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RESUMO

Este artigo apresenta um estudo da crise da politica de desenvolvimento da Amazdénia. Num primeiro
plano focaliza a perspectiva da reforma do Estado nos anos 1990 e num segundo relaciona esta a
necessidade da criacdo de uma estrutura que viabilize uma agdo desenvolvimentista fundamentada nas
propostas da sustentabilidade. A anélise se conclui com uma apresentacdo das diversas propostas de
reforma das instituicbes desenvolvimentistas (SUDAM/BASA) e, neste contexto, evidencia as
dificuldades da transformagdo de um sistema que vem sendo pautado por critérios patrimonialistas nas
suas acoes politicas.
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ABSTRACT

This article presents a study of the crisis of the politics of development of the Amazonia. In a first level, it
focus in the perspective of the State reform in the 1990s; in a second level it relates that perspective to the
need of building a structure that makes possible developmental action based on proposals of
sustainability. The analysis ends with the presentation of some proposals of reform made by
developmental institutions (SUDAM/BASA) and, in this context, it shows the difficulties to transform a
system that has been based on patrimonial principles in its political actions.
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"Institutions affect the ways in which individuals and groups become activated within and outside
established institutions, the level of trust among citizens and leaders, the common aspirations of the
political community, the shared language, understanding, and norms of the community, and the meaning
of concepts like democracy, justice, liberty and equality” (MARCH & OLSEN, 1989: 159).

INTRODUCAO

A experiéncia da politica de desenvolvimento aplicada na Amazdnia, com todas as suas consequéncias
ambientais e sociais, tem como uma de suas questdes mais importantes o papel do Estado. As instituicdes
publicas, através dos 6rgdos de planejamento, coordenacdo e financiamento (principalmente SUDAM e
BASA), foram as responsaveis pela implementagdo e gestdo de todos os programas que objetivavam a
integracdo da regido ao contexto econdmico e social brasileiro. Durante todo esse periodo, que remonta
aos primeiros passos da Politica de Valorizacdo, as diretrizes que nortearam a sistematica da intervengédo
estiveram voltadas para os modelos de crescimento da economia. O conjunto de técnicas organizacionais
e instrumentos de acdo objetivavam que a economia regional atingisse, com a exploracdo racionalizada
dos recursos disponiveis de acordo com os principios do moderno sistema industrial capitalista, patamares
extraordinarios no seu Produto Interno Bruto (PIB). Pela ldgica do padrdo de desenvolvimento adotado
desde a década de 1960, o incentivo ao crescimento econdmico teria conseqiiéncia direta sobre a estrutura
social, que venceria praticas tradicionais de relagdes de trabalho e organizacdo da producdo e do
comércio.

Esse quadro, legado a Amaz6nia depois do intenso periodo de intervencdo estatal, comegou a ser
efetivamente discutido com a crise do regime burocratico-autoritario. A idéia de um desenvolvimento
alternativo, considerando multiplas dimensdes, principalmente no que tange a inter-relagdo entre as
dimensdes sdcio-econdmica, socio-politica e ambiental (BRUSEKE, 1996), deveria substituir a univoca,
reducionista e mecénica idéia de desenvolvimento como sindénimo de crescimento. Desse modo, as
transformacdes politicas, pelas quais deveria passar a sociedade brasileira, ndo tinham em pauta somente
a questdo da retomada do regime democratico mas, principalmente, adequar uma nova estrutura politico-
institucional que viesse a fazer frente aos pressupostos do desenvolvimento sustentavel, isto é, a
continuidade do processo de desenvolvimento, sobretudo relacionado a Amazbnia, deveria ter como
background, além da eficiéncia econdmica, a justica social e o equilibrio ambiental. Essa discussdo imp6s
a necessidade de uma ampla reforma das instituicdes brasileiras e, dentre elas, as responsaveis pelo
desenvolvimento da Amazdnia. Assim, o objetivo deste trabalho é analisar, segundo a hipotese da
modernizacdo forcada® do ordenamento social, a relacdo entre a reformulagdo institucional para o
desenvolvimento da Amazo6nia no quadro de reformas do Estado brasileiro vis-a-vis a questdo da
sustentabilidade.

A REFORMA INSTITUCIONAL E A MODERNIZACAO FORCADA

A politica de desenvolvimento no Brasil, que se acelerou a partir dos anos de 1930 buscando a
implantacdo do sistema capitalista industrial moderno, teve como pano de fundo a ideologia estatista-
desenvolvimentista. O Estado exerceu um forte poder de intervencdo na economia, suprimindo em muitos
aspectos o livre jogo do mercado. Cobrindo um periodo que se estende do pds-guerra até meados da
década de 1980, uma ampla estrutura institucional intervencionista e regulatéria foi montada e havia a
presenca marcante do Estado em todos os setores da vida econdmica do pais. A conducdo do processo de
desenvolvimento e modernizagéo, de uma forma ou de outra, aceitou um modelo de corte keynesiano,
mas com um super-dimensionamento do circuito estatal. Sob essa condicdo surgiu, entdo, no pais, um tipo
de capitalismo ancorado e dependente da protecdo do setor publico.



Com o aprofundamento da crise da década de 1980, é retomada a questdo do papel do Estado. De acordo
com Eli Diniz, "em fins dos anos 70, as elites comerciais e industriais desencadearam uma forte
campanha contra a estatizacdo da economia, tornando-se um dos principais criticos do intervencionismo
estatal" (DINIZ, 1992: 32). Essa posicdo diante da minimizacdo da presenca do Estado na economia,
entretanto, ndo é assaz linear. A propria Diniz identifica em sua analise qual era o verdadeiro papel que 0s
empresarios pretendiam para o Estado, "a demanda pelo recuo do Estado no plano da regulamentagédo da
economia e da producdo de bens industriais coexistiria com a pressao a favor da persisténcia da protecao
estatal para amparar os setores em dificuldades ou em fase de implantagcdo. O questionamento da
prepoténcia estatal aparecia associado aos esforgos pela permanéncia da reserva de mercado e da prética
de concessdo indiscriminada de incentivos, isencdes e subsidios para garantir o crescimento industrial.
Desta forma, o que se observou foi 0 descompasso entre a adesdo ideolégica ao neoliberalismo e um
padrdo de comportamento pautado pela prevaléncia das praticas corporativas" (DINI1Z, 1992: 33).

A apresentacdo dessas idéias destacam o carater vacilante da elite empresarial que se mostra incapaz de
prescindir da presenca do Estado. Embora admitindo que o modelo de desenvolvimento até entdo adotado
tinha se esgotado, 0s grupos empresariais, que questionaram o grau de estatizacdo da economia,
encontravam dificuldades para oferecer uma proposta de modelo institucional que estabelecesse
plenamente 0s mecanismos de mercado. Enquanto isso, o aprofundamento da crise politica e fiscal
colocava cada vez mais de forma contundente as dificuldades de governabilidade? dentro de um quadro
em que 0s recursos iam encolhendo. Por outro lado, esta situacdo, a0 mostrar-se muito mais propensa a
um rearranjo institucional sem transformac6es profundas, trazia uma série de barreiras a integracdo da
economia brasileira ao contexto da globalizacdo (DOWBOR, 1997) que estava em curso. Na verdade,
esse problema que os paises vinham enfrentando, de uma forma ou de outra, j& estava sendo equacionado
nos paises de economia desenvolvida.

O tipo de Estado que havia sido instituido para fazer frente ao alcance do pleno emprego, ao suporte do
crescimento econémico e da ampla seguridade social (welfare state), mostrava-se, com a crise fiscal, cada
vez mais incapaz de desempenhar esse papel. A discussdo que surgiu a partir desse momento buscou
demonstrar que o funcionamento interno do Estado, baseado no modelo burocratico weberiano®, estava se
esfacelando (ABRUCIO, 1998). Com isso, identificava-se uma crise que comegava nos aportes
financeiros, mas que se estendia a capacidade gerencial do setor publico. O diagndstico mostrava que "o
Estado contemporaneo vinha perdendo seu poder de agdo, especialmente se levarmos em conta 0s
problemas da governabilidade (governos sobrecarregados) e os efeitos da globalizagdo. Portanto,
surgia naquele momento ndo s6 um Estado com menos recursos, mas um Estado nacional com menos
poder. Para enfrentar essa situacdo, o aparato governamental precisava ser mais agil e flexivel, tanto em
sua dindmica interna como em sua capacidade de adaptacdo as mudangas externas. Propunha-se assim, a
construgdo de uma nova burocracia" (ABRUCIO, 1998: 177). (grifo no original).

A proposta de transformacdo visava adequar a estrutura administrativa do Estado ao modelo de
gerenciamento que ja estava desenvolvido no setor privado. Dessa maneira, comegava no circuito interno
da administracdo publica, a implantacdo do modelo denominado de managerialism, e este setor alcancava
a era denominada de pds-burocratica. Em sua andlise, Abrucio mostra que a adogdo dessas idéias de
forma alguma constituiu um modelo Unico; o gerencialismo, como perspectiva administrativa do setor
pUblico, variou de governo para governo e de nacio para nagao®.

Os anos de 1980 e 1990 foram, sem qualquer duvida, marcados pela redefinicdo das fun¢Ges do Estado.
Poder-se-ia dizer que observamos um passo importante na evolugdo dos mecanismos funcionais da
administracdo publica. A ado¢do do modelo p6s-burocrético voltado para o gerencialismo passou, entdo,
a ser exigido dos Estados que foram atingidos pela crise fiscal. A negociacdo das volumosas dividas
externas, novos empréstimos e financiamentos de projetos passaram a ser tratados conjuntamente a meta



de reformas dos Estados. Em uma analise sobre o papel das instituicbes globais, Oscar Oszlak, assinala:
"0 certo é que 0s atores e processos supranacionais passaram a ser participantes naturais da cena politica
nacional. O Banco Mundial e o Fundo Monetério Internacional (FMI) tém, hoje, maiores recursos para
orientar as politicas publicas que a mais poderosa coalizdo parlamentar" (OSZLAK, 1998: 94). De fato, 0
relatério do Banco Mundial, divulgado em 1997, apresenta de forma minuciosa 0s contornos de uma
estrutura institucional estatal que seria ideal. Diz o relatério "Um Estado eficiente é vital para a provisao
dos bens e servicos — bem como das normas e instituicdes — que permitem que os mercados floresgcam e
que as pessoas tenham uma vida mais saudavel e feliz. Sem isso, é impossivel o desenvolvimento
sustentavel, tanto econdémico quanto social. Muitos disseram a mesma coisa ha 50 anos, a tendéncia
naquela época era dar a entender que competiria ao Estado a provisdo do desenvolvimento. A nova
mensagem é um pouco diferente: o Estado é essencial para o desenvolvimento econémico e social, ndo
como promotor direto do crescimento, mas como parceiro, catalisador e facilitador” (BANCO
MUNDIAL, 1997: 1).

Os Estados nacionais que implementaram amplas reformas administrativas, fizeram-na reformulando uma
estrutura que tinha desempenhado um papel fundamental numa fase do desenvolvimento do capitalismo
industrial moderno. O modelo burocratico Weberiano (ABRUCIO, 1998), que entrou em processo de
esgotamento, cumpriu uma etapa estritamente necessaria na evolucdo para a implantacdo do modelo
gerencial. A burocracia moderna, fundamentada nos principios da impessoalidade, neutralidade e a
racionalidade do aparato governamental, foi a base sobre a qual se ergueria os novos fundamentos da
administracdo publica. Assim, as reformas ndo tinham por objetivo negar a burocracia estatal, em certa
medida, buscavam torna-la eficiente — relativizando a tendéncia ao insulamento — através da aplicagdo da
idéia de accountability, isto é, tornar a administracdo publica transparente e fazer os detentores de cargos
publicos serem obrigados a prestar conta aos usuérios dos servicos (OSZLAK, 1998; O DONNELL,
1998). A apresentacdo dessas condi¢des mostra que, no caso de alguns paises, e em especial o Brasil, a
reforma ndo se coloca como uma evolucdo, diante de uma etapa que foi superada. A reformulacdo das
instituicGes publicas, seguindo os pardmetros do modelo oferecido, teria, assim, que partir de uma etapa
que pode ser caracterizada como neopatrimonial (SCHWARTZMAN, 1982; EISENSTAD, 1973), ou
seja, 0 principio estruturador da organizacdo burocrética se estabeleceu de uma forma especifica, isto &,
ndo pelo principio da racionalidade de fins e meios.

Os desdobramentos histéricos que culminaram na década de 1980 impuseram a sociedade brasileira um
momento de encontro entre o passado de superdimensionamento do Estado e a necessidade de
desenvolver-se, a0 mesmo tempo que a estrutura estatal ndo tinha condigdes de responder rapidamente
aos problemas colocados. A crise econbmica, que o pais enfrentava, ndo tinha os mesmos fundamentos
das anteriores e exigia medidas que fugiam ao padrdo de solugéo tradicional. Havia, assim, a necessidade
de buscar uma ampla reformulagdo que envolvesse ndo somente o circuito econdémico, mas a relagéo
entre este e o circuito politico institucional. A questdo ndo era apenas restabelecer o regime democratico,
com os valores politicos liberais. Nem colocar a economia no curso da acumulacdo que se estabelecera
com o processo de industrializacdo. A retomada da democracia> implica, diretamente, numa redefinicéo
das relacdes entre Estado e sociedade no nivel das instituicdes, estabelecendo regras de participagcdo com
o fortalecimento da cidadania. Desse modo, enquanto a crise se aprofundava, forgando o governo a uma
diminuicdo dos gastos publicos, na dire¢do contraria, comegava um aumento da demanda dos servicos
publicos, provocados pelas liberdades democraticas. Juntando-se a isso, "a incapacidade de executar as
medidas e de estabilizar a economia, gerou por sua vez, situac6es de ingovernabilidade, realimentando a
crise” (DINIZ, 1997).



A reforma das instituicdes, sobretudo no Brasil, tem seguido um curso em que ndo se modifica a base
elementar do jogo politico democratico. Por esse motivo, a democracia delegativa® insere-se na idéia que
estamos desenvolvendo da modernizacdo forcada. Os desdobramentos historicos da politica brasileira
mostram que nenhuma reforma, mesmo nos momentos de profundas crises, como as observadas nas
décadas de 1930 e 1960, ndo resultaram na incorporagdo de um novo padrdo de agregacdo das forcas
politicas, redesenhando as regras que normatizam a relacdo entre o Estado e a sociedade. As alteracdes
mais significativas nesse quadro foram sempre na direcdo de fortalecer a ordem social que garantiria o
isolamento das tomadas de deciséo. Isto fica claro quando analisamos o fim dos governos populistas e a
instituicdo do regime burocrético autoritario. O que esse regime visa a preservar é o status quo vigente na
ordem politica nacional, ou seja, o tutelamento da sociedade pelo Estado. O fim do regime, nédo
significaria, desse modo, o estabelecimento dos valores e instrumentos institucionais da democracia, pois
0 principio estruturador da coesdo social somente se implanta de forma parcial. Assim, embora voltada
para um nivel mais geral, podemos concordar com a seguinte conclusdo: "Two centuries of constitution-
writing around the world warn us however, that designers of new institutions are often writing on water.
Institutions reform does not always alter fundamental patterns of politics” (PUTNAM, 1993: 17).

A busca de um novo arcabouco institucional, que vem sendo tentada desde o inicio da fase de
redemocratizagdo, mostra de forma mais ou menos evidente que as transformacdes ndo chegaram a atingir
profundamente o ordenamento social. A Constituicdo de 1988 adotou dispositivos institucionais, que
incorporam importantes avangos no campo social — muito embora enfrente crescente dificuldades de
cumpri-los — mas também, ndo foi capaz de profundamente democratizar a relagdo do Estado com a
sociedade’, e segundo os analistas 0 exemplo mais contundente s&o as Medidas Provisorias®. Esse
instrumento, que recolocaria as prerrogativas dos Decretos-Leis, que serviram ao poder discricionario dos
governos militares, interpuseram-se ao processo de negociagao entre os Poderes Executivo e Legislativo
no que concerne a busca ndo somente de um novo ordenamento social como também de uma politica de
estabilidade econdmica que retome o processo de desenvolvimento. A manutencao desse artificio permite
o fortalecimento do circuito de poder e "no que tange a producdo de politicas, portanto, 0 que se tem
observado € a proliferacdo de decisdes tomadas com total liberdade, sem consulta e sem transparéncia,
por um pequeno circulo que se localiza em instancias enclausuradas da alta burocracia governamental.
Tais esferas administrativas situam-se fora do controle politico e do escrutinio puablico” (DINIZ, 1998:
34).

O atual quadro institucional brasileiro é o resultado de um processo no qual a presenca de um forte poder
burocratico contrasta com uma burocracia devastada, isto é, ha um circuito de poder instalado na estrutura
estatal, capaz de se impor aos vazios institucionais, mas que tem os seus fluxos decisérios limitados por
uma burocracia com pouca capacidade operacional’. Embora os sucessivos governos pés-autoritarismo
tenham instituido e mantido uma politica de privatizacdo, isso ndo significa dizer que o Estado esta se
retirando da economia. Na verdade, as privatizagdes ndo podem ser confundidas com reforma
institucional. As reformulac6es do papel do Estado estariam na redefini¢do das regras do jogo da relagdo
entre este e a sociedade, na institucionalizacdo de um outro ordenamento social. Mas € justamente aqui
que as transformagdes se tornam mais dificeis. Por um lado pela permanéncia da elite burocrética
insulada no nacleo de poder e, por outro, pela incapacidade das elites econ6micas de prescindir do
suporte protecionista do Estado. Por essa razdo as reformas, que até o momento tém sido desdobradas,
colocamse teoricamente na dire¢cdo de uma diminui¢do do Estado, tentando a implantagédo do sistema
gerencial de administragéo, pelo qual se persegue a eficiéncia da estrutura estatal no desempenho de suas
atividades. Entretanto, efetivamente, os passos dessa reforma, executados sem uma reestruturacdo da
burocracia, enquanto maquina administrativa, tém levado a uma degradagdo do servico publico e a uma
mutilacdo do aparelho do Estado.



Sob esse pano de fundo surge uma questdo a qual serve de ligacdo entre as posturas teoricas e a realidade
efetiva das sociedades que enfrentam a crise do Estado. Desde 0 momento em que surgiu, ela certamente
afetou de forma diferente as formacGes sociais concretas. A reacdo nas sociedades que possuiam uma
estrutura social regulada por principios democréaticos e de mercados bem consolidados para enfrentar a
crise foi rapida e evolutiva. Por outro lado, naquelas que ainda estavam em fase de construgdo desses
ajustes, a resposta veio muito mais lenta em decorréncia da dificuldade da formagdo de um novo consenso
em torno do papel do Estado nacional. Nestas sociedades, pressionadas por poderosos atores
globalizados, foram tomadas medidas de reformas do Estado, sobretudo no campo da estrutura
administrativa, que ao invés de tornar eficiente e capaz a estrutura estatal, aprofundou a desorganizacéo
da burocracia que ja passava por um processo de desestruturacdo. Assim, no caso especialmente do
Brasil, observamos, a partir do inicio da crise, uma paralisia das politicas de desenvolvimento e uma ativa
luta somente no campo da busca da estabilidade econémica.

Exatamente neste ponto estd o principal dilema desta fase. A crise econdmica que se coloca nédo diz
respeito apenas a ajustes na economia, ela é, principalmente, a crise do modelo industrial moderno que se
confrontou com os limites fisicos da natureza. Assim, a medida que o Estado perde capacidade, por uma
reforma unilateral ou pela manutengdo de um burocratismo ineficiente, ficam mais limitados os seus
instrumentos de controle a longo prazo, e somente ao mercado caberia harmonizar os desequilibrios
sociais e controlar o fluxo de matéria e energia. Como a l6gica do mercado se pauta pela aceleracdo da
valorizacéo do valor, a chance de um desenvolvimento sustentavel estaria ao sabor do ajuste entre oferta e
demanda. E o conceito de desenvolvimento continuaria circunscrito a idéia de crescimento, apoiado no
progresso técnico.

O ESTADO ENTRE A SUSTENTABILIDADE E O CRESCIMENTO ECONOMICO

O desenvolvimento sustentavel surgiu como idéia alternativa ao desenvolvimento industrial moderno que,
submetido a logica do sistema capitalista e apoiado pela idéia de progresso, ndo havia até entdo se
preocupado com os limites fisicos da natureza. A adocdo de um desenvolvimento alternativo,
necessitando estabelecer uma coeréncia’® entre a eficiéncia econdmica, a justica social e o equilibrio na
exploracdo dos recursos naturais e cuidados com o tratamento dos residuos, resultado direto da producéo
e consumo em massa, ja foi objeto de duas grandes Conferéncias Mundiais (Estocolmo em 1972 e do Rio
de Janeiro em 1992), além de uma série de reunides envolvendo diversas nagOes para tratar de problemas
tais como os da populacdo, da 4gua, do ar, da biodiversidade e etc.. Fundamentalmente, nesses
momentos se tem colocado énfase na necessidade de uma reflexdo ampla sobre as visdes da ciéncia no
que diz respeito a relacdo entre o sistema econdmico e 0 meio ambiente, mas também exigiu-se, no
campo politico-institucional, uma estrutura que fosse capaz de assegurar as possibilidades praticas de um
desenvolvimento alternativo redefinindo a relagéo sociedade e natureza.

O Relatorio Brundtland (documento mais importante que resultou do encontro sobre meio ambiente e
desenvolvimento de 1972) abordou o caréter e o papel do Estado, mais precisamente, das instituicdes
publicas, no contexto da sustentabilidade. Embora isso seja tomado como um assunto técnico, o qual
Héctor R. Leis (1996: 188) reputa ser a parte mais fraca do Relatério em detrimento do forte tratamento
dado a questdo ética, o Relatorio reconhece que o Estado deve fortalecer a sua fungdo ndo sé de
mediador, mas de interventor, para assegurar a minimizagdo dos impactos naturais e sociais provocados
pelo desenvolvimento. E afirma: "Todos estariam em melhor condi¢do se cada um considerasse os efeitos
de seus atos sobre 0s demais. Mas ninguém esta disposto a crer que 0s outros agirdo desse modo, e assim
todos continuardo a buscar seus préprios interesses. As comunidades ou 0s governos podem compensar
essa situacdo mediante leis, educacdo, impostos, subsidios e outros métodos. O cumprimento das leis e



uma legislacdo rigorosa em matéria de responsabilidade podem controlar efeitos colaterais danosos. E, o
que é mais importante, se as comunidades locais participarem dos processos de decisdo, poderdo articular
e impor seu interesse comum" (COMISSAO MUNDIAL SOBRE MEIO AMBIENTE E
DESENVOLVIMENTO, 1991).

No ambito das idéias sobre a sustentabilidade, denotado pelo exposto acima, estabeleceu-se uma tensao
entre a logica do mercado e da a¢do do Estado. Esté claro, e sobretudo indicado nos documentos sobre o
desenvolvimento sustentavel, a necessidade de uma reformulacdo dos valores e préticas das atuais
instituicGes politicas e econdémicas nacionais e internacionais (LEIS, 1996: 192; SHENG, 1997). A falta
de uma incisiva e mais profunda definicdo, no Relatdrio, deve-se, de acordo com Leis, ao fato de que "em
torno das bases consensuais do relatorio, existia uma disputa tedrico-politica em relacdo aos diferentes
pesos das variaveis em jogo e as caracteristicas dos mecanismos alocativos e implementativos, assim
como das responsabilidades dos atores que poderiam levar ao desenvolvimento sustentavel" (LEIS,
1996:192). Nesse contexto, é possivel identificar (aqui exposto sumariamente)?, segundo os atores
envolvidos na questdo da transicdo para uma sociedade sustentavel, trés orientagcdes basicas. A primeira,
denominada estatista, apdia-se na idéia de que o Estado é imprescindivel para assegurar a qualidade do
meio ambiente dado ser este considerado um bem publico sendo, assim, capaz de estabelecer uma relagdo
de equilibrio entre eficiéncia alocativa e a equidade social. Sdo defensores dessa posigdo: técnicos de
agéncias, economistas, OrganizacGes Nao-Governamentais (ONGs) e uma minoria de empresérios e
gerentes ambientalistas (LEIS, 1996: 192).

A segunda orientagdo, do tipo societalista, tenta demonstrar que o desenvolvimento sustentavel somente é
possivel a partir de um fortalecimento da sociedade civil. As opinides nesse campo sdo de que o Estado e
0 mercado deveriam subordinar-se ao poder da sociedade civil, defendendo que as mudancas de valores
da populacdo é significativa para o estabelecimento pleno do principio da equidade, que deve ser
priorizado em detrimento da eficiéncia alocativa. Essa posicdo é fortemente apoiada pelas ONGs
baseadas no Sul. (LEIS, 1996: 193). A terceira posi¢ao diante da sustentabilidade, a chamada mercadista,
acredita na apropriacdo privada dos bens ambientais e que a prioridade é a eficiéncia alocativa e ndo a
eqlidade social. Defende que a acdo da sociedade civil e 0s mecanismos estatais de regulagéo estejam
subordinados a l6gica do mercado. Aqui é importante destacar que 0s ajustes para o equilibrio ambiental
estaria na pressao dos consumidores conscientes sobre os produtores. Com base nesse pressuposto seria
possivel interromper o estilo de desenvolvimento predatorio. Essa posicdo ganha destaque entre uma
maioria dos empresario e economistas ambientais (LEIS, 1996: 194).

O encaminhamento dessa discussdo mostra-nos que a visao politica, econdmica e social dos atores em
torno do estabelecimento de uma sociedade sustentavel permanece no eixo da unilateralidade. Os atores
envolvidos diretamente com o problema ambiental relacionam & sua visdo da sustentabilidade a
possibilidade de alargamento do seu espaco de poder. No entanto a questdo do desenvolvimento
sustentavel €, objetivamente, multidimencional. As trés dimensdes mais importantes, a ecoldgica ou
ambiental, a social e a econbmica deveriam afunilar-se na perspectiva de um equilibrio, em que o
processo de interferéncia de uma sobre as outras ndo resultasse em desestruturacdo da légica propria de
cada esfera. Desse modo, se um ator social, que tem sua raz&o de ser baseado num elemento especifico tal
como o capital ou o trabalho, o0 mercado, a sociedade civil ou o Estado, possui capacidade de impor-se
hegemonicamente, certamente ele tera dificuldade de se posicionar como "portador" dos interesses
especificos da sustentabilidade do desenvolvimento, sobretudo no que tange ao meio ambiente. Com base
nesse suposto, as idéias e enfoques sobre a sustentabilidade ndo terdo condigdes de sair do mainstream do
debate em que o desenvolvimento € sindbnimo de crescimento.



A procura de ideias que viabilizem um relacionamento sustentavel entre a sociedade, que produz
economicamente, e a natureza, como base fisica e de deposicdo dos dejetos resultantes do consumo
econémico, tem sido refor¢cada como um dilema: todas as tentativas para se alcangar o desenvolvimento
estdo subjacentes a questdo do crescimento e da capacidade de suporte do meio ambiente.X3. Se
desenvolvimento significa diminuicdo de desigualdade, que em todo caso é identificado geograficamente
entre norte e sul, onde o norte é desenvolvido e o sul precisa se desenvolver e, isto basicamente implica
transformacdo de matéria e energia em bens, entdo isso significa crescer. Ignacy Sachs, preocupado com
essa questdo, escreveu: "A saida do duplo n6 da pobreza e da destruicdo do meio ambiente exige um
periodo relativamente longo de mais crescimento econdmico, pelo menos no sul e no Leste, para
sustentacdo das estratégias de transi¢do” (SACHS, 1994: 34) (grifo D.C.B.). Com isso pode-se afirmar
ainda que a idéia dominante, pensando na definicdo de paradigma de Kuhn é a idéia de crescimento®®. Por
essa razéo o dilema do desenvolvimento ganhou apenas uma complexidade na sua exequibilidade, mas o
pano de fundo que domina essa questdo continua sendo o problema do crescimento.

A AMAZONIA ENTRE A REFORMA DO SISTEMA DESENVOLVIMENTISTA E A
SUSTENTABILIDADE

A apresentacgéo da discusséo da reforma do Estado, impulsionada pelo aprofundamento da crise estrutural
e pelo processo de globalizacéo, e da crise do feitio de desenvolvimento, embasado no progresso técnico
voltado para o crescimento ilimitado da produgdo, portanto, intensivo, de elementos naturais renovavel e
ndo-renovavel com uma crescente ameaca de colapso dos ecossistemas sobre o planeta, coloca a questdo
do ajuste institucional em torno do desenvolvimento sustentavel. O quadro, em nivel global, vai na
direcdo de que seria "nonsense" pensar numa estratégia Unica para se alcancar a sustentabilidade em todas
as suas dimensfes (econdmica, social e ambiental). No entanto, a construcdo de um novo ajuste
institucional, tendo como apoio o Estado e/ou 0 mercado, tem por objetivo oferecer a perspectiva de uma
sociedade que politica, econdmica e culturalmente se incorpore na luta contra o crescimento da desordem
socio-econbmica. Com isso, uma estrutura institucional que dé suporte a sustentabilidade deve fazer
frente a complexa relacdo entre sistema de produgdo social e o ritmo de reproducgéo da natureza, buscando
meios de diminuir os impactos decorrentes do sistema produtivo e distributivo.

Os problemas institucionais relacionados ao desenvolvimento da AmazOnia comegaram a ser
identificados concomitante ao desenrolar das acGes governamentais. Apoiado na teoria da termodinamica,
mais precisamente no conceito de entropia, Stephen Bunker (1985) mostrou que a fonte da
desestruturacdo social e dos desequilibrios ambientais estava na incapacidade da estrutura estatal em
montar um arcabougo organizacional dinamicamente eficiente, para acompanhar os desdobramentos das
politicas publicas. As estratégias de incentivo dos setores econdmicos, desde a concepgdo até a
implementacdo, estavam submersas numa série de incongruéncias burocréticas, resultado da superposicao
de diversos Orgdos publicos de atuagdo regional. Como conseqiiéncia, havia grandes entraves para o
andamento dos programas setoriais de desenvolvimento e uma ineficiéncia no processo de fiscalizacao.
Analisando esses fatos, Bunker conclui pela faléncia do Estado. Para este autor, a organizagdo sécio-
politica, nas regibes de economias extrativistas que dependem cada vez mais das exportacdes de matérias-
primas, ao intensificarem a transferéncia de matéria e energia para as economias produtivas, estavam
abrindo méo da possibilidade de erguer estruturas sociais mais complexas®.

O Estado, enquanto estrutura de poder, somente pode ser avaliado do ponto de vista da eficiéncia e da
capacidade de sua burocracia para conceber e implementar os instrumentos do desenvolvimento. Admite-
se, contudo, a derrocada de um conjunto de medidas, reconhecidas como politicas publicas. No caso da
Amazonia, especialmente, a acdo centralizada do Estado nacional tinha varios objetivos dentre os quais 0



de estender & regido o principio ordenador que perpassa a ordem social brasileira. Com isso a implantacéo
forcada do ordenamento social moderno tornou-se, ao fim desse intenso periodo de intervengdo, o
parametro regulador da atuacdo do Estado. E esse pode ser contabilizado como um dos principais éxitos
da politica desenvolvimentista. A partir de entdo, com todos os problemas engendrados, o Estado
estendeu sua presenca na sécio-economia regional, dando origem a uma dindmica econdmica que nunca
prescinde de seu suporte e protecdo. E é exatamente aqui que se encontra a grande dificuldade para
reformar o sistema de desenvolvimento vigente.

O discurso do desenvolvimento sustentdvel, desde o final dos anos 1980 e inicio dos anos 1990, entrou no
cotidiano das instituicdes responsaveis pelas formulacGes das politicas pablicas na Amazonia. No entanto,
os documentos que retratam essa absorcdo também demonstram existir uma tensdo no seio das
instituicGes, hd uma resisténcia a flexibilizacdo de sua estrutura centralizada. A adequacdo da estrutura
institucional a sustentabilidade pode acarretar, diretamente, perda consideravel do amplo poder de
influéncia. E um paradoxo, mas a idéia do desenvolvimento sustentavel tem estado por trés da
reivindicagédo do fortalecimento e renovagdo do velho sistema de desenvolvimento da Amazonia. Nesse
contexto, a reforma institucional apresenta-se de forma bastante contraditéria. No caso da SUDAM,
verificamos o andamento de uma discussdo que pode ser traduzida por essa colocagdo: "a SUDAM
propds-se, desde o inicio do corrente ano (1993), a um repensamento total de sua missdo institucional,
funcOes e competéncias, desaguando em um novo design institucional, elaborado de forma amplamente
participativa e descomprometida com os lagos e amarras institucionais vigentes, em que a énfase foi posta
na construgdo de uma nova estrutura que fosse rasa, flexivel e dindmica, para adaptar-se, com rapidez e
facilidade, & velocidade das mudancas que vém ocorrendo no seu ambiente externo” (ANDRADE, 1993:
12). Porém, logo em seguida, o documento destaca qual seria 0 verdadeiro papel dessa instituicdo: "a
SUDAM tem por finalidade planejar, coordenar e promover a execugdo e controlar as agOes
governamentais para o desenvolvimento da Amazonia, direcionando a atuagdo das instituicbes publicas e
induzindo as acOes do setor privado” (ANDRADE, 1993: 13).

Por outro lado, o BASA, como um 0rgdo integrante do sistema institucional de desenvolvimento da
Amazoénia, absorveu o discurso do desenvolvimento sustentavel, propondo também uma redefinicdo de
sua postura frente ao desenvolvimento regional. Em linhas gerais, a atua¢do do banco estaria, a partir de
entdo, fundamentalmente preocupada em aprovar projetos que seguissem um padréo rigoroso de protecao
ambiental. No entanto, o0 que chama atencdo é a perspectiva de criar produtos financeiros e transformar a
imagem da instituicdo vinculando a esta uma marca ecoldgica e assim: "redefinir a imagem institucional
do Banco em suas agdes de marketing de modo a exprimir publicamente a caracterizagdo de banco
ecoldgico, abrangendo: padrdo visual, nomenclatura de seus produtos, campanhas do proprio banco e
aquelas feita em conjunto com entidades ambientalistas; deflagrar agdes de endomarketing ecoldgico
em toda a empresa, procurando engajar o pessoal interno na preocupacdo ambientalista, na forma, por
exemplo, de acondicionamento de residuo, para reciclagem, de campanha de plantio e replantio de mudas,
em cada municipio onde o banco possui agéncia, em datas pré-determinadas com as prefeituras” (BASA,
1994: 9).

A perspectiva da sustentabilidade do desenvolvimento, tanto no discurso elaborado pela SUDAM, quanto
pelo BASA, mostra uma significativa preocupacdo com a mudanga da imagem, em detrimento da
necessidade de aprofundar uma efetiva discussdo sobre as dimensdes do desenvolvimento sustentavel.
Nesse contexto, o projeto que ganha mais importancia, no circuito das propostas de redefinicdo do
sistema de desenvolvimento, é a tentativa de recuperar o papel centralizador que foi legado
historicamente, mas que ficou debilitado com a crise do Estado. Do mesmo modo que ndo se afasta da
idéia do desenvolvimento como sinénimo de crescimento. Isso é bastante claro quando se toma
atentamente o que se expde como finalidade da SUDAM, pois 0 que se coloca ndo tem nenhuma



diferenca do grande papel que Ihe havia sido imputado por ocasido de sua criacdo. O BASA, enquanto
instituicdo financeira, desde sua criacdo, assumiu uma posicao, para dizer o minimo, dibia. Deveria
funcionar como um oOrgdo de fomento articulando-se a SUDAM na busca de estratégias de
desenvolvimento, mas, a0 mesmo tempo, tinha a missdo de atuar como banco comercial, portanto,
voltado para o mercado. Assim, a preocupacdo com a imagem toma o desenvolvimento sustentavel ndo
somente como uma oportunidade de criar uma nova marca comercial mas, sobretudo, seria 0 caminho
para fortalecer a presenca deste 6rgdo como parte necessaria do sistema de desenvolvimento regional.
Com isso, as reformulaces da estrutura desenvolvimentista mostram-se incapazes de romper com 0
burocratismo centralizador e mantém a perspectiva da modernizacdo da superficie.

Desde a derrocada do projeto desenvolvimentista da Amazonia, o sistema institucional comegou a perder
capacidade operacional, entretanto permaneceu com a prerrogativa de formular os planos e as estratégias
de desenvolvimento. Porém vale chamar atencdo para o fato de que a cada ano tem sido muito mais uma
proposta de boas intencdes, sem o efetivo cumprimento das metas. Os Planos de Desenvolvimento da
Amazénia (PDAs) tém seguido uma linha, mostrando que h& uma necessidade de redirecionar os
instrumentos institucionais para implementar uma politica de desenvolvimento com estratégias voltadas
para criar condi¢es de sustentabilidade. No Plano de Desenvolvimento da Amazonia 92/95, define-se
como eixo central da estratégia geral de desenvolvimento regional "a interacdo e a intensa convergéncia
entre ecologia e tecnologia. O desenvolvimento conjunto e articulado da ciéncia e tecnologia com a
reproducdo auto-sustentada dos recursos ambientais da Amazo6nia é a base para a construcdo do futuro
desejado da Amazodnia no médio e longo prazo™ (SUDAM, 1992: 09). Assim, "como condi¢do para a
efetiva implantacdo do Plano de Desenvolvimento da Amazonia e para a propria realizacdo das diretrizes
do desenvolvimento regional, € indispensdvel promover uma ampla reestruturacdo e redefinicdo dos
papéis e forma de organizacdo e operacdo das instituicbes publicas regionais. Ao lado do processo de
democratizacdo, é necessario implantar a modernizacdo das instituicdes regionais, particularmente dos
orgdos de planejamento e promocgdo do desenvolvimento da Amazénia, para elevar sua eficiéncia,
eficacia e efetividade no empreendimento de reconstru¢do da Amazonia” (SUDAM, 1992: 12).

O PDA 1992/95 e 0 PDA 1994/97, sendo este Ultimo uma réplica completa do antecedente na questdo da
reformulacdo das instituicdes, deixam bem claro a preocupagdo com a incapacidade da atual estrutura
para coordenar uma nova fase do desenvolvimento. Essa situacdo verifica-se & medida que os Estados,
que fazem parte do contexto regional, criam condigdes de formulacdo de planos internos, atraves de suas
secretarias de planejamentos, sem nenhuma articulagdo com a agéncia regional e, também, pelos
investimentos diretos na regido, sobretudo do Banco do Brasil e do BNDES, configurando uma
superposicao de instituicGes no interesse do desenvolvimento da Amazonia. Assim, as propostas contidas
nos PDAs visam a um modelo organizacional que lhes dé capacidade de concentrar, e ndo centralizar,
meios de articular o desenvolvimento global para a regido. A idéia seria criar dispositivos de participagdo
de atores publicos e privados numa "relacdo de coordenacdo, democratizacdo, participacdo e eficiéncia”
(SUDAM, 1992: 18; ver também, SUDAM, 1993). Como podemos observar, em resumo, 0 ponto
principal de uma possivel reforma institucional estaria na necessidade de, através da democratizacéo,
estabelecer a efetiva participagédo de atores da sociedade civil no sistema de planejamento, bem como, dos
atores publicos representados pelos Estados e pelo governo federal.

Essa discussdo, que ja estd posta desde a Constituicdo de 1988, ndo tem proliferado entre as esferas
politicas que teriam o poder de promover essa reestruturagdo. No entanto, é possivel destacar pelo menos
dez propostas de renovagdo do atual sistema institucional de desenvolvimento regional (SUDAM e
BASA)™. De antemdo, porém, vale ressaltar que as proposices de reforma podem ser divididas em trés
enfoques: as quatro primeiras dizem respeito a visdo de reformulacdo do BASA; em seguida temos trés



propostas relacionadas a reforma da SUDAM, e, finalmente, as trés Gltimas tém por alvo o sistema
SUDAM/BASA de desenvolvimento da Amazonia.

A primeira proposta de reforma do BASA tem origem dentro do governo federal, e parte da constatagdo
de que esta instituicdo, enquanto agéncia financeira, entrou num processo de debilitagdo irrecuperavel.
Por outro lado, acumula funcfes que ja vém sendo desempenhadas pelo Banco do Brasil, sobretudo no
que diz respeito ao financiamento do setor rural na regido. Assim, propde-se que as fungfes do BASA
sejam absorvidas pelo Banco do Brasil na forma de um departamento. Neste caso, a atual estrutura da
SUDAM continuaria a mesma, 0 CONDEL manteria as prerrogativas reguladoras tanto do FNO quanto
do FINAM. Esse modelo se baseia na experiéncia do Centro-Oeste, em que os fundos financeiros de
desenvolvimento ja sdo administrados pelo Banco do Brasil (FCO) e ndo existe agéncia governamental de
desenvolvimento, ja que a Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro-Oeste (SUDECO) foi extinta
e 0 Banco de Desenvolvimento do Centro-Oeste, mesmo tendo sido criado pela Constituicdo 1988 (art.
34, § 11, das disposicdes transitdrias), ainda nao foi implementado (GRANDI, 1997: 7).

A segunda proposicao, que também tem origem dentro do governo federal, surgiu em decorréncia de uma
analise do nacleo governamental responsavel em coordenar a economia (a chamada equipe econémica),
ainda no inicio do primeiro mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso, concluindo que tanto o
BASA quanto o0 BNB (Banco do Nordeste do Brasil) ndo estavam respondendo efetivamente aos
objetivos para os quais haviam sido criados. Dessa maneira, era necessario rever o esquema
organizacional dessas instituices financeiras e para isso encaminharam a seguinte resolucdo: o BASAe o
BNB deveriam ser fundidos dando origem a uma outra agéncia financeira que receberia 0 nome de Banco
de Desenvolvimento Regional (BNR). Teria a funcdo de gerir o FINAM e FINOR (que também seriam
fundidos e ficariam como um fundo fiscal Unico) e 0 FNO e o FNE seriam administrados, considerando,
porém, sempre as diretrizes tracadas tanto pela SUDAM quanto pela SUDENE (GRANDI, 1997:18).

A crise dos bancos estaduais, considerados irrecuperaveis pelo Banco Central do Brasil que vinha
sinalizando com a necessidade de extingui-los ou mesmo privatiza-los, foi o0 ponto de partida da terceira
proposta de reforma do sistema de desenvolvimento do Nordeste e da Amazonia. A situagdo dessas
entidades financeiras ligadas aos Estados foi objeto de uma reunido de governadores do Nordeste, onde
surgiu a idéia de fundir os bancos estaduais da regido com o BNB. Essa proposta ganhou adesdo na
Amazénia principalmente do governador do Para (Almir Gabriel), que defendeu a fusdo dos bancos
regionais ao BASA, dando origem a uma entidade denominada de Banco Regional Amazonico (BRA). A
idéia, de imediato, sofreu resisténcia na esfera do governo federal, pois considerou "incongruente e mero
artificio utilizado pelos governadores dos Estados nordestinos e amazbnicos para se livrarem,
definitivamente, de seus respectivos bancos oficiais, quase todos com desastrosos balangos” (GRANDI,
1997: 20). Por outro lado, as respectivas direcdes do BASA e do BNB posicionaram-se contra a fuséo,
bem como seus funcionérios.

Em julho de 1995, a Nota Técnica no 020, expedida pela Secretaria Executiva do Ministério da Fazenda,
expde que os seis principais bancos federais (Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal, BNDES, BNB,
BASA e Banco Meridional do Brasil) apresentavam superposi¢cdes de fungdes; concorréncia prejudicial
entre eles, rede de agéncias autofagica e ineficiente; dependéncia de tratamentos excepcionais para
manutengdo de precéario equilibrio econémico-financeiro; e pesadas estruturas administrativas e
funcionais. Reconhece o documento que ndo se justifica acreditar na idéia de "banco social”, pois uma
entidade com funcéo social € autarquica e lastreada no or¢camento fiscal. No caso das entidades acima
citadas, elas sdo agentes financeiros, e como tais devem gerar lucros, parte dos quais se convertem em
receita fiscal que por sua vez é utilizada pelo governo para cumprir metas sociais. Com isso, ao verificar-
se 0 desvirtuamento dos objetivos dessas instituicdes, a Nota propde em relacdo ao BASA a seguinte
reforma: 1) fortalecimento como agéncia de fomento na Regido Norte, concentrando a administracdo do



FNO e outras linhas de crédito especifico; 2) revisdo da estrutura administrativa e operacional com
representacdo apenas nas capitais dos Estados amazonicos; 3) utilizagdo do Banco do Brasil e da Caixa
Econbmica Federal, bem como da rede bancaria privada, para liberacdo e retorno de ativos e/ou outros
servicos demandados por suas atividades; 4) realizacdo de operacdes somente com pessoas juridicas. E
importante ressaltar que o ponto central dessa proposta é que 0s bancos, mesmo os de fomento, deveriam
exibir retorno financeiro para formar reservas necessarias a manutencdo da integridade patrimonial e ao
atendimento de contingéncias.

A primeira proposta relativa a reforma da SUDAM apareceu em 1993 através do documento Alternativas
de Reestruturacdo Juridica e Operacional da SUDAM. A proposicdo, aqui, parte da necessidade de
flexibilizar o sistema autarquico, para isso trabalha duas idéias. A primeira diz respeito ao servico social
autdbnomo. Esta é uma categoria de entes institucionais paraestatais, isto €, "encontra-se junto ou ao lado
do Estado, mas sem com ele confundir-se"2. Entre as entidades existentes, o0 modelo preconizado para o
6rgao que venha estar a frente do desenvolvimento da Amazdnia € 0 mesmo que atualmente estrutura o
Servigo Brasileiro de Apoio a Pequena e Média Empresa (SEBRAE). A segunda analisa a possibilidade
de criacdo de uma Sociedade Comercial. Esta proposi¢do, em detrimento da primeira, foi bastante
aprofundada no documento, estabelecendo inclusive o nome e o estatuto social de uma entidade que viria
substituir a SUDAM. Trata-se da Companhia de Desenvolvimento da Amazonia (CDA)
(SUDAM/PNUD, 1993). Esta seria uma entidade "exclusivamente gerida por norma de direito privado,
na qual a Unido e os Estados integrantes da Amaz6nia Legal teriam participacdo minoritaria (ainda que
com o controle de certas decisbes) e os empresarios privados, o controle acionario. Desta forma, a
entidade ndo teria qualquer vinculo de subordinacdo a administracdo publica, seja federal ou estadual
situando-se exclusivamente na oOrbita privada" (SUDAM/PNUD, 1993: 08).

A CDA, através de um processo gradual, absorveria todas as atribui¢des que hoje sdo prerrogativas da
SUDAM e instituiria outras que fossem necessarias, inclusive o gerenciamento dos recursos oriundos dos
fundos de investimentos™. Essa questdo é bastante delicada & medida em que esses recursos podem ser
enquadrados na categoria impostos e, portanto, seu recolhimento e manipulagdo é uma faculdade
indelegavel do Estado. O documento interpreta "que do ponto de vista legal, tais recursos ndo constituem
receita da Unido. S&o recursos privados, vinculados por forca de lei a um determinado tipo de
investimento" (SUDAM/PNUD, 1993: 10). Aqui, para minimizar as resisténcias que surgiriam em torno
da questdo da administracdo dos fundos por uma entidade de direito privado, propde-se a criagdo de um
Conselho de Desenvolvimento da Amazdnia, vinculado ao Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos
Hidricos e da Amazonia Legal, que seria integrado por membros dos governos federal e estadual e de
representantes do setor privado. O exame prévio de todos 0s programas e projetos visando ao
desenvolvimento da Amazonia seria feito pela CDA, que recomendaria ao conselho a aprovagéo ou a
rejeicdo. No caso dos empreendimentos aprovados, a fiscalizacdo e o acompanhamento da execugédo
ficaria a cargo da CDA.

O documento Concepgao Estratégica do Desenvolvimento da Amazonia, de abril de 1995, que pretendeu
fixar os parametros e as diretrizes do desenvolvimento regional para Amazoénia, considera como ponto
fundamental uma reestruturacdo institucional dos 6rgaos formuladores e executores de politicas publicas,
no sentido de implementar um novo modelo de gestdo. Para isso, traz como proposta a criacdo da Agéncia
de Desenvolvimento da Amazbnia (ADA), a qual deveria ser constituida pela associacdo do governo
federal e dos governos estaduais da regido. Seu objetivo seria promover a cooperacdo inter-
governamental no planejamento e administracdo da politica regional e a parceria entre o setor publico e a
iniciativa privada. Ficaria responsavel pela elaboracdo dos perfis de investimentos, a captacao de recursos
no pais e no exterior, o gerenciamento dos incentivos fiscais e dos fundos publicos de investimento
(SUDAM, 1995: 74).



A constituicdo dessa agéncia, como podemos observar, visa a rever o quadro de isolamento que a
SUDAM vem sofrendo desde o restabelecimento das elei¢cGes para governadores dos estados da regido,
que passaram a fortalecer internamente suas secretarias de planejamento numa tentativa de adequar o
orcamento a uma programacgdo que caminhe na direcdo de tirar o maximo de dividendos politicos das
acOes. Por outro lado, a rigida estrutura da SUDAM ndo permite atualmente um relacionamento mais
estreito de cooperacdo entre o governo federal e os estados. Como exemplo, podemos citar o projeto
financiado pela SUDAM para tornar mais eficiente o recolhimento dos impostos pelos estados. Nesse
caso, fixou-se um patamar, em gque somente os estados com maiores arrecadagdes tinham acesso aos
recursos, isto segundo a Secretaria de Planejamento do Estado do Amap4, estado que ndo recebeu apoio
por ser um dos que menos arrecada na regido, constitui uma discriminacao®.

No documento est& proposta, como medida, uma transformacéo nos fundos constitucionais (FNO, FNE e
FCO) de modo que estes possam financiar projetos de infra-estrutura basica, executados em conjunto
pelos governos estaduais e a iniciativa privada, e projetos sociais. Nesse campo, faz ainda a proposicéo de
criagdo de dois outros fundos. O Fundo de Modernizagéo e Expanséo da Infra-estrutura, com recursos do
PROTERRA, dotacdes orgamentérias e fontes domésticas e internacionais. Este deveria primordialmente
criar condicOes para a realizacdo de projetos que aumentassem a capacidade de producgéo, de transporte,
de comunicacdo e etc. O outro seria 0 Fundo de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico, deveria ser
formado por parcelas deduzidas da isencdo do imposto de renda concedida as empresas sediadas na
regido, pelos recursos orgamentarios dos estados e pelo setor privado, visando a fortalecer as instituicdes
de pesquisas voltadas para as novas fronteiras do desenvolvimento regional (ver GRANDI, 1997: 14;
HADDAD, 1994; e, SUDAM, 1995).

A terceira idéia sobre a reformulacdo da SUDAM propde efetivamente uma biparticdo desta instituic&o.
Seriam criadas a SUDAM — Amazonia Ocidental que teria jurisdicdo sobre os estados do Acre, Rondonia,
Roraima, Amazonas e Mato Grosso e a SUDAM — Amazbnia Oriental atuando nos estados do Para,
Amapa, Maranhdo e parte do Tocantins. Essa proposicdo tem sido defendida por parlamentares,
administradores e empresarios do Estado do Amazonas e ganhou forca depois da eleicdo do governador
Amazonino Mendes (GRANDI, 1997: 20). Basicamente, essa proposta se baseia no pressuposto de que ha
grandes caracteristicas diferenciadoras que econémica e estruturalmente singularizam esses espacos.
Embora seja defendida com certa veeméncia, ainda ndo se encontram detalhamentos profundos, dando
margem para muitas perguntas, dentre elas: como seria a atuacdo do BASA, manter-se-ia vinculado as
duas instituicbes? Como ficariam as regras de aplicacdo do FNO e do FINAM, com um BASA Unico?

A tentativa de reformular o sistema SUDAM-BASA comegou com as propostas que surgiram como
resultado dos trabalhos da Comissdo Especial Mista para Estudos de Desequilibrio Econdmico Inter-
Regional Brasileiro realizado pelo Congresso Nacional. Neste documento esta a proposta de reformular a
SUDAM transformando-a em instituicdo de estudos, planejamento e coordenagdo da Amazonia. Acredita-
se que a atual estrutura das instituicbes de desenvolvimento tornou-se invidvel para permanecer
centralizando o planejamento regional. Assim, para definir as estratégias, as diretrizes e os parametros do
desenvolvimento regional, seria criado o Conselho de Desenvolvimento da Amazénia (CDA), formado
pelo titular do Ministério do Planejamento e Orcamento, Ministro da Fazenda, pelos governadores dos
estados que compdem a regido, pelo superintendente da transformada SUDAM, bem como por
representantes de oOrgaos federais de atuacdo na regido. Este Conselho substituiria o atual Conselho
deliberativo da SUDAM e teria como atribuicdo, além do j& exposto, fixar mecanismos que permitissem
integracdo e articulacdo das acfes da Unido, dos estados e dos municipios. Quanto ao BASA, esse seria
transformado em uma Coorporacdo de Financiamento e Investimentos da Amazonia (CFI-AM) apoiada
em recursos do FINAM e de parte do FNO. Esse desenho institucional tenta seguir um modelo de
instituicGes que ja existe no Banco Mundial, no Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e no



BNDES (como o BNDESpar). No entanto, estaria totalmente submetido as diretrizes estabelecidas pelo
CDA, tanto com respeito a administracdo do FNO quanto do FINAM.

Baseado no documento Politica Nacional Integrada para a Amazonia Legal estd uma segunda proposta
de reformulagdo do sistema SUDAM-BASA. Esse documento estabeleceu o que ficou conhecido como
Projeto Amazonico, e como o nome salienta, constitui a proposta do governo federal, aprovada pelo
Conselho Nacional da Amazénia Legal (CONAMAZ), para integrar as dimensdes econémicas, social e
ambiental, buscando estabelecer instrumento de regulagdo do processo do desenvolvimento sustentavel da
regido. A idéia central seria fazer com que o Estado ndo continuasse sendo o Unico formulador e executor
das acOes de desenvolvimento, mas instituir uma rede de responsabilidade envolvendo os principais
atores sociais e substituindo definitivamente o planejamento centralizado. Desse modo implica introduzir
novos métodos de gestdo. Operacionalmente, criar-se-ia uma agéncia multilateral que seria compartilhada
entre a Unido, os estados e os municipios. E importante, entretanto, ressaltar que este documento nio
especifica o desenho institucional dessa entidade, mas remete aos Orgdos envolvidos no Projeto
Amazonico a incumbéncia de concebé-la e implementa-la.

Finalmente, a terceira idéia de reforma é a defendida pelo jurista Eduardo Grandi (1997) e foi subscrita
pela Associacdo Comercial do Para e Clube de Diretores Logistas (CDL) de Belém. Nela, propugna-se a
extincdo do sistema SUDAM-BASA devido a sua notoria incapacidade de continuar gerindo o
desenvolvimento regional, e em seu lugar criar-se-ia 0 Banco de Desenvolvimento da Amazonia (BDA).
Segundo o proponente, essa instituicdo teria as seguintes caracteristicas: 1) seria uma empresa publica
federal, com algumas restricGes, pois isso se justifica @ medida que o "desenvolvimento sustentado na
Amazonia ainda depende da agéo vigorosa e atenta do Estado, inclusive como indutora e esteadora da
iniciativa privada, particularmente quando nacional; 2) as a¢des ordinarias do BASA, exceto as detidas
pela Unido, seriam por esta desapropriadas por seu valor patrimonial. 1sso seria necessario para retirar as
acOes dos negocios efetuados em bolsa, e desse modo romper com a condigdo deste drgdo, que concorre
negativamente, de ser a0 mesmo tempo agéncia de fomento e banco comercial; 3) teria um Conselho
Deliberativo e um Conselho Técnico: o primeiro responsabilizar-se-ia pela elaboracdo das diretrizes e
parametros basicos da politica econémica regional e seria composto por representantes dos governos
federal e estadual e por entidades do empresariado privado e dos trabalhadores da regido; o segundo
incumbir-se-ia da analise dos projetos pleiteantes dos recursos do FINAM e FNO que, neste caso, apds a
reforma, seriam administrados financeiramente pelo Banco do Brasil; 4) poderia ser examinada a
conveniéncia da criacdo de uma subsidiaria integral do BDA, para atuar na regido como BNDESpar; 5)
seriam extintas todas as agéncias do BASA e a SUDAM,; 6) dever-se-ia fazer um profundo estudo para
identificar as possibilidades de aproveitamento de funcionarios na estrutura técnico-administrava do novo
banco, sem perda de vantagens pessoais; e, 7) transferéncia ao Banco do Brasil de todas as operacgdes
mercantis do BASA, realizadas até a data da criacdo do BDA.

A apresentacdo desse leque de propostas, ainda que feita sumariamente, coloca de forma muito clara a
dificuldade que os atores sociais, envolvidos com a questdo, tém para estabelecer um consenso em torno
de uma nova estrutura institucional e de um novo modelo de gestdo que encaminhe de forma eficiente as
politicas publicas para a Amazo6nia. Embora a crise institucional ja se arrastasse por pelo menos mais de
uma década, as proposicoes de reforma ainda ndo se encaixaram definitivamente na agenda politica do
governo. Enquanto isso, o nucleo burocrético instalado dentro da SUDAM e do BASA tenta, através do
discurso da sustentabilidade notadamente voltado para os problemas ambientais, resgatar o poder de
impor a regido um perfil homogéneo de desenvolvimento. Por outro lado, o nicleo politico regional,
mesmo consciente de que o modelo institucional de planejamento ja se esgotara, ndo viabiliza a reforma,
pois que se vale dessa estrutura centralizada no conjunto administrativo do governo federal para criar uma
cadeia de relacdo entre os politicos da esfera federal com os da esfera municipal, sobretudo quando ambas



as partes se encontram em oposicdo aos governos estaduais?t. Com isso, 0 conjunto de proposicdes de
transformac&o do sistema vai no sentido Unico de atender a interesses especificos de seus proponentes.

Esse quadro reflete uma situacdo bastante especifica da estrutura institucional brasileira, que ainda ndo se
desfez de principios ndo modernos, no fluxo das decisdes politicas na esfera do Estado. Quebrar essa
estrutura e estabelecer um modelo de gestdo baseado na idéia do managerialism, é, na verdade, o grande
desafio. A burocracia estatal, como j& frisamos anteriormente, a0 mesmo tempo que fortalece seu nucleo
de poder, insulando-se no interior da estrutura estatal, negocia as demandas de forma patrimonial. Esse
sistema redunda na utilizacéo privatizada daquilo que seria de dominio publico. Assim, o quadro histérico
da administracdo publica brasileira ndo evoluiu a um patamar necessario para criar condi¢fes de absorver
a idéia de um modelo de gestdo flexivel. Podemos notar no caso da Amazonia que apenas duas propostas,
a da criacdo da CDA e a que foi estabelecida no a&mbito do "Projeto AmazOnico", aproximam-se da
perspectiva do managerialism. Entretanto, o encaminhamento dessa discussdo mostra muito claramente
que para transformar a atual estrutura do sistema de desenvolvimento da Amazbnia, sera necessario
romper com os pardmetros da modernizacdo forcada. Isso & importante porque a concepcdo da
sustentabilidade, em todas as suas dimens@es, requer uma estrutura administrativa e juridica do Estado
que seja eficiente no sentido de resguardar os seus principios de seguridade social e equilibrio ambiental.

No caso especifico da reforma do sistema de desenvolvimento da Amazbnia, a preocupagdo que esta
disposta no eixo das proposi¢cOes de reformulagéo institucional ndo estabeleceu e nem busca aprofundar a
linha divisoria entre desenvolvimento e desenvolvimento sustentavel. E notério que o discurso da
sustentabilidade do desenvolvimento permeia as propostas, mas nenhuma delas mostra operacionalmente
a efetivacdo dessas idéias, gerando uma situacdo contraditoria, pois a grande expectativa da reforma em
todos 0s seus quadrantes é retomar o crescimento econdmico. Por essa razdo, se 0 crescimento seguir as
necessidades de consumo de matéria e energia ao ritmo cada vez mais curto da realizagdo da valorizagéo
do valor, permanecendo os moldes de exclusdo social, sera dificil estabelecer na Amazbdnia uma
sociedade sustentavel.
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NOTAS

1 A nogdo de modernizacdo forgcada refere-seao modelo de desenvolvimento gerenciado pelo Estado
Autoritario.

2 A governabilidade é condigdo sob a qual se mantém um equilibrio entre as demandas sobre o governo e
sua capacidade de administra-las e entendé-las (Ver DINIZ, 1997).

3 A denominagdo "burocratico weberiano™ ndo é utilizada por todos os autores que tratam essa quest&o.
Na Inglaterra 0 modelo administrativo adotado desde meados do século XIX é intitulado de Whitehall;
nos Estados unidos dado a sua vinculagdo a "era progressista” recebeu a denominagdo de Progressive
public administration. Abrucio justifica o uso da expressdo "burocratico weberiano™ por se tratar de "um
tipo ideal classicamente referido as caracteristicas do que hoje vem sendo classificado de antigo modelo
administrativo - basicamente, uma organizacao guiada por procedimentos rigidos, forte hierarquia e total
separagdo entre o publico e o privado™ (ABRUCIO, 1998: 178).

4 Podemos distinguir pelo menos trés vertentes no que diz respeito a discussdo sobre os modelos de
desenvolvimento: O gerencialismo puro, visa a retragdo da maquina governamental, reduzindo custos do
setor publico e aumentando sua produtividade; o consumerism busca a implementagdo de programas de
total quality management, estabelecendo uma relagdo da burocracia publica com a sociedade, tendo por
base a idéia cliente/consumidor; por fim, o public service orientation (PSO), nasceu diretamente da critica



ao consumerism, que era incapaz de responder positivamente a questdo de quem eram O0S
consumidores/clientes. A PSO tem como meta retomar o leque de discussédo em torno do gerencialismo,
mas abrindo espago para a participagdo do cidaddo, abandonando a idéia de cliente/consumidor.
(ABRUCIO, 1998: 191).

5 As ciéncias sociais, especialmente, a Ciéncia Politica, tem como tema recorrente a questdo da transicao
dos regimes autoritarios para democraticos, entre autores importantes, encontra-se REIS (1991);
O'DONNELL (1993); PRZERWORSKI (1994); AVRITZER (1995); TOURAINE (1986).

6 "A democracia delegativa ndo é alheia a tradicdo democréatica. Na verdade, ela é mais democratica,
embora menos liberal, que a democracia representativa. A democracia delegativa é formalmente
majoritaria: democracia é a constituicdo em elei¢fes limpas, de uma maioria que autoriza alguém a se
tornar, por um determinado nimero de anos, a encarnagao e o intérprete dos altos interesses da nacgao"
(O'DONNELL, 1991: 31).

7 "A nova Constituicdo descentralizou poderes e estipulou importantes beneficios sociais similares as
democracias mais avangadas. No entanto uma parte da Constituicdo permaneceu praticamente idéntica a
Constituigdo autoritaria de 1967 e sua emenda de 1969, ou seja, as clausulas relacionadas com as forgas
armadas, policias militares estaduais e o sistema judiciario™ (ZAVERUCHA, 1998:122).

8 A Medida Provisoria é um instrumento, através do qual o governo pode determinar mudancas
imediatas, pois ao ser editada ela entra em vigor imediatamente, e tem o prazo de 30 dias para ser votada
pelo Congresso, caso isso ndo aconteca o0 governo pode reedita-la. Para se ter uma idéia do volume de
Medidas Provisorias editadas e reeditadas depois da Constituicdo de 1988, foram, nos governos Sarney,
Collor e Itamar, de 1288, das quais apenas 19 foram rejeitadas. E no primeiro mandato do presidente
Fernando Henrique Cardoso elas chegaram a 450 (ver DINIZ, 1998: 34).

9 Este € 0 caso em que podemos enquadrar o sistema institucional de desenvolvimento da Amazonia e
que serd analisado mais adiante..

10 A nocdo de coeréncia, de acordo com ALTVATER (1997) envolve a demarcacdo dos limites do
espaco funcional e fisico e a expansdo dos periodos de tempo. As coordenadas de espago e tempo, sao,
entdo, determinantes funcionais dos subsistemas econdémico, politico e ambiental.

11 A essa altura do debate em torno da sustentabilidade ja encontramos diversos trabalhos que avaliam os
resultados desses encontros, mas aqui ndo cabe repeti-los. Sobre esse tema ver BRUSEKE (1995); LEIS
(1996); SACHS (1994).

12 Essas orientagdes encontram-se melhor detalhadas no trabalho de LEIS (1996)

13 GLASSOW assinala a importancia que o conceito capacidade de suporte (carrying capacity) tem para
0 estudo da ecologia, mas adverte que ele possui duas definigdes distintas. "the term has been used in two
quite different senses: as an abstract concept in theoretical constructions, and as a measure of specific
aspects of the relationship between a particular human population and its environment” (GLASSOW,
1978: 32). Aqui vale destacar os trabalhos de FEARNSIDE (1992; 1989; 1991) sobre a Amazdnia em que
ele trabalha com esta nocdo de acordo com a segunda definicdo apontada por GLASSOW, isto &,
FEARNSIDE vem tentando medir a capacidade de suporte, bem como a capacidade de resiliéncia do
meio ambiente.

14 As teses de BUNKER tém sido objeto de muitas criticas, entre elas, a mais contundente é a de que
suas idéias em torno da termodindmica, isto é, do conceito de entropia, teriam corroborado, em termos de
fluxos de matéria e energia, a teoria da dependéncia. (ver BRUSEKE, 1993; AILTVATER, 1995 e 1989).



15 KUHN estabelece, em seu trabalho A Estrutura das Revolugdes Cientificas, os critérios de demarcacgao
do conhecimento e isto tem sido observado para estabelecer os momentos de transformagdo no
pensamento cientifico. Numa apresentacdo da evolucao das idéias formuladas no &mbito da economia do
desenvolvimento, HUNT (1989), utiliza a nocdo de ruptura paradigmatica, de KUHN, para mostrar que
nos encontramos num momento de formagéo de um novo paradigma. Entretanto o que neste trabalho
defendemos é que o curso histérico da evolugdo do pensamento sobre o desenvolvimento, em todos 0s
seus momentos, tem como idéia basica, por tras de um discurso, o crescimento.

16 A apresentacdo dessas propostas estdo baseadas em alguns documentos da SUDAM e principalmente
no trabalho de GRANDI (1997).

17 Esse trabalho foi elaborado como consultoria para a SUDAM e foi coordenado por Jodo Piquet
Carneiro.

18 "Paraestatais sdo pessoas juridicas de direito privado, que desempenham por delegacdo legal
atribuicbes de indole executiva, no campo das atividades sociais e econdmicas do Estado" (ver
SUDAM/PNUD, 1993: 5). S&o exemplos dessas entidades o Servico Nacional de Aprendizagem
Industrial (SENAI), o Servico Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC), o Servico Social da
Industria (SESI) e o Servico Social do Comércio (SESC).

19 Em nenhum momento o documento refere-se a qualquer reestruturagcdo ou reforma do BASA.
20 Essa informacéo foi colhida atraves de pesquisa de campo feita com técnicos da SEPLAN-AP.

21 Politicos influentes na esfera federal, mas sem ligacfes com o0s governadores, tém utilizado a estrutura
da SUDAM para viabilizarem recursos para projetos municipais, e assim manterem um elo de
compromissos que se desdobram em apoio eleitoral.
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