tarrow, as redes ndo precisam nascer a partir de uma reivindicacdo dos atores
domeésticos — esse é apenas um dos fatores que podem levar a sua formacdo. Como veremos
no estudo de caso do POLONOROESTE, as redes podem ocorrer a partir de iniciativas de
‘fora para dentro’. Portanto, apesar de a coalizdo insiders/outsiders referida por Tarrow
(2011) se equiparar, em alguns casos, as redes de advocacy, nem todas as redes se resumem a
definicdo proposta por esse conceito.

Um altimo ponto acerca das Redes que merece destaque sdo 0s tipos de estratégias
comumente empregadas pelos atores para alcangarem suas metas. Ainda seguindo a tipologia
apresentada por Keck e Sikkink (1998), as principais taticas utilizadas pelas redes de

advocacy séo:

3 Os outros quatro processos, identificados pelo autor, que aplicam politicas de contestacdo transnacional s&o:
Domesticacdo, Enquadramento Global, Difusdo Transnacional, Externalizacdo (TARROW, 2011, p.235).
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i) politicas de alavancagem, cujo objetivo € envolver atores externos detentores de
maiores poderes e/ou influéncia, como politicos ou instituicdes, a fim de alavancar as causas
nacionais e locais e, por vezes, expor no cenario internacional o comportamento dos atores-
alvo — pratica que as autoras denominaram mobilization of shame;

ii) politicas de informacdo, pelas quais 0s agentes coletam e trocam informacdes
politicas Gteis, buscando enquadra-las de maneira a obter o maior impacto possivel;

iii) politicas simbdlicas, que consiste em criar simbolos ou enfatizar histérias que
sejam capazes de angariar audiéncia para determinada situacéo; e

iv) politicas de accountability, que sdo as cobrancgas publicas aos comprometimentos
anteriores firmados nacionalmente ou internacionalmente pelos atores-alvo — acordos,
tratados, legislacdo vigente —, com 0 objetivo de expor as diferencas entre a retorica e a
realidade.

Vejamos, entdo, como as mudancas recentes da politica mundial modificaram,

aprofundaram ou enfraqueceram as redes societais.

2.3 As redes transnacionais da Sociedade Civil no Século XXI

A década de 1990 foi considerada a época de proeminéncia para as organizacGes da
sociedade civil. Havia um otimismo por parte dos estudiosos, ONGs, grupos de advocacy,
movimentos sociais, etc., de que uma “Sociedade Civil Global” estava sendo formada. Por
essa razao, os ultimos dez anos do Século XX foram reconhecidos pela “década das Grandes
Conferéncias'®”, dos protestos contra o neoliberalismo — o slogan dos ativistas era “Another
world is possible” —, e da expansdo das formas pacificas de contestacdo entre pessoas comuns.

No caso das ONGTSs, apds um rapido crescimento nesse periodo, muito do qual havia
sido financiado por governos e fundagfes do Norte, elas passaram a receber fortes criticas
tanto dos setores governamentais, quanto dos grupos de contestacdo. O que Hans Schmitz
(2001) apontou como uma tendéncia ao estudar o caso do Quénia foi que, enquanto 0s grupos
— considerados a época, “esquerdistas” — passaram a criticar as ONGs por manterem uma
relacdo muito estreita com as autoridades ocidentais, o que, segundo eles, levavam-nas a
adocdo de estratégias de acdo mais convencionais, 0s setores governamentais — de “direita” —,
representados principalmente pelos governos do Sul, acusavam as ONGs de se aliarem aos

grupos insurgentes domésticos que desafiavam o governo. Apesar dessa colocagédo feita por

4 A Organizagio das NagBes Unidas (ONU) realizou 12 Conferéncias sobre os “temas globais”, dentre os quais,
meio ambiente, Direitos Humanos e desenvolvimento social (ALVES, 2001).
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Schmitz, as mobilizagbes por parte dos diversos grupos da sociedade civil continuaram, tanto
que o final da década registrou uma das manifestacdes mais marcantes do periodo: o evento
de Seattle, 0 qual reuniu mais de quarenta e cinco mil pessoas em um protesto contra a 11
Conferéncia Ministerial da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), que estava prestes a
langar a “Rodada do Milénio” (ALVES, 2001).

Com os atentados terroristas de 11 de setembro de 2001 (11/09), houve uma mudanca
no panorama das organizacgdes da sociedade civil. O ambiente oportuno para as mobilizac6es
transnacionais que havia marcado a década anterior foi substituido por um clima de
desconfianca e de maiores obstaculos para a construcdo das identidades coletivas através das
fronteiras. De acordo com Tarrow (2005), se o estabelecimento de lagos de confianca por
pessoas de diferentes culturas ja era dificil na década de 1990, com a onda de chauvinismo
que se seguiu ap6s o 11/09, a sustentacao da acdo coletiva transnacionalmente tornou-se ainda
mais trabalhosa.

Outro ponto fundamental é que os eventos de 11 de setembro revelaram o lado
obscuro do ativismo transnacional; as mesmas condi¢Ges que propiciaram a formacdo das
redes de advocacy e demais coalizdes engajadas na defesa de causas democraticas e de Justica
Social, Desenvolvimento Sustentavel, Direitos Humanos, etc., permitiram as conexdes e 0
crescimento de grupos terroristas, bem como o aumento de traficos e crimes transnacionais.
Diante disso, 0s governos passaram a adotar uma postura mais vigilante e politicas mais
restritivas, mantendo maior controle sobre as atividades dos ativistas e, de certa forma,
contribuindo para que parte deles se voltasse para vida privada (KALDOR, 2003).

Verificou-se que os Estados, ao contrario do que muitos teoricos haviam ‘previsto’,
permaneciam com status robusto no cenario internacional e que o ativismo transnacional
possuia fragilidades maiores do que havia se imaginado. O retorno da conflitividade em nivel
sistémico, o advento do unilateralismo da administracdo Bush, que adotara uma politica
beligerante em resposta aos ataques, a ascensdo do fundamentalismo religioso, as respostas
nacionais divergentes com relacéo a crise financeira global, todos esses fatores que marcaram
a politica internacional nos primeiros anos do século XXI levaram a descrenca de que 0
Sistema Internacional estava caminhando, ao menos em um curto prazo, para a Governanga
Global (TARROW, 2005, 2011).

Todavia, mesmo com a reafirmacdo da proeminéncia do Estado no cenério
internacional, a resignificacdo do papel conferido as organizacBes da sociedade civil e a
percep¢do menos idealizada do “projeto de Governanca Global”, as ONGs, redes de

advocacy, coalizbes e movimentos transnacionais continuaram crescendo. A despeito dessas
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dificuldades conjunturais do inicio do seculo XXI, as redes societais permaneceram como
uma tendéncia ascendente no cenério internacional. De acordo um gréfico reformulado por
Tarrow (2011), em 2003, foi detectado um aumento global de aproximadamente 1/3 no
numero de organizagdes sociais transnacionais, quando comparado ao periodo de 1978-1993.
Outro aumento foi com relacdo aos protestos transnacionais, que passaram a ocorrer com
maior frequéncia, registrando taxas de crescimento ascendente de 1990 até 2004. Por fim, os
dados também indicaram que o0 nUmero de eventos da sociedade civil transnacional
quintuplicou entre 1999 a 2005.

Ainda nessa obra, o autor pontua que o ‘efeito de retracdo’ das agdes coletivas
transnacionais, impulsionado pelos eventos de 11/09, incidiu de forma mais drastica sobre 0s
ativistas e organizacBes norte-americanas, € que a iminéncia de ataque ao Irague em
2002/2003 foi um fator crucial para revitalizar a mobilizacdo dos grupos da sociedade civil
tanto nos EUA, quanto nos outros paises, pois estimulou as campanhas e os movimentos pela
Paz (TARROW, 2011).

Com base nesses novos contextos e percepcdes acerca dos atores, pergunta-se: como
as redes transnacionais da sociedade civil tem influenciado a politica mundial
contemporanea? Apesar de o processo de difusdo de poder dos Estados para os atores nédo
estatais, mencionada no inicio do capitulo, ja ter sido incorporado pelos principais analistas
das Relagdes Internacionais, o significado e o entendimento a ele atribuidos ainda geram
muitas divergéncias entre os estudiosos da area (VIOLA; FRANCHINI; RIBEIRO, 2013).

Para Nye (2012), o poder dos atores transnacionais ainda ¢ amplamente difuso. A
partir de seus conceitos de poder duro (recursos coercitivos) e poder brando (recursos
institucionais, ideoldgicos, culturais), ele afirma que os grupos transnacionais ‘“raramente
possuem muito poder duro, mas a Revolugdo da Informacdo tem aumentado muito o seu
poder brando” (2012, p. 159). Nessa mesma linha, Hurrell (2005) argumenta que as
organizacOes da sociedade civil até podem ter algum poder compulsério em determinadas
ocasifes, mas esse poder ndo tem comparacdo com o poder exercido pelas corporacdes e pelo
capital. J& para Heller (2013), ndo existem muitas vias para o exercicio da influéncia direta
por parte das organizagOes da sociedade civil transnacional, no entanto, os espacos para a
influéncia indireta tem se multiplicado, trazendo resultados significativos uma vez que esses
atores atuam como forgas compensatorias ao poder dos Estados e dos mercados.

Pode-se afirmar, portanto, que embora 0s atores transnacionais da sociedade civil ndo

possuam o mesmo nivel de influéncia que os demais agentes no Sistema Internacional, sua
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atuacdo nesse cenario permanece ativa, crescente e significativa, a ponto de a maior parte das

decisfes tomadas pelos demais atores ndo prescindirem sua existéncia.

As organizacGes da sociedade civil (OSCs) sdo agora atores vitais na
governanga global, incluindo os processos intergovernamentais normativos
gue lidam com quest@es de desenvolvimento, seguranca, Direitos Humanos e
desarmamento. As OSCs globais exercem agora um papel fundamental na
definicdo e no estabelecimento dos padrbes e normas internacionais, bem
como na implementacéo dos objetivos de desenvolvimento. Os padrdes e as
normas sdo mutuamente acordados entre os membros das organizacdes
nacionais e regionais e, em seguida, comunicado aos niveis nacionais e
locais, onde as OSCs podem advogar a seu proprio favor, pressionando os
governos para institucionaliza-los, e ajudando a implementé-los na pratica,
tanto através de parcerias para melhorar o servigo e 0 acesso, como por meio
de monitoramento e avaliacdo das praticas e politicas governamentais
(CHEEMA, 2010, p.14-15, tradug&o nossa).

As mudancas contextuais acima descritas também provocaram mudancas na estrutura
organizacional e nas formas de associacdo dessas OSCs. Através do levantamento
bibliografico, identificamos oito aspectos que se intensificaram ou que passaram a
caracterizar as redes de advocacy e as demais estruturas associativas transnacionais da

sociedade civil*® nessa primeira década do século XXI.

1. A complexidade do ativismo transnacional intensificou-se

O ativismo transnacional contemporaneo pode ser definido como um fenémeno de
mdaltiplos lados, ou seja, que se encontra cada vez mais multifacetado. Sua complexidade
atual pode ser ilustrada a partir de trés fatores: a maior heterogeneidade entre os atores da
sociedade civil; a crescente globalizacdo do trabalho de advocacy; e a diversificacdo de suas
estruturas e estratégias (COATES; DAVID, 2002; TARROW, 2005).

Outra mudanca importante foi que, enquanto nos anos 1990, as ONGTSs desfrutavam
de uma “4urea de pureza” ao enfatizarem, através de movimentos liberais e progressistas, a
defesa de principios e valores, recentemente, foi-lhes atribuido um carater mais estratégico
que, recorrentemente, gera davidas por parte de alguns setores acerca de suas ‘“reais
intencdes”. No entanto, conforme lembra Tarrow (2011), as ideias de agir estrategicamente e

em nome de um principio ndo sdo contraditorias em si.

> Nem todos os aspectos se aplicam a todas as formas de organizacdes societais transnacionais. O objetivo aqui é
enfatizar as mudancas identificadas nas redes atualmente que tem sido postas em relevo pela literatura da area.



36

2. Cada vez mais as ac¢des de ativismo doméstico transbordam para esfera transnacional

Quanto mais novos forem os cidaddos de um pais, maiores as chances de possuirem
um sentimento de pertencimento a uma esfera que transcenda o nivel do Estado nacional ao
qual sao ‘naturais’ — em referéncia a nacionalidade nata. Embora néo haja evidéncias de que
exista um “globalismo de massa” ou “globalismo de elite” entre os mais novos, podemos
dizer que as pessoas desse grupo se comunicam com maior facilidade atraves das fronteiras e,
por isso, tendem a se identificarem e se engajarem em lutas por causas comuns ao redor do
mundo. Por essa razdo, o ativismo doméstico ndo mais se utiliza da “esfera transnacional”
como um meio, mas se expande de tal forma que esse passa a ser seu espaco de atuagdo
(TARROW, 2005).

3. Registrou-se um crescimento nos movimentos de direita

Se por um lado, a partir de meados da década de 1990 registrou-se um nimero cada
vez mais elevado de reuniBes que envolviam as tematicas de contestacdo, sobretudo as
reunides dos grupos antineoliberais que propunham agendas alternativas as instituicdes
financeiras internacionais — articulag@es transnacionais claramente de esquerda (TARROW,
2011), por outro, pesquisas recentes mostram que o movimento de ONGTSs religiosas e com
tematicas antiliberais de direita também tem crescido. De acordo com Clifford Bob (2012),
essas redes de carater conservador conseguem maiores vantagens, pois recebem apoio de

estruturas eclesiasticas e até mesmo do governo.

4. Algumas ONGTSs adotaram uma postura mais transgressiva

Na virada para o século XXI, algumas ONGTs passaram a adotar novas formas de
contestacdo, redirecionando suas estratégias, até entdo com foco politico, para a¢bes mais
‘agressivas’. Uma evidéncia disso foi 0 registro do aumento no numero de eventos
transnacionais de carater transgressivo. O j& mencionado protesto de Seattle, ocorrido em
1999, pode ser considerado o turning point para sucessdo de uma série de eventos desse tipo
(TARROW, 2011).

5. Houve uma maior “ressocializacdo” entre os ativistas ‘insiders’ e ‘outsiders’
No campo de estudos da acdo coletiva transnacional, a classificacdo de

insiders/outsiders pode ser usada com um sentido diferente do que apenas ‘ativistas que
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atuam no ambito doméstico’ e, ‘no Ambito externo'®, indicando as organizagdes € 0s
movimentos que com suas agdes se conformam ou se contrapde a ordem estabelecida.
Enquanto os insiders seriam 0s movimentos que operam de acordo com as regras e
procedimentos estabelecidos, exercendo, por exemplo, as pontes entre governos, organismos
governamentais e sociedade civil, os outsiders seriam aqueles que adotam abordagens mais
confrontacionistas — ndo necessariamente ilegais — e que tendem a uma maior proximidade
com os movimentos populares (DE LA TORRE, 2011).

No entanto, de acordo com De La Torre (2011), um olhar mais atento para essa
classificacdo sugere que a distin¢do entre insiders e outsiders se tornou mais difusa do que
indicam suas definicdes. O proprio trabalho das redes de advocacy poderia enquadra-las tanto
de um lado, quanto do outro, dependendo do caso considerado. Portanto, além de a
complexidade dos movimentos atualmente dificultar essa diferenciacdo, os proprios
movimentos podem oscilar, no decorrer de suas atividades, entre as duas abordagens. Nos
protestos ocorridos em Seattle, por exemplo, apds os ataques da policia, 0s grupos que
operavam em conformidade com a ordem passaram a responder com politicas de confronto
(TARROW, 2005).

6. A tecnologia trouxe novas formas de organizacao

De acordo com Nye (2012), o sistema internacional atual tem presenciado néo apenas
um aumento no numero de atores que operam transnacionalmente, como também uma
mudanca em seu tipo. Enquanto no passado, a maior parte dos fluxos transnacionais foi
controlada por grandes estruturas formalmente organizadas, como corpora¢Ges multinacionais
e Igreja Catolica, hoje, embora essas continuem importantes, ampliou-se 0 espaco para as
organizacbes em rede frouxamente estruturadas e até mesmo para atuacdo coletiva de
individuos.

Devido a essas mudancas, novas formas de organizacdo estdo sendo criadas de
maneira a agregar pessoas comuns em campanhas transnacionais. As estruturas burocraticas
rigidas e hierarquicas estdo sendo sobrepostas por multiplas redes e coalizdes que empregam
novas formas de estratégias e pesquisa, agindo de maneira agil através das fontes modernas de
informacdo (COATES; DAVID, 2002). Ndo ha davidas de que as tecnologias recentes,

especialmente a Internet, sdo fatores essenciais nesse processo:

16 Esse sentido com conotagdo geogréfico (os de dentro, os de fora) foi usado quando nos referimos & coalizdo
insiders/outsiders na pagina 31.
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A internet é o nlcleo da nova forma de organizacdo dos movimentos, 0s
quais ndo dependem mais de atividades fixadas em determinado lugar
(TARROW, 2005, p. 210, traducéo nossa).

As novas tecnologias da informacdo, particularmente a Internet, tem
permitido a formacéo de redes de campanha que seriam inimaginaveis uma
década atras. A interacdo entre campanhas locais, nacionais e internacionais
significa que ha muitas formas e alvos de campanha distintos. Sistemas de
coordenagdo e transparéncia tém sido desenvolvidos para encorajar a
participacdo externa, bem como o papel vital das vozes e demandas das
populacdes mais afetadas (COATES; DAVID, 2002, p.532, traducdo nossa).

Portanto, além de ser uma importante fonte de recursos capaz de transformar os tipos
de conexdes e operagdes entre 0s grupos e atores da sociedade civil, a internet representa ela
mesma um novo espago para a acdo de ativistas domésticos e transhacionais. Além do
ativismo ‘legal’, através das redes, petigdes, etc., Denning (2001) aponta 0 hack-ativismo®’ e o
cyber terrorismo*® como dois grupos de atividades que ganharam forca nesse meio. Em outras
palavras, as novas estruturas e instrumentos disponiveis também propiciaram o crescimento e

a proliferagdo do “lado obscuro” do cyberativismo.

7. Houve um crescimento das organizacdes que defendem o0s movimentos compostos
(multiple-issues)

Estudiosos da area constataram que a composicdo natural das organizacdes e
movimentos transnacionais sofreu uma mudanca nas Ultimas trés décadas, passando a
enquadrar suas lutas em um escopo que envolve multiplas questfes, ao invés de uma Unica
(BANDY; SMITH, 2005; TARROW, 2005). Os grupos, principalmente os movimentos
sociais transnacionais, estdo associando mais questdes como “Meio Ambiente e Direitos
Humanos” ou “Paz e Direitos Humanos”; essas novas composi¢des refletem a necessidade de
os ativistas mobilizarem-se transnacionalmente a partir de uma base mais alargada e também
reverberaram 0 entendimento de que o0s novos desafios possuem relacbes causais
interconectadas (BANDY; SMITH, 2005).

8. Os grupos e redes de advocacy ampliaram formas de atuagdo

" Hack-ativismo: uso de técnicas de hackeamento contra determinado alvo na internet com a finalidade principal
de interromper suas operac¢des sem provocar maiores danos (DENNING, 2001, p. 241).

8 Cyber terrorismo: acBes terroristas que ocorrem no espaco cibernético; operagbes de hackeamento com
motivacgdes politicas, visando produzir prejuizos sérios (DENNING, 2001, p. 241).
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Embora o nimero de ativistas ligados a defesa de direitos tenha aumentado nos
ultimos anos, esse crescimento ndo ocorreu de forma homogénea. As mudangas nas
conjunturas sociais, institucionais, econémicas e culturais exigiram — e exigem cada vez mais
— a formulacéo de novas estratégias de advocacy (TARROW, 2005). De acordo com Coates e
David (2002), a diversidade nas abordagens de advocacy, além de contribuir para a formacéo
de novas coalizGes da sociedade civil, multiplicou os tipos de campanhas transnacionais. Em
decorréncia das problematicas de pesquisa levantadas, nesse trabalho focaremos apenas no
estudo das primeiras formas de advocacy, no nivel transnacional, ligadas a defesa das causas

socioambientais.

Dado esse panorama geral acerca do que séo as redes de advocacy e como essas tém
atuado — juntamente com outras formas de acdo coletiva — na contemporaneidade, voltamos
para alguns aspectos teoéricos que tém sido pouco abordados pela literatura de ativismo

transnacional e de coaliz0es transnacionais.
2.4 As interagdes, os conflitos e os contextos

Apesar de sua grande contribuicdo, a abordagem de Redes aqui exposta e, mais
especificadamente, as redes de advocacy, apresentam alguns aspectos que tém sido pouco
tratados pelos estudiosos da area. Enquanto questdes relativas a relevancia e a efetividade das
redes transnacionais, as quais enfatizam uma abordagem estrutural, tem prevalecido nas
analises académicas (VON BULOW, 2010; McATEER; PULVER, 2009; RODRIGUES,
2000, 2002, 2004), os estudos intra-rede, com foco nas inteiracdes entre os agentes, tem
recebido menos atencdo™®. Faz-se necessario olhar para a acdo coletiva transnacional para
além de seus resultados, de modo a considerar mais a fundo os processos de criacdo e de
ruptura dos lagos sociais entre os membros (VON BULOW, 2010).

De acordo com Neera Chandhoke (2007, p. 608), ao desnudar a realidade das
organizagdes da sociedade civil para além das ideias de ‘“‘solidariedade, autoajuda e boa
vontade”, que em um primeiro momento nos é apresentada, é possivel identifica-las como um
ambiente permeado por conflitos, clivagens, ambiguidades e, até mesmo, opressdo. Para Paul
Nelson (2002, p. 133), a0 mesmo tempo em que as redes apresentam COMpPromissos

compartilhados, elas também evidenciam desacordos acentuados quanto as questdes

Y A excecdo tem sido os estudos que buscam analisar a representatividade, a legitimidade e o grau de
accountability da rede. Embora esses sejam aspectos internos, a tendéncia tem sido aborda-los em sua relagao
com o nivel de efetividade da rede, ou seja, como esses elementos influenciam a eficicia das campanhas
(CHANDHOKE, 2005; NELSON, 2002; RODRIGUES, 2004; SIKKINK, 2002).
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fundamentais da agenda e as estratégias a serem adotadas: “redes envolvem relativamente
novos atores politicos internacionais que manifestam diferencas e relacbes de poder, bem
como a solidariedade e os valores compartilhados”. J& Sikkink (2002) argumenta que, mesmo
reconhecendo que ha um exercicio informal de poder dentro das redes, isso nao significa que
elas perdem, necessariamente, a sua efetividade.

Ainda com relacdo a esses conflitos, uma das interpretacdes mais enfatizadas,
sobretudo, nas primeiras formacdes recentes das redes transnacionais de advocacy a partir da
década de 1970, foi o enquadramento das relagcdes entre 0s membros a partir das perspectivas
“Norte/Sul”. Como o conceito de redes aqui apresentado pressupde conexdes entre ativistas
de diferentes nacionalidades e culturas, essas formacfes poderiam ser vistas como uma
tentativa de imposi¢ao dos valores do “Norte” sobre o “Sul”. Além desse aspecto, a diferenca
material e estrutural entre as entidades, como infraestrutura organizacional, nivel de
institucionalizacdo e posse de recursos financeiros, também seria um fator determinante para
produzir assimetrias entre os membros da rede.

Segundo as autoras Keck e Sikkink (1998, p.16, tradugdo nossa), “as conexdes com as
redes do Norte exigem niveis mais elevados de confianga, pois os argumentos que justificam
as intervencdes por razdes éticas confrontam, muitas vezes, com o nacionalismo presente em
grupos politicos dos paises em desenvolvimento, como também com as memorias das
relagdes colonialistas e neocolonialistas”. Em outro artigo, Sikkink (2002) afirma que o
financiamento externo pode ser considerado tanto a forca vital das redes transnacionais, como
o principal recurso de assimetria dentro delas. No entanto, a autora ndo acredita que a leitura
Norte/Sul seja suficiente para capturar a complexidade das divisdes entre 0s membros, uma
vez que essas derivam mais de uma ldgica organizacional inerente as redes do que
propriamente das diferencas politicas e estruturais Norte/Sul. Ela acrescenta que o predominio
de ONGs e Fundacdes do Norte como “propulsoras” das redes transnacionais, em um
primeiro momento, contribuiu para reforcar essa associagéo.

Para os autores Bandy e Smith (2005) e Heller (2013), a relacdo dos conflitos internos
da rede transnacional com o debate Norte/Sul tem perdido sua forca atualmente devido a
tendéncia crescente de maior agrupamento regional entre os grupos da sociedade civil. Para 0s
primeiros autores, as tentativas de cruzar os grupos da sociedade civil do Norte com os do Sul
provaram ser muito dificeis, fazendo com que os ativistas preferissem buscar coalizGes
regionais ao invés de devotar extensiva quantidade de energia e tempo para construcdo de
coalizdes entre grupos tdo diversos (BANDY; SMITH, 2005). Ja para o segundo autor: “as

ONGs do Sul global tém simplesmente se tornado mais efetivas, mais reconhecidas e
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detentoras de maiores quantidades de recursos, comparado ao que eram h& uma década. A
formacgéo e a difusdo de redes diretas Sul-Sul tém se tornado cada vez mais comum”
(HELLER, 2013, p. 16, traducéo nossa).

Nesse sentido, aléem de os estudos dessa tematica frisarem as relacbes da rede de
advocacy com seus respectivos alvos de campanha, reforca-se a importancia de se incorporar
a essas analises os aspectos internos da rede, mais precisamente, aqueles que evidenciam as
relacBes entre os membros, de modo a identificar quais foram os possiveis conflitos, clivagens
e assimetrias entre eles. Conforme ressaltado acima, essas questdes foram pouco abordadas
pela literatura, principalmente, nos estudos de caso cujas campanhas focaram em questdes
especificas, as quais acabaram reforcando uma visdo otimista acerca da duracdo e dos
impactos positivos e acdes bem sucedidas da rede (VON BULOW, 2010).

Outro procedimento relevante nessas analises consiste em considerar o contexto
especifico ao qual se insere a rede de advocacy, uma vez que o proprio fendmeno de
mobilizagdo transnacional se trata de um processo dinamico, capaz de se transformar ao longo
do tempo. Para VVon Bilow (2010), devido a fluidez das interacdes, ndo é possivel observar o
transcurso de criacdo e ruptura dos lagcos entre os agentes, descontextualizados de seu
momento politico. Sendo assim, além de examinar como as conexdes sdo construidas entre si
e se 0s atores superam ou nédo suas diferentes, outro processo fundamental consiste em refletir
sobre o desdobramento dessas relagdes ao longo do tempo.

Sendo assim, procederemos ao longo das préximas paginas com as descricdes e
analises das redes de advocacy em torno dos Programas POLONOROESTE e
PLANAFLORO, considerando, dentro do objetivo de pesquisa, as interacdes entre 0S
agentes, os conflitos internos a rede e os principais contextos que as envolvem. Acreditamos
que esses elementos — fracamente considerados — permitem uma compreensdo mais clara e,
consequentemente, mais proxima da realidade, das dindmicas e interacbes que permeiam as
respectivas redes, destacando, inclusive, possiveis desvantagens dessa estruturacdo da acdo

coletiva no nivel transnacional.
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3. O POLONOROESTE

3.1 Antecedentes

Durante aproximadamente quatro séculos, a regido de Rondonia foi cenario de varios
tipos de ocupacdo. Cronologicamente, podemos citar: a presenca exclusiva dos povos nativos
até o século XVIII; o processo de expansdo colonial; o primeiro ciclo da borracha (1860-
1912) — periodo no qual foi construida a estrada de ferro Madeira-Mamoré; o segundo ciclo
da borracha durante a Segunda Guerra Mundial e a criacdo das primeiras col6nias agricolas; e
0 processo de colonizacdo agricola no contexto da Politica de Integracdo Nacional (PIN),
elaborada durante o Regime Militar. Em termos de povoamento, somente a Ultima fase trouxe
um incremento populacional expressivo para regido noroeste do pais, que, por sua vez,
acarretou em uma péssima utilizacdo dos recursos naturais do territério e uma devastacao
ambiental sem precedentes (SEMA, 1986).

Nesse periodo, os governos militares adotaram medidas que visavam integrar a regido
amazonica ao territério nacional e, por isso, priorizaram a construcdo de rodovias e obras de
infraestrutura. O PIN previa a colonizacdo de pequenos agricultores na Amazoénia, focando
principalmente no assentamento de agricultores ao longo da BR-230, rodovia
Transamazonica, que liga as regides Norte e Nordeste do pais, se estendendo do Amazonas ao
litoral da Paraiba (DIEGUES, 1997).

Em contraponto a Transamazonica, a regido de Ronddnia ndo foi visada logo nos
primeiros anos do Regime Militar. Apenas com a abertura da rodovia BR-364 — iniciada em
1943, na administracdo Kubitschek, e liberada para trafego permanente em 1968 — e as novas
possibilidades de acesso as terras baratas e férteis, que a regido passou a ser um dos focos das
politicas de colonizacdo. Houve, inclusive, propagandas governamentais de estimulo a
migracdo para o “El Dourado Amazoénico” (DIEGUES, 1997; NAS CINZAS DA
FLORESTA, 1990).

Além da promulgagdo de instrumentos institucionais como o Instituto Nacional de
Colonizacédo e Reforma Agraria (INCRA), criado em junho de 1970 e considerado a principal
agéncia governamental responsavel pela execucdo do PIN, o governo elaborou, a partir de
1970, projetos de “Urbanismo Rural”, que continham as diretrizes para implantacdo dos

projetos de colonizagdo. Esses ficaram conhecidos como Projetos Integrados de Colonizacao
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(PICs) e Projetos de Assentamento Dirigido (PADs)®. Entre os objetivos dos projetos,
estavam: a distribuicdo de terras, o estabelecimento de infraestrutura de transportes e
habitacdo, a concessdo de créditos rurais e a promocdo de servicos basicos de saude e
educacdo (DIEGUES, 1997; SEMA, 1986).

Vale lembrar que, nessa época, Rondénia ainda era um territorio nacional e, por isso,
ndo tinha poder para opinar com relagdo ao estabelecimento desses projetos. A politica de
colonizacdo era implantada de forma centralizada pelo governo federal, o qual acabava nao
considerando as necessidades regionais. O processo de colonizacdo previsto pelos PICs e
PADs propunha a reforma agraria sem alteracdo da estrutura fundiaria do pais, ou seja, as
terras que seriam destinadas aos sem terras seriam as areas “ndo ocupadas” da Amazonia
(SEMA, 1986).

Além de os programas de colonizagdo no territorio constituirem um fator de atracdo
populacional, o aumento do fluxo de migrantes para 0 noroeste amazo6nico também se deu
devido as mudancas no cenario produtivo do Centro Sul do pais. As grandes propriedades
rurais, a mecanizacdo da lavoura — principalmente nas culturas de soja e milho —, as extensas
monoculturas voltadas para exportacdo e a intensificacdo da pecuaria dificultaram a
sobrevivéncia do pequeno agricultor, culminando com uma liberacdo de méo de obra rural do
Centro Sul brasileiro. Em alusdo as migracdes anteriores para Amazoénia, podemos dizer que
“aos nordestinos expulsos pela seca, somam-se agora milhares de centro sulistas expulsos
pelo capital?” (SEMA, 1986, p. 130).

Os principais reflexos da politica de colonizacdo e do afluxo de migrantes sobre a
regido foram: os altos niveis de insatisfacdo com os resultados do PIN, o boom populacional,
a aceleracéo do processo de urbanizagéo, o aumento dos conflitos sociais pela posse de terras,
a degradacdo ambiental e as interferéncias severas sobre a cultura local. E importante
observar cada um deles para entender o contexto de elaboracdo do Programa
POLONOROESTE no final da decada de 1970.

Transcorridos alguns anos da execucdo do PIN, as autoridades brasileiras comegaram
a demonstrar certo descontentamento com o0s resultados da colonizagdo agricola na
Amazonia. Alegou-se que a causa das insatisfagbes era devido as dificuldades técnicas

encontradas, como a falta de capacidade empreendedora entre os agricultores migrantes. No

% As PICs e PADs criadas no territorio de Rondénia foram: PIC Ouro Preto (1970), PIC Ji-Paran& (1972), PIC
Paulo Assis Ribeiro (1973), PIC Adolpho Rohl (1975), PIC Sidney Girdo (1971), PAD Marechal Dutra (1974),
PAD Burareiro (1974) (SEMA, 1986).

21 A populagdo do Nordeste brasileiro constituiu o principal fluxo migratrio para regi&o noroeste do pais durante
os ciclos da borracha, os quais ocorreram na virada do século XX para o século XXI e durante a Segunda Guerra
Mundial.
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entanto, conforme argumenta Diegues (1997), havia uma expectativa de que as inddstrias do
Centro Sul fossem lucrar com os investimentos no Norte do pais e, como isso ndo estava
acontecendo, o governou federal passou a questionar a eficacia das politicas de colonizacéo.

Além disso, nessa época, o territorio de Rondobnia registrou um boom populacional
sem precedentes. A regido chegava cerca de cinco mil pessoas por més, em sua maioria,
trabalhadores rurais do centro sul do pais com poucos recursos financeiros. Os PICs e PADs
ndo eram suficientes para atender esse grande contingente populacional e muitos colonos
ficavam sem atendimento (DIEGUES, 1997; MILLIKAN, 1992; MINDLIN, 1984). A falta de
emprego e de locais para fixacdo dos colonos fez de Rondbnia uma regido vulneravel,
insalubre e até mesmo perigosa (JOHNSON; KNOWLES; COLCHESTER, 1989).

As cidades “cresceram como cogumelos”, tornando a regido um “faroeste” com os
acirrados conflitos pela posse de terras (MINDLIN, 1984). A expansdo da fronteira ocorria
mediante a invasdo de terras pelos migrantes. Além das populagBes rurais pobres, a
quantidade de terras atraiu também grileiros e pecuaristas, promovendo um processo de
ocupacdo cadtico. A corrupcdo de oficiais do INCRA e a emissdo de titulos de terra
fraudulentos tornaram-se praticas comuns na regido e fonte constante de conflitos,
impossibilitando a expansao agricola racional na regido (DIEGUES, 1997; MAHAR, 1982).

Nos conflitos de avanco das fronteiras, os maiores perdedores foram as populagdes
locais. A expansdo da fronteira desrespeitou ndo sé o cenario fisico da regido, mas também
cultural, pois infringiu areas previamente ocupadas por seringueiros, indigenas e populacdes
ribeirinhas e nativas (MILLIKAN, 1992). Muitos seringueiros foram despejados pelo INCRA
para 0 assentamento de pequenos agricultores, sendo compensados com um pequeno lote de
terra dos projetos de colonizacdo; outros foram despejados ou assassinados pelos pecuaristas
na disputa pela terra (DIEGUES, 1997).

Ja com relacdo as areas indigenas, as pressdes aumentavam de forma inevitavel. O
governo argumentou a época que havia muitas terras indigenas e que sua diminuicao era mais
viavel politicamente do que a de desapropriacdo de grandes grupos. De acordo com Betty
Mindlin (1984), os Surui perderam metade de suas terras em 1976 para o projeto de
colonizagdo de Ji-Parang; o Parque Indigena do Aripuand, destinado aos Cinta Larga e aos
Surui, foi reduzido pela metade em 1974, com uma segunda reducéo em 1976.

Nesse mesmo ano, foi a criada a Fundagio Nacional do indio (FUNAI), 6rgéo
responsavel pela demarcacdo e protecdo das terras indigenas, em substituicdo ao Servigo de
Protecdo ao Indio (SPI), o qual foi extinto devido as fortes dentincias de corrupgéo. Logo no

inicio de seus trabalhos, a FUNAI emitiu certiddes garantindo a inexisténcia de indigenas no
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Vale do Guaporé (regido de Ronddnia que faz fronteira com a Bolivia), habitado pela tribo
dos Nambiquaras, que atraia a atencdo de grandes grupos econémicos. A ocupacao da area e a
falta de assisténcia levaram ao exterminio aldeias inteiras. Conforme noticiado no jornal
Folha de Sdo Paulo, esse pode ser considerado “um dos maiores crimes consentidos por um
orgao encarregado de defesa de prote¢do aos indios” (DURHAM, 1982).

Apesar de 0 aumento no desmatamento em Rond6nia preceder o ano de 1970, até esse
periodo, a maior parte da vegetacdo primaria — florestas tropicais intercaladas com savana,
pastagens naturais e outros tipos de vegetacdo — mantinha-se intacta (DIEGUES, 1997). O
processo de expansdo da fronteira agricola catalisou a destruicdo e o uso inadequado dos
recursos naturais na regido, culminando com o desmatamento indiscriminado da vegetacéo
local.

A demarcacédo de terras promovida pelo INCRA nos projetos de colonizacdo ignorou
as variacOes de nivel nos solos locais e ainda as caracteristicas topograficas e hidricas da
regido (DIEGUES, 1997). O tracado “espinha de peixe” — lotes retangulares geralmente
dispostos em um eixo de estrada principal, cortados perpendicularmente por estradas vicinais
— ndo respeitava os limites dos rios, igarapés, encostas, morros, seringais nativos,
ecossistemas frageis, etc. “Quando se observa um mapa de um PIC ou PAD, o aspecto formal
do projeto imediatamente nos informa sobre o descaso as condigdes ambientais da regiao”
(SEMA, 1986, p. 139).

Outro fator agravante nesse processo foi a constatacdo tardia de que a maioria dos
solos em Rond6nia — assim como no restante amazonico — ndo eram apropriados para a
producdo agricola. Caracteristicas como a baixa fertilidade e a acidez do solo inviabilizavam
o cultivo em pequena escala. As poucas areas com potencial agricola ou ja estavam ocupadas,
ou ja sinalizavam o desgaste do solo, acarretando no abandono da terra por parte do colono
(MILLIKAN, 1992).

Na verdade, o desconhecimento, resultado do descaso institucional, dos
ecossistemas amazonicos é tdo grande que o agricultor sé sabe se o tipo de
solo é bom ou ruim depois que desmata, planta e vé o resultado. [...] No
meio rural [em Rondbnia], a evasdo dos primeiros colonos e a continua
chegada de migrantes evidencia um cenério cheio de contradi¢fes (SEMA,
1986, p.140 e 150).

3.2 O desenho do Projeto (1979-1981): o envolvimento do Banco Mundial e as dendncias
dos antropo6logos
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A crescente conscientizacdo dos problemas gerados pelo aumento populacional, pelas
falhas nos projetos de colonizacdo e pelas dificuldades de acesso, devido as péssimas
infraestruturas, foram os fatores que permearam a elaboracdo do POLONOROESTE. A
principio, o projeto centrava-se na promocao da integracdo nacional através da pavimentacdo
da rodovia Cuiaba-Porto Velho (BR-364), considerada a principal rota terrestre de acesso ao
noroeste do pais — ver Anexo A. Devido as condi¢es precarias, em periodos de chuva, a
viabilidade de trafego ficava inteiramente comprometida, por isso, o forte interesse
governamental na realizacdo dessas obras. No entanto, uma decisdo politica importante foi
incluir, no projeto inicial, medidas relacionadas a colonizagdo e ao desenvolvimento agricola
das areas proximas as estradas, priorizando uma abordagem de desenvolvimento integrado da
regido (COY, 1988; JOHNSON; KNOWLES; COLCHESTER, 1989; MAHAR, 1982;
SEARLE, 1987).

Em 1979, o governo brasileiro reuniu um grupo de trabalho interministerial composto
por representantes dos Ministérios da Agricultura, dos Transportes e do extinto Ministério do
Interior para preparacdo de um diagnostico regional que pudesse embasar 0s projetos de
infraestrutura e colonizacdo. O relatorio resultante, intitulado Programa Integrado de
Desenvolvimento do Noroeste do Brasil (POLONOROESTE), foi considerado um estudo
preliminar sobre os problemas que poderiam surgir no processo de desenvolvimento da
regido, além de abordagens para solucionar os problemas ja existentes (MAHAR, 1982).

Ainda naquele ano, 0 governo entrou em contato com o Banco Mundial (BIRD)? para
solicitar seu envolvimento no Programa através da concessdo de empréstimos. A pedido do
governo federal, o banco enviou uma equipe de dez membros para uma missdo de
reconhecimento com o objetivo de pesquisar a regido noroeste do pais, verificar o acesso ao
uso da terra e, consequentemente, seu potencial de desenvolvimento, analisando a viabilidade
daquele projeto na regido.

Até entdo, o conhecimento que o Banco Mundial tinha sobre a regido noroeste do
Brasil era muito superficial. Apenas alguns assessores haviam visitado a regido e a visao geral
era de que aquelas terras abrigavam um forte potencial agricola, contribuindo para aumentar o
interesse do banco em participar do projeto. No entanto, era preciso um estudo mais apurado

para conhecer as especificidades da area. A equipe enviada nessa primeira missao aproveitou

%2 Nesse trabalho usaremos o termo “Banco Mundial” em referéncia ao Banco Internacional para Reconstrugéo e
Desenvolvimento (BIRD) e ndo em alusdo ao arranjo mais amplo do Grupo Banco Mundial, que envolve outras
institui¢des além do BIRD.
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para rever o relatério elaborado pelo grupo de trabalho interministerial (JOHNSON;
KNOWLES; COLCHESTER, 1989; MAHAR, 1982).

Em sequéncia, o governo brasileiro apresentou os planos preliminares do Programa
elaborado pelo INCRA, com o auxilio do Instituto Brasileiro de Defesa Florestal (IBDF), da
Superintendéncia da Borracha (SUDHEVEA), dos representantes do territorio de Ronddnia e
da Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro Oeste (SUDECO) (SEARLE, 1987). Ao
receber a proposta, 0 banco propds uma reformulacdo do projeto para que esse se adequasse a
determinadas especificacfes, uma pratica considerada comum nas negociacdes de
empréstimo. O ponto enfatizado a época foi preocupacdo com os direitos das populaces
nativas fixadas nas areas que seriam impactadas pelo POLONOROESTE (PAYER, 1982;
SURVIVAL INTERNATIONAL, 1981).

A condicdo que banco estabeleceu para a concessdo do empréstimo foi que o governo
brasileiro incluisse o “componente indigena” no projeto, reconhecendo as possiveis ameacas a
populagéo local. De acordo com o economista sénior do Banco Mundial, Denis Mahar, a
“questdo dos indigenas” foi o assunto mais dificil e delicado enfrentado pela equipe de
pesquisa do banco. Ele afirma que a indicacdo dessa alteracdo foi recebida a época pelo
governo brasileiro com “surpresa e consterna¢ao” (PINTO, 1982). A primeira reacdo do
governo foi rejeitar o pedido de revisdo do projeto e cessar temporariamente as negociacoes
de empréstimo. Pouco tempo depois, as autoridades brasileiras apresentaram uma
contraproposta em que a agéncia nacional responsavel por tratar da questdo indigena —
FUNAI — assumiria integralmente as responsabilidades dessa questdo, sem a necessidade de
recursos e monitoramento externos. A principio, 0 banco aceitou essas condi¢cdes e as
negociagdes continuaram (PAYER, 1982).

No periodo compreendido entre os anos de 1979 e 1982, o Banco Mundial enviou
varias equipes técnicas para realizar avaliacdes e colaborar na confeccdo dos subprojetos que
seriam encaminhados para os diretores executivos e submetidos ao financiamento externo.
Devido a complexidade da agédo, as equipes eram formadas por varios especialistas como
economistas, educadores, ecologistas, técnicos em reflorestamento, especialistas em salde
publica, agronomos, entre outros (MAHAR, 1982). Contudo, vale lembrar que com relacéo as
questdes ambientais, havia, nessa epoca, a prevaléncia das analises técnicas, com a realizacao
de seminarios e confeccdo de diagndsticos ambientais, em detrimento de analises que
associavam o meio ambiente as questdes politicas e sociais (RONDONIA, 1998).

Com o inicio das negociacGes entre o governo e o Banco Mundial, alguns

antropologos brasileiros e algumas organizacgdes que ja trabalhavam em defesa das questdes
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indigenas, como a International Survival, Cultural Survival, a Anthropology Resources
Center e American Antropological Association passaram a manifestar sua preocupagdo com
as populac@es indigenas e nativas que seriam afetadas pela implementacdo do Programa. Eles
temiam que esses povos fossem dizimados pela proliferacdo de doencas e epidemias, como ja
havia acontecido na década anterior com boa parcela dos indigenas ali residentes, além da
possivel perda cultural que poderiam sofrer (STRANGERS [...], 1985; TRIBOS [...], 1981,
WORLD BANK, 1985b).

Em junho de 1980, o Banco Mundial consultou o antropologo David Price, que ja
havia trabalhado com as comunidades indigenas amazonicas localizadas nas areas afetadas
pelo projeto, para se informar acerca dos provaveis efeitos do intenso afluxo populacional e
da implementacdo dos subprojetos sobre a populacdo nativa local. Price conversou com o
banco e expds seus pareceres, mas, pouco tempo depois, constatou que pouco progresso havia
sido feito com relacdo a questdo indigena na formulacdo do Programa e decidiu iniciar uma
campanha de protesto atraves de cartas. Ele enviou cartas para antropologos estadunidenses e
pediu para que esses também enviassem cartas para seus conhecidos, exigindo que o BIRD
adotasse medidas que garantissem o0s interesses indigenas no noroeste do Brasil (PAYER,
1982).

Aparentemente em resposta a essas agdes, 0 banco persuadiu o0 governo brasileiro a
aceitar consultores externos, mas as pesquisas s6 poderiam ser realizadas no Vale Guaporé,
regido onde viviam apenas 5% dos indigenas localizados na area total do projeto — muitos
dessa tribo j& haviam sido dizimados e/ou dispersados para outras regides (SURVIVAL
INTERNATIONAL, 1981). Conforme argumenta Cheryl Payer (1982, p. 349), para a FUNAI
foi uma boa estratégia focar as analises em um pequeno grupo indigena, cuja existéncia ja
havia sido amplamente divulgada pela midia internacional, pois as pessoas ja conheciam o
caso ¢ este funcionaria como um excelente “showcase”.

Por sua experiéncia com as populagdes indigenas na Amazonia, Price foi convidado
pelo Banco Mundial para integrar oficialmente o time de consultores do Programa. Ele
aceitou o convite de trabalhar para o banco, mas continuou com as campanhas de protesto, a
ponto de ser questionado por um dos oficiais de alto escalao por que ele adotava uma “postura
adversaria” com rela¢dao ao banco. O antrop6logo respondeu que se o banco estivesse mesmo
interessado em proteger os indigenas, eles ndo seriam adversarios, mas estariam do mesmo
lado (PAYER, 1982, p. 348).

Price foi enviado para analisar o caso especifico do grupo indigena dos Nambiquaras.

Em sua avaliacdo, o antropdlogo criticou duramente o trabalho da FUNAI e o plano que a
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instituicdo havia apresentado para protecdo e integracdo dos indios no ambito do
POLONOROESTE?. Ele apontou como pontos criticos da instituicdo: sua subordinagdo ao
Ministério do Interior, o qual, em sua visdo, representava interesses contrarios ao dos indios; e
a ma administracdo de sua estrutura interna, que permitia muitos conflitos entre os
departamentos, prejudicando as atividades de planejamento e avaliacdo (PRICE JR, 1980).
Ele ainda expressou sua indignacdo com a falta de compatibilidade entre as propostas
apresentadas no plano e a realidade em que vivem as popula¢@es nativas no noroeste do

Brasil.

E dificil entender como que a FUNAI apresenta ao Banco Mundial esse
projeto. Sera que a FUNAI ndo percebe que seu programa esta deslocado da
realidade e, provavelmente, provara ser contraproducente? Ou eles supdem
que o Banco Mundial falhard em ndo perceber isso? Serd que a FUNAI é
extremamente incompetente ou ela assume cinicamente que o Banco
Mundial ndo se importa verdadeiramente com a efetividade do projeto?
(PRICE JR, 1980, p. 37, traducéo nossa).

Uma das principais deficiéncias do plano era a falta de propostas e de recursos para
lidar com o problema das invasdes as terras indigenas (SURVIVAL INTERNATIONAL,
1981). Segundo Price (1980), o coronel Nobre Veiga, presidente da FUNAI na época,
declarou que para administrar o0 6rgao nao era necessario entender de indio, mas apenas, de
administracdo. Em outro momento, Veiga também afirmou que os indigenas daquela regido ja
tinham terras o suficiente (RIGHTER, 1981). Portanto, Price conclui seu relatorio alertando
ao Banco Mundial que seria um crime confiar o bem estar dos indigenas a FUNAI, com a
instituicdo da forma como estava constituida.

Com uma visao diferente da defendida por Price, um grupo de antropdlogos goianos,
apoiados pelo sertanista Apoena Meirelles, acreditava na viabilidade do plano. Mesmo sob as
criticas dos antrop6logos estadunidenses e de alguns brasileiros, eles se reuniram em Goiania
com Robert Goodland, um dos analistas ambientais do Banco Mundial, para uma melhor
discussdo do Programa e do plano apresentado pela FUNAI. Para eles, a BR-364 ja estava
atingindo os indigenas daquela regido ha mais de dez anos e pouco havia sido feito para
protegé-los, devido, principalmente, a falta de recursos e de pessoas qualificadas (TRIBOS

[...], 1981). Seguindo essa mesma linha de raciocinio, os diretores do BIRD também

% Esse plano chamado “Projeto de Apoio as Comunidades Indigenas da &rea de influéncia da rodovia Cuiaba-
Porto Velho” foi uma proposta plurianual para o periodo de 1980-1985, em que a FUNAI expunha as medidas
gue seriam adotadas para protecdo das populagdes indigenas daquela regido (SURVIVAL INTERNATIONAL,
1981).
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entenderam que as propostas apresentadas pela FUNAI ndo eram tdo inadequadas como havia
sido colocado por Price e que, embora apresentassem algumas dificuldades, essas poderiam
ser remediadas, tornando o plano aceitavel.

Ao ler o relatorio final do banco, Price queixou-se por meio de cartas com o presidente
da instituicdo, Robert McNamara, alegando que o relatério divulgado sustentava conclusées
opostas a dele. A resposta que obteve do banco foi que a responsabilidade pelo relatorio final
era do lider da missdo e ndo de um de seus membros, e que suas analises haviam sido
consideradas (PAYER, 1981). Com essa postura, 0 banco enviou algumas recomendacdes a
FUNALI e ainda destinou um fundo de ajuda or¢camentario de 25 milhdes de dolares para que o
0rgdo pudesse dar encaminhamento as a¢cdes (WORLD BANK, 1981c).

Em fevereiro de 1981, o Banco Mundial ¢ a FUNAI firmaram um “Memorando de
Entendimento” acerca do Projeto de Assisténcia as comunidades indigenas na éarea de
influéncia do POLONOROESTE. Nesse documento, o banco identificou alguns progressos
feitos por parte da FUNAI, mas também salientou que era preciso que a agéncia trabalhasse
na demarcacdo e delimitacdo das terras indigenas, evitasse a invasdo de posseiros e outros
invasores nessas terras, melhorasse a demarcacdo das fronteiras ja existentes e ainda
cumprisse com as medidas especificas para o Valé Guaporé, como as medidas administrativas
e o subprojeto de saude (WORLD BANK, 1981c).

No més seguinte, o jornal britanico Sunday Times publicou uma reportagem que
alertava para o risco que envolvia “as medidas para o desenvolvimento” que estavam sendo
tomadas na regido noroeste do Brasil. Conforme noticiado pela reportagem, uma vez que as
medidas fossem adotadas, ndo seria mais possivel controlar suas consequéncias. Além disso,
0s oponentes ao projeto de desenvolvimento — POLONOROESTE - anunciaram que 0 que
estava prestes a acontecer era uma destruicdo indiscriminada da floresta e uma provavel
extincdo dos indigenas naquela regido. Esses argumentavam que o Banco Mundial estaria
sendo “conivente com o genocidio” da populagdo nativa local (RIGHTER, 1981).

Em maio daquele ano, o presidente Figueiredo criou oficialmente o
POLONOROESTE através do Decreto n° 86.029. O Programa, que seria administrado pela
SUDECO, previa um orcamento de 1,5 bilhdo de dolares para o periodo de 1981-1985 e as
sequintes obras/atividades: reconstrucdo e pavimentacdo da rodovia Cuiaba-Porto Velho;
construcdo de uma rede de estradas vicinais; implantacdo e consolidacdo de projetos
integrados de colonizacdo e assentamento dirigido; execucdo de servicos de regularizacdo
fundiaria; apoio as atividades produtivas, como pesquisa, assisténcia técnica, armazenamento,

comercializacdo; expansdo dos servicos sociais relacionados a educacdo e a saude;
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preservacdo do sistema ecoldgico e apoio as comunidades indigenas (BRASIL, 1981;
WORLD BANK, 1981a).

Em paralelo a criacdo do Programa, o governo negociava os Ultimos acertos para
formalizar o empréstimo com o Banco Mundial. Foram elaborados relatorios de avaliacéo e
de recomendacdo tanto do projeto da pavimentagdo da rodovia, quanto do projeto de protecao
ambiental e desenvolvimento agricola, os quais seriam encaminhados aos diretores do Banco
Mundial, ficando sujeitos a aprovacao.

Ao perceber que o Banco Mundial estava prestes a aprovar o empréstimo, a diretora da
ONG Survival International, Barbara Bentley, mandou uma carta ao presidente do Banco
Mundial com alguns comentérios e perguntas acerca do POLONOROESTE. Na carta, ela
reafirmou o efeito devastador que o projeto teria sobre aproximadamente oito mil indigenas e
enfatizou que tanto o Banco, quanto o governo brasileiro ja haviam sido alertados desses
riscos®*. Ela questionou o fato de que as medidas de salvaguarda ambientais e sociais
propostas pelo banco como vias de solugdo para os problemas levantados ainda néo tinham
sido adequadamente providenciadas e, mesmo assim, 0 banco iria concretizar o empréstimo.
Por fim, Bentley pergunta sobre como estdo as questfes relativas a demarcacgdo e a invasao
das terras indigenas e sobre o programa de salde, que previa, entre outras medidas, a
vacinagdo dos indigenas (BENTLEY, 1981a).

Em resposta a Surivival International, o diretor do Departamento da Regido da
América Latina e Caribe do BIRD, Enrique Lerdau, afirmou que a preocupac¢do do banco com
os indigenas era genuina e que eles estavam buscando acordos significativos com o governo
brasileiro. Ele disse ainda que ndo podia dar maiores detalhes das negociagdes, pois elas eram
confidenciais (LERDAU, 1981).

Bentley enviou uma nova carta diretamente a Lerdau, dizendo que iria iniciar uma
campanha internacional para pressionar o0 BIRD e o governo brasileiro a adotarem medidas
que garantissem efetivamente o direito dos indigenas na area do Programa. Essa campanha
seria feita por meio do envio de cartas a rede da Survival International, que se estendia, na
época, a mais de 30 paises. Junto com a carta seria enviada uma circular informativa,
relatando os riscos do projeto e a relutdncia na adocdo de medidas efetivas pelas partes
envolvidas. Um aspecto importante ressaltado por Bentley foi lembrar que, apesar de o Brasil
ter ratificado a Convencdo n° 107 da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) sobre
Povos Indigenas e Tribais (1957), a condugdo do POLONOROESTE iria infringir os artigos

 Essa era a quarta carta que a ONG enviava ao Banco desde 1980 para tratar desse assunto, além da visita de
membros da Survival International a sede do Banco em Washington (BENTLEY, 1981a).
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12, 13 e 20 da Convencdo®. Nas palavras de Bentley, ao apoiar o0 governo brasileiro, o Banco
Mundial estaria aprovando a violagdo desse acordo internacional (BENTLEY, 1981b).

A despeito das pressdes dos ativistas e antropologos, em dezembro de 1981, o Banco
Mundial assinou os acordos de empréstimos com o governo brasileiro para os projetos do
POLOROESTE. O banco estava ciente dos riscos dos projetos, inclusive, por adverténcia de
alguns de seus membros internos. Os poucos funcionarios que compunham o “Escritorio de
Relacdes Ambientais” haviam se posicionado contra os empréstimos, pois sabiam que a
execucdo dos projetos traria sérias consequéncias ambientais e sociais para 0S paises
receptores, podendo manchar a imagem do banco. Todavia, o papel exercido por esses
profissionais nessa época era muito limitado; eles eram incumbidos de identificar medidas
para minimizar 0s impactos ambientais dos projetos, mas com pouca autoridade para
influenciar a elaboracdo dos mesmos. Geralmente, essa equipe era consultada quando o
projeto ja estava em seus Ultimos estagios (WADE, 1997). Por esse motivo, a alta geréncia
decidiu ir adiante com os acordos, sustentando a postura de que 0s possiveis riscos seriam
compensados por medidas de salvaguarda adequadas.

O governo brasileiro, por sua vez, se comprometeu a nhomear consultores
independentes até margo do ano seguinte para auxiliar nas avaliacdes no programa. Também
estava prevista uma “Revisdo de Meio Termo” para 0 ano de 1984. Segundo o banco, seu
envolvimento nas fases Il e Il estava condicionado a implementacdo adequada dos
componentes ambientais da fase I, a provisdo dos servicos apropriados para os colonos e a
implementacdo efetiva do Projeto Especial da FUNAI. Conforme acordado entre as partes,
todas as atribuicdes relativas aos Povos Indigenas da regido ficariam a cargo da FUNAI. O
banco alegou que essas popula¢6es mereciam um cuidado especial e, por isso, deixariam seus
cuidados com a agéncia governamental. Essa foi a justificativa para ndo envolver os Povos
Indigenas da regido no projeto de saude da fase | (DOUROJEANNI, 1984; WORLD BANK,
1981b).

Até 1981, portanto, as impressdes acerca do POLONOROESTE se dividiam da

seguinte forma:

% Em resumo, os artigos 12, 13 e 20 dessa Convengdo referem-se, respectivamente, aos processos de

deslocamento territorial apenas com o consentimento das populagdes interessadas, excetuando casos
excepcionais; os direitos de propriedade sobre terras em acordo com a legislacdo nacional; e a responsabilidade
do governo no provimento de servigos de salide para essas popula¢des (ORGANIZACAO INTERNACIONAL
DO TRABALHO, 1957).
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i) as organizages indigenistas estadunidenses e britanicas, a maioria dos antrop6logos
envolvidos na elaboracdo projeto e alguns poucos funcionarios do préprio banco possuiam
uma visdo pessimista com relacdo aos seus efeitos e resultados;

i) os setores governamentais brasileiros extrapolavam no otimismo, enfatizando a
todo o momento a grandiosidade e a magnificéncia do projeto (BERNARDES, 1981,
POLONOROESTE [...], 1981; SASSE, 1981; TRIBOS [...], 1981);

iii) o Banco Mundial e alguns antropé6logos brasileiros sustentavam uma visdo
“otimista-realista”; eles alegavam que a situagdo no territdrio ja estava calamitosa e que o
governo brasileiro iria dar continuidade ao projeto com ou sem o financiamento, logo, sem a
concessdo dos empréstimos seria muito pior. Esses argumentos foram utilizados de forma
recorrente pelo banco durante toda a década de 1980. Era a ideia de que “quanto mais

desastroso o projeto, mais se justificava a interven¢ao do banco” (RICH, 2013, p. 199).

3.3 Os problemas identificados no inicio da implementacdo do Programa

O Programa foi dividido em trés fases e, para cada uma das fases, foram firmados
acordos especificos com o Banco Mundial. Ao todo, foram aprovados cinco empréstimos
distribuidos entre as fases e um complementar, totalizando 443,4 milhdes de délares®®. Na
primeira fase, os empréstimos eram para o “Projeto de Protecio Ambiental e
Desenvolvimento Agricola”, o “Projeto Rodoviario da Regido Noroeste” e o “Projeto de
Satde”; na segunda fase, o empréstimo envolvia um projeto destinado a consolidacao de
colonos no estado do Mato Grosso; e na terceira fase, o financiamento destinava-se ao projeto
de assentamento de 15 mil familias na a&rea do POLONOROESTE. Em 1983, contudo, 0
banco aprovou o sexto empréstimo suplementar para concluir os trabalhos da fase | (COY,
1988; DOUROJEANNI, 1984; JOHNSON; KNOWLES; COLCHESTER, 1989; SEARLE,
1987; WORLD BANK, 1981b).

As agéncias nacionais que tinham um papel central na implementacdo do Programa
eram: 0 INCRA e os extintos o IBDF, a SUDHEVEA e a Companhia de Desenvolvimento
Agricola de Rondbénia (CODARON) (WORLD BANK, 1983). Para o banco, a FUNAI

exercia uma influéncia indireta sobre 0o POLONOROESTE, uma vez ja haviam sido firmados

% A concessdo de empréstimos pelos bancos multilaterais, na maioria dos casos, exige aportes financeiros ou de
servigos, os quais podem ser obtidos em fontes nacionais, publicas ou privadas (CASTRO, 2005). No caso dos
dois projetos aqui estudados, a contrapartida dos empréstimos concedidos pelo Banco Mundial veio em parte do
estado de Ronddnia, em parte do Tesouro Nacional. Também era uma forma de responsabilizar os governos pela
aplicacéo desses recursos.
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acordos entre a Fundacdo e o banco. Além dessas instituicdes, foi facultado & Fundacéo
Instituto de Pesquisas Econdmicas da USP (FIPE) o exercicio de avaliagdo da maioria dos
projetos no &mbito do Programa e, posteriormente, a um grupo de seis antropologos da PUC-
SP?", a avaliagdo dos projetos indigenas (TECNICO [...], 1986).

A época que precedeu a assinatura dos acordos com o Banco Mundial, o governo
brasileiro havia lancado uma nova politica de colonizacéo para o territorio de Rond6nia, que
incluia o estabelecimento de novas areas de assentamento, os chamados Projetos de
Assentamento (PA). A ideia era reformular a ocupacéo do espaco fisico e, a0 mesmo tempo,
dar mais atencdo as atividades ligadas a producdo agricola. Além disso, a ocupacao
descontrolada na regido ja havia atingido a area rural, estimulando a criacdo dos Nucleos
Urbanos de Projeto Rural (NUARs). Ao serem incorporados ao POLONOROESTE, esses
projetos sofreram algumas modificaces (SEMA, 1987).

O objetivo do Programa, na primeira fase, era criar uma infraestrutura social, técnica e
fisica para os colonos que ja estavam na regido, o que era considerado também um
componente critico para o controle do desmatamento. A principal obra do periodo foi a
pavimentacdo de 1500 km da rodovia BR 364, que recebeu 56% do valor total dos
empréstimos concedidos pelo Banco Mundial — agdo que renderia severas criticas ao banco
pouco tempo depois. Outras atividades foram: a criacdo de 39 NUARS e 0 estabelecimento de
mais uma Reserva Floresta, localizada no Vale Guaporé (DOUROJEANNI, 1984;
JOHNSON; KNOWLES; COLCHESTER, 1989).

Em fevereiro de 1982, foi realizada em Gainesville, EUA, a 31? Conferéncia Anual
Latino Americana, que reuniu mais de 100 pesquisadores estadunidenses, europeus e latino-
americanos para discutir a “expansdo da fronteira na Amazonia”. Conforme publicado pelo
jornal O Estado de Sdo Paulo, ao discutir alguns dos projetos em curso na regido, como 0
Projeto Carajas, o Projeto Jari e 0o POLONOROESTE, esse evento evidenciou a “reascensao”
do interesse de estudiosos de todo o mundo pela regido (PINTO, 1982).

Entre os pesquisadores presentes, foram identificadas duas tendéncias para lidar com
0s problemas na Amazbdnia: a primeira, realizada predominantemente por cientistas
estrangeiros, tratava as questfes a partir de analises morfologicas e técnicas, as quais se
ocupavam da descricdo detalhada dos fendmenos; ja uma segunda tendéncia, adotada pelos
cientistas sociais — em maioria, brasileiros —, preocupava-se com as dimensdes politicas e

sociais dos eventos estudados, ou seja, enfatizavam que as solugbes ndo deveriam ser

27O grupo era formado por: Sérgio Arruda Vieira, Lucia Helena Rangel, Mauro de Mello Leonel Junior e Abel de
Barros Lima, sob coordenacdo de Betty Mindlin (TECNICO [...], 1986).



55

embasadas apenas no grau de conhecimento acerca da questdo, mas também considerar as
vontades politicas envolvidas. O antropologo da Universidade de Harvard, Maybury-Lewis,
expressou certo ceticismo com relacdo as politicas adotadas para a protecdo das populacdes
indigenas: “a fronteira sempre foi anti-indigenista, mas a situacao fica pior se ha um governo
anti-indigenista” (PINTO, 1982).

No caso especifico do POLONOROESTE, muitos pesquisadores estavam
entusiasmados com o Programa recém-iniciado na regido noroeste da Amazonia brasileira.
Eles exaltavam a cooperacdo entre o governo brasileiro e 0 Banco Mundial, dizendo que esse
seria um projeto-modelo que promoveria a ocupacdo da Amazonia sem provocar os efeitos
nocivos comuns as frentes pioneiras (PINTO, 1982). Todavia, a desconfianca esbocada pelos
cientistas sociais acerca da viabilidade desse plano se confirmaria logo nos primeiros meses
de sua execucdo. As mudancas implantadas pelo POLONOROESTE ndo solucionaram 0s
problemas na regido e, na maioria dos casos, agravaram ainda mais seus quadros (SEMA,
1987).

No subprojeto de Consolidacdo dos Assentamentos, por exemplo, muitos dos
componentes ndo estavam sendo cumpridos, dentre os quais, 0 provimento dos servigos e
operacfes no ambito dos NUARs — treinamento, servigos de saulde, educacgdo, entre outros.
Devido a utilizacdo de técnicas agricolas inapropriadas e, em alguns casos, a pobreza e ao
desgaste dos solos, muitos dos colonos originais continuavam abandonando seus lotes,
contribuindo para a concentracdo e especulacdo de terras e 0 aumento da conversdo dessas
areas em pastagens, pratica considerada ecologicamente insustentavel e economicamente
pouco eficiente (DOUROJEANNI, 1984; JOHNSON; KNOWLES; COLCHESTER, 1989).

As diretrizes adotadas também ndo trouxeram maior controle sobre a migragdo
descontrolada e o desmatamento na regido. Pelo contrario, apds a pavimentacdo da rodovia,
Rondo6nia registrou um afluxo crescente de migrantes e apresentou a taxa de desmatamento
mais alta dos estados amazonicos (JOHNSON; KNOWLES; COLCHESTER, 1989; WADE,
1997). As populagdes nativas continuavam tendo sua existéncia e seu patriménio cultural
ameacados tanto pelo deslocamento forgado, quanto pela possibilidade de contragdo de
doengas (CIMI [...], 1983).

Um dos fatores que influenciou a distor¢do das propostas do POLONOROESTE foi
quando o territério de Rondonia adquiriu o status de estado em 1981. Em seu discurso, 0
presidente Figueiredo (1981) justifica a criacdo do estado pela necessidade de proporcionar
melhores meios para superagdo dos problemas na regido. Essa agdo foi, inclusive,

acompanhada de ampla propaganda oficial na televisao (DURHAM, 1982).
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“No novo estado, olhamos para tras e nos damos conta de que Rondonia se
fez de maos calejadas, corpos suados e poeirentos do divino trabalho da
terra. Venham brasileiros de todo o Brasil! Venham gentes de todos os
povos! Rondbnia lhes oferece trabalho, solidariedade e respeito... Tragam
seus sonhos, anseios e ilusdes! Compartilhem tudo isso com esse povo
admirdvel...” Esse foi um trecho do discurso do senador Jorge Teixeira de
Oliveira pouco tempo ap6s de o territério federal virar estado (NAS
CINZAS DA FLORESTA, 1990).

Todavia, 0 processo de transformacdo de Rondbnia em estado, seguido de forte
campanha eleitoral em 1981 e 1982, foi parte da estratégia politica para eleger o maior
namero possivel de deputados e senadores do partido do governo, o Partido Democréatico
Social (PDS), nas eleicBes de 1982, ja visando uma maioria no colégio eleitoral em 1985. Os
investimentos publicos foram utilizados com finalidades eleitorais, desrespeitando, na maioria
dos casos, 0s projetos técnicos que haviam sido elaborados (SEMA, 1987). Outro ponto
levantado pelos criticos do Programa foram as fraquezas institucionais e técnicas das agéncias
brasileiras e a falta de vontade politica na conducéo dos trabalhos, inclusive, no fornecimento
de informac0es para as avaliacdes da FIPE.

Apesar de esses problemas terem raizes internas, o0 Banco Mundial também passou a
ser fortemente responsabilizado pelos infortdnios no @mbito do POLONOROESTE. Estava
claro que, ao aprovar o projeto, o banco havia se baseado em informacdes equivocadas acerca
dos solos e ainda, superestimado as capacidades das agéncias responsaveis. Ao direcionar o
financiamento para a construcdo de rodovias e outras obras de infraestrutura, o banco acabou
reforcando as migracBes ndo sustentaveis para o interior do estado, contribuindo para o
processo de desmatamento (JOHNSON; KNOWLES; COLCHESTER, 1989).

De acordo com Rich (2013, p. 111, tradugdo nossa), para o Banco Mundial, “o que
importava nas avaliagdes de projeto era sua aderéncia teoldgica ao canon e ao credo, ndo
necessariamente sua observancia no dia a dia”. Os termos do acordo de empréstimo para a
primeira fase foram constantemente desconsiderados, principalmente as medidas para
protecdo ambiental e indigena. E mesmo depois de constatados as primeiras dificuldades na
execucdo do programa, o banco acelerou o desembolso dos empréstimos no final de 1983, sob
a justificativa de ajudar o pais na superacao da recessdo mundial. Para os criticos, essa atitude
violava as praticas de boa gestdo, uma vez que apressava os fundos de um Programa que ja
vinha apresentando problemas (JOHNSON; KNOWLES; COLCHESTER, 1989).
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3.4 As primeiras tramas da rede

A unido entre antropdlogos brasileiros e estadunidenses, algumas ONGIs dedicadas as
causas indigenas e os analistas ambientais do BIRD representou os primeiros esforcos
transnacionais para tentar influenciar o desenho do projeto do POLONOROESTE. O quadro a

seguir traz o resumo das principais caracteristicas da “rede” em torno desse projeto:

Quadro 1 — Caracteristicas das primeiras mobilizagdes da sociedade civil na fase de
elaboracdo do projeto POLONOROESTE (1979-1981)

Ameacas a integridade fisica, cultural e territorial das tribos
indigenas e inicio das preocupacbes com desmatamento florestal.

Questao Central

Estudiosos, organizacdes indigenistas internacionais, antropdlogos
brasileiros e estrangeiros e alguns analistas ambientais do Banco
Mundial.

Atores

Agenda Alterar o desenho do projeto

e Defender as populacdes indigenas — principalmente as ONGs e 0s
antropdlogos

e Chamar a atencdo dos projetos financiados pelo Banco Mundial —
advogados ambientalistas estrangeiros

e Preservar a imagem do Banco Mundial — analistas ambientais da
propria instituicdo

MotivacGes e
Interesses

Recursos Poucos recursos disponiveis

e Repasse de informagdes (documentos e avaliagdes) entre 0s
analistas ambientais do BIRD, ONGs e antropdlogos;

e Acompanhamento do Programa por parte das ONGs, com o
auxilio dos consultores — antrop6logos e, posteriormente,
académicos;

e Cobranca dos compromissos assumidos pelo governo brasileiro na
Convencao da OIT de 1987.

Estratégias e
Acoes

Revisdo do projeto com alteracdo do componente ambiental e

Resultados inclusdo de um programa especial para as populacdes indigenas

e Rond6nia permanecia como uma regido permeada por
fragilidades, ndo havendo uma sociedade civil bem organizada e
ainda com forte oposicdo a mobilizacdo social por parte dos
setores governamentais;

e Falta de recursos politicos, financeiros e estruturais, como, por
exemplo, a grande dificuldade de comunicacdo entre os atores.

Principais
dificuldades

Fonte: propria autora.
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Além dos atores acima citados, houve também o envolvimento de alguns académicos e
uma pequena participacdo da midia internacional, que, ao tratar das negociacdes entre o BIRD
e 0 governo brasileiro, divulgou as manifestagdes contrarias ao acordo. Embora por parte das
ONGs houvesse uma maior coesdo nas acdes, ndo € possivel falar que, nessa época, havia
uma rede transnacional em torno do Programa, pois 0 grau de cooperacdo entre 0s agentes e
os esforgos conjuntos ainda eram muito incipientes (RODRIGUES, 2000).

O problema em questdo era as ameacas que O projeto impunha ao territorio, a
sobrevivéncia e a heranca cultural das populacGes nativas da regido, as quais ja vinham
sofrendo, por mais de uma década, as consequéncias da ocupacdo desordenada. Por meio de
arranjos fracamente estruturados e ainda pouco conectados, esses atores passaram a lutar para
alterar o desenho do POLONOROESTE por acharem que, do jeito em que estava, este ndo
protegeria eficazmente as comunidades indigenas. Em seguida, as ONGs e o0s antropdlogos
passaram a cobrar o cumprimento das condicionalidades que haviam sido exigidas pelo BIRD
para assinatura do emprestimo.

O que motivou o engajamento dos atores foi, predominantemente, o fator ideoldgico
relacionado a defesa das causas indigenas. Todavia, por parte dos analistas ambientais,
também havia a preocupacdo de como o projeto poderia refletir negativamente sobre a
imagem da instituicdo financiadora e, por parte dos advogados ambientalistas, a intencéo de
que expor publicamente as falhas do Banco Mundial no que diz respeito ao financiamento dos
projetos nos paises em desenvolvimento. Enquanto no periodo de elaboracdo do projeto as
acOes dos ativistas deram primazia a questdo indigena, os primeiros anos da execucdo do
Programa — tratados de forma mais profunda no préximo capitulo — veriam o crescimento da
atencdo internacional em torno do outro componente igualmente ameagado pelo
POLONOROESTE, a floresta tropical.

Nesse periodo, os canais de influéncia na politica interna brasileira estavam
blogueados devido a vigéncia do Regime Militar. Apesar disso, diferente da proposi¢do do
“padrao bumerangue” de Keck e Sikkink (1998), a forca propulsora para as articulagdes
transnacionais em torno desse projeto ndo partiu das demandas das popula¢Ges domésticas por
apoio externo — como ocorreria anos mais tarde no caso dos seringueiros —, mas foram
iniciativas ‘de fora para dentro’. Em outras palavras, as mobiliza¢cdes foram fruto das
percepcdes dos antropdlogos e dos ativistas estrangeiros que, influenciados pela conjuntura
internacional de maior atencdo para o meio ambiente em escala global, identificaram que os

cuidados com as populagOes tradicionais daquela regido e, posteriormente, com as florestas,
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estavam sendo negligenciadas pelo governo nacional e, principalmente, por uma instituicdo
multilateral, sustentada pelas doag6es de diversos paises.

E bem verdade que, nessa época, as poucas organizacdes locais e nacionais existentes
ndo tinham recursos financeiros, nem estruturas organizacionais para empreender acdes de
mobilizacdo consistentes?®®, o que poderia ter levado-as a buscarem aliancas externas. No
entanto, além das muitas dificuldades estruturais da regido, elas também careciam de bases
politicas solidas, o que justifica que as primeiras ‘tramas da rede’ tivessem origem,
primariamente, nas acdes de agentes externos. Com isso, ndo estamos negligenciando o
importante papel exercido pelos antropdlogos brasileiros, cujas informagdes concedidas
deram sustentacdo as acGes promovidas pelas organizacdes indigenistas e pelos antrop6logos
estadunidenses. Essa estratégia foi, inclusive, essencial para os resultados obtidos.

Houve também a troca de informacGes entre os analistas do banco e as ONGs
internacionais, sendo 0s primeiros 0s responsaveis por encaminharem 0s documentos e
avaliacdes dos estudos prévios feito pelo banco para os demais atores. Essa pratica, bem
comum nas agdes coletivas domésticas e transnacionais, € 0 que Keck e Sikkink (1998)
chamaram de politicas de informacdo. Ainda utilizando a tipologia das autoras, outra
estratégia utilizada nessa primeira fase do POLONOROESTE foi a politica de accountability,
pela qual as ONGs internacionais indigenistas resgataram a Convencédo da OIT sobre Povos
indigenas e Tribais, de 1987, que havia sido ratificada pelo Brasil, para expor que as acdes
pretendidas pelo projeto violariam aquele texto internacionalmente acordado.

Apesar de as mobilizacbes terem surtido algum efeito — revisdo do projeto,
estabelecimento de uma comissdo independente para monitorar 0s componentes ambientais e
indigenas, apresentacdo de um projeto especifico de assisténcia as comunidades indigenas e a
destinacdo de uma verba especifica para a FUNAI — o impacto politico do trabalho dos
ativistas nesse periodo foi bem reduzido, devido, em sua maior parte, as grandes dificuldades
encontradas no processo de operacionalizacéo das articulagdes transnacionais entre os agentes
da sociedade civil.

A regido de Rondbnia apresentava muitas fragilidades, como a auséncia de uma
sociedade civil bem organizada e um ambiente de forte oposi¢cdo — por parte das autoridades
locais — a qualquer tipo de mobilizagéo social. Com isso, as relagdes e os contatos entre os

ativistas internacionais e as populacdes locais, praticamente, inexistiram, ficando a cargo dos

% Informacéo fornecida por Steve Schwartzman, antrop6logo e diretor da ONG Environmetal Defense Fund, em
entrevista realizada em 29 de outubro de 2014.
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antropologos brasileiros que estavam atuando com aquelas comunidades fazerem as pontes e
concederem as informac@es. Ainda assim, devido as dificuldades de comunicacdo, apenas
alguns representantes das ONGs tiveram, de fato, contato com os antropélogos brasileiros, e
as informacdes obtidas acabavam sendo insuficientes ou ja estavam desatualizadas
(ENVIRONMENTAL DEFENSE FUND, [198 ]).

Outros fatores que influiram no baixo impacto das mobiliza¢Ges nesse periodo foram a
influéncia limitada dos proprios analistas ambientais do banco dentro da instituicdo e as
divisbes de estratégias entre os antropélogos brasileiros — alguns, por acreditarem na
viabilidade e nos beneficios do projeto, optaram por trabalhar dentre das esferas de atuagdo ja
propostas pelo projeto. Além disso, como salientado em sessdo anterior, essas “pequenas
conquistas” ndo foram suficientes para amenizar 0s impactos negativos do Programa,
detectados j& nos primeiros anos de sua execu¢do. Em outras palavras, a protecdo ambiental e
a observancia do subprojeto indigena mostraram-se mais complexas do que sua inclusdo no
projeto. Como veremos adiante, as mudancas contextuais da década de 1980 trariam melhores

oportunidades para o trabalho de advocacy levado a cabo pelas entidades da sociedade civil.
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4. O POLONOROESTE NA CAMPANHA DOS BMDs (1983-1989)

No ano de 1983, algumas organizagdes ambientalistas estadunidenses e europeias
constataram que havia muitos indicios de que os projetos que estavam sendo financiado pelos
BMD:s e, especialmente, pelo Banco Mundial estavam causando sérios problemas sociais e
ambientais nos paises em desenvolvimento. Elas perceberam que a influéncia dos bancos
sobre 0s programas ia muito além da mera transferéncia de recursos, pois eram realizadas
atividades de pesquisa, treinamento e transferéncia de tecnologia. As organizac6es decidiram,
entdo, iniciar uma campanha para tentar influenciar as diretrizes dos bancos no que diz
respeito a suas politicas ambientais e indigenistas (SCHWARTZMAN, 1989).

As principais ONGs que atuaram na campanha nessa fase foram: National Wildlife
Federation (NWF), Sierra Club, EDF, Anthropology Resource Center, Cultural Survival e
Environmetal Policy Institute (EPI), que posteriormente se tornaria a Friends of Earth-US.
Como salientou 0 antrop6logo Steve Schwartzman (1986), que até hoje atua no EDF, o inicio
da campanha néo se deu a partir de uma ampla iniciativa popular, mas surgiu a partir do
empenho de alguns advogados ambientalistas que trabalhavam no interior dessas
organizacoes.

Um dos grandes articuladores da campanha, o advogado Bruce Rich, que trabalhou
inicialmente na ONG NRDC e depois junto ao EDF, disse que durante suas pesquisas ele
constatou que dois projetos financiados pelo Banco Mundial estavam afetando as florestas
tropicais de um modo muito sério: 0 POLONOROESTE e a construcdo da uma hidroelétrica
no Rio Narmada, na india. Ele também descobriu que, no caso da regifo noroeste do Brasil,
os alertas quanto aos riscos as populac@es indigenas ja existiam desde o final da década de
1970.

Rich passou, entdo, a acompanhar mais de perto os projetos e a mobilizar a sua rede de
contatos entre antrop6logos (Steve Schwartzman, David Malberry-Lewis, Sandy Davis, Philip
Fearnside) e alguns colegas dentro do Congresso dos EUA para exigir a ado¢do de medidas
concretas por parte dos bancos?®. A estratégia da campanha era utilizar o Congresso norte-
americano como instrumento de pressdo sobre os diretores dentro do Banco Mundial®.

Considerando que os EUA eram — e ainda sdo — 0s principais acionistas do BIRD, as pressoes

# Informagao fornecida por Bruce Rich, advogado e consultor de ONGs ambientalistas, em entrevista realizada
em 18 de novembro de 2014.

Como mencionado, a campanha era abrangente e ndo focava apenas no Banco Mundial. No entanto, a
instituicdo desempenhava um papel de destaque, pois as mudancas no seu contexto poderiam servir de modelo e
influenciar as demais instituicdes (informagdo fornecida por Bruce Rich em entrevista realizada em 18 de
novembro de 2014).

30
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sobre o Congresso e o envolvimento de parlamentares-chave poderiam alavancar as demandas
das ONGs, repercutindo na revisio das politicas e diretrizes do banco™.

As mudancas recentes no contexto politico interno dos EUA favoreciam esse tipo de
estratégia. Desde o comeco do primeiro governo Reagan (1981-1985), houve uma
reorientacdo da politica estadunidense para os bancos multilaterais, na qual se adotou uma
postura mais critica com relacéo a assisténcia multilateral. Até esse periodo, o direcionamento
de recursos financeiros para esses bancos se justificava por fatores genéricos como o “apoio
ao progresso, a prosperidade e ao fortalecimento da infraestrutura dos paises em
desenvolvimento”. Com o aumento da influéncia do partido republicano a partir da década de
1980, houve um maior questionamento acerca da efetividade da aplicacdo de verbas dos EUA
nessas instituicdes. Os criticos argumentavam, por exemplo, que ndo compensava investir nos
bancos multilaterais, pois estes apoiavam empresas estatais ao invés de fortalecer o setor
privado (SCHWARTZMAN, 1986, p.3).

Paradoxalmente, outra fonte de apoio a campanha veio de dentro do préprio banco,
ainda que de forma indireta. Os analistas ambientais®*, que haviam se posicionado contra o
financiamento dos projetos devido a seus impactos ambientais e sociais, encaminharam para
as ONGs uma seérie de documentos e avaliacdes que eles haviam feito na época de elaboracédo
desses projetos e cujas recomendacgdes haviam sido ignoradas pela mesa diretora do banco. A
documentacdo repassada para as ONGs acabou se tornando a base para a conducdo da
campanha junto aos BMDs®. Por essa atitude, esses profissionais — dentre os quais, Robert
Goodland — foram acusados de “trair a organiza¢do” ao fornecer documentos a grupos de

interesse de fora do banco, encorajando, de certa forma, a critica das ONGs (WADE, 1997).

4.1 As hearings® e a mobilizacéo transnacional

O POLONOROESTE foi escolhido como o primeiro estudo de caso da campanha.

Desde a época do planejamento do projeto e depois nos primeiros anos de execucéo, j& havia

%! Informacéo fornecida por Steve Schwartzman, antrop6logo e diretor da ONG Environmetal Defense Fund, em
entrevista realizada em 29 de outubro de 2014.

% Nessa época, o “Escritério de Relagdes Cientificas e Ambientais”, que acabara de substituir o Escritorio de
RelacBes Ambientais, tinha como representantes: James Lee, Robert Goodland, Bernard Baratz, Roger Batstone
e Ragna Obervee (WADE, 1997, p. 631).

% Informacéo fornecida por Steve Schwartzman, antrop6logo e diretor da ONG Environmetal Defense Fund, em
entrevista realizada em 29 de outubro de 2014.

% Hearings eram os debates ou seminérios que aconteciam com a finalidade de colher informacdes, opinides ou
pareceres que pudessem auxiliar a tramitacdo de leis ou justificar a aprovacdo de verbas (SCHWARTZMAN,
1986).
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ONGs internacionais e antropdlogos brasileiros se posicionando contra a sua realizagdo. Com
0 advento da campanha, ampliaram-se as oportunidades para o debate dos impactos sociais e
ecologicos que estavam sendo causados e agravados pelas atividades do Programa.

Inicialmente, as entidades internacionais tiveram acesso as informacbes sobre o
POLONOROESTE por meio dos antropdlogos brasileiros que estavam trabalhando com os
grupos indigenas na area do Programa. Pouco tempo depois, as organizacGes ambientalistas
estadunidenses entraram em contato com o Centro de Estudos Antropolégicos e com o Centro
Ecuménico de Documentacdo e Informacédo (CEDI), os quais elaboraram descri¢des extensas
sobre a situacdo da regido noroeste do pais, area do Programa (ENVIRONMENTAL
DEFENSE FUND, [198 1]). Em resumo, os relatorios enviados para as ONGs internacionais
corroboravam com os primeiros estudos feitos por essas organizacdes, apontando problemas
na regido como: acdes de desflorestamento massivo e acelerado, colonizacdo em éareas
imprdprias, invasdes frequentes as terras indigenas, pouco avanco do processo de demarcagao
de terras e baixa capacidade e vontade politica das agéncias brasileiras em cumprir com o
componente de protecdo indigena do projeto.

Em junho de 1983, as ONGs ambientalistas participaram das primeiras hearings no
Congresso norte-americano para falar sobre os programas de desenvolvimento financiados
pelos bancos multilaterais. Nessa ocasido, foi dada a oportunidade aos advogados das
organizacGes ambientais, juntamente com alguns representantes indigenas e antropdlogos,
para falarem e exporem suas criticas a esses projetos. Alguns membros do Congresso na
época, como Jerry Patterson e Douglas Bereuter, ficaram chocados com as declaracdes e
disseram que desconheciam essa realidade (RICH, 2013).

Ao ser informado sobre os depoimentos pelo Departamento do Tesouro norte-
americano, o Banco Mundial respondeu de forma muito evasiva, dizendo que a divisdo de
Rela¢6es Ambientais do banco tinha tradicdo no cuidado com essas questfes. Para o banco, a
maioria dos problemas citados referia-se a projetos passados e menciona-los causava uma
impressdo errada de que isso era uma tendéncia da administracdo do banco. Sobre o
POLONOROESTE, o banco reforcou a ideia de que os financiamentos deveriam continuar,
pois essa era a Unica alternativa de remediar a situacdo de degradagdo de terras na regido
(RICH, 2013).

Ainda em resposta as pressdes das ONGs, em maio de 1984, o banco divulgou uma
nova declaracdo de operagdes — Environmental Aspects of World Bank —, estabelecendo as
diretrizes para a revisao dos projetos ambientais. O documento dizia que o banco iria se

esforcar para que 0s proximos projetos com impactos sobre recursos naturais ndo renovaveis
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ndo excedessem a capacidade regenerativa desses recursos e, quando isso ndo fosse possivel,
0 banco pretendia realocar o projeto em areas com menores prejuizos ambientais, ainda que
isso aumentasse 0s custos do projeto. Conforme argumenta Bruce Rich (2013), essa
declaracdo exp@e a concepcao limitada que o banco tinha acerca das questdes ambientais. As
propostas versavam, unicamente, sobre a mitigacdo dos impactos ambientais dos projetos; nao
se pensava na melhoria das condi¢des ambientais e preservacdo dos recursos naturais de
forma mais ampla, com essas questdes ocupando a centralidade dos projetos.

Foi entdo que em setembro daquele ano — no mesmo més que o governo do estado de
Rond6nia inaugurava a pavimentac&o da rodovia Cuiaba-Porto Velho (BR-364) — ocorreu, no
Congresso norte-americano, uma hearing para tratar especificamente do POLONOROESTE.
As audiéncias foram conduzidas por James Scheuer, presidente do Subcomité de Recursos
Naturais, Pesquisa Agricola e Meio Ambiente, e contaram com a presenca do ambientalista
brasileiro José Lutzenberger, que anos mais tarde ocuparia a fungdo de Secretario Especial do
Meio Ambiente na administragdo Collor (RICH, 2013; WADE, 1997).

O depoimento de Lutzenberger expds a desconsidera¢do do governo brasileiro com
relacdo ao cumprimento de varios termos do acordo firmado com o Banco Mundial e teve
uma grande repercussdo na midia brasileira e internacional. Em suporte a sua fala, estava
sendo divulgado o documentario produzido pelo cineasta inglés Adrian Cowell, o qual
mostrava como a ocupacdo do territério estava destruindo, de forma devastadora, a floresta
amazonica (ALLEGRETT]I, 2002; NAS CINZAS DA FLORESTA, 1990; WADE, 1997).

No Brasil, o discurso de Lutzenberger no Congresso norte-americano fez com que o
POLONOROESTE passasse a ser um tema amplamente debatido a nivel nacional
(AUFDERHEIDE; RICH, 1988). Foi um novo folego para as ONGs brasileiras que haviam
contribuido com o envio de informacbGes para seus parceiros internacionais, pois elas
perceberam que seus esforcos surtiram efeito. A divulgacdo da campanha internacional no
pais contribuiu ndo s6 para 0 aumento do nimero das organizacdes ambientalistas e outros
grupos da sociedade civil, que emergiam como uma nova forca politica na sociedade
brasileira, como também ajudou a ampliar as relacdes entre as ONGs do Norte e do Sul
(ENVIRONMENTAL DEFENSE FUND, [198 ]; WADE, 1997).

Todavia, 0 Subcomité presidido por Scheuer tinha pouca autoridade sobre as
operacdes que envolviam diretamente o Banco Mundial e, por isso, fazia-se necessario
angariar aliados em outras instancias. Ndo demorou muito para que Scheuer contatasse
Donald Reagan, Secretario do Tesouro dos EUA, com esse objetivo (SCHEUER, 1984;
STRANGERS [...], 1985).
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No més seguinte, um documento elaborado pela rede de ONGs e representantes da
sociedade civil teve um papel fundamental para o andamento da campanha no &mbito do
POLONOROESTE. A carta de 12 de outubro de 1984, enviada ao presidente do Banco
Mundial, Alden W. Clausen, junto com dois memorandos detalhados, foi assinada por mais
de 30 entidades de varios paises®, as quais exigiam a adogdo de acdes efetivas para a correcao
dos problemas associados ao Programa. Entre os requerimentos estavam: o redesenho ou o
cancelamento de trés estradas que passariam por reservas ecologicas e indigenas, acoes
concretas para a reducdo do desmatamento e a renegociacdo dos acordos de empréstimo. Ao
final do documento, a rede adverte o BIRD de que a negligéncia ou atraso da instituicdo em
lidar com essas questdes ndo afetaria apenas a “imagem do banco” em longo prazo, mas
poderia ter um reflexo imediato com o enfraquecimento do apoio legislativo financeiro de um
dos paises doares mais importantes — os EUA (RICH et al., 1984b). Nessa fase, portanto, ja
era possivel observar uma maior articulacdo transnacional entre as organizagdes da sociedade
civil.

A resposta do Banco Mundial veio por meio do chefe da Divisdo Brasileira do
escritério Regional para América Latina e Caribe do Banco Mundial, Roberto Cofino. Ele
limitou-se a dizer que o banco tem tratado dessas questdes com as autoridades brasileiras e
que ele acredita que isso trard resultados praticos. Cofino reforcou ainda que o
POLONOROESTE era um programa de desenvolvimento regional que buscava o
desenvolvimento econdmico de forma a minimizar 0s riscos ambientais e 0s impactos
negativos as populacées indigenas (COFINO, 1984).

As organizagdes consideraram essa breve resposta extremamente ofensiva e
condenaram a “postura arrogante” de Cofino (JOHNSON; KNOWLES; COLCHESTER,
1989; STRANGERS [...], 1985). De acordo com Rich (1985), além de inadequada, essa
reacdo desafiava a opinido puablica internacional com relacdo ao escandalo do
POLONOROESTE.

Os ativistas passaram entdo a buscar maior apoio do senador republicano, Robert
Kasten, que ocupava o cargo de presidente de operagOes externas da Comissdo de
Apropriacdo de Verbas do Senado dos EUA. Esse comité era responsavel por controlar

diretamente as contribui¢cfes financeiras que o pais enviava o0 Banco Mundial. Kasten, que ja

% Entre as entidades signatarias, havia ONGs ambientalistas e indigenistas e associacdes de antropdlogos e
advogados dos seguintes paises: EUA, Brasil, Equador, Alemanha, Quénia, india, Dinamarca, Reino Unido,
Franca e Suica. Compunham o grupo, ainda, membros do Parlamento Alemdo (Alemanha ocidental) e um
deputado estadual do Rio de Janeiro, o qual presidia, na época, a Comissdo Especial de Estudos Ecoldgicos da
Assembleia Legislativa daquele estado (RICH, 1984).
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possuia uma tendéncia ideologica critica com relacdo ao financiamento dado aos bancos
multilaterais, viu nas demandas ambientalistas uma boa oportunidade para cobrar maior
accountability dessas instituicGes. Ao verificar o posicionamento do Banco Mundial em
resposta dada a carta de 12 de outubro, Kasten confirmou a “prepoténcia” da instituicdo e
passou questionar os investimentos a ela direcionados (RICH, 1985; SCHWARTZMAN,
1986).

Conforme argumenta Rich (2013), essa alianca entre Kasten e as organizacfes
ambientalistas e de protecdo aos direitos indigenas trouxe descontentamentos, principalmente,
dentro do Banco Mundial. Alegava-se que Kasten ndo tinha uma motivagdo ambientalista e
que utilizava essa bandeira como pretexto para cortar os financiamentos destinados ao banco.
Em resposta, Rich aconselhou o banco tomar providéncias o mais rapido possivel no caso do
POLONOROESTE, pois, se 0 senador estava usando o Programa como pretexto para cortar
fundos, a Unica forma de o banco coibir esse tipo de alegacdo seria adotando as medidas
adequadas.

As acdes mais enfaticas de Kasten ocorreram em de janeiro de 1985, quando o senador
enviou uma carta a Clausen defendo o posicionamento das entidades e condenando,
veementemente, a postura do banco. Para ele, as preocupacdes das entidades eram legitimas e
as abordagens sugeridas eram razoaveis; também afirmou que a resposta do banco foi uma
rejeigdo, “melhor descrita como um insulto”. Ele pediu ainda que o banco o respondesse
como se responderia ao presidente do Subcomité de operacGes externas do Senado dos EUA
(KASTEN, 1985b). Pouco tempo depois, Clausen também recebeu uma carta de membros do
Partido Verde Aleméo, na qual postulavam a mesma indignacéo do senador norte-americano:
“essa nao deveria ser a forma de o Banco Mundial tratar os membros do Parlamento de um
dos seus principais contribuintes. [...] NOs exigimos que sejam respondidas rapidamente as
questdes e criticas levantadas na carta inicial” (VOLLMER et al., 1985, tradugdo nossa).

Outra acdo importante de Kasten foi demonstrar sua insatisfagdo com a resposta do
Banco Mundial também para D. Reagan, Secretario do Tesouro, cujo apoio ja havia sido
requisitado por Scheuer. Ele contatou Reagan por entender que esse assunto requeria atencao
dos mais altos niveis. Novamente, ele alegou que a reacdo do banco s6 sustentava que as
instituicbes multilaterais estdo pouco abertas para receber criticas construtivas (KASTEN,
1985a).

A postura do Departamento do Tesouro dos EUA, no entanto, apresentava-se menos
radical. A resposta dada a Kasten pelo Secretario Assistente do Tesouro, Bruce Thompson,

dizia que, provavelmente, o motivo pelo qual o banco néo revelou muitas informacées seria
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porque as negociacGes com o governo brasileiro — agora sob a primeira administragéo civil
pos-regime militar — estavam ainda em andamento. Ainda assim, o Departamento se mostrava
preocupado com diretrizes que estavam sendo aplicadas pelo Programa (THOMPSON, 1985).

Vale reforcar que o motivo de luta das organizacgdes da sociedade civil envolvidas com
a causa do POLONOROESTE era para que as exigéncias relacionadas a protecdo ambiental e
a indigena fossem cumpridas; a suspensdo das verbas para 0 programa era apenas um
instrumento de pressdo para que essas medidas fossem adotadas. N&o era uma luta em prol do
corte de recursos destinados as instituicdes multilaterais, como bem queria o senador Kasten.
Por isso, essas reivindicacdes das ONGs eram especialmente apreciadas pelo Tesouro dos
EUA, que adotava uma postura mais moderada com relacdo a assisténcia multilateral
(SCHWARTZMAN, 1986).

Em meio as fortes pressbes que vinha sofrendo, em fevereiro de 1985, o Banco
Mundial enviou um telegrama para Miguel Arab, coordenador do POLONOROESTE,
exigindo que o governo brasileiro adotasse medidas urgentes, sendo o banco seria obrigado a
suspender os empréstimos. Arab encaminhou o telegrama para alguns senadores e para o
presidente da FUNAI (ARAB; COELHO, 1985; ARAB, 1985).

Nessa mesma época, 0 projeto que previa a pavimentacao de outro trecho da BR-364,
que ligava Porto Velho a Rio Branco, no Acre, estava sendo debatido no @mbito do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), uma vez que o Banco Mundial havia rejeitado
financiar o projeto (ALLEGRETTI, 2002). Os eventos que envolveram esse segundo projeto
tiveram desdobramentos importantes para a histéria de luta dos seringueiros, a qual possui
interfaces com o0s acontecimentos no estado Rondonia, inclusive, pela formacdo da rede
advocacy — também do contexto das campanhas dos BMDs -, que permitiu a
“transnacionalizagdo” (transposi¢do para outros niveis) do movimento dos seringueiros®.
Trataremos um pouco melhor acerca desse conceito e das interconexdes com o caso dos
seringueiros no proximo capitulo; por enquanto, ressaltamos um fato interessante ocorrido na
reunido para aprovacao desse projeto de financiamento no BID.

Durante a votagdo que aprovou o empréstimo de 58,5 milhdes de ddlares para a
extensdo das obras de asfaltamento na BR-364, os diretores norte-americanos do BID se
abstiveram no momento da aprovacdo do projeto. Esse ato — nunca antes visto na instituicdo
em casos de autorizacdo de financiamento para o Brasil — repercutiu na decisdo do banco de

estabelecer condicionalidades sociais e ambientais, as quais deveriam ser devidamente

*Algumas literaturas que analisam especificamente esse assunto sdo: Allegretti (2002), Delgado (2006) e
Schwartzman (1989).



68

cumpridas pelo governo brasileiro antes da liberacdo de qualquer quantia por parte do BID¥.
Os desembolsos foram suspensos até que o Plano de Protecdo ao Meio Ambiente e as
Comunidades Indigenas (PMACI) fosse implementado (ALEGRETTI, 2002; RICH, 2013;
SCHWARTZMAN, 1986).

A abstencdo norte-americana se explica tanto pela campanha no contexto do
POLONOROESTE, que trouxe a tona muitas informacgdes até entdo desconhecidas, quanto
pelos esforcos movidos pelas organizagGes para tentar acompanhar mais de perto esse projeto
no BID. Alguns meses antes da votagédo, quando o projeto ainda estava em fase de elaboracéo,
as entidades ambientalistas e de protecdo as populagdes indigenas — as mesmas que estavam
engajadas na campanha do POLONOROESTE - entraram em contato com o BID para
expressar sua preocupacdo com o0s danos ambientais e indigenas do projeto. Devido a
repercussao polémica no caso dos projetos financiados pelo BIRD, o banco mostrou-se mais
receptivo ao didlogo com grupos e representantes da sociedade civil (RICH et al., 1984a;
CURTIN, 1984; BRAMBLE et al., 1985a; BRAMBLE et al., 1985b). Contudo, apds a
abstencdo estadunidense na votacdo do projeto em fevereiro de 1985, este se viu obrigado a
tomar medidas de protecdo socioambientais mais concretas, como a exigéncia de

condicionalidades por meio do PMACI.

4.2 A suspensdo dos financiamentos e as novas diretrizes do Programa

Com a divulgagdo do relatorio da “Revisdo de Meio Termo”, feito por uma missdo
enviada pelo Banco Mundial a regido do POLONOROESTE, ficaram evidentes as falhas da
conducdo do Programa. Entre os descumprimentos apontados, estavam: a implementacéo
desequilibrada dos projetos, a continuacao da migracdo acelerada que contribuia para a pratica
de especulacdo de terras, 0 aumento do desmatamento, a auséncia dos créditos agricolas na
area dos agricultores, as falhas na realizacdo dos cultivos sustentaveis e o pouco avanco nas
atividades ambientais. A avaliacdo do projeto de sade mostrou que a assisténcia e 0s servi¢os
sociais estavam ineficientes, sobretudo, devido ao surto de malaria que se alastrou pelo estado
de RO. Por fim, o Projeto Especial de Protecdo Indigena foi o Unico que apresentou algum
progresso, com a demarcacdo de algumas reservas e o fornecimento de assisténcia aos
Nambiquaras (GUE, 1985).

¥ A inclusdo das condicionalidades sociais e ambientais alterou bastante a proposta original apresentada pelo
governo brasileiro (ALLEGRETTI, 2002).



69

Por causa do aumento das pressdes das ONGs e das irregularidades apontadas na
Revisdo de Meio Termo, o Banco Mundial convocou o senador Kasten e representantes
ambientalistas para uma reunido com o presidente e o gerente sénior do banco a fim de
discutirem as politicas aplicadas pela instituicio no POLONOROESTE (JOHNSON;
KNOWLES; COLCHESTER, 1989; RICH, 2013). Como resultado, o vice-presidente da
Regido da América Latina e Caribe, André Gue, enviou uma carta ao ministro da Fazenda
brasileiro, Francisco Dornelles, anunciando a interrupcdo da liberacdo de 250 milhdes de
ddlares referentes a quantia remanescente dos empréstimos para 0 POLONOROESTE. Os
oficiais do banco disseram que ndo liberariam os pagamentos até que as medidas corretivas
ambientais fossem adotadas e os projetos de protecdo indigena, concluidos (GUE, 1985).
Pouco tempo depois o Banco Mundial enviou um documento — Briefing Note — que estipulava
as condicdes especificas para a retomada dos empréstimos (WORLD BANK, 1985a).

Tanto a reunido dos ambientalistas com o presidente do banco, quanto a suspensao dos
financiamentos por razdes ambientais, podem ser considerados marcos nas politicas do Banco
Mundial. A mudanca na lideranca do projeto no Brasil*® pode ter influenciado a decis&o dos
diretores, mas, sem duvida, o principal motivo para a medida de suspensao foram as pressdes
das ONGs, entidades apoiadoras e, principalmente, partes do legislativo norte-americano que
apontavam para o0 risco de o dinheiro dos paises-contribuintes estar sendo usado para a
destruicdo ambiental no exterior (RODRIGUES, 2000).

Como a politica brasileira vivia o0 processo de transicdo democratica, iniciado em
1985, o0 novo governo civil ndo viu com maus olhos a decisdo da suspensdo, pois era uma
forma de outorgar o 6nus da questdo ao governo anterior e, consequentemente, ao Regime
ditatorial. Conforme afirmou Rinaldo Arruda, membro do grupo de avaliacdo das areas
indigenas do POLONOROESTE, caberia a Nova Republica “resgatar a nossa [Sic]
credibilidade de uma nagdo que respeita seus indios e se preocupa com meio ambiente”
(FUNAI [...], 1985).

No entanto, as notas oficiais do BIRD e o discurso do ministro do Interior, Ronaldo
Costa Couto, negavam que a suspensao tivesse sido uma iniciativa do banco. Alguns
representantes insistiam em afirmar que a paralisa¢do dos desembolsos decorreu do pedido do
novo governo brasileiro para que esse tivesse tempo de avaliar as prioridades do Programa.
Esse discurso nada mais era do que uma desculpa para amenizar a noticia da suspensédo
(MINISTRO [...], 1985; SOTERO, 1986).

% Em 1985, Maritta Kock-Weser assumiu o cargo de oficial do projeto (WADE, 1997, p. 651).
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Por mais surpreendente que possa parecer, 0s ambientalistas e antropdlogos
envolvidos na campanha ndo estavam celebrando a suspensdo dos empréstimos, pois parte do
dinheiro seria destinado a resolucdo dos problemas que eles haviam apontado. De acordo com
Steve Schwartzman, a maioria dos envolvidos néo era contra o desenvolvimento, nem contra
0 POLONOROESTE, mas estava lutando para que os projetos considerassem as questoes
ecoldgicas com muito mais seriedade e beneficiasse os Povos da Floresta. Para ele, a forma de
implementacao dos projetos estava favorecendo poucas pessoas (SOTERO, 1985). Conforme
afirma Betty Mindlin, coordenadora do grupo que avaliava os projetos indigenas, a suspensao
ndo é a melhor solugdo uma vez que ela atinge também os colonos. O ideal seria que o
governo brasileiro e o Ministério do Interior cumprissem os acordos (BIRD [...], 1985).

A interrupcao dos empréstimos ocorreu de marco a agosto de 1985. Logo no primeiro
més, Couto (Ministro do Interior) ordenou que agilizassem o cumprimento de todas as
recomendacdes, inclusive a demarcacdo das terras indigenas e a revisdo do programa de
investimento (POLONOROESTE, 1985). Outras a¢des concretizadas nesse periodo foram:
oficializacéo das reservas dos Nambiquaras em Sararé e no Vale do Guaporé; delimitacdo das
reservas de Zoro e dos Ure-eu-wau-wau; remocdo dos posseiros do Parque Indigena de
Lourdes e reassentamento em outras &reas; realocacdo dos recursos do Programa para
1985/1986 para que fossem contempladas as novas prioridades (WORLD BANK, 1985c). Em
maio naquele ano, o presidente Clausen convocou 0s ambientalistas para uma segunda
reunido em Washington (RICH, 2013).

Os desembolsos s6 foram retomados quando o governo brasileiro cumpriu 0s
principais itens do “Programa de Ac¢do”, assinado com o BIRD pouco tempo depois do corte
dos recursos. Esse plano de acdo era um acordo para a correcdo das medidas do
POLONOROESTE que dava maior énfase nos componentes ndo infraestruturais do Programa
como: protecdo ambiental e florestal, protecdo das comunidades indigenas, servi¢os para 0s
pequenos agricultores, controle da maléria, etc. (WORLD BANK, 1985c).

Apols o reestabelecimento dos desembolsos, o governo brasileiro adotou algumas
medidas institucionais focadas na preservacdo ambiental. O Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA) institui as definicdes e diretrizes para a realizagéo das Avaliacdes de
Impacto Ambiental e producdo dos respectivos relatdrios, os chamados RIMAs. Com essa
medida qualquer atividade modificadora do meio ambiente ficaria sujeita a aprovacao do
Orgdo estadual competente mediante a avaliagdo do RIMA que seria apresentado
(CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE, 1991b, p.40).
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No ambito do POLONOROESTE, foi estabelecida, em 1986, uma Comissio

Especial®®

com a finalidade de alinhar as atividades ambientais do Programa as diretrizes do
CONAMA. Ainda nesse ano, foi criado por decreto o Instituto Estadual de Florestas de
Rondénia (IEF/RO), responsavel por prestar servicos relacionados a administracéo
sustentavel das florestas, e no ano seguinte, a Secretaria de Meio Ambiente de Ronddnia
(SEMARO), com a funcdo de homologar os planos sobre meio ambiente e exercer a
autoridade ambiental no estado (ARNT; SCHWARTZMAN, 1992; CONSELHO
NACIONAL DO MEIO AMBIENTE, 1991a; RONDONIA, 1988).

Nesse mesmo periodo, o governo de Ronddnia elaborou o documento “Diretrizes
Ambientais para o estado de Ronddnia” com o objetivo de levantar informacdes e estudos que
pudessem auxiliar na elaboracdo de politicas ambientais para a regido. Apos a divulgacdo da
Avaliacdo de Meio Termo do BIRD, ficou evidente a necessidade de incorporacdo de forma
mais ampla a variavel ambiental nos projetos de desenvolvimento. No proprio documento, ha
o reconhecimento de que o “aspecto ambiental” do POLONOROESTE, at¢é o momento,
reduziu-se ao estabelecimento de unidades de conservacdo e a realizacdo de uma pesquisa
ecologica basica. A partir daquele momento, o objetivo seria considerar os problemas
ambientais de forma mais abrangente, pensando-os em longo prazo (SEMA, 1986).

Conforme argumenta Rodrigues (2000), as medidas adotadas pelo governo brasileiro
apos o reinicio dos desembolsos foram mais de carater retérico e paliativo. Houve alguns
esforcos para adocdo de medidas mais concretas por uma pequena parcela de pessoas dentro
da FUNAI, no entanto, as autoridades brasileiras, de forma geral, ndo demonstraram um

comprometimento real com protecdo ambiental e indigena na area do Programa.
4.3 Analisando a rede de advocacy

Quadro 2 - Caracteristicas da Rede de Advocacy do POLONOROESTE nos primeiros anos da
Campanha dos BMDs (1983-1985)

Questéo Central Impactos sociais e ambientais do desmatamento da floresta tropical

% A comissdo foi constituida por representantes das seguintes entidades: Ministério do Desenvolvimento Urbano e
Meio ambiente, Ministério do Interior, Ministério dos Transportes, governo dos estados MT, MS, RO e AM,
SEMA, INCRA, Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano, Departamento Nacional de Produgdo Mineral,
SUDECO, IBDF e Sociedade Brasileira de Direito do Meio Ambiente (CONSELHO NACIONAL DO MEIO
AMBIENTE, 19914, p.48).
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ONGs ambientalistas internacionais, ecologistas brasileiros,
académicos, antropologos brasileiros e estrangeiros, alguns
parlamentares estadunidenses, alemdes e britanicos, analistas
ambientais do BIRD, midia nacional e internacional e alguns grupos
e movimentos locais.

Exigir a adogdo de medidas sociais e ambientais concretas por parte
do BIRD no POLONOROESTE

e Fortalecer o movimento ambientalista internacional e promover
reformas ambientais e sociais nos BMDs — ONGs ambientalistas
internacionais;

e Cortar a verba destinada aos BMDs — motivacdo provavel do
senador republicano Robert Kasten;

e Proteger os Povos da Floresta dos impactos causados pelo
Programa — ativistas e antropdlogos.

Recursos politicos, financeiros e estratégicos advindos da campanha
dos BMDs; as organizacdes e grupos locais rondonianos careciam de
base politica e/ou politicas de representacdo para participar de forma
mais efetiva na formulacdo das politicas estaduais e locais.

e Promocdo das hearings no Congresso estadunidense, no
Parlamento alemdo e Britanico para pressionar os diretores do
BIRD;

e Utilizacdo dos processos legais para amenizar o financiamento do
Banco Mundial,

e Envio de questionarios para os representantes do banco indagando
acerca dos rumos do Programa;

e Divulgacéo das informacgoes, por parte das ONGs brasileiras, para
seus parceiros internacionais;

e Estabelecimento dos contatos com os representantes da sociedade
civil rondoniense e a realizacdo de palestras informativas com os
mesmos;

e Divulgacéo internacional da campanha, aumentando a visibilidade
da questdo e o apoio da opinido pablica as causas defendidas pela
rede.

e Suspensdo dos empréstimos pelo BIRD em 1995 e o
cancelamento temporario da extensdo da BR-364;

e Demarcacdo de areas indigenas;
Algumas mudancas na estruturacdo do Programa.

e Poucas parcerias com as organizagdes locais;
e Desconfianca por parte de alguns representantes locais com
relacéo as intengdes das ONGs internacionais.




73

Devido a estrutura e a visibilidade da campanha junto aos BMDs, a rede de atores da
sociedade civil envolvida com as politicas e diretrizes do POLONOROESTE aumentou; além
dos consultores de avaliacdo, dos antropologos e de funcionarios do banco, esta passou a ser
integrada por ONGs ambientalistas nacionais e internacionais, documentaristas (Adrian
Cowell e equipe), alguns parlamentares do Congresso estadunidense, pela midia nacional e
internacional e por alguns grupos e movimentos locais.

Diferente da época de elaboracdo do projeto, aqui ja comecava haver uma demanda
interna, principalmente por parte das ONGs nacionais, pela utilizacdo das aliancas
transnacionais como forma de fortalecer as lutas domésticas. Por isso, podemos identificar,
nesse periodo, o “padrdo bumerangue” como um dos fatores que conduziram a formagao da
rede de advocacy ou a sua intensificacdo, se considerarmos que ja existiam iniciativas da
sociedade civil em torno do projeto desde o final da década de 1970. Todavia, conforme
colocado por Keck e Sikkink (1998), embora as vias para a participagdo politica dos atores no
nivel local permaneciam desfavoraveis — ultimos anos do Regime Militar —, a “estratégia
bumerangue” utilizada no caso do POLONOROESTE nessa fase de implementagao resultou
mais da fraqueza politica dos atores do que do acesso completamente bloqueado as instancias
governamentais.

O objetivo da Campanha dos BMDs era produzir mudancas nas politicas ambientais e
indigenistas dos bancos, sendo que o interesse das ONGs internacionais envolvidas consistia,
primariamente, na promocdo e no fortalecimento do movimento ecologista global*. De
acordo com Rich*, transformacdes estruturais dessa natureza no Banco Mundial poderiam
representar uma nova abordagem para o0s investimentos publicos e privados ao redor do
mundo, ou seja, servir como um “modelo de boas praticas sociais € ambientais” com
capacidade para influenciar as demais institui¢fes internacionais e governos.

Para a populacdo local de Rond6nia, que aos poucos comecava a se articular através
de movimentos (indigenas, ribeirinhos, seringueiros, caboclos), os interesses em torno da
protecdo da floresta ndo estavam relacionados a “preocupagao ambiental global” emergente.

Nesse periodo no Brasil, 0 movimento ambientalista ainda era predominantemente urbano e

“OA década de 1970 é considerada um marco para a politica ambiental global, pois simboliza o despertar da
consciéncia ecolégica do mundo. Alguns dos eventos e movimentos que ocorreram a partir desse periodo foram:
a Conferéncia Mundial sobre 0 Homem e o Meio Ambiente, promovida pela ONU em Estocolmo (1972), o
Relatério do Clube de Roma (ou Relatério de Meadows, 1972), o surgimento do paradigma tedrico da ecologia
politica, o questionamento acerca da dissociacdo entre conservacdo e desenvolvimento e a proliferagdo dos
movimentos sociais ecologistas nos paises do Norte ocidental (VIOLA, 1987).

“! Em entrevista concedida em 18 de novembro de 2014.
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carregado pela perspectiva conservacionista/preservacionista®’, a qual n&o inclufa os Povos da
Floresta nas politicas de protecdo ao meio ambiente (VIOLA, 1987). Por essa razdo, 0s
interesses dessas populacGes eram mais de ordem social e material, do que ideoldgica. A
manutencdo da floresta representava o meio de subsisténcia das comunidades locais e essa era
a motivacao para defendé-la.

Para a consolidagdo da rede de advocacy, portanto, foi preciso que 0s atores
(internacionais, nacionais e locais) alinhassem suas expectativas, tendo em vista que, atraves
das parcerias transnacionais, suas lutas seriam fortalecidas. A conjugacdo do movimento
ambientalista com as questdes de Justica Social, cujos primeiros casos na Amazonia foram
exatamente o de Rondbnia (com o POLONOROESTE) e o do Acre (com caso dos
seringueiros), deu origem ao Movimento Socioambientalista, que constitui o processo de
conservacao ambiental que inclui as populagdes humanas (NASCIMENTO, 2011). Em ambos
0s casos, as aliancas foram fundamentais para alavancar as causas dos atores locais. Nesse
sentido, o objetivo comum acordado entre os membros da rede para tratar dos efeitos sociais e
ambientais negativos do Programa foi exigir que o BIRD adotasse medidas concretas para o
cumprimento das condicionalidades estabelecidas no acordo firmado com o governo
brasileiro.

Conforme mencionado no primeiro capitulo, uma das dificuldades enfrentadas pelas
redes transnacionais de advocacy nesse periodo era a desconfianca que determinadas
populacdes do Sul tinham com relacéo aos seus parceiros do Norte. De acordo com os relatos
de Millikan®® e Schwartzman®, é recorrente o questionamento acerca das ‘reais’ intengdes de
uma ONG que vem de fora, de sua auto-colocagdo como ator principal ou da ‘imposicdo’ de
uma agenda que ndo corresponde com as necessidades do movimento local. Se por um lado,
essas desconfiancas estiveram presentes entre alguns representantes locais em Rondoénia*, por

outro, parte das ONGs se dedicou, através de palestras e debates, a explicar para 0s grupos

*20s termos preservacionista e conservacionista fazem referéncia aos movimentos ambientalistas que ganharam
forca nos EUA na primeira década do século XX. O primeiro era mais radical e pregava a intocabilidade das
areas virgens; ja o segundo era mais moderado e defendia a exploracdo dos recursos de modo mais racional.
Todavia, tanto nesse periodo, quanto na retomada do “ambientalismo” no pds Segunda Guerra Mundial, o debate
sobre o tema era restrito aos circulos académicos. Apenas a partir de 1970 que este adentrou os meios politicos —
processo de politizagdo do ambientalismo (LEIS, 1999).

*® Entrevista concedida em 21 de novembro de 2014.

*“ Entrevista concedida em 29 de outubro de 2014.

> Assim como em Rondonia, o envolvimento das ONGs internacionais com a luta dos seringueiros no Acre
também gerou desconfianca de alguns setores. Um episddio relatado por Schwartzman (2014) exemplifica bem
esse conflito: “Também no caso do Acre, uma das primeiras vezes que fui 14, em uma reunido [da Associagdo de
Engenheiros] do governo do estado, que me chamou para fazer uma palestra [...]. Ai eu expliquei sobre o
Polonoroeste, ambientalismo e desmatamento. Depois da palestra, um cara levanta, vai tracando no quadro
negro, apontando o Acre, Peru, Senado, CIA, enfatizando a existéncia de interesses estratégicos geopoliticos
completamente ficticios, mas para ele e para muita gente teria que ter outra explicagdo”.
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locais 0 que motivava seu envolvimento — dos demais atores estrangeiros — naquela
campanha. Além disso, conforme salientado por Millikan, a “ideia da desconfiang¢a”, muitas
vezes, acabava sendo alimentada por discursos governamentais com o0 objetivo de
deslegitimar as campanhas e 0s movimentos sociais.

As estratégias utilizadas pela rede de advocacy formada em torno das agdes do
POLONOROESTE podem ser divididas em cinco eixos: i) a utilizagdo do Congresso
estadunidense para pressionar os diretores do Banco Mundial; ii) o aumento dos contatos
diretos com representantes da sociedade civil rondoniense; iii) as trocas de informacdes
estratégicas entre os atores; iv) 0 acompanhamento e 0 monitoramento das acles; e V) a
divulgacdo da campanha pela midia nacional e internacional.

A realizacdo das hearings e o0 envolvimento de parlamentares estrangeiros —
primeiramente, norte-americanos, e depois alemdes e ingleses —, foi a forma encontrada pelos
ativistas para ‘alavancar’ a causa em defesa do meio ambiente ¢ das populagdes nativas em
Rond6nia — politica de alavancagem. A ideia era incorporar a rede atores mais influentes e
utilizar os processos legais dos paises doadores, que controlavam os recursos destinados aos
bancos multilaterais, como forma de pressionar essas instituicoes.

E importante ressaltar que, assim como no periodo de elaboragdo do projeto a postura
dos antrop6logos brasileiros que atuavam na regido ndo era unanime, nem todas as
organizacGes ambientalistas apoiavam essa estratégia de pressao sobre o Banco Mundial. A
ONG World Wide Fund for Nature (WWF), por exemplo, preferiu a adocdo de estratégias
menos incisivas, por entenderem que o banco defendia uma boa causa e, por isso, nao
precisava ter seu suporte financeiro ameacado®®. Houve também divisées entre os grupos e
lideres em Rond6nia no que tange, por exemplo, a forma de se relacionar com as instancias
governamentais — posicdes mais radicais ou moderadas®’.

Outro eixo de estratégia foi buscar uma maior proximidade das populacGes afetadas
pelo projeto — indigenas, seringueiros e demais representantes dos Povos da Floresta; as
organizagOes internacionais sabiam que a efetividade da campanha dos BMDs dependia do
maior envolvimento dessas populagcbes. As ONGs nacionais também tiveram uma
participacdo significativa nessa fase de implementacdo do POLONOROESTE, pois além de

acompanharem de perto o Programa, enviaram informacgdes importantes para seus parceiros

*® Informagao fornecida por Bruce Rich, advogado e consultor de ONGs ambientalistas, em entrevista realizada
em 18 de novembro de 2014.

" Nas palavras de Schwartzman em entrevista concedida em 29 de outubro de 2014: “nessas campanhas em
Rondbnia e no Acre, tinham os esquerdistas que queriam sempre bater no governo e qualquer tipo de
colaboracdo com os governos locais era perigosa; tinham pessoas mais centristas, que tinham maior abertura
para colaborar com o programa”.
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internacionais (politicas de informacdo). As atividades de monitoramento e pressdo sobre o
BIRD e governo federal dependiam dessas informacdes, além das avaliacdes independentes
do FIPE e dos questionarios enviados pelas ONGs internacionais para representantes do
banco, no qual perguntavam detalhadamente sobre acdes do Programa®.

Desde o inicio das hearings no Congresso dos EUA, a campanha ganhou bastante
visibilidade na midia internacional. Quando, em meados da década de 1980, o ambientalista
brasileiro, José Lutzenberger, expds para os parlamentares estadunidenses a situacdo da regido
de Rondonia, as noticias e denuncias envolvendo o POLONOROESTE também se tornaram
destaque na midia nacional. De acordo com Rodrigues (2000), a ampla divulgacdo dos
desastres do Programa e a capacidade de mobilizacdo da opinido publica e dos atores
politicos-chave foram os principais recursos utilizados pela rede de advocacy na campanha
em torno do POLONOROESTE.

E importante considerar que, como os atores da rede eram de naturezas distintas, com
diferentes formas de organizacdo, as desigualdades estruturais e institucionais eram Obvias.
Coube as entidades de Washington passar por um processo de aprendizado e entendimento
acerca dos processos locais presentes em Ronddnia para uma melhor articulacdo em termos de
movimento com as populacdes locais™®.

A cooperagdo entre os agentes locais, nacionais e internacionais foi, portanto, fator
determinante para os resultados dessa primeira fase de mobilizagdes da rede transnacional
(1982-1985): o cancelamento da extensdo da BR-364, a suspensao dos empréstimos do BIRD
para o Programa e algumas alteracdes na politica estadual de Rond6énia. De forma geral, a
cooperacéo transnacional entre grupos da sociedade civil pode ser comparada com a relagéo
ecolégica harmdnica e interespecifica entre seres vivos, conceito da Biologia chamado
“protocooperagdo”. Nele, individuos de espécies diferentes estabelecem relagdes facultativas
entre si, em que a qual todos os envolvidos sdo beneficiados. No caso da rede de advocacy em
torno do POLONOROESTE, enquanto os parceiros internacionais e a campanha junto as
instituicbes multilaterais proveram recursos politicos, financeiros e estratégicos para 0s
grupos nacionais e locais, a participagdo desses trouxe maior densidade e legitimidade a essa

campanha.

*® Informagao fornecida por Bruce Rich, advogado e consultor de ONGs ambientalistas, em entrevista realizada
em 18 de novembro de 2014.

* Informacdes fornecidas por Brent Millikan, em entrevista realizada em 21 de novembro de 2014, e por Steve
Schwartzman, em entrevista realizada em 29 de outubro de 2014.
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Todavia, a despeito dessa troca mutua, os resultados de 1985 acabaram tendo um
efeito mais significativo para a campanha dos BMDs, ao mostrar a influéncia politica da
sociedade civil perante os bancos, do que para a campanha do POLONOROESTE
(RODRIGUES, 2000). Os membros locais logo perceberam que as obrigacdes assumidas pelo
governo seriam pouco honradas e que as conquistas alcancadas, na maioria dos casos,

ficariam comprometidas nos anos seguintes.

4.4 Os ultimos anos do Programa, as cobrancas e o novo projeto para Rondonia

De 1986 a 1989, houve vaérias reclamacgdes acerca da negligéncia dos aspectos
ambientais e indigenas do POLONOROESTE. Com a transicdo democratica brasileira,
ampliaram-se 0s espacos para a participacdo politica dos grupos pro-ambientalistas e
indigenistas no pais. No entanto, a despeito de as manifestacdes nacionais e internacionais
terem continuado em torno do Programa, as organizacdes transnacionais da sociedade civil
também tiveram outras prioridades nesse periodo. Devido a proximidade da Conferéncia das
Nagdes Unidas para o Meio Ambiente e Desenvolvimento (Cnumad), também conhecida
como Earth Summit, Rio Summit, RIO-92 ou ECO-92, houve uma proliferacdo das
organizagOes interessadas na defesa das causas socioambientais na esfera internacional. Em
outras palavras, a aten¢do macica dada ao POLONOROESTE nos anos anteriores, tanto pelo
Banco Mundial, quanto pelos ativistas internacionais, foi dividida com as outras questdes em
pauta — as lutas ambientais globais, 0 caso dos seringueiros no Acre e 0 novo projeto de
desenvolvimento em Ronddnia (PLANAFLORO).

No final de 1985, a equipe de antropdlogos que avaliava os projetos indigenas no
POLONOROESTE encaminhou para o Banco Mundial e para o governo brasileiro um
relatdrio feito pelos fiscais do IBDF que denunciava a extracdo ilegal de madeiras em terras
indigenas no estado de Rondonia (ANTROPOLOGOS [...], 1985). De acordo com Betty
Mindlin (1988), a FUNAI estaria sendo conivente com a destruicdo das matas nas areas
indigenas ao firmar acordos com as empresas madeireiras, que, além de ilegais, sdo
desfavoraveis aos indios. Segundo a antropo6loga, em dez anos, dois milhdes de hectares ja
tinham sido desmatados e a floresta beirava o desaparecimento.

Havia ainda a preocupacdo de que a crise institucional pela qual passava a FUNAI
poderia afetar a demarcacdo de terras indigenas no POLONOROESTE. Mindlin reconhece
que entre 1984/1985 houve inegaveis melhoras no ambito do Programa quanto as

demarcac0es, todavia, as 18 areas que foram demarcadas estavam ameacadas — as incursoes
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sobre as reservas aumentaram ao invés de diminuirem — e pouco trabalho tinha sido feito para
demarcar as restantes (MINDLIN et al, 1986). Outro técnico da equipe, Abel de Barros Lima,
afirmou que menos de um terco dos recursos previstos para a demarcacao e preservacao das
areas indigenas ao longo da BR-364 foi utilizado efetivamente para essa finalidade. Ele
alegou que o motivo dessa diferenca teriam sido os desvios de verba dentro da FUNAI
(TECNICO [...], 1986).

Em maio de 1986, o jornal americano The Washington Post publicou em suas edi¢des
varios artigos dos jornalistas Jack Anderson e Joseph Spear, em que esses faziam severas
criticas a atuacdo do BIRD no POLONOROESTE. Em uma das reportagens, eles denunciam
o surto de maléria que estava devastando o estado de Rond6nia, causando muitas mortes entre
os indigenas (CUNHA, 1986).

Em outro relatério de avaliacdo elaborado pela coordenacdo do Programa nas cidades
de Cuiaba (MT) e Vilhena (RO), foi possivel perceber que a situacdo dos indios nessa regiao
permanecia cheia de contradicGes e o papel das agéncias responsaveis era questionavel. O
relato de um indio da tribo dos Pareci (MT) chama a atencdo sobre como essa populacéo via

as acoes do Programa:

Eu mesmo estou muito triste porque veio muitos projetos do
POLONOROESTE entdo foi aplicado s nos postos, nos postos mesmo
muito mal. [...] E por isso até agora todas as aldeias estdo reclamando. O
indio... ja esta para vencer o POLONOROESTE. Quando vencer, quem é
que é o culpado? indio que sai prejudicado. [...] este indio Pareci gastou, ndo
montou nada, ndo tem nada. Assim que vai ser. Esperanca de projeto,
esperanca de maquina, de trator. E verdade, tem muitas aldeias, agora nos
tem méaquina, agora nés vamos ajudar vocés um pouco... Por causa disso tem
muito deles, muitas aldeias ndo tem ro¢a. Rocinha um pouquinho... s6
esperando. [...] Tem gente esperando. Ah, vem trator pra nos! Ai noés vai
trabalhar. Ah, eu vou esperar! A, quando o carro vier ai nés tem conducéo!
Tudo isto estd mal organizado (SARDINHA; SANTOS; BARROS apud
ALMEIDA, 1986, p.4).

Desde o inicio do POLONOROESTE, a FUNAI se comprometeu a auxiliar os indios
com 0 provimento de estruturas que pudessem amenizar 0s impactos causados pelas obras e,
consequentemente, pelo avango da fronteira agricola. Em entrevista, Almir Surui®®, um dos
lideres da tribo Paiter Surui/RO, apontou dificuldade semelhante a do indio Pareci: “a FUNAI

levava muitos equipamentos, materiais agricolas, mas ndo treinava 0s indios para que

% Entrevista concedida em 19 de novembro de 2014.
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pudessem utiliza-los. Por esse motivo, houve muito desperdicio de material e as medidas ndo
surtiram o efeito esperado”.

As recomendacOes desse segundo relatério eram para que o0s beneficiarios
participassem efetivamente no estabelecimento das metas comuns e que essa participacao nao
fosse apenas de carater sugestivo. O coordenador também solicitava que fossem esclarecidos
alguns pontos conceituais, como: 0 que era “projeto”, o que era “programa’; os programas de
saude eram “para” os indios ou “com” os indios. Ele tinha receios de que as acdes do
POLONORESTE reproduzissem um padrdo colonialista no tratamento com o0s indios
(ALMEIDA, 1986).

Em 1987, a situacdo dos indios naquela regido piorou de vez. No relatério divulgado
naquele ano, os responsaveis pela avaliacdo reafirmaram o desempenho lastimavel do
componente indigena no Programa: a seguranca e a saude dessas populacbes estavam
ameacadas; havia irregularidades em praticamente todas as 69 areas indigenas, as quais iam
desde a presenca ilegal de madeireiras e garimpos de ouro a precariedade do sistema de saude;
os administradores das principais localidades, os encarregados dos postos e até os proprios
indios faziam acordos a revelia dos regulamentos existentes; o cronograma de imunizacéo
estava atrasado e havia surto de maléria em todas as regides.

De acordo com a reportagem veiculada pelo Jornal do Brasil em julho de 1987, o
presidente da FUNAI na época, Romero Juca Filho, afirma que esse relatério ndo condiz com
a realidade, tratando-se de um mero “emocionalismo”. Juca acusou a missdo de ter usado
informacdes falsas cedidas por entidades que fazem da questdo indigena plataforma politica
em busca de sensacionalismo e diz que o Banco Mundial estaria sendo manipulado por essas
entidades. Ele ainda finalizou dizendo: “a situagdo dos indios estd melhor que a dos brancos”
(JUCA..], 1987).

No entanto, o despreparo da FUNAI e o desaparelhamento de suas fungdes estavam
claros, sobretudo, diante do “lobby empresarial” exercido por companhias madeireiras e
empresas de mineracdo ou agropecuarias. Mesmo nédo podendo atribuir ao POLONOROESTE
as responsabilidades por todas as mudancas ocorridas na vida dos indigenas naquela regido, o
Programa acabou permitindo a continuagéo e o apice da apropriacdo empresarial nessas areas
do territorio brasileiro (MINDLIN, 1988).

Com relacdo as demais questdes, um memorando da missdo liderada por Maritta
Kock-Weser em margo de 1986, apontou impasses estruturais, referentes a contratacdo de
especialistas técnicos e reestruturacdo dos 6rgdos executores federais, além de problemas nos

projetos de saude, agricultura, assentamentos e meio ambiente (KOCH-WESER, 1986).
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Mesmo com as muitas pendéncias do POLONOROESTE, o governo do estado
formulou novos planos para regido, como a pavimentacdo da BR-421 e a continuacdo do
Programa de desenvolvimento regional — o PLANAFLORO. Muitas das propostas desses
novos projetos ja tinham, inclusive, sido reprovadas por pareceres de diversas comissdes
técnicas, o que enfatizava o carater contraditdrio dessas acfes (CUNHA, 1986).

Enquanto isso, a campanha dos BDMs continuava. As hearings no Congresso norte-
americano focadas no desempenho social e ambiental dos bancos multilaterais ocorreram até
1987, quando, em um discurso, o presidente do Banco Mundial, Barble Conable, anunciou as
mudangas na politica ambiental da instituicdo. Ao todo foram mais de 20 hearings entre 1983
e 1987 e o Banco Mundial foi a instituicio mais confrontada® (WADE, 1997).

Em uma das sessdes realizadas em 1986 no Subcomité para Operagdes Externas da
Comissdo de Apropriacdo de Verbas do Senado, as pressfes que levaram a primeira
suspensédo dos financiamentos do POLONOROESTE estavam de volta. Durante a hearing,
representantes ambientalistas de Vvarios paises, juntamente com o senador Kasten,
continuavam tentando influenciar a posicdo dos diretores norte-americanos nos bancos
multilaterais. Para isso, muitos deles relataram os efeitos desastrosos que 0s projetos
financiados pelos bancos trouxeram para seus respectivos paises. Dentre esses representantes,
estava a antrop6loga brasileira Mary Allegretti (SOTERO, 1986).

Em seu discurso, Allegretti enfatizou que, com a mudanga de governo no Brasil, o
Ministério do Planejamento pareceu mais sensivel aos argumentos dos ambientalistas. No
entanto, embora o discurso tenha mudado, as operacdes e 0s conceitos de desenvolvimento
continuaram os mesmos. Os indios eram os que mais estavam sofrendo e, se ndo fosse tomada
nenhuma atitude, o processo de destruicdo cultural e humana seria irreversivel. Para ela, o
POLONOROESTE estava sendo um exemplo do quéo pouco tem sido feito pelos indigenas e
pelo meio ambiente: “ao contrario das recomendagdes e avaliagdes, parte significativa dos
recursos [da FUNAI] continua sendo gasta com equipamentos e administracdo e ndo em
medidas concretas de demarcacao das terras e protecao a saude” (SOTERO, 1986). Por fim, a
antropologa reforcou a ideia de que a luta dos grupos pré-ambientalistas no Brasil ndo era
antidesenvolvimento, mas era para buscar uma alternativa de desenvolvimento que respeitasse
as condicdes de vida e espacos ja habitados (SOTERO, 1986).

! Muitas pessoas pelo mundo que nunca tinham ouvido falar do banco, apés a campanha dos grupos
ambientalistas e indigenistas, passaram a conhecé-lo como o “banco que destroi as florestas” (NAS CINZAS DA
FLORESTA, 1990; WADE, 1997).
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Em 1987, Conable reconheceu que 0 POLONOROESTE representou o maior exemplo
de projeto com esforco ambiental que deu errado. No entanto, mesmo apos ter abandonado o
componente indigena e ignorado boa parte das avaliacdes feitas nesses ultimos anos pela
equipe de técnicos, 0 banco atribuia parte dos efeitos adversos do Programa as leituras
equivocadas acerca das realidades fisicas, institucionais e humanas da regido. Para o Banco
Mundial, os problemas de Ronddnia melhoraram com o POLONOROESTE, porém ndo
foram totalmente resolvidos (WORLD BANK, 1988). O fato é que, longe de ser considerado
0 Unico responsavel pelo desastre social e ecologico do estado de Rond6nia, o banco falhou
na tentativa de solucionar rapidamente os problemas na regido e ainda superestimou a
capacidade das agéncias brasileiras (MILLIKAN, 1992).

O governo brasileiro, por sua vez, embora tenha cumprido formalmente a maioria das
recomendacdes feitas pelo banco na Revisdao de Meio Termo, foi incapaz de implementar e
sustentar as medidas de preservacdo ambiental e de protecdo as reservas indigenas nos anos
que se seguiram. O cenério encontrado em 1989, término oficial do Programa, ndo foi muito
diferente do de 1985, ano da suspensao dos desembolsos (WADE, 1997).

4.5 Os desafios da rede de advocacy a partir de 1986

Na segunda metade da década de 1980, uma das estratégias empregadas na campanha
dos BMDs foi procurar fortalecer as organizagdes da sociedade civil dos paises em
desenvolvimento. Houve, por exemplo, a tentativa de conectar essas organizacdes com
fundacdes que pudessem investir nas organizaces locais>?. Em Rondonia ndo foi diferente.
Além de os grupos e organizag¢fes internacionais buscarem maior proximidade com o0s
movimentos locais, eles continuaram provendo 0s recursos para esses atores — de forma direta
ou intermediando o estabelecimento de associacdes com doadores.

Todavia, também nessa época, a campanha no ambito dos bancos multilaterais focou
em um maior nimero de projetos e, conforme mencionado anteriormente, os membros
internacionais da rede passaram a se dedicar também a outras questdes no cenario
internacional. Por essa razdo, o0s atores que mais acompanharam as agfes do
POLONOROESTE nessa segunda fase foram as ONGs nacionais e 0s antrop6logos
brasileiros, com o auxilio de alguns representantes locais e apoio da midia nacional e

internacional.

%2 Informacéo fornecida por Steve Schwartzman, antropélogo e diretor da ONG Environmetal Defense Fund, em
entrevista realizada em 29 de outubro de 2014.
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Como os problemas na execugdo no Programa ndo cessaram, sendo constatado,
inclusive, o agravamento com relagdo as questfes indigenas, esses atores continuaram o0s
trabalhos de advocacy, pressionando e cobrando o Banco Mundial e o governo brasileiro. O
objetivo de suas agdes consistiu em tentar ampliar — e tornar efetiva — a participacdo dos
beneficiarios no monitoramento do POLONOROESTE. Contudo, os maiores efeitos desses
esforgos ndo foram vistos nesse projeto, que foi sendo relegado a medida que o vigor das
autoridades voltava-se para o novo plano no estado, o PLANAFLORO. Esse, sim,
incorporaria a maior participacdo da sociedade civil ja em os primeiros estagios — assunto que
abordaremos no préximo capitulo.

No que tange a defesa das causas socioambientais, a campanha do POLONOROESTE
trouxe uma série de contribuicdes. Foi um passo importante para o surgimento de entidades
ambientalistas locais no Brasil e para a organizacdo do movimento dos seringueiros no Acre;
contribuiu para ampliar o espaco de participacdo dessas organizagdes na politica brasileira de
uma forma nunca antes vista; estimulou a maior inclusdo das populacGes afetadas por projetos
de desenvolvimento nas discussdes iniciais — fase de planejamento - desses
empreendimentos; ampliou as discussfes acerca da associacdo das questdes ambientais com
as questdes sociais e 0 questionamento da ideia de desenvolvimento econémico dissociado da
protecdo aos recursos naturais; e trouxe mudangas institucionais importantes para 0 Banco
Mundial, além de alguns avancos no ambito local, como as ja mencionadas demarcacdes de
reservas indigenas e parques florestais (ALLEDRETTI, 2002; RONDONIA, 1998;
ENVIRONMENTAL DEFENSE FUND, [198_]).

Portanto, de forma geral, os resultados mais significativos da rede do
POLONOROESTE nédo foram os impactos no ambito do Programa, mas as mudancas de
paradigmas — ambientais e internacionais — inauguradas e reforcadas a partir dessas
mobilizacBes. Para Schwartzman (1989), um dos fatores de contencdo dos efeitos da rede no
escopo do Programa foi a participacdo pouco expressiva dos movimentos de base, sendo que,
a despeito das transferéncias de recursos transnacionais, 0S poucos grupos agregados
permaneceram fracamente estruturados.

De acordo Rodrigues (2000), outro fator limitante dos efeitos do trabalho de advocacy
a nivel local foi eleger o BIRD e as instancias nacionais como 0s unicos alvos de oposicao da
rede. Para ela, essa falha no estabelecimento da agenda se explica pela confusdo na
identificacdo das metas especificas da rede do POLONOROESTE, as quais acabaram se
confundindo com objetivos mais abrangentes e internacionais da campanha dos BMDs. Com

essa atitude, os membros nacionais acabaram negligenciando as ‘reais forgas’ que, segundo a
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autora, emperravam e distorciam as medidas de execugdo do Programa, a saber, as liderancas
politicas estaduais, fortemente influenciadas pelos interesses dos madeireiros, pecuaristas e
mineradores que atuavam na regido.

Essas consideracdes podem ser acompanhadas esquematicamente através do quadro 3:

Quadro 3 - Caracteristicas da Rede de Advocacy nos ultimos anos do POLONOROESTE
(1986-1989)

Problemas na execucdo do POLONOROESTE, principalmente,

Questao Central negligéncia aos componentes indigenas.

Aos envolvidos na 1?2 fase do Programa, somaram-se novas ONGs

Atores internacionais e lideres de movimentos locais em Rond6nia.

Ampliar a participacdo dos beneficiarios do Programa e torna-la
efetiva.

Agenda

e Melhorar as medidas de salvaguarda ambientais e sociais dos
grandes projetos de desenvolvimento (membros da campanha dos
BMDs)

e Fortalecer o movimento ambientalista nacional (ONGs nacionais)

Motivacoes e
Interesses

Recursos financeiros — e, em menor grau, politicos — provenientes

SRS das organizages ou Fundacdes internacionais.

Estratégias e Fortalecimento das parcerias estratégicas com os Povos da Floresta e
Acdes das organizagdes da sociedade civil local de Rondonia.

e Trouxe mudancas sem precedentes sobre a politica ambiental
brasileira;

e Aumentou o peso da participacdo das organizagdes da sociedade
civil afetadas na confeccéo de novos projetos ambientais.

Resultados

Falta de recursos para influenciar as politicas locais;

Falta de membresia local significativa

Prevaléncia das desigualdades institucionais;

Sobreposicdo dos objetivos da campanha BMDs e da campanha
no &mbito do POLONOROESTE.

Principais
dificuldades

Fonte: propria autora.

4.6 Conclusao

As mobilizag¢6es da sociedade civil em torno do POLONOROESTE ocorreram em um
contexto em que as preocupacfes ambientais ganhavam espaco no cenario internacional e

registrava-se o crescimento sem precedentes do movimento ambientalista global. No &mbito
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interno, o transcurso do Programa desde suas primeiras etapas presenciou 0 processo de
transicdo do Regime Militar, que restringia a participacdo popular nos diversos setores da vida
publica, para os primeiros governos democraticos pés-ditadura, 0s quais veriam o crescimento
das OSC nacionais. Ja no seio do Banco Mundial, principal instituicdo-alvo da rede de
advocacy, uma atengdo minima era dada por parte de seus diretores aos componentes
ambientais dos projetos financiados. Portanto, essas circunstancias fizeram com que a
cooperacdo transnacional entre os agentes ligados as causas desse projeto se tornasse, nesse
momento, uma importante estratégia de atuacéo politica nos niveis local e global.

A dindmica transnacional da rede de advocacy modificou a disponibilidade de
recursos, ampliou as oportunidades politicas para os atores envolvidos e determinou as
estratégias utilizadas nas campanhas — ver Apéndice A. Com relacdo aos resultados, trouxe
mudancas de paradigma importantes para 0s cenarios nacionais e internacionais no que tange
a defesa das causas ambientais e socioambientais, a promocdo do conceito de
desenvolvimento sustentavel e a maior participacdo da sociedade civil nessas questdes.

Em contrapartida, as dindmicas transnacionais em torno desse Programa também
foram um grande desafio e, em alguns aspectos, um elemento de dificuldade. As tecnologias
da informacdo ainda ndo eram tdo disseminadas e acessiveis e, por isso, representaram um
grande obstaculo para a operacionalizacdo da rede. Devido as retdéricas governamentais e ao
préprio periodo permeado pelo debate Norte/Sul em outras instancias, houve um sentimento
de desconfianca por parte de algumas populac@es locais com relacdo ao estabelecimento das
aliancas transnacionais.

A despeito dos esforcos dos parceiros internacionais para a constru¢do dos consensos
em torno da agenda — realizacdo de seminarios e debates com os representantes nacionais e
alguns locais, etc. —, pode-se dizer que na campanha do POLONOROESTE a ‘atribuigdo de
significado das lutas’ ndo foi equanime. A maior capacidade estrutural dos membros
internacionais e a baixa representatividade das comunidades locais, as quais estavam em
situacOes de extrema vulnerabilidade produziram ‘naturalmente’ — ndo por intencdo ou atitude
deliberada — assimetrias nesse sentido. Além disso, em determinado momento, os focos das
campanhas, dos BMDs e do POLONOROESTE, acabaram se sobrepondo, o que acabou

limitando os resultados no escopo dessa segunda.
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5. O PLANAFLORO

5.1 Novos contextos: os ‘panos de fundo’ do segundo projeto em Rondonia

5.1.1 A campanha dos BMDs para além do POLONOROESTE

Conforme visto no capitulo anterior, a campanha dos BMDs ndo focava em uma
questdo especifica, como, por exemplo, a protecdo das florestas tropicais. Como o objetivo
principal era promover uma mudanga no comportamento dos bancos a fim de tornar seus
projetos menos nocivos ao meio ambiente, os grupos da sociedade civil procuraram tornar
publica a negligéncia dos bancos em uma série de projetos que oS mesmos estavam
financiando nos paises em desenvolvimento. Até entdo, os ativistas requeriam a adocdo de
medidas de carater reformista por parte do BIRD e pouco se falava em modificacbes mais
profundas e estruturais.

O POLONOROESTE foi apenas um dos projetos destacados pelos ativistas, mas que,
por ter tido uma repercussao impar, acabou exercendo um papel determinante na “historia
ambiental” do Banco Mundial. Ao mesmo tempo em que foi considerado pelos diretores do
BIRD um projeto inovador por dar uma atengdo sem precedentes as questdes ambientais e de
protecdo aos direitos dos indigenas, foi o projeto-simbolo utilizado pelas ONGs e demais
grupos da sociedade civil para expor a destruicdo das florestas tropicais e a negligéncia com
relacdo as populagdes que ali viviam.

As vérias audiéncias no Senado dos EUA que trataram da questdo ambiental podem
ser vistas como as primeiras vitdrias da luta levantada pela sociedade civil. J& a suspensao
temporéaria dos empréstimos para 0 POLONOROESTE, em marco de 1985, evidenciou a
capacidade de influéncia das ONGs — ainda incipiente — sobre as politicas do Banco Mundial
(SCHWARTZMAN, 1989). Tamanha pressé@o exercida e a visibilidade adquirida no caso do
POLONOROESTE levaram o banco a rever suas politicas e diretrizes, sobretudo, aquelas
relacionadas aos aspectos ambientais de seus projetos.

Com o inicio do segundo governo Reagan (1985-1988) e a nomeagdo de James Baker
como secretario do Tesouro dos EUA, aumentou a pressdo sobre o Banco Mundial para que
fossem adotadas medidas mais claras com relagdo aos atos ambientais. Em dezembro de 1985,
0 Senado norte-americano aprovou uma legislacdo na qual os fundos que seriam destinados
aos bancos multilaterais passariam a ser condicionados & adogdo de determinadas reformas
por essas instituicbes (SURVIVAL INTERNATIONAL, 1987; WADE, 1997). No ano
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seguinte, Barble Conable assumiu a presidéncia do Banco Mundial. Nessa época, estava claro
que as “questdes ambientais” haviam se tornado o principal problema publico do banco
(WADE, 1997). Talvez por essa razdo, comparado com seu antecessor, Conable se mostrou
muito mais sensivel e propenso a discutir as tematicas ambientais.

Outro fator relevante é que na segunda metade da década de 1980, novas ONGs
internacionais ambientalistas ou com foco nas institui¢cdes financeiras internacionais (IFIs)
foram criadas, como Rainforest Action Network, International Rivers e Bank Information
Center (BIC); outras que ja existiam passaram a endossar a campanha junto aos BMDs, € 0
caso do Greenpeace e da ONG Earth First!. Nos paises em desenvolvimento, também houve
um crescimento das organizagfes e grupos preocupados com a conciliacdo entre crescimento
econdmico e preservacdo ecologica, contribuindo para o aumento das aliangas e parcerias com
as ONGs do Norte (AUFDERHEIDE; RICH, 1988; RICH, 2013; WADE, 1997; WIRTH,
1998).

Essa conjuntura levou a intensificacdo da campanha junto aos BMDs, entre 0s anos de
1986 e 1987, e consequentemente ao adensamento da rede de advocacy, formada por
ambientalistas, antrop6logos, jornalistas e outros profissionais dos EUA, Brasil e Europa, em
torno dessa causa. Alguns eventos que ocorreram em setembro de 1986 evidenciaram essa
maior mobilizacao:

i) Algumas ONGs ambientalistas e de Direitos Humanos realizaram o primeiro
encontro anual de representantes da sociedade civil — ocorrido em paralelo a reunido anual do
Banco Mundial e FMI — para discutir o tema do desenvolvimento;

ii) Apdés um dos juristas sénior do Banco Mundial reconhecer que a politica oficial
para as populacdes tribais ndo condizia com a politica real aplicada pelo banco™, o presidente
Conable admitiu, pela primeira vez, em uma conversa com alguns representantes da sociedade
civil, que estava comecando a considerar a gquestdo indigena — fato inédito na histéria do
banco®;

iii) O Comité de ApropriacOes de Verbas do Tesouro norte-americano anunciou um

corte nas alocagGes or¢camentarias destinadas ao Banco Mundial e demais bancos multilaterais

*% Enquanto nos documentos publicados o banco deixava claro que s6 seriam estabelecidos projetos em areas
indigenas com o consentimento da populacdo nativa, a fala do jurista sénior do banco, Carlos Escudero, na
Conferéncia organizada pela OIT para a revisdo da Convencdo sobre as Popula¢Bes Indigenas e Tribais
(Genebra, setembro 1986), desmentiu completamente essa assertiva. Segundo Escudero, priorizar o consenso
com os indigenas seria 0 mesmo que privilegid-los em detrimento das outras “classes” (SURVIVAL
INTERNATIONAL, 1987).

Meses depois, foi realizado um encontro em que este, juntamente com trés delegados do Comité de
Coordenagdo das Organizagdes Indigenas da Amazdnia, discutiu as politicas do banco que afetavam as
populacées nativas amazénicas (SURVIVAL INTERNATIONAL, 1987).

54
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para 0 ano seguinte. A justificativa foi que os bancos ndo haviam considerado as criticas, nem
cumprindo as recomendacdes feitas pelo Comité com relacdo as consequéncias ambientais
“Iinaceitaveis” dos projetos financiados por eles nos paises em desenvolvimento (SURVIVAL
INTERNATIONAL, 1987).

Percebe-se, portanto, que enquanto nos primeiros anos da campanha dos BMDs, as
respostas do Banco Mundial as pressdes da rede de advocacy foram timidas, com as
mudangas conjunturais e o acirramento da campanha, o banco foi obrigado a reconsiderar as
demandas de forma mais efetiva. A dimensao transnacional da campanha foi um dos fatores
de grande importancia para seu alcance e efetividade. Segundo Aufderheide e Rich (1988),
sem a colaboracdo entre as ONGs dos paises doadores e dos paises receptores dos
financiamentos, os ambientalistas ndo teriam tido clareza acerca de suas prioridades durante a
campanha, nem os dados basicos para sustenta-las, uma vez que essas informacgdes foram
encaminhadas pelas ONGs dos paises receptores.

Uma das principais respostas a campanha da rede de advocacy foi a reforma
institucional — também chamada de “reforma verde” — que ocorreu, em 1987, no seio do
Banco Mundial. Entre as acOGes adotadas, estavam: a criacdo de um departamento, quatro
divisdes regionais ambientais e, consequente, 0 aumento do nimero de profissionais na area
ambiental; o lancamento de varios planos de acdo ambientais nos paises em desenvolvimento
em que o banco tinha operagdes, com a finalidade de revisar os problemas existentes; medidas
para promover o maior envolvimento das ONGs e das organizacGes de base no desenho e
execucdo dos projetos® (RICH, 1990; WADE, 1997).

Em seu discurso proferido em maio de 1987, no qual essas mudangas foram
anunciadas, Conable diz que a partir daquele momento o Banco Mundial iria trabalhar para
implementar uma politica ambiental integral, ou seja, que perpasse todas as atividades do
banco (WADE, 1997). Essa fala simbolizava uma mudanca conceitual muito importante para
0 banco e, por isso, os ativistas e os ambientalistas estavam bastante otimistas quanto as
medidas recém-adotadas.

Em 1990, contudo, ficou evidente que as reformas anunciadas por Conable esbarraram
em obstaculos politicos e institucionais e ndo foram devidamente implementadas. As ONGs

perceberam que seus esfor¢os acabaram incentivando a “prolifera¢ao da retdrica verde”, que

% Apesar de o Comité Banco Mundial — ONGs existir desde 1982, com objetivos como incentivar o dialogo entre
0 banco e as ONGs e facilitar a cooperacdo operacional trilateral (governo-banco-ONG), foi apenas na 72
Reunido Anual do Comité realizada em San Diego, em novembro de 1987, que este enfatizou a importancia de
envolver as ONGs dos paises em desenvolvimento nas operagdes do banco. O Comité também reconheceu que o
envolvimento das ONGs, de forma geral, permanecia como uma exce¢do, mas que aos poucos apresentava
algum crescimento (WORLD BANK, 1988).
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acabava por camuflar as realidades pouco alteradas® (RICH, 1990). Desse descontentamento
e frustracdo resultou a “segunda onda de ataques” ao Banco Mundial por parte das ONGs e
redes de ativistas, no final da década de 1980 e inicio de 1990, focando no projeto Narmada
na India. E mais uma vez o banco se moveu para tentar remediar suas falhas, promovendo
novas reformas ao longo da década de 1990 (WADE, 1997).

5.1.2 O caso dos seringueiros e a importancia das parcerias transnacionais para o0

movimento local

Se no ambito externo, a campanha transnacional junto aos BMDs conseguiu
influenciar — a0 menos no campo conceitual — as perspectivas do Banco Mundial quanto aos
aspectos ambientais e indigenas de seus projetos e a participacdo da sociedade civil nos
mesmos, no ambito interno, a luta dos seringueiros, que também utilizara dessa estratégia de
mobilizacdo transnacional, ganhou os holofotes da midia nacional e internacional.

Devido aos desastres ocorridos em Ronddnia, muitos migrantes e colonos desiludidos
e especuladores de terra rumaram para o Acre, mesmo com a estrada que ligava Porto Velho a
Rio Branco ainda em condigdes precérias (RICH, 2013). Como citado no capitulo anterior, a
pavimentacao desse trecho da BR-364 transformou-se em uma proposta de financiamento que
0 governo brasileiro encaminhou ao BID no comeco de 1985. Mesmo com a aprovacdo do
empréstimo e por causa das pressdes exercidas internacionalmente, o BID exigiu a elaboracao
dos PMACIs, condicdo que, apos muita relutancia, foi aceita pelo governo brasileiro. Segundo
Allegretti (2002), embora no momento da assinatura do acordo o governo tivesse aceitado as
condicionalidades postas pelo BID, elas ndo chegaram a ser plenamente assimiladas na época
— até mesmo devido a transicdo politica que a sucedera”’.

Em comparagdo com o POLONOROESTE, o PMACI dava maior énfase aos aspectos
ambientais, inclusive, com um aumento significativo no orgcamento destinado as demarcacdes
de terra indigenas e a criacdo das unidades de conservacdo. No entanto, ainda mantinham o
padrdo de elaboragdo dos projetos sem a realiza¢do de estudos prévios, 0 que comprometeu o
seu desempenho ambiental (FEARNSIDE, 1987).

*® Um dos exemplos citados por Rich (1990) para fazer referéncia a distancia que havia entre a retérica e a
realidade no processo de “esverdeamento” do Banco Mundial, no final da década de 1980, foi o programa global
de protecdo as floresta tropicais, o Tropical Forestry Action Plan. Segundo ele, o programa foi concebido sem a
consulta e envolvimento significativos das ONGs e comunidades locais.

" O contrato do BID com o governo brasileiro foi assinado no Gltimo dia da administracdo de Figueiredo,
prenunciando o periodo da transicdo politica extremamente significativa para o pais (ALLEGRETTI, 2002, p.
471).
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Outro problema foi a falta de consulta as populacfes locais durante a elabora¢do do
projeto”®. O plano de acdo do PMACI confeccionado pelo governo brasileiro foi apresentado
aos oOrgdos estaduais do Acre, mas sem a presenca de colonos e seringueiros, que
reivindicavam um maior envolvimento devido a suas experiéncias na regido. O plano so6 foi
apresentado publicamente para as populagdes que seriam beneficiadas durante o |1 Encontro
Nacional dos Seringueiros, que ocorreu em outubro de 1985, em Brasilia. Na ocasido, 0s
grupos da sociedade civil teceram fortes criticas ao projeto e fizeram varias reivindicacoes,
dentre as quais a inclusio da proposta de criacdo das reservas extrativistas no estado>
(ARNT; SCHWARTZMAN, 1992).

A partir dessa data, 0s movimentos sociais e as entidades civis reforgaram suas agoes
de resisténcia®® e buscaram, através de algumas iniciativas, ampliar a participacdo das
populacdes locais no projeto. Com a criacdo do Conselho Nacional dos Seringueiros, fruto do
Encontro Nacional realizado em Brasilia, as parcerias transnacionais desses atores com 0s
ativistas ambientalistas internacionais se intensificaram. Alguns nomes que tiveram uma
atuacdo fundamental nesse processo foram: Mary Allegretti (antropdloga brasileira), Steve
Schwartzman (EDF), Tony Gross (Oxfam), Ailton Krenac (lideranca indigena) e Chico
Mendes (um dos principais lideres do movimento dos seringueiros na época).

Além de propiciarem um acompanhamento mais acirrado do projeto de asfaltamento
da extensdo da BR-364 e da implementacdo do PMACI®, essas aliancas transnacionais
exerceram um papel crucial de alavancagem da luta dos seringueiros em prol da criacdo das
reservas extrativistas. Elas conferiram voz e uma influéncia sem precedentes aos atores locais
e contribuiram para uma maior compreensdo, ao menos no nivel das ONGs, do aspecto social
dos problemas ambientais e econdémicos. Os grupos e organizagbes perceberam que o

testemunho das populac6es diretamente afetadas pelos projetos era uma estratégia mais eficaz

%8 As populagdes as quais nos referimos séo os colonos, os indigenas e uma grande massa de seringueiros. Vale
lembrar que o processo de ocupacdo do Acre esta diretamente relacionado aos ciclos da borracha — em 1870-
1990 e no periodo da Segunda Guerra Mundial —, ao desenvolvimento das atividades do extrativismo vegetal e
aos conflitos sociais gerados entre seringueiros e seringalistas. Ver Allegretti (2002) e Moro (1992).

% Em contraste com os planos de desenvolvimento regional elaborados de “cima para baixo” com alto grau de
centralizagdo em seus processos decisorios, a proposta das reservas extrativistas emergiu dos movimentos de
base, ou seja, a partir da mobilizacdo da populagdo local. De acordo com Diegues (1997, p. 147), o conceito de
‘reserva extrativista’ combina os objetivos de “justi¢a social, desenvolvimento socioecondmico, manejo
sustentavel e prote¢do dos ecossistemas amazonicos”.

% No caso dos seringueiros as agdes de resisténcia ja ocorriam de uma forma mais intensa desde a década de
1970. O primeiro “empate” — mutirdo organizado pelos seringueiros para impedir acdes de desmatamento ou a
expulsdo dos posseiros — datava de 1976, realizado no Seringal Carmen, em Brasiléia (ARNT;
SCHWARTZMAN, 1992).

! Em resposta as campanhas realizadas pelos seringueiros, juntamente com outros grupos brasileiros e

ambientalistas internacionais, e apos a reunido de Chico Mendes com técnicos do BID em Washington, em
meados de 1987, na qual este fez uma série de denlncias ao projeto, os desembolsos para 0 PMACI foram
suspensos em dezembro de 1987 (ARNT; SCHWARTZMAN, 1992).
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do que simplesmente a divulgacdo das informacgdes por especialistas (KECK; SIKKINK,
1998; SCHWARTZMAN, 1989).

Esse processo foi interpretado pela pesquisadora Ana Carolina Teixeira Delgado
(2006) a partir do conceito de “transnacionaliza¢dao”. Através das parcerias e aliangas com os
grupos ambientalistas, os seringueiros conseguiram transpor o movimento local para as
dimensGes nacional e global. Segundo Delgado, o0 que permitiu 0o processo de
transnacionalizacdo do movimento — conceito intrinsecamente atrelado a ideia de
territorialidade — sem a obstrugao de seu “contorno global” foi a construgdo e uma identidade
comum entre 0s seringueiros, que, a principio, queriam apenas garantir seus direitos sobre o
uso da terra, e os ambientalistas nacionais e internacionais.

Vale lembrar, contudo, que embora a experiéncia dos seringueiros tenha tido reflexos
importantes para 0 movimento transnacional ambiental — segundo Rich (2013), o exemplo
mais conhecido de redes globais formadas recentemente —, a influéncia alcancada pelos atores
locais ndo impediu alguns efeitos devastadores sobre 0 movimento, como, por exemplo, a

morte dos lideres Ivair Higino e Chico Mendes, em 1988°2,

5.2 A caminho do POLONOROESTE II: a elabora¢do do PLANAFLORO (1986-1991)

A preparacdo do PLANAFLORO teve inicio em 1986 junto com a Nova Republica no
Brasil. A conjuntura de abertura politica criou condi¢des mais favoraveis para a discussdo
sobre alternativas sustentaveis de desenvolvimento em Rond6nia. Além disso, esse projeto foi
pensado para ser uma continuacdo do POLONOROESTE, por isso sua concepgdo refletiu
diretamente as conjunturas relacionadas com o Programa anterior.

A “Avaliacdo de Meio Termo” do POLONOROESTE, divulgada no comeco 1985,
apontou uma série de desvios e problemas graves em Rondbnia e no programa que
precisavam ser corrigidos. Quando o prazo para 0 Seu encerramento se aproximou, 0 governo
estadual buscou logo uma alternativa para garantir a continuidade do afluxo de recursos
externos que este ja vinha recebendo desde o inicio da década de 1980 e, por essa razéo,
solicitou o financiamento do Banco Mundial para um segundo projeto, 0 PLANAFLORO,
inicialmente chamado de POLONOROESTE I1. Como o projeto antecessor havia trazido uma
imagem negativa para o banco, este poderia usar PLANAFLORO como uma estratégia para

se redimir dos males causados e, consequentemente, limpar a sua imagem. Todavia, 0S

%2 No inicio da década, 0 movimento dos seringueiros ja havia perdido os lideres Wilson Pinheiro (1980); Jesus
Andre Matias (1982) e Raimundo Raulino (1983), também assassinados (SCHWARTZMAN, 1989).
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diretores do banco estavam bem mais receosos e colocaram como pré-condigdo para qualquer
negociacédo a existéncia de um forte componente ambiental no novo plano (PLANAFLORO,
1994).

Antes de o projeto ser apresentado ao Banco Mundial, o governo do estado,
juntamente com outros 6rgdos responsaveis pela elaboracdo — INCRA, FUNAI e Secretaria
Especial do Meio Ambiente — solicitaram a assisténcia técnica da Organizacdo das Nacdes
Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO) e ainda consultaram algumas ONGs e
liderancas indigenas (TACHINARDI, 1991). O governo procurou tomar as medidas
adequadas para conseguir a aprovacdo do banco e, em pouco tempo, este decidiu mandar as
missbes para auxiliar na elaboragdo dos novos projetos®® — o que ndo implicava uma
aprovacao automatica por parte do banco, tanto que entre a etapa de confeccdo do projeto até
sua aprovagao transcorreram cinco anos.

Nesse periodo, surgiu a proposta de Zoneamento Econémico-Ecolégico (ZEE),
também chamado de Zoneamento Socioecoldgico Econémico (ZSEE) ou Zoneamento
Agroecoldgico, que se tornaria a base estratégica para a elaboracdo do PLANAFLORO —
todas as atividades do projeto seriam embasadas nesse plano de zoneamento estadual.

O ZEE consistia em uma politica de ordenamento ambiental cujo objetivo era
promover a ocupagdo sustentdvel das terras rurais. Sua proposta visava “intensificar a
agricultura nas areas ja ocupadas por pequenos agricultores e, ao mesmo tempo, definir
estratégias alternativas para a conservacao e manejo dos recursos naturais em outras areas do
estado” (PLANAFLORO, 1994, p. 8-9). Era um paradigma alternativo que tentava equilibrar
as atividades de exploracdo e preservacao ecoldgica, respeitando os interesses dos indigenas e
as potencialidades e limites dos ecossistemas locais (BRASIL, 1988a).

Em 1987, foi elaborada a versdo preliminar do plano de zoneamento, sendo
oficializada em junho do ano seguinte, através do decreto n. 3782, assinado pelo governador
do estado de Ronddnia. Nessa primeira aproximacdo®, com base em suas potencialidades
naturais (estrutura fundiaria e aspectos socioeconémicos e culturais), o estado foi dividido em
seis zonas — ver Anexo B —, cada uma com suas diretrizes de ocupacdo e objetivos
especificos. Dentre eles, estavam: 0 ordenamento e a recuperagdo das atividades agricolas

(incentivo a pequena producdo) e agropecuarias (restricdo da pecudria extensiva), 0

% O POLONOROESTE Il acabou se desmembrando em dois projetos: o PLANAFLORO, para o estado de
Rondbnia, e 0o PRODEAGRO, para o estado do MT.
% A escala utilizada nessa primeira aproximagao foi de 1 para 1 milhdo (WADE, 1997).
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desenvolvimento do extrativismo vegetal, o aproveitamento florestal de espécies madeireiras
em escala comercial e a preservacdo das reservas ecoldgicas e indigenas (BRASIL, 1988a).

Uma das principais preocupacgdes do banco nesse periodo de negociacdes era garantir
a existéncia de um quadro institucional em Rondbdnia que pudesse encaminhar de forma
adequada as atividades do zoneamento agroecoldgico e as medidas de acdo fundiéria, de
apoio a producdo agricola e de prote¢do ao meio ambiente. Por isso, houve a reformulacdo de
varias politicas governamentais a fim a assegurar ao Banco Mundial que o desenvolvimento
sustentavel na regido seria cumprido (DIEGUES, 1997; PLANAFLORO, 1994).

Dentre as medidas adotadas no nivel nacional esta a criagdo do “Programa Nossa
Natureza”, através do decreto n. 96.944, assinado em outubro de 1988, pelo entdo presidente,
José Sarney. Em seu discurso oficial de lancamento do Programa, Sarney justifica a sua
criacdo devido a “necessidade imediata de agdes efetivas” no que diz respeito a prote¢ao das
florestas e ecossistemas amazonicos (SARNEY, 1988). Os objetivos do Programa foram
resumidos nos seguintes itens: contencdo da acdo predatéria do meio ambiente, estruturacdo
de um sistema de protecdo ambiental, incentivo a educacdo ambiental e conscientizacao
publica para a conservacdo do meio ambiente, ocupacdo racional da Amazonia, regeneracao
dos ecossistemas e protecao das comunidades indigenas e extrativistas (BRASIL, 1988b).

No entanto, de acordo com o Comité organizador de um evento que procurou discutir
alternativas de desenvolvimento para Amazonia®, a criacdo do Programa ocorreu a portas
fechadas, onde estavam presentes o governador do estado e uma comissdo formada por
membros do Instituto Superior de Estudos Amazonicos (ISEA). A falta de consulta as
populacbes locais que seriam diretamente afetadas por essas politicas gerou insatisfacdo por
parte das ONGs e demais grupos da sociedade civil que estavam a frente do evento. O Comité
organizador alegava que, apesar de o “Programa Nossa Natureza” apresentar pontos positivos,
este pecava por ndo questionar o modelo de desenvolvimento vigente no Brasil, sendo apenas
um instrumento de retdrica governamental (CICLO DE DEBATES SOBRE
ALTERNATIVAS DE DESENVOLVIMENTO PARA A AMAZONIA, 1989).

No nivel estadual foram criadas — j& com base na 12 aproximacéo do ZEE de Ronddnia
— novas unidades estaduais de conservagdo e preservagdo, as quais eram algumas das

condicdes estipuladas para a possivel aprovacao dos empréstimos pelo Banco Mundial e, em

% 0 Ciclo de Debates sobre Alternativas de Desenvolvimento para Amazonia, realizado em marco de 1989, foi
uma resposta da sociedade civil a criagdo do Programa Nossa Natureza (CICLO DE DEBATES SOBRE
ALTERNATIVAS DE DESENVOLVIMENTO PARA A AMAZONIA, 1989).
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1990, os orgéos recém criados IEF/RO e SEMARO deram origem a Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Ambiental (SEDAM) (PLANAFLORO, 1994).

5.3 A participacgdo da sociedade civil

Durante as negociacdes do PLANAFLORO, varias ONGs, principalmente aquelas
ligados aos pequenos agricultores, indigenas, seringueiros e ambientalistas reivindicaram uma
maior participacdo na elaboracdo do projeto. Muitos desses atores eram 0S mesmos que
atuaram na campanha do POLONOROESTE, pois a “razao de ser” desse novo projeto era
corrigir os erros de seu antecessor. Para isso, fazia-se necessario uma grande reformulacdo das
relacbes entre poder publico, sociedade e meio ambiente (PLANAFLORO, 1994). Foi
enfatizando esse discurso de mudanca que o0s grupos da sociedade civil exigiam, além de uma
maior participacdo nas etapas de confeccdo e implantacdo dos projetos, a alteracdo no padrao
de desenvolvimento empregado até entdo.

Os principais grupos, organizacgdes e representantes que somaram forcas na rede que
se formou para acompanhar esses primeiros estagios do PLANAFLORO foram: o EDF, o
NWF, o recém criado CNS, a Organizacdo dos Seringueiros de Ronddnia (OSR), a Unido das
Nacdes Indigenas (UNI/RO), a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), o Movimento dos
Trabalhadores Sem Terra (MST), o Instituto de Antropologia e Meio Ambiente (IAMA), o
Instituto de Estudos Amazoénicos (IEA), o Conselho Indigena Missionario (CIMI), a
Comissdo Pastoral da Terra (CPT), o ambientalista e secretdrio do Meio Ambiente, José
Lutzemberger e os analistas ambientais do Banco Mundial (PLANAFLORO, 1994;
RODRIGUES, 2004; WADE, 1997).

Além da heranca deixada pela experiéncia do POLONOROESTE, tanto em termos de
conhecimento acumulado, quanto em termos do interesse publico, o PLANAFLORO ja vinha
recebendo algumas denuncias especificas por parte dos grupos da sociedade civil. Em outubro
de 1988, por exemplo, o conhecido lider dos seringueiros, Francisco Mendes Filhos, o Chico
Mendes, mandou uma carta para Conable, presidente do Banco Mundial, para falar acerca das
dificuldades para a implantacdo das reservas extrativistas no estado de Rondonia, uma das
exigéncias do banco.

Mendes havia sido convidado pelo IEF/RO para realizar um trabalho de base no Rio
Ouro Preto e estabelecer o primeiro contato do CNS com os seringueiros daquela regido para
criagdo da reserva extrativista prevista no projeto do PLANAFLORO. No entanto, isso ndo
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foi possivel, pois o 6rgdo ndo ofereceu a infraestrutura necessaria conforme havia sido
combinado. Mendes acusou 0 6rgdo de utilizar a proposta de criacdo da reserva extrativista
em Rondonia para imprimir um “tom ecoldgico” ao PLANAFLORO e, assim, assegurar 0o
empréstimo do BIRD. Ele ainda ressaltou que o projeto que estava prestes a ser apresentado
ao banco — a versé&o final do projeto do PLANAFLORO — ndo tinha o apoio do CNS, uma vez
que eles desconheciam o contetido do documento (MENDES FILHO, 1988).

Em dezembro daquele ano, os ativistas ambientalistas Steve Schwartzman, Bruce Rich
(ambos do EDF) e Daniel Nepstad (do NWF) também enviaram uma carta ao presidente da
Divisdo Brasileira do Escritorio Regional da América Latina e Caribe do Banco Mundial para
demonstrar sua preocupacdo com a participacdo da populacdo local de Rondbnia na
elaboracdo do PLANAFLORO. Eles questionaram a metodologia aplicada pelo BIRD para a
consulta desses grupos e ainda perguntaram como exatamente seria sua participacdo,
incluindo as ONGs, na implementacdo do projeto (RICH; SCHWARTZMAN; NEPSTAD,
1988).

No ano de 1990, novamente, 0s grupos ambientalistas e/ou os que trabalhavam com
Direitos Humanos manifestaram-se contra o financiamento do PLANAFLORO pelo Banco
Mundial. Em janeiro, as ONGs, juntamente com representantes da sociedade civil dos EUA e
outros paises, enviaram uma carta aos diretores executivos do banco pedindo para que eles
reconsiderassem alguns pontos importantes sobre o PLANAFLORO.

Além de identificarem sérias falhas no desenho do projeto, os ativistas apontaram uma
série de questbes que precisavam ser resolvidas antes mesmo do inicio das negociages, pois
ja haviam sido discutidas com o governo brasileiro em momentos anteriores. Dentre elas, a
conclusdo do processo de regularizacdo das reservas indigenas e areas protegidas, que ja era
uma condicdo para os empréstimos do POLONOROESTE; o aumento e a melhora da
consulta as populacdes diretamente afetadas pelo projeto, uma vez que esse seria 0 primeiro
projeto que se justificaria inteiramente por motivos ambientais e sociais; e a resolucdo das
questdes relativas a posse da terra e os critérios para a concessdo de titulos pelo INCRA
(RICH et al., 1990).

Em fevereiro, Rich e Schwartzman encaminharam uma declaragdo das “entidades

6655

representativas dos indios, seringueiros e trabalhadores rurais de Rondodnia®” ao vice-

presidente do Escritorio Regional da América Latina e Caribe do Banco Mundial, Said

% 0O documento foi assinado por 18 entidades rondonienses, entre as quais: 0 CNS, a Unido das Nagdes Indigenas,
Metareild (organizacdo indigena do Povo Surui), PAMARE (organizacdo indigena do povo Cinta Larga),
algumas fundagdes e sindicatos, etc.
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Husein. Nela, as entidades questionaram a viabilidade da proposta do PLANAFLORO
divulgada ha pouco tempo pelo banco. Uma das observac6es é que o processo de consulta as
populacdes locais estaria confuso, pois enquanto o banco afirma que as organizacdes locais
foram extensivamente consultadas, nesse documento, as cinco organizacdes locais

: . . . 1o . o 67
rondonianas citadas no item “Consulta as ONGs e aos cidaddos” simplesmente ndo existem

(RICH; SCHWARTZMAN, 1990).

Além de ter sido uma acusacdo grave contra o Banco Mundial, os acontecimentos
subsequentes mostraram que a rede de advocacy, sobretudo por parte dos membros locais, ndo
estava tdo coesa quanto parecia. Em menos de um més, algumas das organizacOes
rondonienses mandaram cartas para representantes do Banco Mundial ou para os responsaveis
do projeto no Brasil para manifestar seu apoio publico ao projeto do PLANAFLORO que
havia sido apresentado pelo BIRD. Duas dessas organizacgdes, inclusive, a Federacdo da
Agricultura do Estado de Rondonia (FAERON) e a Associacdo de Seringueiros de
Ariquemes, estavam entre as entidades signatarias da carta enviada em fevereiro. Elas
negaram as criticas enviadas ao banco e disseram que tinham total interesse na execucdo do
PLANAFLORO, pois este projeto representava o desenvolvimento “agro-socio-economico”
do estado (MATTONE, 1990; RAMOS, 1990; SILVA, 1990).

E inegavel que nesse periodo a mobilizagdo da populagdo local crescia a cada dia,
tornando-se cada vez mais um fator essencial nas campanhas (DIEGUES, 1997; KECK;
SIKKINK, 1998). Com o0 apoio das organizacdes ambientalistas e de Direitos Humanos
nacionais e internacionais, 0s grupos locais estavam conseguindo alavancar suas demandas
para as autoridades governamentais, além de se engajarem no trabalho em comunidade e na
organizacéo politica®®. No entanto, percebe-se que aqui essa mobilizacdo estava nos primeiros
estagios, apontando ainda pontos grandes de fissura como essa postura dessas organizacfes
acima citadas. Nao se sabe ao certo onde se deu o equivoco, se na assinatura da primeira carta
ou se houve, de fato, uma “mudanc¢a de opinido” em um segundo momento. Mas 0 que se

pode inferir & exatamente a falta de coesdo entre as entidades locais quanto ao projeto que

%7 S0 elas: Associagdo de Seringueiros do Vale do Guaporé, Associacdo dos Soldados da Borracha e Seringueiros
de Rondbnia, Sindicato dos Seringueiros de Guajard Mirim, Sindicato dos Produtores Rurais de Rondénia e
Associacdo das Nacgoes Indigenas de Rondénia (RICH; SCHWARTZMAN, 1990).

%80 processo de politizacdo e de institucionalizacdo pelos quais passavam 0s movimentos sociais na Amazonia
podem ser percebidos pela realizacdo do Il Encontro dos Seringueiros/l Encontro Nacional dos Povos da
Floresta, em marco de 1989 no Acre, que deu origem a Declaragdo dos Povos da Floresta e a “Alianga dos Povos
da Floreta” e marcou a aproximagdo sem precedentes entre seringueiros e povos indigenas; pela criagdo da
Coordenagdo das OrganizacOes Indigenas Brasileiras (COIAB); dois anos mais tarde, ainda como fruto das
mobiliza¢Bes da sociedade civil, foi criado o Grupo de Trabalho Amazénico (GTA), formado por 18 coletivos
regionais que faziam parte sindicatos, grupos e organiza¢fes (ARNT; SCHWARTZMAN, 1992; BRIANEZI,
2010).
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estava sendo apresentado. E ndo foi s6 uma vez que isso aconteceu, COmo veremos mais
adiante.

Em junho de 1991, um ano antes da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio
Ambiente e Desenvolvimento, uma missdo do Banco Mundial foi para Ronddnia para visitar
as areas que seriam abrangidas pelo PLANAFLORO e reelaborar o projeto de modo a torna-
lo elegivel ao financiamento do banco. No ultimo dia da misséo, os encarregados reuniram-se
com 12 ONGs, que representavam interesses dos ambientalistas, indigenas, seringueiros e
pequenos agricultores, para ouvir a suas criticas e apontamentos acerca do projeto. Os
representantes da sociedade civil discordaram de varios pontos e disseram que ele expressava
uma abordagem de elaboracdo “de cima para baixo”, com consulta insuficiente dos futuros
beneficiarios (OTT, 2002; TACHINARDI, 1991).

Como resposta a essa reunido, no dia seguinte, foi assinado o “Protocolo de
Entendimento” entre representantes do Banco Mundial, do governo brasileiro ¢ das ONGs,
pelo qual se definiram as condicdes e as formas de participacdo dos grupos locais no
planejamento, monitoramento e avaliacdo do PLANAFLORO. Através desse acordo, as
ONGs conquistaram espacos de participacdo em diversos niveis do programa: nas
“Comissdes Normativas de Programa”, que funcionariam como camaras técnicas de
planejamento para projetos especificos; nas atividades de monitoramento, incluindo o Comité
de Avaliacdo Independente; e no “Conselho Deliberativo”, que era considerado a maior
instancia do Programa a nivel estadual. Além disso, o governo brasileiro aceitou adotar
medidas emergenciais a fim de garantir a protecdo das areas extrativistas, indigenas e reservas
florestais (DIEGUES, 1997; FORUM DAS ONGS DE RONDONIA, 1994; MILLIKAN,
2001; PLANAFLORO, 1994; RODRIGUES, 2000, 2004).

Pouco tempo depois, as organizacdes de Ronddnia criaram o Forum das ONGs de
Rond6nia®, um espaco institucional que foi de fundamental importancia para a mobilizacéo e
até mesmo autonomia para os grupos locais rondonienses. O Férum era formado por
entidades da sociedade civil sem fins lucrativos que representavam 0s pequenos agricultores,
seringueiros, indigenas, ambientalistas, educadores, movimentos populares, algumas
instituicOes de pesquisa e grupos que trabalhavam em defesa dos Direitos Humanos. Seu
principal objetivo era “promover a democratizagdo das informacdes e a participagcdo popular
em assuntos de grande relevancia socioeconémica, cultural e ambiental no estado de
Ronddnia” (FORUM DAS ONGS DE RONDONIA, 1993b).

% Que, posteriormente, passou a ser denominado Férum de ONGs e Movimentos Sociais de Rondénia.
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De acordo com Rodrigues (2002, 2004), gracas a constituicdo do Férum, os grupos
poderiam levar suas demandas ao Banco Mundial e ao governo do estado sem a necesséria
intermediacdo das ONGs internacionais. Todavia, a criagdo do Férum ndo descartou as
parcerias transnacionais, pelo contrario, a conjuntura da RIO-92, propiciou o incremento
dessas relagbes. Como veremos mais adiante, as extensdes internacionais da rede advocacy
em torno do PLANAFLORO s0 entrariam em declinio anos mais tarde e devido a uma
conjuncao de fatores.

Em 20 de marco de 1992, o projeto do PLANAFLORO foi finalmente aprovado pelo
Banco Mundial e ap6s uma semana, obteve também a aprovacdo do Senado Federal
brasileiro™. A réapida aprovacdo por essa casa legislativa foi fruto do esforco empreendido
pelo senador Odacir Soares, do PTB/RO, um dos grandes entusiastas do projeto (SOARES,
1998). Ja para o Banco Mundial, a data para a aprovacdo ndo poderia ter sido mais estratégica,
pois 0 objetivo da instituicdo era apresentar o0 PLANAFLORO, junto com alguns outros
projetos, durante a R10-92, que ocorreria em junho daquele ano na cidade do Rio de Janeiro.
Além de ser apresentado como o modelo de uma nova onda de “projetos verdes”, o
PLANAFLORO possuia um carater inovador ao incorporar a intensa participacdo popular ao
longo de sua gestdo (MILLIKAN, 2001).

De acordo com Wade (1997), até o comeco da década de 1990 a atividade ambiental
do Banco Mundial limitava-se a mitigar os danos ambientais causados pelos projetos
financiados. Embora algumas mudangas conceituais foram sentidas em 1987 com o marcante
discurso proferido pelo presidente Conable, foi apenas por volta de 1992/1993, por meio de
uma “segunda mudanga paradigmatica” — fortemente influenciada pela conjuntura ambiental
internacional —, que o banco passou a incorporar de forma mais pratica a nocdo de
“administracdo ambiental”, ou seja, que as questdes ambientais passariam a ser consideradas
desde a administrac&o sénior do banco até os niveis operacionais’”.

Nessa época a consciéncia ambiental global ja estava mais consolidada e a opinido
publica dos paises em desenvolvimento ja ndo via o “ambientalismo” apenas como um
artificio do Norte para impedir o desenvolvimento do Sul. Dessa forma, a apresentacdo dos

projetos ambientalmente sustentaveis durante a Conferéncia RIO-92, além de formalizar a

" Embora o projeto tenha sido aprovado antes da Conferéncia Rio-92, os acordos contratuais para a concessao dos
empréstimos s6 foram assinados em setembro de 1992 e aprovados pelo Congresso brasileiro no inicio do ano
seguinte. Por essa razdo, os desembolsos so passaram a ser liberados em junho de 1993 (PLANAFLORO, 1994;
RONDONIA, 1998; WORLD BANK, 1992b).

™ Essa mudanca paradigmatica a qual Wade (1997) se refere foi acompanhada por mudancas na composic&o do
quadro de funciondrio, na organizagdo e nos processos institucionais do Banco Mundial. Nesse periodo, “o
Departamento Ambiental passou a operar de forma mais ampla, construindo, dentro do banco, politicas

ambientais macro e setorial” (WADE, 1997, p. 711, tradugdo nossa).
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adocdo desse novo paradigma ambiental pelo Banco Mundial, limparia a imagem da
instituicdo perante a opinido puablica e ainda demonstraria lideranga mundial em matéria de
desenvolvimento sustentdvel (BRASILIENSE, 1992; MILLIKAN, 2001; WADE, 1997).

Conforme veiculado pelo jornal O Estado de Sdo Paulo:

O BIRD reconheceu o erro [cometido no POLONOROESTE] e aproveitou a
RI0O-92 para apresentar 0 PLANAFLORO como um grande trunfo: um
exemplo de modelo de desenvolvimento capaz de criar unidades de
conservagédo, promover o sustento da populacéo local por meio de atividades
de extrativismo vegetal e recuperar areas degradadas (FERRAZ, 1995).

Vale mencionar que a apresentacdo do PLANAFLORO como um modelo de projeto
ambientalmente sustentivel durante a Rio-92 serviu, igualmente, & imagem do governo

brasileiro, o qual também se interessava em tornar publica sua preocupacao ambiental.

5.4 O projeto, 0 programa...

O acordo firmado entre o governo brasileiro e o BIRD estipulou o financiamento de
167 milhdes de dolares, o que correspondia a 75% do custo total do projeto. O banco
justificava esse alto nivel de participacdo financeira devido ao seu alto grau de importancia
ambiental. Desse montante, a previsdo era de que aproximadamente 60% seriam destinados
ao manejo dos recursos naturais (PLANAFLORO, 1994; TACHINARDI, 1991).

O principal objetivo do PLANAFLORO era “instituir uma nova abordagem de
desenvolvimento, conserva¢do e manejo dos recursos naturais no estado de Rondonia”. A
partir dessa meta, foram tracados como objetivos secundarios: o estabelecimento de uma série
de mudancas nas politicas, regulamentos e programas de investimentos publicos a fim de
promover o desenvolvimento sustentavel no estado; a criacdo base para utilizacdo sustentavel
de seus recursos naturais; a protecdo as fronteiras das unidades de conservagdo, reservas
indigenas e extrativistas; o investimento prioritario em infraestrutura socioeconémica e de
servigos; e a consolidacdo das capacidades técnica e operacional das agéncias estatais
(WORLD BANK, 1992a).

Conforme descrito no Project Agreement (WORLD BANK, 1992a), esses objetivos
foram estruturados em subprojetos que se distribuiam a partir de quatro componentes

principais:
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1. Conservagdo, Manejo e Protecdo Ambiental, que incluia o plano de zoneamento,
a protecdo das unidades de conservagdo, o manejo florestal sustentavel e o fortalecimento
institucional e dos estudos;

2. Desenvolvimento Agroflorestal, que envolvia a pesquisa agroflorestal e o
fornecimento de créditos rurais;

3. Infraestrutura Socioeconémica e Servicos, que compreendia atividades nas areas
da salde, educacéo e fornecimento de agua;

4. Projeto de Administracdo, Monitoramento, Avaliacdo e Assisténcia Tecnica,
que previa a realizagdo de avaliacbes anuais de desempenho do programa por meio de um
Comité Independente, com participacdo de ONGs.

Se por um lado, os objetivos, a destinacdo dos recursos e as modificacfes em sua
estrutura’® estampavam os beneficios do novo plano comparado ao seu antecessor, faltava ao
PLANAFLORO o estabelecimento das condi¢des especificas para a realizagdo das atividades,
cumprimento dos prazos e conciliacdo de seus objetivos com as metas ndo cumpridas do
POLONOROESTE. De acordo com Ott (2002) e Rich (1990), respectivamente, enquanto 0s
objetivos do PLANAFLORO indicavam que o desdobramento pratico do conceito de
desenvolvimento sustentavel ndo seria uma tarefa simples, as diretrizes de controle e
implementacdo propostas pelo plano encontravam-se mais fracas e imprecisas. Logo nos
primeiros anos de execucdo, essas lacunas ja viriam a tona.

Um ponto que ndo deve passar despercebido é que, durante toda negociacdo e
execucdo do programa, houve uma dissonancia entre o BIRD e o governo do estado de
Rondonia na forma de chamar e referenciar o PLANAFLORO. Enquanto este chamou de
“Plano Agropecuario e Florestal de Rondonia”, referindo-se a ele como um “programa”, o
banco chamou o PLANAFLORO de “Projeto de Gerenciamento dos Recursos Naturais de
Rondo6nia”.

Conforme apontado por Bursztyn’® e Ott (2002), essa escolha néo foi aleatéria. O
banco queria um segundo “projeto” com foco nas questdes controversas do
POLONOROESTE para que pudesse se redimir dos problemas causados por este, por isso
deu maior énfase aos “recursos naturais”. Além disso, a palavra “projeto” refor¢ava o carater

técnico que o Banco Mundial imprimia ao plano™. J& o governo do estado intencionava

"2 Foi criada, por exemplo, a Unidade de Coordenagdo do PLANAFLORO (UCP) para melhorar a articulagéo
entre os 0rgdos executores, em uma tentativa de evitar o erro do POLONOROESTE (OTT, 2002).

" Entrevista concedida em 18 de novembro de 2014.

™ Diferente de um projeto de infraestrutura, que precisa ser totalmente finalizado para ser considerado bem
sucedido (por exemplo, a construcdo de uma ponte), um programa ambiental-social ndo precisa ser concluido em
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atender prioritariamente as demandas dos agricultores, pecuaristas e madeireiros, pois a ideia
de proteger florestas e mananciais ou ribeirinhos e seringueiros ndo angariava apoio popular,

muito menos, eleitoral.

5.5 O novo projeto e a reconfiguracao da rede de advocacy

A transposicdo de duas propostas de desenvolvimento em Rondbnia expressa pela
elaboragdo do PLANAFLORO, enquanto o POLONOROESTE ainda estava em curso,
refletiu sobre a composicédo da rede de atores da sociedade civil em torno do segundo projeto.
Conforme mencionado anteriormente, os grupos e ONGs que se envolveram com o
PLANAFLORO nesses estagios iniciais foram, em sua maior parte, 0s mesmos que atuaram
no programa anterior, com a diferenga de haver uma maior representacdo dos grupos e
entidades nacionais e locais. Abaixo, o quadro-sintese dos principais elementos que marcaram
a rede de advocacy do PLANAFLORO nessa fase:

Quadro 4 - Caracteristicas da Rede de Advocacy na fase do Projeto do PLANAFLORO (1986-
1991)

Risco de negligéncia aos componentes ambientais e indigenas do

Questao Central S0 projeto.

ONGs nacionais e internacionais (ambientalistas e indigenistas),
associacOes e representacdes locais, analistas ambientais do BIRD,
consultores, midia nacional e internacional.

Atores

Agenda Influenciar o desenho do projeto

e Pressionar as instancias governamentais acerca dos problemas que
estavam ocorrendo em Ronddnia (entidades locais);

e Somar forcas as lutas dos paises de “Terceiro Mundo” (ONGs
internacionais);

e Elaborar um projeto ecologicamente sustentdvel (ONGs e
movimentos ambientalistas).

Motivacdes e
Interesses

Recursos politicos, financeiros e técnicos provenientes dos parceiros

Recursos internacionais.

Estratégias e Politicas de informagdo, alavancagem e accountability.
Acoes

absoluto para trazer algum resultado ou beneficio (informagdo fornecida por Marcel Bursztyn em entrevista
realizada em 18 de novembro de 2014.).
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e Assinatura do Protocolo de Entendimento;
e Criacdo do Férum de ONGs de Rondbnia;

Resultados

e Dependéncia dos recursos externos por parte das entidades locais
L e maior competigéo entre elas por esses recursos;

Principais . . . .
Al s e DivisOes entre os membros locais fruto dos conflitos historicos
entre as populacdes tradicionais, como indigenas e seringueiros, e
das diferentes expectativas com relagéo ao Programa.

Fonte: propria autora.

Devido a conjuntura de maiores oportunidades para acdo das organizacbes da
sociedade civil — proximidade com a RIO-92, ampla atencdo midiatica em torno da regido
amazonica™ e periodo de democratizacdo no Brasil — as parcerias transnacionais em
Rondb6nia se intensificaram. A questdo em pauta nesse momento era a confeccdo de um novo
projeto sem que o anterior tivesse sido devidamente concluido, ou seja, a possibilidade de o
governo do estado e da agéncia financiadora reproduzir a negligéncia com relacao as politicas
sociais e ambientais.

O objetivo da rede era influenciar o desenho do projeto para assegurar tanto a
incorporacdo de condicionalidades que garantissem a seguranca ecoldgico-social da regido,
quanto a participacdo efetiva dos futuros beneficiarios do projeto. As principais motivacdes
dos membros da rede podem ser agrupadas da seguinte forma: por parte das ONGs e
comunidades locais, havia a necessidade de utilizar o PLANAFLORO como um instrumento
de disseminacdo dos problemas que infringiam o estado; para os grupos e ONGs
internacionais, o envolvimento se justificava pela solidariedade com as causas dos paises de
Terceiro Mundo, que ha pouco tempo havia incorporado a dimensdo ecolédgica (ou
socioambiental) em suas lutas; e, mais especificamente, para as ONGs ambientalistas, a
possibilidade de criar um padrdo ambientalmente sustentavel para os projetos de
desenvolvimento (HAGEMANN, 1995).

O adensamento das associacdes transnacionais permitiu que os grupos locais
ascendentes em Ronddnia tivessem acesso aos recursos financeiros de seus parceiros
internacionais, como fundos para reunides regionais e a cobertura parcial ou integral de seus

orcamentos, bem como a auxilios técnicos e uma maior informatizacdo no que concerne, por

™ Por causa dos projetos internacionais — 0 POLONOROESTE, o projeto financiado pelo BID no Acre, 0
PLANAFLORO, entre outros — de 1985 a 1992, a regido amazonica ficou bastante em evidéncia na midia
internacional. Primeiro foi a divulgacdo do ‘desastre financiado pelo Banco Mundial’, em seguida veio a morte
de Chico Mendes e, por Gltimo, o evento da RIO-92 (informacao fornecida por Steve Schwartzman em entrevista
realizada em 29 de outubro de 2014).
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exemplo, as politicas de zoneamento. Ao fortalecerem as bases desses grupos e organizagoes
locais, as parcerias transnacionais da rede do PLANAFLORO acabaram incentivando a
criacdo do Forum de ONGs em Rondonia, cujo objetivo era “somar forgas” de atores que
vinham sofrendo, de formas diferentes, as consequéncias dos desequilibrios de poder de um
modelo de desenvolvimento prejudicial. Em contrapartida, essa disponibilidade de recursos
acabou gerando certa dependéncia por parte dos membros locais e ainda motivou a
competicdo entre eles (RODRIGUES, 2000).

Conforme visto, as estratégias utilizadas pela rede mais uma vez pautaram-se na troca
de informacdes politicas Uteis entre os membros — dessa vez, mais fluida devido a maior
participacdo dos atores locais —, no envolvimento de atores externos para pressionar as
instancias nacionais e internacionais e na divulgacdo publica da inadimpléncia do governo do
estado e do BIRD com relagdo aos compromissos assumidos com o POLONOROESTE —
respectivamente, politicas de informacdo, alavancagem e accountability. O resultado mais
importante dessa fase de mobiliza¢des foi a assinatura do “Protocolo de Entendimento”, que
incorporava ao acordo de empréstimo 0s principais requerimentos da rede — a saber, a
participacdo das comunidades locais no projeto e o estabelecimento de pre-condicbes
ambientais (KECK; SIKKINK, 1998; RODRIGUES, 2002)

E valido pontuar que, embora o “Protocolo de Entendimento” tenha sido fruto da
pressao exercida pelas organizacfes da sociedade civil, o proprio Banco Mundial passou a ter
interesse em expor suas novas diretrizes institucionais ‘“verdes” com a finalidade de
promover, perante a opinido publica internacional, a imagem do banco como “instituigdo
ecologicamente correta”. Houve, portanto, uma maior predisposi¢ao por parte do BIRD para
renegociacdo do projeto. De acordo com Bursztyn’®, uma das estratégias adotadas pela
instituicdo ao perceber o fortalecimento das aliangas transnacionais foi buscar a aproximacao
com esses setores para tentar neutralizar as oposigdes. Assim como os acordos, a contratacao
de consultores e o financiamento de atividades dessas organizacfes integravam o rol de a¢oes
com vistas a desmistificar a ideia de que o banco estava financiando o desastre ambiental em
Rondonia.

Se por um lado, a ampliacdo do nimero de agentes envolvidos com o trabalho de
advocacy no PLANAFLORO contribuiu para aumentar a representatividade entre os

membros e a pressdo para a criagdo de mecanismos de interlocu¢do com a sociedade civil na

"6 Entrevista concedida em 18 de novembro de 2014.
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gestdo do projeto, por outro, diversificou ainda mais o0s grupos de interesse e,
consequentemente, as expectativas com relagdo ao Programa.

Havia, por exemplo, uma divisdo entre as populacbes mais tradicionais da regido,
representadas por organizacbes como o CIMI e a OSR, e 0s setores mais populares de
Rondo6nia, como o MST e a Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura de Rondonia
(FETAGRO). Os primeiros eram mais propensos a negociacdo dos componentes
socioambientais do PLANAFLORO, pois o plano representava uma importante fonte de
recursos para solucionar os problemas na regido. Ja os segundos, apesar de sensiveis as causas
ambientais, enfrentavam maior resisténcia de suas bases no apoio a causas que restringissem
as areas de producdo agricola e de assentamento (RODRIGUES, 2002). Como veremos no
préximo capitulo, essas divisdes ficariam ainda mais evidentes nos anos seguintes, trazendo
certos problemas para a rede no nivel local.

Por fim, uma segunda contrariedade que marcou a rede nesse periodo foi que a
proatividade e a liderangca das ONGs internacionais acabou, em grande parte, obscurecendo as
propostas e iniciativas locais (RODRIGUES, 2000). Esse fato pode ser constatado no relato

de Surui’’:

Tinha [sic] alguns antropélogos que estavam acompanhando 0 movimento e
gueriam mandar nos movimentos indigenas. O movimento indigena queria
autonomia na execucdo do projeto, o CIMI e muitos antropdlogos se
posicionaram contra [...]. Por um lado estavam certos porque, de fato, ndo
estdvamos preparados para implementar um projeto como esse, mas se
esperassemos para sO fazer o que é certo, nunca iriamos avancar. Isso foi
uma falha, pois se objetivo era fortalecer o movimento indigena, eles
deveriam estar apoiando esse tipo de desafio e ndo o contrario. Algumas
organizagdes indigenas tiveram problemas na construcdo desse projeto, mas
foi um grande aprendizado. O que eles queriam era manipular movimento a
partir do que eles pensam [sic], ndo a partir do que o movimento indigena
pensa [sic].

Percebemos, portanto, que nem sempre o contato das populagOes tradicionais com 0s
antropologos e as ONGs nacionais e internacionais foi tranquilo. Embora algum nivel de
dificuldade ja era esperado nesse processo de articulacdo das acdes entre grupos tdo
culturalmente distintos, 0 que ndo era previsto é que haveria uma prevaléncia da postura dos
antrop6logos e ONGs sobre as das comunidades locais. Isso mostra a importancia de

observarmos 0s percursos que levaram a construgdo do ‘objetivo comum’, pois nos permite

" Entrevista concedida em 19 de novembro de 2014.
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identificar, como no caso dos Surui, tragos mais impositivos por parte dos atores do que
politicas co-construidas. Vale mencionar, contudo, que detectar esses meandros que precedem
0 estabelecimento da agenda ou a escolha da estratégia que serd empregada pela rede nédo é

tarefa facil de ser realizada pelo pesquisador, ponto ao qual retornaremos nas consideracdes

finais.
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6. AIMPLEMENTACAO DO PROGRAMA, A DIVERSIDADE DE ATORES E AS
CLIVAGENS INTERNAS (1992-2002)

6.1 Primeiros anos do Programa

O primeiro relatorio de avaliacdo divulgado pelo Comité de Avaliacdo Independente
(COMAI), em 1994, ndo teve a abrangéncia esperada, pois o programa tinha iniciado ha
poucos meses. No entanto, segundo o préprio COMAI, a avaliagdo foi importante para
apontar as medidas corretivas que deveriam ser tomadas para solucionar os problemas ainda
em estagios embrionarios. Entre as dificuldades e desafios para a execucdo do
PLANAFLORO apresentados no relatorio, estavam: a forte oposi¢do dos grupos de interesse
rondonianos que se posicionavam contrarios a realizagdo do ZEE, como madeireiros,
garimpeiros, pecuaristas e até mesmo alguns politicos, que viam zoneamento como entrave ao
desenvolvimento da regido; a caréncia de recursos humanos qualificados; as exigéncias
burocréticas; a dificuldade de compatibilizacdo da politica agricola com o marco conceitual
do desenvolvimento sustentavel; a participacdo paritaria das ONGs com representantes dos
Orgdos executores, que acabou sendo vista como um obstaculo para o aprofundamento das
questdes mais complexas do programa, como a elaboracéo das diretrizes do plano anual; entre
outros (PLANAFLORO, 1994).

As Unicas providéncias que ja haviam sido aplicadas pelo governo estadual nesses
primeiros seis meses do programa, mencionadas na avaliacdo do COMAI, foram: a criacdo
dos critérios legais para a regulacdo do ZEE, o inicio dos estudos socioeconémicos e
fundiarios e o aumento das atividades de fiscalizacdo. O Comité ainda fez uma série de
recomendacdes para melhor a execugdo do PLANAFLORO, como realizar seminarios a fim
de promover maior conscientizagdo acerca do programa e do conceito de “desenvolvimento
sustentavel”, simplificar as rotinas de trabalho, incrementar os processos de informatizacéao e
rever as politicas de concessdo das autorizacBes de desmatamento e exploracdo florestal
(PLANAFLORO, 1994).

Com o passar dos meses, esses “pontos de fissura” do Programa ndo foram
solucionados e ainda surgiram outros problemas mais graves, 0S quais passaram a ser
questionados e denunciados pela rede de advocacy. Uma das maiores limitagdes para a
execucdo do PLANAFLORO foi a dificuldade de coordenacdo entre as agéncias
governamentais e sua resisténcia a incorporacdo das diretrizes previstas no plano de

zoneamento. Orgéos como o IBAMA, o INCRA e o Departamento de Rodovias do Estado de
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Rondénia continuavam aplicando suas politicas tradicionais sem se preocuparem com as leis
do ZEE. O INCRA foi a agéncia mais problemética, pois continuava promovendo
assentamentos em solos inférteis ou em regides ja ocupadas por seringueiros e ribeirinhos,
além de incentivar o desmatamento como critério para obtensdo dos lotes de terra (CAMARA
DOS DEPUTADOS, 1994).

De acordo com Diegues (1997), durante os primeiros anos do PLANAFLORO, a
coordenacao do programa cometeu erros graves como realocar 0s seringueiros para areas que
eram incompativeis com suas necessidades; restringir 0 monitoramente da extracao
madeireira a algumas localidades prioritarias, ndo prevendo que as ac¢fes insustentaveis de
corte de arvores poderiam ocorrer em outras areas; ndo barrar as invasfes continuadas as
reservas indigenas por mineradores, madeireiros e especuladores de terra; restringir 0s
servicos de saude e educacdo aos projetos de colonizacdo, que acabavam excluindo os
ribeirinhos e o0s seringueiros; e, principalmente, ndo antever que as medidas de
regulamentacdo fundidria (acdes de expropriacbes e reforma agréria), prevista no
PLANAFLORO, ndo eram uma prioridade para o governo de Rondonia.

Os dados divulgados pelo governo do estado ap6s 18 meses de execu¢do do Programa
(de junho de 1993 a dezembro de 1994) mostraram que ja haviam sido gastos 50 milhGes de
dolares, o que correspondia a 22% de seus recursos totais. No entanto, conforme apontado por
Millikan (1995, 2001), os gastos centravam-se em obras (predios administrativos, escolas e
postos de saude) e encargos (despesas com salarios, diarias e transporte), ndo havendo
praticamente nenhum ganho concreto para os beneficiarios do projeto. Assim como no
POLONOROESTE, o componente de pavimentacdo das rodovias — que foi incluido no
Programa para angariar o apoio dos dirigentes estatais rondonianos na aprovacao do projeto —
foi o Unico concluido dentro do prazo previsto (WADE, 1997).

Em abril de 1994, a auditoria do Tribunal de Contas da Unido (TCU) constatou que a
parcela de recursos do Banco Mundial que deveria estar sendo destinada a FUNAI, no ambito
do PLANAFLORO, nédo estava sendo devidamente repassada (FUNAI [...], 1994). Em
dezembro desse mesmo ano, durante o Encontro Internacional de Trabalho, Millikan
apresentou o relato de duas liderancas indigenas que se queixavam acerca da negligéncia para
com suas populagdes. José Luis Cassupa, presidente da Coordenacdo da Unido dos Povos
Indigenas de Rondonia (Cunpir) disse que “os indios estdo cada vez mais doentes e que os
programas de saude ndo chegam as suas comunidades”; para Valmir Parintintin, também da
Cunpir, “as terras indigenas estdo invadidas e tudo estd pior que no POLONOROESTE para
os povos indigenas” (MILLIKAN, 1995). De igual modo, o presidente da OSR afirmou que
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eles também estavam esperando os beneficios do PLANAFLORO e que encarar 0s
seringueiros havia se tornado uma tarefa dificil, pois ele j& tinha dado a sua palavra de que “as
coisas iriam melhorar” (MILLIKAN, 1995).

Conforme pudemos perceber, durante os primeiros anos de execucdo do
PLANAFLORO as parcelas da populagdo que seriam beneficiadas pelo programa tinham
ficado a margem da problemética do ZEE. Havia muitas promessas e pouca informacéo.
Muitos ndo sabiam nem sequer o que significava o estabelecimento de ‘“areas de
zoneamento”. Embora o Banco Mundial e as agéncias governamentais tivessem mudado sua
abordagem para lidar com as questdes relacionadas ao desmatamento indiscriminado, ao uso
insustentavel da terra e a marginalizacdo social, as quais afetavam amplamente a regido,
muitas das causas marginais dessas problematicas permaneciam inalteradas (DIEGUES,
1997).

Havia por traz dessas acdes um forte interesse politico do governador do estado,
Osvaldo Piana, que queria aproveitar as obras do PLANAFLORO para angariar feitos durante
seu ultimo terco de mandato — o qual se enceraria ao final de 1994 —, visando sua possivel
reeleicdo. Como a negociacdo com o BIRD e os tramites burocraticos demoraram mais do que
0 esperado, Piana optou por concentrar 0s primeiros gastos do Programa em infraestrutura
socioeconbmica e servigos, jA& que os mesmos rendiam maior visibilidade politica e/ou
impactavam mais diretamente a vida dos eleitores. Claramente, as agdes “ambientalmente
sustentaveis”, por mais que lhe atribuissem certo reconhecimento e status internacional,
afetavam um ndmero menor de pessoas e, consequentemente, de eleitores. Ao final de seu
mandato, essas diretrizes estratégicas envolvendo o PLANAFLORO acabaram ndo sendo
suficientes para garantir-lhe a reeleicdo e ainda renderam ao novo governador eleito, Valdir

Raupp, uma série de manifestacGes por parte dos grupos da sociedade civil (OTT, 2002).

6.2 As acOes da rede de advocacy: um periodo de contradi¢cfes

Antes mesmo de os desembolsos para 0 PLANAFLORO se iniciarem, alguns dos
representantes dos grupos da sociedade civil que acompanharam a elaboracdo do projeto
continuavam expressando suas preocupacdes com o “novo desastre que poderia estar a
caminho”. Steve Schwartzman, do EDF, e Brent Millikan, na época coordenador do IEA em
Rondb6nia, temiam o0 aumento da ocupacdo das areas extrativistas, ja habitadas por
seringueiros, e da invasdo as areas indigenas por madeireiros e garimpeiros (BRASILIENSE,
1992).
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Conforme salientado alguns paragrafos acima, uma das principais preocupacdes das
ONGs internacionais e, sobretudo das ONGs nacionais e demais grupos da sociedade civil
local, era com as ac¢des promovidas pelo INCRA. Em abril de 1993, o Forum das ONGs de
Rond6nia encaminhou uma carta para 0 novo presidente do 6rgdo, Osvaldo Russo Azevedo,
na qual denunciava todas as irregularidades que estavam sendo cometidas pela representacéo
regional em Rond6nia. De acordo com o Forum, aquela j& era a quinta vez que as ONGs
entravam em contato com aquela instancia para relatar os problemas que estavam ocorrendo —
outras quatro cartas-denuncia ja tinham sido encaminhadas, no ano anterior, para 0 ex-
presidente Collor e para a presidéncia nacional do INCRA — e nada havia sido feito a respeito
(FORUM DAS ONGs DE RONDONIA, 1993a).

Em maio do mesmo ano, o Forum das ONGs de Rondonia, juntamente com o IEA,
solicitou uma audiéncia publica na Comissdo de Meio Ambiente da Camara Federal para
discutir o assunto. Durante a audiéncia, em 18 de junho de 1993, os dois organismos
expressaram sua preocupacdo com a falta de cumprimento, por parte do INCRA, das clausulas
firmadas nos acordos contratuais com o BIRD. Eles exigiam que houvesse a reformulacdo da
politica fundiaria, conforme o previsto, para que essa pudesse se adequar a legislacdo
ambiental e as diretrizes basicas do PLANAFLORO, e enfatizavam que se 0 INCRA néao
adotasse uma providéncia rapida, suas acdes poderiam comprometer os desembolsos do
Banco Mundial para o Programa. No final, a Justica deu ganho de causa ao Forum e ao IEA, e
0 INCRA recebeu uma notificacdo para interromper a ocupacdo das areas destinadas a
conservacdo ambiental e ao extrativismo (IEA [...], 1993; INSTITUTO DE ESTUDOS
AMAZONICOS, 1993).

Enguanto na arena doméstica, 0s grupos nacionais e locais — representados pelo Forum
de Rondb6nia e demais parceiros — moviam esforcos para garantir que 0s objetivos
socioambientais do PLANAFLORO fossem cumpridos, na arena internacional, os membros
da rede pressionavam o Banco Mundial para que a instituicdo fosse mais incisiva no
acompanhamento do programa.

Em junho de 1994, durante o “Encontro Internacional de Trabalho” que tinha por
objetivo discutir estratégias para cooperacdo entre as ONGs na Amazodnia, Helmet Hagemann,
representante da ONG alema Uregwald, reafirmou o apoio de sua organiza¢do ao Férum das
ONGs de Ronddnia e a campanha que estava sendo movida em torno do PLANAFLORO. Ele
disse que um dos focos da organizagdo era acompanhar criticamente os projetos brasileiros
que estavam sendo financiados por bancos multilaterais, e que apoiaria as campanhas movidas
por ONGs brasileiras, caso a parceria fosse desejada (HAGEMANN, 1995).



109

Nesse mesmo encontro, o representante da Federacdo de Orgdos para Assisténcia
Social e Educacional (FASE), Thomas Fatheuer, ressaltou pontos relevantes com relagdo as
visdes internacionais sobre a Amazonia e enfatizou a importancia de as ONGs do Norte e do
Sul desenvolverem niveis mais elevados de cooperacdo. Segundo ele, a superagédo da nocdo de
desenvolvimento em contraposi¢do a preservagdo ambiental foi um avanco fundamental, mas
a simplificagdo da realidade eco-social na Amazoénia permanecia como uma tendéncia entre
os ecologistas do Norte. Em outras palavras, Fatheuer chamou a atencao para o fato de que as
campanhas internacionais focavam demasiadamente na luta contra o desmatamento e na
protecdo a determinadas comunidades dos Povos da Floresta, esquecendo que a grande
extensdo amazonica ndo era povoada apenas por indios e seringueiros. “Sem inclusdo de
ribeirinhos e dos pequenos produtores em geral ndo se vai conseguir avancar em direcdo a um
desenvolvimento sustentavel na Amazonia, isto é, ndo se passaria da criacdo de algumas ilhas
de preservacao” (FATHEUER, 1995).

Ele disse ainda que os programas multilaterais iniciaram uma “nova era” para o0s
movimentos na Amazonia e para a cooperacdo internacional, mas que com isso vinham os

novos desafios:

Precisamos de mais aliangas internacionais que consigam influenciar os
programas multilaterais. Essas alian¢as tem que construir consensos sobre
contetdos e tem que ser baseadas em discussGes comuns. Esse encontro aqui
quer contribuir para aumentar o conhecimento mutuo dos grupos da
Amazonia e do Norte e avangar um pouco no processo de formulacdo de um
consenso internacional que nos forneca um fundamento para agir frente aos
bancos multilaterais (FATHEUER, 1995).

Conforme visto no inicio desse trabalho, a construcdo de um quadro de significado
comum entre 0s membros € um dos grandes desafios que se impde sobre as redes de
advocacy. E por mais que as primeiras producfes na area sugerissem que as dificuldades de
consenso eram maiores entre os representantes do “Norte” e do “Sul”, a diferenga de
nacionalidade tornou-se um problema menor quando comparado aos conflitos que surgiram
entre 0s membros nacionais da rede, tanto devido as divergéncias de interesses, quanto as
diferentes formas de associativismo (formas mais institucionalizadas, como ONGs, versus
formas menos institucionalizadas, como 0s movimentos de base).

Outro grande exemplo de divergéncia entre os “nacionais/locais”, no caso da rede de
advocacy do PLANAFLORO, ocorreu ao longo do segundo semestre de 1994, quando o

Foérum, motivado pelo resultado positivo na acéo civil movida contra 0 INCRA alguns meses
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antes, resolveu enviar uma carta ao presidente do Banco Mundial para denunciar o0s
descumprimentos do “Protocolo de Entendimento” assinado em 1991.

A carta de 26 paginas enviada em junho de 1994, era um pedido para que 0 banco
interrompesse os desembolsos do PLANAFLORO. O Férum acusava o governo do estado de
n&o respeitar os acordos que tinham sido firmados com as populagdes beneficiadas no &mbito
do Programa. As denuncias mencionavam: o sistema de licenciamento ambiental vigente no
estado e as autorizacGes de desmatamento, queimadas e exploracdo madeireira, concedidas
por seus representantes; as irregularidades do INCRA,; o desrespeito ao zoneamento; e a falta
de participacdo efetiva das ONGs’® (BRASILIENSE, 1994; LEITE, 1994; FORUM DAS
ONGS DE RONDONIA, 1994).

De acordo com Millikan (1995), além do envio da carta, o Forum iniciou uma série de
acOes complementares para pressionar o BIRD e o governo do estado. A carta foi amplamente
divulgada, tanto entre as demais organizagOes nacionais e internacionais, quanto entre jornais
de grande circulacdo como Folha de Sdo Paulo, Jornal do Brasil e Sunday Times, e foram
realizados debates e palestras junto aos sindicatos e as associacdes em varias cidades em
Rondbnia, a fim de prestar esclarecimentos sobre 0 PLANAFLORO e sobre essa campanha.
Embora internacionalmente a aderéncia a campanha e ao pedido de suspensdo por parte dos
grupos ambientalistas e dos grupos ligados a defesa dos Direitos Humanos tenha sido grande
(BRASILIENSE, 1994), o mesmo ndo ocorreu com as populacfes de base, fato que ficou
evidente com a chegada dos consultores do banco.

Em resposta as mobilizacbes, o0 BIRD enviou uma missdo em agosto de 1994 para
averiguar a situacdo do PLANAFLORO. Ao final, os dirigentes do banco assinaram com 0s
representantes do governo do estado e do Férum o documento “Ajuda Memoria” que definia
algumas medidas corretivas reivindicadas pelos grupos da sociedade civil (MILLIKAN,
1995). Uma das pressdes era para que o governo brasileiro desapropriasse quatro areas em

Rondbnia que deveriam ser destinadas a preservacdo ambiental. Segundo noticiado pelo

8 A despeito dos espagos de participagio popular conquistados com a assinatura do “Protocolo de Entendimento”,
as ONGs ndo estavam influindo no transcurso das agdes do PLANAFLORO. Na parte de planejamento, sua
participacdo se limitava as discusses superficiais acerca dos Planos Operativos Anuais (POAs), evitando
qualquer debate mais aprofundado sobre o detalhamento das atividades. Ja na parte de monitoramento, nao havia
uma estratégia eficaz para que elas realizassem esse trabalho — a alegacdo do Férum foi que os objetivos dos
POAs eram extremamente vagos, o que dificultava seu acompanhamento. No Conselho Deliberativo — segundo o
Forum, o exemplo mais significativo do esvaziamento da participagdo popular no PLANAFLORO — ndo eram
votadas as grandes questdes relacionadas ao programa. O Unico papel dessa instancia era a aprovar os POAs, ou
seja, autorizar o envio de recursos para os 6rgdos governamentais (FORUM DAS ONGS DE RONDONIA,
1994).
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jornal Folha de S&o Paulo, a auséncia de providéncias por parte do governo poderia
prejudicar o repasse de verbas por parte do banco (LEITE, 1994).

A despeito da pequena conquista da rede de advocacy com a assinatura do “Ajuda
Memoria”, o fato mais marcante nesse caso foi a “mudanca de postura” do Forum, de um tom
confrontacionista, no momento do envio da carta, para a maior disposicao para o dialogo e
negociacdo, com a chegada da missdo do banco. Os dirigentes do BIRD se surpreenderam,
pois ndo encontraram um grupo de ativistas exigindo a suspensdo dos financiamentos, como
era esperado, mas um grupo que queria a continuidade do projeto com reajustes. Conforme
salientado por Rodrigues (2002, 2004), essa mudanca € atribuida a diversidade de agendas e
expectativas que existiam entre os membros locais da rede. Enquanto algumas das
organizacg0es afiliadas do Forum preferiam a suspensdo — esse ala recebeu o apoio das ONGs
ambientalistas internacionais — outras, mais ligadas as populacgdes tradicionais, permaneciam
com a visao de que o plano era a Unica alternativa disponivel para assegurar seus interesses,

como, por exemplo, a demarcacéo das reservas.

O pedido de suspensdo do projeto fora uma estratégia ousada, porém
precipitada, da parte da lideranga do Férum, e atendia, primordialmente, as
expectativas politicas e ambientalistas de um subgrupo da rede
transnacional, especificamente, a lideranca do Férum de Ronddnia e alguns
dos seus parceiros nacionais e internacionais (RODRIGUES, 2002, p.90).

Em entrevista, Steve Schwartzman disse que em um primeiro momento n&o entendeu
0 que havia acontecido nesse episodio. A organizacdo a qual representava (EDF) estava
apoiando a estratégia juridica elaborada pela advogada e ativista ambiental, Juliana Santilli,
gue conseguiu uma liminar para interromper determinada obra do Programa com a finalidade
de tornar publico os descumprimentos contratuais por parte das agéncias brasileiras. Eles
acreditavam que essa estratégia legal poderia ter uma influéncia maior sobre o
desenvolvimento do Programa e que a suspensdo exigida na carta de junho criaria um poder
de pressdo grande, sendo uma “alavanca” para as demandas da sociedade civil local.

No entanto, quando Schwartzman foi a Porto Velho e perguntou aos representantes
locais o que tinha acontecido com aquela estratégia inicial, a resposta que obteve foi que os
lideres do Forum jamais deveriam ter assinado aquela carta, pois ninguém da comunidade
estava disposto a defender aquela agdo. Se tivessem ido adiante com a proposta, os lideres dos

movimentos de base estariam cometendo “suicidio politico”, por isso, voltaram atras. Para

" Entrevista concedida em 29 de outubro de 2014.
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Schwartzman, ficou claro que o objetivo que a maior parte dos grupos tinha em mente era
melhorar o desempenho do projeto a fim de criar mais beneficios; mas, segundo o
ambientalista, os grupos locais ainda ndo tinham estrutura para acompanhar o que foi
acordado depois — no caso, o0 “Ajuda Memoria”.

Esse episodio deixou clara a falta de coeréncia entre os membros da rede, pois,
enquanto para os setores mais ‘internacionalizados’ (ONGs nacionais e internacionais) as
estratégias de pressdo e até de confronto eram as mais adequadas e eficazes, para outros a
negociacdo era sempre a melhor opcdo. O que aconteceu nesse caso € que os lideres dos
movimentos e organizagdes em Rondbnia acabaram se distanciando de suas bases e se
aproximando desses outros setores, por isso, 0 Férum acabou ndo obtendo o suporte politico
necessario para dar continuidade a estratégia da suspensao (RODRIGUES, 2002).

Nesse contexto, ndo demorou muito para que o Forum das ONGs de Rondonia e a
propria rede de advocacy passassem, ao final de 1994, por uma “crise de legitimidade”. Se
por um lado, algumas organizacGes que integravam o Forum, ndo se sentindo devidamente
representadas, agiam de forma independente — fora daguele arcabouco institucional —, por
outro, 0s parceiros internacionais também pressionavam e criticavam as a¢fes adotadas pela
organizacéo regional (RODRIGUES, 2000).

Em partes, isso ¢ fruto da “dupla relacdo” que o Férum assumiu com o Programa. Ao
mesmo tempo em que essa associacdo regional foi criada para facilitar a articulagcdo das
ONGs no exercicio de suas “fungdes administrativas” no ambito do PLANAFLORO -
ocupagdo dos espagos de participacdo garantidos pelo “Protocolo de Entendimento” —, ele
também assumiu a funcdo de fiscalizar e monitorar criticamente as a¢des do Programa. Em
outras palavras, 0 Forum se prop0s a ser a0 mesmo tempo “coadministrador” ¢ fiscal. Essa
dualidade de papéis acentuou as clivagens internas entre seus membros, rompendo com a
aparente harmonia que caracterizou o Férum em seus primeiros anos de existéncia. A
conducdo das politicas em longo prazo por grupos tdo heterogéneos se mostrou uma tarefa
mais complexa do que estimavam o0s representantes dos movimentos, organizacfes e
associacles que criaram o Forum em 1991. Nas palavras do secretério geral da instituicdo, as
crises de 1994 representaram o “fim da fase romantica” entre os membros (RODRIGUES,
2000, 2002).

Outro ponto foi a dificuldade que os grupos locais enfrentaram para exercer as
responsabilidades politica e técnica que haviam assumido. Apesar de as expectativas e as
demandas desses grupos terem crescido com a assinatura do “Protocolo de Entendimento”, a

falta de recursos financeiros impds limitacdes as a¢fes do Forum, acentuando ainda mais as
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divisdes e, consequentemente, os desafios de legitimidade (RODRIGUES, 2011). Os préprios
integrantes do Férum j& haviam reconhecido, em 1993, a necessidade de uma reestruturacdo
técnica e logistica cuja finalidade seria viabilizar as acdes conjuntas das entidades-membro
(FORUM DAS ONGS DE RONDONIA, 1993b). Agora, no entanto, a crise expunha a real
complexidade da questdo. Era preciso olhar para as percepc¢des que cada organizacgao tinha
com relagdo ao Programa e, a partir disso, reavaliar suas estratégias e objetivos, buscando o

estabelecimento de uma agenda comum.

6.3 A continuacdo do PLANAFLORO e o pedido de investigacdo ao Painel de Inspecao
do Banco Mundial

Em uma audiéncia publica na Comissdo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e
Minorias, realizada ainda em 1994, cujo objetivo era discutir o diagnostico do ZEE, o0s
representantes da sociedade civil questionaram alguns pressupostos metodoldgicos e politicos
do PLANAFLORO, e continuaram reivindicando uma maior participacdo nas politicas

relacionadas ao zoneamento. De acordo com Acselrad (1995, p. 81):

O Zoneamento Econdmico-Ecoldgico é um instrumento importante. Ndo é
uma simples representacdo cartografica. [...] E a apropriacdo do territorio,
dos recursos nele existentes e dos recursos publicos disponiveis para
favorecer determinada apropriacdo. Em torno dessa questdo estd em jogo
guem vai ter mais acesso a determinados espacos, a determinados recursos e
quais 0s outros atores sociais que vao ter seus acessos ao uso desses espagos
e desses recursos, sejam naturais, sejam econémicos, dificultados.

Utilizando de argumentos semelhantes, os grupos da sociedade civil conseguiram
marcar uma reunido com os coordenadores do ZEE para que fossem discutidas novas
propostas de participacdo das ONGs e dos grupos locais nas politicas de zoneamento
(VIANNA JR, 1995, p.63).

Com relacdo as demais vias de participagdo no Programa, nenhum progresso havia
sido feito. As recomendac6es do primeiro Relatorio de Avaliacdo Independente da COMALI, o
qual teve a contribuicdo de quatro ONGs®, ndo foram incorporadas ao Programa, e 0s
problemas nele apresentados s6 se agravaram (FORUM DAS ONGS DE RONDONIA,

1994). Acerca do “Ajuda Memoria”, acordado com a vinda da missdo do Banco Mundial,

% S30 elas: a FETAGRO, a OSR, a COIAB e o Fundo Mundial pela Natureza (WWF/Brasil) (FORUM DAS
ONGS DE RONDONIA, 1994).
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apenas 10% dos compromissos assumidos haviam sido cumpridos nos cinco primeiros meses
apos a assinatura do documento. De acordo com Millikan (1995), a inoperéncia e a falta de
seriedade dos 6rgdos governamentais para executar o Programa continuavam.

Em dezembro de 1994, o governo de Rondbnia e o Programa das Nacdes Unidas para
0 Desenvolvimento (PNUD) assinaram um acordo de cooperacao técnica, cuja finalidade era
garantir a assisténcia da instituicio ao PLANAFLORO, em termos de treinamento e
qualificacdo. Uma decisdo dessa natureza deveria ter passado pelo Conselho Deliberativo do
Programa, no entanto, o acordo foi discutido e assinado a partir de outros procedimentos.
Sendo assim, as ONGs que supostamente opinariam na ‘mais alta’ instancia decisoria do
programa, ndo foram sequer consultadas.

Outro problema foi que com a instalacao da representacdo do PNUD em Porto Velho —
feita com os recursos do BIRD —, Rond6nia passou a ter trés estruturas burocraticas para
cuidar do desenvolvimento do estado: a maquina administrativa estadual, a coordenagdo do
PLANAFLORO e a Assisténcia Técnica do PNUD. Conforme salientado pelo pesquisador
Ott (2002), essas instancias agiam de forma independente, dificultando a implantacdo das
politicas de desenvolvimento sustentaveis.

Com a virada do ano, juntamente com o novo governo federal, a cargo do recém-eleito
presidente Fernando Henrique Cardoso, tomaram posse 0S novos governos estaduais. No caso
de Rondbnia, assumiu o peemedebista Valdir Raupp, o qual ja havia concorrido a eleigdo ao
governo do estado em 1990, mas que acabou perdendo para Osvaldo Piana do Partido
Trabalhista Renovador (PTR/RO). Ao longo dos seis primeiros meses do governo de Raupp,
ndo houve mudangas significativas na forma como estavam sendo conduzidas as politicas no
ambito do PLANAFLORO. Nenhuma medida concreta foi tomada para corrigir 0s desvios
apontados pelo Forum e demais grupos da sociedade civil (SILVA, 1995). Conforme
afirmado pelo Secretario-Executivo do Férum, Luiz Rodrigues de Oliveira, apesar de as
irregularidades persistirem, o Banco Mundial, que j& tinha sido devidamente alertado sobre 0s
ocorridos, continuava enviando 0s recursos, 0 que, para Oliveira, era sinal de conivéncia do
banco com os erros do Programa (FORUM [...], 1995).

Foi entdo que no dia 13 junho de 1995, o Férum de ONGs de Ronddnia, com 0 apoio
do Programa Amazonia, da ONG Amigos da Terra (Friends of the Earth International —
FOEI), e da ONG WWF apresentou um pedido de investigacdo sobre o PLANAFLORO ao
Painel de Inspecdo do Banco Mundial. O Painel, que havia sido instituido em 1993, passando
a funcionar oficialmente em 1994, pode ser considerado uma das principais conquistas da

sociedade civil internacional. Seu objetivo principal era servir como um espago independente
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no qual qualquer cidaddo poderia recorrer em caso de violagdo de seus interesses e/ou direitos
por projetos financiados pelo banco. Caberia ao Painel fazer uma anélise inicial sobre a
procedéncia da dendncia e, se fosse confirmado que as a¢des do banco estavam contradizendo
suas proprias politicas e procedimentos, o Painel solicitaria a autorizacdo da Mesa de
Diretores para prosseguir com uma investigagdo mais completa. A partir disso, poderiam ser
iniciados os tramites burocraticos e legais para a adocdo de novas medidas no &mbito do
projeto e a cobranca — ou até a penalizacdo — dos dirigentes e funcionarios responsaveis
(BARROS, 2001; FORUM [...], 1995; FOX, 2001).

Na época em que o Forum e o Programa Amazbnia enviaram o pedido de
investigacdo, o BIRD havia desembolsado menos de um quarto do valor total do empréstimo
e era a primeira vez que o Painel recebia a dendncia de um projeto que ja estava em
andamento (FERRAZ, 1995; FLORENCE, 1995; SOTERO, 1995b). O dossié encaminhado
tinha mais de 80 péginas e ainda continha uma série de documentos anexados: todas as
correspondéncias trocadas entre as ONGs e o BIRD antes da aprovagdo do empréstimo; o
“Protocolo de Entendimento” assinado em 1991; as cartas trocadas entre o Forum de
Rond6nia e outras ONGs com o banco; as correspondéncias do Forum que tratavam sobre a
politica fundiaria do INCRA; o documento de Ajuda Memoria; o Relatério da COMAI e
alguns documentos do préprio Banco Mundial (MILLIKAN et al, 1995)

Em resumo, os requerentes solicitaram que fossem investigadas as razdes pelas quais o
BIRD havia se omitido com relacdo aos descumprimentos dos acordos contratuais do projeto.
Eles mencionaram a falta de cobranca do Banco Mundial com relacdo: a implementacdo das
reformas de politicas publicas, & realizacdo de convénios com 0s 0rgdos executores, a
elaboragdo de um componente “apoio as comunidades indigenas”, a implementacao dos
termos do Banco Mundial nas atividades de licitacdo e a implementacdo de medidas que
garantissem a participacdo efetiva da sociedade civil no PLANAFLORO. Eles concluiram o
documento dizendo que, ao que parecia, 0 banco estava privilegiando a liberacéo dos recursos
financeiros ao invés de garantir a implementacéao efetiva do projeto (MILLIKAN et al, 1995).

Diferente da carta enviada em julho do ano anterior, nessa ocasido, as expectativas dos
grupos locais e ONGs nacionais estavam mais alinhadas. Havia o consenso de que, se
autorizadas, as investigacdes poderiam contribuir para solucionar os problemas do
PLANAFLORO. Isso se deve ao sentimento de fortalecimento dessas entidades e ao apoio
que receberam das ONGs internacionais Amigos da Terra e WWF. Para Rodrigues (2000,

2002), esse fato sinaliza 0 amadurecimento politico da rede de advocacy.
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Todavia, apesar da maior convergéncia entre as entidades nos niveis local e nacional, a
interface internacional da rede ja dava os primeiros sinais de dispersdo. De acordo com
Schwartzman®, poucas organizagdes internacionais, além das duas citadas, apoiaram o pedido
de investigacdo: “de repente chegaram os ‘Amigos da Terra Internacional’ e alguns outros,
cairam de paraquedas em Rond6nia e convenceram o pessoal que tinham uma solucdo através
do Painel de Inspegdo, culminando com o pedido”. Para ele, havia outras estratégias mais
eficazes, como a acdo juridica movida por advogados brasileiros e a utilizacdo do sistema
legal do pais para influenciar a execucéo do Programa.

A primeira reagcdo do Banco Mundial ao saber que o pedido de investigacdo seria
enviado ao Painel e Inspecdo foi dialogar diretamente com o Forum de ONGs de Rond6nia
para tentar evitar o encaminhamento do pedido. No entanto, conforme assegurou Luiz R.
Oliveira, secretario-executivo do Férum, as organizacGes rondonienses preferiam aguardar a
decisdo do Painel, que enviaria uma missdo para avaliar as irregularidades do Programa, a
qual, entre 45 e 60 dias, iria dar um parecer quanto a realizacdo de uma investigacdo completa
sobre 0 caso (FORUM [...], 1995; SILVA, 1995).

O Banco Mundial passou, entdo, a negar as acusacdes e a questionar a legitimidade
das ONGs e dos Movimentos Sociais do Forum. Denis Mabhar, representante do BIRD no
Brasil, disse ndo houve omissdo da instituicdo no que diz respeito ao monitoramento e a
fiscalizacdo do projeto. Ja o diretor de operacfes do BIRD no Cone Sul, Gobing Nankani,
surpreso com a denudncia, decidiu ir até Rondbnia para fazer uma avaliacdo pessoal dos
problemas denunciados (FLORENCE, 1995; MILLIKAN, 2001; SOTERO, 1995a, 1995b).

Apobs analisar o pedido de investigacdo e a defesa apresentada pela Geréncia do
PLANAFLORO, a diretoria do Painel concluiu que as dendncias procediam e solicitou aos
Diretores Executivos do Banco Mundial que autorizassem uma investigacdo mais
aprofundada sobre o caso. A Diretoria Executiva, no entanto, entrou em um processo de
intensa negociacao, o que fez com que a resposta demorasse mais de quatro meses.

Enquanto isso, em Rondonia, a noticia do pedido de investigagdo ao Painel de
Inspecédo havia repercutido grandemente na imprensa local, nacional e internacional (A TALE
[...], 1995; DENUNCIA [..], 1995; FLORENCE, 1995; SILVA, 1995; TACHINARDI;
SERRA, 1996; SOTERO, 1995a, 1995b). Por essa razéo, o governo do estado rapidamente se

mobilizou para tentar amenizar a situag&o.

81 Entrevista concedida em 29 de outubro de 2014.
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No dia seguinte ao encaminhamento do pedido, foram criadas trés reservas
extrativistas — Corralinho, Pedra Negra e Paacas Novos — que j& estavam previstas desde a
elaboracdo do projeto. Passados 14 dias, o governo de Ronddnia finalmente assinou o
convénio com o INCRA, que foi uma das principais reclamacgdes dos setores da sociedade
civil e uma das violagfes apontadas no pedido de investigacdo. O secretario de Planejamento
do estado, Emerson Teixeira, chegou a dizer que o0 novo governo se empenharia para
solucionar os erros cometidos pelo governo anterior (A TALE [...], 1995; MILLIKAN et al,
1995).

Quando em janeiro de 1996 veio a nota de que a Diretoria Executiva do Banco
Mundial n&o aprovou a investigagdo formal do PLANAFLORO, como havia sido
recomendado pelo Painel, os representantes da sociedade civil passaram a questionar a
eficacia desse instrumento institucional. Ficou claro que a funcionalidade do Painel de
Inspecdo era servir com recomendacdes & Mesa Diretora do Banco Mundial®> (MILLIKAN,
2001; WADE, 1997). Paulo Lyra, da ONG WWHF/Brasil, lamentou a decisdo do BIRD.
Segundo ele, o banco possuia elementos suficientes para prosseguir com as investigacdes. Ja
para o diretor da ONG Amigos da Terra, Roberto Smeraldi, essa postura do banco
descaracteriza, desmoraliza e esvazia o Painel de Inspe¢do, e quem perde com isso é a
populacgéo alvo dos projetos do banco (TACHINARDI, 1996).

Na ocasido, os Diretores Executivos, a despeito das muitas divisdes entre eles — uma
parte dos diretores queria aprovar a investigacdo — decidiram adotar o “Plano de Agdo”,
proposto alguns meses antes pela Geréncia do PLANAFLORO, como alternativa para a
investigacdo formal do projeto. O Plano de Acdo pontuava uma série de sugestdes para
melhorar a execugdo do Programa. A ideia do Banco Mundial era que o Painel fosse
acompanhando a implementacdo do Plano e, em um prazo de 6 a 9 meses, enviasse
novamente a Comissdo de Inspecao para saber como estava a situacdo. Era uma forma de o
banco ganhar mais tempo para resolver os problemas relativos ao Programa (NEGREIROS,
1996; SERLES, 1996).

Apesar de esse resultado ter contrariado as expectativas da rede de advocacy, a
compilacdo das dendncias de forma sistematica e a grande visibilidade do caso contribuiram
para aumentar o poder de pressdo das ONGs e dos Movimentos Sociais sobre o governo do

estado. As primeiras evidéncias disso foram as medidas que, apods anos de atraso, foram

8 De acordo o Millikan (2001, p.114), “essa tensio inerente & estrutura operacional do Painel de Inspecio —
subordinacdo de uma instancia teoricamente independente a outra instancia politica, cujos membros ndo mantém
um grau necessario de isencdo e objetividade — é o cerne da problematica de se manter a independéncia e a
integridade do Painel”.
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tomadas logo apds o encaminhamento do pedido. Outro avanco ocorreu quando, em marco de
1996, o Banco Mundial realizou uma oficina para debater a participagdo da sociedade civil na
conducdo do PLANAFLORO (OTT, 2002; RODRIGUES, 2002).

Portanto, as acdes da rede nesses primeiros anos de execucdo do PLANAFLORO
mostraram-se conturbadas devido a divergéncia de interesses e falta de coordenacédo entre 0s
membros. A principio, o pedido de investigagdo encaminhado ao Painel de Inspecédo
representaria 0 amadurecimento da rede, principalmente, em sua interface local. No entanto,
embora tenha sido importante, nem todos 0s grupos e agentes que estavam envolvidos com as
mobilizacBes em torno do Programa apoiaram a estratégia. Essa nuances, que expdem a
complexidade inerente as dindmicas transnacionais entre as entidades da sociedade civil,

encontram-se resumidas no quadro 5:

Quadro 5 - Caracteristicas da Rede de Advocacy nos primeiros anos do PLANAFLORO
(1992-1995) e no Pedido de Investigacdo encaminhado ao Banco Mundial (junho/1995)

O)[csen el Descumprimento dos acordos contratuais

As entidades que compuseram a rede na fase de elaboracdo do

projeto somou-se o0 Férum de ONGs de Rondonia;
Atores

*No pedido de Investigacdo — Forum de ONGs de Rond6nia com o
apoio das ONGs WWF e Amigos da Terra.

O periodo foi marcado pela auséncia de um objetivo comum entre 0s
membros da rede;

*No pedido de Investigacdo — parte dos membros acordou como
objetivo investigar as omissdes do BIRD no processo de execucdo do
PLANAFLORO.

e Discutir as estratégias do PLANAFLORO e ndo apenas aprovar 0s
orcamentos do Programa, como propunham 0s setores
governamentais (Férum de ONGs de RO);

e Resolver o0s problemas sociais gerados pelas falhas na
implementacdo do plano de zoneamento (comunidades locais e 0
Forum de ONGs de RO);

e Promover alteracBes nas politicas de desenvolvimento dos bancos
multilaterais (ONGs nacionais e internacionais).

Motivacdes e
Interesses

*No pedido de Investigacdo — o Forum se viu fortalecido, tanto
internamente, quanto pela interface internacional da rede.
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e Politicamente, prevalecia a perspectiva de empoderamento® das
organizacOes e movimentos locais e nacionais, devido aos espacos
de atuacdo conquistados;

¢ Financeiramente, o encerramento da campanha dos BMDs levou a
reducdo paulatina dos auxilios externos, embora esses ainda
estivessem presentes.

Recursos

Conflito entre as estratégias de pressio efou de cunho

- confrontacionista e a de negociagao;
Estratégias e

Acdes *No pedido de Investigacdo — solicitacdo de apuracdo dos desvios
cometidos na execucdo do PLANAFLORO ao Painel de Inspecéo do
Banco Mundial.

Assinatura do documento Ajuda Memaria em junho de 1994;
Criacéo de algumas reservas extrativistas e indigenas;

Assinatura do Convénio com 0 INCRA,;

Maior abertura para debater a participagdo da sociedade civil no
Programa.

Resultados

o Falta de coesdo entre os membros da rede;
Principais - . —
e e Falta de recursos necessarios para o fortalecimento técnico dos
dificuldades . i
movimentos de base;

e Desafios de legitimidade.

Fonte: propria autora.

6.4 A reformulacédo do Programa: uma nova abordagem para os velhos problemas

A negativa do Banco Mundial com relacdo ao pedido de investigagdo do
PLANAFLORO trouxe reflexos sobre politica do governo do estado e também sobre a
coordenacdo do Programa. No decorrer do ano de 1996, o governo de Raupp empreendeu
varias iniciativas que infringiam diretamente sobre os termos contratuais do PLANAFLORO,
dentre as quais: um decreto que permitia a exploracdo madeireira sem critérios de manejo
sustentaveis, a tentativa de alteracdo dos limites de quatro reservas indigenas e a continuagéo
dos gastos excessivos com obras de infraestrutura. Gracas a acdo das organizacfes da
sociedade civil rondoniense, a maior parte dessas a¢Oes foi barrada ou revertida (MILLIKAN,
2001; RODRIGUES, 2002).

8 Nio h4 um significado universal acerca do termo “empowerment” (empoderamento), que tem sido
frequentemente utilizado nas analises de politicas publicas. De acordo com Gohn (2004, p.23) ele pode se referir
tanto ao “processo de mobiliza¢des e praticas destinadas a promover e impulsionar grupos e comunidades, no
sentido de crescimento, autonomia”, quanto a “agdes destinadas a promover a [...] integracdo dos excluidos,
carentes e demandarios de bens elementares a sobrevivéncia, servi¢os publicos, etc.”.
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Com relacdo a coordenagcdo do Programa, logo ap6s o Plano de Acédo ter sido
aprovado pela Diretoria do banco como um substituto adequado para a investigacdo completa
do Painel de Inspecdo, este deixou de ser uma prioridade para os coordenadores do
PLANAFLORO. Quando o Painel fez o primeiro Relatorio de Avalia¢cdo do Plano, em margo
de 1997, constatou-se que 0s objetivos descritos no documento eram muito amplos e que a
auséncia de indicadores de desempenho dificultava o acompanhamento de seu progresso.
Foram feitas ainda varias criticas ao Programa, sobretudo no que diz respeito ao atraso na
realizacdo da segunda aproximacdo do zoneamento (adocdo de uma escala maior, mais
detalhada), que deveria ter sido feito nos primeiros anos de execuc¢do do Programa, mas sé foi
iniciada no ano anterior. No entanto, esse documento ndo foi sequer traduzido para o
portugués e ndo chegou a ser discutido pelos 6rgdos governamentais, Banco Mundial ou
entidades da sociedade civil. Ao que parecia, na visdo dos politicos locais e dos gerentes do
Programa, a ndo autorizacdo da investigacdo testificava a falta de rigidez do banco com
relagdo ao cumprimento dos acordos contratuais (FOX, 2001; MILLIKAN, 2001; OTT,
2002).

A Avaliacdo de Meio Termo, realizada em maio de 1996, apontou como o principal
éxito do Programa até aquele momento a demarcacdo de varias unidades de conservagdo e
reservas extrativistas e indigenas. Todavia, também enfatizou probleméaticas como a
desarticulagdo entre as coordenadorias do PLANAFLORO e do PNUD e a falta de
participacdo de outros segmentos da sociedade civil que ndo estavam contempladas no Férum
de ONGs e Movimentos Sociais de Ronddnia. Os consultores também reconheceram que, ao
longo desses quatro anos de Programa, os recursos haviam sido destinados prioritariamente
para as obras de infraestrutura e fortalecimento institucional, em detrimento da prestacéo de
servicos para os beneficiarios (OTT, 2002). Como restava ainda metade dos recursos do
BIRD para serem liberados, foi feita a sugestdo prorrogacdo dos empréstimos, uma vez que o
prazo inicial para sua utilizacdo encerrava-se em dezembro daquele ano.

Por essa razdo, o BIRD promoveu um “Seminario de Revisdo de Meio Termo” do
PLANAFLORO (Porto Velho, junho de 1996), juntamente com as principais partes
interessadas no programa (stakeholders), dentre elas ONGs, 6rgdos governamentais e
empresarios, com a finalidade de discutir a continuidade e a reformulacdo completa do
PLANAFLORO. Como o “clima de confronto” entre o banco, o governo de Rondonia e os
grupos da sociedade civil estava mais ameno, o Seminario acabou se tornando uma boa
oportunidade para um debate construtivo acerca dos pontos técnicos do Programa

(RODRIGUES, 2002). Apos o evento, teve inicio o longo processo de reformulagéo do
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projeto inicial, que, no transcurso de nove meses, daria vida a nova versdo do
PLANAFLORO.

Um dos principais produtos do Seminario foi a assinatura do “Termo de
Compromisso” entre o governo do estado, o Férum de ONGs de Rondonia, a Federagao da
Agricultura do Estado de Rondénia (FAERON) e a Federacdo de Indlstrias do Estado de
Rondonia (FIERO) — entre os que assinaram como observadores estavam as ONGs Oxfam e
Amigos da Terra. Além de prorrogar os empréstimos do banco, esse acordo definia a
realocacao dos recursos financeiros do Programa e determinadas alteracbes em sua estrutura
administrativa (MILLIKAN, 2001). A mudanga mais significativa para os rumos do
PLANAFLORO e também para a rede de advocacy foi a criacdo do Programa de Apoio as
Iniciativas Comunitarias (PAIC), pelo qual as acdes de desenvolvimento locais passariam a
ser valorizadas e consideradas parte integrantes do Programa, inclusive recebendo uma boa
parte dos recursos — um crédito de aproximadamente 20 milhdes de délares a fundo perdido®
foi destinado para esse fim.

Os PAICs representavam a grande conquista dos grupos da sociedade civil
rondoniense, que ao longo de toda a execucdo do PLANAFLORO lutaram para que as
benfeitorias do Programa alcancassem, de fato, a populacdo beneficiaria. Através desse
recurso, tanto as relagdes entre os representantes dos 6rgdos governamentais e da sociedade
civil melhoraram, quanto as relagdes entre os lideres dos grupos e sua bases adquiriram maior
grau de legitimidade (RODRIGUES, 2002). Apesar disso, os PAICs também tiveram alguns
problemas que comprometeram a eficacia PLANAFLORO como um todo.

Considerando que a proposta ndo representava a solucdo para todos 0s pontos
deficitarios do Programa, seu estabelecimento acabou desviando a atengdo dos grupos da
sociedade civil, que arrefeceram as cobrangas com relagcdo aos demais componentes, dentre 0s
quais, os compromissos ambientais (MILLIKAN, 2001). Outro ponto critico foi que, devido a
grande oferta de recursos, junto com o0s projetos sérios e legitimos, também surgiram as
“ONGs fantasmas” que supostamente prestavam apoio a alguma comunidade ou executavam
determinada atividade sustentavel. “Quando finalmente o PAIC entrou em execucao havia
dezenas de ONGs nascidas do nada devotadas a indios e seringueiros, pacas e macacos,
ribeirinhos e pescadores, antas e araras, cutias e caboclos, aptas a solicitar financiamento”
(OTT, 2002, p. 223).

8 Crédito a fundo perdido significa que os recursos disponibilizados pelo emprestador néo tem perspectivas de
reembolso (SEABRA, 2010).
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A partir de 1997, portanto, a reestruturagdo do PLANAFLORO deu inicio a uma
“segunda fase do Programa”, cujo foco seria a descentralizacdo e a participacao da sociedade
civil em um nivel sem precedentes, sem negligenciar, contudo, os investimentos em
infraestrutura, uma vez que o crescimento populacional permanecia impondo a necessidade de
novas estradas, escolas, postos de salde, entre outros®®. Buscou-se também um maior
entendimento entre os governos federal, estadual e os grupos da sociedade civil, sendo a
criacdo dos PAICs o melhor exemplo disso. Com relacéo ao plano de zoneamento, a meta era
adequé-lo melhor as necessidades locais, mas esse objetivo estava condicionado a conclusao
da segunda aproximacéao do zoneamento, que ainda estava em andamento (SOTERO, 1996).

Conforme mencionado por Millikan (2001), essa reformulagdo acabou
descaracterizando a proposta original do projeto, que focava, principalmente, no manejo
sustentavel dos recursos naturais do estado. Esse desvirtuamento do propdsito inicial era algo
que ja vinha acontecendo na prética e a reforma apenas se moldou a realidade. De acordo com
Bursztyn®®, a ideia de segmentacéo dos projetos esta diretamente relacionada ao contexto do
neoliberalismo. Em outras palavras, a ideia de reduzir o papel do Estado e do governo central
era “sedutora” tanto para os dirigentes governamentais, quanto para o proprio Banco Mundial.

Vale mencionar ainda que, a partir dessa segunda fase do Programa, a dimensdo
transnacional da rede de advocacy foi se dissolvendo gradativamente. Enquanto no nivel
local, os grupos permaneceram engajados nas lutas no ambito do PLANAFLORO -
cobrancas junto ao BIRD e aos 6rgdos governamentais, denuncias de descaso com as
comunidades indigenas®’ e abandono das reservas extrativistas, cobrancas relacionadas a
exploracdo madeireira e a especulacdo fundiaria, a exigéncia de maior participacdo da

sociedade civil em novos projetos®®, etc.—, as ONGs internacionais retrocederam em seu

% Informacéo fornecida por Marcel Bursztyn, pesquisador vinculado ao Centro de Desenvolvimento Sustentavel
da Universidade de Brasilia, em entrevista realizada em 18 de novembro de 2014.

% Entrevista realizada em 18 de novembro de 2014.

8 Em janeiro de 1997, os representantes da ONG Kanindé e da Cunpir exigiram um posicionamento do BIRD com
relagdo aos ataques recentes as comunidades indigenas dos Ure-Eu-wau-wau e Nambiquaras. Nas palavras de
Almir Surui, coordenador executivo do Cunpir na época, “a audacia dos madeireiros ¢ tanta que no inicio de
novembro do ano passado invadiram a aldeia Sararé, espancaram homens, mulheres e criangas por estarem
resistindo as invasfes. O lider Nambiquara, Américo, teve a sua boca rasgada por madeireiros. As criancas
acima de 10 anos de idade sdo levados pelos madeireiros e seringueiros para a cidade de Novo Lacerda, onde os
mesmos mantém uma boate, restaurante ¢ dormitério, e ali sdo prostituidas”. Surui pede a manifestacdo e
intervengdo urgente de entidades nacionais e internacionais em defesa dos direitos humanos (CUNPIR [...],
1997).

8 Durante a preparagéo técnica e institucional do projeto Umidas, o qual foi pensado para ser o projeto que daria
continuidade ao desenvolvimento sustentavel no estado, as ONGs locais reivindicaram um alto indice de
participacdo, gerando, inclusive, pontos fortes de tensdo com os organizadores do projeto. 1sso ocorreu porque
alguns representantes das organizagOes locais exigiam um nivel de participacdo que, muitas vezes, sobrepunha
até mesmo o poder de decisdo das instancias de governo (informacdo fornecida por Marcel Bursztyn em
entrevista realizada em 18 de novembro de 2014).
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envolvimento nas acgdes relacionadas ao Programa. Mais adiante, trataremos das possiveis

causas para esse distanciamento.

6.5 Os escandalos de corrupcéo e o desfecho do PLANAFLORO

A segunda fase do PLANAFLORO foi bem conturbada tanto do ponto de vista da
execucdo do projeto em si, quanto pela participacdo da sociedade civil — agora
predominantemente nacional e local — que passaria por uma nova fase de divisdes e clivagens.
Além da mudanca no contexto politico do estado nas eleices de 1998, dois grandes
escandalos de corrupc¢édo estouraram nesse periodo e, sem davida, comprometeram as Gltimas
esperangas de tornar o PLANAFLORO um modelo de projeto/programa de desenvolvimento
regional sustentavel.

O primeiro dos escandalos comegou a aparecer em maio de 1998 com a denuncia do
senador Ernandes Amorim (PPB/RO) de que o governo de Rondonia estaria desviando
recursos do PLANAFLORO. Ao apresentar um requerimento de informacao sobre a aplicacao
de parte dos recursos do Programa, Amorim obteve como resposta documentos com
informagdes incompletas e evasivas. Ao verificar alguns dos pontos, descobriu

incompatibilidades financeiras graves. Segundo o senador,

Ao que parece um poderoso lobby estd atuando para despejar dinheiro nas
méos corruptas do governador Valdir Raupp, que conta com a lentiddo do
Judiciario e compra a peso de ouro a conivéncia da Assembleia Legislativa e
o siléncio da Imprensa regional, para seus asseclas desviarem o dinheiro que
tem sido destinado pelo Governo Federal a Rond6nia (AMORIM, 1998).

Pouco tempo depois, Amorim apresentou junto ao Ministério Publico Federal (MPF)
uma segunda acusacdo contra Raupp, afirmando o envolvimento do governador no caso do
aporte de mais de 1 milhdo de reais feito as Centrais Elétricas de Rondénia (Ceron) no ano de
1996. Na ocasido, o Ministério Publico de Ronddnia havia indiciado 13 pessoas por formacéo
de quadrilha, mas o senador exigia a inclusdo de Raupp entre os acusados (SENADOR [...],
1998).

Enquanto isso, em uma das sessdes do Congresso, o senador Odacir Soares (PTB/RO),
um dos grandes entusiastas do PLANAFLORO - posic¢ao contraria a de Amorim —, trazia a
tona um dos problemas antigos do Programa que aparentemente havia sido resolvido logo

apos a solicitacdo de investigacdo feita pelos representantes da sociedade civil ao Painel de
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Inspecdo. Em audiéncia, ele pede que a regularizacdo fundiaria dos titulos de terra em
Rondonia seja efetivada com urgéncia. A transferéncia das terras da Unido para o estado,
ainda em tramite, era essencial para dar andamento ao Convénio firmado em 1995 entre o
INCRA e o governo do estado. Sem essa acao, a aplicacdo das diretrizes previstas no ZEE nao
poderia ser concretizada (SOARES, 1998).

O outro escandalo estourou no final de 1998 e envolveu o Férum de ONGs e
Movimentos Sociais de Rondbnia. Foi descoberto que o Secretario-Geral da organizacéo
havia desviado 8 mil reais da conta dos PAICs para uso pessoal. A noticia gerou grande
alvorogo e o0 acusado chegou a ser procurado até pela Organizacdo Internacional de Policia
Criminal — Interpol (em inglés, International Criminal Police Organization)®. Para tentar
apurar a questdo, no ano seguinte, foi criada no Férum uma Comissdo de Sindicancia e Acoes
Judiciais contra o secretario-geral. Atraves de um relatoério que circulou apenas entre 0s
membros do Forum, as préprias organizagdes e associacdes reconheceram que 0 aumento
consideravel do direcionamento de recursos publicos para as entidades da sociedade civil
poderia fomentar préticas fisiologistas e clientelistas entre elas (OTT, 2002).

Ainda nessa época, os escandalos de corrupcdo envolvendo o governo do estado
agravaram-se. Foi constatado outro desvio da conta dos PAICs, mas, dessa vez, no valor de 8
milhdes de reais. Embora judicialmente o nome de Raupp sé seria acionado em janeiro do ano
seguinte, quando o Tribunal Regional Eleitoral (TER) de Rondonia rejeitaria as contas de
campanha apresentadas pelo politico e encaminharia o caso para ser investigado pelo MPF
(SA, 1999), ja se sabia que a verba tinha sido utilizada para o cobrir os salarios atrasados dos
funcionarios do estado como forma de promocdo eleitoral — Raupp estava concorrendo a
reeleicdo ao governo do estado de Rondonia.

Por causa desses dois escandalos, o Banco Mundial decidiu interromper a liberacédo de
recursos para os PAICs e afirmou que, enquanto o dinheiro ndo fosse reavido, ndo haveria o
desembolso de novas verbas. As ONGs e associa¢cdes comunitérias, que ja estavam contando
com esses recursos, acabaram sendo as grandes prejudicadas.

Outra consequéncia para a rede local foi o aumento da clivagem entre os grupos.
Conforme salientado por Rodrigues (2002), enquanto parte deles (MST e FETAGRO) néo
queria mais apoiar as agdes no ambito PLANAFLORO, a outra parte, representada pelos
seringueiros, indigenas e pequenos produtores rurais, permanecia querendo dialogar com os

setores governamentais. O Férum, por sua vez, embora estivesse politicamente fragilizado

® Informacéo fornecida por Marcel Bursztyn, pesquisador vinculado ao Centro de Desenvolvimento Sustentavel
da Universidade de Brasilia, em entrevista realizada em 18 de novembro de 2014.
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com 0s acontecimentos recente, continuava com os trabalhos de advocacy em torno das
questdes do PLANAFLORO e posicionava-se em defesa da continuacdo dos PAICs (OTT,
2002).

O ano 1999 representou uma verdadeira inflexdo na politica de Rond6nia. Os atos
ilicitos de Raupp nédo foram suficientes para manté-lo no poder, pois nas eleicdes de 1998, a
vitdria foi de José Bianco, candidato pelo PFL (Partido da Frente Liberal). Logo apds tomar
posse, Bianco adotou uma série de medidas avessas ao PLANAFLORO.

O Programa, que ja estava paralisado por causa do escandalo de desvio de verbas,
permaneceu assim por mais um ano e meio. A maior parte dos funcionérios foi demitida,
houve corte nos gastos e os projetos em andamento foram suspensos. Se € claro que o BIRD
impunha como condi¢cdo para a retomada dos desembolsos dos PAICs a devolugdo dos 8
milhdes®®, também era claro que o0 novo governo ndo tinha interesse na continuidade do
Programa.

Para Bianco, o PLANAFLORO e o “desenvolvimento sustentavel” eram discursos do
passado; o novo milénio traria consigo novos desafios de desenvolvimento que exigiriam a
adocdo de novas politicas (OTT, 2002). Essa também era a postura do senador Ernandes
Amorim, que chegou a afirmar sobre o Programa: “ndo traz nenhum beneficio a Rondonia;
exige contrapartida do Estado; seu objetivo € apenas a preservacdo ambiental, decantada pelos
tais interesses internacionais, que sé vem prejudicar a industrializacdo, a agricultura e o
desenvolvimento. [...] Esse programa apenas ocupa lugar, ¢ um ‘faz de conta’, ndo atende as
nossas necessidades” (AMORIM, 1999, p. 704). A despeito dessa vontade desses
representantes de finalizar o Programa, havia um aspecto formal a ser respeitado. Era preciso
saldar os equivocos do passado, renegociar 0s prazos e avaliar o desempenho do projeto.

Os discursos e as acdes de Bianco deixaram as populac@es que haviam se beneficiado
com o PLANAFLORO bastante descontentes. Elas viam as medidas como um verdadeiro
retrocesso. Conforme afirmou Almir Surui®: “até entdo as populagdes indigenas tinham
acesso aos recursos do Planafloro. Quase 60% do programa tinha compromisso com a questéo
ambiental e indigena; e o novo governador eleito ndo queria levar isso adiante”. Em dezembro

de 1999, o Férum de ONGs e Movimentos Sociais de Rondbdnia e a FETAGRO anunciaram

% Apesar de essa ter sido a postura oficial do banco — a continuacdo dos desembolsos s6 foi reiniciada, de fato, no
ano seguinte quando o governo federal negociou a reposi¢do do dinheiro desviado — o senador Ernandes
Amorim chegou a acusar o representante do BIRD no Brasil, Francisco Vita, e do Ministério do Planejamento,
Valdir Castelo Branco, de “acobertarem irregularidades no PLANAFLORO”, pois eles concordavam com a
liberagdo do restante das verbas do Programa antes de as apurages sobre o desvio serem concluidas. Nas
palavras de Amorim, essa atitude dava a entender que ambos tinham interesses escusos na continuidade do
Programa (AMORIM, 1999).

%! Entrevista concedida em 29 de outubro de 2014.
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sua retirada de todas as instancias de participacdo no Programa, inclusive, da Comissdo de
zoneamento (MILLIKAN, 2001).
Um poema de origem desconhecida que circulou em Ronddnia nessa época estampava

esse descontentamento de forma bem caricaturesca:

“Satanas desocupado, teve uma ideia infernal, de criar uma serpente,
somente para o mal. Pegou dez cachorros loucos e leite de canguru; mijo de
gamba e tripa de urubu; o espirito de Caim e a cachaga da cana preta; vinte
quilos de maconha e a capa do capeta; oito litros de randap, algumas
bicheiras de porco; vinte tipos de doencas do mundo e o maribondo
caboclo; veneno de cem lacraias e um litro de estriquinina; vinte cobras
cascavéis e um quilo de cocaina. Tudo isso, colocado numa panela a ferver,
tomando forma de gente, como o diabo quis fazer. Satanas achando pouco,
misturou merda de porco, até ficar quase branco. E ao solta-lo pelo mundo,
batizou o vagabundo de José de Abreu Bianco” (apud OTT, 2002, nota 30,
p.239).

Ap0s 18 meses de paralisacdo do PLANAFLORO e de muita negociagdo com o Banco
Mundial (AMORIM, 2000a, 2000b), em meados de 2000, o governo do estado se
comprometeu a devolver ao Programa o dinheiro desviado em oito parcelas de 1 milhdo de
reais. Apesar de toda a oposicdo, o governo entendeu a ‘“necessidade” de continuar o
programa — havia ainda 10% do valor dos empréstimos para serem gastos — e propds sua
extensdo até final de 2001. No entanto, os consultores alertaram que a quantidade de recursos
gue ainda restava para o projeto demoraria dois anos para serem gastos. Dessa forma, o
encerramento oficial do PLANAFLORO ocorreu em dezembro de 2002, seis anos a mais do
que estava previsto no projeto inicial (FERREIRA et al, 2006; OTT, 2002).

6.6 A segunda fase do Programa e o esfacelamento da rede transnacional de advocacy

Quadro 6 - Caracteristicas da Rede de Advocacy na segunda fase do PLANAFLORO (1996-
2002)

OJL[5 =g Falhas no cumprimento das medidas do PLANAFLORO

Predominantemente organizacdes, associa¢cdes e movimentos locais
de Rondonia.

Atores

Agend Efetivar a participacdo das ONGs locais no PLANAFLORO — luta
genada pelos PAICs.
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e Manter a influéncia sobre as decisbes em torno do
PLANAFLORO e ogarantir a continuidade dos recursos
provenientes dos PAICs (ONGs e associagdes locais)

MotivacGes e
Interesses

As ONGs locais passaram a ser detentoras de recursos proprios

Recursos através dos PAICs

Estratégias e Acdes de pressdo e dialogos diretos com os dirigentes responsaveis
Acoes pelo Programa e os representantes governamentais

e Criacdo dos PAICs;
Resultados .

Bloqueio ou reverséo das medidas adotadas por Raupp em 1996.

e Divisbes entre os membros locais fruto dos escandalos de
corrupcao tanto na coordenacdo do Programa, quanto no Férum;
Questionamentos acerca da representatividade dos grupos locais;
Auséncia do fortalecimento real das entidades locais;
Radicalizacdo por parte de alguns dirigentes locais;

Os escandalos de corrupcdo entre algumas ONGs e o desvio de
verbas envolvendo o Secretario-executivo do Forum de ONGs de
RO;

¢ Distanciamento dos parceiros internacionais.

Principais
dificuldades

Fonte: prépria autora.

Desde a divulgacao da negativa do banco ao pedido de investigacéo, a negligéncia aos
componentes ambientais e sociais por parte dos coordenadores do Programa so6 cresceu. Ainda
com o apoio de algumas ONGs internacionais — Oxfam e Amigos da Terra Internacional —, a
rede conseguiu barrar a maior parte das iniciativas do governo do estado de carater regressivo
ou contrérias as propostas do PLANAFLORO. Com o processo de reformula¢do do plano e
descentralizacdo de sua gestdo, iniciado em junho de 1996, os movimentos e ONGs de
Rondénia conquistaram, através dos PAICs, a participacdo que tanto almejavam. Apesar de
terem adquirido experiéncia e avancado na organizacdo da rede a nivel nacional, a
coordenacgdo entre os grupos locais permaneceu fréagil, fato que ficou evidente com a
descoberta dos escandalos de corrupcdo e o consequente aumento das divisdes entre 0s
representantes locais.

De forma geral, o problema identificado pelos setores da sociedade civil continuava
sendo as falhas no cumprimento de algumas medidas no escopo do PLANAFLORO, o qual,
apos revisto, passou a ser considerado praticamente um ‘novo’ projeto. O objetivo da rede de
advocacy nessa segunda fase centrou-se em buscar a efetivacdo das a¢fes dos grupos locais

na execucao do Programa, e as estratégias utilizadas alternaram-se entre ‘a¢des de pressdo’ e
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os di&logos diretos dos grupos com os coordenadores do Programa e 0s representantes do
banco e do governo federal.

No que concerne aos recursos empregados, pode-se dizer que, logo apos a criagdo dos
PAICs, os grupos locais adquiriram certa autonomia financeira e politica. Essa mudanga
reforcou a perspectiva, que ganhava forca desde o inicio do PLANAFLORO, de que essas
comunidades locais em Ronddnia estavam sendo ‘empoderadas’, ou seja, estavam exercendo
papeis de protagonistas ao promoverem, de forma sustentavel, seu proprio desenvolvimento
(GOHN, 2004). Todavia, como as conquistas alcancadas localmente receberam forte
influéncia dos processos globais e foram impulsionadas por recursos externos, era preciso
verificar com o tempo se esse fortalecimento nao seria meramente artificial**.

Tanto a realocacdo dos recursos do PLANAFLORO para os PAICs, quanto a
consequente redefinicdo do ‘significado das lutas’ dos grupos locais, impactaram o arranjo
estrutural da rede de advocacy, dissolvendo gradativamente sua dimensdo transnacional. O
forte interesse dos movimentos locais pela proposta dos PAICs fez com que esses
desconsiderassem outras questdes, como, por exemplo, a defesa das causas ambientais. Essa
atitude acabou afastando alguns dos parceiros internacionais da rede; as ONGs ambientalistas
internacionais logo perceberam que a luta em Ronddnia adquirira um carater mais restrito e
localizado e que faltava coesdo entre os membros acerca da abordagem que seria utilizada
para a promocao do desenvolvimento sustentavel no estado (RODRIGUES, 2002, 2011).

Além dessa diferenca em termos de objetivos, outros fatores que contribuiram para a
desagregacdo das parcerias transnacionais da rede foram: o escandalo de corrupcdo no ambito
do Férum de ONGs e Movimentos Sociais de Ronddnia®™; o surgimento de outras questdes e
embates na regido amazonica e/ou no seio do Banco Mundial, como a continuagéo do caso
dos seringueiros no Acre e as conversas sobre a concessao de empréstimos do BIRD para o
setor energético brasileiro®; e a percepcdo por parte das organizagdes internacionais das
limitacdes inerentes a propria estratégia da campanha, ou seja, a constatacdo da capacidade

restrita das organizacdes da sociedade civil de influenciarem o transcurso de um projeto, cuja

% Informagdes fornecidas por Marcel Bursztyn, em entrevista realizada em 18 de novembro de 2014, e por Brent
Millikan, em entrevista realizada em 21 de novembro de 2014.

% Informacao fornecida por Marcel Bursztyn, em entrevista realizada em 18 de novembro de 2014, e por Almir
Narayamoga Surui, lider do Povo Paiter Surui, em entrevista realizada em 19 de novembro de 2014.

% Informagéo fornecida por Brent Millikan, em entrevista realizada em 21 de novembro de 2014, e por Steve
Schwartzman, em entrevista realizada em 29 de outubro de 2014.
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propria composi¢ao “blindava” as instituicdes responsaveis de qualquer critica
ambientalista®.

Os dltimos anos do PLANAFLORO mostraram que as conquistas da rede de advocacy
nessa segunda fase, a saber, a reversdo das medidas adotadas por Raupp e a criacdo dos
PAICs, acabaram sendo ofuscadas, pouco tempo depois, pelos escandalos de corrupgdo no
estado e pelas a¢cdes empreendidas, em 1999, pelo novo governador José Bianco. Além da
constatacdo de irregularidades e os desafios politicos, outra dificuldade enfrentada pela rede
foram os questionamentos por parte dos consultores e coordenadores do Programa acerca da
representatividade dos grupos locais. Conforme colocado por Bursztyn®, alguns grupos da
sociedade civil rondoniana ficaram a margem dos segmentos de participagdo do
PLANAFLORO: “na época, por exemplo, 2/3 da populagdo de RO viviam nas cidades e ndo
havia qualquer participacdo de moradores das periferias urbanas nos féruns representativos.
[...] Os seringueiros e algumas nagdes indigenas tinham uma representacéo forte, mas outras
nao”.

Essas questdes ao final do Programa s6 evidenciaram a complexidade do processo de
fortalecimento e institucionalizacdo das organizacdes locais, a partir de incentivos externos. A
mera transferéncia de recursos ndo foi suficiente para produzir resultados em longo prazo,
pois o corte dos financiamentos levou a mortandade muitas associacfes e organizacdes locais,
inclusive o Forum de ONGs e Movimentos Sociais de Rondbnia — pouco tempo apds o

término do PLANAFLORO —, e apenas algumas sobreviveram®'.

6.7 Conclusao

A década de 1990 trouxe contextos muito diferentes daqueles que envolveram o
projeto de desenvolvimento regional anterior em Rondbénia (0 POLONOROESTE).
Considerando a RIO-92 como o climax da consciéncia ambiental global, o periodo
subsequente serviu tanto para verificar a validade e o alcance dos acordos que foram firmados
naquele evento, como para medir a implementagdo dos novos projetos ambientalmente
sustentaveis, dentre os quais, 0 PLANAFLORO.

% para Schwartzman, o Banco Mundial foi astuto ao desenhar o projeto do PLANAFLORO, pois este ndo dava
brechas para criticas, o que limitou a acdo da rede transnacional de advocacy nesse projeto — diferente do que
aconteceu com 0 POLONOROESTE. As campanhas em torno dos projetos de desenvolvimento eram mais bem
sucedidas quanto piores fossem os projetos (informagéo fornecida em entrevista realizada em 29 de outubro de
2014).

% Entrevista concedida em 18 de novembro de 2014.

°" Informagdes fornecidas por Marcel Bursztyn, em entrevista realizada em 18 de novembro de 2014, e por Almir
Narayamoga Surui, em entrevista realizada em 19 de novembro de 2014.
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O governo brasileiro aproveitara o ‘clima pro-ecologico’ da Conferéncia de 1992 para
criar a imagem ficticia de que o desmatamento na Amaz6nia estava sob controle. Além disso,
0 decorrer da década presenciaria 0 apogeu da doutrina politica do neoliberalismo que
direcionou a ‘desestalizagdo’ de algumas atividades, chegando a influenciar a segunda fase de
implantacdo do PLANAFLORO®.

No caso do Banco Mundial, as manifestacGes da década de 1980 e inicio de 1990
produziram importantes mudancas institucionais que alteraram drasticamente a retorica
‘verde’ do banco. Os discursos passaram a incorporar boa parte das reivindicagdes dos
movimentos da sociedade civil, assumindo publicamente os “erros do passado”. Todavia, essa
alteracéo tornou o processo de acompanhamento dos projetos e de cobrancas por parte dos
movimentos e ONGs muito mais complexo, pois as a¢es de denuncia ja ndo faziam mais
sentido.

Com essas perspectivas, o sentido da cooperagdo transnacional entre os agentes
ganhou outros significados. Era preciso ir além das trocas de informacdo estratégicas,
fortalecendo as aliancas e harmonizando as percepcdes e 0s entendimentos acerca dos
conteddos. A rede de advocacy em torno do PLANAFLORO, contudo, acabou indo em
direcdo contréria.

As mobilizagdes transnacionais estiveram mais presentes nas fases de elaboracéo do
projeto e dos primeiros anos de execu¢do do Programa — ver Apéndice B. Nesses periodos a
dimensao transnacional proporcionou uma transferéncia de recursos — sobretudo financeiros —
ainda maior, permitindo que 0s grupos nacionais e locais da rede se estruturassem e a até se
institucionalizassem. A estratégia de alavancagem mais uma vez trouxe resultados
significativos para a rede, que na etapa do projeto, conseguiu atingir seu objetivo.

No entanto, as dificuldades relacionadas a transnacionalidade da rede foram sentidas
na prevaléncia das estratégias e politicas dos parceiros internacionais na fase do projeto; no
aumento da dependéncia com relacdo aos recursos externos e da competicdo entre as
organizagOes nacionais; e nos maiores obstaculos para a construgdo dos consensos acerca dos
objetivos e estratégias ao longo dos primeiros anos de implantacdo do Programa.

Portanto, o grande equivoco dos membros da rede de advocacy do PLANAFLORO foi
ndo ter percebido que, embora as organizacdes e 0s movimentos nacionais e locais tivessem
conquistado os espacos politicos requeridos, esses ainda possuiam pouca experiéncia,

faltando-lhes os recursos técnicos.

% Informacao fornecida por Marcel Bursztyn, em entrevista realizada em 18 de novembro de 2014, e por Steve
Schwartzman, em entrevista realizada em 29 de outubro de 2014.



131

7. CONSIDERACOES FINAIS

Na primeira parte desse trabalho pudemos observar que na historia recente do ativismo
transnacional existiram dois extremos interpretativos com relacdo ao papel, a influéncia e ao
poder conferidos a atuacdo dos grupos da sociedade civil na esfera internacional.

De um lado, os ‘otimistas’ enfatizaram a densidade atribuida, nas Gltimas décadas, as
ONGTSs, sua crescente participacdo nas negociagdes internacionais, a grande influéncia que
exerceram na proliferacdo de uma consciéncia global sobre as questes de Direitos Humanos,
Ecologia, Género, Paz, etc., fatores que contribuiriam, em um futuro préximo, para 0 processo
de Governanca Global. No outro extremo, os ‘pessimistas’ ressaltaram a reascensdo dos
conflitos de ordem sistémica, a existéncia de hierarquias de poder entre 0s atores no Sistema
Internacional e a falta de representatividade dos grupos societais nesse cenario.

Podemos dizer que assumimos uma postura ‘otimista moderada’ com relacdo a funcao
desses atores na politica internacional, ao reconhecer que, apesar de as redes transnacionais de
advocacy terem recursos de poder limitados, esses ndo sdo inexpressiveis. Os eventos do
inicio do século XXI, de fato, quebram o utopismo da década anterior, mas isso nao fez com
qgue o fendmeno das redes transnacionais desaparecesse, pelo contrario, os numeros de
coalizBes, redes de defesa de direitos e grupos de pressdo organizados transnacionalmente, s
aumentaram. O poder dos Estados ndo foi eliminado, mas precisou se adequar as novas
dindmicas e tendéncias que passaram a caracterizar o Sistema Internacional no pds Guerra
Fria, dentre as quais, as novas formacdes de ativistas organizados transnacionalmente.

Reafirmamos, portanto, a metéafora utilizada por Tarrow (2005) para descrever o
fendmeno do ativismo transnacional. Para o autor, o ativismo transnacional ndo deveria ser
equiparado a uma grande onda que cresce e se amplia conforme o transcurso da Historia, mas
a uma série de ondas que quebram na “international beach” e recuam repetidamente para
mares internos, deixando, todavia, mudancas incrementais na praia.

Nos capitulos subsequentes, expusemos de forma detalhada os projetos de
desenvolvimento regional em Ronddnia, POLONOROESTE e PLANAFLORO, realgando os
contextos em que estavam inseridos, seus objetivos, as principais medidas executadas e seus
respectivos impactos para 0 meio ambiente e para as populagdes tradicionais da regido, e
como as organizacgdes da sociedade civil, através das formagfes transnacionais das redes de
advocacy, agiram para tentar influenciar as acdes em torno desses projetos. As observacoes

substanciais acerca dessas experiéncias encontram-se resumidas a seguir:
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As interfaces entre os niveis global, nacional e local

As interconexdes entre as diferentes esferas de atuacdo dos atores da sociedade civil
ficaram claras, ao constatarmos a capacidade que a mobilizacdo global em torno dos BMDs
teve de influenciar o transcurso das politicas locais de Ronddnia, bem como a transposicao
das lutas locais como forma de endossar e legitimar as campanhas globais. O surgimento do
socioambientalismo traduziu bem essa ideia. Para 0s ambientalistas do Norte, as
problematicas ambientais do Sul global se mostravam muito diferentes daquelas enfrentadas
por suas sociedades — geralmente relacionadas a poluicdo — e pelas quais estavam
acostumados a lutar; dessa forma, aos poucos se percebeu que o avango da preservacao
florestal nessas localidades — questdo tocada no caso do POLONOROESTE — ndo deveria
prescindir a consideracdo do elemento humano. Em ambos os projetos, portanto, percebemos
0 quanto as acOes transnacionais promovidas por atores da sociedade civil podem ser

fundamentais para o avanco do debate de determinadas teméticas no cenario internacional.

A influéncia das conjunturas doméstica e internacional e o peso dos aspectos politicos

Ao acompanhar duas décadas de mobilizagdes envolvendo as comunidades locais em
Rond6nia, percebemos que os contextos domeéstico e internacional influenciaram as dindmicas
entre os agentes, ndo podendo dissociar os resultados das campanhas promovidas pelas redes
de advocacy de seus respectivos momentos historicos.

A conjuntura internacional — fim da Guerra Fria, crescimento do movimento
ambientalista global, R10-92, década das Conferéncias — trouxe maiores oportunidades para a
campanha global junto aos BMDs, que influenciou os Programas em Ronddnia de formas
distintas de acordo com o periodo. Em compensacdo, internamente, as mudancas na politica
domeéstica estadual e federal foram os fatores que mais pesaram sobre as a¢fes das redes.

Entre 1983-1985, 0 POLONOROESTE foi 0 auge da campanha dos BMDs e, mesmo
com o0s canais de participacdo interna bloqueados, devido aos ultimos anos do Regime
Militar, a rede obteve resultados positivos no nivel local. Entre 1986-1992, o
PLANAFLORO, ainda na fase do projeto, recebeu mais atencdo dos parceiros internacionais
e, por isso, 0s maiores resultados do periodo, os quais também foram influenciados pela maior
politizacdo da questdo ambiental no pais, foram sentidos no seu &mbito, em detrimento do
POLONOROESTE. Entre 1992-1995, a campanha dos BMDs assumiu uma nova fase e,

apesar de essa também requerer a ampla coordenacdo dos atores de diversos paises, as
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parcerias transnacionais com o0s grupos rondonienses em torno do PLANAFLORO
comecaram a diminuir; internamente, 0 movimento socioambientalista ganhou forca e com
ele, os grupos da sociedade civil local. Por fim, de 1996-2002, com a gradual dissolucdo da
interface transnacional da rede em torno desse segundo projeto em Rondonia, os escandalos
de corrupgéo e o desinteresse das autoridades governamentais estaduais tiveram um impacto

maior sobre a neutralizacdo das a¢fes promovidas pelos grupos da sociedade civil local.

Os conflitos internos as redes

Foi possivel constatar que além dos conflitos das redes com os alvos de oposicao, que
em ambos os casos foram o governo do estado de Ronddnia, o Banco Mundial e, por vezes,
também o governo federal, houve uma série de dificuldades internas, detectadas nas
interacdes entre os membros, inclusive, com pontos de conflito e divergéncia. Conforme
descrito nos quadros-sintese, alguns desses conflitos tiveram raizes nessa dinamica

transnacional das redes ou foram intensificados por ela.

Diferencas estruturais entre os membros e a disponibilidade de recursos

Tanto no POLONOROESTE, quanto no PLANAFLORO, a formagdo das redes
transnacionais de advocacy em torno dos projetos ampliou as oportunidades politicas e a
disponibilidade de recursos para seus membros, sendo considerado um fator determinante
para a ‘alavancagem’ das lutas locais e para o alcance dos resultados local, nacional e
internacionalmente.

No entanto, a0 mesmo tempo em que essas diferencas estruturais entre 0s membros —
politicas, financeiras e estruturais — agregaram vantagens a essas lutas transnacionais, também
foram fonte de dificuldades em diferentes momentos: o sentimento de desconfianca por parte
de alguns membros locais, a competicdo por recursos entre ONGs nacionais, o distanciamento
dos lideres locais de suas bases, quando esses se aproximaram do setor internacionalizado da
rede, e a complexidade inerente ao processo de transferéncia de recursos entre os membros,

que acabou gerando dependéncia financeira e/ou técnica dos parceiros internacionais.

As motivacOes, 0s interesses, as percepgdes e o objetivo comum
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Apesar de em alguns momentos as motivagdes e 0s interesses distintos entre 0s
membros das redes terem figurado como uma fonte de desconfianga e/ou de divisdes,
dificultando o processo de operacionalizacdo da cooperacdo transnacional, esses néo
representaram, necessariamente, um empecilho para o estabelecimento do objetivo comum.
Todavia, devido as multifaces das redes, que em certos periodos congregou um extenso
namero de atores, nem sempre 0s objetivos comuns fixados representaram a convergéncia dos
interesses dos membros. Em contrapartida, quando o esfor¢o para a construgdo de um quadro
de significado comum acerca das lutas nédo foi suficiente e a pluralidade de percepc¢des acerca
da quest&o abordada néo foi afinada, a fixagdo do objetivo comum n&o se concretizou.

Como vimos, toda a campanha do POLONOROESTE ocorreu em estreita relagdo com
a campanha no ambito dos BMDs e, por causa dessa sobreposicdo entre os focos de luta,
houve um relativo predominio dos objetivos e estratégias dessa segunda sobre a primeira. 1sso
se deu nao por agdo deliberada dos “agentes estrangeiros” — ONGS internacionais —, mas
porque 0s atores nacionais e locais estavam em processo de estruturacdo e fortalecimento
politico e ainda eram muito dependentes de seus parceiros internacionais.

Ja no PLANAFLORO, a campanha dos BMDs exerceu influéncia mais no periodo de
elaboracdo do projeto, do que propriamente nas fases de implementagdo. Os primeiros anos de
execucdo do Programa foram marcados pela dificuldade no estabelecimento da agenda da
rede, precisamente, devido as diferentes percepcbes entre os membros do Forum de ONGs e
Movimentos Sociais em Rond6nia acerca de como lidar com os descumprimentos dos acordos
contratuais pelo governo do estado e Banco Mundial. Esse descompasso também pode ser
apontado como um dos fatores que influiram na crise de legitimidade da rede em 1994,

Por fim, na segunda fase do PLANAFLORO, a dissolucéo da interface transnacional
da rede, embora ndo se resuma a esses fatores, pode ser explicada tanto pela diferenca de
interesses entre 0os membros locais, nacionais e internacionais, quanto pelas distintas

percepcdes acerca da ‘razdo de ser’ da rede, ou seja, os motivos pelos quais iriam lutar.

Respondemos, portanto, o segundo questionamento, apresentado na introducdo desse
trabalho, da seguinte forma: as analises desses dois projetos das décadas de 1980 e 1990
mostraram que, em termos de impactos, a dinamica transnacional das acGes foi tanto uma
importante fonte de beneficios para os membros e, consequentemente, para as campanhas,
quanto de dificuldades, principalmente, devido a fragilidade das estruturas de comunicacao e
pelo fato de essas campanhas estarem entre as primeiras iniciativas de mobilizacdo

transnacional em torno de causas socioambientais.
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7.1 As Redes, os BMDs e 0s novos desafios

Atualmente, o panorama do ativismo transnacional modificou-se. Ha4 um leque muito
maior de parcerias, com novas possibilidades de atuacdo por parte dos grupos da sociedade
civil e de transformacdo das realidades em que vivem. Devido a mudanca na cultura politica
da populacdo, hd uma maior conscientizagdo da opinido publica com relagdo a defesa das
causas ambientais e socioambientais. Muitos dos movimentos ¢ ONGs dos “paises de
Terceiro Mundo” — hoje, paises em desenvolvimento — adquiriram melhores estruturas e
passaram a ser mais ativos, por isso, atualmente, as parcerias transnacionais assumem, em
muitos casos, um carater mais de suporte do que de fortalecimento desses grupos®.

As estratégias empregadas pelos grupos de advocacy passaram a ser cada vez mais
baseadas em conhecimento e em pesquisa € menos, na “emocao” e no “apito”, como diriam
alguns autores; essas também passaram a ser direcionadas para a construcdo de politicas nos
diversos espacgos ocupados por esses grupos nas instancias locais, nacionais e internacionais.
Vale mencionar ainda o surgimento de uma vertente estratégica, que sdo as “solucdes de
mercado”, representadas por iniciativas como REDD, créditos de carbono, etc.2,

A influéncia que as organizacbes da sociedade civil tinham sobre as instituicdes
financeiras multilaterais era maior nas décadas dos dois projetos em Ronddnia, do que € hoje
no século XXI. Isso se deve ao fato de muitos paises, ou grupo de paises, terem criado seus
préprios bancos e instituicdes publicas — no caso do Brasil, 0 BNDES —, fazendo com que o
Banco Mundial sua importancia relativa reduzida no cenario internacional. Por essa razdo
também, muitas das conquistas ambientais daquele periodo (1980-2000) em torno dessas
instituicOes multilaterais estdo sendo revertidas e ndo chegaram a se tornar um “padrao” como
desejavam os ativistas'®*.

No que concerne ao exercicio de associag¢do transnacional entre grupos da sociedade
civil, ha ainda muitos desafios a serem superados, como, por exemplo, a competicdo velada
que existe entre ONGs pelos financiamentos de seus respectivos projetos institucionais.
Apesar disso, sua atividade continua intensa de modo a refletir, impactar e, em alguns casos,

até moldar as relacfes internacionais.

% InformacBes fornecidas por Bruce Rich, em entrevista realizada em 18 de novembro de 2014, e Steve
Schwartzman, em entrevista realizada em 29 de outubro de 2014.

190 Informagdes fornecidas por Marcel Bursztyn, em entrevista realizada em 18 de novembro de 2014, e Steve
Schwartzman, em entrevista realizada em 29 de outubro de 2014.

191 |nformacdes fornecidas por Marcel Bursztyn, em entrevista realizada em 18 de novembro de 2014, por Brent
Millikan, em entrevista realizada em 21 de novembro de 2014, e por Bruce Rich, em entrevista realizada em 18
de novembro de 2014.
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7.2 Os alcances e os limites dessa pesquisa

Nossa principal contribuigdo com esse trabalho foi explorar um pouco mais a tematica
do ativismo transnacional pelo olhar das Relagdes Internacionais e expor, através do estudo
das mobilizacGes transnacionais em torno dos projetos POLONOROESTE e PLANAFLORO,
alguns dos desafios e possibilidades que envolvem a formagéo das coalizdes transnacionais,
levando em consideracdo ndo apenas a interacdo das redes de advocacy com seus alvos, mas
procurando avancar também sobre as dindmicas e interaces que se processam em seu interior
—analise intra-rede.

E vélido destacar que a identificacdo dos aspectos intra-rede, referentes as relacdes
entre 0s membros, ndo é uma tarefa simples para o pesquisador, sendo, inclusive, um dos
pontos de dificuldade no decorrer dessa pesquisa. Isso porque muitos dos aspectos capazes de
influir na construcdo das conexdes entre 0s agentes, como motivacgao, interesses e percepgdes
sdo elementos subjetivos e, portanto, pouco passiveis de serem encontrados em textos ou
documentos. Dessa forma, a coleta de dados fica sujeita a realizacdo de um grande nimero de
entrevistas com o0s atores-chave, mediante as quais esses podem ser detectados. Com esse
trabalho, demos os primeiros passos nesse sentido com relacdo a esses dois Programas, no
entanto, h&d muito ainda o que ser investigado nesse campo, inclusive, nesses ambitos.

Com relacdo ao arcaboucgo teorico utilizado, podemos dizer que, devido ao seu
dinamismo e fluidez, nem sempre é possivel enquadrar a realidade em categorias e conceitos
fechados. Isso foi constatado, por exemplo, no “padrdo bumerangue” as avessas, no caso do
POLONOROESTE, quando a rede ndo teve inicio por uma reivindicacdo dos atores
domeésticos, ou quando, no PLANAFLORO, os grupos locais, apesar de terem atingido seu
objetivo através das acdes de advocacy, estavam sendo questionados acerca da sua
representatividade. Portanto, a reformulacéo dos conceitos e até mesmo o desenvolvimento de
novas abordagens, capazes de compreender as nuances e os desafios atuais impostos ao

ativismo transnacional, também constituem uma via a ser explorada.
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ANEXOS

Anexo A — Mapa da BR-364 (POLONOROESTE)
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Fonte: SEMA, 1989, p. 19.
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Anexo B — Mapa da Primeira Divisdo do Zoneamento Ecoldgico-Econdmico
(PLANAFLORO)
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Fonte: RONDONIA, 1989, p.50.
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