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Crise de Governanca e Crise Ambiental

Categories : Sérgio Abranches

A crise que mergulha Brasilia nas trevas e atola as instituicdes num lamacal de grandes
proporcdes vem de longe. Nao € de hoje, nem se resume aos escandalos que se sucedem. Ao
contrario, os escandalos € que séo filhotes, bastardos talvez, da crise de governanca que
comecou no final de 2003. Mas a prépria crise de governanca é filha de outra maior, a crise do
estado e da sociedade, que tenho comentado aqui. A tragédia ambiental é parte dessa linhagem
de crises que se desdobra a partir da crise-mae.

O coracao da crise que vivemos hoje esta na anulacéo da autoridade publica, em varias
dimens0des. Trés delas sdo muito importantes para entendermos 0 que se passa no pais, em geral,
e na area ambiental, em particular. A primeira dimenséo é a do relaxamento, para muito além do
toleravel, da aplicacdo das leis e regulamentos, com a consequente desobediéncia tanto por parte
de setores do estado, quanto de setores da sociedade. Esse relaxamento tem um lado moral, ou
comportamental, associado a perda de valores por parte da sociedade e tem um lado material,
gue tem a ver com a dimensaéo fiscal. Esse relaxamento da aplicacdo e obediéncia as leis, levou a
ampliagdo das cadeias de atividades informais — portanto fora do marco legal — e ilegais — estas
propriamente criminosas — em todo tipo de atividade econdmica e social e, em particular, em areas
com impacto direto no meio ambiente, como a florestal e a agropecuéria.

A uma crise fiscal estrutural do estado, que torna insuficientes os meios para atender as
necessidades essenciais de operacao do servico publico e de atendimento das necessidades da
populacéo, €, entdo, a segunda dimenséo, que tem sérios e danosos desdobramentos politicos. O
Brasil vive um desequilibrio fiscal de longo prazo, que tem raizes estruturais na conformacao
histérica do estado brasileiro, a qual nunca chegou a ser totalmente atualizada, em nenhuma das
reformas administrativas e do estado, desde os anos 60. A politica de coalizbes no Brasil, que &
necessdria e caracteriza o presidencialismo de coalizdo, tem um componente estrutural, também
nao resolvido, que induz ao clientelismo e a patronagem. A coalizdo € uma necessidade intrinseca
de nosso sistema sécio-politico, caracterizado por um grau de fragmentacédo partidaria que tem se
mostrado irredutivel por regras eleitorais ou legislacao repressiva para criacéo de partidos ou
formacéo de aliancas eleitorais. E pouco provavel, sob qualquer regime, que nosso sistema
partidario tenha menos do que quatro ou cinco grandes partidos, certamente internamente
divididos em vérias fac¢bes, como acontece com todos os grandes partidos brasileiros. E
improvavel que o presidente se eleja com maioria de seu partido na Camara e no Senado.O
presidencialismo de coalizdo se caracteriza pela necessidade de uma coalizdo multipartidaria
COmMo requisito para a governanca minimamente estavel e como condicdo necessaria, embora nao
suficiente, de desempenho governamental.

Os desequilibrios sociais e regionais que ainda temos no Brasil, associados as restri¢cdes fiscais
de natureza estrutural, insuperaveis sem uma grande reforma do estado, determinam um
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desequilibrio insanavel no curto prazo entre as demandas e necessidades da populacéo e a
capacidade de provisdo do setor publico. A juncéo entre a crise fiscal, esses desequilibrios e a
politica de coalizBes tem como efeito colateral uma estrutura de incentivos que induz a dominancia
do clientelismo e da patronagem no processo de formulacao de politicas publicas no Brasil. S6
guando se blinda um determinado setor, como se fez com a politica macroeconémica, é possivel
escapar ao sistema de pressdes que termina por tornar as politicas cativas de determinados
interesse, nem sempre legitimos.

O formato das politicas publicas, quase sempre envolvendo a intermediacédo da burocracia
governamental, somada as deficiéncias gerenciais do setor publico, agrava esse quadro, porque
reduz drasticamente a produtividade e a eficacia delas. Tudo isso gera um enorme volume de
pressdes sobre o sistema politico-eleitoral que, na auséncia de respostas mais estruturais,
incentiva o clientelismo, a patronagem, a troca de servicos publicos, apresentados como favores
pessoais do politico ou de sua maquina partidaria, por voto, criando um sistema de dependéncia.

A economia privada ndo consegue atender de forma suficiente a essas demandas, por trés razdes
principais. Primeira: temos um viés institucional em nossa estrutura federativa que incentiva a
concentracao regional dos investimentos. H4 uma clara pressao pela descentraliza¢éo da propria
economia, sobretudo apos a sua abertura ao exterior, mas a estrutura institucional de incentivos
permanece favorecendo a concentracdo. A descentralizagcédo acaba por se fazer de forma
desordenada e muitos agentes econémicos que se dirigem para fora do centro tendem a
compensar a estrutura negativa de incentivos recorrendo a informalidade e a transgresséo de
regras, quando nao da legalidade.

Segunda: o setor publico, historicamente, absorve uma parcela consideravel da poupanca privada
e individual, pela via dos impostos e da divida publica, reduzindo a capacidade de crescimento da
economia privada. A crise fiscal aumenta essa absor¢cao de poupanca privada e, ainda pior,
esteriliza uma parcela consideravel dela. Parte se perde no gasto ineficiente e parte € esterilizada,
caindo a qualidade e a amplitude do atendimento as necessidades da populacao.

Terceira: a estrutura regulatoria tem um viés anti-mercado. O elevado custo de oportunidade, o
risco politico e o risco regulatorio séo inibidores do investimento. A burocracia, a regulagdo e o
descrédito da via privada embutido nas instituicbes reduzem o escopo e a propensao a oferta de
solugBes ndo estatais. Mais ainda, como se cria uma rede de impedimentos burocréticos, as
solucdes privadas, para se viabilizarem, acabam encontrando incentivos para entrar também na
rede de patronagem. A oferta politico-burocréatica de desimpedimentos termina por criar um
incentivo ao baixo desempenho, a burla e a criacao de “caca-niqueis”. Dai a proliferacéo de
agéncias privadas de baixa qualidade, que reforcam o “descrédito institucional” pelas solucfes
privadas. E o que explica as unidades econdémicas privadas de baixissima qualidade, que
convivem com outras, de qualidade. Faculdades, hospitais, seguro satde, de quinta categoria,
empresas informais ou ilegais. Os que se recusam a entrar no sistema clientelista, pagam um
preco elevado e consomem uma parte grande de seu tempo e recursos atendendo a crescentes
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exigéncias regulatorias. Ao optarem pela qualidade e pela legalidade sao tratados “pelo
regulamento” (by the book), via cara e penosa. Essas caracteristicas da economia politica
brasileira tém muito mais poder de determinacdo da corrup¢ao que as regras do sistema eleitoral.
Uma reforma politica, sem prévia reforma do estado, pouco alteraria esse quadro.

Resultado geral: perda de desempenho. No Brasil, essa queda de desempenho se traduz,
imediatamente, em frustracio com o governo e perda de popularidade e apoio do presidente. A
medida que se enfraquece a popularidade do presidente, a luta politica se torna mais acirrada. A
pressao clientelista aumenta, tanto pelo lado da demanda — por parte da populacdo desassistida —
guanto pelo lado da oferta — por parte dos politicos, requisitando verbas e acesso aos
instrumentos publicos de provisdo para atender a seu eleitorado cativo. Nao é sé o governo que
perde. Essa faléncia de desempenho leva, necessariamente, ao colapso, como se vé na infra-
estrutura de transportes do pais e na area ambiental.

A terceira e ultima dimenséo é gerencial. Os processos envolvidos nas duas dimensdes
anteriores, de relaxamente legal e moral e de crise fiscal estrutural, incentivando o clientelismo, a
patronagem e a corrupc¢ao, tornam impossivel se ter quadros publicos de qualidade, na quantidade
necessaria e com o espirito de missédo que se requer do funcionério publico, principalmente
daquele que exerce funcbes de estado. A funcédo publica é aviltada de todos os lados: pelo
crescimento da informalidade e do “jeitinho”, que pune o funcionario correto e fortalece o venal.
Pela falta de recursos, que deprime os salarios, dilapida o patrimoénio, impede a manutencéo e a
prépria execucao dos servigcos: ndo ha viaturas, quando as ha, além de estarem em péssimo
estado, ndo ha combustivel, sobretudo para as atividades de campo. Pelo apadrinhamento e pela
politicagem que impedem a ascens&o por mérito, o reconhecimento do bom desempenho, a
superioridade dos mais qualificados e sérios.

O servico deixa de ser uma missao e se transforma em um sacrificio. A crise gerencial do estado &
gravissima, atinge sua capacidade operacional e a moral do funcionalismo. S6 assim € possivel
entender que a superintendéncia do IBAMA no Para entre em greve exatamente em uma das
areas mais criticas do pais, no momento em que se la se da o mais vertiginoso desmatamento dos
ultimos anos. Nao ha mais senso de responsabilidade. Também pudera, ndo ha mais respeito pelo
trabalho, nem reconhecimento do mérito no servigo publico. Nao falo do bom chefe, que faz isso.
Existem alguns. Falo de um sistema de desvaloriza¢éo, desprestigio e degeneracao do servico
publico.

Ai, da para entender que o governo autorize a inundacao de Barra Grande, que oficializa uma
operacdo que nasceu de uma fraude, pela qual ndo houve um responséavel sequer punido. Sinal
para todos: da para fazer grandes investimentos no Brasil, a partir de acdes irregulares. O truque é
regularizar, nas etapas posteriores, com a ajuda dos 6rgéos publicos.

Ai d& para entender o absurdo que Manoel Francisco Brito vem narrando em O Eco, 1& mesmo, no
Para: as madeireiras certificadas e em processo de certificacao, invadidas pelos irregulares,
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enquanto o Ibama estd em greve, o governo atolado numa crise da qual ndo sabe como sair e 0s
interesses mais permanentes do pais sendo sacrificados na desordem geral.

Ai da para entender que o INCRA, mais uma vez, opere na ilegalidade, sob o alibi de que seus
propdésitos sdo 0s mais legitimos e, portanto, prevalentes, comprando uma RPPN para entregar
aos seus clientes, os sem-terra. O Eco registrou. Foi em Acari, no Rio Grande do Norte. A fazenda
“Ser Nativo”, uma RPPN, foi vendida ao INCRA para servir a reforma agraria. A proprietaria, dona
Cecilia Gongalves, ja recebeu o pagamento do INCRA via Banco do Nordeste e liberou o
assentamento, onde dez familias comecaram a construir suas casas.

Esse ultimo caso € exemplar. Um 6rgao do Governo Federal, detentor de autoridade publica e
poder — pois é agente de registro e desapropriacdes de propriedade — fere a lei, para realizar os
seus objetivos, tal como os encarregados de sua gestdo os entendem e definem. O que a lei diz?
O artigo 21 da lei 9985/2000, que criou o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao, diz que
a Reserva Particular do Patriménio Natural “é uma area privada, gravada com perpetuidade, com
0 objetivo de conservar a diversidade biol6gica”. O seu paragrafo 1° diz que esse “gravame
constara de termo de compromisso assinado perante o 6rgao ambiental, que verificara a
existéncia de interesse publico, e serd averbado a margem da inscricdo no Registro de Iméveis”.

O decreto 1922/96, que regulamenta as RPPN'’s, diz o seguinte, no seu artigo 3°: as “RPPNs
poderdo ser utilizadas para o desenvolvimento de atividades de cunho cientifico, cultural,
educacional, recreativo e de lazer” e que essas atividades “deverao ser autorizadas ou
licenciadas pelo 6rgao responsavel pelo reconhecimento da RPPN e executadas de modo a néo
comprometer o equilibrio ecoldgico ou colocar em perigo a sobrevivéncia das populacdes das
espécies ali existentes, observada a capacidade de suporte da area”. No seu paragrafo 2° diz que
“somente sera permitido no interior das RPPN's a realizagédo de obras e infra-estrutura que sejam
compativeis e necessarias as atividades previstas no "caput" deste artigo”. Quer dizer o INCRA
desobedeceu a lei e ao decreto. A agéncia responsavel, o IBAMA se a RPPN for federal, a
agéncia ambiental estadual, se for estadual, também. Virou fato consumado.

Dé para entender, mas néo significa que seja justificavel ou toleravel. Tenho escrito aqui, com
certa frequéncia, que o que aflige o meio ambiente € parte da mesma crise que atinge o estado
brasileiro e suas relacdes com a economia e a sociedade. No meio ambiente € mais grave porque
ha um componente politico adicional: ndo s6 ndo € uma prioridade do governo — nunca tivemos
um governo para o qual a preservacdo ambiental fosse prioridade — mas a correlacéo de forcas
politicas lhe € adversa. Forma-se uma coalizdo majoritaria de interesses muito concretos contra as
iniciativas ambientais, enquanto os defensores do meio ambiente tém que se valer de apoios mais
difusos. Mas nem tudo é tragédia. Da mesma forma que andamos avancando, no meio de muitos
escombros, em varias areas, com pressao da opinido publica, apoio da midia e competente
negociacao, é possivel ter progresso também no campo ambiental.

Aconteceu com o PL das Florestas na Camara. Passou, no meio do atoleiro, por causa da
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obstinacdo da equipe da ministra Marina Silva, que negociou competentemente, e da presséao na
midia. Agora, sera preciso repetir a dose no Senado. Creio que mesmo 0s criticos do PL
concordam que ficaria pior ainda sem ele. E o instrumento que as autoridades ambientais julgam
necessario para combater o desmatamento. Sem ele, ndo teriam como agir. Agora tém. Creio,
também, que a equipe do ministério concordara que nao da para esperar muito, diante da crise
fiscal e gerencia do setor publico.

Talvez dé para evitar que a destruigdo avance de forma ainda mais acelerada, mas se nao
atacarmos os problemas de raiz que hoje anulam o poder do estado brasileiro e, por vezes, o
tornam instrumento do mal, o pais vai desandar na &rea ambiental e em muitas mais. Nao estou
vaticinando o colapso societario, mas seguramente veremos Varios colapsos setoriais e um deles
serd ambiental.
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