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RESUMO

O propdsito deste artigo ¢ analisar o discur-
so que embasa a elaboracdo das politicas
publicas para a Amazoénia, nas ultimas du-
as décadas. A partir dos planos e documen-
tos que servem de diretrizes para essas po-
liticas observou-se que o conceito de desen-
volvimento participativo encerra a proposta
de uma nova pratica social entre os atores
estatais e os movimentos sociais. O estudo
considera que esta interacdo esta baseada
em diferencas de grandeza entre os envol-
vidos e na existéncia de relacdes de confli-
to que ndo sio cotejados nesse conceito. Os
discursos e os processos de participagdo re-
sultam das mudancas globais que influen-
ciaram na redefinicdo do papel do Estado e
na ampliacdo do espaco publico. A partir da
investigacio empirica e do confronto com a
literatura conclui-se que as fronteiras que
delimitavam as ag¢fes dos movimentos so-
ciais e os atores do Estado foram ultrapas-
sadas. As politicas publicas refletem essa
mudanca, tornando mais porosa a interface
entre o Estado e a sociedade civil. Por outro
lado, o ideal do desenvolvimento participa-
tivo nao se traduz em praticas democraticas
amplas, mas sugere reflexdes sobre como
envolver os atores concernidos nas instan-
cias de governanca do Estado.
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ABSTRACT

This paper analyzes the discourse under-
lying the proposition of public policies for
the Amazon region along the last two de-
cades. The plans and documents that offer
the guidelines for these policies focus on
the concept of participatory development,
which comprises new interactive patterns
involving state actors and social move-
ments actors. This study finds that the
concept does not take into account the dif-
ferences in magnitude and the conflicts
relationships between such actors. The
participatory discourses and processes re-
late to global changes that have led to the
reframing of the State role and expanded
the public space. From the empirical in-
vestigation and the pertinent literature,
the study concludes that the frontiers sep-
arating the actions of social movements
and state actors have been blurred. Public
policies reflect such changes, as the state
interface became more porous. On the oth-
er hand, the ideal of participatory develop-
ment does not necessarily imply broader
democratic practices. Yet, the ongoing ex-
periences raise critical questions on how
to effectively involve the actors in the
state governance.
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1 Introducgdo

Como envolver os cidaddos nas institui-
coes de governanca do Estado? Essa ques-
tdo tornou-se constante nas ultimas déca-
das no cenario brasileiro e internacional,
constituindo parcela significativa do deba-
te em torno da participacio e dos caminhos
do desenvolvimento nacional. Ambos os
temas sdo caros na analise das experiéncias
dos movimentos sociais, institucionaliza-
dos ou ndo, nas quais o acesso aos bens
materiais, em muitos casos, nio supriu
o déficit de direitos e de reconhecimento
social. No campo das Ciéncias Sociais, a
busca por respostas a questdo polarizou as
posicdes entre aqueles que, de um lado, ob-
servavam somente o potencial virtuoso da
participacdo dos atores da sociedade civil
junto as instancias governamentais, e de
outro, os analistas que consideravam a li-
mitacio desse encontro para influenciar em
todo o processo de construgdo e execucio
das politicas publicas.

Uma agenda de pesquisa se abre suscitan-
do a confrontacdo tedrica e pratica em tor-
no das defini¢des de participacdo, e sobre as
vivéncias das acdes coletivas com o fim de
interferir no desenvolvimento. Esse processo
tanto constitui como € organizado pelas ex-
periéncias de participacio que, dada a multi-
plicidade de atores, de espacos e de formas de
disputas sociais, produzem diferentes signifi-
cados sobre essas praticas. Portanto, tem-se
aqui um ganho analitico: nio se pode partir
de um suposto consenso - nem teorico, nem
prético - que generalize um progndstico so-
bre a resultante do encontro entre os atores
da sociedade civil e os que atuam na esfera
do Estado. Sobretudo ao se considerar que os
processos politicos em contextos de transicio
democratica e ajustamento politico, como os
sucedidos no Brasil, de modo geral, ndo ocor-

rem linearmente, como requer a literatura po-
litica ortodoxa (LAVALLE, COELHO, SPINK et
al, 2011).

Como parte desse debate, o proposito do
estudo ¢ analisar a construcdo do discur-
so presente nas diretrizes para formulacio
das politicas publicas para a Amazonia,
que encontra na categoria desenvolvimento
participativo uma sintese da interacido entre
atores dos movimentos sociais e os estatais,
sem negar o conflito e nem a diferenca de
grandeza entre os envolvidos. Comprender
o processo de constituicdo desse discurso
na regido abre espaco para o entendimento
da relacdo estabelecida entre os diferentes
atores e suas ldgicas de grupo. A novidade
que se desenhou nas ultimas décadas do sé-
culo XX ao chegar no século XXI revelou
que as fronteiras que delimitavam as agdes
dos movimentos sociais e os atores do Es-
tado foram ultrapassadas. E as politicas pu-
blicas, como ag¢des desenvolvimentistas, e
as experiéncias de acio coletiva refletem a
mudanga. Se essa nova formatagdo concre-
tiza praticas e relacdes sociais de fato mais
democraticas, ndo sera avaliado aqui neste
momento. O ponto de vista a considerar ¢
o de que a transformacido do papel do Es-
tado, aliada a ampliacdo do espaco publico
com o proceso de globaliza¢do, produziu
mudancas sensiveis para a legitimagdo do
desenvolvimento no Brasil e no mundo. E
o ativismo dos movimentos sociais dentro
e fora do Estado apresenta-se como uma
novidade a ser observada. Desse ponto
de vista, considera-se que os documentos
produzidos para a Amazonia refletem esta
perspectiva e tensio.

A partir da anadlise dos relatérios que
serviram e servem de diretrizes para norte-
ar a elaboracio das politicas publicas para
a regido, produzidos por agéncias estatais
e direcionados para a Amazodnia, busca-
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-se compreender a mudanca de perspectiva
do discurso do desenvolvimento produzida
pelo embate entre a critica social e as acdes
do Estado. Considera-se que as agoes de de-
senvolvimento se cristalizam nas constru-
¢oes humanas historicamente localizaveis,
levando em conta interesses e demandas
também identificadveis. Por isso mudam
conforme o contexto, apresentando solu-
¢coes diversas. Assim, propdem-se verificar
como foi construida a ideia do desenvol-
vimento participativo investigando a reor-
ganizacdo de um discurso que objetivava
gestar outra concepcio de politica publica,
apoiada na participacdo dos atores da so-
ciedade civil (RIBEIRO, 2010).

2 O Estado como agente do
desenvolvimento — O caso do Brasil

O periodo entre os anos de 1950 e 1970
representou um momento singular na his-
toria brasileira, no qual a expectativa de
mudanca social proposta nos diversos con-
ceitos de desenvolvimento tornou-se pro-
veitoso para a elaboracdo dos projetos que
visavam adequar o pais as metas de mo-
dernizacdo. E ¢ a partir de fins dos anos
de 1940 que se tem bem marcado na cena
brasileira o Estado centralizado e centra-
lizador, caracterizado por seu projeto de-
senvolvimentista, pela intelligentsia e pela
burocracia, afinadas com a ideologia do
planejamento, redirecionadas para a defesa
do projeto industrial (CEPEDA, 2009, p. 9).

Note-se que a ideologia do desenvolvi-
mento poderia ser vista como protagonista
de reivindica¢des que agregariam inumeras
demandas, constituindo a “visio de mun-
do” que tornaria um grupo de elementos em
objetivos comuns. Mudanca social, engaja-
mento sociologico, planejamento, revolu-
¢do social, ideia de progresso, reconstrucdo

nacional, valorizagdo do conhecimento
cientifico, a nocdo povo-nacdo, moderni-
zacgdo, industrializacdo, superacdo da po-
breza, juntam-se a preocupagio com a cria-
¢do de um pensamento nacional autobnomo
para solucionar os problemas brasileiros,
deixando de lado os modelos estrangeiros
(TRINDADE, 1981, p. 303). Nestes termos, o
desenvolvimento ndo era apenas um tema
da economia, mas também das Ciéncias So-
ciais, marcando definitivamente a sua tra-
jetoria no pensamento social brasileiro.

Pode-se afirmar que o desenvolvimen-
tismo se sustentava numa agdo delibera-
damente elaborada por aqueles que visa-
vam criar uma identidade de nagdo para
o Brasil. Esta passava pelo fortalecimento
do Estado que, entdo, se incumbiria de dar
continuidade ao projeto que fora elabo-
rado nos anos de 1930, pelo qual cabia a
ele defender o mercado e assumir a res-
ponsabilidade de promover a comunidade
nacional de interesses. O reconhecimento
civico-profissional era de carater restrito
ao grosso da populacio, mas interessante
sob o ponto de vista da ampliacio da ideia
de cidadania e de seus detentores. Mesmo
refletindo um padrio de incorporacéo poli-
tica moldado pelo modelo corporativista de
Estado, representava um avango em relacio
a historia pregressa da Republica brasileira,
que limitava os direitos politicos a peque-
nos grupos. Por vias complexas, estes direi-
tos avancavam de forma diferente do que
ocorreu com os direitos sociais a partir de
1930 (CARVALHO, 2009, p. 87), quando o
Estado canalizou a entrada das massas na
arena politica e econdmica do Estado.

No Brasil, sdo varios os estudos que
apontam para essa questdo que, segundo
Reis (1995, p. 219), decorre dos efeitos cau-
sados pelo processo que denominou de “ca-
pitalismo de Estado”, no qual a juncdo do
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paternalismo do Estado com a desigualdade
do mercado forjou representacdes sociais
de cidadania subordinadas ao Estado. Tal
ideia ¢ fruto de concepcdes que identifica-
ram os limites e a amplitude de autonomia
dos varios grupos sociais que, no Brasil,
se propuseram a lutar pelos direitos civis,
politicos e sociais, sob a tutela do Estado,
conforme se observa também na era do de-
senvolvimentismo. Categorias como cida-
dania regulada (SANTOS, 1994), Estatadia
(CARVALHO, 2001), e subcidadania (SOU-
ZA, 2000) balizam de diversas formas o
entendimento sobre o modo de integragéo/
exclusdo das classes populares no processo
de producdo e distribuicdo da riqueza no
periodo historico.

Deixando ao largo uma grande massa
de excluidos, a democracia seletiva tam-
bém era advogada pelo Estado brasileiro;
porém, dentro das limitacdes que o carac-
terizavam, ele recebera as denominacdes de
corporativista, populista ou patrimonialis-
ta de varios analistas. Estes buscavam de-
monstrar o carater paternalista e autoritario
que, pelo progresso econémico, invocava a
solidariedade social, em nome da nacéo, ao
mesmo tempo forjando representacdes so-
ciais de cidadania atreladas ao Estado, sem
trabalhar as divergéncias politicas.

Em fins do século XX, diante da mu-
danca ideoldgica de contorno neoliberal,
a critica social comprometida com a sus-
tentacdo da utopia desenvolvimentista e do
Bem-Estar Social perde seu poder explica-
tivo, deixando espaco aberto para a reor-

ganizagdo do capitalismo sob outra justi-
ficacdo (BOLTANSKI e CHIAPELLO, 2002).
Tais elementos encontram explicacdo no
amplo processo de globalizagdo que abriu
espaco para a contestacdo do burocratismo
do Estado-Nac#o e seus axiomas.

3 A conjuntura de transformacgoes
globais: a reestruturacdo do Estado
e do espaco publico

Nesta anadlise, identifica-se que a pro-
posta do conceito de desenvolvimento par-
ticipativo incorpora as mudancas que ocor-
rem na conjuntura mundial de redefini¢do
do papel do Estado e da importancia rele-
gada a sociedade civil nas décadas finais
do século XX. Os efeitos da globalizacdo
e das ideias neoliberais sio fundamentais
para a compreensdo de outra ideologia,
pois originam a crise do “Estado desenvol-
vimentista” e do Estado de Bem-Estar So-
cial. Por outro lado, esses resultados cor-
roboram com a “redescoberta” dos atores
da sociedade civil, que objetivavam serem
reconhecidos e assimilados pelo sistema
politico-administrativo, com suas especi-
ficidades. Reconhecimento que comeca a
ser pleiteado com a revolucio cultural dos
anos de 1960, delineando a critica contra o
burocratismo que ameagava a liberdade e a
autonomia inscritas no projeto da moder-
nidade. O processo de globalizacéo assinala
a crise da modernidade estatalmente orga-
nizada' (WAGNER, 1997) e conjuntamente
deslegitima o desenvolvimentismo.

1. A “modernidade organizada” ¢ caracterizada como um periodo da sociedade moderna que se estende de

1890 a 1960, no qual as praticas sociais estavam organizadas objetivando manter uma razoavel coesio no

plano da sociedade nacional, com a formacio de conjuntos articulados de regras institucionais As ideias

de Nacio, Estado e classe constituiram-se nos principais componentes conceituais e institucionais desse

processo, fornecendo-lhe conteudo substantivo para a construcio de identidades coletivas e o estabeleci-

mento de fronteiras (WAGNER, 1997, p. 83-134).
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Com a globalizacdo compartilha-se um
conjunto de processos, nio necessariamente
articulados, que questiona, principalmen-
te, a territorialidade dos acontecimentos e
de tomada de decisdes. Em termos gerais, ¢
possivel observar em vasta literatura a “crise
do Estado” do capitalismo social e os fatores
que foram determinantes para esse processo.
A internacionalizacdo da economia, a cri-
se fiscal dos governos centrais, as reformas
para minimizar o Estado, a ampliacdo das
organizacdes transnacionais e de institui-
coes multilaterais, e o crescimento das Orga-
nizacdes Nao-Governamentais, assim como
o clamor por maior participacdo no nivel
local e o aumento da integracdo econdmica
entre os capitais e os governos subnacionais
sdo relevantes nessa conjuntura.

3.1 Sociedade civil e participagao:
temas da reconstrucdo do espaco publico

Tanto o quadro tedrico quanto o poli-
tico, nos quais se analisa a “redescober-
ta” da sociedade civil nos anos de 1980,
apresentam heterogeneidade de elementos
causais. Um marco importante, nas demo-
cracias ocidentais, ¢ a crise do Estado key-
nesiano, nas suas diversas formas. Varios
autores buscam identificar nos movimen-
tos estudantis dos anos sessenta (SANTOS,
2008, p. 249) e nas proposicées da New
Left? (FIORI, 1995; DOMINGUES, 1998) um
dos elementos principais que chamaram a
atencdo para um novo redimensionamento
da emancipacéo societaria que levaria a re-
descoberta da sociedade civil, mais adiante
e em outro contexto. Ao se confrontarem

com o Welfare State, os criticos propunham
combater os elementos que constituiam a
gaiola de ferro do capitalismo organizado,
opondo-lhe a ideologia antiprodutivista e
pos-materialista. Além disso, colocava-se
como meta a ampliacdo e renovacdo dos
espacos de debate e participacio politica. E
reconhecido que a luta constante dos atores
da sociedade civil contra o triunfo burocrd-
tico do Estado centralizador foi uma das
causas da reorganizacio do Estado.

As lutas por inclusido e pelo reconhe-
cimento das diferencas de sexo, cultura,
racga, religido, e por novos padrdes de re-
lacionamento com o meio ambiente dos
anos de 1960, ressaltavam que as diferen-
cas culturais e de identidade ndo cabiam
nas classicas visdes de estratificacio das
sociedades modernas, decretando também
o fim de uma utopia libertaria. A emanci-
pacdo almejada vai além da aquisicdo de
bens materiais para incluir, também, o di-
reito ao reconhecimento. Este requer poli-
ticas especificas que estavam fora do esco-
po do grande planejamento. O movimento
ambientalista, em especial, adquiriu grande
visibilidade internacional a partir das cri-
ticas ao desenvolvimentismo baseado na
grande industria, em tecnologia poluidora e
na supremacia do homem sobre a natureza.

Santos (2008) diz que aqueles movi-
mentos deslocam a hegemonia operdria na
luta pela emancipacio social e “legitima a
criagdo de novos sujeitos sociais de base
transclassista” (SANTOS, 2008, p. 249),
lancando os germes que vio propiciar o
aparecimento dos novos movimentos so-
ciais, reivindicando a autonomia de diver-

2. New Left (Nova Esquerda) era a designacio dos movimentos politicos de esquerda que emergiram nos
anos de 1960, particularmente na Europa. Estes se contrapunham aos movimentos esquerdistas tradicio-
nais, buscando a definicio mais ampla de participacdo politica, invocando a diversidade de temas cultu-
rais e enfatizando menos aqueles estritamente econémicos. Suas influéncias foram a Escola de Frankfurt,

Jean-Paul Sartre, entre outros.
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sos setores sociais. Pode-se dizer, no caso
da Europa, que o Estado de Bem-Estar per-
deu sua for¢a mobilizadora paralelamente
a perda da capacidade de incorporar e re-
conhecer novos padrdes de relacionamento
requeridos pelas sociedades locais.

Nos anos seguintes, em meados da déca-
da de 1970, cresceu a oposicdo contra o bu-
rocratismo estatal que, sob os motes da “so-
ciedade contra o Estado”, trouxe para a cena
a rediscussio do conceito de sociedade civil,
primeiro no Leste europeu, a seguir na Amé-
rica Latina e também no restante da Europa
e Estados Unidos (COHEN e ARATO, 2000, p.
53 e ss.). No momento em que a sociedade
civil torna-se a referéncia de oposicio para
o Estado centralizador ¢ identificada com os
movimentos de enfrentamento das socieda-
des do Leste Europeu, face ao Estado socia-
lista em fins dos anos de 1970. Fatos que
corroboraram a faléncia do socialismo real
e o aparecimento dos movimentos popula-
res no leste europeu, como a Solidariedade’
(COSTA, 1994, p. 39).

Mobiliza¢do parecida ¢ realizada em
diversos paises da América Latina, com os
movimentos populares que eclodem na luta
pela democratizacdo (DOMINGUES, 1998;
COSTA, 1994). Arato observa que a impor-
tancia da sociedade civil tornou-se chave
para a autocompreensio dos atores demo-
craticos e como uma varidvel importante
para a analise da transi¢do para a demo-
cracia. Para os paises latino-americanos a
ideia de sociedade civil associou-se a resis-
téncia contra regimes autoritarios. O con-
ceito tornou-se referéncia para os atores
que buscavam firmar autonomia em rela-

cdo ao regime militar e, com isso, construir
uma identidade propria junto a outros seto-
res e da populagdo, que aludem a uma rede
de grupos e associagdes diferenciando-se
das organizacoes estatais que mediavam a
relacio entre Estado e individuos (COHEN e
ARATO, 2000, p. 70 e ss.). No caso especi-
fico do Brasil, ¢ interessante observar que
0 conceito era mais politico-estratégico do
que analitico-teorico porque “civil” foi uti-
lizado como um termo coloquial para deli-
mitar a diferenca entre a sociedade - civil -
e o Estado - militar (COSTA, 1997b, p. 12).

Na Europa, a retomada do debate sobre
a sociedade civil na década de 1970 dizia
respeito a outro conjunto de questdes colo-
cadas em debate nas democracias capitalis-
tas relacionadas a insatisfacdo contra a tu-
tela politica do Estado-Providéncia. Assim,
questionavam-se as formas cldssicas de
exercicio da cidadania via partidos e elei-
coes, pois estas nao representariam mais as
demandas por participacido de amplos seg-
mentos da populacéo.

A importincia da sociedade civil se da,
entdo, simultinea a popularizacdo do tema
da participacdo, que estd presente nas pra-
ticas discursivas que envolvem as relacdes
entre autoridade, mercado e solidariedade
no Brasil. Dos relatorios do Banco Mundial,
passando pelas agendas das Organizacdes
Nao-Governamentais (ONGs) e dos movi-
mentos sociais, observando as estratégias
gerenciais das empresas privadas e as for-
mulacdes das politicas publicas das insti-
tuicdes estatais, evidenciam-se mencdes as
praticas sociais participativas dos mais dife-
rentes tipos; além de vasta literatura acadé-

3. O sindicato polonés Solidariedade, fundado em agosto de 1980, tinha entre seus lideres Lech Walesa (No-
bel da Paz de 1983 e presidente da Polonia em 1990). A entidade foi responsavel pela organizagio de greves

no Estaleiro Lenin, atual Gdansk. E considerado o primeiro movimento de trabalhadores dos paises socialis-

tas do leste europeu que se opunham ao regime, contribuindo para forcar a abertura politica na Polonia.
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mica que recobre um grande periodo histo-
rico, mas que se avoluma nos ultimos anos,
com preocupacdes sobre como envolver os
cidaddos com o Estado e as instituicoes de
governanca. Apesar das divergéncias e criti-
cas, ao se popularizar no Brasil, o sentido da
participacdo acabou por construir uma visio
positiva partilhada pelos diferentes setores.
Nota-se que, em muitos casos, se aposta na
capacidade virtuosa dos atores da sociedade
civil para construir a democracia e a gover-
nabilidade, como um processo quase natura-
lizado (DAGNINO, 2000).

3.2 A Deslegitimacao do Modelo Estatista
de desenvolvimento

Ao longo das ultimas trés décadas aqui
observadas, operaram-se mudancas expres-
sivas na justificacio do conceito de desen-
volvimento a fim de incorporar demandas
dos diferentes atores sociais que se fizeram
reconhecer no processo de mudancas glo-
bais e de ressignificacdo cultural, dindmica
que proporcionou outra compreensio do
Estado e do espacgo publico. O tema da glo-
balizacdo foi trabalhado amplamente nas
Ciéncias Sociais, e diferentes autores (BECK,
1999; WALLERSTEIN, 2001; ROBERTSON,
2000) situaram a origem e as consequén-
cias da globalizacdo em um setor da ati-
vidade institucional da sociedade moderna,
seja na economia, na tecnologia, na eco-
logia, na cultura, nas novas desigualdades
sociais em escala mundial etc. (BECK, 1999,
p. 66). Entre tantas orientacdes, destaca-se
que a crise das instituicoes liga-se ao es-
gotamento dos sistemas de Estado-Nagéo,
assim como ao do sistema capitalista, vis
a vis as mudancas que ocorrem em nivel
individual-pessoal (COSTA, 2004, p. 91).
Giddens (1991) e Beck (1999) sido relevan-
tes nessa analise ao observarem que mesmo

diante das ambivaléncias produzidas pela
modernidade nesse estagio, o resultado ¢ o
questionamento da autoridade do Estado-
-Nacdo como regulador e disciplinador das
relacdes sociais. Ao ruirem as referéncias de
nacio, de sindicato, de familia, de profissdo
- que serviam de baliza para as identidades
pessoais e coletivas - abre-se o “processo
de individualizacio que torna os individuos
sujeitos da construgdo de sua propria iden-
tidade e biografia” (COSTA, 2004, p. 76) o
qual ¢ reflexo da fragmentacio do processo
de decisdo, com a sua progressiva profis-
sionalizacio e desestatizacdo (BECK, 1999).

Todo o conjunto de mudancas analisa-
do acima nio reflete unanimidade entre os
autores sobre a funcio politica da globaliza-
¢cdo e seu par, o neoliberalismo. Tampouco
se conjuga a ideia de que essa experiéncia
resultou numa cultura global que unificou
modos de pensar e agir ou produziu simbo-
los culturais e de informacées em massa em
direcdo ao pensamento unico. Ao contrario,
esses fatos sdo proficuos para se entender
as transformacoes efetivas no pensamento e
nas experiéncias sociais, ampliando o foco
analitico para além do pensamento nacio-
nal-estatal. Este, uma forma de reflexdo que
se originou com as instituicdes das socieda-
des modernas e que produziu a territoriali-
zacdo das sociedades individuais baseada na
superposicdo do Estado sobre a sociedade,
impondo a logica da evolucdo social, interna
e externa as nacdes, seguindo um tracado
burocratico que visava ao controle e plane-
jamento das ac¢des de modernizagéo.

Essas imagens sociais influenciaram a
visdo de mundo de cientistas, dos movimen-
tos sociais dos agentes estatais ao sujeitar
suas interpretacdes a ordem do Estado. As
politicas de desenvolvimento e de moderni-
zacdo dos anos do pos-guerra tornaram-se
o meio para a mudanca social, comparti-
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lhada por diferentes projetos politicos, pelo
qual a inclusdo de novos atores, sob forte
controle do Estado, vinculou-se ao mercado
de trabalho através do reconhecimento ci-
vico-profissional (SANTOS, 1987). O motor
dessas mudangas estava na evolucdo das so-
ciedades industrializadas, possibilitada pelo
avanco da ciéncia e da técnica, em vista de
uma transformagdo positiva e ambicionada.
Por esta via, tentou-se dominar os efeitos
contingentes que o mundo moderno anun-
ciava, por meio da ideologia do progresso.
A perspectiva tragada pela Sociologia acom-
panhava o nacionalismo metodologico, fin-
cado no poder e na forca do Estado, atu-
ando como um poder intelectual ordenador*
(BECK, 1999, p. 52).

As certezas sob as quais se sustenta-
vam tais ideias se desmantelaram diante
das mudancas que, entre outros resultados,
produziram um novo sentido na legitima-
cdo do Estado, paralelo as demandas so-
ciais originadas na forma de atuacio dos
movimentos sociais contemporaneos, bus-
cando ampliar os espacos democraticos. O
tema da participacdo ¢ comum na arena
de encontro dos atores sociais de ambas as
instancias, do Estado e da sociedade civil. O
efeito para a analise desta mudanca envol-
ve outras formas de conceber e de empre-
gar antigos e novos conceitos socioldgicos
na interpretacio da realidade cindida. Ao
mesmo tempo em que se questiona também
a relacdo hierarquica pesquisador-pesqui-
sado (GIDDENS, 1991; BECK, 1999; 2010;
BOURDIEU, 1997) e de saberes que concor-
rem no entendimento da experiéncia em-
pirica. Estas consideracdes sdo relevantes

pois marcam as mudangas nas concepgoes
das Ciéncias Sociais, apontam para a trans-
formacdo mais geral no campo social e da
ciéncia, que questiona a visdo deterministi-
ca na relacio entre Estado e sociedade civil.
Nesta perspectiva, é possivel observar
as alteracdes nas condicdes em que se dis-
cute a viabilidade das politicas publicas
absorverem as demandas por participagio,
questionando-se o lugar do Estado como
portador das acdes de desenvolvimento. A
ampliacdo do espacgo publico, no entanto, ¢
marcada por conflitos de interesses envol-
vendo uma ampla gama de organizacdes
internacionais, sociais, atores politicos e
tecno-burocraticos, pela academia, que dis-
putam os signifcados da participacéo.
Destaca-se aqui a constitui¢ido de outra
ideologia de bem-estar social que se sus-
tenta na relagdo de proximidade estabele-
cida entre os atores da sociedade civil e do
Estado. O desenvolvimento participativo,
assim nomeado por seus entusiastas, des-
mantelaria as concepcdes que ancoram o
desenvolvimento centrado no ator Estado.
Um novo processo de legitimacdo para o
desenvolvimento se sustenta, conforme se
entende aqui, adotando uma ideologia que
atuaria oferecendo justificacdes sob outros
critérios de justica que permitiriam respon-
der as criticas que suscitaram. Conforme
Boltanski e Chiapello (2002), o capitalismo
necessita de um espirito que comprometa as
pessoas a se manterem engajadas ao siste-
ma de acumulagéo, por isso incorpora uma
dimensdo moral que resulta em modelos
normativos. Chama a atencio o fato de que
esse discurso nio pode ser reduzido a uma

4. Ulrich Beck (1999) desenvolve a teoria do container social para explicar como a Sociologia opera no
contexto de modernizacdo das sociedades industriais, fundindo-se em sua origem. Assim, tanto a socieda-
de quanto a Sociologia cairam na “armadilha territorial” da superposicdo de Estado nacional e sociedade.

(BECK, 1999, p. 55)
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mera ideologia no sentido de uma iluséo.
O Espirito do capitalismo esta obrigado, de
certa forma, a ofertar o que promete (BOL-
TANSKI; CHIAPELLO, 2002, p. 509-608).
Considera-se, portanto, que o discurso da
participacdo que sustenta as politicas pu-
blicas na Amazdnia pode ser interpretado
como parte da legitimacdo do capitalismo
diante da reconstrucéo da critica social, nas
ultimas décadas.

4 0 novo discurso do desenvolvimento:
sociedade civil, atores locais

e a promogao da cidadania nas

politicas publicas para a Amazonia

O conceito de desenvolvimento partici-
pativo reconstruido aqui ¢ o resultado de
um esfor¢o de compreensio da estratégia
de sustentacdo do projeto que se colocou
como alternativo ao modelo anterior. Mas
¢ também reflexo de tensdes gestadas no
contexto histérico de disputas entre varios
atores sociais. O discurso se estruturou no
sentido de caracterizar um novo marco para
a elaboracdo das politicas publicas, desta-
cando-se a colaboragdo dos atores da so-
ciedade civil através de seus representantes.
Na literatura académica esse processo ¢ no-
meado como “encontro da sociedade civil e
o Estado” (DAGNINO, 2002), “sinergia entre
Estado e sociedade civil”, “desenvolvimen-
to deliberativo” (EVANS, 2003; 1996). Nos
termos em que se coloca essa discussdo na
Amazoénia, atualmente, a implantacdo das

Reservas Extrativistas® (RESEX), assenta-
da na cogestdo dos recursos comuns par-
tilhado entre as populacdes tradicionais e
as agéncias do Estado ¢ exemplo relevante
para se analisar as virtuosidades e dificul-
dades dessas propostas.

Como em todos os projetos de desen-
volvimento, as politicas publicas sdo esta-
belecidas com a finalidade de responder a
determinados atores sociais e suas deman-
das. A conformacido do contexto politico,
a correlacdo de forcas entre os atores em
disputa, sdo elementos fundamentais para
a ampliacio ou restricdo das respostas que
o Estado consolida por meio das politicas. E
aquele forja a sua legitimidade dependen-
do sempre da forma como consegue equi-
librar essa tensdo (SANTOS, 1999, p. 39).
O Estado Providéncia e desenvolvimentista,
quando estatizou a regulacido fez dela um
campo de luta politica e também se politi-
zou. Com a globalizagédo, a destrui¢do dos
espacos territoriais leva a constituicdo de
outros espagos e permite que novos sujei-
tos entrem no novo lugar, favorecendo a
mudanca da experiéncia do cidaddo. Nos
documentos apreciados, nota-se a tenta-
tiva de incorporar estas mudangas com a
inclusdo de outros atores. O que gera im-
plicacdes sobre o processo pleiteado popu-
larmente e aquele oferecido pelo Estado.
Nog¢oes como cidadania, sociedade civil e
parcerias sdo importantes para construir o
discurso hegemonico do desenvolvimento
participativo. Naqueles se observam os ele-

5. Segundo Almeida (2004, p. 33), as atividades extrativistas dos “camponeses da floresta” entre os anos
de 1970, quando iniciaram suas lutas na Amazoénia, até a década de 1990, na ocasido da implantacdo das
primeiras Resex, tornaram-se paradigma de desenvolvimento sustentavel. Desde o ano 2000, as popula-
¢oes residentes ou usudrias dessas dreas protegidas tém reguladas a sua participacio na gestdo comparti-
lhada do territdrio através de instancias e instrumentos, como os Conselhos Deliberativos, que, no entan-
to, sdo presididas pelos representantes das agéncias estatais, como o ICMBIO (Instituto Chico Mendes da
Biodiversidade). Este ultimo é responsavel também pela criacdo, implantagio e gestdo dessas unidades de

conservacio (BRASIL, 2009).
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mentos que compdem as formulagdes em
pauta: a énfase nos atores elaboradores; a
importancia dos alvos a quem se dirigem as
acoes constituidas nos ideais de desenvol-
vimento; a arregimentacio dos aliados para
a divulgacdo e implementacdo dos ideais; a
preocupacdo com uma nova institucionali-
dade do Estado.

A nocdo de sociedade civil que ¢ de-
senhada nos documentos para a Amazonia
parte inicialmente de uma ideia na qual ela
¢ vista como vitima e oprimida pelas po-
liticas desenvolvimentistas anteriores, des-
truidora dos seus modos de vida. Ao longo
do tempo o mote do que seria um novo de-
senvolvimento redesenha a sociedade civil
como ativa e propositiva, sendo vista como
parceira do Estado na identificacio de me-
tas, na elaboracdo e acompanhamento das
politicas publicas (SUDAM et al., 1993; SU-
DAM, 2000; BRASIL, 2000; BRASIL, 2008).
Nessa acepgdo, a reafirmagdo da atuagdo
da sociedade civil ¢ um passo para a pro-
mocio da cidadania. Concepcio que nos
documentos, com diferentes énfases, passa
pela necessidade de inclusio, pela amplia-
cdo de direitos - civis, sociais, politicos -,
e a incorporagdo dos chamados novos di-
reitos - prote¢do ao meio ambiente, direito
a moradia, e o reforco ao direito da parti-
cipacdo (BRASIL, 2002; BRASIL, 2008). O
empoderamento dos grupos com déficit de
participacido e de direitos, os socialmente
vulnerdveis, ¢ o apice desse crescente re-
conhecimento que seria oferecido pelo Es-
tado, como se observa nos planos a partir
de 2004.

A andlise do uso da categoria cidadio/
cidadania ¢ interessante porque permite pro-
blematizar a incorporacdo de um termo que,

6. Plano Plurianual.

no contexto social brasileiro, associou-se
fortemente com a experiéncia de radicaliza-
cdo da democracia pretendida pelos movi-
mentos sociais. Contudo, a partir dos anos de
1990, o termo se difundiu e sua apropriagdo
ocorreu com sentidos e intengdes bastante
diversificadas, que incorporam construcoes
culturais diferenciadas.

No Plano Brasil de Todos (2004-2007), a
questido também se reafirma como um dos
principais desafios do Estado brasileiro:

Trata-se de ampliar a cidadania, isto €, atu-
ar de modo articulado e integrado, de forma
a garantir a universalizacio dos direitos so-
ciais basicos e, simultaneamente, atender as
demandas diferenciadas dos grupos social-
mente mais vulneraveis da populacdo. A am-
pliacdo da cidadania ¢ a bussola do PPA®.
Para tanto, o Plano [...] inova em termos de
concepcdo, de orientacdo e de gestdo das po-
liticas sociais. (BRASIL, 2004, p.61).

A énfase no tema da cidadania aparece
como uma marca, um slogan, nos diversos
planos de governo estudados, que figura
como uma propaganda dos fins democra-
ticos ao qual se propusera.

Na linha do tempo, observa-se que uma
profusdo de grupos da sociedade civil foi
sendo contemplado nos documentos, o que
faz parecer que a heterogeneidade cultural
do Brasil poderia ser atendida. Ao mesmo
tempo, esta percepcdo mostra a incorpora-
cdo da pauta de luta dos movimentos sociais
que, no entanto, armavam esta concepgio
sob outra chave, a da conquista que pressu-
punha a aquisicdo de direitos ao se mobili-
zarem € agirem sobre o Estado. No Avancga
Brasil constam como diretrizes o combate
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a pobreza e a promocio da cidadania e a
inclusio social (BRASIL, 2003, p. 143). A
nogdo de cidadania juntamente com a de-
mocracia e a liberdade compde no Plano
uma juncdo virtuosa que colaboraria para
promover os direitos humanos, garantiria a
defesa nacional para consolidar a democra-
cia e o desenvolvimento, reduziria a violén-
cia, promoveria a cultura e fortaleceria a ci-
dadania, e o reconhecimento da diversidade
cultural do pais (BRASIL, 2001, p. 39-45).
Numa descricdo sumaria, aparecem nos
documentos, até o periodo de 2003, iden-
tificados como os atores da sociedade civil
as “minorias vitimas de preconceitos e des-
criminagdes” - da qual fazem parte as mu-
lheres, os negros, os indigenas, os pobres,
as populacdes mais vulneraveis a exclusio,
os trabalhadores. A insercdo social pelo tra-
balho seria parte do tripé para o desenvol-
vimento e a prosperidade social (BRASIL,
2001). Outros interlocutores entre o gover-
no e a sociedade civil seriam as ONGs, as
liderancgas representativas, as organizacoes
sociais e comunitdrias. Uma ideia chave
que sintetizava as acdes do governo Car-
doso (1995-2003) estaria na aposta de que
um modelo gerencial, baseado em modernas
técnicas de planejamento, poderia substituir
o modelo burocratico anterior, ampliar a
receptividade de demandas da populagédo e
promover a cidadania (BRASIL, 2003, p. 19).
O custo foi a reducido das funcdes do Estado.
Adaptadas ao contexto da Amazodnia, as
nocdes aqui destacadas ganham no plane-
jamento regional uma roupagem mais afei-

ta aos questionamentos dos atores locais.
Alias, esta categoria ¢ reiterada diversas
vezes nos documentos a fim de mostrar o
compromisso do governo com a constru-
¢do do Projeto Amazodnico. O destaque era
para a insercdo da regiio nas politicas de
“eixos de integracdo nacional e internacio-
nal” (BRASIL, 2000)’, que possibilitariam
o seu desenvolvimento e integracdo com
o pais. A resposta as demandas dos atores
locais era dada criticando-se o projeto de-
senvolvimentista anterior, o qual provoca-
ra o crescimento das desigualdades sociais,
associado ao ritmo da urbanizacio forcada
pela decadéncia das atividades tradicionais,
relacionadas ao extrativismo, pela expan-
sdo da fronteira agricola e da mineracéo, e
pela busca de melhores condicdes de vida
nas cidades (SUDAM, 2000, p. 47), gerando
os conflitos rurais, as questdes ambientais e
a pobreza (SUDAM, 1993; 2000).

Por esse discurso identifica-se nos ato-
res da sociedade civil, representados por
suas liderancas, o canal pelo qual se via-
bilizaria “um modelo de desenvolvimento
socialmente justo e ecologicamente ade-
quado” (SUDAM, 1993, p. 38). Destacava-
-se a necessidade da parceria com diversos
atores, reiterando a alianca com a socieda-
de civil, reconhecendo seu carater ativo na
regido. Essa radicalizaria o processo demo-
cratico, pois representaria o apoio a uma
forca inovadora cujos projetos e experién-
cias alternativas significariam “a privati-
zacdo popular - no sentido de preencher
acoes onde o Estado nio se faz presente - e

7. As politicas de eixos foram elaboradas inicialmente no governo Fernando Henrique Cardoso, no Brasil
em Acdo (1996-1999) e continuada no Avanca Brasil (2000-2003) e concebiam o planejamento regional
de outra forma, tendo como base as vias de transporte de longa distancia que facilitariam o acesso a mer-
cados e melhorariam a capacidade competitiva dos sistemas econémicos regionais. Reconsiderava-se a ne-
cessidade de implantar e consolidar uma infraestrutura fisica como requisito fundamental para a integra-
cdo e desenvolvimento econémico da regido Norte (MONTEIRO e COELHO, 2004).
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reconhecer que tal parceria fortaleceria a
face interna e externa de soberania” (SU-
DAM, 2000, p. 57).

Assim, o projeto amazdnico no discur-
so concebido pelo Estado menciona tenu-
amente os atores desse projeto genuino,
baseado no saber local, ligando-os a pre-
servacdo do meio ambiente com os povos
da floresta (BRASIL, 2000, p. 69). Mas, as-
similar o 1éxico néo significa acatar o pro-
jeto popular demandado. Reflexo disto foi a
oposi¢do do movimento ambientalista, dos
movimentos sociais e de setores de ONGs
locais e internacionais que se contrapu-
seram as politicas hegemoénicas nos PPAs
federais - as politicas de eixos - que con-
trariavam os ganhos do projeto sustentavel
que vinham se institucionalizando desde os
anos de 1990 no Brasil.

As politicas sustentaveis propostas como
vitais para a Amazoénia contém em seus
principios a participacdo social, em vista de
pressupor o conhecimento genuino do ator
local como forma de alcancar solucdes con-
textualizadas. Fato primordial para a manu-
tencdo do modo de vida local e da diversi-
dade de relacdes sociais presentes no espaco
amazonico, que entdo fora “atropelado” pe-
las politicas desenvolvimentistas autorita-
rias. Porém, percebe-se que a implantacio
e a elaboracdo do modelo socioambiental
(LENA, 2002), nio se fazem sem produzir
contradicdes e resisténcia dos atores que
defendem o modelo desenvolvimentista (ou
modernista), representados pelos beneficia-
rios da politica de eixos - como as minera-
doras, empresas industriais, construcéo civil,
etc., assim como dentro do préprio escopo
dos diferentes tipos de atores adeptos do
modelo socioambiental. Pois, os pesos relati-
vos de cada ator e a importancia igualmente
relativa das diferentes dimensées da susten-
tabilidade contribuem para a producio de

configuragdes locais originais e especificas
(LENA, 2002, p.14).

Nos planos do Governo Lula da Silva,
os termos aqui ressaltados ganharam maior
densidade, no sentido nio s6 de quantida-
de, mas também de qualificagdo. As nog¢des
de atores da sociedade civil e cidadania, por
exemplo, adquirem maior destaque, com
detalhamento de suas atribuicdes. Muitas
outras noc¢des se juntam para enfatizar o
discurso da participagdo e pretensa ado-
cdo de um desenvolvimento participativo.
Destacava-se que a ampliacdo da cidadania
seria elemento chave do Plano de Governo
(BRASIL, 2003). Era reafirmada a énfase no
carater participativo como forma de se di-
ferenciar dos governos passados, recentes
e periodo ditatorial, e, assim, distinguir-se
do modo de elaborar e beneficiar os setores
sociais que iriam ser contemplados pelas
politicas publicas. Contra o tecnicismo que
outrora predominava, e também se contra-
pondo a ideia da eficacia do mercado aves-
sa a intervencio estatal, enfatizam-se as
mudancas institucionais que propiciariam
o encontro da sociedade civil com o Estado
(BRASIL, 20034, p.31) e o fortaleceriam.

Sera buscado um novo contrato social que
favoreca o nascimento de uma cultura politi-
ca de defesa das liberdades civis, dos direitos
humanos, a construcdo de um pais mais jus-
to economicamente e socialmente e, sobretu-
do, um Estado adaptado as exigéncias des-
te novo ciclo de desenvolvimento (BRASIL,
2003, p. 19).

Os atores da sociedade civil identifica-
dos como parceiros do Estado no empreen-
dimento participativo sdo os da sociedade
organizada, entre eles as centrais sindicais,
associacdes e federacdes empresariais, orga-
nizacdes ndo-governamentais, movimentos
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populares, instituicdes religiosas e cientifi-
cas. “Ou seja, um forte elenco de entidades
fortemente representativas da sociedade
civil brasileira” (BRASIL, 2003, p. 6) que,
entdo, avaliaram e formularam sugestdes
€ propostas para a constituicdo dos Planos
de Governo. Na constituicdo do discurso da
participacéo, diferente do governo anterior,
ampliaram-se consideravelmente os espacos
participativos, ndo so dos atores da socie-
dade civil, mas para outros setores, como 0s
empresarios de diferentes ramos de ativida-
des econémicas e as diversas instancias de
governo — municipal, estaduais e os diversos
ministérios e secretarias federais.

Nos relatorios criou-se uma forte rela-
¢do entre os novos atores sociais e as no-
¢coes de cidadania e de justica social, em
conjunto com o reforco de ampliacdo da
participacido social nos diversos espacos
do Estado. De acordo com as aspiragcoes
dos proprios movimentos sociais, no PPA
o cidaddo também ¢ identificado como um
detentor de direitos sociais. E estes seriam
garantidos por meio de politicas de carater
estrutural (como é o caso de politicas de
emprego e de educacdo, o microcrédito e
0 apoio a agricultura familiar) e, também,
teriam carater emergencial (BRASIL, 2003,
p- 4). No que concerne a Amazonia, e tendo
como referéncia o PAS?, o discurso se mi-
metiza na configuracio de atores que assu-

mem a roupagem local e a condicdo de su-
jeitos ativos (BRASIL, 2008, p. 16). No PAS
enfatizava-se o processo de construcio das
diretrizes de desenvolvimento como uma
pratica participativa, envolvendo os varios
setores do governo federal, os governado-
res dos estados da Amazonia Legal, setores
empresariais e dos representantes da so-
ciedade civil e assinalando a participagio,
através dos foruns de consulta publica, de
cerca de 3 mil representantes das organiza-
¢oes sociais. Dado este que é reiterado no
documento como legitimador do projeto de
desenvolvimento proposto pelo Estado.

E interessante observar que no PAS
a valorizacdo da participacdo agregada
a énfase no ator local ¢ parte constituinte
de uma ideia que se aproxima da nogéo
de capital social tal qual concebida pela
vertente sinérgica, conforme a tipologia de
Woolcock & Narayan (2003)°. Essa visdo
apostaria que a coordenacio das acdes entre
Estado-Sociedade pode ser um catalisador
para o desenvolvimento. Por esta via, o efei-
to subliminar destas consideracdes aponta
para o modelo de reforco das acdes do Esta-
do que segue na direcdo do que Peter Evans
(1996) chamou de desenvolvimento delibe-
rativo, baseado num conjunto de estratégias
de desenvolvimento, utilizando sistemas
institucionalizados de deliberacdo popular
para alocar bens coletivos. Nesta estratégia

8. 0 Plano Amazoénia Sustentavel ¢ um plano estratégico que iniciou sua elaboragdo em 2003, como do-
cumento “Amazonia Sustentavel”, e em 2008 chegou a sua versdo final. As diretrizes gerais e prioridades
foram tracadas pelo Ministério do Meio Ambiente, colocando o desenvolvimento sustentavel como tema
transversal, que deveria subsidiar a implantagcdo do plano operacional. O Plano tinha como principio me-
todoldgico a consulta aos diversos setores da sociedade regional e nacional, segundo temas priorizados pe-
lo PAS, para subsidiarem o plano (BRASIL, 2008, p. 13).

9. Utilizando-se da tipologia de Woolcock e Narayan, a pesquisa sobre capital social e desenvolvimento
econdmico pode ser categorizada em quatro perspectivas principais: a visdo comunitaria; a das redes; a si-
nérgica; e a institucional, que trata o capital social como uma variavel dependente, pois a capacidade de
mobilizacdo por interesses coletivos dos grupos sociais depende da qualidade das institui¢des formais com
as quais funcionam. (WOOLCOCK; NARAYAN, 2003, p. 9).
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neo-institucionalista o Estado tem primazia
como fonte principal da dindmica social,
sobrepondo-se, portanto, as acdes proprias
da dindmica da sociedade civil e sua diversi-
dade de interesses. A questdo relevante aqui
¢ buscar entender o qudo limitada podera ser
esta concepgdo de acdo social para a organi-
zacdo social autbnoma na Amazonia.

No PAS, apesar de ndo estar definida a
nocdo de capital social, valoriza-se bastante
o processo de sinergia Estado-Sociedade Civil
como forma de alcancar o bem-estar social
e econdmico. Nota-se a énfase no aparato
institucional e na gestdo como meios para se
atingir o objetivo da prosperidade social. O
que ndo significa, necessariamente, ampliar
as funcdes do Estado, mas ampliar o espa-
co de atuacédo dos outros atores, nos lugares
em que o Estado diminuiu suas fung¢des. Mas,
além da garantia institucional, outra chave de
entendimento para conformar a nocédo de ca-
pital social esta na apreensédo da especificida-
de dos diversos atores e seus conhecimentos
genuinos, singulares a regido.

Assim, o reconhecimento da diversidade
cultural e dos direitos destes grupos ¢ parte
do discurso estatal presente no PAS, como
forma de pensa-los como ativos e detentores
de direitos. Observa-se que a construcio da
justificacdo de um novo projeto de desen-
volvimento agrega atores que foram relega-
dos pelos projetos anteriores, funcionando
como um catalisador para a adesio de dife-
renciados atores sociais, inclusive apelando
para a parceria publico-privada, a fim de le-
gitimar e sustentar as politicas de desenvol-
vimento. Assim, além das citagdes as popu-
lagdes tradicionais, estavam presentes como
beneficiados das pretensas acdes inclusivas,
os povos indigenas, os quilombolas, os ri-
beirinhos, as populacdes extrativistas, além
dos produtores familiares e comunitarios, os
trabalhadores rurais, os assentados e atin-

gidos por barragens. Chamando-se atencéo
também para a condi¢do das mulheres.

0 estimulo a parceira entre o Estado e
atores da sociedade civil ¢ acdo fundamen-
tal tanto para que haja o empoderamento
dos “sem voz” e a ampliagdo da sua par-
ticipacdo nos negoécios do Estado, quan-
to pode servir ao encolhimento do campo
de atuacdo dos governos. Os varios auto-
res que comungam da visio sinérgica (ou
neo-institucionalista) invocam diferentes
exemplos empiricos para demonstrar em
diversos cenarios a possibilidade de se im-
plantar a estratégia de desenvolvimento
que pleiteiam, ou seja, a de que a sinergia
entre o publico e o privado pode ampliar a
confianca e a transparéncia, permitindo a
aplicacio de politicas publicas que aumen-
tam o bem-estar geral. Ou seja, o estimulo
ao uso do capital social das comunidades
regionais ¢ benéfico para o desenvolvimen-
to, assim como ¢ funcdo do Estado instigar
0 associativismo que o origina. "Da mes-
ma forma, dificilmente se da consisténcia
as formas concretas de desenvolvimento da
producio familiar sem algum tipo de asso-
ciativismo, levando a formagédo de capital
social” (BRASIL, 2004, p. 32).

Para além dos atores regionais, o do-
cumento menciona a necessidade de que
a sinergia se dé também com outros ato-
res que sdo fundamentais para alavancar o
desenvolvimento regional. Além das varias
organizacoes sociais, ONGs, movimentos
sociais, contempla-se as parcerias com or-
ganizagdes estatais em varios niveis e as
parcerias publico-privadas que legitimam
as escolhas do Estado e abrem espaco para
que estas também participem como atores
influentes nos rumos do desenvolvimento.
Reforcam também a concepcdo neoliberal
de politicas publicas, ao diminuir a agéo
do Estado e repassar ao mercado o cumpri-
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mento de metas de desenvolvimento.

A consideracido da parceria publico-pri-
vada, porém, ndo ¢ privilégio do PAS, mas
aparece como uma relacio necessaria desde
os planos do governo Cardoso. Nesses esta
colocada como possibilidade de acelerar as
acoes de financiamento de desenvolvimen-
to, mas deve ser vista também como uma
forma de obter sustentagdo politica para o
estabelecimento de um projeto participativo,
que tem que ir muito além da concepcio de
participacdo popular e aponta como fonte
de legitimacio a abertura de espaco para os
setores ligados ao mercado. Mas também se
desenhava o poder local e a descentralizagédo
como um ganho em relacdo ao antigo mo-
delo desenvolvimentista, que privilegiava o
tecnicismo centralizador em detrimento do
ator regional e suas demandas.

Sabe-se, no entanto, que nada ¢ mais
naturalizante e homogeneizador do que
atribuir as mudancas dos arranjos institu-
cionais perspectivas de transformacdes fun-
damentais em realidades sociais, culturais e
politicas diversas. Ndo sdo necessariamente
tais arranjos que limitario as politicas clien-
telistas, posto que os resultados devam ser
apurados a partir de experiéncias concretas
e nio determinados de anteméo. Conforme
destaca Cruz (2005), ndo ha garantia prévia
alguma de que o deslocamento de recursos
da esfera nacional para a esfera municipal
implique na destruicdo da dominacéo, pois
descentralizar recursos pode evitar a domi-
nacio pelos governos nacionais, mas nio
evita a dominacéo pelas elites no ambito do
governo local (CRUZ, 2005, p. 12).

5 Comentarios finais:
participacdo no desenvolvimento?

As nogoes que se destacaram no discur-
so participativo como planejamento partici-

pativo, sociedade civil, cidadania e parceria
integram ideias-forca do marco discursivo
no qual a nocdo de participacio coloca-se
quase que de forma hegemonica como uma
solucdo para as questdes sociais no Brasil.
Importa para o debate proposto observar
que sob o auspicio da ideologia neoliberal
nos anos de 1990 forjou-se a proposta da
necessaria sinergia entre os atores do Estado
e da sociedade civil, buscando integra-los
num discurso hegemodnico do Estado que se
espraia em diversas direcdes, influenciando
o imagindrio social, sob o mote da partici-
pacdo. Porém, nota-se que este imaginario ¢é
relativizado na pratica social, legando uma
margem para que se produzam identidades
coletivas individuais em cada contexto cul-
tural ou nacional (SOUZA, 2004), balizados
pela forca da critica social para radicalizar
a experiéncia democratica. O novo discurso
do desenvolvimento assimila o debate que
se fez diante das mudancas no espaco publi-
co contemporaneo, apropriando-se de uma
concepcio de democracia que aponta para
o reconhecimento da diversidade de direitos
reclamados por uma miriade de atores.
Considerar o debate sobre o espaco pu-
blico aqui ¢ instigante porque possibilita
discutir a mudanca do discurso do desenvol-
vimento, particularmente o caso do Brasil,
nio sé pelo enfoque meramente técnico ou
instrumental, centrado na analise das mu-
dancas no aparato estatal ou referenciadas
ao mercado, mas permite debater as mudan-
¢as ocorridas como resultado de um apren-
dizado coletivo na luta pela democratizacio
(SOUZA, 2000, p. 93). E este é um caminho
pelo qual se pode analisar a ressonancia das
agendas dos movimentos sociais e organi-
zacdes da sociedade civil que aparecem nas
diretrizes propostas pelo Estado e pelos or-
ganismos internacionais. Mas nio o unico,
como ja foi aqui visto, ao considerar-se a
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propria influéncia das forcas do mercado
através da ideologia neoliberal. O resultado
¢ que a crescente aproximacio entre movi-
mentos sociais e as agéncias propiciou um
fluxo de ida e volta de transferéncia de refe-
renciais politicos entre ambos.

Abers e Biillow (2011) assinalam que
na medida em que os movimentos sociais
demonstram crescente interesse na demo-
cracia e na participacdo em processos deci-
sdrios, frequentemente cruzam a fronteira
entre o Estado e a sociedade. A ocupacio
de cargos dentro das instituicbes estatais
por liderancas de movimentos sociais no
Brasil tem sido uma pratica recorrente. Mas
ressalta-se que essa participagdo tem sido
um tema controverso, pois “enquanto al-
guns movimentos sociais tém rejeitado sis-
tematicamente essa possibilidade, outros
movimentos sociais tém tentado utilizar o
Estado como plataforma a partir da qual
dar maior visibilidade e eficacia as suas de-
mandas” (ABERS E BULLOW, 2011, p. 66).

O discurso do desenvolvimento partici-
pativo se concretiza buscando inserir um
novo aspecto cognitivo que vise a propagar
um suposto sistema de conhecimento dife-
rente apropriado as necessidades locais. Nos
relatorios sobressai o modelo que se baseia
na novidade dos pressupostos: 0 novo mo-
delo de gestdo, com a sociedade civil, os
diversos setores do Estado, a parceria com
a iniciativa privada; a nova ideia de justica
social - inclusdo através da cidadania ex-
pandida ao reconhecimento de diferentes
atores. E, dessa forma, configura uma nova
visdo, pois intenta responder de forma dife-
rente as demandas interpostas pelos atores
locais que ganharam voz para influir na ela-
boracio das politicas publicas para a regiéo.

A categoria da participacdo costu-
ra aquelas nog¢des destacadas acima e, tais
como elas, retratam as disputas entre os di-

versos atores do Estado, da sociedade civil e
do mercado no discurso do desenvolvimen-
to participativo. Nos documentos oficiais, a
nocio acaba refletindo diferentes e até con-
flitantes conotagdes, em funcio, também, da
diversidade da conjuntura politica nacional
- marcada pela alternancia na presidéncia da
republica e local, com a mudanca do gover-
no do Estado do Para nas eleicdes de 2007.
Em suma, vé-se que a participacdo ganha
diversas conotagdes, mas dentro das acdes
estatais nfo traduz o conflito politico pelo
qual foi gerado. Posto que, para um gestor
ou um ator do mercado, a participagdo teria
a ver com a eficiéncia para o alcance de me-
tas, e também como um desafio de exercer
o controle sobre este modelo de gestdo. Ja
para diversos atores da sociedade civil ligar-
-se-ia a conquista de direitos, que iria além
dos limites institucionais.

As bandeiras de luta empunhadas pelos
agregaram-se outras
produzidas pelo discurso liberalizante que
ganhou espago e ressignificou os antigos
conceitos. Ao lado das nogoes de cidadania,
democracia, participacio e sociedade civil,
povos da floresta agregam-se as nogoes de
accountability, cogestao,
fornecendo um novo sentido que alia ou-
tra otica, preocupada em medir a eficiéncia
das relacdes politicas, mas sem politizar este
processo. Mesmo que nio se tenha a preten-
sdo de generalizar as conclusdes as quais se
chega, ¢ notavel a circulacdo das ideias aqui

movimentos sociais,

empoderamento,

analisadas. Influenciando e sendo influencia-
da pelo debate mundial e nele interferindo.
No caso da Amazdnia, verificou-se que
a questdo da sustentabilidade ¢ um tema
transversal que perpassa as diversas tenta-
tivas do Estado para legitimar suas acdes,
ao mesmo tempo em que fornece e é com-
pelido a trabalhar dentro de um parametro
de identidade requerido pelos atores sociais
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da regido, a autoidentificacdo com o modo
de vida criado na relacdo com o meio am-
biente local. Mas responde, também, ao
imaginério criado sobre a Amazdnia, atu-
alizando-se as representacdes simbdlicas a
respeito desse espaco. Reconhece-se a cons-
trucido de uma imagem que justifica outro
tipo de atencio fornecida tanto pelo Esta-
do quanto por organizag¢des da sociedade
civil diante da mundializacdo da questdo
ambiental: a Amazonia como uma questio
internacional, envolvida com o salvamento
do planeta. Esta ideia chama a ateng¢do para
a destruicdo ambiental e dos modos de vida
locais, o que o diferencia do modelo desen-
volvimentista ao qual pretendia superar.

Por este caminho, ha espaco para se
questionar a existéncia de um novo para-
digma de desenvolvimento, pois, entende-
-se que a nocio de desenvolvimento conti-
nua, ndo exatamente como progresso, mas
como uma forma de melhoria. A forma de
melhoria mudou, o sentido normativo-evo-
lutivo da discussdo também, ao aparecerem
novas nocoes de justica social e a valoriza-
cdo de outros atores, da coparticipacdo da
sociedade civil com o Estado, o que provo-
cou mudancas discursivas de certas cate-
gorias de entendimento que sdo relevantes
para as transformacdes da esfera publica,
alargando a nogdo de participagéo, incluin-
do a diversidade de grupos da sociedade
civil, ampliando a nocio de cidadania. No
entanto, nlo se percebe aqui uma mudanca
de paradigma.

Por outro lado, ¢ instigante analisar que
o ativismo dos movimentos sociais provo-
cou transformagoes significativas ao gera-
rem uma agenda de debate e negociagio
para a formulacéo de politicas publicas mais
inclusivas. Assim, o opaco e denso Estado
brasileiro foi se tornando um pouco mais
poroso, abrindo-se ao atendimento das mul-

tiplas demandas sociais. A experiéncia atual
que recoloca a questio inicial deste trabalho
em pauta e instiga a busca de respostas con-
textualizadas ¢ a institucionalizacio das Re-
servas Extrativistas. Na Amazonia, a conser-
taclio que envolve atores da sociedade civil e
estatais no compartilhamento do poder nes-
te novo territorio aguca as indagagdes sobre
como envolver os cidaddos nas instancias de
governanca do Estado. Por esta via, renova-
-se também o debate sobre a viabilidade das
novas experiéncias de desenvolvimento na
regido. Novas andlises serdo necessarias,
uma vez que as fronteiras que delimitavam
as acdes dos movimentos sociais e os atores
do Estado foram ultrapassadas pelas praticas
de ambos os grupos.

REFERENCIAS

ABERS, Rebecca e BULOW, Marisa Uon. Mo-
vimentos sociais na teoria e na pratica: como
estudar o ativismo através da fronteira entre
estado e sociedade? Sociologias [online]. 2011,
v.13, n.28, p. 52-84.

ALMEIDA, Mauro W. Barbosa de. Direitos a
floresta e ambientalismo: seringueiros e suas
lutas. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais,
RBCS V. 19 n. 55 junho/2004.

BECK, Ulrich. O que ¢ globalizacdo. Sao Paulo,
Paz e Terra, 1999.

BECK, Ulrich. Sociedade de risco. Sdo Paulo,
Editora 34, 2011.

BOLTANSKI, Luc e CHIAPELLO, Eve. El Nuevo
Espiritu del Capitalismo. Madrid: Akal Edicio-
nes, 2002.

BOURDIEU, Pierre. Esboco de Uma Teoria da
Pratica. Sdo Paulo, EDUSP, 1997.

A participagdo no desenvolvimento

133



134

BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢a-
mento e Gestdo. Plano Plurianual 2000-2003.
Avanca Brasil. Brasilia, DF, 2000.

BRASIL. Conhecendo mais sobre o Avanca
Brasil. Crescer com Firmeza. Brasilia, 2001.

BRASIL. Plano Brasil de Todos - Participacio
e Inclusdo - Orientacdo Estratégica de Gover-
no: Crescimento Sustentavel, Emprego e Inclu-
sdo Social. Brasilia, maio, 2003.

BRASIL. Planejamento e Investimentos Estra-
tégicos. Plano plurianual 2004-2007: mensa-
gem presidencial / Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, Secretaria de Planejamento
e Investimentos Estratégicos. Brasilia, MP, 2004.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Plano Ama-
zOnia Sustentavel: diretrizes para o desenvolvi-
mento sustentdvel da Amazoénia Brasileira. Bra-
silia: MMA, 2008. Disponivel em: http://www.
integracao.gov.br/desenvolvimentoregional/
publicacoes/pas.asp. Acesso em: 15 ag. 2008

CARVALHO, José Murilo de. Cidadania, esta-
dania, apatia. Jornal do Brasil, 24 jun. 2001.

CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no
Brasil: o longo caminho. 122. ed. Rio de Janei-
ro, Civilizagdo Brasileira, 2009.

CEPEDA, Vera. Fungdes politicas da intelli-
gentsia - desenvolvimento, democracia e
projetos nacionais. Paper, SBS, Rio de Janeiro,
julho de 2009.

COHEN, Jean; ARATO, Andrew. Sociedad Civil
y Teoria Politica. México: Fondo de Cultura
Econdmica, 2000.

COSTA, Sérgio. Esfera publica, redescoberta
da sociedade civil e movimentos sociais no
Brasil - uma abordagem tentativa. Novos
Estudos, Sao Paulo, n. 38, marco de 1994, p.
38-52.

COSTA, Sérgio. Categoria analitica ou Passe-
-Partout Politico-Normativo: notas bibliogra-
ficas sobre o conceito de sociedade civil. BIB,
Rio de Janeiro, n. 43, 1° semestre, 1997, p. 3-25.

CRUZ, Gisele dos Reis. Gestdo Publica Integra-
da e Democratizacio da Sociedade. O Forum
de Desenvolvimento Local de Paraty/RJ. Tese
de Doutorado. IUPERJ, Rio de Janeiro: 2005.

DAGNINO, E.; ALVAREZ, S. E.; ESCOBAR, A.
(Orgs.). Cultura e Politica nos Movimentos So-
ciais Latino americanos: Novas Leituras. 1. ed.
Belo Horizonte: Ed. da UFMG, 2000. v. 1.

DAGNINO, Evelina. Sociedade civil, espacos
publicos e a construcdo democratica no Bra-
sil: limites e possibilidades. In: DAGNINO, Eve-
lina (org.). Sociedade civil e espagos publicos.
Sdo Paulo, Paz e Terra, 2002, p. 279-301.

DOMINGUES, José Mauricio. Reorganizando a
modernidade. Revista Lua Nova, Sdo Paulo,
n. 45, 1998, p. 205-229.

EVANS, Peter. Government action, social cap-
ital and development: reviewing the evidence
on synergy. World Development, v. 24, n.6,
1996, p. 1119-1132.

EVANS, Peter. Além da “monocultura Insti-
tucional”: instituicdes, capacidades e o desen-
volvimento deliberativo. Sociologias, Porto
Alegre, ano 5, n. 9, 2003, p. 20-63.

FIORI, José Luis. O voo da coruja: Uma leitura
nio liberal do estado desenvolvimentista. Rio
de Janeiro, EDUERJ, 1995.

GIDDENS, Anthony. As conseqiiéncias da mo-
dernidade. Sdo Paulo: Ed. da UNESP, 1991.

LAVALLE, Adrian Gurza; COELHO, Vera Schat-
tan P.; SPINK, Peter et al. The access of the
indigenous and black movements to the HIV/
Aids Policy Arena in Brazil: vulnerability and
rights. S/L, fevereiro, 2011 (Relatorio de pes-
quisa no prelo).

LENA, Philippe. As politicas de desenvolvi-
mento sustentavel para a Amazoénia: proble-
mas e contradicoes. In: ESTERCI, Neide; LIMA,
Débora; LENA, Philippe. Rede Amazonia: di-
versidade sociocultural e politicas ambientais,
v. 1, n. 1. Rio de Janeiro, 2002.

R. Pos Ci. Soc. v.9, n.18, jul/dez. 2012



MONTEIRO, Maurilio de Abreu ; COELHO,
Maria Célia Nunes. As politicas federais e re-
configuracdes espaciais na Amazonia. Novos
Cadernos NAEA, Belém, v. 7, n. 1, jun. 2004, p.
91-122.

REIS, Elisa P. Desigualdade e solidariedade —
uma releitura do “familismo ‘amoral” de Ban-
field. RBCS, Sio Paulo, n. 29, outubro de 1995,
p. 35-48.

RIBEIRO, Tania G. O conceito de desenvolvi-
mento participativo nas acdes do Estado: uma
proposta para a Amazonia. Tese de Doutorado.
Rio de Janeiro: PPGSA/UFRJ, 2010.

ROBERTSON, R. Globalizagao - Teoria Social e
Cultura Global. Petropolis: Vozes, 2000.

SANTOS, Boaventura de Sousa. Reinventar a
democracia: entre o pré-contratualismo e o
pos-contratualismo. In: HELLER, Agnes et al. A
Crise dos paradigmas em ciéncias sociais e os
desafios pra o século XXI. 1999, p. 33-76.

SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela mio de
Alice - o social e o politico na pés-modernida-
de. 122 ed. Sdo Paulo: Cortez, 2008.

SANTOS, Wanderley Guilherme dos. Cidadania
e Justica. 32 ed. Rio de Janeiro: Ed. Campus,
1994

SANTOS, Wanderley Guilherme. A tragica Con-
di¢do da Politica Social. In: ABRANCHES, S.,
SANTOS, W. G., COIMBRA, M. Politica Social
e a Questido da Pobreza. Rio de Janeiro: Zahar,
1987.

SOUZA, Jessé. A modernizacdo seletiva: uma
reinterpretacdo do dilema brasileiro. Brasilia:
Editora da Universidade de Brasilia, 2000.

SOUZA, Jessé. A gramatica social da desigual-
dade brasileira. Rev. bras. Ci. Soc. [online].
2004, vol.19, n.54, p. 79-96.

SUDAM/PNUD/BASA/SUFRAMA. Macrocena-
rios Amazonia 2010: cenarios alternativos e
cenario normativo da Amazénia no horizonte
de 2010. Relatoério Final: 12 versido. Belém:
SUDAM, [1993].

SUDAM. Construindo o futuro da Amazonia:
estratégias para o desenvolvimento sustentavel
2000/2003. Belém: SUDAM, 2000.

TRINDADE, Helgio. Integralismo: teoria e pra-
xis politica nos anos 30. In: FAUSTO, Boris
(org.). Historia Geral da Civilizacdo Brasileira.
0 Brasil Republicano. Tomo III, v. 10. Sdo
Paulo: Difel, 1981, p. 299-335.

WAGNER, Peter. Sociologia de la modernida-
de. Barcelona: Herder, 1997.

WALLERSTEIN, Immanuel. “A reestruturacio
capitalista e o sistema mundo”, In: Pablo
GENTILI (org.) Globalizagio excludente. Desi-
gualdade, exclusdo e democracia na nova or-
dem mundial, 3aed., Petropolis: Vozes, Buenos
Aires: CLACSO, p. 223-251, 2001.

WOOLCOCK, M.; NARAYAN, D. Capital social:
Implicaciones para la teoria, la investigacion
y las politicas sobre desarrollo. Banco Mun-
dial, EUA, 2003, p. 1-24.

NOTA SOBRE A AUTORA

Ténia Guimaréaes Ribeiro possui graduacéo em
Ciéncias Sociais pela Universidade Federal do
Rio de Janeiro (1988), mestrado em Sociologia
pela Universidade Federal do Para (2000) e
doutorado em Ciéncias Humanas, concentra-
¢do Sociologia, pelo Programa de Pos-Gradua-
¢do em Sociologia e Antropologia da Universi-
dade Federal do Rio de Janeiro (2010). Atual-
mente ¢ professora da Faculdade de Ciéncias
Sociais da Universidade Federal do Pard. Tem
experiéncia na area de Sociologia, trabalha
com as tematicas de desenvolvimento partici-
pativo, planejamento do desenvolvimento, po-
liticas publicas, modernidade, participacéo.

Recedido em: 24/05/12
Aprovado em: 21/12/12

A participagdo no desenvolvimento

135



136 R. Pos Ci. Soc. v.9, n.18, jul/dez. 2012



