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INTRODUCAO

Este texto objetiva discutir aspectos da relagao entre con-
cepcoes de desenvolvimento prdprias das ciéncias econdmicas
com os desafios, tedricos e praticos, contidos na no¢io de desen-
volvimento sustentavel.

Sobre o desenvolvimento sustentavel, a discussao dos ul-
timos quarenta anos confirmou o enuciado cldssico: refere-seao
desenvolvimento social que alia eficiéncia econdmica, equidade
social e sustentabilidade ambiental, significando, este tltimo atri-
buto, que os usos que as geragdes presentes fazem da base natural
nido devem comprometer a capacidade desses fundamentos em
atender as necessidades das geragdes futuras (Sachs,1993; Alier,
1994).

Trata-se, claramente, de anseio moral e ético - de um
idedrio, pois - que, entretanto, mediante as claras indicagdes de
insustentabilidade do industrialismo capitalista, isto é, do desen-
volvimento fundado na industrializagdo, da agricultura, inclusi-
ve, sob o comando da razao capitalista liderada pelo capital fi-
nanceiro, vigente em plano mundial, vem ganhando forgas, com
expressoes politicas e institucionais. O que artigo trata, na se¢ao
1, de como as ciéncias econdmicas vém reaginda a isso: em uma
perspectiva, discute o movimento de ideias que levou a percepg¢ao

1 Professor e pesquisador do NAEA/UFPa. E-mail: francisco_de_assis_costa@
yahoo.com.br
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do desenvolvimento econémico (sub-se¢do 1.1) como processo
controlavel (sub-secdo 1.2), inclusive no que se refere as impli-
cagdes ambientais (sub-se¢ao 1.3); noutra perspectiva, apresenta
as posicoes simétricas da economia politicaque véma dimensao
ambiental do processo do industrialismo capitalista como con-
tradi¢do, no seio de um antagonismo insuperavel representado
pela entropia na natureza derivada da atividade humana sob esse
modo de produgao (sub-se¢ao 1.4).

Na se¢do 2, o artigo apresenta, tendo como referéncia a
Amazonia, possibilidades estratégicas orientadas por uma hete-
rodoxia econdmica em formagéo, de politicas econdmicas com-
pativeis com o idearia do desenvolvimento sustentavel. Nas duas
primeiras sub-se¢des da se¢do 2, se contrapde a perspectiva en-
tropica (sub-secdo 2.1) a negentropia da coevolugao (seao 2.2),
para em seguida indicar, criticamente, possibilidades intermedia-
rias de desenvolvimento sustentdvel (sub-se¢do 2.3). Em relagdo
a isso, aponta mudangas promissoras em andamento (sub-se¢ao
2.4) e outras por fazer (sub-se¢do 2.5), as quais, sob orientagao de
convergéncias tedricas que vém se fazendo nas ciéncias econdmi-
cas em torno das teorias do desenvolvimento endégeno, poderao
mobilizar capacidades produtivas a servico do desenvolvimento
sustentavel. O artigo encerra com consideragdes sobre o conjun-
to das reflexdes.

1.DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E NATUREZA:
HISTORIA E CONTRADICAO

1.1. Desenvolvimento: Conceitos seminais

Todas as disciplinas das ciéncias da sociedade tém se
preocupado com os tensos processos que. A economia, em parti-
cular, fundou-se como disciplina tentando entender o que mais
tarde veio a ser sintetizada no conceito de desenvolvimento: a di-
namica de mudangas que tém marcado a formagdo das socieda-
des modernas. A nog¢do de desenvolvimento econdmico associa,
segundo Celso Furtado (1977), em obra classica sobre a matéria
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que orientara fundamentalmente esta sub-segdo, trés nogdes se-
minais: a idéia de riqueza de uma coletividade (nacional, regio-
nal, local), a de crescimento da riqueza (coletiva) e a da capacida-
de enddgena de aumentar a riqueza (coletiva).

Riqueza privada e riqueza coletiva. Nas sociedades oci-
dentais anocdo de riqueza se associava historicamente a condigao
privada. Assim, pessoas - senhores, principes, reis, mercadores,
burgueses etc. - eram ricas. Com a formac¢ao do Estado-nagdo e
sua preeminéncia sobre todas as outras formas de organizagao
social e politica, a idéia foi extrapolada para coletivos, permitin-
do a Adam Smith, o pensador considerado fundador do pensa-
mento econémico moderno, a utilizacao e elaboragao da expres-
sao riqueza das nagdes — mote do titulo de sua principal obra.

Riqueza e crescimento da riqueza. A idéia de riqueza,
contudo, que se deriva da contabilidade patrimonial privada, ex-
clufa tradicionalmente duas dimensées da produgao social (=co-
letiva): a que resulta da agao do tempo e a que aflora da troca de
mercadorias intangiveis. A contabilidade patrimoniall privada
refere-se a um estoque de bens considerado num momento dado,
enquanto o esfor¢o produtivo de uma coletividade nao pode ser
definido fora do tempo, pois ele ndo se limita a gerar bens susce-
tiveis de serem estocados. Os servigos, por exemplo, s6 tém exis-
téncia real se considerada sob a forma de fluxo, isto ¢, mediante o
tempo de sua ocorréncia.

A fim de unificar os dois conceitos — o de estoque de bens
e o de fluxo de servi¢os — os economistas criaram o conceito com-
plexo de renda, que corresponde a remuneragdo (ou ao custo)
dos fatores utilizados na produgao de bens e servigos. Do ponto
de vista da analise economica foi dado um passo decisivo quando
se definiu o conceito de fluxo de renda, cuja expansao é suscetivel
de expressdo quantitativa, para a visualizagdo da riqueza social
de um modo que incorpora sua dimenséo tangivel e intangivel.
Desde entao, a riqueza das nagdes corresponderia ao montante
desse fluxo em cada momento. Com isso,pode-se raciocinar com
o crescimento das nagdes, uma vez que este poderia ser medido
pelo ritmo de expansao desse fluxo.E, muito importante, pode-se
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refletir, também, sobre a eficiéncia das nagdes nesse processo: o
que poderia ser observado pelo que ocorre com a relagao entre
o fluxo de renda e os fundamentos de trabalho necessarios para
sua existéncia - isto ¢, pelo que se passa com a renda per capita.
A renda per capita tem sido aceito como o melhor indicador do
processo de desenvolvimento de uma economia.

As limitacdes dos conceitos sdo Obvias: eles reduzem o
complexo processo das mudangas historicas a expressdes muito
simples. Mas as vantagens sdo também inegaveis: com eles tor-
nou-se possivel dizer algo sobre processos que pela sua exten-
sao e complexidade até entao so se podia enunciar impressoes.
E, como faz questao de sublinhar Celso Furtado na obra citada,
mesmo na sua singeleza quantitativa, o conceito de desenvolvi-
mento ndo se restringe a idéia de crescimento. Ele compreende
esta nogao, superando-a.

Articulando duas condigdes, a de crescimento da pro-
dugdo coletiva e concomitante elevagdo da capacidade produtiva
média dos membros deste coletivo, o conceito pressupde trans-
formagao no todo social, uma vez que a ocorréncia conjunta
desses fenomenos exige normalmente aumento da divisao social
do trabalho, com a elevagdo e melhoria do estoque de meios de
produgéo e incremento do aprendizado dos trabalhadores, técni-
cos e empresarios — pela elevagdo das habilidades respectivas na
composi¢do do que vem sendo chamado mais recentemente de
capital humano.

Ao mesmo tempo, olhando pelos resultados das mu-
dancas, a no¢do de desenvolvimento envolve o aumento e com-
plexificagao das multiplas necessidades de uma coletividade (al-
teracdo no perfil da demanda, na perspectiva da economia), as
quais sofrem agdo permanente de uma variada gama de fatores
sociais e institucionais que se extendem para muito além da ana-
lise econdmica estrita, sendo o tema do conjunto das ciéncias da
sociedade. No todo, Franc¢ois Perroux (1965:155), em feliz sinte-
se, define o desenvolvimento como “a combina¢io de mudancas
mentais e sociais de uma popula¢do que se mostra apta a fazer
crescer cumulativa e duravelmente seu produto real global”.
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1.2.0 desenvolvimento nao ¢ sina, e historia: E produto da
continua interagdo interagao enter decisoes, agoes e estruturas

A nogdo de desenvolvimento comporta dois movimen-
tos sistemicamente interconectados. De um lado, o aumento
continuado da riqueza de um coletivo complexo que deriva sua
eficiéncia da divisdo social do trabalho e da mudanga correlata
nos fundamentos do trabalho — meios e processos de produgao.
De outro, aumento na complexificagio das necessidades. Per-
meando os dois movimentos, mudangas associadas as pessoas
(aos agentes no jargao da economia) tanto na capacidade de
acompanharem as exigéncias da crescente divisdo do trabalho,
quanto nas suas estruturas de valores e caréncias. Acionando o
conjunto,se encontram as decisdes dos agentes e os mecanismos
de coordenagido, de indugdo e de propagagdo dessas decisdes
(Argyrous, 2002; Nell, 2002).

Os processos econdmicos nao sio constituidos nem de
decisoes totalmente autbnomas, nem de decisoes totalmente in-
duzidas. As decisdes sao tomados com graus de liberdade varia-
dos, de acordo com as posi¢des dos agentes nas diversas estru-
turas - institui¢des, como empresas, familias e organiza¢oes da
sociedade ou do Estado — que coordenam aspectos diferenciados
da reproducdo social. As empresas sao estruturas de governanga
(Williamson,1985) na esfera da producao; as familias na esfera
do consumo; o Governo na esfera da formagao do capital social e
da garantia dos mecanismos globais de troca, etc.

Quanto maior o grau de autonomia de um processo de
decisdo, maior sua importéncia no processo de desenvolvimento.
Podemos relacionar pelo menos trés grupos de decisoes relevan-
tes para questdes de desenvolvimento.

a) Asrelacionadas com o plano de utilizagdo da renda destina-
da ao consumo imediato e que pode ser parcialmente poupada;
estas decisdes constituem a substincia da teoria do comporta-
mento do consumidor (Argyrous, 2002).

b) As relacionadas com a transformagdo de um conjunto de
recursos econdmicos em outro conjunto de recursos considera-
dos mais raros; com elas se preocupa a teoria da produgao (Nell,
2002);
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c) Asrelacionadas com a aloca¢do, em fun¢do de um horizonte
temporal, do produto néo destinado ao consumo imediato e que
deve ser utilizado para expandir a capacidade produtiva; estas
decisdes, estudadas em relacdo com as anteriores, constituem a
matéria da teoria do desenvolvimento (Furtado, 1977).

As decisoes dos consumidores sao importantes em dois
sentidos: na distribui¢ao da renda entre poupanga e consumo e,
neste, entre as diversas possibilidades de consumo.

As decisoes do produtor sao decisivas, pois delas deri-
vam os diversos usos das possibilidades dadas na economia e na
sociedade.

As decisoes sobre a aloca¢do do excedente sio fundamentais
em relacdo ao desenvolvimento, porque, primeiro, elas sdo o
nexo entre disposigoes privadas e necessidades coletivas naquilo
que diz respeito & mais concreta manifestagdo da eficiéncia eco-
ndmica da sociedade: a formagio de excedente. Segundo porque
elas sdo a ponte entre o presente e o futuro - o quanto, o que e
como se produzird no futuro depende da forma como se aloca
hoje o excendente: a poupanga da coletividade.

Vé-se, com isso, que politicas publicas que visem influen-
ciar no desenvolvimento terdo que afetar, de maneira coerente,
os processos decisorios dos diversos grupos de agentes. Isto nao
é tarefa simples, sobretudo pelas seguintes razdes:

1. As decisoes sdao tomadas por grupos de agentes diferentes,
com interesses por vezes fortemente divergentes.

2. O sistema econdmico capitalista, assentado amplamente nas
necessidades de lucro das empresas e na busca compulsiva por
posicoes diferenciadas na concorréncia, nao é naturalmente do-
tado de mecanismos que produzam (sempre) sinergia, que le-
vem os diversos processos decisorios a convergéncia necessaria
para a obtenc¢do dos melhores resultados para todos - para o
coletivo.

3. Dai que, por exemplo, a poupanga coletiva que eventualmente
se obtém a partir do primeiro grupo de decisdes, por se fazer
mediante os anseios e necessidades do homem comum, néo se
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converte automaticamente em investimentos reais, ndo é objeto
mecanico das decisdes que se fazem no terceiro grupo (no grupo
dos que controlam as empresas) - no 4mbito dos empresarios,
esses agentes especiais de cuja disposi¢do ndo apenas depende o
crescimento (Keynes, 1970) como o desenvolvimento (Schum-
peter, 1988). Dai que:

3.1. Conspiram as incertezas em relagdo aos negdcios no futuro;
3.2. E eternas davidas quanto aos ganhos derivados de aplica-
¢des em capital social — em infraestrutura: tanto as tangiveis,
quanto as intangiveis.

De modo que, desde as descobertas de Keyenes em mea-
dos do século XX, desenvolveram-se inovag¢des institucionais
para uma presenca decisiva do Estado através de politicas mo-
netarias e fiscais, planos publicos de investimento em infraestru-
tura fisica e ciéncia e tecnologia, parcerias publico-privadas, etc.
visando manter a economia em desenvolvimento — isto é, cres-
cendo e elevando a produtividade do trabalho por ela aplicado.
Consolidou-se a idéia de que a economia capitalista é instavel,
porém controlavel no rumo do pleno emprego e do progresso
técnico continuo.

1.3. O desenvolvimento da sociedade industrial-capitalista é
controlavel, também no que se refere as questdes ambientais

Os economistas enunciaram, até aqui, que desenvolvi-
mento (economicamente eficiente!) é crescimento com aumento
da produtividade. A medida que cresce a produtividade aumenta
o fluxo da renda real, isto é, a quantidade de bens e servigos a dis-
posicdo da coletividade. Por outro lado, o aumento concomitan-
te das remuneragdes provoca nos utilizadores da renda, reagoes
tendentes a modificar o perfil da procura. Por conseguinte, para
compreender o desenvovimento econdmico - e para atuar sobre
ele (com vistas a sustentabilidade?) - é necessario conhecer tanto
o processo de aumento da produtividade, como o comportamen-
to dos agentes que utilizam a renda em expansdo. Nessa pers-
pectiva, se afirma, também, que o sistema econdémico capitalista
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dispoe de um poderoso mecanismo de regulagdo, o mercado, que
ajusta as propor¢oes das variaveis fundamentais. Tal mecanismo
falha, contudo, sob muitas circunstancias, exigindo mecanismos
institucionais de corre¢do. Aplicando governo onde falha o mer-
cado e mercado onde falha governo, alternando laissez faire e
leviata, cumprir-se-ia um trajeto evolutivo de modernidade: se
alcancaria o desenvolvimento como condi¢ao de perene aperfei-
¢oamento.

Os problemas ambientais seriam tipicamente daqueles
para os quais os mecanismos de mercado sdo cegos — incapazes
que se mostram em captar o que nao pode ser expresso moneta-
riamente. Os impactos ambientais sobre os componentes de uma
sociedade, das atividades econémicas de produ¢ao e consumo,
tém sido tratados como externalidades (Comune, 1994; Romei-
ro, 1998; Serrda da Mota, 2005): isto €, vistos como resultados
nao refletidos nos pregos de mercado. Como tal, tratar-se-ia de
efeitos que, uma vez reconhecidos como danos e prejuizos, po-
deriam ser corrigidos pela internalizagdo na estrutura de custos
e precos das empresas dos efeitos externos por elas provocados.

Nessa otica, formulam-se estratégias para atingir a susten-
tabilidade ambiental. A partir de dois principios: o de que ha um
estado de polui¢ao 6timo para todos, sociedade e agente, aceita-
vel em condi¢des de equilibrio geral atestado por 6timo de pa-
reto; e o de que é possivel atribuir ao poluidor/usuaria do meio
ambiente o custo eqiiivalente do dano por ele causado. Partindo
dai, criam-se dois tipos de instrumentos:

a)Instrumentos de Controle que atuam fixando pardmetros téc-
nicos para as atividades econdmicas. Estabelecimento de niveis
de emissdo e de licenciamento ambiental sdo exemplos desse
tipo de instrumento.

b)Instrumentos Econondmicos que atuam diretamente nos cus-
tos da produgdo e consumo. Sdo eles de dois tipos:

b.1. Precificagéo: corrige o preco de mercado de um bem ou ser-
vigo de tal forma i) que esse se torne equivalente ao valor social;
ii) que financie um nivel de receita desejado para cobrir custos
de provisdo de investimento ou iii) com vista a mudar o com-
portamento do agente econdmico.

b.2. Criagdo de mercado: altera, via alocagdo e comercializa¢io,
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o direito de uso do recurso ambiental (conf. Serr6a da Mota,
2005).

1.4. A no¢io de insustentabilidade como uma dimensio das
contradi¢cdes do industrialismo capitalismo

Ha vertentes da economia, entretanto, que véem de for-
ma muito critica as posigdes acima enunciadas. A economia po-
litica, por exemplo, argumenta que o sistema econémico capita-
lista tem apresentado trajetorias marcadas por pelo menos trés
caracteristicas que tornam seu futuro mais incerto do que fazem
crer os keynesianos, ou, mais precisamente, as vertentes orienta-
das pela chamada “sintese neoclassica de Keynes”. A respeito, su-
gerem autores como Nicholas Georgescu-Roegen (1971) e Elmer
Altvater (1995) trés questdes principais.

Primeiro, que a dinamica de crescimento-desenvolvi-
mento industrial-capitalista é determinada por forgas compulsi-
vas que, sob a logica do proprio sistema, nao reconhecem limites:
o desenvolvimento nao tem um fim previsto. Se hd alguma va-
riavel com limites rigidos, como o limite incontornavel da base
natural do planeta, nas equagdes desse processo, ela faz freiar,
levando mesmo a capotar desatrosamente todo o bélido.

Segundo, que a evolugdo do sistema é processo desequi-
librado, que acentua diferencas entre as pessoas de uma mesma
nagao e entre as nagdes. O sistema amplia assimetrias de toda
ordem: de propriedade (capital fisico, tangivel) e de capacidade
(capital humano, intangivel).

Terceiro, que se trata de processo conduzido por légica
cega em relacao a muitos aspectos da vida — todos aqueles com
dificuldade para serem valorados no sistema de valores com o
qual a economia trabalha.

Dentre estes tltimos, da-se destaque as questdes relativas
a natureza. Nesse aspecto, a visdo apresentada no segmento an-
terior seria limitada, uma vez que parte do principio de que todo
dano pode ser equilibradamente compensado, que todo impacto
pode ser contrafeito. Apontam eles para o fato de que ha mudan-
cas de qualidade, produzidas pelo industrialismo capitalista nos

Revista Terceira Margem Amazonia - v. 2, n° 7 - Jul/dez.2016/21



Francisco de Assis Costa

fundamentos naturais da vida, que sdo irreversiveis.

Em primeiro lugar, porque tais mudangas estao asso-
ciadas a exaustao de estoques de recursos naturais organicos ou
inorgénicos (capital natural para Costanza, 1994). Os estoques de
matérias inorganicas levam milhdes de anos para se formarem;
os estoques de matérias organicas milhares, no minimo centenas
de anos.

Em segundo lugar, tais estoques tém qualidades pro-
prias: os materiais inorganicos sdo matérias estruturadas de baixa
entropia (Georgescu-Roegen, 1971), portanto, capazes de produ-
zir trabalho e, assim, ser util a vida humana; os estoques organi-
cos (por exemplo, um ecossistema natural de fauna e flora), além
de serem matéria com baixa entropia sdo, sobretudo, enquanto
ecossistema (Odum,1988), estoque de biodiversidade- é dizer, de
vida bioldgica em suas multiplas interagdes entre si e com o0 am-
biente fisico que a circunda e conforma.

O consumo destes estoques, se conclui, ndo ¢ apenas
mero ato de conversao equivalente de matéria em energia - cuja
soma total sempre sera a mesma, como nos ensina a primeira lei
da termodinamica - mas também o ato de transformar matéria
altamente estruturada em matéria degradada, dejetos (cambiar
matéria de baixa entropia por matéria de alta entropia - esta tlti-
ma inutil ou mesmo prejudicial para a vida humana). Implica, tal
ato, além do mais, numa perda de qualidade da prépria base na-
tural da vida - expressano aumento da sua entropia (desordem)
total - como formula a segunda lei da termodindmica. Na medida
em que os estoques utilizados ndo se repéem no horizonte de
muitas geragdes, tais mudangas tém um carater de irreversibili-
dade quando observadas no tempo préprio (Briiseke, 1990) da
reprodu¢ao humana.

A produgao de recursos naturais, por seu turno, a cada
momento depende da capacidade instalada no planeta para a
transformacao de luz solar em matéria organica. O volume de luz
solar é abundante, mas s6 uma infima parte é transformada em
matéria organica capaz de alimentar a vida. O paradigma tecno-
légico do industrialismo capitalista para elevar essa capacidade

22| Revista Terceira Margem Amazonia - v. 2, n° 7 - Jul/dez.2016



Teorias do desenvolvimento e estratégias do desenvolvimento sustentavel - apontamentos

apresentou dois caminhos:

a) O de potencializagao dos solos, tanto pela selegdo de espécies
vegetais que maximizem tal transformagao, quanto pela artifi-
cializagdo dos ciclos de nutrientes das plantas com a utiliza¢do
intensa da quimica inorgénica e

b) O de potencializagdo do trabalho humano pela crescente utili-
zagdo de energia fossil nas tecnologias mecénicas de preparagiao
do solo e de colheita dos produtos.

As mudangas dai decorrentes elevaram de forma monu-
mental a capacidade de produgao de matéria organica no planeta.
Mas atrelaram essa capacidade precisamente a utilizagdo intensa
e crescente dos estoques irrecuperaveis de matériasorganicas e
inorgénicas e a simplificagdo dos ecossistemas com efeitos cres-
centes na sua instabilidade, na sua qualidade para a reprodugao
humana e no seu custo energético. O aumento da capacidade de
produgéo de recursos organicos de reprodu¢ao humana implica,
portanto, a0 mesmo tempo, numa ampliacao da entropia global,
num incremento da desordem que ameaga a propria vida. Eis a
contradi¢ao dos tempos presentes. Eis a dimensao social dos re-
cursos naturais que a discussdo do desenvolvimento sustentavel
coloca. Eis, por fim, a explicitagdo tedrica da condigdo insusten-
tavel do desenvolvimento sob a égide da modernidade industrial-
-capitalista.

Em sintese: os impactos do desenvolvimento industrial-
-capitalista nao se resumiriam a meras externalidades corrigi-
veis na direcdo de um equilibrio; tal desenvolvimento imporia
crescentes tensdes até o ponto da insustentabilidade, da ruptu-
ra irrecuperavel, do caos. Isso porque, a natureza, que contribui
na totalidade dos processos produtivos, em todos os seus mo-
mentos, e para todos seus resultados, s6 consegue se expressar
no valor das coisas quando estd em cena componentes seus que,
de um modo ou de outro, tornaram-se propriedade de alguém.
Nao é este o caso de aspectos fundamentais da reprodugao do
mundo. Os circuitos vitais da natureza — o circuito de carbono,
o circuito do hidrogénio, o circuito do nitrogénio, o circuito da
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agua, etc. —, ndo reconhecem senhor: pessoas ou nagodes. Ora, se
se tem um sistema que cresce compulsivamente, cuja esséncia é
moldada pelas necessidades do capitalismo industrial e financei-
ro, cuja Unica razdo de ser ¢ a expansdo; se nesse esfor¢o cego
de crescimento se precisa, em todo momento, de elementos da
natureza; se nessa tensdo se produz endogenamente riqueza em
proporgoes correlatas a pobreza... Se tudo isso é verdadeiro, o
idedria do desenvolvimento sustentavel - um desenvolvimento
economicamente eficiente, socialmente justo e ecologiacamente
prudente — estd na contramao (da histéria) do sistema.

Ha, nessa perspectiva, estratégias de contrarrestacao?
Para Altvater (1995), sim. Duas grandes condi¢des teriam que
ser atendidas para que se reduza a entropia do sistema:

1. Que se supere institucionalmente a dura cisdo entre classes e
nagdes, que se supere a “sociedade do apartheid” por uma dife-
renciagdo institucional dotada de multiplicidade de modos de
vida sociais, em uma sociedade baseada nos principios da igual-
dade, da liberdade e da participagdo. Que se superem, enfim, por
institui¢oes apropriadas, os fundamentos das assimetrias que
aprofundam as condi¢bes de insustentabilidade, por formas de
participagdo ampla, que incorpore nas decisdes estratégicas do
sistema nao apenas as necessidades empresariais industriais e fi-
nanceiras (Altvater, 1995:282) — ndo apenas, por outra parte, as
necessidades dos paises hegemonicos nesses campo.

2. Que se reduzam o suprimento de recursos naturais e a des-
carga de emissoes toxicas, reduzindo radicalmente (por decisoes
politicas, ndo necessariamente corroboradas pelo mercado) o
peso dos posiveis danos ecoldgicos do industrialismo sobre as
esferas da natureza.

Trata-se de programa reconhecidamente normativo.
Pois, é sabido, “A organizagdo de estruturas econdmicas e sociais
coerentes permite ser sustentavel apenas de modo condicionado
- somente enquanto nao se colide com as restricdes sistémicas
externas, sobretudo o principio do lucro, a competitividade, a
imposi¢do das condi¢des objetivas”. Mesmo assim, a conclusdo
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do autor é simples e realista: “Ser sustentavel, inclusive sob con-
cep¢ao ampla, constitui uma norma digna de ser efetivada, mas
que s6 pode se converter em realidade na medida em que as ins-
tituigdes basicas da sociedade nao sejam consideradas sacrossan-
tas. Isto se refere, naturalmente, também as institui¢des da nova
(des)ordem mundial...” (Altvater, 1995:295-296).

2. A DINAMICA SOCIAL REGIONAL E A QUESTAO DA
SUSTENTABILIDADE DO DESENVOLVIMENTO NA
AMAZONIA

2.1. O ponto de vista dos “entropistas”

A perspectiva de que é endogeno ao sistema capitalista,
¢ da sua natureza a producao sistematica de entropia, isto ¢, a
elevagdo continuada da desordem do mundo - ampliando as de-
sigualdades sociais e os riscos de destruicdo das bases naturais
da vida, tem uma leitura sobre o desenvolvimento da Amazdnia.
Stephen Bunker (1985), buscando uma nova interpreta¢ao da
histéria do subdesenvolvimento da Amazonia, propds a refor-
mula¢ao das abordagens sobre as relagdes entre desenvolvimen-
to (dos paises industrializados do centro) e subdesenvolvimento
(das regides periféricas do capitalismo) com base precisamente
na disponibilidade e utilizacdo dos estoques de matéria de baixa
entropia identificando, ai, nos primeiros, um tipo de economia
que define como economia produtiva e, nos segundos,economias
extrativas. O que explicaria as diferencas ja verificaveis e a sua
provavel ampliagdo no futuro nao seria apenas a transferéncia de
valor das regides periféricas para as centrais (como enunciavam
as diversas teorias da dependéncia e das trocas desiguais), mas,
sobretudo, a transferéncia da energia contida nas matérias ob-
tidas em regides periféricas por métodos puramente extrativos
para utilizagdo produtiva (que implica na transformagédo e uti-
lizagao social da energia fisica nelas contidas e suas derivagoes)
nos paises centrais. Os recursos naturais - como coisa, ndo como
valor - de uma regido (da Amazonia, por exemplo) tornam-se
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forca produtiva (energia ou matéria transformada para potenciar
o trabalho humano) em outra regido. Considerado o carater ir-
reversivel dos resultados, a regido extrativa seriam simplesmente
suprimidas as possibilidades sociais associadas a utilizagdo futura
de tais recursos. Os ganhos economico-financeiros, limitados pe-
las tensoes desfavoraveis as regides periféricas no mercado mun-
dial (Altvater, 1987) - pela sempre presente deterioragdo dos ter-
mos de troca entre matérias primas e produtos industriais (agora
de alta tecnologia), pelas condi¢cdes do mercado financeiro e pe-
las crises de endividamento - nao seriam suficientes para formar
linkages indutores de processos donsistentes de fortalecimento
da sociedade local em todas as suas instancias.

No todo, ter-se-ia, nos termos de um“fordismo fossilisti-
co” (Altvater, 1993), o aumento da entropia - tanto pela perda
de matérias estruturadas, quanto pela formagdo de dejetos ina-
proveitaveis, ndo importando onde geograficamente ocorra cada
momento do processo -, com o fortalecimento da capacidade
produtiva e da complexidade e eficiéncia social dos paises impor-
tadores de matérias de baixa entropia e enfraquecimento das so-
ciedades delas exportadoras. Ter-se-ia, assim, a0 mesmo tempo,
o aumento da entropia fisica associado com o aprofundamento
das desigualdades estruturais entre os homens - um aumento,
pois, da insustentabilidade da sociedade global sob o industria-
lismo por uma completa inadaptacao das sociedades humanas
modernas as condi¢des gerais da natureza sobre a terra e as con-
di¢des amazodnicas em particular.

As estratégias para o desenvolvimento sustentavel coli-
dem com a natureza do sistema - seriam uma quimera (Altvater,
1995).

2.2. O ponto de vista da coevolugio
Ao lado de uma economia politica que enfatiza os grandes
fluxos de valor e os vincula aos fluxos igualmente macro de ener-

gia e matéria, recompondo a unidade entre dindmicas sociais e
natureza pela nogao termodinamica da entropia e sua aplicagaoas
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formas de utilizagdo da natureza em escala global, desenvolvem-
-se, no trato de processos sociais na Amazdnia, proposicoes teo-
ricas de integracdo sociedade-natureza que salientam a ldgica e
resultados da adaptacdo das populagdes humanas as condigoes
estabelecidas pela natureza em processos coevolutivos e negen-
tropicos (que negam a entropia).

A primeira abordagem pressupde que os processos de de-
cisdo quanto ao uso da natureza, suas formas e objetivos, ocorrem
em contextos caracterizados por exterioridade e alienagdo entre
sociedade e natureza. E a resposta da natureza - a entropia -, nao
obstante real, é de dificil percepgio pelos agentes participantes
dos processos, posto que muitas vezes deslocada no tempo e no
espago em relagdo ao tempo e espago de seus fundamentos. Por
esta perspectiva, sao necessarias escala global e visdo de longo
prazo, para que se perceba a extensdo da inadaptabilidade e o
grau de insustentabilidade do uso social dos recursos naturais de
regides especificas, como a Amazonia.

A segunda abordagem, que nos chega organizada pela eco-
logia humana (Moran, 1990), expde as possibilidades, demons-
tradas porgrupamentos humanos, de adaptagao as condi¢oes da-
das pela natureza originaria na Amazonia. As possibilidades de
convivio entre sociedade e natureza, esta basicamente observada
como estoque de biodiversidade, é a motivagao central de um pro-
grama cientifico, cuja ambi¢cdo metodologica principal é com-
preender como interagem cultura e natureza na conformagédo
dos usos sociais dos recursos, procurando nao sucumbir a qual-
quer pré-determinac¢ao, nem da cultura (determinismo cultural)
nem da natureza (determinismo ecolégico) sobre a configuragao
histérica do convivio, que nesse sentido pode ser visto como
coevolugdo sustentada por permanente e inacabado processo de
adaptacdo. A dinamica desse processo, a reproducao das socie-
dades locais e seu desenvolvimento, serd tanto mais sustentdvel,
quanto mais baseada na utilizagaopreservadora de elementos ori-
ginais da natureza. Sua escala de percepgdo ¢ micro e meso, ndo
obstante capaz de generalizages para grandes ambientes ecolo-
gicos como os de varzea, em dominios de rios de aguas pretas ou
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brancas, e os de terra firma na AmazoOnia.
Sua empiria de referéncia sao as populagoes tradicionais da Ama-
zOnia - indios e caboclos.

2.3. Da parcialidade das proposicoes

Essas proposi¢oes tém influenciado de modo marcante
a discussdo sobre desenvolvimento e sustentabilidade na Ama-
zbnia nas ultimas décadas. Elas tém o inquestionavel mérito de
expor aspectos fundamentais da realidade amazdnica e suas rela-
¢des com o mundo. Nisso, porém, ou a Amazonia, a sua historia,
¢ apenas um capitulo dramatico na dindmica de entropiza¢ao em
niveis local e global, comandada pelo mercado mundial, ou ela
é o locus da demonstragao, por populagdes com longo convivio
com a natureza origindria, de possibilidades adaptativas preser-
vacionistas.

A polaridade de tais posigdes tem dificultado a absorgao
da questdo da sustentabilidade nas discussoes sobre desenvolvi-
mento no Brasil e na Amazdnia, uma vez que naoabriga as mais
urgentes caréncias do pais e da regido. Importa pensar o desen-
volvimento com sustentabilidade para a Amazonia: que é locus
de reprodugao/solu¢ao de problemas agudos do Pais, como a po-
breza; que é espaco de diferencia¢ao ascendente/descendente dos
atingidos pelos processos de moderniza¢ao desigual nas areas
de colonizagao antiga do Pais; que é o nucleo do conflito secu-
lar entre propriedade latifundidria e formas camponesas de ser
e produzir; que ¢ momento de fortalecimento/enfraquecimento
do capitalismo autoritario;que é suporte de vias democraticas/
autoritarias de modernizagio... .

Em tal agenda tera destaque, em lugar da polarazi¢ao in-
soluvel entre co-evolugdo e entropizagdo final, as possibilidades
intermedidrias de utilizacao dos recursos da natureza: usos trans-
formadores, porém néao predadores da natureza origindria e usos
preservadores, economicamente eficientes.
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2.4. As possibilidades de desenvolvimento com sustentabilidade
na Amazonia®

Do que vimos até aqui, um desenvolvimento sustentavel
alia a condicdo de economicamente eficiente - isto é, baseado em
crescimento econdmico com produtividade crescente, como se
destacou na se¢do 1 - com a de prover justica distributiva, sem
comprometer os fundamentos naturais da existéncia da socie-
dade, agora e no futuro. Para o crescimento com produtividade
crescente, uma estratégia de desenvolvimento sustentavel deve
mobilizar os agentes publicos e privados para que os meios neces-
sarios sejam arregimentados: para que investimentos se realizem
elevando a produgdo do conjunto e a capacidade produtiva de
cada componente do processo. Para que justica distributiva seja
feita a par do crescimento da eficiéncia economica, é necessario
que a nova capacidade produtiva eleve correspondentemente a
média da qualidade da vida dos envolvidos, reduzindo concomi-
tantemente a variancia, isto ¢, as diferencas entre as partes. Tal
processo sera ecologicamente prudente se em nenhum momento
a eficiéncia economica depender da destruicao de fundamentos
naturais da vida.

Trata-se de propdsito de dificil equacionamento, nos aler-
tam os entropistas, posto que os constrangimentos da eficiéncia
econOmica tendem a subordinar tudo o mais. Historicamente, a
razao do lucro, quando fartamente servida, aliena o homem e a
natureza. Nas sociedades periféricas, isto tem produzido uma su-
pressao de capacidade fisica, uma transferéncia de recursos, sem
gerar, na propor¢ao necessaria, capacidade produtiva. Ao final,
ter-se-a o aprofundamento das assimetrias, das diferengas de ca-
pacidade e de qualidade de vida — nos pontos centrais do sistema,
produtividade cada vez mais elevada, com correspondente me-
lhoria nas condi¢oes de vida; na sua margem o contrario.

Isso significa para a Amazonia o risco de que venha a per-
der seu principal tesouro - uma ecologia impar em todo o globo,

2 Esta se¢do se fundamenta em Costa, 2005b.
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com mega biodiversidade e complexidade sem igual, absorve-
douro de carbono e fator de equilibrio climatico - sem auferir
nada em troca. Para esta possibilidade histérica nos apontam os
entropistas. E contra isso devem se desenvolver estratégias de
acao.

A consciéncia dessas questdes na sociedade brasileira teve
um momento particularmente importante na Constituigdo de
1988, quando, com o Fundo Constitucional de Desenvolvimento
doNorte (FNO), se delineou uma nova politica econdmica para
a Regido. Tratava-se de oportunidade sem precedentes, a qual,
em sua primeira fase, que cobre a primeira década do século cor-
rente, enseja uma reflexdo sobre outros caminhos, sobre outras
possibilidades estratégicas para a promogdo do desenvolvimento
sustentavel.

2.5. O FNO como inovagao institucional

Institui¢oes, ensina Douglas North, um proeminente au-
tor da Nova Economia Institucional (NEI), “...sdo o filtro entre
os individuos e o estoque de capital [a soma das disponibilidades
em capital fisico, capital humano e capital natural] e entre este
e a producao e distribuicdo de bens, servicos e renda (1981:4-5
e 201). ” Criado em 1988, o Fundo Constitucional de Desenvol-
vimento do Norte (FNO) é parte do que North entenderia ser a
“mais fundamental restricdo organizacional do sistema econo-
mico”: as regras constitucionais, no que se refere ao seu objetivo
de “especificar um padrao de distribui¢do de riqueza e renda”
(North, 1981: 205)3.

Com efeito, o artigo 159, I, ¢, da Constitui¢do Federal de-
terminou que 3% das receitas da Unido deveriam ser aplicadas
em programas de financiamento de setores produtivos das re-
gides consideradas as menos favorecidas do Pais. A regulamenta-
¢do pela Lei n°. 7.827, de setembro de 1989, estabelece as propor-

3 Douglas North atribui mais duas fung¢des primordiais de uma constitui¢do: o
deespecificar um sistema de prote¢do em um universo de Estados em competi-
¢do e o de assentar as bases para um sistema de regras operacionais para reduzir
custos de transagdo no setor econémico.
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¢oes de distribuicdo do Fundo entre as trés regides contempladas:
0,6% para o Norte, 0,6% para o Centro-Oeste e 1,8% para o Nor-
deste. O mencionado estatuto estabelece que os recursos devem
dar preferéncia aos mini e pequenos produtores para implemen-
tagdo de sistemas produtivos ecologicamente adequados. Indica,
ao mesmo tempo, um conjunto de regras operacionais que ddo
autonomia ao gestor local. Assim, no caso da Regido Norte, por
uma parte permite ao Banco da Amazonia S.A. (BASA) aplicar
o0s recursos por critérios que lhe parecam apropriados as especi-
ficidades locais; por outra, obriga-o a responder pela inteireza do
Fundo. Entretanto, a Medida Provisdria n°. 1.727, de novembro
de 1998, reduziu o risco do Banco para apenas 50%, atribuindo
ao Fundo os 50% restantes (Rezende, 1999:9-10).

De 1989 a 2000, em fluxo regular, dado que os fundos
constitucionais nao estdo sujeitos a disciplina or¢amentaria ins-
tituida para a politica agricola desde 1988, por montantes médios
anuais de R$ 355 milhoes a Secretaria do Tesouro Nacional re-
passou R$ 3,9 bilhoes para as contas do Fundo no BASA (Brasil,
2001: pregos correntes).

A Nova Economia Institucional e o problema da mensuragdo

Entendendo instituigdes como conjuntos de regras, pro-
cedimentos de controle e normas de coer¢ao do comportamento
individual com vistas @ maximiza¢do de objetivos de atores co-
letivos (pequenos ou grandes grupos — comunidades ou classes)
ou particulares (individuos, agentes), a NEI enunciaria que os
contratos produzidos em torno do FNO (da sociedade e Estado
brasileiros com 0 BASA e deste com os diversos grupos e agentes
que acessam ou medeiam o acesso ao crédito) deveriam objeti-
var a maximiza¢ao de uma “utilidade” especial, a saber: maior
eqliidade entre as regides pelo desenvolvimento mais rapido da
Regido Norte comparativamente ao resto do Pais. Nesse sentido,
tais contratos deveriam produzir convergéncia entre as decisdes
dos atores coletivos que se fariam obedecendo a resultados de
calculos de custo/beneficio social, a percep¢ao coletiva de que
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abrir méo dos recursos do FNO foi (mais que) compensado pelo
desenvolvimento da Regido, e aquelas decisdes dos agentes, para
as quais prevaleceriam célculos de custo/beneficio privado, cujos
melhores resultados dependeriam crucialmente da redugdo de
custos, tanto daqueles associados a produgao, quanto dos outros
originados nas transagdes (Williamson, 1985:15-19).

Contudo, que percep¢ao da “utilidade desenvolvimento”
orientaria as decisdes de maximiza¢ao dos sujeitos coletivos?
Como verificar o cumprimento dos contratos em que, grosso
modo, o conjunto da sociedade brasileira, enquanto sociedade
civil e sociedade e politica (Estado), se obriga a entregar recur-
sos a custo zero para uma tecno-burocracia intitulada BASA, em
troca da melhoria da eficiéncia produtiva e das condi¢des da exis-
téncia social na Amazonia?

Temos aqui um exemplo tipico daquilo que a NEI reco-
nhece como problema de mensuragdo: as dificuldades postas pela
racionalidade limitada e pelo oportunismo - i. e. pelo conheci-
mento insuficiente e pela disposi¢do pressupostamente latente
nos agentes de nao cumprir um contrato se o custo que se presu-
me derivar da retaliagao for menor que o ganho com a ruptura
do acordo - para a formulagdo do contrato, para o acompanha-
mento e para controle do processo, do qual emergira a utilida-
de contratada (Williamson, 1985:80). A questdo pode ser posta
assim: como posso saber o quanto meu contraparte desviou-se
do acordado se prevaleceu sua natureza oportunista, dado ser o
meu conhecimento limitado para estabelecer precisamente o que
quero e para avaliar com exatiddo o que foi feito?

A aplicagao de recursos sociais com as caracteristicas do
FNO tem, de inicio, um problema de mensuragdo, na medida em
que a “utilidade desenvolvimento”, seu objeto contratual, com-
porta diversos significados, gerando, tal fato, “ambigiiidades de
atributos e performance” (Williamson, 1985:2). A resolu¢ao de
tal problema exige um quadro conceitual em que se explicitem os
atributos do desenvolvimento que se busca maximizar e que se
estabelecam as formas de sua percepgao.

32| Revista Terceira Margem Amazonia - v. 2, n° 7 - Jul/dez.2016



Teorias do desenvolvimento e estratégias do desenvolvimento sustentavel - apontamentos

A constituigdo historica de uma nova “utilidade-desenvolvimento”
para a Amazoénia

Antes da Constituicdo de 1988 e da vigéncia do FNO, o
fomento do desenvolvimento da AmazoOnia se fundamentou,
desde a grande investida da Operagao Amazdnia promovida pela
Ditadura Militar em 1966, na politica de incentios fiscaiscondu-
zida pela Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia
(SUDAM). E conhecido o contetido conceitual da no¢io de de-
senvolvimento que prevaleceu ao longo dessas duas décadas nas
relagdes hierarquicamente — autoritariamente - organizadas en-
tre estado nacional e sociedades amazodnicas: a maximizagdo de
uma macro-funcao de produgdo que se ajustasse ao desequilibrio
peculiar a dotagao de fatores da regido, caracterizada por abun-
dancia de terras e escassez de trabalho e capital (Costa, 1994). O
capital, ai, é estritamente capital fisico. A natureza, percebida pe-
las suas partes assim classificadas: mata = madeira; solo = suporte
de agropecuaria homogénea; subsolo = minério. O trabalho di-
reto, desqualificado; o trabalho de gestao = empresarial; relagao
de propriedade = latifundidria (propriedades de grande exten-
sa0). Integrado a isso, o “contrato” gerido pela SUDAM previa as
formas de percepc¢ao e avaliagdo: as grandezas médias de renda
(renda percapita, por exemplo) e as taxas de incremento do PIB.

Ha acentuadas divergéncias nas avaliagdes que se fizeram
do “contrato” mediado pela SUDAM, a depender dos diferen-
tes focos: as andlises que observaram o “desenvolvimento” pelas
estruturas privilegiadas dos grandes projetos agropecuarios de-
tectaram um rotundo fracasso, dado que a rentabilidade ou por
razdes de oportunismo (especulagdes, transferéncia interregio-
nal de renda, etc. — conf. Gasquez e Yokomizo, 1990; Gasquez
e Vilaverde, 1991) ou por razdes de conhecimento insuficiente
(problemas técnicos e de gestao — conf. Costa, 2000) era negativa,
nula ou muito baixa; por seu turno, as andlises que utilizaram
as variaveis macroecondmicas pelas proxies do PIB foi possivel
argumentar com uma correspondéncia entre a “utilidade” con-
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tratada e a obtida.

E o caso dos veementes argumentos de José Marcelino Monteiro
da Costa (1992), os quais se resumiriam no seguinte julgamento:
ndo é justo esperar mais de um contrato que prometeu exata-
mente o que vejo — crescimento rapido do PIB e alguns pressu-
postos e derivagdes infraestruturais.

Essas duas posi¢oes constituiram as referéncias, na segun-
da metade dos anos oitenta, por ocasido dos debates da Consti-
tuinte, no que se refere ao contrato gerido pela SUDAM: para os
que observavam a questdo na primeira perspectiva, ele deveria
ser rompido, pois sumidouro de recursos publicos; para os que o
viam na segunda perspectiva, ele deveria ser mantido, pois indu-
tor de crescimento do PIB (= desenvolvimento).

Nos ultimos anos da década de oitenta, a recolocagdo da
grave questao das desigualdades sociais (real¢ada na recorrente
mengdo a “divida social” do Pais que caracterizou discursos in-
fluentes na “Nova Republica”), e a definitiva introjecdo da ques-
tdo ambiental nos assuntos amazdnicos tornou insustentavel a
segunda posi¢do: aquela que entende ser o crescimento do PIB
uma indica¢ao suficiente do desenvolvimento.

O realce das questdes sociais correspondeu ao impacto das
demandas reprimidas ao longo do regime militar, que se caracte-
rizou por um “...estilo de desenvolvimento excludente, concen-
trador da riqueza, do poder, do consumo e da renda” (Henrique,
1993:275 e 278). As regides periféricas apresentavam-se, cada vez
mais nitidamente, como expressoes fortes, avultadas, da iniqiii-
dade geral, ndo perceptiveis pelas médias de variaveis macroe-
condmicas. Quanto ao relevo assumido pela dimenséao ecoldgica
do desenvolvimento brasileiro e amazdnico e a sua representagao
como questdo incontornavel as discussoes sobre desenvolvimen-
to regional, demonstrei em outro lugar uma evolugao por dois
movimentos observados ao longo da década de oitenta (Costa,
1992 e 2000). O primeiro, que se inicia na primeira metade da
década e arrefece com a proximidade do seu final, foi conduzido
por setores da sociedade civil criticos em relagdo aos efeitos de-
letérios no “mundo da vida” (Habermas, 1987), produzidos pelo
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industrialismo (dominio da “razdo técnica”) capitalista no Brasil,
na Amazonia e no mundo. As organizagdes ndo governamen-
tais sdo, ai, atores proeminentes. O segundo movimento marca
a passagem da questdo ambiental do &mbito da sociedade civil e
da politica pontual para o seio do Estado e para a grande politica,
para a politica sistematica. O ano de 1988, ano em que diversas
gestdes de governo puseram o tema da protegao das florestas tro-
picais na agenda da reunido do G7, em Paris, data, claramente, o
inicio dessa nova fase.

De modo que, no final dos anos oitenta e inicio dos anos
noventa, também para nds no Brasil se estabeleceram conceitual-
mente os atributos de um novo tipo de desenvolvimento.Como
um idedrio, que, todavia, considerava a trajetdria historica de
paises que lograram umaevoluc¢do consistente na qualidade da
vida material, os atributos de eficiéncia economica, eqiiidade so-
cial e prudéncia ecoldgica (Sachs, 1991) se estabeleceram como
definidores do desenvolvimento sustentdvel. Em passo seguinte,
se detalharam tais condigoes: trata-se de eficiéncia economicaque
garanta o uso continuado do capital natural e eqiiidade social ex-
pressa em equilibrio intra e inter-geracional.

O FNO e a nova “utilidade-desenvolvimento” para a Amazénia

As circunstancias mencionadas produziram uma configu-
ra¢ao do FNO que considerava elementos do idedrio do desen-
volvimento sustentdvel. A Lei No. 7.827, como ja se mencionou,
propugnava sua aplicagdo orientada a equidade social e a formas
de produgio ecologicamente sustentaveis, ao lado de se demons-
trarem capazes de garantir retorno positivo, de serem economi-
camente viaveis. Observado assim esse estatuto seria um passo na
institucionalizacido do ideal da sustentabilidade.

De fato, ja aqui se encaminhava uma solugdo para o pro-
blema de mensuragdo: estar-se-ia maximizando a (nova) “utilida-
de desenvolvimento” na medida em que as aplicagdes do Fundo
se fizessem em sistemas produtivos diversificados, baseados fun-
damentalmente em culturas permanentes e, por 1$so, com maior

Revista Terceira Margem Amazonia - v. 2, n° 7 - Jul/dez.2016/35



Francisco de Assis Costa

esperanca de sustentabilidade economica e ecoldgica; afigurava-
-se altamente conveniente que os gestores de tais sistemas fossem
os produtores familiares rurais, dado se reconhecer neles credo-
res da divida social da modernizagao do capitalismo autoritario
brasileiro (Velho, 1976), excluidos que foram da politica gerida
pela SUDAM.

Esta formulagdo implicava inversdes profundas na orien-
tacdo da politica de desenvolvimento regional de base agraria: no
lugar da pecuaria de corte, culturas perenes; no lugar das grandes
empresas e fazendas, as unidades familiares de produgao; no lu-
gar de sistemas homogéneos, sistemas diversos. Ademais, a pro-
posta convergia com varios dos fundamentos preconizados por
recentes teorias do desenvolvimento endogeno (Krugman, 1995,
1998; Porter, 1989; Barquero, 2001; Conti, Giaccaria, 2001), que
valorizam as bases locais - as aglomeragoes, o capital humano e
o capital natural como o cerne de processos duradouros de pro-
gresso econdmico e social.

A substituicdo da unidade estrutural pecudria-grandes
emprestadores pelo bindmio culturas permanentes-pequenos em-
prestadores ademais de apontar para um desenvolvimento com
raizes mais profundas, indicaria a possibilidade de té-lo ecologi-
camente prudente e com capacidade de formacéo e distribuigao
de renda: o pressuposto constitucional, a nova utilidade-desenvol-
vimento formalizada na Lei n° 7827/89.
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Grafico 1 - Evolugao da participagdo dos financiamentos do FNO para pecudria
e para culturas permanentes1, 1990 a 2000
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Relatérios do BASA, Santana, 2000. Notas: 1 As
percentagens consideram a soma dos crédito para culturas permanentes e para pecudria
como 100%. Considera-se, para issso, que todos os demais itens de crédito para o setor
rural distribuem-se proporcionalmente a essas duas parcelas: isto ¢, que as culturas tem-
pordrias financiadas foram intercalares para cultura permanente ou pasto; que os investi-
mentos em infra estrutura e que as aplicagdes tecnoldgicas serviram as permanentes ou a
pecudria proporcionalmente aos pesos dos créditos respectivos.

Gréfico 2 - Evolugéo da participagdo dos financiamentos do FNO por porte do
beneficiario, 1989 a 2000
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Relatorios do BASA.
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Gréfico 3 - Evolu¢do dos repasses anuais, dos contratos de crédito e do
disponivell, em compara¢do com a evolu¢ao do valor percentual dos créditos
contratados em relagdo ao disponivel (taxa de eficiéncia bancaria) do FNO,
1990 a 2000

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Relatdrios do BASA, Santana, 2000. 1
Saldo de um ano t-1, mais repasses do ano t, menos contratos de crédito no ano
t. As disponibilidades aqui nao consideram, portanto, os retornos de emprésti-
mos passados. Os valores estdo em Reais de 2001.

Ambigiiidades de atributos e de performance e o oportunismo
na prdtica do FNO

A pratica do FNO produziu a grande mudanga? Os arran-
jos que se fizeram em torno do Fundo implementaram a prefe-
réncia pelos mini e pequenos produtores rurais e pelos sistemas
produtivos ecologicamente adequados a Regido, como preconi-
zava a Lei No. 7827 de 19897

A andlise das séries relativas a aplicagd do FNO até o ano
2000 mostra o seguinte (ver Graficos 1 a 4):

De 1990 a 1995 as aplicagoes fizeram-se dominantemente para a
pecuaria (oscilagdes em torno de 80%, com ligeira tendéncia de
queda), com uma participagdo importante, porém decrescente,
dos mini e pequenos emprestadores (observe-se os portes ele-
vado que se designavam a essas categorias até 1992, conf. Tura,
2000:39).

De 1995 a1998 a participagdo relativa dos financiamentos para
culturas permanentes, que com oscilagdes variara de 10% para
20% nos 5 anos anteriores, chega a 60%, produzindo uma redu-
¢do correspondente na participagdo da pecudria. Nesse periodo,
a participa¢do dos mini e pequenos produtores cresceu significa-
tivamente situando-se acima dos 80%.
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De 1998 a 2000 cai rapidamente a participagdo das permanentes
para aproximadamente 30%. No mesmo periodo, a propor¢ao
de mini e pequenos cai acentuadamente, empatando com a dos
médios e grandes produtores.

A relagio entre os valores emprestados e as disponibilidades do
Fundo, relacdo conhecida no mercado financeiro como taxa de
eficiéncia bancdria é baixa, nao superando os 50% em qualquer
ano.

A taxa de eficiéncia bancdria cresce no primeiro periodo, cai no
segundo e volta a crescer no terceiro.

Em suma, a realidade do FNO nio foi a da afirmagéo ve-
emente de nova base de desenvolvimento. No primeiro periodo,
prevaleceu a “velha” unidade estrutural pecudria-grandes em-
prestadores; no segundo periodo teve primazia a unidade estru-
tural culturas permanentes-pequenas emprestadores e, no terceiro
periodo, voltou a se afirmar o bindmio pecudria-grandes empres-
tadores como fundamento destacado da politica do FNO. Ha,
pois, no exercicio das relagoes concertadas pelo FNO uma tensao
clara entre o modelo do uso extensivo — excludente, concentra-
dor, redutor extremado da biodiversidade — e 0 modelo de uso
intensivo dos recursos naturais — baseado na diversidade bota-
nica e nas capacidades difusas do trabalho camponés, vencendo,
na maior parte do tempo, o primeiro deles: precisamente aquele
cuja interpelagdo deveria ser a razdo de ser do FNO.

A taxa de eficiéncia bancaria expressa essa tensdo na medi-
da em que aumenta quando o modelo a superar prevalece e reduz
quando, ao contrario, ¢ o novo modelo que assume a proeminén-
cia. Ela indica, assim, existirem, atuando sobre o FNO, forgas que
confirmam o que deveria ser negado e negam o que deveria ser
confirmado na perspectiva de um novo estilo de desenvolvimen-
to para a Regido. Como explicar tal paradoxo?

Ha duas versoes para a historia contada pelos dados acima,
a depender o do ponto de vista que assume a narrativa. Elemen-
tos de uma tecnocracia que se entende ciente das necessidades
regionais e solidaria com os mais humildes, esclarece sua ade-
sao imediata ao novo tipo de desenvolvimento preconizado na

Revista Terceira Margem Amazonia - v. 2, n° 7 - Jul/dez.2016/39



Francisco de Assis Costa

Lei No. 7827 e sua satisfagdo em dispor de instrumentos para
contra-arrestar o modelo depredador e excludente com o qual
foi obrigado a pactuar, como coadjuvante, é claro, no primado da
SUDAM®*. Aduz, todavia, ser a mudanga portadora de enormes
riscos, com os quais tem que lidar profissionalmente. A prepa-
ragdo das novas regras exigia adequagao dos contratos aos novos
clientes e produtos e necessario se fazia garantir as salvaguardas
das institui¢oes de pesquisa e extensao, cujashabilidades garanti-
riam a mais alta probabilidade de maximiza¢ao da nova “utilida-
de desenvolvimento”. Enquanto isso, seguia a argumentagao da
tecnocracia do BASA, prevaleceram circunstancialmente as ve-
lha regras, confirmadoras do bindmio pecuaria-grandes empres-
tadores. Isso explicaria a primeira fase — 1990 a1995. A segunda
fase seria de inflexdo, com a afirmacéo do novo binémio culturas
pemanentes-pequenos emprestadores, mediante contratos jus-
tos, acordados em longas rodadas de negociagao. Dois fatores,
contudo, freiaram esse impeto: a) o novo cliente mostrou-se li-
mitado na sua capacidade de absorc¢do de crédito e b) os novos
produtos apresentaram maior potencial de risco que o previsto.
A presumivel contraparte na obtenc¢ao da “utilidade desenvolvi-
mento”, a produgao familiar rural, teria se mostrado inabil para
a tarefa, dado sua tradicionalidade (conservadorismo, apego
ao passado) e insuficiente disponibilidade em capital humano
e social. Ao mesmo tempo, se desenvolveram argumentos que
alargaram, as suas vistas, as possibilidades do desenvolvimento
sustentavel: nao seria condizente com esse novo tipo de desen-
volvimento a reforma de pastagens, dado que se poderia imaginar
que isso contenha o avango sobre a floresta? Nao seria condizente
com esse novo tipo de desenvolvimento o financiamento de uma
pecudria baseada em animais de alto rendimento, dado que isso
colocaria possibilidades de maior confinamento dos rebanhos e,
ipso facto, menor tensao sobre a floresta? Nao podem ser tratados
como promotores de sustentabilidade os que estao dispostos a
reformar pastagens e adquirir embrides de um gado high tech?
E assim que, a exposicdo dos limites dos camponeses como base

4 Farias (2002) reproduz algumas falas com esse contetido.
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de um processo de desenvolvimento e a requalificacdo da grande
pecudria explicariam a passagem da segunda para a terceira fase.

Todo o thriler, nessa narrativa, poderia ser assim resumi-
do: o instrumento (o contrato representado pela Lei 7.827) de
delegacao do Estado Nacional a nés para que produzissimos de-
senvolvimento sustentavel na Regido Amazonica tem uma incor-
recao de fundo: aquele que nos ¢ indicado como ator preferencial
nesse processo nao tem capacidade para tanto. Resta-nos, nao
obstante toda nossa sensibilidade social, lamentar o oportunismo
de tal sujeito social em acatar como verdadeira uma presungao
populista, como tantas outras da “constitui¢do cidada”. Compe-
te-nos, com vistas a resguardar o principal - o desenvolvimento
(sustentavel?) — encontrar outro protagonista. A isso estamos
nos dedicando. Com sucesso, como se pode ver...

As representagdes camponesas narrariam, por seu turno,
em visdo oposta a essa, o seguinte: a primeira fase ndo se carac-
terizou por ser um preambulo para a segunda fase, como se quer
fazer crer - ela seria a forma como, deixada a sua propria logica,
a tecnoburocracia do BASA teria absorvido definitivamente as
mudangas indicadas pela Constitui¢ao. Essa absor¢do teria um
viés regionalista, sim, que, entretanto, simplesmente substituia
um grande tomador de recursos (os empresarios de outras regi-
oes, os principais beneficiarios da era SUDAM) por outro gran-
de tomador de recursos (os fazendeiros regionais, fossem eles
empresarios urbanos latifundizados, fossem eles latifundiarios
tradicionais buscando modernizar-se). A segunda fase se expli-
caria, a sua vez, por um dado exdgeno ao campo institucional da
intervencao federal na Regido: a inusitada capacidade de mobi-
lizagao reivindicatdria demonstrada pelos camponeses no inicio
da década de noventa, inicialmente no Estado do Para e, depois,
por toda Regido Norte (Tura, 1996; Rogge, 1998; Costa, 2000).
Esse novo poder estabeleceu o idedrio do desenvolvimento susten-
tavel como orientador de fato das negociagdes em torno da apli-
cacdo dos recursos do FNO - e, assim, fez convergir a prescricao

5 Nesse sentido este seria mais um movimento no processo que chamei em ou-
tro lugar (1992) de reoligarquizagdo do agrério regional.
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constitucional com a pratica efetiva do BASA. Debalde, contudo.
Pois mediante as incertezas das novas propostas, os contratos
se fizeram transferindo 6nus de forma desigual aos campone-
ses. Com efeito, impuseram-se praticas produtivas temerarias,
indicadas por quem chamados a salvaguardar, no papel de au-
toridade do campo cientifico-técnico, a eficiéncia econdémica da
interven¢ao. Aqui um fato inesperado: tais autoridades (6rgaos
de pesquisa agropecudria e assisténcia técnica) nao estavam pre-
paradas para dizer muito sobre o uso sustentavel dos recursos
naturais na Amazdnia, sobre as bases de um novo desenvolvi-
mento na regido. Nao se fizeram de rogados, todavia. Disseram
muito, demais até: rejeitaram os sistemas que funcionavam na
pratica camponesa, como tradicionais, de baixa rentabilidade;
indicaram outros pressupostamente modernos que, todavia nao
funcionaram®. O saldo final foi um aumento sistematico da in-
certeza de todos os envolvidos e, a isso associada, a formacdo de
custos de transagdo ex-post em montantes consideraveis para o
Banco, para sua tecnocracia e, sobretudo, para os camponeses.
Diante disso, da parte do Banco observa-se um rapido e facil re-
torno a sua clientela “natural” - quando se deveria esperar, ao
prevalecer uma auto-atribuida face solidaria e desenvolvimentis-
ta, uma renovada e mais completa abordagem dos elementos que
envolvem o novo tipo de desenvolvimento®. Da parte dos cam-

6 Para uma anilise detalhada verCosta, 2000 e Solyno, 2000.

7 Além das séries apresentadas, a rapidez dos processos é corroborada no caso
particular do Estado do Pard e, mais acentuadamente ainda, no caso da Mesor-
regido Sudeste Paraense — uma drea de intenso movimento de fronteira prota-
gonizado por uma pecudria extensiva, cujo avango tem produzido fortes tensoes
sociais. No Pard, a pecudria de corte, que representava 19% dos financiamentos
em 1996, passa a representar 30% no ano de 2000; as permanentes caem no mes-
mo periodo de 40% para a 27%. No Sudeste Paraense, por sua vez, a pecudria de
corte passou de26% para 39% e as permanentes de 20% para 13%.

8 Que envolveria uma necessaria énfase na agroindustrializa¢do, como com-
plementacdo a fase anterior. Ndo ¢ o que acontece, como frisa Santana:“.. o de-
sequilibrio em relagdo a agroindustria é injustificivel ou até mesmo imperdod-
vel, uma vez que (...) este é um segmento que pode, em curto ou médio prazo,
viabilizar a formagdo de agrupamentos produtivos sinérgicos, nos eixos de de-
senvolvimento tragados no Programa Avanga Brasil para a Amazonia (Santana,
2000:72).
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poneses, um retorno as formas precdrias, porém proprias, com
custos de transagdo zero, de financiamento de suas estratégias de
mudanga’.

Nio seria de lamentar, indagariam por fim, o oportunismo
do BASA, que dispondo de recursos a custo de capta¢io zero por-
que predestinados ao desenvolvimento sustentavel — de retorno
sabidamente modesto e de longo prazo -, empresta-os a clientes
que garantem rapido retorno precisamente por gerirem sistemas
produtivos de avaliagdo duvidosa na sua capacidade econdmica
de longo prazo e nos aspectos sociais e ecoldgicos? Nao estaria a
institui¢ao, em nome da eficiéncia bancaria, negligenciando sua
fun¢do como agente de desenvolvimento?

A inovagdo revertida

A tensao em torno do FNO se projetou sobre o total de
crédito de fomento para o desenvolvimento na agropecudria na
Regido Norte no periodo que se seguiu ao intervalo acima anali-
sado. Convém frisar que, a precos de 2012, o crédito total anual
mais que duplicou entre 2000 e 2012, saindo de um montante
anual médio em torno de R$ 1,5 bilhdes para acima de R$ 3,0 bi-
lhoes de reais. A disputa pelos recursos, no que se refere ao porte
dos tomadores de empréstimo, manteve-se renhida em torno do
empate em 50%, com variagdes em favor dos grandes empres-
tadores em 2002, e em favor dos pequenos entre 2003 e 2006. A
partir dai, os empréstimos de grande porte ganham posigdo cada
vez mais destacada até chegar acima de 80% em 2011 e 2012 - ni-
vel equivalente ao de 1995-1996.

Quanto aos sistemas de producao incentivados, até 2004-
2005, o incentivo a agricultura (dominantemente permanente)
prevalecia. A partir dai a pecudria se destaca cada vez mais, se
situando desde 2007 em torno dos 70% do total.

9 Sao ilustrativos, sobre este ltimo ponto, os resultados que obtivemos em pes-
quisa de campo em parceria com 0 LASAT, com 310 estabelecimentos familiares
na regido polarizada por Maraba: o investimento feito em culturas permanentes
por estes estabelecimentos cresceu extraordinariamente, saindo de um indice
100 em 1990 para 128 em 1995 e para 220 em 2000. Dessas inversoes, contudo,
apenas 7% foram financiados pelo FNO.
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Grafico 4 - Evolugdo do crédito total para a agropecudria na Regido Norte, 2000
22012, em R$ constantes de 2012
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Fonte: Banco Central

Gréfico 5 - Participagdo relativa por porte do beneficidrio (contrato) no crédito
total para a agropecudria na Regido Norte, 2000 a 2012, % do total
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Fonte: Banco Central.
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Grafico 6 - Participagdo relativa da agricultura e da pecuaria no crédito total
para a agropecuaria na Regido Norte, 2000 a 2012, % do total'
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Fonte: Banco Central. Nota:! As percentagens consideram a soma dos crédito
para culturas permanentes e para pecudria como 100%. Considera-se, para iss-
s0, que todos os demais itens de crédito para o setor rural distribuem-se propor-
cionalmente a essas duas parcelas

Oportunismo e conhecimento restrito na limita¢do da
institucionalizagdo do desenvolvimento sustentdvel

Resume-se a mutuas acusa¢des de oportunismo o saldo da
experiéncia acumulada na relagdo entre os dois mais visiveis pro-
tagonistas da inovagdo institucional representada pelo FNO, na
primeira década de seu funcionamento?

O que teria bloqueado a institucionalizagdo do ideal da
sustentabilidade na Amazodnia?

Seria o tradicionalismo dos camponeses, alguma forma
de conservadorismo fundamental, o fator responsavel pelo baixo
nivel de realizacdo do potencial que se antevia no FNO'para in-

10 O potencial do FNO derivaria de suas caracteristicas formais inovadoras,
ja acima enunciadas. Em conjunto elas a) oferecem a possibilidade de gestio
flexivel e compartilhada dos recursos do Fundo e, por isso, b) permitem abri-
gar agendas locais e ¢) ajustar com relativa rapidez a processos especificos, para
potencia-los ou contrarid-los.
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duzir processos dinamicos, com possibilidades de corresponder
as expectativas de um novo tipo de desenvolvimento?

Seria uma aderéncia primordial entre a tecnoburocracia
do BASA e os atores rurais ndo-camponeses, que inviabilizaria
a priori estratégias de desenvolvimento baseadas em estruturas
camponesas?

Camponeses tém sido base do desenvolvimento de mui-
tos paises e regioes, em situagdes iniciais ndo muito diferentes
das encontradas em areas amazdnicas (conf. p. ex. Veiga, 1991
e 1994; Lopes, 1996). Tem-se demonstrado que a disposi¢ao a
inovar desses atores, variavel com certa constelagdo de fatores,
tem estado presente na maior parte do tempo e dos lugares (Cos-
ta, 1994, 2000 e 2002). Verificaram-se processos de mudanga
de grande envergadura na base produtiva dos camponeses na
Amazonia, nos quais, ademais, se demonstrava nessa forma de
produgdo uma “natureza” inclinada a montagem de sistemas
produtivos baseados em diversidade: o que é uma qualidade ine-
gavel quando o que se pretende é uma agricultura com maxi-
ma esperanga de sustentabilidade. Enquanto base na formacao
de capital social (Putman, 1996; Coleman, 1990), os camponeses
na Amazonia tém mostrado ousadia e capacidade de organiza-
¢do, tanto sindical, quanto partidaria. A organizacao sindical e
politca dos camponeses na Amazdnia foi notavel nos anos no-
venta, tendo sido o movimento pelas reservas extrativistas e pelo
poder politico no Acre de ampla repercussao, do mesmo modo
que a grande mobilizagdo pela democratizagdo do FNO, primei-
ramente no Para e depois por tado a Regido, eventos avaliados
como grandes momentos da historia dessa classe social no Pais
(Tura, 1996; Monteiro, 1996; Aquino, 1998: Costa, 2000). Por
outra parte, é altamente significativo que camponeses conside-
rados os mais tradicionais (no sentido de antigos ribeirinhos) de
toda a regido, os do Baixo Tocantins, tenham obtido vitérias po-
liticas nesta fase, do porte da assungao da prefeitura de Cameta,
por exemplo, vencendo oligarquias de dominio secular (Sousa,
2000). Nao é menos importante o que ocorria em Gurupa (uma
regido de colonizagao antiga), nem em Nova Ipixuna (uma area
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de colonizag¢ao recente), onde os camponeses assumiram papéis
ineqiiivocos de lideranca na condugdo de um projeto local de
desenvolvimento - assim como na drea da Transamazonica. No
Sudeste Paraense e no Baixo Amazonas, por sua vez, plantou-se
a producdo familiar rural como incontornével sujeito social. E
notavel, também, o grau de organizagdo sindical que se alcangou
em RondoOnia e, mesmo, no Amazonas.

Em referéncia aos camponeses, ndo se tratava, pois, de
atores tradicionais, no sentido de aversos ou incapazes para mu-
dangas. Todavia, enquanto camponeses, sio agentes com atitu-
des ou, como diria Bourdieu (1994), com habitus préprios. Que
nao se ajustam a qualquer mudanga, ou a mundangas que se pre-
tendem necessarias porque parecem Obvias a outros atores. Que
dispdem, sim, de capital humano na forma de saber ancestral,
rico, complexo, por uma parte; fragil, por outra parte, diante do
avassalador poder da “razdo pratica” da modernidade capitalis-
ta (Habermas, 1995) sequiosa por resultados imediatos — a que
serve o capital humano expresso no saber formal amalgamado
estritamente pelas necessidades da industrializa¢ao. Alids, a in-
compatibilidade que existe entre o imediatismo financeiro e o
uso prudente dos recursos da natureza especifica da Amazonia
se expressa com toda a for¢a no antagonismo dessas duas formas
de capital humano. Ha, contudo, pontos de tangéncia, areas de
convergéncia e possibilidades de interacdo sinérgica entre esses
saberes.

Precisamente por isso, o desafio de um novo desenvolvi-
mento na Amazonia, que se caracterize por promover eqiiidade
e por apresentar maior esperanca de sustentabilidade, reside em
dar poténcia as qualidades da produgao rural camponesa, do seu
conteudo historico e social e do habitus de seu protagonista, por
uma aproximacao construtiva com os acimulos de conhecimen-
to formal, com o portfélio de saberes disponiveis em organiza-
¢oes aglutinadoras de conhecimento laboratorial. Esta seria uma
construacdo fundamental na institucionaliza¢do do ideal de sus-
tentabilidade. Para isso, contudo, seria necessdrio um ambiente
institucional capaz de apreender os requisitos de tal tarefa, a sa-
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ber: capaz de valorizar sistemas produtivos baseados em diver-
sidade; de formar conhecimentos para a gestao da diversidade;
de formar conhecimento para transformar a diversidade em base
de eficiéncia economica (em forca produtiva) e de transformar a
eficiéncia econdmica em base para a justica social.

Aqui encontramos um ponto central de toda a questdo: a
institucionalizagdo do ideal de sustentabilidade implica, a rigor,
a reconstrucao da institucionalidade que medeia a relagao do Es-
tado com as sociedades regionais, i. e., implica a alteragdo dos ne-
xos objetivos que articulam organizagdes e visoes de mundo, es-
truturas organizacionais e posturas individuais nessa mediagao.
Autores como Pierre Bourdieu e Mary Douglas nos autorizam
pensar que as institui¢des se constituem em formas concentradas
ou difusas, e as sociedades reproduzem-se - mantém-se e evo-
luem - na interagdo entre essas duas formas de instituicio e seus
fundamentos. Na primeira forma, elas sdo aparatos — privados ou
pl’lblicos. Como tal, sao organizagoes, estruturas organizacionais,
a parte visivel de uma institucionalidade. Na segunda forma, elas
manifestam-se nos valores, nos principios morais e nas percep-
¢oes de mundo - as quais nao sao mais que estruturas conceituais
que, compartilhadas (conf. Douglas, 1998:18), formam as postu-
ras dos agentes, o poder invisivel que faz suas agdes convergirem
no sentido de reproduzirem estruturas sociais e econdmicas, das
quais as organizagoes sao parte.

Isto posto, ndo faz sentido pensar uma instituicao sem o
seu campo (Bourdieu, 1994), isto é, sem as outras instituicoes
com as quais se relaciona na sua pratica cotidiana,estruturando o
campo de forgas sociais de que faz parte. E, a cada campo corres-
ponde uma “comunidade de pensamento” (Mary Douglas, 1998).
Para a compreensao do que se passa com o FNO, ndo basta, pois,
observar o BASA e suas dificuldades contratuais em relacio a Lei
No. 1.727. Além de espiar para dentro dessa organizagao (sua
definigdo estatutaria), é forcoso observar o que se passa ao lado
(com as outras organizagdes conexas), acima (a visdo de mundo
que a ela transcende, estabelecendo um “...estilo de pensamen-
to...” — conf. Mary Douglas - sobre o desenvolvimento regional)
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e abaixo dela (interesses privado que permeiam suas inténcias).

A constitui¢ao intima do BASA apresenta uma esquizo-
frenia importante: um cisao de personalidade entre banco com
fungoes comerciais e banco de desenvolvimento. Essa tensdo nao é
trivial, foi bem identificada por Farias (2002) e parece ser a prin-
cipal responsavel por um oportunismo mais propriamente orga-
nizacional - a necessidade de uma boa performance comercial,
potenciada pela reforma bancaria que impde elevadas exigéncias
de produtividade, levaria o Banco a usar os recursos e a imagem
que lhe emprestam o FNO (custo de captagdo zero, imagem po-
sitiva, com sélo verde e orientagdo aos mais fracos) para elevar a
lucratividade de suas operagdes e produtos e, assim procedendo,
tenderia a favorecer atividade com rentabilidade de curto prazo,
como a pecudria em geral e a pecudria de corte em particular.

Ao lado do BASA, encontra-se um conjunto de organi-
zagdes de Ciéncia e Tecnologia, para o qual diagnosticamos em
outro momento um profundo desenraizamento em relagao as
necessidades de um desenvolvimento agrario regional em outras
bases, mais sustentaveis. Verificamos, que por mecanismos pro-
prios do funcionamento do campo da C&T agropecudria no Bra-
sil e na Amazonia, os esfor¢os de pesquisa tém se feito secunda-
rizando historicamente o tipo de agricultura de que careceria um
desenvolvimento sustentavel (diversa, complexa, de fundamento
perene) — privilegiando, por outra parte, a agricultura homogé-
nea e, particularmente, a pecuaria (Costa, 1998). Por seu turno,
as organizagdes que tém por fundamento estatutario a extensao
rural, a transmissdo dos conhecimentos gerados pela pesquisa
agropecuaria, além de s6 disporem daquilo que a pesquisa tem a
oferecer, atuam ministrando férmulas rigidas. Em qualquer dos
casos, constata-se um problema fundamental de insuficiéncia de
conhecimento eracionalidade limitada no nivel das organizagoes.

Acima do BASA e das demais organizagdes presentes, paira
“...uma visao de mundo, desenvolvendo um estilo de pensamen-
to...” (Douglas, op. cit.:44) que valoriza os sistemas homogéneos
e os procedimentos industrialistas padrao - do que faz parte uma
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visio segmentada da realidade social. E isso que aprende o estu-
dante de agronomia, é isso que pratica seu professor na institui-
¢do de pesquisa, € isso que ele fara como extensionista. O curso
de economia ensina pensar a base produtiva por fungdes de pro-
dugdo de um unico produto, assim procede o analista de crédito
no Banco e o conselheiro de mercado na instituicdo de assesso-
ramento. O Banco ndo considera sua a tarefa de pensar a justica
social, muito menos uma justica social que incorpore as novas
geragdes. E assim por diante. Assim, a visdo de mundo comum
que permeia, unindo, as mentes (institucionalizadas) corrobora
o desenvolvimento em bases homogéneas e mecénico-quimicas,
no qual se espera maior eficiéncia das grandes estruturas pro-
dutivas. Ha, aqui, uma dimensao de racionalidade limitada, de
insuficiéncia de conhecimento no plano difuso dos individuos,
enquanto um problema para a institucionalizagio, ¢ dizer, da so-
cializagdo da “utilidade-desenvolvimento sustentavel”.

Por fim, abaixo das organiza¢des encontram-se os indivi-
duos com graus de liberdade - tanto em relagdo a cognigdo insti-
tucionalizada, moralizada, socialmente constrangida, quanto em
relacao ao poder das organizagdes, dos aparatos institucionais.
Aqui se enquadram tanto as formas mais drasticas quanto as
mais brandas de oportunismo por transgressao individual ou de
pequenos grupos, como as muitas formas de desvio de conduta
que se fazem em nome do progresso da ciéncia e de grandes cau-
sas. Entre as formas fortes de oportunismo individual encontra-
-se a corrupgdo. A partir de um modelo formalmente rigoroso,
Lopez (2002) atribui a corrupgao sozinha a responsabilidade pela
manutenc¢ao de um status quo dominado pelos grandes proprie-
tarios latifundiarios em toda a America Latina, em que as possibi-
lidades do desenvolvimento em geral, e de um desenvolvimento
de novo tipo, baseado em capital humano e natural, seriam siste-
maticamente bloqueadas. Mostramos em outro lugar as oportu-
nidades para isso que a opera¢ao do FNO permite (Costa, 2012).
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1.1.1. Desenvolvimento, inova¢io e conservadorismo

Nao tera sidoo tradicionalismo dos camponeses, mas sim
o conservadorismo do ambiente institucional do qual o FNO
se tornou um novo dado o principal obstaculo a valida¢ao dos
elementos do ideario do desenvolvimento sustentavel presentes
nas disposi¢des constitucionais reguladas pela Lei No. 7.827. Nao
obstante todas as organizagdes incluirem em seus folders de apre-
sentagdo e nos discursos de seus dirigentes a disposi¢do para tal
validagao, a realidade de suas agdes fez-se incorporando estra-
tégias oportunistas e pautadas em conhecimentos insuficientes
ou inadequados sobre e para um desenvolvimento sustentavel na
Amazonia. A institucionalidade é conservadora, portanto, por-
que assentada sobre uma razdo técnica incapaz de lidar concei-
tual e operacionalmente com o “valor” da diversidade para um
desenvolvimento duradouro na Regido, desparelhada para tratar
com os atores capazes de gerir diversidade e com as manifes-
tagdes e resultados locais dessas capacidades. Ademais, o con-
servadorismo tecnocratico tem estatuto politico: alimenta-se, é
recompensado e arregimenta poder corroborando com o status
quo, com a confirmacao das visdes que mantém as formas teme-
rarias e iniquas de desenvolvimento.

Em acdo, tal conservadorismo tem criado embaracos de
monta para a realizacdo do potencial de mudanca que seria de
antever no estatuto do FNO. A ele se deve uma longa lista de tro-
pecos da politica, alguns dos quais analisamos em Costa e Tura
(2000)''. Remover suas bases parece ser a tarefa mais urgente.

11 O seguintes pontos foram os mais destacados: tutelamento conservador das
inovagdes; financiamento de sistemas dominantemente homogéneos ou com
baixo grau de complexidade e, por isso, com elevado grau de risco; desconsi-
deracdo do potencial de capital humano real disponivel (preexistente); baixa
influéncia na formagdo de capital humano “novo” (capaz de lidar com os pres-
supostos de um desenvolvimento endégeno na Amazdnia); desconsideragio do
potencial de valorizagdo do ecosistema origindrio; e a producao desnecessaria
de inadimpléncia (que chamamos de técnica porque forcada pelos pacotes de
investimento) e risco social (Tura e Costa, 2000).
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1.2. Elementos para a formulagao de estratégias orientadas ao
desenvolvimento sustentavel da Amazonia

A Amazonia reveste-se de particularidades. Espera-se, em
perspectiva local, nacional e mundial, que o idedrio do desen-
volvimento sustentavel - um desenvolvimento que alia eficiéncia
econOomica com eqiiidade social e trato cuidadoso da base natural
(Sachs, 1993; Alier, 1994) - venha a orientar as politicas publicas
para a Regido.

Destaca-se, contudo, como obstdculo a isso, um ambiente
institucional conservador. Uma estratégia de desenvolvimento
sustentavel deve partir de inovagdes nesse campo. A isso dedica-
remos o segmento 2.5.1.

Uma nova institucionalidade para o desenvolvimento
sustentavel da Amazonia deve incorporar os avangos na dis-
cussao do desenvolvimento enddgeno. Essa nova perspectiva
do desenvolvimentoconsidera, além do agente individual, em-
presa ou empresario, as redes e aglomerados e suas referéncias
territoriais(Krugman, 1995, 1998; Porter, 1989; Barquero, 2001;
Conti, Giaccaria, 2001). Tal procedimentopermite redefinir o ob-
jeto da (inter)agao publica para o desenvolvimento (Costa, 2014).

A idéia, corroborada por um vasto programa de pesquisa,
¢ a de que, focando conjuntos de agentes com nexos estruturais e
territoriais, forjando sobre e com eles elementos organizacionais,
criar-se-ao oportunidades de correcdo das assimetrias de conhe-
cimento e informagao, com correspondente elevagao da sinergia
do conjunto. Criar-se-iam, assim, oportunidades de cooperagao
referida ao territorio, ao lugar.E, incorporado o lugar, incorpo-
ram-se necessariamente suas qualidades naturais e sociais — o
capital natural, ocapital humano e ocapital social.

A nogao de Arranjos e Sistemas Produtivos Locais (ASPIL)
faz parte desse novo acervo conceitual. Trata-se de nog¢ao impor-
tante, sobre a qual discorremos no segmento 2.5.2, verificando as
possibilidades do seu uso como fundamento de inovagdes insti-
tucionais de grande alcance para um desenvolvimento de novo
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tipo — com maior esperanca de sustentabilidade.

1.2.1. Por uma institucionalidade para o planejamento do
desenvolvimento sustentavel da Amazdnia'?

A Amazonia tem sido foco da aten¢do mundial como na-
tureza e como sociedade. Na primeira condigao se coloca em rele-
vo a importancia da maior floresta tropical do planeta enquanto
acervo de biodiversidade e como base de prestagdo de servigos
ambientais para a estabilizacao do clima global. Na segunda
condicdo se ressaltam os usos da base natural da regido que se
fazem (a ndo ser em poucas exce¢des sempre lembradas) pon-
do em risco tudo o que se podera obter de uma utilizagdo mais
qualificada das suas caracteristicas naturais e dos seus atributos
locacionais. A conclusdo é de que a dimenséo social da regido,
incluindo as intervengdes politicas, constitui um paradoxo por
realizar-se destruindo, em nome dos ganhos presentes de pou-
cos, 0s mais preciosos trunfos para um futuro melhor para todos
(Costa, 2005).

Ha realismo e equivocos nessa proposicao, cuja considera-
¢do é imprescindivel a discussdo sobre uma nova forma de atua-
¢do governamental na Regido e sobre as inovagoes institucionais
para isso necessarias.

Sao reais os riscos ambientais de muitas das praticas eco-
noémicas que se detectam na regiao, a par de prejuizos inquestio-
naveis ou beneficios sociais discutiveis. Mas ¢ falso considerar ir-
racionais os processos decisorios privadosque fundamentam tais
usos, ou sem sentido os célculos de custo-beneficio que nesse ni-
vel se processam. O justo é expor os dilemas ai vivenciados, para
trata-los institucionalmente: mediante necessidades presentes
que s6 conseguem ser atendidas por usos insustentaveisda base
natural, usos sustentaveis que se apresentam como promessa de
atendimento de necessidades futuras serao sempre postergados’’.

12 Este capitulo estd baseado em Costa, 2005a.

13 A hipdtese de que avangam procedimentos tecnoldgicos (cada tecnologia
implica - ou, em perspectiva mais radical, é -, sempre, uma relagdo particular
com a natureza) concorrentes que, numa perspectiva de longo prazo, poderiam
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E funcio do Estado, na Amazdnia, atuar no sentido de anular o
hiato de tempo existente entre formas sustentaveis de uso dos
recursos naturais da regido e as necessidades cotidianas de suas
populagoes.

E pertinente, por outra parte, a percep¢ao de que muitas
das intervengoes estatais se fizeram na Regiao corroborando pra-
ticas ambientalmente deletérias, ao lado de aprofundarem ma-
zelas sociais, excluindo os mais necessitados e confirmando o
poder econdmico e politico dos mais fortes. E justo, ainda, argu-
mentar que tais agoes resultaram de certo contetido patrimonia-
lista que tem marcado, com raizes profundas, o Estado brasileiro,
vinculado-o a privilégios de segmentos sociais especificos. Mas
nio é certo presumi-lo cristalizado nessa condigdo. E possivel e
necessario tornar o Estado na Amazonia permeavel a pluralidade
de forgas que expressam a diversidade social e cultural da regiao,
dotando-o de mecanismos que o fagam eficiente como indutor
de desenvolvimento pela corre¢do das desigualdades econdmico-
-sociais.

E certo que atores privados, com o suporte de institui¢oes
do Estado, tém historicamente aportado a Regido com matri-
zes tecnoldgicas inadequadas, pois, como a mentalidade de seus
operadores, foram forjadas narelacao com outros ecossistemas.
Tais matrizes desenvolveram-se pelo esfor¢o da ciéncia em criar
sistemas botanicos homogéneos para maximizar a produgao de
biomassa por uma logica de industrializagao da agricultura forte-
mente assentada em bases mecénico-quimicas (Goodman, 1989;
Romeiro, 1998). As técnicas dai derivadas, por serem aparatos
de padronizagdo, negam o capital natural contido na diversidade
bioldgica. Por seu turno, as mesmas caracteristicas ecoldgicas da
Regido que explicam sua gigantesca biodiversidade negam essas
matrizes, reduzindo dramaticamente os ciclos de vida e a econo-
micidade de suas técnicas. Um terceiro macro desafio sera, por-
tanto, o de alterar as pautas das instituigdes de Ciéncia & Tec-

conduzir a regido a um lock-in baseado em trajetorias inferiores, seja do pon-
to de vista econdmica, seja da perspectiva ambiental ou social, deve orientar,
cada vez mais, esfor¢os de pesquisa. Para tanto, as indicagées tedricas de Arthur
(1988 € 1994) sdo de extrema valia.
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nologia na regiao para que, atuando orientadas pelo principio
da diversidade em substituigdo ao da padronizagio e da homo-
geneidade, possam produzir técnicas ajustadas as necessidades
regionais.

Enfatize-se, em resumo: h4, como ethos, um ambiente ins-
titucional conservador na perspectiva de um desenvolvimento
com maior esperanca de sustentabilidade. A institucionalidade
¢ conservadora, porque assentada sobre uma razdo técnica inca-
paz, por viés de visao de mundo, ou por insuficiéncia da forma de
conhecer, de lidar conceitual e operacionalmente com o “valor”
da diversidade (cultural e ambiental) para um desenvolvimento
duradouro na Regido, desaparelhada para tratar com os agentes
capazes de gerir diversidade, desaparelhada também para lidar
com as manifestaces e resultados locais dessas habilidades.
Ademais, o conservadorismo tecnocratico tem estatuto politico:
alimenta-se, é recompensado, arregimentando poder, ao corro-
borar com o status quo, ao atuar validando visées de mundo e
acoes que confirmam as formas temerarias e iniquas de desen-
volvimento.

Inovagées Institucionais: voluntarismo e politica - planejamento

Diante de tais desafios, inovagdes institucionais para um
desenvolvimento de novo tipo na Regido deverao se fazer mini-
mizando as contradi¢des que, por uma parte dissociam desenvol-
vimento econOmico e desenvolvimento social e, por outra, tor-
nam o desenvolvimento ameaga a fundamentos naturais inicos
e preciosos. O objetivo devera ser, pois, 0 de um progresso social
com eqiiidade intra- e inter-geragdes, expresso por uma eficién-
cia economica que tenha as especificidades naturais e culturais da
regido como aliadas e, por isso, seja sustentavel.

Trata-se de promover a adequagdo entre as necessidades
inerentes a um desenvolvimento moderno, voltado para a eman-
cipagao e inclusdo sociais das grandes massas, com os potenciais
e limites das bases naturais e culturais presentes na Amazonia.
Trata-se, portanto, de construir fundamentos institucionais para
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aestratégia de promover um desenvolvimento de base local, de-
pendente e formador de capital humano e social, tecnologica-
mente baseado no uso denso de conhecimento tacito e codifica-
do dos recursos naturais regionais. Um desenvolvimento, assim,
irradiador de capacidades difusas, fundamentos de um progresso
amplo e socialmente enraizado e, por isso, sustentavel.

Carecer-se-ia, isto posto, de uma nova institucionalidade,
cujo centro estratégico dispusesse dos fundamentos normativos
que lhes permitissem o amplo leque de possibilidades enfeixadas
em duas grandes capacidades - as capacidades de um novo siste-
ma de planejamento para o desenvolvimento regional:

« a capacidade de discernimento macro-social por visdo integra-
da das dindmicas econdmicas e socio-politicas com seus funda-
mentos naturais e

« a capacidade de mediagdo das perspectivas de desenvolvimen-
to dos sujeitos sociais — de internalizd-las como fundamento de
gestdo pactuada.

A capacidade de conhecer de modo complexo - novas leituras de
totalidade

Uma institucionalidadenova devera basear-se no melhor
conhecimento possivel sobre a sociedade e a economia ama-
zOnicas e sua base natural. Para tanto necessitara de capacida-
de proépria, que lhes faculte o didlogo critico e atualizado com
as concepgdes modernas de desenvolvimento que hoje pautam
a pesquisa de fronteira das ciéncias da sociedade e das ciéncias
naturais, onde se destacam as patrocinadas pelas novas teorias
institucionais, pelas teorias do desenvolvimento enddgeno, pelas
teorias evolucionarias das trajetorias tecnologicas, pelos esforgos
de determinagdo do peso da cultura e das redes sociais e do papel
da especificidade ecoldgica na capacidade competitiva dos luga-
res e regides, etc. Nesse esfor¢o se encontrardo as ferramentas
para operar valorizando as economias locais, discernindo quanto
ao “valor” das suas disponibilidades e caréncias em termos de
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capital social, humano e natural (Costa, 2001).

O (re)conhecimento complexo da realidade permitira, por
seu turno, o acompanhamento eficiente do desenvolvimento re-
gional por indicadores que, por uma parte, contemplem as esfe-
ras econdmica, social e ambiental e, por outra, permitam obser-
var os niveis micro, meso e macro—regional.

A constituicdo de um sistema de planejamento e gestio
compartidos

Uma nova institucionalidade devera promover a demo-
cratizagdo do processo decisorio que formata a intervengao de-
senvolvimentista do Governo Federal na Amazonia. Para tanto,
devera conter mecanismos para uma incorporagao dindmica e
qualificada de demandas dos atores sociais coletivos, através das
representagdes de grupos relevantes no fundamento produtivo
(econdmico e social) e reprodutivo (economico, social, politico e
cultural) do todo social.

Devera fazer uma incorporagio dindmica das demandas
sociais por mecanismos que considerem as dimensoes de tempo
e lugar do desenvolvimento. O processo de participagdo devera
permitir, assim, por um lado, adaptagdes evolutivas de trajetos
de desenvolvimento - para isso tera que ser regular e recorrente,
efetivando-se em timing apropriado; por outro lado, dado que
essas trajetorias de desenvolvimento sao espacialmente referidas,
devera se fazer estreitamente vinculado a lugares e regioes.

Devera fazer uma incorporagioqualificada, porque de-
rivada de participagdo que considera o melhor conhecimento
prévio disponivel do ambiente natural, social e econdmico de
onde partem as demandas e aonde se projetardo os efeitos de
seu atendimento, dotando o processo decisorio de recursos de
aprimoramento e reversibilidade. E possivel, a partir dai, indicar
rumos aos agentes privados e publicos, desenvolvendo tarefas de
coordenagdo para cuja efetividade mecanismos adequados de fi-
nanciamento deverao ser acionados.

Revista Terceira Margem Amazonia - v. 2, n° 7 - Jul/dez.2016|57



Francisco de Assis Costa

Capacidade de indicar rumos.Uma nova institucionalidade
devera ter capacidade de prover dire¢ao, compativel com o sen-
tido estratégico de um novo desenvolvimento,a agao de agentes
privados e de governos locais na Amazonia. Nesse ponto, tdo im-
portante quanto dispor de mecanismos de financiamento,ao que
nos referiremos depois, é ter capacidade institucional para for-
mular propostas de referéncia, ex-ante e ex-post dos momentos-
-chave dos processos decisorios (antes e depois do ano agricola,
antes e depois das estagdes de pesca, etc.). Uma proposta de refe-
réncia, que pode ser apresentada na forma de um plano de agéo,
com linhas de investimentos e crédito, além de politicas publicas
consistentes, ou simplesmente na forma de relatérios e diagnds-
ticos que apontem consistentemente para tendéncias e oportuni-
dades, devera sempre ser um instrumento de convergéncia entre
0 que se sabe sobre o lugar e a forma das a¢des das quais se es-
pera derivar o desenvolvimento e os resultados da incorporagao
dinamica e qualificada das perspectivas de desenvolvimento dos
sujeitos sociais. Uma vez produzida, esta peca devera se consti-
tuir em parte integrante, em momento particular e ativo, tanto da
discussao geral sobre possibilidades e formas de desenvolvimen-
to de novo tipo, quanto da percepgdo particular de cada sujeito
social, de cada ator, de cada agente que participa do processo.

Igualmente importante sera a capacidade de colocar suas
propostas de referéncia na agenda de todos os agentes, ndo apenas
daqueles que participaram efetivamente — direta ou indiretamen-
te — dos processos de sua formulagdo. Parte constitutiva dessa
capacidade ¢ a difusao dos indicadores, avaliagdes e estudos in-
termediarios que fundamentaram as propostas de referéncia. Esse
amplo conhecimento é parte do poder orientador das propostas.
O papel da comunicagio social é, aqui, central.

Capacidade de coordenagdo. Nao raro se sucumbe a ten-
tagdo de interpretar o desafio da coordenagido da agao federal na
Regido como uma obviedade administrativa, como passivel de se
fazer a partir de delegacdo formal, de vontade ou de for¢a politi-
ca. A historia dos 6rgaos de desenvolvimento regional no Brasil
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e no mundo mostra que nao basta a “vontade”, a “habilidade”ou,
mesmo, a “for¢a” politica para que a coordenagido aconteca, dado
que ha fortes fundamentos para a descoordenagao. De modo
que, uma nova institucionalidade para o desenvolvimento da
Amazodnia ndo deve se fundar sobre as ilusdes da coordenacio
formal, derivada de uma hierarquia normativa, com poucas pos-
sibilidades de efetivagdo. Deve sim, partir do principio de que
a capacidade de prover direcdo a agdo federal na Regido devera
ser conquistada pela qualidade das suas propostas de referéncia,
pelo efeito critico dos seus mecanismos de monitoramento e
avaliacdo, pela capacidade desses mecanismos atingirem a me-
nor escala possivel, pela criagdo de oportunidades formais de
confrontagao entre o dever (das propostas de referéncia) e o ser
(dos indicadores de avaliagdo das dindmicas econdmicas, sociais
e ambientais) e pela ampla divulgacdo de tudo isso. Sobre este
ultimo ponto convém considerar o argumento de que uma agao
descoordenada tem maior chance de ser corrigida se o seu res-
ponsavel for julgado pela opinido publica. Isso é mais efetivo que
“reprimendas”, sobretudo se provém de instancia institucional
que nio tem qualquer poder na defini¢do de orcamentos. E que,
mediatizado, o “agente descoordenador” devera pagar com per-
da de votos e respeitabilidade publica o que tentou ganhar (no
geral, também votos) com a transgressao. Ele terd um calculo de
custo-beneficio a fazer que provavelmente favorecera a diregdo e
a coordenacdo.

Os mecanismos de financiamento sao complementares a
capacidade efetiva de coordenagdo, é dizer, eles sdo ferramentas
da capacidade precedente e superior de coordenar, devendo estar
a esta subordinados. O processo de constru¢do de um projeto
moderno de desenvolvimento exige formas proprias de financia-
mento, as quais, por suposto, ndo podem depender de forgas ou
razdes ndo-modernas, associadas a agentes que ndo conseguem
(por suas posi¢des objetivas no corpo social ou pela historia que
delimitou suas subjetividades) pensar nem agir modernamente.
O Fundo Constitucional de Desenvolvimento do Norte (FNO)
tem caracteristicas que o tornam uma inovagdo institucional
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capaz de financiar propdsitos modernos de desenvolvimento,
na perspectiva aqui colocada. O Fundo de Desenvolvimento da
Amazonia (FDA), por seu turno, requer reformulagdes de gran-
de envergadura, do mesmo modo que os mecanismos de renun-
cia e incentivos fiscais.

Um projeto de desenvolvimento sustentdvel ndo se faz com
instituicoes tradicionais. Uma intervencao do Estado com o pro-
posito de promover um desenvolvimento de novo tipo na Ama-
zbnia ¢é tarefa exigente em conhecimento (novos paradigmas),
em capacidade de formulagdo estratégica (novo planejamento
e gestdo institucional), em capacidade de interagdo social (novo
planejamento do desenvolvimento regional), em capacidade de
formacgao de opinidao (nova comunica¢ao), em nova capacidade
de financiamento (democratizagdo do acesso a fundos publicos)
e em capacidade de condugdo politica (projeto de dire¢do, no
sentido gramsciniano).

1.2.2. Arranjos e Sistemas Produtivos e Inovativos Locais -
ASPIL: uma forma de ver para além do agente, considerando
prioritariamente o territorio'

A nogao de Arranjos e Sistemas Produtivos e Inovativos
Locais (ASPIL) oferece a razao possibilidades de visualizar a exis-
téncia e reproducao social nas relagdes que integram a sua es-
fera “propriamente” econdmica, com as esferas social e politica
(capital humano: nivel de cultura e de habilidade dos cidadaos;
capital social: nivel das organizagdes da sociedade civil e sua ca-
pacidade de gerar e aplicar novos conhecimentos), expressas em
totalidades referidas necessariamente a localidades concretas — a
territorio definidos.

As perspectivas que associam tais arranjos a niveis de sis-
tematicidade (reprodugao virtuosa nos termos do capitalismo)
proprios das condigdes das realidades industriais mais avancadas
(Porter, 1989), Cassiolato e Lastres (1999 e 2003) oferecem a vi-
sao mais geral de que, em qualquer realidade social do capitalis-

14 Este capitulo estd baseado em Costa, 2006b.
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mo, submetida a tensdes para mudar, a dinamica de ajustamento
produtivo e reprodutivo no uso das disponibilidades (repita-se,
sempre locais) de trabalho, de capital fisico e natural implica, isto
¢, requer e cria, fundamentos institucionais de cooperacdo entre
as unidades mais irredutiveis (unidades produtivas e de consu-
mo), canais de acesso dessas unidades ao saber codificado ou ta-
cito necessario a inovagao, tecnoldgica ou social, e de elementos
de governanca (n6dulos estratégicos de coordenacao), sejam eles
formais ou informais, maduros ou insipientes. Essa necessdria
estruturagao constituiria os Arranjos (podendo ser ou vir ser Sis-
temas) Produtivos (podendo ser ou vir a ser Inovativos) Locais.

Tal nogdo ¢ atrativa jd enquanto heuristica, enquanto ci-
éncia. Ela é atrativa enquanto conhecimento, pelo poder de sin-
tese real-concreta (uma expressao inteligivel da complexidade -
no sentido metodoldgico - da realidade social, sem concessoes
significativas a redugdes mecanicas) que oferece. Nessa condi¢ao,
ela permite estabelecer o lugar e nomear, concretamente”, sujeito
e objeto da dindmica do desenvolvimento.

A nogdo é (por isso) também atrativa enquanto conheci-
mento capaz de orientar intervengdes objetivadas, tecnologias de
controle e coordenagao social com vistas a, por exemplo, metas
estratégicas de devir social, de desenvolvimento, se quiser, sus-
tentavel. Porque se (e o sujeito aqui oculto é sempre coletivo,
social) se conhece lugar, sujeito(s) e objeto(s) das formas de re-
produgdo social, se se vislumbram os nexos que os integram em
processos virtuosos que transcendem as contradi¢des de ultima
instdncia (no sentido de Marx em O Capital), internas a cada
unidade produtiva (antagonismo capital-trabalho) e externas a

15 O melhor aproveitamento dessa possibilidade exige a consideragdo do senti-
do da relagdo concreto-abstrato, isto ¢, da dialética da construgdo do “concreto”
como produto do pensamento em contexto historicamente delimitado e, assim,
a construgio do concreto como “concreto pensado’, tal como ja enunciava Marx
em seu mais denso texto metodoldgico (Marx, 1968). A atualidade metodologi-
ca dessa “aventura critica’, o nivel de convergéncia de suas proposigdes com as
questdes de complexidade que hoje emergem dos esfor¢os no tratamento das re-
lagdes agdo-estrutura, onde se incluem os programas heterodoxos da economia
e os programas mais avangados da sociologia e de outras ciéncias da sociedade,
pode ser avaliada em Bensaid (1999).
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elas (concorréncia e lei do valor), poder-se-ia atuar sobre eles,
fortalecendo-os, suprindo caréncias objetivas e tornando-os
cada vez mais densos do auto-conhecimento produtor da agdo
comunicativa (Habermas, 1995) que, minimizando os problemas
de mensuragao/configuragio dos contratos, dos pactos (North,
1981; Williamson, 1985), facilitam a cooperagao.

Precisamente aqui a nogao de ASPIL ganha suas duas exis-
téncias, como logo e como techné. Existéncias necessariamente
associadas, dado que, nao obstante timing e preméncias (tensoes)
proprias, se condicionam mutuamente, se legitimam uma a outra
na direcdo de saber normal (Kuhn, 1982) e/ouinstrumental (Ha-
bermas, 1995).

Os Arranjos e Sistemas Produtivos Locais e uma nova
institucionalidade para o desenvolvimento na Amazénia- uma
oportunidade da observagio integrada e da agio integradora

A nogao oferece uma oportunidade teérico-metodologica
de visdo integrada das esferas econdmica, socio-cultural e natural
podendo, assim, fundamentar a explicitagao de referéncias estru-
turais compativeis com as necessidadesda nova institucionalida-
de: ela permite a formag¢do cumulativa de conhecimento com-
plexo e totalizante (holistico); ela permite a localizagdo e acesso,
e, portanto, pode viabilizar estratégias de interacao sistematica
dos atores relevantes para um programa de a¢ao (comunicati-
va) com vistas a eficiéncia do conjunto - e, portanto, do lugar
onde ele se materializa; nesse ponto, podera ajudar a construir
o lugar institucional em que se comparte a gestdo publica, em
que se abre o processo decisorio das intervengoes, para um leque,
tanto mais amplo de atores, quanto mais se conheca, pela agao da
pesquisa, o conjunto, quanto mais, também, se déem a revelar,
por sua propria agdo, cada parte; podera fundamentar, ainda, a
base do acompanhamento e avaliagdo das politicas publicas para
o desenvolvimento.

Mas ha questdes a considerar. A primeiro diz respeito as
caracteristicas da estrutura e sistemadtica organizacionais neces-
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sarias para garantir os fluxos de informacao e a fluidez dos inputs
resultantes das avaliacdes e pactos de prioridades que derivam de
uma tal constru¢ao. A segunda, diz respeito a estruturagao orga-
nizacional capaz de lidar com um numero grande desses arran-
jos, quando se pensa em escala regional.

Os ASPIL e as escalas do desenvolvimento

As possibilidades da nogao de ASPIL fundamentar um sis-
tema de planejamento regional para o desenvolvimento susten-
tavel da AmazOnia siao reais. H4 riscos, contudo, a considerar.
Destaco, em primeiro lugar, o de que, apoiando-se na legitimi-
dade de sua concretude, a nogao se constitua, ela propria, em re-
dugdo criticavel: negando a validade de expressdes mais abstratas
(cadeias, setores, polos), ela se pretenda suficiente para descrever
o mundo. Ou ela se pretenda uma oposigao exteriorizada dessas
expressoes.

Se este ndo ¢ um risco tdo claro na sua existéncia enquan-
to logo, é seguramente um problema na sua existéncia enquanto
techné. Tal problema associa-se as questoes tratadas na literatura
como das relagdes micro/macro (parcialmente formuladas por
Coutinho, 2004) e local/global (Schmitz, 2003; Humbert, 2003).
Ha que se tratar, contudo, de modo mais preciso a questo.

As perguntas pertinentes sao:

1) Se 0 ASPIL é meso-realidade local, qual a macro-realida-
de que lhes corresponde?

2) Igualmente, sendo meso-realidade, que microcosmos
sao a ele subjacentes?

As respostas a primeira questdo exigem percorrer dois ca-
minhos. Primeiro, o ditado pela percep¢ao da macro economia
enquanto um momento da reprodugdo objetiva da sociedade -
enquanto um sistema de realizagdo da condicao de valor de uso
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das mercadorias; aqui adotariamos, por assim dizer, a 6tica (da
alocagao) do produto na defini¢do da escala. Segundo, o exigido
pela percep¢ao da macro economia como um momento de reali-
zagdo dos constrangimentos monetarios; aqui realgariamos a oti-
ca (da alocacdo) da renda na defini¢do da escala (esta a dimensao
macro que trata Coutinho, 2004).

Responder a segunda questdo exige observar, também,
dois aspectos: o ditado pela necessidade de tratar as diferentes ra-
cionalidades que organizam os processos decisdrios dos diversos
agentes abarcados na categoria de ASPIL e as razdes dos agentes
na realidade dos ASPIL. Ha que se considerar, pois, os capitais
(simbolicos e objetivos, seguindo Bourdieu, 1989) especificos,
cuja acumulagdo ¢ o objeto dos diferentes atores dentro do mes-
mo ASPIL e o sentido real-concreto desses capitais.

Macro realidades dos ASPIL - Produto, Setores e Pélos

Se o ASPIL é meso-realidade local, qual a macro-realida-
de que lhes correspnde? A condigdo de sub-sistema do ASPIL
(o fato de que, enquanto realidade produtora de mercadorias, se
projeta em mundo extra-local, e s existe mediado por este mun-
do) apela a abstragoes “econdmicas” mediatas. A sua condigao
de natureza (o fato de ser uma componente de uma estratégia
reprodutiva e, portanto, da divisao do trabalho de um grupo so-
cial concreto, vivendo em uma localidade concreta) apela a uma
abstracao “geografica” imediata.

Para a realidade nao-local (que é constitutiva da realidade
local), 0 ASPIL x do lugar A (o arranjo que produz x no lugar A)
¢ um entre um conjunto de ASPIL(s) que produz x nos lugares de
A até N. Para a realidade local A, o ASPIL x é o unico responsavel
pela producao de x no lugar A. Ele é parte, assim, de um conjunto
de ASPIL(s) que, no lugar A, produz um conjunto de #n produtos,
dentre os quais encontra-se x. A no¢ao de ASPIL pode, portanto,
compor inicialmente a nog¢do sistémica de setor (tornando este
ultimo sua proje¢do macroeconomica), do mesmo modo que
um setor pode ser logicamente decomposto em N ASPIL(s) de
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mesma natureza. Ela pode também compor ou decompor a no-
¢do fortemente demarcada geograficamente de pélo, entendendo
estes aglomerados como agregacdo sinérgica de n ASPIL(s) de
natureza difrerente. A economia regional (uma totalidade macro
de referéncia) pode ser, assim, representada por um conjunto de
setores, por um conjunto de pdlos, por um conjunto de ASPIL(s)
- este 0 denominador comum de todos os termos.

A compreensdo da realidade econdmica exige, pois, as trés
referéncias estruturais (além das referéncias irredutiveis de em-
presas e consumidores): o ASPIL, o setor e o pélo. Uma via para
transitar do nivel mais elementar do ASPIL, para os niveis mais
abstratos, do setor e do pélo, seria a composi¢ao/decomposi¢ao
com base no primeiro.

Estas seriam operacoes formalmente corretas. Seriam,
contudo, tedrica (e praticamente) insuficientes. Isso porque, um
setor, enquanto uma proje¢ao macroecondémica de ASPIL(s) de
mesma natureza em uma delimita¢do geografica superior a local,
¢ mais que a soma dos ASPIL(s). Nesse nivel (re)estabelecem-se
questdes “amenizadas” no contexto do ASPIL, sobretudo as que
resultam das regulacdes da relagdo capital/trabalho (sindicatos
de trabalhadores e patronais se estruturam por setor) e da rela-
¢do do tipo de atividade (valor de uso) com o conjunto da produ-
¢do social — divisdo social do trabalho nacional e internacional.
E surgem outras, as que sé se manifestam compreensivamente e,
portanto, s6 conseguem ser tratados, como problemas da repro-
dugdo social, como tal apenas no contexto dos constrangimentos
objetivos do conjunto da produ¢ao de mesma natureza (da re-
gido, do pais, do mundo) com o conjunto da produgido de toda
natureza (da regido, do pais, do mundo).

Do mesmo modo, um pdlo é mais que a soma dos ASPIL(s)
que o compdem - ha transcendéncias e caréncias que derivam
do conjunto de ASPIL de natureza diferente que fazem o pélo, o
lugar. Nesse nivel, as externalidades, tanto as positivas — o grau
de educagdo, as caréncias infraestruturais, as disponibilidades
de conhecimento de base, o grau de organiza¢do de consumido-
res, produtores, trabalhdores —, quanto as negativas (destrui¢ao
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da base natural, cultura politica tradicional e conservadora) se
manifestam com toda sua plenitude em dimensao local, em um
poélo - na totalidade, diga-se, na integridade das suas dimensoes
urbana e rural.

Ter-se-ia de agregar métodos para complementar a visao
do setor naquilo que s6 seu nivel de abstragdo permite observar -
tal e qual o que se passa com a dimensao macro do lugar, do pdlo,
da aglomeragdo que transcende aos seus ASPIL(s) constitutivos.

Na visao da agdo politica, cada referéncia estrutural im-
plica formas distintas de pactuamento, para tratar de questoes
sO perceptiveis nas respectivas escalas. A consciéncia social dos
problemas e potencialidades, os quais tém, todos, (mesmo que
transmutados) seu momento mais concreto no plano do ASPIL,
s6 consegue se constituir, como conhecimento, no nivel adequa-
do de abstra¢ao; como pacto politico, no tipo de organizag¢ao ca-
paz de se orientar por percepgoes e modelos mais abstratos.

Macro realidades dos ASPIL - Constrangimentos monetdrios e
cambiais

Se 0 ASPIL é meso-realidade local, qual a macro-realidade
que lhes corresponde? Para Luciano Coutinho (2004), aquela
conformada pela relagao entre taxa de inflacdo, taxa de cambio,
taxa de juros e carga fiscal: a realidade dos constrangimentos
monetdrios que afetam a rentabilidade relativa presente dos ati-
vos reais e financeiros e balizam as expectativas futuras quanto a
eficiéncia dos investimentos atuais. Pressupostamente, o ASPIL
ndo constituiria uma mediacio diferenciadora da relacdo entre
esses constrangimentos e os agentes's. Sobre isso retornaremos
adiante.

16 Ha duas especificidades institucionais nesse ambiente, no que se refere a
Amazoénia. H4, na Regido, fundos para investimento em que a taxa de juros
pode se situar abaixo do mercado e hd legislagdo de incentivos e concessdes
fiscais para o desenvolvimento regional.
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Microcosmos e ASPIL - Capital humano e trabalhadores

A nogao de ASPIL considera como agentes produtivos as
empresas. Nessas, o trabalho explicita-se, na condigdo de capi-
tal humano. Como tal, todavia, é objeto: ele é tratado como um
dado condicionado por externalidades e como uma variavel, to-
davia passiva, resultado da disposi¢do unilateral de seu sujeito: a
empresa/o empresario. Considera-se a importancia da formagéo
de capital humano, enfatiza-se, mesmo, o conhecimento ticito e
ndo codificado dessa forga produtiva, porém ela, como referéncia
socioldgica concreta, ndo encontra expressao na categoria.

Microcosmos e ASPIL - Arranjos Urbanos e Desarranjos Rurais

A nogdo de Arranjos e Sistemas Produtivos e Inovativos
Locais, aplicada a realidade de base agraria, tende a privilegiar
sua dimensdo urbana. E que se enfatiza a produgio industrial,
sua tendéncia a especializagdo e ao conseqiiente aprofundamento
da divisao social do trabalho e o papel que ai desempenham as
inovagdes. Como acima se mencionou, trata-se de delimitar as
condi¢des de existéncia e evolucao do ASPIL x, sendo xum tinico
valor de uso.

Tal viés ndo apresentaria maiores conseqiiéncias em con-
textos em que, na agricultura, isto é, no fundamento rural do
ASPIL, ocorresse (sem crises) processos correspondentes de in-
dustrializacdo e especializagdo.Tal nao é caso da realidade da rea-
lidade contemporaneas em geral, muito menos das que se encon-
tram em areas tropicais: aqui, a diversidade da base rural parece
constituir uma forga produtiva, cujo obscurecimento no geral
cobra um prego - nao importando se pago pelos que ficam, em
processos contemporaneos, ou se pago pelas geragdes por virem.

De modo que, ao ASPIL x em A corresponde unidades pro-
dutivas que administram um Sistema de Produgdo Rural (SISR)
com moutputs, entre os quais encontra-se x. A visio do ASPIL
integrada por x implica, assim, em uma visao mutilada, parcial,
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do conjunto de gestores de SISR. Uma observagio integrada por
SISR, implicaria numa observagao que integre os mASPIL que
realizam sua produgéo.

Considerando as questdes associadas a sustentabilidade
dos processos de reproduc¢ao social na Amazonia, considerando
o papel que ai desempenham as formas de uso da base natural,
essa dupla leitura é necessaria.

ASPILs, Setores, Polos, Sistemas Rurais: métodos de leitura

E fundamental visualizar o impacto macroecondémico - na
6tica do fluxo de produtos - de um ASPIL; é importante situa-lo
na divisdo social do trabalho - posiciona-lo como setor: como se-
tor de uma economia local - um pélo - e como (parte de) setor de
uma economia regional ou nacional. Do mesmo modo, importa
observa-lo como um nexo da relagdo urbano-rural - tanto como
um vetor a configurar, como um momento, a realizagdo de um
sistema rural, quanto o contrdrio.

Para tanto, é necessario que se desenvolvam métodos de
leitura adequados. Métodos de contabilidade social ascendente
tornam-se, aqui, fundamentais.

Foram desenvolvidas, no Ntucleo de Altos Estudos Ama-
zbnicos, da Universidade Federal do Para, metodologias para a
producédo de contabilidade social capaz de ler isolada e integra-
damente tanto os ASPIL quanto os SISR, em nivel local ou regio-
nal. As Contas Sociais Alfa — CSa (Costa, 2002 e Costa, 2006a)
sao obtidas por processamento que integra as disponibilidades
estatisticas do IBGE quanto aos atributos estruturais e quanto as
variagdes conjunturais das economias locais e os resultados de
pesquisa primaria (metodologias proprias de levantamento das
configuracdes de rendes de produto e formagao de prego) sobre
as estruturas das cadeias produtivas e da formagao dos precos,
seguindo o algoritmo abaixo.

Obtém-se a contabilidade social de uma economia de k
produtos cujos fluxos fazem-se por n agentes agrupados em m+1
posicoes no sistema produtivo e distributivo, em que a m+1-ési-
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ma posi¢do ¢ a do Demanda Final, pela equagao

m mtl &

Xy =222 4P (1)

i=l j=1 =1

em que v é o produto, j 0 setor que o compra e i 0 setor que o
vende.

E, se se faz vigorar g atributos geograficos e e atributos es-
truturais, a equagao (1) seria, entdo, resultado da agregagao de
um numero g.e de sub-matrizes, cada uma delas composta por

m omHl &

Xy ZZZZZ%mmﬁJ

z=1 r=l i=l j=l v=l

em que r seria o atributo estrutural (ASPIL x a z, por exemplo) e
s o atributo geografico (municipio A ou conjunto de municipio
AaN).

Os elementos das matrizes de totalizagdo para os atributos
geograficos seriam

g m m+l e

(=]

Xy :ZZZZXHJ )

=1 i=l j=l r=1

€, para os atributos estruturais, seriam

m m+l g

=

X, =332 X, @)

r=l i=l j=l ==
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culminando-se com uma matriz totalizadora do conjunto, cujos
elementos seriam

m m+l g m m+l e
%-355x -$55x 0
i=l j=l r= i=l j=l s=

E possivelindexar os resultados no tempo. E possivel, tam-
bém, integrar os resultados dessa contabilidade com matrizes se-
toriais mais abrangentes (Costa, 2002).

Da submissdo de constragimentos monetdrios e fiscais as
necessidades de um desenvolvimento moderno e o papel dos
ASPILs

Acima mencionou-se que os constrangimentos fiscais e
monetdrios recairiam diretamente sobre os agentes sem media-
¢ao dos ASPIL (conf. Coutinho, 2004). Entretanto, onde é possi-
vel criar condigdes especificas por mecanismos de politica econd-
mica, como ¢ o caso da Amazdnia, haveria como “regionalizar”
tais constrangimento (regulando o custo do dinheiro por linhas
de crédito de fomento ou reduzindo a carga fiscal) condicionan-
do-os em parte a0 mecanismo de planejamento e gestao para o
desenvolvimento.

E possivel demonstrar (Costa e Santana, 2002) que ma-
ximiza-se a transformac¢do do excedente gerado na regido em
produto e renda local se 1) substitui o principio da rentncia ou
concessao fiscal para empresa pelo principio da rentincia ou con-
cessdo fiscal a regido; 2) se assim se procede, a concessao fiscal
global é repartida em dois componentes: um diretamente assimi-
lado pela empresa tributada, outra transferia a fundos publicos
geridos localmente para criagdo de capacidade locais (os centros
estratégicos da nova institucionalidade e seus mecanismos de
concertagdo — de ASPIL, de Setor e de Pélo); 3) a parcela da em-
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presa é condicionada a sua forma de participa¢ao no desenvolvi-
mento moderno e sustentavel que se cogita: tanto maior, quanto
mais endogeno e ambientalmente prudente, etc. e 4) como siste-
ma de peso para internalizar no processo decisdrio das empresas
os viéses de desenvolvimento e sustentabilidade, as condi¢des ne-
cessidades das trés referéncias estruturais de que vimos tratando:
os ASPIL, os Setores e os Polos.

CONSIDERACOES FINAIS

A institucionalizacdo do ideal de sustentabilidade impli-
ca a reconstrugdo da institucionalidade que medeia a relagao do
Estado com as sociedades regionais, i. e., implica a alteracdo dos
nexos objetivos que articulam organizagdes e visdes de mundo,
estruturas organizacionais e posturas individuais nessa media-
¢do. As instituicOes se constituem em formas concentradas ou
difusas, e as sociedades reproduzem-se — mantém-se e evoluem
- na interacio entre essas duas formas de institui¢do e seus fun-
damentos. Na primeira forma, elas sao aparatos - privados ou
pl’lblicos. Como tal, sao organizagoes, estruturas organizacionais,
a parte visivel de uma institucionalidade. Na segunda forma, elas
manifestam-se nos valores, nos principios morais e nas percep-
¢oes de mundo - as quais nao sao mais que estruturas conceituais
que, compartilhadas, formam as posturas dos agentes, o poder
invisivel que faz suas agdes convergirem no sentido de reprodu-
zirem estruturas sociais e econdmicas, das quais as organizagoes
sao parte. Esse conjunto de coisas conformam uma instituciona-
lidade — um ambiente institucional.

As grandes inovagdes institucionais que impactaram o
Pais a partir da democratizagao, e sua expressao forma mais res-
saltada, a Constituicdo de 1988,defronta-se com um ambiente
institucional dominantemente conservador.

Em relagdo a Amazonia a institucionalidade é particular-
mente conservadora, tradicional, atrasada frente aos desafios dos
novos tempos, porque assentada sobre uma razao técnica, inca-
paz de lidar conceitual e operacionalmente com o “valor” da di-
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versidade para um desenvolvimento duradouro na Regido, des-
parelhada para tratar com os atores capazes de gerir diversidade
e com as manifestagdes e resultados locais dessas capacidades.
Ademais, o conservadorismo tecnocratico tem estatuto politico:
alimenta-se, ¢ recompensado e arregimenta poder corroborando
com o status quo, com a confirmagdo das visdes que mantém as
formas temerdrias e iniquas de desenvolvimento.

Ha a necessidade de uma nova institucionalidade para
o planejamento do desenvolvimento na Amazonia, para o que
nogdes como a de Arranjos Produtivos Locais (APL) no quadro
conceitual mais geral do desenvolvimento endégeno pode forne-
cer elementos importantes. A nog¢do pode se constituir conceito-
-chave de uma estrutura de conceitos que de um lado permita a
leitura integrada das escalas (micro, meso e macro) e das esferas
(econdmica, social e ecoldgica) da economia regional e seu de-
senvolvimento. De outro, uma percep¢ao de dinamica histdrica-
que poe em relevo, na propulsio do desenvolvimento,os ativos
intangiveis representados pelo conhecimento, pelas as habilida-
des culturais difusas nos componentes da sociedade, na capa-
cidade organizacional, na competéncia no trato sustentavel das
bases naturais, na sinergias das redes eno poder da cooperagao.

Assim, permitindo operar cognitiva e praticamente, as
proposicoes tedricas do desenvolvimento enddgeno, pode se
constituir referéncia para a montagem de mecanismos de aber-
tura do processo decisorio, de pactuamento de prioridades para
o planejamento do desenvolvimento e para o acompanhamento
do processo de intervengdo de governo com vistas a garantia de
maior esperanca de sustentabilidade.
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