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Resumo

De praticas a capacidades: a
atuacao de procuradores do
Ministério Publico Federal
no caso de Belo Monte!

Luiz Vilaga
Doutorando de Sociologia (University of Notre Dame).
South Bend, United States

lvilaca@nd.edu

Esta pesquisa analisa etnograficamente os processos de con-
strugdo e transformacdo de capacidades estatais no Ministério
Pablico Federal (MPF) no contexto de implementacdo da
usina de Belo Monte. Desde 2001, procuradores vém mobi-
lizando uma série de a¢des — judiciais e extrajudiciais — que
contestam o modo como a barragem estd sendo implemen-
tada e buscam mitigar seus impactos socioambientais. Neste
artigo, exploro como trés tipos de praticas de procuradores
— os recrutamentos de aliados, as articulagdes internas e as
bricolagens — mudaram as maneiras pelas quais o 6érgio vem
atuando em processos de implementacao de grandes projetos.
Argumento que essas praticas geraram aprendizagens organi-
zacionais que se traduziram na constru¢do e transformacao
de diferentes tipos de capacidades no MPE ressaltando assim
o carater dinamico das capacidades estatais e a importancia
de olhar para o que estio efetivamente fazendo os agentes
estatais que dao vida a essas capacidades.

Palavras-chave: Ministério Publico, Belo Monte, capacidades
estatais, praticas.

A usina hidrelétrica de Belo Monte (BM) — que
hoje esta em operagao no rio Xingu, proximo a cidade de
Altamira, no Pard — é um empreendimento ja ha muito
tempo pensado por agéncias estatais no Brasil. Os primei-
ros estudos sobre a usina datam da década de 1970, ainda

1 Este trabalho foi desenvolvido com base na minha pesquisa
de mestrado em Ciéncia Politica na Universidade de Brasilia.
Agradeco pelos comentirios em versdes anteriores deste
trabalho de Rebecca Abers, Marisa von Billow e Carla Teixeira,
bem como dos(as) pareceristas da revista.
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no periodo ditatorial. Desde o principio, a ideia de construir BM — que na época se cha-
mava Kararaé — gerou muitas polémicas. Por ser um empreendimento de grande porte e
localizado em ambientes ocupados por populagdes indigenas e comunidades tradicionais,
houve, na década de 1980, grande mobiliza¢io contra a construcdo da usina. Liderancas
de comunidades indigenas ¢ membros de Organizacdes de Movimentos Sociais (OMSs)
se articularam para resistir as iniciativas estatais de construir BM, que, por sua magnitude?,
assustava as comunidades locais.

A grande pressio dos movimentos locais — e também internacionais — fez com o
que o Banco Mundial, entdo financiador do projeto, recuasse, o que se traduziu em um
engavetamento do processo de BM (Carvalho, 2006 apud Pereira, 2014, p. 121). Alguns
anos mais tarde, a barragem ¢é retomada quando a Eletronorte apresenta uma revisao sobre
a versdo preliminar do projeto, procurando diminuir a area alagada pela usina (Hochs-
tetler, 2011). Todavia, foi a partir da virada do século que Belo Monte realmente assumiu
status de prioridade na agenda, sendo destacada pelo governo como projeto de “interesse
estratégico” para o pais (Pereira, 2014).

A partir dai, Belo Monte ¢ aprovada no Congresso Nacional em 2005, dando inicio
ao processo de licenciamento ambiental do empreendimento. Nesse momento, entram
em cena varios outros 6rgios estatais, como o Ministério Publico Federal (MPF)?, e
agéncias licenciadoras, como Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Na-
turais Renovaveis IBAMA) e a Fundacio Nacional do Indio (FUNAI). O MPF tem sido
especialmente ativo. Procuradores ajuizaram, por exemplo, 27 acdes judiciais relacionadas
a usina entre os anos de 2001 e 2016. Além da atuagao judicial, procuradores também
acionaram 6rgaos licenciadores, convocaram outras institui¢oes para participar no proces-
so e promoveram uma inspecao em comunidades afetadas pelo empreendimento.

A presenca intensa de procuradores durante o processo de implementacio de Belo
Monte — por vezes questionando a legitimidade da barragem e defendendo comunida-
des impactadas — produziu e ainda produz diversos efeitos na politica, como paralisa¢des
na constru¢ao/opera¢io do empreendimento e mudangas nas politicas de compensacao

2 Belo Monte foi apresentada como uma das trés maiores hidrelétricas do mundo em termos de
poténcia instalada, com 11.233 Megawatts (MW) (Fonte: NORTE ENERGIA. Usina hidrelétrica
Belo Monte. Disponivel em: <http://norteenergiasa.com.br/site/portugues/usina-belo-monte>.
Acesso em: 28 mar. 2017). Nio ha consenso, no entanto, em torno da capacidade efetiva da usina,
uma vez que, devido a reducdo do reservatorio em alguns periodos do ano, a capacidade instalada
seria “alcancada apenas por trés meses no ano” (Pereira, 2014, p. 126). De acordo com Bermann
(2012), a capacidade média da usina deve girar em torno de 4.428 MW por ano.

3 O caso de Belo Monte esteve concentrado no MPF por prevalecer um entendimento no Ministério
Pablico de que se trata de uma obra de atribui¢io federal e nio estadual. Para procuradores
entrevistados, a atribui¢io federal do empreendimento estava evidenciada na presenga da obra
em planejamentos governamentais do ambito federal e no investimento de recursos via Banco
Nacional do Desenvolvimento (BNDES): “como ha muita verba federal na obra, e ¢ uma obra
do PAC [Programa de Aceleracio do Crescimento], ¢ uma questio energética, que ¢ um tema
relacionado também a esfera federal, a dinheiro do BNDES, tudo isso acaba trazendo a atribui¢ao
para a justica federal” (Entrevista 12, MPE 2015).
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da Norte Energia, empresa responsavel pelo empreendimento*. Mas talvez até mais im-
portante, essa mobilizacio de procuradores vem transformando as maneiras pelas quais o
MPF atua em processos de implementacido de grandes obras. Uma das principais armas
de procuradores — as acoes judiciais —, por exemplo, tem dado lugar cada vez mais a cos-
turas de relacdes com outros atores envolvidos no processo da usina.

Mas o que explica essas mudangas dentro do MPF? De que maneiras organizagoes
estatais transformam o modo como atuam ou constroem novos modos de atua¢iao no
processo de formulacido e implementacao de politicas ptblicas? Em outras palavras, como
capacidades estatais sdo construidas e transformadas? Esses questionamentos me fizeram
buscar as praticas dos procuradores do MPF e os efeitos que elas produziram dentro da
instituicao. Nesse sentido, argumento que as praticas acionadas por atores estatais podem
gerar aprendizagens organizacionais que se traduzem na construcdo e transformacio de
capacidades das organiza¢des nas quais eles trabalham. Exploro, neste artigo, como trés ti-
pos de praticas acionadas por procuradores no contexto de Belo Monte — recrutamentos
de aliados, articulagdes internas e bricolagens — mudaram como a organiza¢iao lida com
a instalacdo de grandes projetos, construindo capacidades participativas e de coordenacao
intra e interburocratica.

Este trabalho foi construido a partir de uma perspectiva etnografica® baseada em trés
fontes de informag¢ao. Em primeiro lugar, foi feita uma analise documental sobre a¢oes
civis publicas, inquéritos civis, decisoes judiciais, notas técnicas, pareces, entre outros do-
cumentos. Além disso, foram realizadas 79 entrevistas semiestruturadas com atores-chave,
tais como procuradores da Republica, membros de OMSs, individuos e grupos afetados
pelo empreendimento, e servidores de agéncias estatais envolvidas no processo, como o
IBAMA e a FUNAI®. Por fim, também lancei mio de observacdes em reunides, encon-
tros e eventos durante os meses de agosto e setembro de 2016 na cidade de Altamira, ten-
do acompanhado, durante o periodo de uma semana, o trabalho de uma das procuradoras
da Procuradoria da Reptblica do Municipio de Altamira (PRM-Altamira).

4 O licenciamento ambiental e um processo administrativo que regula o uso de recursos ambientais,
sendo orientado para a prevencio de danos ao meio ambiente (Sanchez, 2013). Para atestar a
viabilidade do projeto, o empreendedor deve obter trés licencas junto ao IBAMA: a Licenca Prévia,
a Licen¢a de Instalacdo e a Licenca de Operacio (Pereira, 2014).

5  Entendo por etnografia — inspirado por Oliveira (2009), Peirano (2014), e Castilho, Souza Lima e
Teixeira (2014) —um modo de producdo de conhecimento que se distingue ao conferir centralidade
para os conhecimentos locais, colocando em xeque constante as premissas tedricas que orientam a
pesquisa.

6 As entrevistas foram realizadas em cinco momentos diferentes. O primeiro deles foi em uma
viagem a Belém e Altamira, em 2012, quando foram entrevistados 7 atores. O segundo momento
foi em Brasilia, em 2014, quando conversei com mais 3 atores. O terceiro, também em Brasilia,
compreendeu a entrevista de 5 pessoas, em 2015. As entrevistas ganharam um novo folego em
2016, quando pude realizar uma ida a campo (em Belém e Altamira), conseguindo obter mais 61
entrevistas. Em 2017, entrevistei mais 3 procuradores em Brasilia.
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A contribui¢do central desta pesquisa reside na iluminac¢dao dos processos por meio
dos quais agentes estatais, a0 buscarem resolver problemas cotidianos, materializam, cons-
troem e transformam capacidades desse “Estado” (Migdal, 2004, p. 112). Nesse sentido,
mostro neste artigo de que maneiras as praticas de atores estatais podem gerar aprendiza-
gens organizacionais que se traduzem na construc¢ao e/ou transformacao de capacidades.
Entendo que o deslocamento analitico proposto por essa pesquisa — do olhar macro sobre
como instituicdes sao dotadas ou nio de certas capacidades para uma perspectiva micro
atenta para as praticas acionadas por agentes estatais no seu dia a dia — ressalta os potenciais
de contribui¢do de analises qualitativas para o debate em torno de capacidades estatais.

Este artigo esta dividido em quatro secoes, além desta introdu¢ao. Na proxima secao,
situo a pesquisa nos debates sobre capacidades estatais, ressaltando a importancia de estu-
dos sobre organizacdes e o papel dos atores para a compreensao do carater dinamico das
capacidades. Na secdo seguinte, apresento brevemente a trajetéria do Ministério Pablico
no sistema politico brasileiro. Na terceira parte do artigo, ilumino trés tipos de praticas
acionadas por procuradores durante o caso de Belo Monte: o recrutamento de aliados,
as articulacdes internas e as bricolagens. Logo apds, explico como essas praticas geraram
aprendizagens organizacionais que se traduziram na constru¢ao e transformacao de capa-
cidades estatais no Ministério Pablico Federal. Por fim, apresento algumas consideragdes
finais resumindo o argumento do trabalho.

Praticas e aprendizagens: a dinamicidade das capacidades estatais

Os estudos sobre capacidades estatais passaram a ganha folego nas ciéncias sociais
com a “virada” estatista nas décadas de 1970 e 1980 (Cingolani, 2013), especialmente a
partir da obra classica de Evans, Rueschemeyer e Skocpol (1985), Bringing the State Back
In. Nesse momento, a preocupagio central era identificar que tipos de capacidades estatais
estdo presentes e ausentes em diferentes instituicoes do Estado e compreender que fatores
levam alguns Estados a conseguir implementar politicas e outros nio.

Desde entio, a literatura sobre capacidades estatais tomou rumos diversos, principal-
mente pela variedade e heterogeneidade de estudos desenvolvidos nessa perspectiva. Al-
gumas questoes analiticas, contudo, ganharam maior aten¢io de pesquisadores. De fato, o
foco de grande parte dos autores que se debrucam nesse debate tém sido de investigar que
tipos de capacidades estio presentes e ausentes em determinadas instituicoes do Estado —
e explicar como essa variacao produz (ou nio) diferentes transformacoes sociais (Painter;
Pierre, 2005; Besley; Persson, 2010). Foi dada ainda uma forte atencdo a mensuragio das
capacidades estatais, como no trabalho de pesquisadores que construiram indices de ca-
pacidades, geralmente direcionados para a diferenciacio do que seriam Estados “fortes” e
“fracos” (Rice; Patrick, 2008; Cardenas, 2009; Ottervik, 2013; Luna; Maureira, 2014).

Pouca aten¢io foi dada, contudo, para como essas capacidades sio materializadas de

diferentes maneiras nas acoes concretas de agentes estatais, ¢ menos ainda para como es-
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sas capacidades sao construidas e transformadas dentro de organizacdes estatais. Entendo
que uma das principais razoes para isso esteja localizada no recorte metodologico dessas
pesquisas, em sua maioria desenhadas a partir de estudos quantitativos ancorados em um
grande nimero de casos (Luna; Maureira, 2014).

Apesar de revelarem importantes padroes e tendéncias, o enfoque em explicacoes
estruturais, que pouco se dedica a olhar para agéncia dos atores estatais, parece levar a
um descolamento das capacidades em relagdo aos atores que dio vida a elas. Em outras
palavras, € como se capacidades existissem independentemente de quem esta a frente das
instituicoes estatais acionando, atualizando e transformando essas capacidades na formu-
lacao e implementacio de politicas pablicas. Talvez até mais importante, isso significa que
o grande esfor¢o para entender os efeitos das praticas de burocratas na implementacio de
politicas ptblicas — sobre como por exemplo eles conseguem ou nio implementar poli-
ticas em determinados contextos — nao foi acompanhado de uma preocupagio em siste-
matizar os efeitos que essas praticas produzem dentro das proprias organizagdes estatais.

As literaturas sobre administraciao e gestio de organiza¢des podem ajudar aqui. Exis-
te, afinal, uma longa tradi¢cdo nos estudos sobre organizacoes do setor privado que buscam
ressaltar justamente a dinamicidade dessas organizacdes — isto ¢, como elas aprendem e se
transformam ao buscarem resolver problemas (Levitt; March, 1988; Schulz, 2001; Senge,
[1990] 2004). Nesse sentido, muito tem se debatido sobre os processos e mecanismos de
aprendizagem organizacional, ou seja, sobre como os atores dentro das organizacdes es-
tdo constantemente reavaliando suas praticas e transformando o modo como lidam com
problemas futuros.

Para Stata (1989), a aprendizagem organizacional ocorreatravés do compartilhamen-
to de insights e conhecimentos, ¢ se desenvolve a partir de experiéncias passadas. Nesse
sentido, organiza¢des, ao invés de serem tomadas como algo “dado”, passam a ser com-
preendidas enquanto feixes de relacdes em movimento que estio constantemente se (re)
produzindo, atualizando e transformando (Berk; Galvan, 2013)”. Como lembram Nona-
ka, Toyama e Byosiere (2001, p. 492, traducio nossa®),

“Quando organizacoes inovam, elas niao estdo simplesmente processando
informacdes. [...] Ao invés de simplesmente resolverem problemas, organi-
zacoOes criam e definem problemas, desenvolvem e aplicam novos conheci-
mentos para resolver esses problemas, e ainda desenvolvem novos conheci-
mentos através de atividades voltadas para a resolu¢ao de problemas. Uma
organiza¢ao nio é simplesmente uma maquina de processor informag¢io, mas
uma entidade que cria conhecimento através de a¢des e interagdes”.

7 Berk; Galvan; Hattam (2013, p. 42, tradu¢io nossa) ressaltam que “muitos atores |...] aprendem com
os esforcos criativos de outros atores. Eles observam, comparam, se inspiram e avaliam. Isso nio é
uma cOpia, mas uma verdadeira aprendizagem social, uma vez que cada contexto exige novas agcoes
e que atores mobilizem recursos de maneiras diferentes. A cada vez que atores criativos aprendem,
eles reavaliam suas proprias acoes a luz de suas observagdes das acdes criativas de outros atores”.
Texto original em inglés.

8  Texto original em inglés.
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Apesar de nao haver consenso em torno do conceito de aprendizagem organiza-
cional (Ortenblad, 2001), diversos autores vém buscando enfatizar os efeitos que praticas
de experimenta¢do — em que atores mobilizam recursos de maneiras novas para resolver
problemas (Abers; Keck, 2013) — produzem nas capacidades dessas organizacoes atingi-
rem seus objetivos de maneira mais eficiente (March, 1991; Perin et al., 2006).

Essa atencao especial as praticas dos atores, por sua vez, pode ser remontada as teo-
rias pragmatistas, que ja ha algum tempo vém buscando destrinchar os sentidos e efeitos
das praticas dos atores. Um dos principais expoentes dessa corrente de pensamento, John
Dewey (1980, p. 140, traducio nossa’), argumenta que:

“aprender por experiéncia é uma conexao que vai e volta entre o que faze-
IMOS Com as coisas e 0 que aproveitamos ou sofremos dessas coisas em con-
sequéncia. Nessas condi¢des, fazer se torna tentar; um experimento com o
mundo para descobrir como ele é. [...] A medida do valor de uma experién-
cia esta ligada a percepcao de relacdes ou continuidades que ela produz”.

Nesse sentido, o olhar micro para os atores que habitam organizacdes estatais (Hal-
lett; Ventresca, 2006) se torna fundamental para a compreensio de como as capacidades
das organizac¢des nas quais eles estao inseridos sio (re)produzidas e transformadas. Afinal,
como bem lembra Mazzuca (2012, p. 557, traducio nossa'’), “o lécus das chamadas capa-
cidades estatais na realidade é a administra¢ao como corpo de funcionarios”.

Se capacidades se referem ao corpo de servidores do Estado, entender como essas
capacidades sdo construidas requer um olhar mais atento para o que estio efetivamente
fazendo os agentes que dao vida a esse Estado. De fato, se voltamos ao proprio Weber
(2004) — um dos pioneiros das anilises sobre o funcionamento dos Estados modernos —,
vemos como a burocracia, apesar de ser vista através de documentos e regras, é feita de
pessoas. Os burocratas, para Weber, nao sio simplesmente seres insulados que aplicam re-
gras de maneira racional e impessoal, mas atores culturalmente situados, e que podem até
agir criativamente (Herzfeld, 1993). Assim, a operacio da burocracia depende de como
os atores que trabalham ali interpretam suas acdes (Schluchter, [1979] 1985, p. 112)!1.
Afinal, como lembram Castilho, Souza Lima e Teixeira (2014, p. 14),

“os burocratas no cotidiano das agéncias da administracio publica [...] per-
manentemente procedem a (re)arranjos, (re)configuracoes, (re)interpretagdes
do que sejam os modos de atender as demandas das coletividades sobre as
quais atuam, assim estabelecendo fronteiras (e a crencga nelas) do que seja “o
Estado”, conferindo-lhe, portanto, a materialidade que as ideias podem ter.

9  Texto original em inglés.

10 Texto original em espanhol.

11 A interpretacdo de Weber aqui, assim, é diferente do que propunham algumas abordagens do Estado
que seguem uma linha neoinstitucionalista (como, por exemplo, Evans, Rueschemeyer e Skocpol
1985), cuja retomada da teoria weberiana veio no sentido de reforgar o carater técnico e insulado
de atuacio dos burocratas.



De préticas a capacidades: a atuagdo de procuradores do Ministério Publico Federal no caso de Belo Monte
Luiz Vilaca (ND). 67
A proposta deste artigo — seguindo a “virada cultural” nos estudos estatais proposta
por Steinmetz (1999) — ¢ de tentar “pegar o Estado por dentro”, isto ¢, de ver onde estao
os sujeitos que dio vida as capacidades estatais: quem sdo, 0 que pensam e que mecanis-

mos acionam no seu trabalho cotidiano — e por isso vamos as praticas'2.

De advogado do Estado a “guardiao da sociedade”: o
papel do Ministério Publico na politica brasileira

O Ministério Publico é atualmente caracterizado por defender interesses difusos e
coletivos, além de exercer controle sobre a atuacdo de outras organizacdes, estatais ¢ so-
ciais. Sua atribui¢io hoje, assim, envolve nio somente a tradicional fun¢io de persecucio
criminal, mas um amplo papel na esfera civel (Arantes, 2007). Esse formato de MP tal
como conhecemos hoje, contudo, é fruto de uma série de processos historicos e politicos
que ocorreram durante as ultimas décadas, principalmente no decorrer do processo de
redemocratizacio do Brasil nos anos 1980.

Apesar de nio ser possivel reconstruir esse processo aqui'?, acredito ser importante
resgatar algumas particularidades que fizeram com o que o MP se tornasse um 6rgio mui-
to distinto da maioria das agéncias estatais. De uma organiza¢io dedicada a procura¢io
criminal, controlada pelo poder executivo (McAllister, 2008) e muitas vezes subordinada
por interesses politicos (Coslovsky, 2009), o Ministério Pablico tornou-se autbnomo em
relacio aos outros poderes, passando a desempenhar uma funcio de defensor dos interes-
ses da sociedade e de “ciao de guarda” do Estado (Arantes, 2007).

Importantes leis como a Politica Nacional do Meio Ambiente!'* — que formalizou a

existéncia do meio ambiente enquanto um interesse difuso! e atribuiu competéncia ao
MP para defendé-lo (Arantes, 2002) — e a Lei da Acio Civil Pablica (ACP),'® que regula-

12 E importante deixar claro, desde j4, que apesar da literatura de capacidades estatais ter como foco
a implementacio de politicas por agéncias do Executivo, neste trabalho o desafio é compreender a
constru¢ao de capacidades em uma agéncia de controle — que ¢ inclusive independente do poder
Executivo (Arantes, 2002) —, o Ministério Publico Federal.

13 Para uma anilise mais profunda e detalhada sobre esses processo de transformacio do MP, ver a
contribui¢io preciosa de Arantes (2002).

14 Lei ntmero 6.938 de 1981.

15 Interesses difusos “sio os transindividuais de natureza indivisivel de que sejam titulares pessoas
indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato” (Arantes, 1999, p. 88). Eles revestem um
conjunto amplo e heterogéneo de situagdes, incluindo, por exemplo, interesses de grupos fracos
demais para lutarem por si proprios, interesses de grupos dispersos demais, interesses difundidos mas
que ndo estdo concentrados suficientemente em algum grupo em particular, e interesses imateriais
que nao estdo corporificados em grupos especificos.

16 Lei nimero 7.347 de 1985.
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mentou o uso da ACP'” em casos de danos causados a0 meio ambiente, a0 consumidor e a
patrimonios historicos, culturais ou de valor artistico e estético (McAllister, 2008, p. 24; Ho-
chstetler; Keck, 2007), foram fundamentais na construcio dessa nova identidade do 6rgao.

Mas talvez até mais importante foi a Constitui¢ao Federal de 1988, que além de ex-
pandir o escopo de atuacdo do MP (Arantes, 2002), fortaleceu sua autonomia em relagio
ao poder Executivo (Sadek, 2010; Arantes, 2007). Assim, o 6rgao passou a desempenhar
um papel de “defensor social”, mais préximo da sociedade civil do que do aparelho do
Estado (Coslovsky, 2009, p. 100)'8. Contudo, a independéncia institucional em relacio
aos outros poderes do Estado nio foi a Gnica conquista para o MP através da Assembleia
Constituinte; um dos importantes passos dados pela nova Constituicdo foi ainda de ga-
rantir a independéncia interna dos procuradores e promotores dentro do MP a partir dos
principios que norteiam sua atuac¢ao, tais como a independéncia funcional, a vitaliciedade,
a inamovibilidade e irredutibilidade de subsidios'?, “o que lhes confere alto grau de inde-
pendéncia funcional e controle completo sobre as a¢cdes que conduzem” (Arantes, 2007,
p. 329).

O Ministério Puablico, assim, passou a ocupar um lugar central no sistema politico
brasileiro, tornando-se um “agente politico da lei”, com “a independéncia tipica dos 6r-
gios judiciais inertes e neutros, porém destinado a acio politica de defesa de interesses da
sociedade, num quadro em que a lei, como o céu, é o limite” (Arantes, 2002, p. 80, grifo
do autor). Desde essa transformacao institucional — na qual o MP se tornou autonomo e
encarregado de defender interesses de grupos sociais diversos —, procuradores e promo-
tores vém atuando intensamente em uma variedade de conflitos politicos, como a defesa
de grupos minoritarios (Vilaga, 2017), do meio ambiente (McAllister, 2008; Losekann,
2013) e o combate a corrupc¢io (Lemgruber et al., 2016).

17 Kerche (2007, p. 274-275) esclarece que “a ac¢do civil publica é um instrumento juridico que
permite a representa¢do, junto ao Poder Judiciario, de interesses coletivos, difusos e individuais
homogéneos”.

18  Vale ressaltar que a Constitui¢io de 1988, além de consolidar o papel do Ministério Publico
como defensor da cidadania e dos interesses coletivos, ampliou sua fun¢io de agente de controle
interestatal, conferindo-lhe poder para atuar como “cdo de guarda” do Estado brasileiro (McAllister,
2008). Essa segunda dimensao de responsabilidades do MP ¢ tratada pela literatura que enfatiza seu
papel como agente de controle do Estado (Abrucio; Loureiro, 2005; Abrucio, 2011).

19 De acordo com o principio da independéncia funcional, promotores e procuradores podem
atuar conforme suas proprias opinides legais, sem depender de diretrizes de cima. A vitaliciedade
basicamente quer dizer que, apds um periodo probatério de dois anos, procuradores s6 podem ser
demitidos através de ordens judiciais. Ja a inamovibilidade garante que os procuradores nio possam
ser transferidos e/ou promovidos contra sua vontade. Por fim, a irredutibilidade de subsidios
significa que os salarios sio fixos e nio podem ser diminuidos (Coslovsky, 2009).
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Interagindo, articulando e inovando: a atuacao de
procuradores do MPF no caso de Belo Monte

No contexto de Belo Monte, a participa¢io do MP — através do Ministério Pablico
Federal — teve inicio formalmente em 2001, quando o 6rgio foi procurado por membros
do povo indigena Juruna de Paquicamba, que temiam a construcao do empreendimento
(Entrevista 1, MPE 2012). Desde entdo, mais de 20 diferentes procuradores se envolveram
com o caso de Belo Monte — tanto da propria Procuradoria da Republica do Municipio
de Altamira (PRM-Altamira), como de outras sedes do MPF, tais como Belém e Brasilia
—, mobilizando uma série de diferentes iniciativas na tentativa de influenciar a disputa
politica da usina.

Até final do ano de 2016, procuradores do MPF ja haviam ajuizado 27 ac¢des judi-
ciais relacionadas ao caso de Belo Monte sobre temas diversos, na maior parte dos casos
vinculados a luta por direitos de comunidades afetadas pelo empreendimento, tais como
os povos indigenas e ribeirinhos da regido (Vilaga, 2017). Ao buscarem defender essas
causas — além de tentar garantir a preserva¢ao do meio ambiente e questionar problemas
nos estudos da usina — procuradores também lancaram mio de outras estratégias, coor-
denando audiéncias publicas e inspec¢des, ¢ negociando extrajudicialmente. Mas o que
efetivamente fazem procuradores no cotidiano do MPF? Que praticas eles acionam ao
buscar influenciar o rumo de politicas publicas?

Diversas das Acoes Civis Pablicas ajuizadas por procuradores, por exemplo, conta-
vam com o auxilio de atores externos, em especial liderancas de organiza¢des de movi-
mentos sociais locais e pesquisadores. Como explica um dos procuradores, “as a¢des, elas
basicamente, elas chegam até noés através de representacdes da sociedade civil” (Entrevista
1, MPE 2012). Esses atores eram mobilizados justamente porque podiam prover aos pro-
curadores informacgdes e/ou analises valiosas que poderiam dar uma base mais solida as
suas acoes (Entrevista 67, MPE, 2016). Nesse sentido, o recrutamento de aliados emerge
como uma das praticas acionadas por procuradores no caso de Belo Monte. Como expli-

ca um dos coordenadores do Instituto Socioambiental (ISA),

“o MPF tem uma atencdo grande para populagcdes que sio invisibilizadas. E
algumas organiza¢des do movimento social também estio dando forga para
organizacdes e populacdes que sdo invisibilizadas. [...] Para garantir o direito
dessas populagdes, ele [MPF] precisa buscar informagdes que nao estio na
mao do Estado” (Entrevista 76, ISA, 2016).

De fato, das sete reunides em que participei enquanto observador durante o perio-
do em que acompanhei o trabalho de uma das procuradoras, cinco contaram com a pre-
senc¢a de liderancas locais, todas membros de organizacdes de movimentos sociais. Uma
das procuradoras destaca que os movimentos da regido “servem como informantes, no
sentido de apresentar os anseios da populacio, e a0 mesmo tempo, de forma reversa, co-

brarem nossa atuacio” (Entrevista 12, MPE 2015). As conversas com esses atores estiveram
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presentes em diversas formas — por meio de reunides, telefonemas, e-mails e participaciao
em atividades (Entrevista 12, MPE 2015)%°.

Além de liderancas de movimentos sociais, pesquisadores da comunidade académica
também foram recrutados para auxiliar nas a¢des construidas por procuradores. A ajuda
de pesquisadores fo1 importante, por exemplo, na coordena¢ao de uma inspecio interins-
titucional em comunidades ribeirinhas que habitam as proximidades do rio Xingu. Com
a chegada da usina, diversos ribeirinhos — que constituem um dos grupos mais invisiveis
nos processos de implementacio de hidrelétricas (Entrevista 67, MPE 2016) — passaram a
ser removidos de seus locais de origem. A recusa da Norte Energia de reconhecer a dupla
moradia que caracteriza esses grupos — uma vez que eles precisam de uma casa na beira
do rio para pescar e outra na cidade para vender os peixes — fez com que muitos deles
procurassem o MPE ja que estavam insatisfeitos com as compensacoes que lhes eram ofe-
recidas (Entrevista 54, Movimento Xingu Vivo para Sempre, 2016).

A procuradora responsavel pela questio decidiu entio organizar uma visita aos locais
de habitacio de comunidades ribeirinhas atingidas pelo empreendimento, com o objetivo
de visibilizar os impactos sociais da remocao desses grupos de seus locais de origem. Assim,
entre os dias 01 e 03 de junho de 2015, foi realizada uma série de inspe¢des que “desti-
naram-se a verificar in locu a compatibilidade deste processo de remoc¢io com as normas
que o deveriam nortear” (MPE 2015, p. 4), com o objetivo de “buscar espacos adequados
de fala, dando voz a um ntimero representativo de ribeirinhos” (MPE 2015, p. 17)%!. A
realizacdo dessa inspe¢ao so foi possivel, todavia, com a ajuda de membros da comunidade
académica. Uma pesquisadora da Universidade de Campinas (UNICAMP) explica que

“por conta desse trabalho que a gente fazia [de pesquisa com os pescadores],
a [procuradora]®? chamou a gente em maio de 2015 para ajudar a organizar
a inspe¢ao do MP. Como a gente trabalhava com os pescadores, ela pediu
ajuda para organizar a inspe¢ao. E comec¢amos a fazer um monte de reunido.
Todos os ribeirinhos que vinham ao MP, a gente fazia reunido para mapear
quais lugares seriam interessantes visitar na inspe¢ao, ¢ a gente organizou

20 Eimportante ressaltar que essa posicio foi corroborada por membros de movimentos sociais da regiio
de Altamira. De fato, das 24 organizacdes de movimentos sociais entrevistadas, 19 afirmaram ja terem
acionado e/ou sido acionadas por procuradores do MPF para apresentar dentincias ou demandas:
a Federacio de Orgios para Assisténcia Social e Educacional (FASE), o Movimento Xingu Vivo
Para Sempre (MXVPS), o Comité Metropolitano XinguVivo Para Sempre (CMXVPS), o Instituto
Socioambiental (ISA), o Conselho Indigenista Missionario (CIMI), o Forum da Amazonia Oriental
(FAOR), o Instituto Amazonia Solidaria e Sustentavel (IAMAS), a Funda¢io Viver, Produzir e
Preservar (FVPP), o Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB), a Comissao Pastoral da Terra
(CPT), a Prelazia do Xingu, a Colonia de Pescadores Z-57, o Coletivo de Mulheres de Altamira,
o Movimento Negro de Altamira, a Associacdo Tyroporemo, a Associa¢do Inkuri, a Associacao dos
Indios Moradores de Altamira (AIMA), a Cooperativa Mista dos Garimpeiros da Ressaca, Itata,
Galo, Ouro Verde, e Ilha da Fazenda (COOMGRIF), e a Associacio dos Moradores do Bairro
Jardim Independente I (AMBAJI I).

21

22 Os nomes das pessoas mencionadas nas entrevistas foram suprimidos para preservar seu anonimato.
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junto com eles, os roteiros, fez varias visitas antes para mapear um pouco as
familias” (Entrevista 75, UNICAMP, 2016).

O recrutamento de aliados, portanto, foi importante por dois motivos: 0 acesso que
procuradores passavam a ter a informacoes especializadas e a pressio que esses atores (es-
pecialmente militantes) faziam ao MPF cobrando resultados. Como resume uma das pro-
curadoras: “n6s [MPF] somos uma institui¢ao, nos temos as nossas limitacoes, de nimero
mesmo de gente para agir. Entio certamente, se vocé tem uma militincia que td o tempo
todo lhe cobrando, vocé vai agir mais, e, talvez, melhor” (Entrevista 15, MPF, 2016).

Além de recrutar aliados, procuradores também se articularam internamente dentro
do proprio Ministério Pablico. Por estar localizada em uma cidade com custo de vida re-
lativamente alto — principalmente ap6s a chegada da barragem — e carente em servicos de
infraestrutura, a Procuradoria da Reputblica do Municipio de Altamira tinha dificuldades
em atrair e manter procuradores (Entrevista 12, MPE, 2015). Isso significa que a grande
maioria dos procuradores que chegava, estava no que eles chamam de sua “primeira lo-
tacdo” — isto €, o primeiro posto de trabalho que ocupam apds a admissio no concurso
do MP (Entrevista 21, MPE 2016). Além disso, a PRM-Altamira sofria de uma alta rota-
tividade, com os procuradores geralmente ficando em média dois a trés anos na cidade.
Somando-se a isso o intenso histérico de lutas sociais de Altamira — principalmente por
conflitos agrarios (Entrevista 26, Movimento Xingu Vivo para Sempre, 2016) — e os di-
versos problemas decorrentes da implementa¢io da usina, os procuradores que estavam
iniciando sua carreira ji chegavam deparando-se com intmeros dilemas. Como relata

uma das procuradoras:

“fo1 bem impactante, porque assim que eu cheguei estava no auge da questao
de reassentamento, entio estava sempre com muita gente, e todo mundo
preocupado, porque as pessoas estavam sendo retiradas e nio sabiam para
onde iam, se iam, ou como receberiam o valor da indenizacio. [...] Entio eu
ja cheguei nesse turbilhio” (Entrevista 53, MPF, 2016).

Em meio a esse “turbilhio” que funcionava como tapete de entrada da PRM-Alta-
mira, os procuradores da cidade buscavam ajuda com seus colegas de outras sedes do MPE,
que auxiliavam “amadurecendo a questdo, dialogando, construindo com vocé a melhor
decisdo a tomar” (Entrevista 28, MPE 2016). Assim, tanto em Brasilia — principalmente
a partir da Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadio (PFDC), da Camara de Meio
Ambiente e Patrimonio Cultural e da Camara de Popula¢des Indigenas e Comunidades
Tradicionais —, como na sede da procuradoria de Belém, onde trabalhavam alguns dos
procuradores mais antigos do caso, havia procuradores que auxiliavam o trabalho dos ser-
vidores do MPF em Altamira (Entrevista 21, MPE, 2016).

Procuradores de Brasilia ajudavam, por exemplo, na esfera judicial “fazendo recursos
extraordinarios para o STF [Supremo Tribunal Federal]” (Entrevista 15, MPE 2015). Esse

foi o caso da ACP de 20062%, questionando a decisio do Congresso Nacional de aprovar

23 ACP namero 709-88.2006.4.01.3903.
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o projeto da barragem sem a realizacdo de consultas prévias as comunidades indigenas,
no qual uma da procuradoras de Brasilia escreveu o recurso da a¢io (Entrevista 15, MPE
2015). Ja os procuradores de Belém, em especial dois deles, que estio envolvidos com
o caso de Belo Monte desde o inicio da participacio do MP, permaneceram ativos no
processo fornecendo uma “memoria institucional” (Entrevista 21, MPE 2016) sobre o
histérico da atuagio do MPF no caso. Um desses procuradores explica:

“foi1 por isso [rotatividade de procuradores na PRM-Altamira] que nos dois
nos mantivemos sempre tao ligados ao tema, que era para fazer essa memoria.
Independente de quem fosse o procurador que estava 13, a gente ajudava na
transmissao até ele se empoderar daquele conhecimento e tocar sozinho, mas
sempre tinha alguém com condi¢des de falar: “oh tem uma memoria aqui,
isso aqui tem uma histdria, isso tem compromissos que ja foram assumidos,
1sso tem noticias que ja passaram pelo MP”, entdo a gente fazia essa transi¢ao.
Tanto que sdo rarissimas as acoes propostas pelos colegas de Altamira, seja
14 quem for, que nio tenham sido assinadas por colegas de Belém. E nio s6
assinadas, gestadas, discutidas, justamente para ter essa logica de continuidade
no processo’ (Entrevista 21, MPE, 2016).

Portanto, praticas de articula¢des internas foram fundamentais na construcao de
acOes civis publicas, e ainda da inspe¢io, que contou com membros do MPF de trés sedes
diferentes (Altamira, Belém e Brasilia). Procuradores também lancaram mao de um ter-
ceiro tipo de pratica, a bricolagem, entendida como a recombinacido criativa de recursos
existentes em diferentes maneiras a fim de resolver problemas. Como resumem Berk e
Galvan (2009, p. 550, traducio nossa®*), na bricolagem “as pessoas voltam aos conheci-
mentos que possuem sobre partes da organizacao e recombinam essas partes para montar
uma nova resposta a um novo problema”. Assim, a ideia de bricolagem refere-se a uma
acao de improvisagio, facilitada por maltiplas redes pessoas e institucionais (Ansell, 2013;
Abers; Keck, 2013).

Nesse sentido, entendo por bricolagem as praticas por meio dos quais procuradores
utilizavam os recursos que tinham a disposi¢ao de maneiras que fogem ao repertorio con-
vencional da instituicio. Um exemplo de bricolagem sio os despachos. Cansada de lidar
com a morosidade e as derrotas no Judiciario, uma das procuradoras conta que, ao invés
de ajuizar agdes, ela passou a tentar trabalhar cooperativamente com 6rgaos licenciado-
res — como o IBAMA e a FUNAI — que tém o poder de pressionar a Norte Energia a
cumprir os requisitos do licenciamento ambiental. Esse acionamento ocorria através de

um instrumento chamado de despacho, que pode ser entendido como

“uma forma de manifestacio no procedimento administrativo, no inquérito
civil. [...] Despacho é a forma como eu me manifesto nesses inquéritos. Entio
eu instruo o despacho com todos o argumentos que eu poderia propor uma
acao judicial. E ai em vez de propor a a¢do, eu mando [0 despacho] para o
IBAMA?” (Entrevista 67, MPE 2016).

24 Texto original em inglés.
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A diferenca do despacho em rela¢do a outros instrumentos de acio, como as agoes
judiciais e a recomenda¢io?®, é que “a recomendacio, se eles nio cumprirem, eu tenho
que tomar alguma providéncia. O despacho nio. Eu estou dizendo: vocé esta ai longe
IBAMA, entio o que eu estou vendo aqui € isso”. Nesse sentido, os recursos que seriam
mobilizados para ajuizar a¢des sio transformados em despachos que buscam resolver
problemas extrajudicialmente — evidenciando o porqué entendo ele como um exemplo
de bricolagem. O despacho foi utilizado em diversas situacdes, como por exemplo no
proprio caso dos ribeirinhos, nos quais procuradores persuadiram o IBAMA a exigir que
a Norte Energia reconhecesse a dupla moradia, que era carater constitutivo do modo de
vida das populacdes ribeirinhas (Entrevista 67, MPE 2016).

De praticas a capacidades: como organizagoes
aprendem e se transformam

As praticas acionadas por procuradores no contexto de Belo Monte produziram di-
versos efeitos no processo de implementa¢io da usina, como, por exemplo, a judicializacio
de alguns conflitos e a garantia de determinados direitos para alguns dos grupos atingidos
pela barragem. Meu objetivo neste artigo, contudo, é compreender mais sistematicamente
os efeitos dessas praticas dentro do proprio MPE Afinal, diversos dos procuradores entre-
vistados enfatizavam como sua atua¢io no caso de Belo Monte estava transformando as
maneiras pelas quais o MPF intervém em processos de instalagio de grandes obras (En-
trevista 11, MPE 2015; Entrevista 21, MPE 2016). Como explica uma das procuradoras,
“por se tratar de um caso inédito em termos de complexidade e tamanho dos interesses
envolvidos, [Belo Monte] serve como experiéncia para o aperfeicoamento da atuagio em
casos futuros” (Entrevista 13, MPE, 2015).

E nesse sentido que proponho entender as préticas de procuradores do MPF como
processos de construcio e transformaciao de capacidades estatais. Como mostrarei nessa
sec¢ido, algumas dessas praticas geram aprendizagens organizacionais que influenciam o
modo como procuradores lidam com casos futuros semelhantes. Em outras palavras, en-
tendo que podemos pensar nessas praticas — recrutamento de aliados, articulacdes internas
e bricolagens — enquanto processos de construcdo e transformagao de capacidades estatais
a medida que elas mudam as maneiras pelas quais os agentes dessas organiza¢des lidam
com problemas futuros.

Antes de entrar na explicacdo sobre como as praticas de procuradores no caso de

Belo Monte criavam e transformavam capacidades dentro do Ministério Publico Federal,

25 As recomendacdes sio documentos através dos quais o MPF adverte outros atores sobre
possiveis erros de conduta e sobre a propria posi¢io do MPF no assunto. Como explica um dos
procuradores, “o instituto juridico da recomendacdo é um instituto extrajudicial de adverténcia
do sistema juridico nacional. Porque noés falavamos: “oh, isso aqui nao esta de acordo com a
norma, se voce fizer, vocé deve adequar a norma”. Se ele nio adequasse, tinha que entrar com a
acao” (Entrevista 77, MPE 2017).
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considero importante fazer duas observacoes. Em primeiro lugar, cumpre ressaltar que os
processos de construcdo e transformacao de capacidades nio sao automaticos. O modelo
proposto neste trabalho nio ¢ probabilistico causal — no sentido que a presenca de determi-
nadas variaveis tende a produzir determinados resultados —, mas possibilistico (Hirschmann,
1970). Em outras palavras, as praticas dos atores nio geram necessariamente aprendizagem
organizacional e tampouco a constru¢ao de capacidades, podendo levar a frustracio, fra-
cassos, ou conflitos (Ver também Abers; Keck, 2013). Em alguns momentos, contudo, elas
produzem efeitos transformadores nas rotinas e entendimentos organizacionais. De que
maneiras e sob quais mecanismos atores constroem capacidades nas organizacoes em que
trabalham tornam-se, portanto, perguntas empiricas contextualmente situadas.

Em segundo lugar, apesar de estar preocupado em como praticas se transformam
em capacidades, vale notar que, para que essas praticas se materializem, elas se apoiam em
diversos tipos de capacidades ja existentes. Por exemplo, para que procuradores ajuizem
uma ac¢io civil publica, eles dependem de capacidades administrativas do MPF para mo-
bilizar recursos e executar suas investigacoes. Entendo que isso ndo implica necessaria-
mente em um argumento tautoldgico — de que capacidades possibilitam a materializaciao
de praticas que podem construir capacidades —, mas no reconhecimento de que capaci-
dades estatais sio dinamicas: elas estio em permanente (re)producio e transforma¢io no
cotidiano da administracao ptblica. Neste artigo, meu foco esta nos processos através dos
quais praticas se transformam em capacidades, e ndo em como capacidades permitem que
atores acionem determinadas praticas.

Na atuacdo de procuradores no caso de Belo Monte, o acionamento de praticas
de recrutamento de aliados, por exemplo, contribuiu para a constru¢ao de capacidades
participativas, que podem ser entendidas como “as habilidades das burocracias de criarem
mecanismos de articulacio para fora do Estado” (Pereira, 2014, p. 54; Grindle, 1996, p. 10;
Souza, 2014, p. 53). Apesar do MPF ja possuir uma inser¢io com grupos sociais diversos
mesmo antes de Belo Monte (Entrevista 76, ISA, 2016), foi a mobiliza¢do intensa de pro-
curadores acerca da hidrelétrica que aproximou o 6rgio de OMSs e da populagio local
(Entrevista 24, Movimento Xingu Vivo para Sempre, 2016). Os proprios procuradores fo-
ram percebendo a importancia dos contatos com grupos sociais diversos, recomendando

que seus colegas interagissem, por exemplo, com comunidades impactadas pela barragem:

“Como eu fazia, por exemplo, com os procuradores que chegavam do sul,
com uma realidade completamente diferente? Sabe qual era a tatica? “Vai
para a aldeia. Fica na aldeia”. [...] E quando voltava, voltava completamente
mudado. Nio tem pedagogia melhor do que essa de conhecer a realidade. O
choque de realidade que levava era o suficiente para o cara vir e preparar a
ag¢ao contra Belo Monte. [...] E ainda voltava revoltado com o que governo
fazia” (Entrevista 79, MPE 2017).

Nesse sentido, consolidou-se um posicionamento — que atravessava todos os dez
procuradores entrevistados — de que o MPF precisava de aliados, isto ¢, de que o 6rgio
precisava construir capacidades participativas que os possibilitasse atuar em determinadas
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tematicas. Como explica um dos procuradores, “no MP, para a gente foi um aprendizado
nesse sentido, que a gente precisa de um canal de comunicac¢io efetivo, mais direto. |...]
Voceé precisa de um MP que tenha a sociedade civil do seu lado, e da sociedade civil toda,
que a gente tenha muita informag¢ao” (Entrevista 79, MPE, 2017).

Ja as praticas de articulagoes internas, por outro lado, contribuiram para a consolida-
¢ao de um entendimento sobre a importancia dos dialogos internos entre diferentes sedes
do MPE o que procuradores também interpretam como um aprendizado. A mobilizag¢ao
de procuradores de Belém e de Brasilia para ajudar seus colegas em Altamira no caso de
Belo Monte, nesse sentido, despertou a aten¢ao do MPF para os potenciais de acdes coor-
denadas entre diferentes instancias do 6rgio:

“E ainda existe, e nao s6 dos procuradores, ¢ do MP inteiro. Existe dentro do
MP uma sensibilidade muito grande com relagio a Belo Monte, a ponto de
voce ter um grupo, um centro de apoio, entio vocé nunca esta sozinho” (En-
trevista 15, MPE 2015).

Portanto, podemos entender que a atuagdo do MPF no caso de Belo Monte — e
mais especificamente as articulacdes internas entre procuradores — contribuiram para a
construcdo e consolidacio de uma dinamica de didlogos dentro da propria organizagio,
envolvendo diferentes instancias e sedes. Essas capacidades poderiam ser entendidas como
dimensdes do que é geralmente chamado de capacidades técnico-administrativas (Pires;
Gomide, 2014). A especificidade desses processos comunicativos dentro do MPE con-
tudo, me leva a entendé-las como capacidades de coordenagio intraburocraticas — nas
quais atores de uma mesma agéncia estatal trabalham em conjunto em torno de torno de
pautas em comum.

Além disso, a0 langarem mao de praticas de bricolagens — como os despachos — pro-
curadores construiram também capacidades de coordenacio interburocratica, nas quais
diferentes agéncias estatais colaboram para implementar determinadas pautas (Pereira,
2014). Transformando evidéncias de a¢des judiciais em despachos voltados a negociag¢io
com 6rgaos licenciadores, como o IBAMA e a FUNAI, procuradores (re)construiam as
maneiras pelas quais o MPF interagia com essas organiza¢des. De acordo com uma das
procuradoras: “Isso para mim é um aprendizado, que a gente atue junto com o licencia-
dor, até onde é possivel” (Entrevista 14, MPE 2015). Ao acionarem 6rgaos licenciadores
como o IBAMA e a FUNAI, tentando persuadi-los da legitimidade de suas demandas
para que pressionassem a empresa Norte Energia a cumpri-las, procuradores construiam
um entendimento de que esgotar as vias extrajudiciais — e, portanto, as negociacdes com
outras agéncias estatais, uma caracteristica central das capacidades interburocraticas — po-
deriam gerar resultados mais efetivos do que a judicializa¢gao. Como explica um deles, “o
MPF vem aprendendo muito na atua¢ao com Belo Monte. E uma das questdes é sempre
tentar esgotar o maximo todas as vias extrajudiciais para que o problema seja resolvido

sem judicializar a questdo, que envolve muitas incertezas” (Entrevista 28, MPFE, 2016).
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Um dos exemplos mais evidentes refere-se a relacgio do MPF com o IBAMA,
agencia responsavel pela conducio do processo de licenciamento do empreendimento.
Se durante um primeiro momento o 6rgao tinha uma relacio com o IBAMA baseada
apenas na demanda formal de informacgdes e em acdes judiciais — nas quais o IBAMA
muitas vezes era o proprio réu —, com o passar do tempo os procuradores, 20 acionarem
despachos, reconfiguravam sua dinamica de intera¢io com os servidores do IBAMA.
Como explica um dos procuradores, “a nossa relagio com o IBAMA praticamente nio
existiu. Vocé nao conseguia ter dialogo, até para coisas pequenas. [...] Essa coisa de voce
bater no IBAMA e conversar com o IBAMA também ¢ fruto de Belo Monte. Isso tudo
é resultado direto de Belo Monte, de amadurecimentos institucionais’.

Os impactos que essas praticas produzem no MP (enquanto uma organizacio esta-
tal) ficam ainda mais claros quando procuradores revelam como sua atuacio no caso de
Belo Monte tem sido uma plataforma para a intervenc¢ao do 6rgio em casos semelhantes
— como por exemplo na hidrelétrica de Sio Luis do Tapajos e de Teles Pires. Afinal, como
afirma um dos procuradores, “acho que [a atua¢io em Belo Monte] primeiro criou um
padrio de atuagdo, um historico de atuacio que vem sendo replicado em muitos outros
casos” (Entrevista 11, MPE, 2015).

Na realidade, o proprio entendimento do que era “papel” do MPF no contexto
de instalacao de grandes projetos se transformou a partir da atua¢do de procuradores no
caso de Belo Monte. De acordo com um dos procuradores, antes de Belo Monte o foco
do MPF estava inteiramente concentrado no momento da Licenca Prévia — e assim na
possibilidade ou nao de barrar o empreendimento:

“Varios empreendimentos em que vocé tem toda uma discussio judicial na
judicializacdo do licenciamento, e ela vai estar s6 na Licen¢a Prévia. Voceé
vai discutir se o estudo de licenciamento ambiental foi bem feito, se nio foi
bem feito. Concedida a LP, era como se ficasse: “ok, perdemos, esquece”. E
aquilo ninguém acompanhava, nio havia um historico. Belo Monte a gente
tem acompanhamento e muita briga na LP, tem discussio na LI, [...] até na
LO. A gente vem acompanhando tudo, brigando” (Entrevista 21, MPFE, 2016).

Vemos, portanto, como as maneiras pelas quais organiza¢des estatais atuam na im-
plementa¢io de politicas pablicas nio podem ser tomadas como algo “dado”. Agentes es-
tatais, em diversos momentos, aprendem com suas praticas, construindo e transformando
as capacidades que suas organizacdes tém para agir.

Considerac6es Finais

Neste artigo, busquei contribuir para o debate sobre capacidades estatais a partir de
um estudo etnografico sobre a atua¢io do Ministério Publico Federal no contexto da im-
plementacio da usina de Belo Monte. A usina, que hoje ja estd em opera¢io no rio Xingu,

foi (e ainda vem sendo) amplamente questionada por diversos atores, como organizacdes
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de movimentos sociais, populagdes locais e agéncias estatais, como o proprio MPE A par-
ticipacdo do Ministério Pablico Federal nesse caso ja ultrapassa dezesseis anos (2001-),
durante os quais o 6rgio interviu de maneiras diversas, como por exemplo através de acoes
judiciais e instrumentos extrajudiciais (como despachos e inspe¢des) que buscavam pres-
sionar o empreendedor da usina — a empresa Norte Energia — a cumprir com demandas
relacionadas a mitigacdo de impactos sociais e ambientais provocados pela barragem.

Ao olhar para esse processo etnograficamente, busquei abrir a “caixa preta” do Mi-
nistério Puablico e entender quem sio os sujeitos que dio vida a essa instituicao, investi-
gando como trabalhavam procuradores da Republica durante o caso de BM. Nessa linha,
iluminei trés tipos de praticas acionadas por procuradores: os recrutamento de aliados, as
articulagdes internas e as bricolagens. Mostrei ainda como essas praticas ndo produziram
efeitos apenas na politica pablica, mas também no MP enquanto uma organizacio. O ar-
gumento deste artigo € que as praticas acionadas por procuradores no caso de Belo Monte
— ou pelo menos parte delas — geraram aprendizagens organizacionais que se traduziram
na constru¢ao e na transformacao de capacidades dentro do proprio Ministério Publico,
que passou a rever a reavaliar o modo como atua na instalacdo de grandes projetos.

Nesse sentido, entendo que este estudo contribui para os debates em torno de capa-
cidades estatais ao enfatizar e mostrar o carater dinamico dessas capacidades, que ao invés
de serem tomadas como algo “dado”, passam a ter suas origens e mudancas exploradas
analiticamente. Os processos ¢ mecanismos por meio dos quais capacidades estatais sao
construidas, (re)produzidas e transformadas em organiza¢des do Estado se tornam, por-
tanto, perguntas empiricas contextualmente situadas.

Por fim, ao mostrar como as capacidades de uma organizacio estatal — o MPF — sdo
criadas e transformadas, este estudo reforca compreensdes de que o Estado e suas organi-
zacOes sao melhor compreendidos ndo como algo fixo, mas como processos e redes em
movimento. Afinal, o Estado “ndo ¢ um ente dotado de consciéncia e inten¢ao, tampou-
co ¢ uno nem uma “coisa” palpavel, sendo feixes de relacdes de poder” (Castilho; Souza
Lima; Teixeira, 2014, p. 13). Nesse sentido, ressalto neste trabalho os potenciais de con-
tribuicao de analises micro — que analisam os atores que dao vida aos processos e bracos
estatais — para os estudos de capacidades estatais. Entendo que nosso desafio enquanto
pesquisadores torna-se, assim, tragar as conexoes que ligam o Estado no nivel “micro”
para (re)producdes e transformag¢des no nivel “macro”, ou seja, entender como as praticas
de burocratas nos ajudam a compreender os processos por meio dos quais capacidades de
organizagoes estatais sao criadas e transformadas ao longo do tempo.
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From practices to state capacities: the role of public
prosecutors on the Belo Monte case

Abstract

This research is based on an ethnographic analysis of the construction and transformation of
state capacities within the Public Prosecutor’s Oftice (Ministério Piiblico Federal — MPF) through-
out the implementation of the Belo Monte dam. Since 2001, prosecutors have been promoting
several actions — judicial and oft the courts — that challenge the dam’s implementation model
and try to reduce its social and environmental impacts. In this article, I investigate how three
types of prosecutors’ practices — allies recruiting, internal collective articulations and bricolages
— changed the way the organization deals with the implementation of large projects. I argue that
these practices have produced an organizational learning which resulted in the construction and
transformation of different types of capacities within the MPE, thus highlighting the dynamicity
of state capacities and the importance of investigating what state agents are actually doing when
they put these capacities in motion.

Key words: Public Prosecutor’s Office, Belo Monte, state capacities, practices.

De prdcticas a pericias: la actuacion de los Fiscales del
Ministerio Publico Federal en el caso de Belo Monte

Resumen

Esa pesquisa analiza etnograficamente los procesos de construccion de capacidades estatales en
el Ministerio Publico Federal (Ministério Pablico Federal — MPF) en el contexto de la imple-
mentacion de la usina hidroeléctrica Belo Monte. Desde el anio 2001, Fiscales han promovido
una variedad de acciones — judiciales y extrajudiciales —, con el fin de cuestionar el modelo de
implementacion de la usina y mitigar sus impactos socioambientales. En ese articulo, investigo
como tres tipos de practicas de los Fiscales — los reclutamientos de aliados, las articulaciones
internas y los bricolajes — cambiaron las formas de actuacion de la organizacion en procesos
de implementacion de grandes proyectos. Argumento que esas practicas generaran aprendizajes
organizacionales que se tradujeron en la construccién y transformacion de diferentes tipos de
capacidades dentro del MPE lo que resalta el caricter dinamico de las capacidades estatales y la
relevancia de investigar lo que estan haciendo los actores estatales que materializan esas capaci-

dades.
Palabras clave: Ministerio Publico, Belo Monte, capacidades estatales, practicas.
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