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Desenvolvimentismo e inclusao politica: tensoes ou
sinergias na implementacao de grandes projetos de
infraestrutura?

Roberto Rocha C. Pires*

Resumo

Na dltima década, observou-se, no Brasil, a retomada de grandes projetos de infraestrutura,
tipicos do periodo nacional-desenvolvimentista, com relevantes impactos socioambientais
e envolvendo considerdveis conflitos. O presente artigo se dedica a investigar como se dd
essa retomada no contexto institucional p6s-1988, concentrando-se nos efeitos da inclusao
de atores politicos e da participacdo social sobre a implementacdo de duas dessas iniciativas
governamentais: o projeto de transposi¢do do Rio Sdo Francisco e a construgdo da Usina
Hidrelétrica de Belo Monte. Enquanto, no primeiro caso, verificou-se a presenca e operacao de
miltiplas arenas de inclusdo e negociagao politica (como o Congresso Nacional e mecanismos
de participacdo social), no sequndo, as oportunidades de articulacdo com atores politicos e
sociais foram muito mais restritas. A andlise comparativa indicou que tais variacdes no grau
deinclusdo e participacao contribuem para explicar por que, no primeiro caso, observaram-
se repactuacdes e inovagdes (sinergias) e, no segundo caso, a reproducdo de conflitos e
obstaculos (tensdes) na implementacdo dos projetos.
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Abstract

In the last decade, the federal government, in Brazil, restarted the implementation of
large infrastructure projects, those typical of the national-developmentalist period, with
relevant social and environmental impacts, involving significant political conflicts. This
article investigates the implementation of such projects in the current institutional context
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(post-1988 Constitution). It focuses on the effects of political inclusion (Congress and public
participation) on two emblematic projects: the transposition of the Sdo Francisco River and
the construction of the Belo Monte Dam. While in the first case, we observed the operation of
multiple arenas for political participation and negotiation, in the second case, opportunities
forinterestarticulation with political and social actors were scarce. Findings from comparative
analysis indicate that such variation on political inclusion and participation contribute to
explain why, in thefirst case, we observed new agreements and innovations (synergies) and, in
the second case, the reproduction of conflicts and obstacles to implementation (tensions).
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Introducao?!

Os anos 2000 marcaram a retomada de um ativismo estatal na producao de
politicas de desenvolvimento pelo governo federal brasileiro. Foram lancadas
(oureforcadas) iniciativas importantes, como as politicas de desenvolvimento
industrial e as politicas de investimento e desenvolvimento de infraestrutura.
Tais politicas tém se caracterizado pela definicao de objetivos ambiciosos
de transformacao das estruturas produtivas nacionais e marcadas pelos
imperativos da urgéncia na sua implementacao e da rapidez na entrega dos
resultados. O exemplo mais visivel disso ¢ o Programa de Aceleracao do
Crescimento (PACIelII), o qual toma como objetivos ativar a demanda, gerar
empregos € superar a situacao de baixo crescimento econdémico do pais, por
meio do aumento de investimentos publicos em infraestrutura e estimulos
para outros setores economicos. Além de ser tratado como prioridade central
pelo governo federal e de sua envergadura orcamentaria, como o proprio
nome ja indica, o PAC define-se pela necessidade de acelerar o crescimento,

' O autor gostaria de agradecer aos pareceristas de Intersecoes — Revista de Estudos
Interdisciplinares, além de Ronaldo Coutinho Garcia, Ana Karine Pereira e a Rebecca
Abers, pelos valiosos comentarios e sugestoes de revisao, os quais contribuiram muito para
o aperfeicoamento do texto e seus argumentos. Erros, omissoes e imprecisoes sao de inteira
responsabilidade do autor.
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por meio da urgéncia na implementacao de acoes que sejam capazes de,
rapidamente, produzirem impactos.

Essas caracteristicas observadas nas politicas contemporaneas forcam sua
aproximacao as politicas desenvolvimentistas dos anos 1960-70, concebidas
e implementadas em um ambiente politico autoritario. Naquele contexto,
a atuacao estatal era caracterizada pelo insulamento tecnoburocratico
(MARTINS, 1985) e pela tomada de decisoes em arenas restritas, sem a
participacao de atores sociais e com envolvimento limitado e seletivo de
atores politicos e economicos®. Essas condicoes permitiram aos governos
militares produzirem politicas de desenvolvimento com rapidez decisoria e
executiva, uma vez que eram reduzidas as oportunidades de participacao,
expressao de conflitos e negociacao®.

Situacao bastante diferente caracteriza o ambiente politico-institucional
brasileiro p6s-1988. A Constituicao vigente restaurou o Estado Democratico
de Direito, restabeleceu as eleicoes periddicas, a independéncia dos Poderes
da Republica (conferindo autonomia relativa aos Poderes Legislativo e
Judiciario), além de ter instituido mecanismos para o envolvimento de
atores politicos, econdmicos e sociais no processo de formulacao de politicas
publicas, por meio da ampliacao de instrumentos de controle, participacao
e transparéncia na gestao publica. Nesse ambiente comparativamente mais
complexo, as burocracias do Executivo precisam lidar simultaneamente com
agentes politicos (liderancas partidarias, parlamentares, governadores e
prefeitos, entre outros), processos participativos (conselhos, conferéncias,
audiéncias e consultas publicas, ouvidorias, entre outros) e controles
burocraticos (6rgaos de controle interno e externo, incluindo-se o Ministério
Publico) (SA e SILVA; LOPES; PIRES, 2010; GOMIDE; PIRES, 2014). Além
disso, a Constituicao e a legislacao posterior introduziram novos direitos e

?Nesse sentido, cabe recordar a nocao de “anéis burocraticos”, por meio da qual Cardoso (1975)
procurou descrever as relacoes entre funcionarios publicos, empresarios, militares e detentores
de cargos politicos em torno da definicao de politicas publicas no regime autoritario. Tais
anéis se definiam pela formacao de “circulos de interessados” de maneira informal ou nao
necessariamente publica, de forma distanciada de qualquer tipo de legitimacao das politicas
publicas a partir da "sociedade civil" e dos representantes politicos eleitos para o Congresso
Nacional.

* Entre os anos de 1950 e 70, foi produzida uma média de 98 grandes barragens por década no
Brasil (HOCHSTETLER, 2011).
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garantias individuais e coletivas, como a protecao de minorias étnico-raciais
e do meio ambiente®.

Assim, a retomada de politicas com tracos desenvolvimentistas em
um ambiente marcado pela ampliacao da inclusao politica nos instiga a
questionar as implicacoes desse encontro entre ativismo burocratico e
instituicoes democraticas. A questao que orienta a presente analise diz
respeito aos efeitos da vigéncia de instituicoes democraticas (i.e. ampliacao
dainclusao politicaviainteracoes com o Congresso Nacional e oportunidades
de participacao social) sobre as politicas de desenvolvimento. Basicamente,
busca-se compreender em que medida a formacao de arranjos decisorios
com maior abertura e inclusao de uma pluralidade de atores afeta (positiva
ou negativamente, e como) a implementacao das politicas. Por abertura ou
inclusao politica, compreende-se as possibilidades de exposicao e interacao
das burocracias do Poder Executivo encarregadas da implementacao de
politicas publicas, por umlado, com os agentes politicos (Congresso Nacional,
partidos politicos, governadores, prefeitos, etc.) e atores da sociedade civil
(movimentos sociais, sindicatos, associacoes, ONGs, etc.), por outro®.

Para tal, o presente estudo se baseia em uma analise comparativa de casos
que podem ser considerados emblematicos da retomada recente de um
estilo desenvolvimentista de atuacao estatal: o Projeto de Transposicao das
Aguas do Rio Sao Francisco (PTSF) e a implantacao da Usina Hidrelétrica
de Belo Monte (UHBM). A selecao dos casos se justifica pela importancia e
visibilidade que eles tém tido nos debates politicos recentes, nas discussoes

* Desde 1980, reformas na legislacdo ambiental vém estabelecendo exigéncias para a realizacao
de projetos de infraestrutura com impacto socioambiental, além de instituir um sistema de
governanca de multiplos niveis e com a participacao de diversos atores com poder de veto.
Nesse processo de reforma, destaca-se a criacdo do Sistema Nacional do Meio Ambiente, a
atuacao do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) e a operacionalizacao e definicao
de critérios para os Estudos de Impacto Ambiental. Além disso, chama-se atencao também para
o capitulo sobre meio ambiente na Constituicao de 1988 e para a Lei de Acao Civil Puablica, a
qual empodera o Ministério Publico para agir em nome da sociedade nesse tipo de questao.

> Ao chamar a atencdo, simultaneamente, para as intera¢oes com agentes politicos e atores
sociais, o presente trabalho inova em relacao a grande parte dos estudos sobre politicas ptblicas
no Brasil, os quais tendem a privilegiar analises focadas e um ou outro tipo de ator/interacao.
Reconhecendo que, tanto as interacoes agentes politicos (liderancgas partidarias, parlamentares,
governadores e prefeitos, etc.) quanto os processos participativos (conselhos, conferéncias,
audiéncias e consultas publicas, ouvidorias, etc.) sao tracos caracteristicos do ambiente politico-
institucional brasileiro e moldam a producao de politicas publicas, a presente analise busca
contemplar ambas dimensoes.
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académicas sobre a retomada de um ativismo estatal, e por apresentarem uma
série de semelhancas no que tange a suas trajetorias, objetivos e impactos,
permitindo sua andlise comparativa. Ambos sao grandes projetos de
infraestrutura, envolvendo conflitos e relevantes impactos socioambientais,
concebidos originalmente no regime militar, sob a influéncia do nacional-
desenvolvimentismo, e retomados como prioridades governamentais na
década passada a partir da sua inclusao no PAC. No entanto, apesar dessas (e
outras) semelhancas, os casos diferem marcadamente no que diz respeito a
inclusao e a participacao de atores politicos e sociais. Enquanto, no primeiro,
as arenas sao diversificadas e inclusivas, no segundo, sao escassas, seletivas e
precariamente conduzidas. Assim, a compara¢ao nos permitira compreender
como a variacao em termos de inclusao politica condiciona a implementacao
das politicas pablicas em questao.

O artigo encontra-se organizado da seguinte forma. Na proxima secao,
revemos o debate na literatura sobre desenvolvimentismo e inclusao
politica, identificando os argumentos sobre a relacao entre politicas
desenvolvimentistas e instituicoes democraticas. Na sequéncia, as politicas
analisadas sao descritas e comparadas: primeiramente, quanto aos seus
elementos comuns; em seguida, quanto as diferencas em termos de inclusao
politica; e, por fim, quanto aos efeitos observados sobre a implementacao
das politicas. Na secao final (conclusao), argumentamos que a comparacao
empreendida sugere que a ampliacao da inclusao politica, apesar de
introduzir complexidades na gestao das politicas, cria oportunidades para o
aprimoramento, revisoes e inovacoes na acao governamental; ao passo que
sua auséncia (ou limitacao) prejudica a explicitacao e o processamento de
conflitos, podendo levar ao aumento de obstaculos para a implementacao
das politicas publicas.

1. Politicas desenvolvimentistas e inclusao politica: tensoes ou
sinergias?

A retomada de politicas com tracos tipicamente desenvolvimentistas em um
contexto politico-institucional que institui requerimentos voltados para a
inclusao e participacao de atores politicos e sociais diversos poderia resultar
tanto em tensoes, impasses e ineficiéncias, por um lado, quanto em sinergias,
aprimoramentos e inovacoes, por outro. A literatura internacional, que
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tem se dedicado a avaliar as relacoes entre a implementacao de politicas
desenvolvimentistas e instituicoes democraticas, reforca a percepcao de tais
posicoes divergentes e também do carater aberto do debate.

De um lado, autores como Johnson (1982), Leftwich (1998) e Wade
(1990) argumentam no sentido de uma incongruéncia (ou trade-off) entre
a implementacao de politicas desenvolvimentistas, as quais requerem
burocracias fortes e insuladas, e a vigéncia de instituicoes democraticas.
Essa visao alicerca-se na percepcao de que a democracia, ao proporcionar
a inclusao politica de um conjunto variado de atores, tende a constituir
um sistema de poder conservador, bloqueando transformacoes rapidas,
pois envolve sequéncias de acomodacao de interesses entre elites politicas,
impondo restri¢oes as politicas do tipo “big push”. Além disso, a inclusao de
novos atores e a ampliacao dos interesses envolvidos nos processos decisorios
provocariam um excesso de demandas sobre o sistema politico, elevando
expectativas, reduzindo as possibilidades de consenso e, por isso, minando as
capacidades de realizacao de objetivos em ritmo acelerado. Os estudos que
se dedicaram a analisar as experiéncias de Estados desenvolvimentistas do
Leste Asiatico corroboram essas percepcoes. Ao se debrucarem sobre paises
com sistemas politicos nao democraticos e pouco abertos as representacoes
de atores sociais e politicos (por exemplo, Coreia do Sul, Taiwan, Indonésia
e, mais recentemente, a China), chamaram atencao para a autonomia das
burocracias estatais na definicao e conducao das politicas estratégicas para o
desenvolvimento. Tal como assinala Chalmers Johnson:

“(...) a operacao efetiva do Estado desenvolvimentista requer
que a burocracia que dirige o desenvolvimento econémico esteja
protegida de todos os grupos de interesse — e dos mais poderosos —
a fim de que ela possa definir e alcancar prioridades industriais de
longo prazo. Um sistema no qual os grupos de interesse existentes
em uma sociedade moderna e aberta exercem uma ampla pressao
sobre o governo certamente nao alcancara o desenvolvimento
econémico, a0 menos sob a égide do governo, independente
dos demais valores que este possa concretizar. O sucesso de uma
burocracia econdmica em preservar mais ou menos intacta a sua
influéncia preexistente foi, portanto, pré-requisito para o sucesso
das politicas industriais dos anos 50” (JOHNSON, 1982, p.44 —
Traducao livre).

As interpretacoes de alguns autores do campo de estudos sobre
implementacao de politicas piiblicas também reforcam essas conclusoes. Por
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exemplo, em seu estudo pioneiro sobre o programa de fomento ao emprego
de minorias nos Estados Unidos, Pressman e Wildavsky (1973) revelaram
de forma detalhada as complexidades dos processos de implementacao —
envolvendo diversos atores em multiplos niveis (de congressistas no nivel
nacional a funcionarios de linha de frente no governo local) — e seus efeitos
perversos para a consecucao dos resultados projetados pelos formuladores
do programa. Na mesma linha, Bardach (1977) desenvolveu a abordagem
dos “jogos de implementacao” e demonstrou que, quanto maior o nimero
de atores e arenas decisorias envolvidas nos processos de implementacao,
menores sao as chances de sucesso.

Por outro lado, diversos outros autores questionam a existéncia de
incongruéncias entre a promocao de politicas de desenvolvimento arrojadas
e transformadoras e a ampliacao da participacao por parte de atores politicos
e sociais. Advogam, até mesmo, que tais elementos atuam em sinergia para
a producao de acoes governamentais mais responsivas e efetivas. Nessa
linha, a ampliacao da participacdo politica na tomada de decisoes tem sido
compreendida nao apenas como elemento central do processo, mas também
como do proprio conteiido de uma renovada nocao de desenvolvimento
(SEN, 2000).

Para Evans (2011; 2013), a participacao de atores sociais e agentes
politicos, ao contrario de emperrar as politicas desenvolvimento, aumentar
seus custos de transacao e comprometer sua efetividade, pode torné-las ainda
mais funcionais a medida que debates entre diferentes perspectivas poderiam
levar a reformulacoes conceituais e praticas capazes de aperfeicoar politicas
publicas. Assim, segundo o autor, “os lacos Estado-sociedade constituem
o cerne do problema na construcao de um Estado desenvolvimentista no
século XXI” (2011, p.10 — Traducao livre). Isso porque as interacoes entre
burocracias executoras e atores politicos e sociais (a) ampliam o acesso
a informacao e conhecimento sobre os problemas a serem enfrentados
e (b) criam oportunidades para estratégias mais eficientes e efetivas de
“coproducao” de politicas publicas, por meio do compartilhamento de
recursos, parcerias e apoio politico, institucional ou administrativo (ABERS;
KECK, 2013; EVANS, 2013).

Outros autores tém argumentado que a inclusao de uma pluralidade
de atores politicos nos processos decisorios contribui nao apenas para
a qualidade das decisoes, como também para a legitimidade das politicas
publicas. O estudo de Lipjhart (1999), o qual confrontou empiricamente
o desempenho das democracias de tipo majoritaria — mais concentradoras
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do poder no Executivo — com os arranjos institucionais do tipo consociativo
— nos quais o poder de decisao esta mais fragmentado — indica que nao ha
comprovacao de que areducao do niimero de atores influentes nos processos
decisorios leve a decisoes de qualidade superior, nem tampouco que a
rapidez do processo decisoério gere, necessariamente, melhores resultados
nas politicas governamentais. Segundo o autor:

Politicas apoiadas em amplos consensos sao mais propensas de
serem implementadas com maior sucesso e a seguir seu curso do
que politicasimpostas por um governo que toma decisoes contrarias
aos desejos de importantes setores da sociedade. (LIJPHART,1999,
p-260. Traducao livre).

Porsuavez, Stark e Brustz (1998) sugerem que o sucesso daimplementacao
de uma politica publica vai depender da sua estabilidade e coeréncia interna,
as quais seriam aumentadas por estruturas institucionais que exijam amplas
negociacoes e debate entre uma pluralidade de atores politicos envolvidos. A
partir da analise da formulacao e implementacao de politicas econémicas em
trés democracias no Leste Europeu ap6s o socialismo, os autores observam
que a coeréncia e a qualidade das politicas aumentam quando as burocracias
do Poder Executivo tém que dialogar e prestar contas de suas decisoes as
diversas forcas politicas no Parlamento e na sociedade organizada. Tendo
que negociar suas propostas com outros atores, os policymakers aumentam a
compreensao dos problemas, ampliam sua capacidade de obter informacoes
criticas, corrigindo erros de calculo que, na auséncia desse processo,
s6 apareceriam no momento da execucao. Neste sentido, os processos
decisorios inclusivos possibilitam resultados mais eficientes do que aqueles
originarios de arenas insuladas e de poder concentrado, porque aumentam
a informacao tanto do ponto de vista técnico (solucoes alternativas podem
emergir) como do ponto de vista da manifestacao das diversidades de
preferéncias e solucoes politicas sobre o tema em questao (LOUREIRO;
MACARIO; GUERRA, 2013).

Os debates em torno da nocao de governanca também tém abordado a
problematica em tela, chamando atencao para o fato de que novas formas
organizacionais emergentes, envolvendo articulacoes entre atores estatais
€ nao estatais, contribuem para a construcao de novas capacidades para
a producao de politicas publicas. Isto €, as articulacoes entre burocracias,
atores politicos e sociais podem promover maior capilaridade da acao estatal,
combinacao de recursos diversos, monitoramento intensivo e multifocal,
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além de oferecer oportunidades para o aprendizado e a inovacao a partir de
reflexoes coletivas (MATTHEWS, 2012). As interacoes, institucionalmente
articuladas, entre um conjunto diversificado de atores nos processos de
implementacao tém sido enfatizadas nesses debates como elementos
essenciais para o melhor conhecimento sobre os problemas e para o desenho
criativo de solucoes para enfrenta-los (SORENSEN, 2012; SABEL; ZEITLIN,
2012). Para Sabel (2004), processos de gestao de politicas publicas mais
inclusivos criam oportunidades para atores “locais” avaliarem e revisarem
processos de implementacao, contribuindo para uma melhor adaptacao dos
objetivos gerais de uma politica aos contextos especificos e condicoes locais
de execucao. Tal como definido pelo autor, essa dinamica contribui para o
“aprendizado por meio do monitoramento” e, assim, para a emergéncia de
inovacoes que podem contribuir para a efetividade da acao estatal.

Finalmente, estudos recentes sobre participacao social no Brasil tém
chamado atencao para a questao da sua efetividade sobre os processos
de producao de politicas puablicas (PIRES, 2011). Algumas analises
tém apresentado evidéncias de que a existéncia e operacao de canais
de participacao social trazem potenciais positivos para a melhoria do
desempenho de governos e suas politicas. Por exemplo, Zamboni (2007)
comparou municipios com e sem OP (Orcamento Participativo) e examinou
variaveis ligadas a corrupcao na administracao publica, concluindo que os
municipios com OP foram aqueles que, em sua maioria, tiveram menos
indicios de praticas graves de corrup¢ao. Ja em Pires e Tomas (2007) e Pires e
Vaz (2010), os autores compararam municipios — semelhantes em termos de
tamanho populacional, renda per capita, niveis de associativismo, entre outras
variaveis — que diferiam em termos do conjunto de instituicoes participativas
existentes, incluindo OP, conselhos e outros processos participativos locais.
Nesses estudos, percebeu-se que os municipios com um conjunto ativo e
mais desenvolvido de instituicoes participativas apresentavam resultados
sistematicamente melhores do que seus pares com estrutura participativa
deficiente, no que diz respeito ao gasto e a oferta de servicos publicos nas
areas de saude, educacao e assisténcia social®.

® Outro exemplo concreto desses argumentos pdde ser observado em um estudo sobre a
ampliacao da participacao da sociedade civil nos programas do Departamento de Transportes
nos Estados Unidos. Nesse caso, Neshkova e Guo (2011) observaram que “as agéncias publicas
podem se tornar mais eficientes e eficazes por meio da abertura dos seus processos decisorios
ao publico, tirando vantagem do conhecimento contextual e dos conselhos praticos que essa
abertura tem a oferecer” (p. 285. Traducao livre).
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Assim, o corrente debate oferece duas direcoes possiveis para a
interpretacao das relacoes entre o ativismo das burocracias estatais na
realizacao de politicas de desenvolvimento e a inclusao de atores sociais e
politicos nos processos de implementacao: a) a ampliacao da participacao de
atores sociais e politicos tende a provocar ineficiéncias e impasses, impondo
obstaculos a implementacdo; e b) ainclusao de atores sociais e politicos tende
a promover maior responsividade, decisoes de melhor qualidade e inovacoes,
facilitando a implementacao de politicas de desenvolvimento. A secao
seguinte contrapoe esses argumentos tedricos com experiéncias concretas
de politicas de desenvolvimento, buscando compreender os possiveis efeitos
e implicacoes que a ampliacao da inclusao politica e da participacao social
tem provocado sobre a implementacao de politicas puiblicas no Brasil.

2. Grandes projetos de infraestrutura, conflitos de interesses e
diferentes oportunidades de inclusao politica

A comparacao entre os projetos de transposicao das aguas do Rio Sao Francisco
e de construcao da Hidrelétrica de Belo Monte oferece uma oportunidade
interessante para se testar e qualificar os argumentos gerais apresentados
pelaliteratura sobre os efeitos da ampliacao da inclusao politica na producao
de politicas de desenvolvimento. Se, por um lado, essas politicas apresentam
diversas caracteristicas comuns, viabilizando a sua analise pareada, por outro
lado, diferem essencialmente no que diz respeito a seu grau de porosidade
as interferéncias de agentes politicos e a participacao de atores sociais.
Assim, a comparacao proposta nos permite avaliar de que forma a inclusao
de uma pluralidade de atores afeta a conducao das politicas. Nesta secdo,
descreveremos essas semelhancas e diferencas, assim como analisaremos
suas implicacoes para a implementacao dessas politicas. As analises a seguir
tomam como fonte principal dois estudos de caso que se voltaram para as
politicas em questao, elaborados por Loureiro, Teixeira e Ferreira (2013),
no caso do projeto de transposicao das aguas do Rio Sao Francisco (PTSF),
e por Pereira (2013), no caso da construcao da Hidrelétrica de Belo Monte
(UHBM). Os dois estudos de caso compartilham as mesmas questoes de
pesquisa, métodos de coleta de dados e estratégias de analise dos arranjos
institucionais de implementacao, com o mapeamento das interacoes de
atores burocraticos com atores sociais e agentes politicos, proporcionando,
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assim, um nivel minimo de padronizacao entre as abordagens e equilibrio
para a comparacao’. Acrescentam-se, ainda, de forma subsididria, analises
recentes produzidas por outros autores sobre os casos em estudo.

a) Elementos comuns

Os projetos de transposicao das aguas do Rio Sao Francisco (PTSF) e de
construcao da Usina Hidrelétrica de Belo Monte (UHBM) tém diversas
caracteristicas em comum. Ambos sao grandes projetos de infraestrutura
com fortes impactos socioambientais, envolvendo elevado grau de conflito e
polémicas sobre sua desejabilidade e formas de viabilizacao.

Nos dois casos, os projetos apresentam trajetorias semelhantes, sendo
inicialmente concebidos durante o regime militar e retomados em meados
dos anos 2000, quando passam a integrar a carteira de projetos do PAC, além
de envolverem significativas disputas em torno dos seus objetivos. O projeto
da Usina Hidrelétrica de Belo Monte foi pensado inicialmente durante a
ditadura militar, periodo em que foi construida a maioria das hidroelétricas
existentes no pais. Posteriormente abandonado por varios anos, acoes no
sentido da retomada do projeto s6 vieram a ocorrer no primeiro mandato
do ex-presidente Lula®, passando a integrar o PAC em 2007. Nessa retomada,
o projeto passou a ser entendido como estratégico para o desenvolvimento
industrial e para a manutencao do crescimento econdmico do pais. Desde a
sua concepcao inicial, o projeto é marcado por conflitos entre duas coalizoes,
sendo uma a que defende a solucao hidroelétrica para a expansao da oferta
de energia (envolvendo as burocracias e empresas estatais do setor elétrico
e atores privados dos setores industriais e da construcao pesada), e outra
a que critica o modelo de desenvolvimento vigente e enfatiza os riscos de
degradacao socioambiental e de violacao dos direitos de populacoes locais
atingidas (envolvendo as burocracias do setor ambiental, o Ministério

7 A elaboracao de ambos estudos de caso foi parte de um projeto de pesquisa coordenado
pelo Instituto de Pesquisa Econ6émica Aplicada (IPEA), intitulado “Estado, Democracia e
Desenvolvimento no Brasil Contemporaneo”, coordenado pelos pesquisadores Roberto Pires
e Alexandre Gomide.

8 Apesar de a retomada efetiva s6 acontecer a partir de 2003, o projeto de construcao da
hidrelétrica ja havia reaparecido no planejamento governamental ainda no final do governo
Fernando Henrique Cardoso, com sua inclusao no Plano Avanca Brasil.
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Publico e redes de atores da sociedade civil local, nacional e internacional)
(PEREIRA, 2013; HOCHSTETLER. 2011).

O Projeto de Transposicao do Rio Sao Francisco também apresenta uma
longa historia. Foi concebido no governo do Presidente Joao Figueiredo
(1979-85), abandonado e, posteriormente, reiniciado em 2007, apés uma
primeira tentativa frustrada de retomada em 2003. O objetivo do projeto é
combater a escassez de agua no Nordeste Setentrional brasileiro e os efeitos
das longas estiagens sobre os milhares de residentes na regiao, garantindo
agua para o desenvolvimento socioeconomico da regiao. A obra prevée a
construcao de mais de 600 quilometros de canais de concreto em dois grandes
eixos (norte e leste) para o desvio das aguas do rio, ao longo do territorio
de quatro estados (Pernambuco, Paraiba, Ceara e Rio Grande do Norte).
Preveem-se, também, a construcao de 40km de taneis, 35 reservatorios, 27
aquedutos, 9 estacoes de bombeamento de agua e 2 centrais hidrelétricas,
totalizando montante superior a R$4,5 bilhoes em investimentos. A iniciativa
sempre envolveu polémica, pois alguns estados se consideravam potenciais
prejudicados pela perda de recursos hidricos decorrentes da transposicao
(Minas Gerais, Bahia, Sergipe e Alagoas), e organizacoes ambientalistas e de
direitos humanos, além de organizacoes civis locais, se preocupavam com os
impactos socioambientais das obras (LOUREIRO; TEIXEIRA; FERREIRA,
2013; BRASIL, 2011).

Tanto no caso do PTSF quanto da UHBM, o aparato burocratico-
administrativo mobilizado para a implementacao apresenta caracteristicas
semelhantes, envolvendo ministérios setoriais, empresas estatais, agéncias
reguladoras e o6rgaos da Presidéncia da Republica, como a Casa Civil,
responsavel pela coordenacao politica do processo. No caso do PTSF, o
nucleo burocratico reside no Ministério da Integracao Nacional (MIN),
encarregado da coordenacao e gestao do projeto, da contratacao de empresas
para a execucao dos projetos de engenharia e das obras necessarias, tendo
como 6rgaos vinculados o Departamento Nacional de Obras Contra as Secas
(DNOCS) e a Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco
e do Parnaiba (CODEVASF). Nessa tarefa, o MIN se relaciona com 6rgaos
reguladores, como a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e o Conselho
Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), responsaveis por expedir licencas e
aprovacoes necessarias a implantacao do projeto (LOUREIRO; TEIXEIRA;
FERREIRA, 2013).

No caso da UHBM, o nicleo decisorio compreende as burocracias do
setor elétrico — 6rgaos vinculados ao Ministério de Minas e Energia (MME),
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como a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) e as estatais do grupo
Eletrobras. Além desses 6rgaos vinculados ao MME, o Conselho Nacional de
Politica Energética (CNPE), vinculado a Presidéncia da Republica, também
tem papel estratégico na proposicao de politicas nacionais na area energética
e aprovacao de resolucoes referentes a construcao da Usina. Assim, esses sao
os atores que tém definido as principais caracteristicas do projeto, como sua
localizacao, seu tamanho e a poténcia da usina. A execucao da obra, no caso
de Belo Monte, fica a cargo do grupo Norte Energia, formado por empresas
estatais e privadas do setor elétrico, entre elas a Eletrobras, vencedor do
leilao ocorrido em 2010 (PEREIRA, 2013).

Em ambos os casos, estao presentes também as burocracias do setor
ambiental, como o Ministério do Meio Ambiente (MMA), o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) e
o Instituto Chico Mendes da Biodiversidade (ICMBio), as quais, durante as
diferentesfases do processo de licenciamento ambiental do empreendimento,
mobilizam também outros 6rgaos envolvidos com regulacao e garantia de
direitos, como a Fundacao Nacional do Indio (Funai), Fundacao Palmares, o
Instituto do Patrimonio Historico e Artistico Nacional (IPHAN), e o Instituto
Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria (INCRA), entre outros. Durante
o licenciamento, devem ser conduzidos estudos e avaliacoes técnicas sobre
a viabilidade e os impactos socioambientais dos empreendimentos, assim
como também sobre os planos, acoes e investimentos para mitigacao ou
compensacao dos mesmos. Além disso, por forca da legislacao vigente, o
contetdo dessas analises e avaliacoes (Relatorio de Impacto Ambiental) deve
ser exposto aos interessados, por meio de audiéncias publicas, envolvendo
multiplos atores da sociedade civil, recolhendo davidas, criticas e sugestoes
sobre 0 empreendimento. E com base nos documentos formais e nos debates
ocorridos nas audiéncias publicas que o 6rgao ambiental elabora seu parecer
final sobre a viabilidade ambiental do projeto (FONSECA et al., 2013).

O processo de licenciamento socioambiental constitui uma inovacao
institucional importante que se consolida a partir da redemocratizacao,
em contraposicao as limitadas exigéncias que se impunham a realizacao de
grandes obras no passado’, permitindo que as decisoes sobre projetos de

¢ Por exemplo, na construcao da hidrelétrica de Tucurui, nos anos 1970, sob a vigéncia de
uma legislacao ambiental muito menos rigida, os estudos de impacto ambiental somente
foram iniciados trés anos ap6s o inicio das obras, indicando a sua irrelevancia como aspecto
condicionante ao empreendimento (PEREIRA, 2013).
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infraestrutura sejam submetidas a avaliacoes por um conjunto variado de
atores — os quais podem se organizar em coalizoes de bloqueio ou apoio,
tal como sugerido por Hochstetler e Keck (2007). Se, por um lado, o
licenciamento socioambiental tornou a viabilizacao dos empreendimentos
mais complexa, exigente e onerosa, introduzindo consideracoes relativas
a garantia de direitos sociais, ambientais e culturais, por outro lado, sua
capacidade de impor vetos ou provocar revisoes substantivas em projetos
com fortes impactos socioambientais tem se mostrado limitada (FEARNSIDE;
LAURANCE, 2012)".

b) Diferengas em termos de inclusao politica

Apesar das semelhancas listadas, comparativamente, os dois projetos
apresentam diferencas importantes no que diz respeito as oportunidades de
inclusao de atores nos debates sobre os rumos das iniciativas e aos canais
de participacao nos processos decisorios. Se, por um lado, o PTSF tem
sua implementacao marcada por arenas decisorias que buscaram incluir
uma pluralidade de atores estatais, politicos e societarios; por outro lado,
a UHBM tem sua implementacao marcada pelo insulamento do nicleo
decisorio central e pela fragilidade dos processos de consulta a populacao
empreendidos. Em ambos os casos, € importante destacar, os processos de
consulta, negociacao e tomada de decisao compartilhada tém sido criticados,
principalmente, pelos atores sociais afetados e envolvidos. Quando
comparados com os mecanismos disponiveis para inclusao politica existentes
em outras areas de politica pablica, como, por exemplo, a area de politicas
sociais, percebe-se a sua incipiéncia e limitada extensao. No entanto, embora
ambos apresentem debilidades, destacam-se aqui diferencas importantes na
forma como se processou a inclusao politica em cada caso.

No caso do PTSF, estao presentes processos e arenas variadas que
permitiram a inclusao de atores e debates sobre as caracteristicas e
estratégias de viabilizacao do projeto. Primeiramente, o projeto foi alvo de
intensas negociacoes entre parlamentares e governadores de estados a favor

10" Os autores destacam a influéncia do lobby dos investidores, o excessivo formalismo nos
processos, a existéncia de viés nos estudos de impacto ambiental formulados pelos préprios
empreendedores e a incapacidade de avaliacio do “efeito arrasto” como limitadores da
influéncia dos processos de licenciamento ambiental no Brasil.
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(receptores das aguas) e contra (doadores de dguas), em distintos momentos
e espacos no Congresso Nacional. Na fase de licenciamento ambiental, o
PTSF foi submetido a audiéncias puablicas nas regioes afetadas, permitindo
manifestacoes de grupos da sociedade civil local. Ao longo do processo,
cabe destacar o papel desempenhado pelo Comité de Bacia Hidrografica do
Rio Sao Francisco (CBHSF), vinculado ao Conselho Nacional dos Recursos
Hidricos (CNRH), espacos institucionalizados de participacao social nos
niveis local/regional e federal, compostos por representantes da sociedade
civil e do governo (LOUREIRO; TEIXEIRA; FERREIRA, 2013).

Situacao diferente tem marcado a implementacao da construcao da
UHBM. As arenas de discussao e negociacao do projeto nao sao apenas menos
variadas como também menos inclusivas e institucionalizadas. Ainda que a
Constituicao de 1988 tenha atribuido ao Congresso Nacional a prerrogativa
de autorizar a exploracao de recursos hidricos em terras indigenas, mediante
consulta direta a essas populagoes, a aprovacao legislativa do projeto tramitou
pela Camara e pelo Senado Federal em regime de urgéncia, em menos de
um meés, no ano de 2005. A pressa e a velocidade atribuidas e esse processo
impediram que fossem realizadas as oitivas das comunidades indigenas,
requeridas pela legislacdo vigente!'. As audiéncias publicas, posteriormente
conduzidas ao longo do processo de licenciamento, apresentaram diversas
falhas que limitaram sua efetividade'?. Em 2009, em resposta a uma Acao Civil
Publicaimpetrada pelo Ministério Pablico Federal (MPF), a FUNAI conduziu

"' A aprovacdo de Belo Monte em tempo recorde é explicitada na fala do senador Luiz Otavio
(PMDB-PA) na sessao do Senado federal que aprovou o Decreto no 788 de 2005: “A tnica
observa¢do que quero acrescentar no meu aparte € a seguinte: estou na Casa ha mais de sete
anos, e ha projetos que estao aqui desde que cheguei e nao saem das comissoes, nao andam. Sao
projetos de varios para nao dizer de todos os senadores. E esse projeto, por incrivel que pareca,
foi apresentado no dia 8 de julho, na semana passada. Faz quatro dias que esse projeto foi
aprovado na Camara e vamos aprové-lo aqui no Senado hoje. Eu nunca vi isso! Manifesto apenas
minha admiracao... Eu queria encaminhar desde a oportunidade que tive de encaminhar a
urgéncia, mas queria saber o motivo de tanta urgéncia. Isso nao bate!... Essa historia de que Belo
Monte vai resolver o problema do apagao... Essa obra é para dez anos, como disse o Presidente
José Sarney, ou para quinze ou vinte anos. Entao, o motivo nao € o apagao” (PEREIRA, 2013,
p-32).

12" Ao longo desse processo, o Ibama conduziu apenas quatro audiéncias publicas, em 2009, nas
cidades de Altamira, Vitéria do Xingu, Belém e Brasil Novo, as quais tiveram baixa participacao
das comunidades afetadas, dadas as distancias entre as comunidades e os locais das reunides e
as dificuldades de acesso e locomocao na regiao (HOCHSTETLER, 2011; ABERS; OLIVEIRA;
PEREIRA, 2014).
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reunioes informativas em doze comunidades indigenas, as quais, da mesma
forma, ainda seguiram sendo criticadas pelo MPF e pelos grupos sociais
envolvidos, por nao terem criado oportunidades adequadas de discussao
e inclusao dos atores afetados. Tais reunioes foram questionadas por nao
terem propiciado a escuta das demandas e propostas de revisao no projeto,
tal como definido pela Constituicao Federal de 1988 e a Convencao 169 da
Organizacao Internacional do Trabalho. Em funcao dessas caracteristicas,
o processo decisorio e de implantacao da usina tem sido percebido como
pouco participativo pelos atores sociais envolvidos, assim como também pelo
Ministério Publico, o qual, até o presente, impetrou mais de duas dezenas de
acoes judiciais requerendo a paralisacao da obra e questionando os processos
de consulta as populacoes afetadas, muitas dos quais aceitos pelos tribunais
de primeira instancia e, posteriormente, revistos pelos tribunais superiores
(PEREIRA, 2013; HOCHSTETLER, 2011).

c) Efeitos e implicacées da inclusdo politica sobre a implementacao

Apbs a descricao dos elementos comuns (trajetorias e aparato burocratico-
administrativo) e das diferencas em termos de oportunidades para inclusao
politica, busca-se analisar de que forma essas variacoes condicionam os
processos de implementacao das politicas estudadas'. Os dois casos em
analise tratam de politicas e acoes governamentais ainda em curso, isto
é, tanto no PTSF quanto na UHBM as obras ainda estao em andamento,
e os projetos ainda nao foram concluidos. Nesse sentido, ainda é cedo
para estabelecermos quaisquer julgamentos sobre o efeito da inclusao e
participacao de atores sociais e politicos sobre os resultados dessas politicas
publicas. No entanto, é possivel analisarmos de que forma a existéncia e a
operacao de mecanismos de participacao social e de interacao com agentes
politicos afetam os processos de implementacao. Em outras palavras, a

" Isso significa que a analise dos efeitos da variacdo da inclusdo politica circunscreve-se aos
processos contemporaneos de implementacao dessas politicas. Assim, possiveis mudancas que
tenham ocorrido em momentos anteriores escapam do escopo da presente analise. Por exemplo,
as revisoes ocorridas no caso do projeto de Belo Monte no final dos anos 1990, envolvendo a
reducao drastica da area alagada e a introducao da tecnologia de fio d’agua para geracao de
energia, nao sao consideradas aqui, por nao poderem ser atribuidas as caracteristicas de gestao
do projeto no periodo recente (p6s-2007).
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comparacao entre aimplementacao do PTSF e da UHBM nos permite avaliar
e qualificar os argumentos da literatura sobre os efeitos da ampliacao da
inclusao e participacao de atores diversos nas politicas de desenvolvimento.

Como sera discutido nesta secao, as trajetorias de implementacao e as
capacidades de articulacao de interesses e processamento de conflitos sao
marcadamente diferentes nos dois casos estudados. Como o PTSF e a UHBM
compartilham caracteristicas comuns em termos de seus objetivos, tipos
de intervencao, existéncia de conflito e dos arranjos e atores burocraticos
envolvidos, argumenta-se as diferencas em termos de inclusao e participacao
politica contribuem muito para explicar as distincoes observadas na
capacidade de processamento de conflitos e incorporacao de inovacoes.

No caso do PTSF, inicialmente, o processo de implementacao foi marcado
por conflitos e tentativas de veto e obstacularizacao do projeto. Entidades da
sociedade civil representando os grupos populacionais e os estados afetados
se articularam em torno da formacao de um Forum de Defesa Permanente do
Sao Francisco, ainda em 2001 (BRASIL, 2011). Nesse momento, as audiéncias
publicas ligadas ao processo de licenciamento ambiental do projeto foram
iniciadas, porém, sujeitando-se a interrupcoes por meio de acoes judiciais
(ABERS; KECK, 2013). Nessa fase, foram emitidas onze liminares contra a
obra, com destaque para aquelas impetradas junto ao Supremo Tribunal
Federal (STF) pelos Ministérios Pablicos dos Estados da Bahia e de Minas
Gerais e pelo Ministério Publico Federal'. Contudo, essa fase de disputa
e judicializacao do processo se encerra em dezembro de 2006, quando o
STF derrubou todas as liminares contrarias a obra de transposicao e, em
2007, o Ibama expediu a Licenca de Instalacao, ja definindo condicionantes
para a posterior Licenca de Operacao. Tal momento resultou da construcao
da viabilidade politica do projeto, a qual se deveu ao processamento dos
conflitos e tensoes por meio de canais institucionais existentes para eXpressao
de demandas, negociacao e tomada de decisao sobre o projeto.

A “pacificacao” dos conflitos e a conciliacao de interesses divergentes se
construiu, no caso do PTSF, a partir de diversas interacoes das burocracias
implementadoras com agentes politicos (governadores e parlamentares no
Congresso Nacional) e da participacao de atores organizados da sociedade
civil em foruns institucionais (CBHSF e CNRH). Essas interacoes criaram
oportunidades para o debate entre diferentes atores (governamentais e

'* Além disso, destaca-se a greve de fome do Frei Luiz Flavio Cappio em oposi¢ao ao projeto.
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nao governamentais) e para a pactuacao de acordos, os quais promoveram
aperfeicoamentos e a incorporacao de novas demandas nao contempladas
no projeto inicial. Tal como relatam Loureiro, Teixeira e Ferreira (2013,
p-12), como resultado, o projeto chegou a ter seu proprio escopo revisto:

(...) ele focalizava, em seu desenho inicial, apenas a transposicao
de aguas para os estados mais ao norte de sua nascente. Em
decorréncia de numerosos conflitos e negocia¢oes em torno de seu
desenho, o projeto passou a ter seu objetivo ampliado, incluindo
também a revitalizacao das aguas do rio. Hoje ele se denomina
Projeto de Integracao do Rio Sao Francisco (PISF).

O CBHSEF, criado em 2001%, constituiu-se um férum para articulacao dos
opositores ao projeto de transposicao, pois a maior parte de seus membros
defendia a revitalizagao do rio Sao Francisco, uma vez que eles questionavam
a eficacia do desvio das aguas para a solucao do problema de desenvolvimento
no semidrido e chamavam atencao para as situacoes dramaticas de acesso
a recursos hidricos ao longo das margens do proprio rio (ABERS; KECK,
2013). Ainda em 2004, com base na realizacao de uma série de consultas
publicas, o CBHSF emitiu deliberacao declarando a prioridade da utilizacao
da 4dgua para usos internos a bacia e, apenas em segundo lugar, para usos
externos, desde que a destinacao da 4gua ocorresse somente para o Consumo
humano e animal. Essa decisao tornaria inviavel qualquer emprego da vazao
da transposicao em atividades econémicas, o que levou os representantes do
Governo Federal no CBHSF a entrarem com pedido de vista contra a decisao
e remetendo a deliberacao sobre o uso das aguas para instancia superior,
no caso, o Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH). Tal conselho,
em funcao de sua composicao predominantemente governamental, acabou
revendo a deliberacao do CBHSF, a qual impunha sérias restricoes a
viabilizacao do projeto, aprovando a outorga em 2005'°.

> Abers e Keck (2013) analisam em detalhe o processo de construc¢ao institucional do Comité
de Bacia Hidrografica do Rio Sao Francisco, em perspectiva historica e comparada com outros
casos semelhantes no Brasil.

' Esse momento foi interpretado por vérios representantes das organiza¢oes da sociedade civil
como um “atropelamento” por parte do governo, no sentido da desmoralizacao das decisoes
dos comités de bacias hidrograficas. Em reacao, algumas organizacoes da sociedade civil
denunciaram a “destruicao” do sistema nacional de gestao participativa dos recursos hidricos
passaram a boicotar as reunioes desses comités (ABERS; KECK, 2013).
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No entanto, nesse processo de negociacao, alguns novos elementos
acabaram sendo introduzidos. A atuacao do CBHSF foi decisiva para
evitar que a agua fosse utilizada em escala comercial para a irrigacao
em empreendimentos agricolas de grande porte, como ocorreu com a
Construcao da Hidrelétrica e formacao do lago de Sobradinho, também no
Rio Sao Francisco, durante o Regime Militar'”. Além disso, criou-se espaco
para a reformulacao do projeto inicial, focado apenas na transposicao,
adicionando-se um componente de revitalizacao da bacia hidrografica do
Rio Sao Francisco. Segundo, Loureiro, Teixeira e Ferreira (2013, p.17), o
presidente do CBHSF afirmou:

O CBHSF exerceu o papel de linha de frente na luta contra a
Transposicao nos moldes megalomanos concebidos desde os
governos militares e acatados pelas administracoes Fernando
Henrique e Lula da Silva. Resistiu a0 projeto tanto no plano técnico
e intelectual, promovendo os debates mais importantes sobre o
assunto, como no plano da mobilizacao politica, institucional
e popular (...) O projeto de revitalizacao foi um ganho dos que
resistiram a Transposicao. A maior parte dos recursos destinados
aos diferentes projetos e programas de revitalizacao do Rio Sao
Francisco esta sendo aplicada nos estados de Minas Gerais e Bahia,
os que lideraram o processo de resisténcia a Transposicao.

Em paralelo, no Congresso Nacional, os parlamentares se dividiam em
blocos contrarios e favoraveis ao PTSF. Parlamentares e liderancas politicas
de estado, como Pernambuco, Rio Grande do Norte, Ceara e Paraiba, eram
a favor do projeto para o combate dos efeitos da seca no semiarido. Ja os
politicos de Bahia, Minas Gerais, Sergipe e Alagoas se sentiam prejudicados
com a potencial perda de recursos hidricos com a transposicao e de recursos
orcamentarios para investimentos nos seus interiores. Assim, a introducao do
componente de “revitalizacao”, o qual envolvia a realizacao de investimentos
ao longo das margens do rio, para além dos investimentos ja previstos como
condicionantes do processo de licenciamento ambiental, beneficiando os

17 Em 2005, o CNRH decidiu aprovar nota técnica da Agéncia Nacional de Aguas que tratava da
sustentabilidade hidrica da utilizacao de aguas para o Projeto de Transposicao. Nela se definia
que as aguas deveriam ser utilizadas prioritariamente para o consumo humano, podendo ser
empregadas para outros usos nas ocasioes em que a represa de Sobradinho verter (LOUREIRO;
TEIXEIRA; FERREIRA, 2013).

INTERSEGOES [Rio de Janeiro] v. 17 n. 1, p. 109-135, jun. 2015 - PIRES, Desenvolvimentismo e inclusdo politica: ... 127



estados contrarios ao projeto, galvanizou o apoio dos opositores ao projeto,
tanto aqueles que apontavam os riscos ambientais e sociais quanto aqueles
que temiam perda de recursos e investimentos em seus estados. Tal como
informado por um representante do Ministério da Integracao Nacional, os
investimentos previstos para o componente de revitalizacao chegaram a somar
o mesmo volume de recursos dedicados as obras de transposicao'®. Assim,
no caso do PTSEF, a existéncia de espacos de interacao entre atores estatais,
politicos e societarios permitiu a interlocucao e o debate, culminando na
identificacao de novas estratégias de legitimacao e em aperfeicoamentos
para a politica.

Diferentemente, no caso da UHBM, os conflitos iniciais tém persistido
ao longo de todo o processo de implementacao, acirrando tensoes entre
atores estatais e sociais e corroendo gradualmente a legitimidade do projeto.
Essas tensoes tém se manifestado em intensa judicializacao, envolvendo
desde interrup¢oes no processo de licenciamento da usina, motivadas por
acoes civis publicas impetradas pelo Ministério Publico, a outros processos
judiciais no Brasil e internacionalmente relativos a legalidade do projeto,
como o questionamento da Comissao de Direitos Humanos da Organizacao
dos Estados Americanos (OEA), somando-se, ainda, as paralisacoes das obras
devidoagrevesde trabalhadores, manifestacoes e acoes de protesto dos grupos
afetados (HOCHSTETLER. 2011). As dificuldades de resolucao dos conflitos
que permeiam o projeto repercutem em dificuldades de execucao das acoes
e concorrem para explicar a baixa aceitabilidade da usina junto aos grupos
sociais envolvidos (ONGs, grupos indigenas e movimentos sociais locais e
internacionais) e o ceticismo dos mesmos em relacao aos compromissos
firmados pelos 6rgaos governamentais relativos as compensacoes pelo
impacto socioambiental e aos planos de desenvolvimento para a regiao'
(FEARNSIDE; LAURANCE, 2012; ABERS; OLIVEIRA; PEREIRA, 2014).

A debilidade dos processos e mecanismos de interacao com agentes
politicos e atores sociais reduziu as oportunidades de debate, interlocucao
e formulacao de solucoes alternativas aos problemas identificados. A

'8 Isso porque o componente de investimento em obras de revitalizacdo excedia em muito o
volume de investimentos e obras ja previstas como “programas basicos ambientais”, exigidos
pelo Ibama como condicionantes do licenciamento socioambiental (BRASIL, 2011).

1 No total, previuse um volume de R$1.87 bilhdes em compensacio social e ambiental

(HOCHSTETLER, 2011).
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velocidade com que o projeto tramitou no Congresso Nacional nao
permitiu que os parlamentares interessados se organizassem e provocassem
discussoes e negociacoes em torno do mesmo. Além disso, no caso da
UHBM, nao existem espacos participativos com carater decisorio e natureza
permanente e institucionalizada, como a CBHSF ou o CNRH. O Conselho
Nacional de Politica Energética (CNPE) conta apenas com dois membros
nao governamentais (em meio a doze representantes governamentais)
indicados pelo préprio governo, sendo um representante da sociedade
civil especialista em matéria de energia e um representante da universidade
brasileira. Assim, apesar de possuir carater decisorio estratégico no arranjo
decisério da UHBM, ele nao se constitui como esfera de inclusao politica e
participacao social. Dessa forma, o inico mecanismo de interacao com atores
sociais utilizado foram as audiéncias publicas, exigidas pelo processo de
licenciamento ambiental. Essas, por sua vez, tiveram sua realizacao criticada
por varios atores sociais e pelo Ministério Pablico Federal como nao tendo
sido promovidas de forma adequada (em termos de seu escopo, momento
de realizacao, representatividade do publico participante e auséncia de
sistematizacao e devolutiva). Assim, nao viabilizaram a manifestacao e o
registro das demandas sociais dos grupos atingidos pelo projeto (FONSECA,
2013).

Ainda que essas falhas narealizacao das audiéncias tivessem sido superadas,
observa-se que a abertura a participacao e inclusao de uma pluralidade
de atores no processo de implementacao da UHBM se da em uma etapa
relativamente descolada do ntcleo decisorio da politica no setor elétrico. Isto
¢, dificilmente debates e manifestacoes colhidas nessas audiéncias publicas,
vinculadas ao processo de licenciamento ambiental, repercutiriam em
revisoes no projeto por parte das burocracias do setor elétrico, conhecidas
por um padrao de atuacao insulada e com baixa participacao da sociedade
(PEREIRA, 2013).

Assim, mesmo que interesses conflitantes em torno do projeto venham
sendo explicitados, seja na midia ou no debate publico, a incipiéncia
de mecanismos efetivos de inclusao e participacao politica prejudica a
capacidade de processamento de conflitos, conciliacio de interesses e
revisoes de acomodacao no desenho e nas estratégias de implementacao do
projeto. A obra da usina tem seguido adiante, porém, sem que um consenso
minimo em torno da mesma tenha sido construido. Como consequéncia,
apesar da introducao de revisoes importantes nos 1990 — como a adocao de
tecnologia de fio d’agua, a qual permitiu a producao de grande quantidade
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de energia com area de alagamento relativamente pequena em comparacao
com os projetos de hidroelétricas do passado, como Tucurui e Balbina, por

exemplo®

— nao se verificam aperfeicoamentos ou revisoes que tenham
emergido desde a retomada da implementacao do projeto, em 2005, no
sentido da conciliacdo de interesse dos atores que disputam o projeto?’.

Em suma, a comparacao entre os dois casos sugere que a existéncia e
operacao de processos de inclusao de atores sociais e politicos — os quais
permitam nao s6 a explicitacao de interesses divergentes como também
debates, negociacoes e a construcao de acordos possiveis — permite a
transformacao dos conflitos em torno das politicas de desenvolvimento em
aprimoramentos e revisoes das acoes e estratégias governamentais. No caso
do PTSEF, as tensoes se desdobraram em blocos de parlamentares favoraveis e
contrarios ao projeto, elevando o debate sobre o tema. Além disso, o Comité
de Bacia Hidrografica do Rio Sao Francisco (CBHSF) proporcionou espaco
para explicitacao de divergéncias e articulacao dos interesses contrarios ao
projeto de transposicao. Essa arena participativa promoveu a mobilizacao
politica, institucional e popular e serviu de 16cus para formulacao de propostas
alternativas, resultando na repactuacao do escopo inicial do projeto e na
incorporacao dosobjetivos de revitalizacao do Rio Sao Francisco, beneficiando
também as regioes que virao a ser prejudicadas com a transposicao das aguas
(LOUREIRO; TEIXEIRA; FERREIRA, 2013).22

% Abers, Oliveira e Pereira (2014) descrevem tais revisdes, introduzidas no desenho do projeto
nos anos 1990, como frutos de decisoes tecnocraticas, e nao de negociacoes diretas com atores
da sociedade civil. Decisoes tomadas pela burocracia federal como forma de antecipar as
repercussoes negativas (nacionais e internacionais) que poderiam ocorrer com a retomada do
projeto no inicio dos anos 2000.

2 Ha que se destacar, no entanto, que no periodo recente foram criados novos mecanismos de
participacao social para a discussao e gestao de acoes voltadas para a mitigacao de impactos e
compensacao pelos danos socioambientais, como no caso do Plano de Desenvolvimento Regional
Sustentavel do Xingu, o qual prevé aproximadamente R$500 milhdes em investimentos. As
iniciativas de promocao da participacao social mais recentes tém sido promovidas por esforcos
da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, como o comité-gestor, com participacao de
representantes governamentais e da sociedade civil, que monitora a implementacao do Plano,
além da Casa de Governo, na cidade de Altamira. Por serem iniciativas relativamente recentes,
ainda ¢ dificil avaliar os efeitos que terao sobre o processo de implementa¢ao da Usina.

2 Apesar desses avancos, alguns estudos tém demonstrado os impactos negativos da obra para
as comunidades e povos tradicionais afetados. Brasil (2011) mapeou e analisou as repercussoes
do projeto para uma comunidade quilombola no interior de Pernambuco, indicando fortes
interferéncias nas condicoes de vida e subsisténcia dessas populacoes.
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Caso diverso se observa na UHBM, na qual os distintos atores envolvidos
nao tiveram as mesmas oportunidades de influéncia no processo. Por um
lado, o Congresso nao demonstrou a devida atencao com a promocao de
debates sobre o tema e nao viabilizou a inclusao dos interesses das populacoes
diretamente afetadas (oitivas). Por outro lado, as audiéncias publicas
realizadas foram criticadas pela forma como foram promovidas e por nao
influirem no nucleo decisorio do setor elétrico. Ao nao serem tratadas e
contempladas, as demandas dos opositores ao projeto se direcionaram ao
Poder Judiciario, porvia daatuacao do Ministério Pablico. Isso tem promovido
intensa judicializacao do processo de implementacao da Usina. Assim, além
de nao promover repactuacoes e inovagoes, a auséncia de inclusao politica,
nesse caso, tem repercutido também em obstaculos a execucao do projeto
— por exemplo, somente entre 2008 e 2009, ocorreram trés interrup¢oes no
processo de licenciamento da Usina (PEREIRA, 2013).

Consideracoes finais

Ao longo da ultima década, observa-se a retomada de um ativismo estatal
na implementacao de politicas publicas de carater desenvolvimentista.
No entanto, a conducao de tais politicas, caracteristicas de nosso passado
autoritario, passa a ocorrer de maneira diferente a partir do ambiente
politico-institucional instaurado pela Constituicao de 1988, o qual impoe
requisitos de transparéncia e prestacao de contas, participacao e controle
por parte da sociedade civil e dos poderes Legislativo e Judiciario. O presente
artigo se dedicou a investigar os efeitos dessa ampliacao da inclusao politica,
estimulada pelo atual ambiente politico-institucional sobre a implementacao
de duas politicas de desenvolvimento: o Projeto de Transposicao do Rio Sao
Francisco e a construcao da Usina Hidrelétrica de Belo Monte.

A literatura sobre o tema tem apontado para duas possiveis direcoes
para a interpretacao dessa relacao entre ampliacao da participacao e
implementacao. Enquanto alguns autores chamam atencao para potenciais
tensoes — ineficiéncia, impasses e obstaculos —, outra corrente argumenta
pelas potenciais sinergias — responsividade, qualidade das decisoes e
legitimidade —, resultantes de uma maior inclusao de atores politicos e sociais
na implementacao de politicas de desenvolvimento.

A andlise comparativa dos casos sugere uma interpretacao mais
nuancada. Por um lado, os casos estudados demonstram que a introducao
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de requisitos de inclusao e participacao politica, p6s-1988, ainda que nao
tenha ocorrido de forma plena e extensiva, acrescentou complexidades
ao processo de implementacao de politicas de desenvolvimento. Pois, se
outrora, tais politicas poderiam ser concebidas e implementadas a partir de
foruns decisorios restritos e da concentracao de poder em poucos atores
burocraticos®; atualmente, observa-se que a implementacao de politicas de
desenvolvimento se da a partir de arranjos institucionais, envolvendo nao
s6 atores burocraticos diversos, mas, também, atores politicos (partidos
politicos, parlamentares, governadores e prefeitos) e atores sociais
(associacoes, sindicatos, movimentos sociais, ONGs, etc.) em processos de
consulta, negociacao e decisao compartilhada. A complexidade adicionada
por esses arranjos necessariamente reduz a eficiéncia potencial dos processos
de implementacao, uma vez que introduz novas camadas de processos, além
de novos atores com novas atribuicoes e poderes de moderacao ou veto.

Ademais, a analise comparativa dos casos indicou que, para além dos
potenciais impasses e obstaculos advindos dessa complexidade, a ampliacao
da inclusao e envolvimento de atores sociais e politicos, quando ocorre
adequadamente, tem papel importante na promoc¢ao de inovac¢oes ao longo
da implementacao dos programas. Isto é, arranjos institucionais capazes de
incluir multiplos atores e de processar conflitos entre eles, como no caso do
PTSF, tendem ainduzir revisoes, mudancas e aintroducao de novidades (novos
objetivos, processos e instrumentos) nao previstas no desenho original das
politicas. A auséncia (ou ma operacao) desses mecanismos, como no caso da
UHBM, tende a reforcar e reproduzir conflitos ja existentes, acrescentando
obstaculos ao processo de implementacao, pois as divergéncias e tensoes
tenderao a ser canalizadas por outras vias, como a da judicializa¢ao ou a da
mobilizacao social e da contestacao violenta.

A comparacao entre os dois casos nao nos permite generalizar suas
conclusoes para o conjunto das politicas governamentais. Contudo, dada

# Por exemplo, podemos citar a implantacao da Usina Hidrelétrica de Tucurui, nos anos 1970.
A partir dos estudos iniciais sobre o projeto em 1973, em menos de um ano, o governo federal
ja havia iniciado as obras de construcao da usina, concluindo-a em um periodo de 10 anos.
Os estudos ambientais s6 foram elaborados ap6s o inicio das obras, em um periodo em que a
legislacao ambiental era bem menos rigorosa. Ja no caso de Belo Monte, o inicio das obras se
deu em 2011, seis anos ap6s a sua aprovacao pelo Congresso Nacional e o inicio do processo de
licenciamento ambiental.
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a relevancia e o carater emblematico dos mesmos, como exemplos desse

ativismo estatal contemporaneo, acredita-se que esses achados contribuem

para refinarmos e atualizarmos nossas interpretacoes sobre a relacao entre

burocracia e inclusao politica na producao do desenvolvimento social e

econOmico no Brasil.
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