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INTRODUCAO

Como as mudancas institucionais realizadas por um governo populista de extrema direita,
como o de Bolsonaro, afetaram o funcionamento do sistema de prevencdo e controle do
desmatamento na Amazonia Legal brasileira? Para abordar essa questdo, foi analisada a
implementacdo da politica ambiental brasileira com foco na regido amazénica.

As duas principais entidades ambientais federais no Brasil sdo o Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e o Instituto Chico Mendes de
Conservacao da Biodiversidade (ICMBIo0). Seus agentes sdo responsaveis, respectivamente,
pela prevencéo e controle do desmatamento (fiscal do IBAMA) e pela gestdo das Unidades de
Conservacao Federais - UCs (agente do ICMBI0). Para ambos o foco de atuacéo € a regiao
amazonica, que exige a maior concentracdo de esforcos para proteger sua enorme riqueza de
biodiversidade diante de crimes que resultam nas mais altas taxas de desmatamento registradas
no pais.

O fiscal do IBAMA e o agente do ICMBIio tém semelhancas em termos de capacidades,
qualificacdo e acesso ao servi¢o publico, mas diferem em relacdo a atividades realizadas e
competéncia territorial. O fiscal do IBAMA ¢ responsavel pela repressdo dos crimes
ambientais; o agente do ICMBIio é responsavel por garantir o uso sustentavel dos recursos
naturais das UCs, precisando do apoio das comunidades locais. Os agentes publicos que atuam
na implementacdo de politicas precisam adquirir capacidades especificas — tanto técnicas
guanto relacionais — para lidar com situa¢es ndo previstas nas normas (PIRES; GOMIDE,
2016). Na area ambiental, o trabalho se torna ainda mais complexo, pois esté voltado a defesa
de bens publicos frequentemente ameacados por comportamentos oportunistas ou ilegais.

Este trabalho se justifica pelas intensas mudangas que afetaram entre 2019 e 2022 a
implementacdo da politica ambiental brasileira. Capelari et al. (2020) e Aradjo (2022)
argumentam que, durante o governo Bolsonaro, houve uma interrupcao abrupta do processo de
construcdo de politicas, devido também a quebra do uso de evidéncias técnico-cientificas para
sustentar a tomada de decisdes. Capelari et al. (2020) destacam ainda que a desconstrucéo na
implementacdo da politica ambiental tem sido evidente desde o inicio do mandato de Bolsonaro,
especialmente com a ascensdo de setores favoraveis a liberalizacdo de bens publicos em
beneficio de grupos privados e com o aumento dos ataques a burocracia profissional. Nesse
sentido, o governo Bolsonaro, caracterizado pelo seu populismo com retrocessos democraticos
e ideologia de extrema direita (BAUER et al., 2021; MENEZES; BARBOSA JR., 2021),
conduziu um intenso processo de desregulamentacdo e exerceu fortes pressdes politicas que
condicionaram as atividades cotidianas e a tomada de decisdo dos agentes da area ambiental.

Neste dificil contexto, os agentes ambientais que sofreram as maiores pressdes por parte
dos representantes do governo foram aqueles que trabalhavam na linha de frente da
implementacao dos planos de prevencéo e controle do desmatamento na regido amazoénica.
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O objetivo deste artigo é analisar como as mudancgas empreendidas na area ambiental
pelo governo Bolsonaro afetaram a implementacdo dos planos de prevencdo e controle do
desmatamento na regido amazoénica.

Portanto, esta pesquisa verificou empiricamente os efeitos das mudangas institucionais na
atuacdo dos agentes ambientais do IBAMA e do ICMBIo, em termos de motivacédo, capacidades
e redes de parceria, e avaliou seu impacto no sistema de prevencao e controle do desmatamento.

A partir dessas premissas, formulou-se a seguinte hipoOtese de pesquisa: as mudancas
institucionais realizadas pelo governo Bolsonaro na &rea ambiental afetaram a motivacdo dos
agentes, suas capacidades, bem como o funcionamento das redes de parceria, comprometendo
a implementacdo dos planos de fiscalizagéo e controle do desmatamento na regido amazonica.

MATERIAL E METODOS

Foi adotada uma estratégia de pesquisa orientada por casos para examinar a atuacdo de
dois perfis diferentes de agentes implementadores da politica ambiental brasileira: o fiscal do
IBAMA e 0 agente do ICMBIo. Essas duas categorias foram escolhidas deliberadamente porque
diferem em termos de atividades e competéncia territorial. O recorte temporal desta pesquisa
foi o periodo 2004-2021 para o IBAMA e 2007-2021 para o ICMBIo, centrando-se na
comparacéo entre os trés primeiros anos do mandato de Bolsonaro e mandatos anteriores.

As técnicas utilizadas para a coleta de dados foram entrevistas semiestruturadas e em
profundidade, bem como pesquisa documental para corroborar os dados primarios das
entrevistas, utilizando a técnica de triangulacdo (DENZIN; LINCOLN, 2005).

O texto das entrevistas foi examinado por meio da Analise Sistematica de Contetdo
(HALL; WRIGHT, 2008; SALEHIJAM, 2018), a qual compreendeu: a) selecdo dos casos por
conveniéncia; b) codificacdo dos textos; ¢) analise de textos codificados, com auxilio de diéario
de campo e memorandos; d) andlise das frequéncias de codificacdo. O software NVivo 12 Plus
foi usado para racionalizar arquivamento, sistematizacdo e processamento das informacoes.

Entre marco/2019 e setembro/2020 foram entrevistados 28 agentes implementadores dos
planos de prevencdo e controle do desmatamento na Amazonia Legal. Os entrevistados foram
selecionados entre os fiscais do IBAMA e os agentes do ICMBIo pelo método “bola de neve”,
ou seja, a partir de uma lista preliminar de participantes, os demais entrevistados foram
escolhidos com base nas indicagGes recebidas durante o trabalho de campo (SIERRA, 1998). O
namero de entrevistas ndo foi definido a priori segundo amostragem, mas participaram tantos
individuos quantos fossem necessarios. Todos os entrevistados, cujos dados pessoais estdo
mantidos sob sigilo, assinaram o Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE).

RESULTADOS E DISCUSSAO

Nesta se¢édo, apds a descri¢cdo das mudancas realizadas pelo governo Bolsonaro na politica
ambiental e a identificacdo dos seus efeitos na atuacdo dos agentes ambientais, € apresentado o
impacto na implementagdo dos planos de prevencéo e controle do desmatamento na Amazonia.
Mudancas institucionais na politica ambiental

A partir da analise das declaracdes dos entrevistados, foi possivel identificar as mudancas
institucionais, que foram divididas nas seguintes categorias:

= Distorcéo de regras;

= Mudangas organizacionais;

= Assédio a servidores;

= Discurso do governo leniente com os infratores.
Distorc¢ao de regras

Em um primeiro momento, a gestdo Bolsonaro visou desregulamentar ou mudar as regras
no nivel infralegal. Entre essas acGes vale destacar a transferéncia de funcdes do IBAMA e do
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ICMBIo para outros 6rgaos e as alteragdes nos procedimentos para a apuracdo das infracdes
ambientais. Em um segundo momento, buscou um consenso no Congresso Nacional para atacar
o sistema por meio de reformas legislativas. Ao longo desse processo, as instituicdes ambientais
federais, manipuladas por lideres politicos, ndo conseguiram impedir as acdes do governo
voltadas a enfraquecer sua autonomia e a limitar a punicéo dos infratores ambientais, apesar da
resisténcia da maior parte dos agentes da linha de frente.

Mudancas organizacionais

Além das mudancas realizadas no ambito regulamentar, uma importante estratégia
conduzida pela administracdo Bolsonaro foi a exoneracao de servidores qualificados dos cargos
de lideranca, produzindo o enfraquecimento das capacidades burocraticas e organizacionais.
Neste sentido, vale destacar as designacGes de profissionais baseadas em critérios ideologicos
no lugar dos servidores exonerados. Nas entrevistas destacou-se uma fratura entre os servidores
de carreira e a alta administracdo alinhada ideologicamente com o governo, a qual se mostrou
propensa a flexibilizar regras e fazer acordos com infratores por meio da conciliagdo de multas.

A remocao de servidores experientes e qualificados comprometeu a capacidade técnica
em funcbes-chave, produziu um desalinhamento nos objetivos institucionais e levou a
desmobilizacdo das parceria com outras instituicdes, como Policia Federal, Policia Rodoviéria
Federal, Servico Florestal, agéncias ambientais estaduais, Policia Militar, entre outras.
Assédio a servidores

Na andlise dos resultados da pesquisa, ficaram, ainda, evidentes alguns fatores que
desmotivaram os agentes do IBAMA e do ICMBIio, como o medo de retaliacdo por estar
cumprindo a legislacdo dentro da prépria instituicdo (casos de assédio), a crescente insegurancga
para os servidores, a reducdo da quantidade de pessoal qualificado em campo, a falta de
lideranca demonstrada pelos gestores designados politicamente e as limitagdes impostas a
autonomia dos servidores responsaveis pela execucdo da politica ambiental.

Apesar disso, a maior parte dos agentes ambientais, embora desestimulados e vitimas de
assédio, se esforcaram para manter uma postura resiliente, gracas também a sua capacidade de
cooperacdo e de trabalho em rede, dentro e fora de sua respectiva instituicao.

Discurso do governo leniente com os infratores

Os depoimentos coletados na pesquisa de campo apontam que o discurso politico do
governo Bolsonaro foi percebido, de fato, como uma ordem hierarquica vinda do topo. Isso
ocorreu por meio de ameacas aos fiscais, como a instauracdo de processos administrativos
disciplinares. Apés o inicio do mandato de Bolsonaro, houve uma pressdo crescente de
madeireiros ilegais, garimpeiros e outros infratores ambientais sobre 0 governo para limitar as
operacdes de fiscalizagdo ambiental. Assim, o processo de enfraguecimento institucional se
intensificou, j& que o governo no poder naquele momento ndo colocou em campo forgas
suficientes para dar continuidade a aplicacdo da legislagdo ambiental.

Principais efeitos das mudancgas institucionais

A analise das entrevistas permitiu compreender também quais foram os principais efeitos
das mudancas institucionais apontadas acima na atuacdo dos agentes ambientais e na execugéo
dos planos de prevencéo e controle do desmatamento. Esses efeitos estdo listados a seguir:

- Aumento drastico da pressdo politica, tanto por meio da desregulamentacéo quanto pela
substituicdo de agentes treinados no combate ao desmatamento por militares sem a expertise
necessaria. Assim, houve forte perda de capacidades institucionais no IBAMA e no ICMBiIo.

- Enfrentamento de um duplo desafio pelos agentes ambientais, ou seja, as presses dos
gestores alinhados ao governo e a crescente hostilidade de setores das comunidades locais.
Esses setores foram influenciados pelos infratores ambientais e inflamados pelo discurso do
governo, que acusou, repetidamente, os fiscais de excessos na aplicacdo de multas.
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- Frustracdo generalizada dos servidores, devida também a falta de uma lideranca forte e
qualificada na alta administracdo das duas institui¢cbes analisadas.

- Enfraquecimento da atuacdo cotidiana dos agentes, cuja resposta em campo oscilou
entre a resisténcia ao abuso e a manipulacdo, com a manutencdo das operagdes, e, Nno outro
extremo, a inacdo, com consequéncias severas na implementacdo dos planos ambientais.

- Congelamento das capacidades burocraticas das instituicdes ambientais, que acabaram
esvaziadas pelas acbes de desmonte planejadas pelo governo. Apesar dos esforcos para a
manutencdo da missédo institucional, os fiscais ndo tiveram a autonomia necessaria e 0s meios
para atuar efetivamente na repressdo aos crimes ambientais e ndo conseguiram evitar a queda
do nimero de autos de infracdo, 0s quais, no periodo 2018-2021, cairam mediamente em mais
de 41% em relacéo ao periodo 2008-2018 (OBSERVATORIO DO CLIMA, 2022).

Sintese dos resultados

O conjunto dos resultados obtidos da analise das entrevistas mostra que a atuacdo dos
agentes na implementacdo da politica ambiental se relaciona fortemente com sua motivacéo,
capacidades e com o funcionamento das redes de parceria por eles estabelecidas.

Na maioria das entrevistas, duas categorias conceituais surgiram, sem que fossem
perguntadas diretamente aos participantes, a saber, “desmantelamento da politica ambiental” e
“enfraquecimento institucional” do IBAMA e do ICMBio. De acordo com quase todos os
respondentes, houve um processo continuo de enfraquecimento institucional na area ambiental,
que, para a maioria deles, pode ser atribuido as a¢fes do governo Bolsonaro, Analogamente,
foi apontada, em nivel agregado, a existéncia de um processo de desmonte da politica
ambiental, também relacionado com o mandato de Bolsonaro.

Esses achados estdo alinhados com estudos recentes sobre o desmantelamento de policies
em Vvérios paises, especialmente em contextos institucionais moldados por mudangas
promovidas por governos populistas de extrema direita (BAUER; KNILL, 2014; LEVITSKY;
ZIBLATT, 2018; BAUER; BECKER, 2020; CAPELARI et al., 2020; MENEZES; BARBOSA
JR., 2021). Essas pesquisas também mostram os impactos do populismo de extrema direita na
burocracia profissional (o chamado redimensionamento burocratico).

No Brasil, assistimos a um processo de desmonte de diferentes politicas ja consolidadas
desde a redemocratizacdo, por uma gestdo que, atuando aparentemente dentro dos marcos da
legalidade, combinou uma estratégia de inacdo (CAPELARI et al., 2020) com o
enfraguecimento deliberado de suas proprias instituicdes (BAUER; KNILL, 2014; MENEZES;
BARBOSA JR., 2021; FERNANDES et al., 2024).

No caso da politica ambiental, este trabalho averiguou que, em apenas um mandato
presidencial, ocorreu a corrosdo de um arranjo de governanca que fora construido de maneira
incremental nas trés décadas posteriores a Constituicdo Federal. Com o enfraquecimento das
duas principais entidades ambientais federais — 0 IBAMA e o ICMBIo — e 0 desmantelamento
do planos de fiscalizagdo ambiental, o principal efeito foi a aceleracdo da taxa de desmatamento
na Amazonia Legal, que alcancou quase 76% no periodo 2018-2021 (INPE, 2023).

Assim, os resultados obtidos a partir da analise da percepgédo dos agentes, corroborados
pela analise documental, confirmaram a hipdtese da pesquisa.

CONCLUSOES

Este artigo demonstrou como as mudancgas realizadas na area ambiental pelo governo
Bolsonaro se articularam em um processo de desmantelamento intencional da politica
ambiental que utilizou estratégias diversificadas, como a desregulamentacédo, a exoneracao de
servidores qualificados, o abuso de poder discricionario e 0 aumento da presséo politica. Em
contrapartida, com relacdo aos mandatos anteriores, apurou-se que a manutencao de instituicoes
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solidas, o desenvolvimento de capacidades burocréticas e redes de parceria cria as condi¢fes
para que a politica ambiental alcance os resultados esperados.

Quanto ao progresso do conhecimento obtido pela pesquisa, destaca-se a compreensdo da
relacdo entre fatores politicos e aplicacdo efetiva de regras (enforcement): a influéncia de
fatores politicos é reduzida quando o desvio das regras € menor e os lideres qualificados séo
mantidos. Observou-se, ainda, que as capacidades burocraticas constituem ativos-chave
capazes de influenciar positivamente a atuacdo dos agentes e a implementacao da politica.

Por outro lado, o abuso da discricionariedade pelos agentes politicos altera a tomada de
decisdo dos agentes ambientais e afeta negativamente a implementacdo da politica. Apurou-se,
ainda, que as parcerias estabelecidas na policy community ambiental, mesmo que informais,
reforcam as capacidades burocréaticas. Contudo, quando as redes de parcerias se encontrarem
desmobilizadas, a atuacdo dos agentes implementadores é afetada negativamente.

Outro achado relevante deste trabalho é que a acdo de um governo populista de extrema
direita, como o de Bolsonaro, foi desenhada para enfraquecer as instituigdes responsaveis por
politicas puablicas, ampliando a fratura organizacional entre gestores politicos e agentes
implementadores. Esse aspecto, relacionado ao aprofundamento da anélise da mudanca
organizacional no desmonte de policies, merece maior aprofundamento em futuras pesquisas.

Resta também a questdo, a ser abordada futuramente, sobre como o novo governo Lula
estd se esforcando para colocar a governanca ambiental brasileira novamente em
funcionamento. A nomeacéo de Marina Silva como Ministra do Meio Ambiente e Mudanga do
Clima, a reativacdo do Fundo Amazodnia e a retomada do Plano de Ac¢do para Prevencéo e
Controle do Desmatamento na Amazonia Legal sdo excelentes sinais de que a agenda ambiental
representa hoje uma prioridade. Essa percepcdo positiva tem sido reforcada gracas aos dados
sobre a taxa de desmatamento na Amazonia registrados entre agosto/2022 e julho/2023, que
apontam uma queda de 22,3% em comparacdo com 0s 12 meses anteriores (INPE, 2023).

As limitacBes deste trabalho consistem na subjetividade na interpretacdo dos dados
primarios e na escolha de ndo examinar relacfes de causa e efeito entre variaveis.

Em suma, a principal contribuicdo tedrica deste estudo consiste em entender como um
governo populista de extrema direita, em um contexto de retrocesso democratico, pode
desmantelar deliberadamente uma politica consolidada ao adotar estratégias que reduzem o
papel da burocracia profissional e afetam a implementacdo da politica, como a
desregulamentacdo e a corrosao interna das capacidades do Estado.
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