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RESUMO

A adog¢ao do Marco Global da Biodiversidade Kunming-Montreal a luz da Convengao da
Diversidade Biologica (CDB) estabeleceu compromissos globais importantes para conter
a perda da biodiversidade, com destaque para a meta "30x30", que busca designar 30%
do planeta em areas protegidas até¢ 2030. O Brasil, como um ator-chave na governanca
internacional da biodiversidade, enfrenta desafios para a implementacao dessa meta,
especialmente apds o desmantelamento de politicas socioambientais ocorrido no pais
entre 2016 e 2022, provido pelos poderes Executivo e Legislativo. Este estudo investiga em
que medida esse desmonte retardou a implementagdo da meta 30x30 no pais, analisando, em um
primeiro artigo, a desconstrucdo das politicas brasileiras de areas protegidas a partir de cinco
direcionamentos tipicos da mudanga politica, complementada por entrevistas semiestruturadas
com servidores da carreira socioambiental, além de uma analise, em um segundo artigo, de
contetido categorial e de probabilidade de aprovagdo de propostas legislativas no Congresso
Nacional. Os resultados apontaram para uma redu¢do da autonomia dos Orgdos
responsaveis pelas politicas de areas protegidas, mudangas na alocagdo de recursos
ambientais, na transparéncia e na divulgagdo de informacdes ambientais, um aumento da
politizagdo dos cargos nas agéncias ambientais e no relaxamento das normas ambientais,
caracterizando, em Uultima instancia, uma estratégia de desmantelamento ativo. Os
resultados, em complemento, apontam para um namero consideravel de propostas
legislativas ainda em tramitagdo no Congresso e que sao entendidas como ameacadoras e
de risco potencial, principalmente sobre terras indigenas e em matéria de redugdo de
tamanho, recategoriza¢cdo ou desafetacdo de area protegida. Destas legislagdes a maioria
com probabilidade intermediaria de aprovagdo. Isso, ancorado em um panorama que
ainda ndo atinge plenamente o que estd delineado na meta 30x30, pode dificultar o

cumprimento pelo Brasil do compromisso global, consolidando uma visao para 2050.

Palavras-chave: Convencao da Diversidade Bioldgica; Meta 30x30; Desmantelamento

de Politicas; Areas Protegidas; Governanga Ambiental.



ABSTRACT

The adoption of the Kunming-Montreal Global Biodiversity Framework in light of the
Convention on Biological Diversity (CBD) established important global commitments to
curb biodiversity loss, most notably the "30x30" target, which seeks to designate 30% of
the planet as protected and conserved areas by 2030. Brazil, as a key player in the
international governance of biodiversity, faces challenges in implementing this goal,
especially after the dismantling of socio-environmental policies in the country between
2016 and 2022, carried out by the Executive and Legislative branches. This study
investigates the extent to which this dismantling has delayed the implementation of the
30x30 target in the country by analyzing, in a first article, the deconstruction of Brazilian
protected area policies based on five directions of political change, complemented by
semi-structured interviews with socio-environmental civil servants, as well as an analysis,
in a second article, of categorical content and the probability of legislative proposals
being approved in the National Congress. The results pointed to a reduction in the
autonomy of the bodies responsible for protected area policies, changes in the allocation
of environmental resources, transparency, and the dissemination of environmental
information, an increase in the politicization of positions in environmental agencies, and
the relaxation of environmental regulations, ultimately characterizing a strategy of active
dismantling, as well as a considerable number of legislative proposals still pending that
are considered threatening and potentially risky, presented since 2019, mainly on
indigenous lands and on protected area downgrade, downsize and degazettement, most of
which have an intermediate probability of approval. This, anchored in a scenario that does
not yet fully achieve what is outlined in the 30x30 target, may hinder Brazil's fulfillment
of the global commitment by 2030, consolidating a vision for 2050.

Keywords: Convention on Biological Diversity; 30x30 Target; Policy Dismantling;

Protected and Conserved Areas; Environmental Governance.
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INTRODUCAO

“Nenhum hectare a menos!” — assim se inicia a carta publicada pela rede de entidades
ambientalistas denominada Observatorio do Clima no dia 12 de abril de 2017. No caso, o
documento foi uma reacdo contundente a uma série de retrocessos promovidos pelo governo
brasileiro da época e por sua base parlamentar, em um contexto que, segundo a propria entidade,
representava talvez a mais intensa investida contra a agenda ambiental desde a promulgacao da
Constituicao de 1988 (Observatorio do Clima, 2017).

A referida carta pontua a ocorréncia de ameagas diretas as areas protegidas e territorios
tradicionais, traduzidas em investidas para a reducdo de unidades de conservagdo, paralisagao
de procedimentos administrativos de demarcacao de terras indigenas e titulacdo de territorios
quilombolas, entre outras questdes. Ainda assim, paralelamente a esse cenario de pressao, o
Brasil possui uma trajetoria sélida e de destaque na conservagdo baseada em areas, com
conquistas expressivas que se tornaram referéncia internacional e que merecem ser
devidamente reconhecidas.

Primeiramente, o pais foi o primeiro do globo a assinar a Convengao sobre Diversidade
Biolégica (CDB), criada para organizar os esforcos globais para conter a perda da
biodiversidade no mundo, visto as crescentes ameagas a satde planetdria que se tornaram
perceptiveis de forma globalizada e transnacional a partir do século XX (Prates e Irving, 2015).
Tal Convencgao foi estabelecida durante a Conferéncia das Organizagdes das Nagdes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, a ECO-92, realizada no Rio de Janeiro em 1992,
tendo esta sido considerada uma “largada” para que a conservagdo ambiental entrasse de forma
decisiva na agenda dos cinco continentes (Barreto, 2009), fomentando uma governanca
ambiental global e impulsionando diversas mudancas institucionais, a exemplo da
implementagdo de mecanismos de gestdo ambiental integrada no Brasil como o Sistema
Nacional de Unidades de Conservagio da Natureza (SNUC)'.

Naturalmente, o artigo 8 da CDB reconhece formalmente a criacdo de sistemas de areas
protegidas como uma estratégia eficaz e historicamente adotada para preservar a biodiversidade
nos paises que aderiram ao acordo (Prates e Irving, 2015). No caso brasileiro, essa diretriz foi
interpretada por meio do Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP), instituido

por decreto presidencial em 2006, que compreende como areas protegidas ndo apenas as

' A CDB, entretanto, nio foi o ponto de partida da atuagio internacional do Brasil na defesa de areas com relevante
patrimoénio natural (Leite, 2020).



unidades de conservagdo previstas no SNUC, mas também as terras indigenas e aquelas
remanescentes de comunidades quilombolas (Leite, 2020).

No fim, muito gragas a imediata implementacao do arcabouco legal do SNUC?, o Brasil
destacou-se como o pais que mais contribuiu globalmente para a conservagdo da
biodiversidade, para o reconhecimento dos direitos dos povos indigenas e comunidades
tradicionais, €, como consequéncia dessas agdes, para a mitigacdo das mudangas climaticas,
dentro do Plano Estratégico Global de Biodiversidade da CDB pactuado até 2010 (Maretti et
al., 2022). Junto do financiamento e gestdo estratégica do Programa ARPA (Areas Protegidas
da Amazonia) — langado em 2002 para expandir e estruturar as unidades de conservacao do
bioma amazdnico —, o pais foi o responsavel pela criagdo de 74% das éareas protegidas criadas
no planeta entre os anos 2003 e 2008 (Jenkins e Joppa, 2009), sendo um resultado
impressionante, mas que nao se encerrou ali.

A lideranca global do Brasil na agenda de biodiversidade também refletiu em sua forte
articulagdo junto aos paises em desenvolvimento para alcangar os resultados importantes
durante a 10* Conferéncia das Partes (COP 10) da Convencdo da Diversidade Bioldgica,
realizada na provincia de Aichi, Japao, em 2010. Na ocasido, foi pactuado o plano estratégico
global da Convencao até 2020, comumente conhecido como as Metas de Aichi (Maretti et al.,
2022), que introduziram entdo um objetivo de conserva¢do baseado em sistemas de areas
protegidas ecologicamente representativas, com gestdo eficaz e equitativa, considerando a
conexao entre elas e a integracdo nas suas regides, sendo um ponto de partida essencial para
este trabalho.

Drummond et al. (2024) destacam que quanto mais complexo um sistema de areas
protegidas se torna — como o SNUC se tornou com o crescimento dos nimeros, categorias €
areas acumuladas dos espagos a serem geridos —, mais se demanda efic4cia, equidade e outros
elementos fundamentais para que essas 4areas cumpram efetivamente sua fungdo
conservacionista, tornando naturalmente entendivel que mais complexos também se tornam os
objetivos a nivel global. Assim, por mais desafiador que o objetivo trazido pelas Metas de Aichi
tenha sido — levando a um equilibrio entre éxitos e frustragdes na porcentagem de areas
protegidas buscada de 17% para ambientes terrestres e de 4guas interiores, e 10% para
ambientes marinhos at¢ 2020 (Dudley, 2024) — ele foi ambicioso o suficiente para sua

atualizacdo através do plano estratégico adotado pela CDB para a década de 2020, conhecido

2 Para além da Constituicdo brasileira de 1988 e da legislagdo infraconstitucional sobre territorios indigenas,
quilombolas e tradicionais.



como Marco Global da Biodiversidade (GBF — Global Biodiversity Framework —, na sigla em
inglés).

Através da meta de nimero trés, o GBF busca proteger pelo menos 30%? de todos os
ecossistemas até¢ 2030 (dando assim nome a meta de “30x30”) mediante sistemas de areas
protegidas e conservadas, ¢ considerando os ja& conhecidos critérios: representatividade
ecossistémica, conectividade bioldgica e integracdo em paisagens amplas, além de gestao eficaz
e equitativa. Diante disso, a questdo que acaba se impondo ¢é: dada a trajetoria brasileira
marcada pela criagdo de solugdes proprias para proteger sua biodiversidade, como pode o Brasil
ser bem-sucedido na nova meta global de conservacdo baseada em areas (que naturalmente e
urgentemente se torna cada vez mais ambiciosa com o passar das décadas), tendo passado por
retrocessos nos ultimos anos, como destacado pela carta do Observatorio do Clima?

A valer, ¢ fato que o Brasil se tornou desde muito tempo um ator-chave no regime
internacional de biodiversidade, com sua posi¢do sui generis e sua diplomacia dindmica
promotora de cooperacdo (Barros-Platiau, 2011). No entanto, embora ao longo dos anos 2000
e 2010 o pais tenha tido uma linha do tempo relativamente favoravel a conservagdo da
biodiversidade, houve uma brecha principalmente a partir de 2016 em que este cenario ndo se
manteve o mesmo, partindo, na verdade, para a dire¢do contraria, chegando na década de 2020
com reportagens jornalisticas destacando os 20 anos do SNUC se dando em meio as maiores
pressdes e ameagas sofridas em todo o seu periodo de existéncia, além de uma “perda de tempo
e de oportunidades” em um panorama de retrocesso brasileiro (Maretti et al., 2022; Prizibisczki,
2020).

Nesse contexto, Drummond, Capelari e Barros-Platiau (2022) afirmam que a politica
ambiental brasileira passou por cinco fases, sendo elas origem (1934-1964), expansao (1964-
1988), consolidagao (1989-2002), fortalecimento (2003-2015) e desmonte (2016-2020). Sobre
essa Uultima, levando em conta o acontecimento do surgimento de um movimento
neoconservador e neoliberal que se fortaleceu* gradualmente a partir do “vacuo demdcratico”
deixado por um impeachment presidencial (Sendergaard, 2021), considera-se que houve um
desmantelamento de politicas socioambientais pouco explicita em 2016 — permanecendo dessa
forma ao longo do governo de Michel Temer (2016-2019) —, para entdo em 2019 o ex-
presidente Jair Bolsonaro se eleger e governar a partir de visiveis sinalizagdes favoraveis aos

lobbies antiambientalistas (Ferraz da Fonseca et al., 2023).

3 Tanto para zonas terrestres, quanto para de dguas continentais, costeiras ¢ marinhas.
4 Tendo alta convergéncia ideoldgica com os mandatos presidenciais da época.



Com efeito, para além das peculiaridades no Executivo ao longo de 2016 e 2022 que
caracterizavam um processo de desmonte, a administragdo Bolsonaro (2019-2022) trazia mais
alguns aspectos particulares, incluindo o maior fortalecimento do Legislativo diante do
Executivo e uma centralizagdo dos trabalhos na Camara dos Deputados (Testa, 2023). No fim,
esse protagonismo do Congresso Nacional, e em especial da Camara, ecoava o discurso
antiambiental da administracdo, aumentando as possibilidades de ofensiva as areas protegidas
e a biodiversidade.

Certamente, pelo menos nos ultimos cinco anos, foram apresentadas diversas matérias
legislativas no Congresso Nacional relacionadas aos espagos especialmente protegidos, a
exemplo da proposicdo legislativa 6024/2019, que altera o decreto criador da Reserva
Extrativista Chico Mendes de modo a alterar seus limites e recategorizar o Parque Nacional da
Serra do Divisor. De qualquer maneira, independente da analise do carater ameagador ou nao
das propostas, muitas delas continuam tramitando nas casas legislativas federais até os dias de
hoje, permanecendo como um legado do desmonte socioambiental.

Considerando 0s novos objetivos € compromissos internacionais direcionados a
diversidade bioldgica, a problematica deste trabalho surge, como ja explicitado anteriormente,
no momento em que ha um cendrio brasileiro pds-desmonte frente a uma meta ambiciosa de
protecdo socioambiental oriunda da CDB. O quanto estamos perto de alcangar esta meta? O
quanto o desmonte das politicas socioambientais nos retardou? O quanto o Legislativo
desempenhou um papel-chave para o desmonte € o quanto ele ainda o pode desempenhar? A
pesquisa busca compreender estes questionamentos de forma a entender as implicagdes do
aparato politico-administrativo para a implementacdo da meta 30x30 no Brasil.

Dado isso, o presente trabalho € composto por dois artigos: o primeiro focado nas ac¢des
do poder Executivo, adentrando o desmantelamento realizado por um governo populista , a
ligagdo com chamados movimentos de backlash’, e a forma particular de como o desmonte
socioambiental se deu no Brasil e impactou a administra¢do publica responsavel pelas politicas
de areas protegidas. Ja o segundo, adentra o papel do poder Legislativo nesse processo,
perpassando o sistema brasileiro de presidencialismo de coalizdo, a chamada bancada ruralista
como um player principal, além de como o impacto dos “resquicios” do desmonte no
Congresso Nacional se apresenta.

No fim, ambos os artigos se unem nao s6 em termos de contexto politico mas também

em torno da abordagem analitica relativamente moderna do policy dismantling

5 Movimentos focados em objetivos retrogrados (Alter e Ziirn, 2019)



(desmantelamento de politicas), inserida no campo de estudo do policy change (mudanca
politica), ganhando relevancia ao ajudar a entender as diferentes formas que ele pode se dar,
através de quais atores e como ele pode reverberar at¢é mesmo no cumprimento de metas
internacionais estabelecidas no ambito do multilateralismo — que, quando em crise, abre ainda
mais espago para que paises desconstruam politicas sem grande alarme. Além disso, a pesquisa
também ajuda, em termos gerais, a expandir o campo de estudo sobre a convergéncia entre a
crise ambiental e a crise da democracia liberal, impulsionando o novo acordo global de
biodiversidade e valorizando a discussdo sobre a necessidade e importincia da criagdo,
implementagdo, prote¢do e manejo efetivo das areas protegidas para a conservacdo da
diversidade biologica, incluindo o reconhecimento, demarcacao e titulagdo de terras indigenas
e quilombolas.

Por fim, faz-se necessario sinalizar que, durante a producao deste trabalho, o Brasil
publicou, no dia 3 de junho de 2025 por meio do Decreto n® 12.485/2025, sua nova Estratégia
e Plano de A¢ao Nacionais para a Biodiversidade (EPANB), sendo ela o principal instrumento
de planejamento do pais alinhado a CDB para a conservagdo da diversidade bioldgica,
atualizado conforme a propria Convencgao se atualiza e adota novos acordos (como o GBF). O
contetido detalhado da EPANB, entretanto, seria definido por ato da ministra do Meio
Ambiente e Mudanga do Clima, publicado até 90 dias apds o decreto, o que ndo ocorreu até o
fim da produgdo deste trabalho. De toda forma, uma resolugdo de recomendacao para as metas
brasileiras foi aprovada pela Comissdo Nacional de Biodiversidade, incluindo a meta 30x30

brasileira, tendo sido considerada nas referéncias desta pesquisa.



DE BACKLASH A IMPLEMENTACAO DA META 30X30: AS
IMPLICACOES PARA O BRASIL APOS O DESMANTELAMENTO
DAS POLITICAS SOBRE AREAS PROTEGIDAS?®

Resumo: Se a adogdo, em 2022, do Quadro Global de Biodiversidade Kunming-Montreal marcou um
momento crucial na politica global de biodiversidade, torna-se instigante analisar o caso do Brasil, um
proeminente signatario da Convencao da Diversidade Bioldgica (CDB), que passou recentemente por um
periodo permeado por politicas de retrocesso socioambiental. Assim, o artigo examina como o
desmantelamento de politicas socioambientais no Brasil pelo poder Executivo entre 2016 e 2022
enfraqueceu as politicas de areas protegidas, e como isso impacta a implementa¢do da nova meta global de
biodiversidade “30x30”. A andlise explora os efeitos do desmantelamento nos principais 6rgdos gestores
de politicas sobre areas protegidas, com base nos direcionamentos da mudanca politica de Bauer ¢ Becker
(2020). No fim, entrevistas com servidores publicos complementam a pesquisa documental, indicando
fendmenos como hierarquia acentuada, participacdo reduzida e perda de conhecimentos especializados,
principalmente a partir de 2019.

Palavras-chave: Marco Global da Biodiversidade, Meta 30x30, Desmantelamento de Politicas, Areas
Protegidas, Governanga Ambiental.

Abstract: If the adoption of the Kunming-Montreal Global Biodiversity Framework in 2022 marked a
crucial moment in global biodiversity policy, it is thought-provoking to analyze the case of Brazil, a
prominent signatory to the Convention on Biological Diversity (CBD), which has recently gone through a
period permeated by policies of socio-environmental regression. Thus, the article examines how the
dismantling of socio-environmental policies in Brazil by the executive branch between 2016 and 2022 has
weakened protected area policies, and how this impacts the implementation of the new “30x30” global
biodiversity target. The analysis explores the effects of the dismantling on the main bodies managing
protected area policies, based on Bauer and Becker's (2020) directions of political change. Finally,
interviews with civil servants complement the documentary research, indicating phenomena such as marked
hierarchy, reduced participation, and loss of specialized knowledge, especially since 2019.

Keywords: Global Biodiversity Framework, 30x30 Target, Policy Dismantling, Protected Areas,
Environmental Governance.

INTRODUCAO

A adog¢do do Quadro Global de Biodiversidade Kunming-Montreal (Global

Biodiversity Framework - GBF) representa um marco na busca pela preservagao da diversidade

bioldgica em nivel global. Contudo, a implementacdo de metas “ambiciosas”, como a

designacdo de 30% do planeta como areas protegidas até 2030, pode trazer a tona desafios

significativos, especialmente para paises que enfrentaram retrocessos socioambientais em suas

politicas internas. O Brasil, um dos principais signatarios da Convencdo da Diversidade

Biologica (CDB), ilustra essa complexa realidade.

6 Uma versdo preliminar deste trabalho foi apresentada na 7* Conferéncia Internacional de Politicas Publicas,
realizada pela Associagdo Internacional de Politicas Publicas (IPPA) em Chiang Mai, Tailandia, no dia 2 de julho

de 2025.



No final de 2022, o cenario internacional e seu regime juridico de biodiversidade deram
as boas-vindas ao GBF, novo acordo global no ambito da CDB, em que sua terceira meta

(conhecida como “30x30”), delineia o objetivo de conseguir e tornar possivel que:

[...] para 2030, ao menos 30 por cento das zonas terrestres, de aguas continentais e
costeiras e marinhas, especialmente as zonas de particular importdncia para a
biodiversidade e as func¢des e os servigcos dos ecossistemas, sejam conservados ¢
manejados eficazmente mediante sistemas de areas protegidas ecologicamente
representativos, bem conectados e governados de forma equitativa, e outras medidas
eficazes de conservacdo baseadas em areas, o reconhecimento dos territorios indigenas
e tradicionais, quando proceder, integrados em paisagens terrestres, marinhas e
ocednicas mais amplas, cuidando ao mesmo tempo que todo uso sustentavel, quando
proceder nas ditas zonas, seja plenamente coerente com os resultados da conservacao,
reconhecendo e respeitando os direitos dos povos indigenas e das comunidades locais
(Brasil, 2022a, p.7).

Com esse novo compromisso que mantém em seu texto principios de
representatividade, conectividade e integragdo em paisagens amplas, e governanca eficaz e
equitativa, bem como o reconhecimento de territdrios indigenas e tradicionais, ¢ relevante
compreender que obstaculos o Brasil — lar de uma megadiversidade bioldgica em grande parte
protegida por areas designadas’ — pode enfrentar para alcangar éxito.

Considerando que as areas protegidas oferecem servigos ecossistémicos “gratuitos”
indispensaveis para os aspectos humanos e atividades economicas (Guetta, Oviedo e Bensusan,
2022), elas sofreram fortes pressoes dos setores fundamentados no uso intensivo de recursos
da natureza nos ultimos 10 anos, quando o panorama brasileiro foi marcado por uma profunda
mudanga de dire¢do programética (Gomide, Sé e Silva e Leopoldi, 2023). De fato, o despertar
de uma crise econdomica e seus desencadeamentos fortaleceram segmentos mais conservadores
do pais, levando a uma guinada neoliberal e de interesses financeiros e empresariais,
propiciando a construgd@o de uma solucdo ndo s6 em um movimento de recuperacao de valores
tradicionais, mas também no populismo (Avritzer, Kerche e Marona, 2021).

O periodo entre as administragdes de Michel Temer e Jair Bolsonaro (2016-2022)
perpassou o apoio de grupos de pressao pro-exploragdo ambiental intensiva parte de uma nova
elite politica ascendida, alcangando até mesmo a repeléncia de ideais como a protegdo e a
conservagdo ambiental, e de organizagdes que trabalham em dire¢do a eles (Capelari et al.,

2023), permeando diferentes estratégias de desmantelamento — desde a mais sutil & mais

7 O Brasil concentra entre 15% e 20% de toda a biodiversidade do planeta (UNEP, 2019), possuindo atualmente
1095 unidades de conservagdo na esfera federal (Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima, 2025)



explicita®. Diante disso, se a necessidade, como expressado por Bolsonaro, do “desfazer muita
coisa, para depois comegarmos a fazer” (Mendonga, 2019) selava um desmonte socioambiental
sistemdtico, naturalmente afetando as politicas de gestdo das areas protegidas, a presente
pesquisa procura entender em que extensdo esse desmantelamento e enfraquecimento de
politicas de protecao socioambiental pelo poder Executivo federal entre 2016 ¢ 2022 se deu e
como isso impacta a implementagdo da nova meta global de biodiversidade 30x30 de
Kunming-Montreal.

Para isso, a primeira se¢do do trabalho ird discutir a base tedrica da pesquisa,
percorrendo conceitos como desmantelamento de politicas e backlash politics. Em seguida,
serdo explicados os procedimentos metodoldgicos utilizados na analise documental e empirica
das secdes posteriores. Sobre essas ultimas, elas buscaram compreender o desmantelamento
das politicas voltadas as areas protegidas no Brasil, durante o periodo analisado, a luz dos cinco
direcionamentos que orientam as agendas de reforma antipluralista. Para isso, ao final, foram
realizadas entrevistas com agentes publicos dos principais 0rgdos responsdveis por essas
politicas, com o objetivo de validar a questdo central: em que medida essa desconfiguracao

ainda impacta seus trabalhos, que agora estdo defronte a nova meta internacional.

1. DESMANTELAMENTO DE POLITICAS, EFEITO BACKLASH E
RETROCESSO DEMOCRATICO: UMA ABORDAGEM TEORICA

Se a adogdo de politicas ambientais por diferentes paises pode ser considerada um motor
de transformacao, no sentido de influenciar mudancas nas agendas governamentais de outras
nacdes, entdo a renuncia a essas politicas também pode ser entendida como parte de um
processo de mudanga politica?

Tomando esse raciocinio como ponto de partida, € fundamental destacar o esgotamento
do modelo do Estado de bem-estar social como um fator significativo para essa dinamica. De
fato, ao sucumbir diante das defesas neoliberais pela reducao do papel do Estado na economia,
o declinio do "estado-providéncia" fomentou uma importante literatura para a abordagem
tedrica desta presente pesquisa. Um marco destacado ¢ Pierson (1994), que demonstrou como

a reducdo de politicas ¢ algo muito mais complexo que o mero contrario da expansao.

8 Embora governos anteriores tenham enfrentado tensdes entre desenvolvimento e conservagdo — a exemplo do
proprio governo Dilma Rousseff (2011-2016) —, considera-se que o apoio a grupos de pressdo pro-exploragdo
ambiental foi mais nitido e sisteméatico no periodo Temer-Bolsonaro, tornando-o mais singular.



Com efeito, além de ser um reflexo da necessidade de lidar com a austeridade constante,
Pierson (1994) destaca que a redugdo de politicas tende a impopularidade, levando lideres a
optarem por estratégias para evitar a responsabilizac¢do. O tipo de politica reduzida, contudo,
pode implicar em uma variancia nessa dindmica: politicas ambientais, devido a sua natureza
regulatdria, apresentam uma particularidade em que a reducao ¢ facilitada pelos beneficios que
a desregulamentagdo traz para segmentos econOmicos altamente lucrativos de exploragao
intensiva de recursos naturais (Pierson, 1994), especialmente em paises altamente dependentes
economicamente destes setores. Em tultima andlise, a complexidade desses cendrios acaba
exigindo um modelo analitico capaz de abordar as diferentes razdes e modos pelos quais as
politicas sdo reduzidas, ou, mais precisamente, desmanteladas.

O estudo sobre o desmantelamento de politicas € recente: enquanto muito se pesquisava
sobre a expansdo e difusdo de politicas dentro do campo da mudanga politica, a redugdo, em
contrapartida, ndo era amplamente investigada e discutida de forma compartilhada (Bauer e
Knill, 2014; Jordan, Green-Pedersen e Turnpenny, 2012). Bauer et al. (2012), em um esfor¢o
de juntar e preencher lacunas das trés literaturas que originaram a discussao sobre o tema — isto
¢, a do Estado de bem-estar social, a da desregulamentagdo e a abordagem de terminagao de
politicas — criaram uma nova agenda de pesquisa centrada nos processos do que acabam
chamando de policy dismantling® (desmantelamento de politicas).

Caracterizado por uma redugdao no compromisso politico, medido tanto pela densidade
politica (nimero de politicas e instrumentos) quanto pela intensidade politica (rigor dessas
politicas e instrumentos), o desmantelamento de politicas e sua nova agenda exigiu elementos
centrais para a formulacdo de um framework analitico que possibilitasse, enfim, uma
abordagem comparativa sistémica. Nesse contexto, ao questionarem ndo apenas o modo
adotado, mas também o que leva politicos a se engajarem em atividades de desmonte, Bauer e
Knill (2012, 2014) destacam as percepgdes de custos e beneficios como fontes de motivagao,

resultando em preferéncias e estratégias conforme descritas abaixo.

1) Desmantelamento por omissdo (default): envolve ndo ajustar as politicas internas as
condi¢des externas em mudanca. Nao provoca reducdo na intensidade politica (ha

apenas a falta de ajuste dela), o que gera baixa visibilidade.

9 E necessario pontuar que, neste trabalho, a expressio desmantelamento de politicas, para além do conceito
explicitado por Bauer e Knill (2012) como “uma mudanga de natureza direta, indireta, oculta ou simbélica que
diminui o nimero de politicas em uma determinada area, reduz o nimero de instrumentos de politica usados e/ou
diminui sua intensidade. Pode envolver mudangas nesses elementos centrais da politica e/ou pode ser alcangado
manipulando as capacidades para implementa-los e supervisiona-los” (p. 36), é também entendida na forma das
palavras desmonte, desconstrug¢ao e desconfiguracao de politicas.



2) Desmantelamento por mudanga de arena: transferéncia deliberada de responsabilidades
para outros atores, outras “arenas” politicas. A delegacdo ndo s6 pode diminuir a
capacidade administrativa, como diminui os custos associados diretamente ao politico,
gerando manipulagdo do desmantelamento e garantindo baixa visibilidade.

3) Desmantelamento por acdo simbolica: ha visivel anincio de desmantelar politicas, mas
a declaragdo ndo se torna uma agao de fato, permanecendo apenas simbolica. Acontece
quando o politico responde as demandas de desmantelamento de alguns grupos, mas
ainda ndo esta convencido de seus beneficios.

4) Desmantelamento ativo: ha decisao e vontade visivel de desmantelar, e a reducao de

densidade e intensidade politica de fato ocorre.

Entender que as politicas ambientais, para efeito desta pesquisa, ndo apenas dependem
significativamente da intensidade politica para seu sucesso (ou seja, por meio de uma regulagao
rigorosa), como também podem ter seu desmonte facilitado através dela, sugere que a
possibilidade de receber destaque — como, por exemplo, por meio de um maior
desenvolvimento economico resultante de maior liberalizagdo da exploragdo de recursos
naturais — pode motivar lideres politicos a promover o desmonte. Por conseguinte, no cenario
em que o temor de possiveis consequéncias eleitorais praticamente ndo existe — dado que “o
desejo de ‘reivindicar o crédito’ comeca a superar a pressao amplamente resumida para ‘evitar

299

a culpa’” (Jordan, Bauer e Green-Pedersen, 2013, p. 801) —, surgem oportunidades para que o
politico adote estratégias de desmantelamento mais abertas e ativas, em vez das menos visiveis
(Jordan, Bauer e Green-Pedersen, 2013).

Claro, nem sempre ¢ a mesma fiel receita, como demonstram as agdes de
desconfiguracdo de instrumentos politicos promovidas pela Comissdo Europeia no contexto da
politica de consumo sustentavel do bloco. No caso, pés-crise de 2008, a Comissdo, buscando
evitar conflitos com interesses ambientais enquanto priorizava a economia € a preservagao de
empregos, optou por ndo ajustar a intensidade da dita politica, mantendo os mesmos niveis de
regulagdo exigidos por seus instrumentos (Pollex e Lenschow, 2020). Depreende-se que a
escolha de um desmantelamento por omissao se deu pela percepcao de que os custos politicos
seriam mais altos que os beneficios, devido a provavel resisténcia significativa da industria
caso houvesse a presenca de decisao.

Pode-se argumentar que a Comissao Europeia foi motivada pela antecipagdo de uma

rea¢do? — & o que parece. Na verdade, ja se entende que, para além da distribui¢do dos custos

e beneficios, “a capacidade dos diferentes grupos de atores de se organizarem e se mobilizarem
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a favor ou contra iniciativas de reforma politica influenciam a motivacao dos tomadores de
decisdo para se envolverem no desmantelamento” (Korte e Jorgens, 2012, p. 14). Sem embargo,
esse fator parece ter peso considerdvel quando se pensa tanto nas estratégias ocultas de
desmonte ambiental, como nas mais visiveis.

Korte e Jorgens (2012) destacaram como o lobby das industrias de servigos publicos,
que chegaram a financiar a campanha do ex-presidente estadunidense George W. Bush,
influenciou fortemente as tentativas da administracdo Bush (2001-2009) de desmantelar
ativamente um programa de controle da polui¢ao do ar denominado New Source Review (NSR).
Para além disso, os autores apontaram como a ideologia também desempenhou um papel
significativo nessa motivacao, sendo um aspecto a ser destrinchado adiante.

Ora, se a partir da década de 1990, os Estados Unidos passaram a vivenciar uma
crescente polarizagdo em torno das questdes ambientais, marcada por visdes ideologicas e
interesses partidarios (Korte e Jorgens, 2012), o fendmeno conhecido como backlash politics
torna-se mais intenso e evidente. Segundo Alter e Ziirn (2019, 2020), movimentos de backlash
sdo uma subcategoria dos movimentos sociais que envolve atores mobilizados em torno da
realizagdo de objetivos retrogrados, isto €, reagindo contra avangos percebidos em questoes
sociais, ambientais, de direitos humanos ou regulatdrios. Tais objetivos, ao recorrer ndo apenas
a sentimentos de nostalgia, ressentimento e raiva, mas também ao entrelagi-los com
sentimentos de orgulho nacional (Busher, Giurlando e Sullivan, 2018), acabariam permeando
e influenciando o discurso publico.

Patashnik (2019) argumenta que o sentimento de receio de perdas materiais ou de
magoa decorrente de uma percepgao de que preferéncias ou o status de um eleitorado estariam
sendo ameacados, impulsiona esse a praticar o backlash policy, isto €, a mobilizacdo contra
uma politica especifica, reduzindo a probabilidade de sua consolidagdo e expansdo, € assim
aumentando as chances de seu desmantelamento.

No cenario contemporaneo, movimentos de backlash estdo se tornando relevantes e
frequentemente percebidos em contextos conservadores, populistas e de rejei¢ao de institui¢des
internacionais (Alter e Ziirn, 2020). E nesse panorama que essa pesquisa delineia em sua grande
parte a governanca populista , que ndo apenas estabelece uma conexao significativa entre o
backlash politics e a motivagdo para desconfigurar politicas, mas o faz enfraquecendo a
administracao publica por meio de uma agenda de reforma anti-pluralista da burocracia estatal,
como bem pontuado por Bauer e Becker (2020) em anos recentes.

Bauer e Becker (2020) declaram que tal agenda avessa ao pluralismo tende a tomar

cinco direcionamentos tipicos em termos de mudanga politica:

11



1) Centralizagcdo de estruturas administrativas: quando se transfere competéncias e
poder decisorio para 6rgaos ou niveis mais proximos do Executivo central, reduzindo
autonomia de outros;

2) Redistribui¢do de recursos: quando se realoca o orcamento para areas alinhadas a
agenda governamental, inviabilizando politicas sem revoga-las formalmente;

3) Politizagdo de funcionarios publicos: quando se nomeia cargos estratégicos com base
em lealdade politica ou ideologica, em vez de critérios técnicos, favorecendo uma
captura da burocracia;

4) Politizagdo de normas: quando se alterar regras e procedimentos para aumentar
controle politico e reduzir o pluralismo;

5) Redugdo do accountability externo: quando se reduz mecanismos de controle social,

participagao e fiscalizagdo, diminuindo a transparéncia.

No fim, esses direcionamentos complementam as quatro estratégias de
desmantelamento explicitadas anteriormente, de modo que acabam funcionando como
mecanismos institucionais e politicos que facilitam a viabilizagdo destas. A depender da
intensidade com que sdo aplicados, todavia, pode-se chegar a uma profunda reducao de
politicas, em que se hd uma administra¢do publica que ndo apenas ignora, mas que volta contra
si mesma e a pluralidade democratica (Bauer e Becker, 2020). Sendo assim, a partir desta

conclusdo do fundamento tedrico, analisemos o caso brasileiro a partir de entao.

1.1. O caso brasileiro da politica publica de meio ambiente

Visto os colapsos democraticos no Cone Sul no periodo 1960-1970, questionamentos
surgiram sobre a possibilidade desse tipo de crise voltar ap0s a terceira onda de democratizacao
(Zucco e Power, 2024). Se a democracia brasileira apresenta oscilagdes ao longo do tempo
(Gomide, Sa e Silva e Leopoldi, 2023), o panorama do Brasil na ultima década revela-se
particularmente intrigante, tendo sido marcado por um impeachment presidencial, que
transformou as relacdes politicas e sociais do pais, culminando no surgimento de “movimentos
politicos pouco comprometidos com a ordem institucional democratica” (Gomide, Sa e Silva e
Leopoldi, 2023, p. 16).

Visto a crise econdmica de 2015, € certo que o grave estresse institucional que levou ao
impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff em 2016 abriu portas para a polarizagao politica

brasileira, com uma polarizagdo ideoldgica dos partidos politicos (Zucco e Power, 2024). Nesse
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cenario complexo, o presidente subsequente, Michel Temer, com forte apoio do Congresso
Nacional, determinou desde o inicio do seu mandato o foco em medidas de austeridade, que
reorientariam a agenda de politicas publicas do governo. Maia (2023) destaca que Temer,
“desobrigado de anseios eleitorais, uma vez que ndo havia sido eleito para chefiar o Executivo,
assim como nem pretendia se reeleger, pode [...] radicalizar a agenda de austeridade fiscal” (p.
110).

A partir disso, a drea socioambiental entrou em um periodo de instabilidade, marcado
pela reducdo dos investimentos publicos em acdes de comando e controle ambiental, e
resultando em medidas de desconstru¢dao que, embora significativas, ndo foram tao explicitas,
Jjé& que coexistiam com discursos do governo federal a favor do meio ambiente e com politicas
que ainda eram herdeiras do processo de constru¢do das ultimas décadas (Ferraz da Fonseca et
al., 2023). Na pratica, a administracdo Temer (2016-2018) usava o meio ambiente como moeda
de troca para apoio, abandonando decisdes ambientais e delegando-as a esferas politicas mais
alinhadas ao desenvolvimento econOmico, enquanto mantinha uma retorica equilibrada
(Calixto, 2017).

A estratégia de desmantelamento por mudanga de arena de Michel Temer, contudo,
estava a beira de um ponto de inflexdo mais profundo. A polarizagdo politica e ideoldgica
brasileira intensificou com o crescimento de uma nova elite politica, marcada ndo s6 por um
ressentimento com a percepcao de perdas de seus privilégios frente aos ganhos das classes
populares, como por uma visdo de criminalizacao da atividade politica sustentada pela bandeira
do combate a corrupcao (Gomide, Sa e Silva e Leopoldi, 2023). Essa nova elite, no fim, se
tornaria o nucleo dos movimentos de backlash que apoiaram o ex-presidente Jair Bolsonaro,
cuja gestao (2018-2022) priorizou abertamente os lobbies antiambientalistas, fortemente
vinculados a essa mesma elite politica.

Mesmo que Bolsonaro tenha mirado em diferentes areas, Hochstetler (2021) argumenta
que poucas delas foram tdo decisivamente afetadas quanto a ambiental. Muito disso se deu
devido a unido das demandas da base apoiadora do ex-presidente com a retdrica populista
contraria a burocracia estatal e a expertise técnica (Hochstetler, 2021), que, querendo ou nao,
desestabilizou o equilibrio alcangado pela relagdo entre a sociedade civil e o Estado em torno
das politicas ambientais (que contribuia para o fortalecimento da qualidade burocrética) e pelo
multilateralismo ambiental (Capelari et al., 2023).

Em resumo, os posicionamentos e agdes altamente visiveis de Bolsonaro culminavam
enfim em um desmonte ativo da politica socioambiental, que, para Milhorance (2022),

apresentou uma motivacdo que transcende a simples percepcdo dos custos e beneficios,
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enraizando-se nas ideias das coalizdes'® formadoras da nova elite politica. Tais grupos, com
sentimentos de ressentimento e orgulho nacional desde o impeachment — revigorados, por sua
vez, pela retérica populista de Bolsonaro —, viam a crise econdmica como uma falha ética
advinda dos governos anteriores e o desmantelamento de politicas como a solugdo para tal
(Milhorance, 2022).

Chega-se assim ao cerne da questao em que a “necessidade moral” de desmonte resultou
na (intencdo, pelo menos) de revisdo das bases democraticas brasileiras e dos modelos de
desenvolvimento (Milhorance, 2022), priorizando a liberdade econdmica e grandes projetos de
infraestrutura e exploracao de recursos naturais. Dessa forma, se Guetta, Oviedo ¢ Bensusan
(2022) destacam a ocorréncia de uma “implementacdo de uma estratégia orquestrada para a
desconstrugdo das politicas publicas destinadas a protecdo do meio ambiente e, em especifico,
das UCs [unidades de conservacao]” (p. 3), interessa-nos entender como esse cenario analisado
impactou especificamente a protecdo socioambiental no Brasil, refletido no desmonte das

politicas sobre areas protegidas'!.

2. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para alcancar o objetivo deste trabalho, foi realizada uma pesquisa bibliografica e
documental sobre o periodo dos governos de Michel Temer e Jair Bolsonaro (2016-2022),
seguida de uma sistematizagdo das informagdes com base nos cinco direcionamentos tipicos
da mudanca politica que administracdes que se afastam do pluralismo tendem a tomar, segundo
Bauer e Becker (2020). Isto é: centralizacdo de estruturas administrativas, redistribuicdo de
recursos, politizacdo de funciondrios publicos, politizagdo de normas e reducdo do
accountability externo.

A sistematizagao foi realizada a partir das agdoes das administragdes dos ex-presidentes
em relacdo as politicas voltadas para areas protegidas. J& o objetivo foi compreender a

profundidade tomada em cada um dos direcionamentos, permitindo nao apenas identificar a

0S40 elas: “(i) igrejas evangélicas, preocupadas com valores familiares conservadores; (ii) eleitores de classe
média e média-alta e grupos militares, em sua maioria criticos da heranga do Partido dos Trabalhadores e afetados
pela cobertura da midia sobre escandalos de corrupgo e aumento das taxas de violéncia; e (iii) grupos econdmicos
ativos nos mercados financeiros que apoiaram o plano economico de Bolsonaro [...]” (Milhorance, 2022, p. 756).
" Nesta pesquisa, “area protegida” sera entendida como as unidades de conservagio, e os territorios indigenas e
quilombolas. Para recorte metodologico, ndo sera levado em consideragdo demais territorios tradicionais, areas
de preservagdao permanente, reserva legal, e as outras medidas eficazes de conservacdo baseadas em areas
(OMECs), ainda nao regulamentadas no Brasil na época da realizag@o deste estudo.
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viabilizacdo das diferentes estratégias de desmonte aplicadas na area, mas também avaliar a
contribuicao para um gradual retrocesso democratico.

Posteriormente, quatro!? entrevistas anénimas e semiestruturadas foram feitas via
plataformas de videoconferéncia com servidores que atuam no governo federal ha pelo menos
dez anos e permanecem em atividade, especificamente no Ministério do Meio Ambiente, no
Instituto Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade (ICMBio) e na Fundagao Nacional
dos Povos Indigenas (Funai). Realizadas no primeiro semestre de 2025 com duragdo média de
um hora, elas buscaram nao sé depoimentos sobre decisdes e agdes-chave para o avango da
implementagao da meta 30x30 terem sido possivelmente impactadas pelas evidéncias do
desmonte, como visdes relacionadas a representatividade, conectividade e integragdo, e
governanga eficaz e equitativa no Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza
(SNUC), e aos niveis e ao andamento do processo de demarcagdo e titulacdo das terras
indigenas e quilombolas no Brasil. Dessa forma, as entrevistas foram conduzidas de modo a
entender se o desmantelamento provido ainda colide com o trabalho dos servidores, e se o

cenario brasileiro esta proximo dos critérios formulados pela meta 30x30.

3. DESMANTELAMENTO DAS POLITICAS SOBRE AREAS PROTEGIDAS
NO BRASIL

Em 19 de setembro de 2017, o ex-presidente Michel Temer discursava na Assembleia
Geral das Nagdes Unidas (ONU) exprimindo compromisso com o meio ambiente. No mesmo
dia, um conjunto de organizagdes da sociedade civil denominado “Movimento #Resista”
publicou uma carta afirmando, entre diversas linhas, que “Desde a redemocratizagdo do Pais,
nunca um governo promoveu tantos retrocessos ¢ de forma tdo acelerada para a agenda
ambiental, fundidria e de direitos como o de Temer” (“#Resista: Carta aberta a sociedade e ao
governo”, 2017, p. 1).

Dois anos depois, um novo presidente brasileiro subia na tribuna do principal 6érgao de
formulacao de politicas da ONU para inaugurar mais uma sessao, prometendo ao mundo a
visao de um "novo Brasil". Ao afirmar que o pais estava em cenario de alta corrupcao, recessao
econdomica e aumento da criminalidade — acenando para as fontes de ressentimento da nova

elite politica — Jair Bolsonaro nao hesitou em declarar que sua administragao estava sendo alvo

12 Os participantes foram selecionados por sua correlagdo e relevancia para o tema, garantindo diversidade de
perspectivas. Nesse contexto, quatro entrevistas forneceram dados ricos e coerentes para analise, sendo suficientes
para atender aos objetivos propostos dentro deste estudo exploratorio.
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de ataques sensacionalistas da midia internacional em relacdo a sua politica ambiental,
anunciando seguidamente que nao pretendia aumentar a porcentagem de terras indigenas
demarcadas no territdrio brasileiro (Verdélio, 2019).

No fim das contas, 0 mais “novo Brasil” ndo parecia tomar um rumo tao diferente daquele
de Temer: apenas trazia um tom mais acentuado, pouco preocupado com uma baixa visibilidade
de acdes de desmantelamento, que se associava a necessidade moral ja mencionada. Como sera
visto abaixo, a desconstru¢do das politicas de areas protegidas no Brasil — dentro do amplo
desmonte socioambiental — se deu conforme se intensificava os cinco direcionamentos

pontuados por Bauer e Becker (2020).

3.1. Centralizacao das estruturas administrativas

Envolvendo a concentragdo de poder e decisdo no governo central, esse primeiro
direcionamento, quando intensificado, pode apresentar a reducdo da autonomia de agéncias,
por meio da criagdao de novas unidades burocraticas, além da transferéncia de poder para partes
do sistema administrativo mais consolidadas ideologicamente ¢ que atendem aos desejos da
lideranga politica (Bauer e Becker, 2020). Visto isso, vale destacar que tanto Temer como
Bolsonaro iniciaram seus mandatos com uma promessa de corte de gastos publicos frente a
crise econdmica, mirando na redu¢do de ministérios.

Michel Temer iniciou reduzindo o nimero de ministérios de 32 para 23, como parte da
reforma administrativa promovida pela Medida Provisoria (MP) 726/2016. Dentro disso, o
ministério que foi um dos primeiros a ser extinto foi o Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA), tendo sido abolido a pedido da bancada ruralista por meio de um documento entregue
ao ex-presidente intitulado “Pauta Positiva” (Astrini e Rodriguez, 2016). Apds sua dissolugao,
a pasta sofreu diversas mudancas de arena, juntamente ao Instituto Nacional de Colonizagao e
Reforma Agréaria (Incra), que teve sua competéncia para titular as terras quilombolas
sucessivamente transferida — em menos de um més — para o Ministério da Educagao e Cultura,
para o Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario, e finalmente para a Casa Civil (Dolce,
2016). Sabourin et al. (2020) destacam como esse processo causou redistribuicao, ajustes e
diminui¢do da burocracia, ocasionando a interrup¢do ou atraso de diversos projetos em
andamento.

Para além disso, outra forma de reduzir a autonomia de 6rgaos relacionados a protecao
socioambiental foi desvalorizar ou ignorar suas competéncias. Isso foi visto na tentativa de

extin¢do da Reserva Nacional de Cobre e Associados (Renca) em 2017, motivada por parecer
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do Ministério de Minas e Energia (MME), em detrimento de parecer do Ministério do Meio
Ambiente (MMA) (Angelo, 2017), e na pretensao de Temer de encaminhar ao Congresso
Nacional uma proposta para extinguir uma unidade de conservagao e reduzir outras quatro, sem
o conhecimento do MMA ou andlise técnica necessaria do Instituto Chico Mendes de
Conservacao da Biodiversidade (ICMBio) (Braga, 2017).

No caso de Jair Bolsonaro, foram dados passos maiores ¢ mais deliberados que esses,
visto que, antes mesmo de ser eleito, o ex-presidente ja defendia propostas de centralizagdo
administrativa que indicavam potenciais impactos na protecdo socioambiental. Ao prometer
um total de 15 ministérios, o ex-presidente advogava pela transformagao do Ministério do Meio
Ambiente em status de secretaria subordinada ao Ministério da Agricultura para “acabar com
a industria da multa” (Braganga, 2018). Com a reforma administrativa realizada a partir da
primeira Medida Proviséria do novo governo, a MP 870/2019, o MMA foi mantido'®, porém
encolhido, por meio da extingdo e transferéncia dos temas de clima, recursos hidricos e
florestas, incluindo a transferéncia do Servico Florestal Brasileiro (SFB) — responsavel pelo

Cadastro Ambiental Rural'*

— para o Ministério da Agricultura e Pecuaria (MAPA). Com isso,
a pasta ambiental passou a se concentrar em questdes de gestao de residuos solidos e qualidade
ambiental urbana, sob a lideranca de Ricardo Salles, ex-secretario de Meio Ambiente de Sao
Paulo.

Ora, se a gestdo sustentavel das florestas publicas passou a integrar a agenda do MAPA
por meio do SFB, as politicas territoriais € de protegdo ambiental também foram parcialmente
incorporadas. Isso se deve ndo apenas a transferéncia do Incra para 0o MAPA, mas também ao
fato de que a referida MP buscava determinar ndo so a retirada da Fundagdo Nacional dos
Povos Indigenas (Funai) do Ministério da Justi¢a, como também a transferéncia especifica da
atribui¢do de identificar, delimitar e demarcar terras indigenas para a pasta da Agricultura. Essa
tentativa (bem-sucedida em relagdo ao Instituto Nacional de Coloniza¢do e Reforma Agraria,
mas malsucedida ao que se refere a Funai), foi logo acompanhada de sucessivas investidas no
orgdo responsavel por gerenciar as unidades de conservacao federais, o ICMBio.

Em 2020, a autarquia passou por uma grande reestruturacao: além da reducao das onze
coordenagdes regionais que administravam as unidades de conservagdo (UCs) federais para

cinco (uma por regido), houve o fim de 22 chefias de UCs e a criacdo de 26 nucleos de gestao

13 Bolsonaro foi dissuadido a manter a pasta ap6s agroexportadores temerem barreiras para o acesso aos mercados
globais, visto os critérios ambientais cada vez mais rigidos (Capelari et al., 2023; Hochstetler, 2021).

14 Registro publico eletrénico para a regularizagdo ambiental de propriedades rurais. Desempenha interessante
papel de protecdo ambiental, permitindo melhor fiscalizagdo e monitoramento, melhor conectividade ecologica,
e a possibilidade de identificar sobreposi¢des com areas protegidas.
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integradas, que uniram o quadro de pessoal de diferentes unidades em uma equipe sé. Tais
medidas sobrecarregaram servidores por meio de um “inchago” de escritorios, em detrimento
de equipes que estavam na linha de frente do trabalho nas unidades de conservagao, tudo isso
de forma acelerada e em meio a uma pandemia global (Braganga e Menegassi, 2020; Camargo,
2020).

Além disso, no mesmo ano de 2020, poucas semana antes de uma Proposta de Emenda
a Constitui¢ao (PEC) ter sido apresentada para alterar a estrutura do servigo publico no pais —
inserindo um dispositivo (malsucedido) que daria poder ao presidente da republica para
eliminar fundagdes e autarquias sem autorizacdo do Congresso Nacional (Benites, 2020) —uma
reestruturagao do MMA foi feita, criando uma Secretaria de Clima e Relagdes Internacionais,
e uma Secretaria de Areas Protegidas e Amazodnia, reduzindo, respectivamente, o papel do
Ministério das Relagdes Exteriores e do ICMBio (Capelari et al., 2023). Foi entdo em 2021 que
a administracdo, na figura de Ricardo Salles, estaria estudando a possibilidade de extinguir o
ICMBIo, transferindo suas responsabilidades ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) (Climainfo, 2021).

Na verdade, assim como a centralizagao das estruturas esta associada a essas investidas
na autonomia das agéncias, ela também estd ligada a diminuicdo de servidores, visando
simplificar ou controlar as operacdes de maneira mais direta'>. S4 e Silva (2023) pontua o inicio
de um processo de “desorganizacao burocratica” que teria facilitado esse controle, visto que o
impeachment em 2016 ndo s6 abriu portas para a movimentacdo da burocracia entre as
diferentes arenas, como também levou servidores a optarem por abandonar seus cargos'®. Esse
processo, alavancado por demissdes, apenas se estendeu até Bolsonaro, que, em sua primeira
semana de mandato, exonerou mais de 3 mil pessoas em cargos comissionados, incluindo
servidores ativos e aposentados (Sa e Silva, 2023).

A Figura 1 mais abaixo materializa bem a queda da capacidade operacional dos 6rgaos
vinculados a prote¢do socioambiental ao longo dos anos, perpassando a desorganizagdo
burocratica. Foram utilizados dados disponiveis no Painel Estatistico de Pessoal (PEP) do
Ministério da Gestao e da Inovagdo em Servigos Publicos, levando em conta o quantitativo
total de servidores com vinculo ativo permanente em cada ano, de 2012 a 2022, no MMA,

ICMBio, Funai e Incra.

5 Claro, se a redugdo de servidores for acompanhada de critérios que favorecam determinados grupos ou
ideologias, pode também ser vista como politiza¢ao de funcionarios, que sera melhor abrangida no ponto 3.3.

6 seja por ndo concordar com a nova administragdo ou por nio querer testemunhar os processos de desmonte que
passaram a ocorrer em suas areas e projetos (Sa e Silva, 2023).
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Figura 1 - Evolucdo do quantitativo de servidores ativos nos 6rgaos vinculados a gestdo das areas protegidas, de
2012 a 2022
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Fonte: elaboracdo propria, de acordo com o Painel Estatistico de Pessoal (PEP)

No fim, os dados mostram que o Ministério do Meio Ambiente se mantinha
relativamente estavel ao longo do tempo, apresentando uma queda significativa entre 2018 (641
servidores) e 2019 (452 servidores), o que parece ser explicada pela reorganizacdo advinda da
MP 870/2019. J4 o Instituto Chico Mendes apresentava queda desde meados de 2015, com uma
queda mais expressiva entre 2018 (1602) e 2019 (1456). A Funai e o Incra apresentavam
intensa redugdo desde 2013, reivindicando ha tempos a realizacdo de concursos publicos e
reestruturacdo de carreiras. Nao obstante, enquanto a queda mais expressiva da Funai foi entre
2016 (2072) € 2017 (1900), a do Incra foi entre 2018 e 2019, com uma impressionante redugao
de 644 servidores de carreira entre os dois anos.

De fato, a Fundacao Nacional dos Povos Indigenas teve 51 Coordenacdes Técnicas
Locais extintas e a alteragdo de seu estatuto — culminando na extingdo de 88 cargos do 6rgdo —
por meio do Decreto n® 9.010 de 23 de margo de 2017, o que levou a Associagdo dos Servidores
da Funai a denunciar que o 6rgao indigenista estaria operando sem o contingente necessario
para seu trabalho de demarcacao de terras (Sampaio, 2017). Ja em 2019, mesmo ano que o
presidente do ICMBio e mais trés diretores optaram por entregar seus cargos (Associacao
Nacional dos Servidores de Meio Ambiente, 2020), foi relatado que havia apenas quatro

servidores do instituto no estado do Mato Grosso, enquanto em Tocantins eram somente trés

19



(Shalders, 2021). Claro, ¢ importante pontuar que, apos suspensao de concursos publicos até o
final de 2021 devido a pandemia da COVID-19 (Associacao Nacional dos Servidores de Meio
Ambiente, 2020), o ICMBio publicou, em novembro daquele ano, edital para novo processo
seletivo, trazendo enfim um aumento de servidores em 2022 (como visto na Figura 1).

De todo modo, interessa-nos destacar a existente discrepancia entre Temer ¢ Bolsonaro.
Se todos os presidentes brasileiros fazem mudangas nas pastas governamentais, no quadro de
pessoal, nos processos organizacionais ¢ de tomada de decisdo, Bolsonaro alimentava um
esforco de centralizagdo e controle (Bersch e Lotta, 2024) que refletia ndo apenas os interesses
de seus apoiadores, mas também os da propria lideranga politica, adotando um discurso mais
personalista e ideoldgico que Temer. Por meio de declaragcdes como “Nao vou mais admitir o
Ibama sair multando a torto e a direito por ai, bem como o ICMBio” (Associagao Nacional dos
Servidores de Meio Ambiente, 2020) e “no que depender de mim, ndo tem mais demarcagao
de terra indigena” (Indigenistas Associados e Instituto de Estudos Socioecondomicos, 2022), o
ex-presidente sempre foi critico em relagdo a existéncia de areas protegidas e a fiscalizagdo
ambiental, o que ndo era por acaso: em 2012, Bolsonaro foi multado pelo Ibama por pescar
irregularmente na Estacdo Ecologica de Tamoios, o que levou o mesmo a entrar em embate
com o 0rgdo e a determinar — sete anos depois —, nos primeiros momentos de seu mandato
presidencial, a anulacdo da multa e a exoneracdo do servidor que a aplicou (Instituto
Humanitas Unisinos, 2019).

Evidentemente, esse desprezo era validado por Ricardo Salles, que previamente havia
deixado o cargo de secretdrio de Meio Ambiente de Sdo Paulo apds ser investigado e entdo
condenado por fraude em plano de manejo de uma area de protecao permanente (Boehm, 2018).
Hochstetler (2021) destaca como a gestao de Salles no MMA interpretou mal a estrutura federal
da gestao ambiental brasileira, o que era, de certo modo, de propoésito: enquanto Salles, como
ex-funciondrio estadual, tirava saldo positivo apenas da agenda de qualidade ambiental
urbana'’, ele sugeria simplificar regulamentos que reduziam a protecio ambiental, a exemplo
de sua pretensao de realizar uma revisao geral de todas as UCs federais, afirmando que quase
190 delas teriam sido criadas “sem nenhum tipo de critério técnico” (Instituto Humanitas
Unisinos, 2019). No fim, a redu¢do da proeminéncia da pasta ambiental por meio de rigido
controle politico, era amplamente viabilizada, como sera visto adiante, por redistribuicdo de

recursos.

7 Essa agenda é mais de responsabilidade dos niveis de governanga subnacionais: problemas restritos a0 dmbito
urbano sdo atribuidos aos governos municipais e questdes que envolvem grandes infraestruturas, como transporte
e saneamento, ficam sob a al¢ada dos governos estaduais (Hochstetler, 2021).
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3.2. Redistribuicao de recursos

Como ¢ de se imaginar, esse direcionamento, quando intensificado, pode fortalecer a
centralizacdo das estruturas administrativas, além de ampliar a influéncia de elites politicas
(Bauer e Becker, 2020). Ou seja, a realocacao de recursos financeiros impacta diretamente no
enfraquecimento e esvaziamento da burocracia estatal, facilitando até mesmo a politizagdo de
funciondrios.

Aragao dos Santos et al. (2021) frisam como a crise econdmica brasileira, que comegou
a se delinear em 2014, j& havia provocado cortes profundos no or¢amento ambiental durante o
governo de Dilma Rousseff. Ja sob a administragdo de Michel Temer, caracterizada por uma
politica de austeridade e busca pelo equilibrio fiscal, os cortes or¢amentarios, em geral,
persistiram, de forma a se acentuar a partir de 2019, em um contexto de “antiambientalismo de
resultados” (Aragdo dos Santos et al., 2021). Pode-se afirmar que esse processo, que pode ser

visto nas Figuras 2, 3 e 4 abaixo!®, acabou asfixiando os 6rgios de protecio socioambiental.

Figura 2 - Evolucao da dotagdo inicial para o or¢amento total dos 6rgaos vinculados a gestdo das areas
protegidas, de 2012 a 2022
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Fonte: elaboragao propria, de acordo com as Leis Orcamentarias Anuais (LOA)

'8 Para as trés Figuras, foram utilizadas as informagdes contidas nas Leis Or¢camentérias Anuais (LOA) de 2012
a 2022, corrigindo os valores conforme o indice oficial de inflacdo do Brasil (o Indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo - IPCA) em relagdo ao ano de 2022.
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Figura 3 - Evolucédo da dotagdo inicial para despesas discricionarias dos 6rgos vinculados a gestdo das areas
protegidas, de 2012 a 2022
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Fonte: elaboracdo propria, de acordo com as Leis Or¢camentarias Anuais (LOA)

Figura 4 - Evolugdo da dotagdo inicial para programas relacionados a areas protegidas'® dos 6rgios vinculados
a gestdo das areas protegidas, de 2012 a 2022
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Fonte: elaboragdo propria, de acordo com as Leis Or¢camentarias Anuais (LOA)

19 Foi levado em conta o programa “Conservagido e Uso Sustentavel da Biodiversidade/Biodiversidade” para o
Ministério do Meio ambiente e ICMBio, o programa “Protegdo ¢ Promocdo dos Direitos dos Povos Indigenas”
para a Funai e “Reforma Agraria e Governanca Fundidria/Reforma Agraria e Ordenamento da Estrutura
Fundiéria” para o Incra.
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No fim, se o orcamento da Unido ndo possui carater impositivo, os dados apresentados
— como qualquer analise de orgamento — podem revelar interessantes perspectivas sobre
intengdes e prioridades das administragdes (Aragdo dos Santos et al., 2021).

E perceptivel que, dentre os quatros érgios, 0 MMA e o Incra foram os que mais
apresentaram cortes ao longo dos anos. Em 2014, o Ministério do Meio Ambiente havia
apresentado um crescimento da dotagdo inicial para o programa de Biodiversidade de 83%
(R$439 milhdes para R$802 milhdes), por mais da queda do orgamento total do ministério no
mesmo ano. Esse aumento ndo se deveu a incorporacdo direta de recursos privados ou
internacionais no or¢camento publico, mas estd altamente relacionado a necessidade de
contrapartida nacional que houve para viabilizar a nova estratégia’® de financiamento do
chamado Programa Areas Protegidas da Amazonia (ARPA)?!, implementada em 2012 a partir
da operagdo Fundo de Transi¢ao (Brasil, 2022b), naturalmente ampliando também o or¢gamento
do ICMBio. Em 2020, todavia, o MMA apresentou a maior queda de recursos para o programa,
de R$349 milhdes para R$186 milhdes, sendo uma redugdo de 47%. Junto a isso, houve uma
queda de 57% nas despesas discricionarias do 6rgdo, isto €, as despesas flexiveis, que acabam
refletindo onde a administragao escolhe investir.

No caso do Incra, o 6rgdo apresentou em 2019 uma redugdo de 45% do orgamento para
despesas discricionarias (de R$ 1 bilhdo para R§ 571 milhdes) e de 66% para seu programa de
Reforma Agraria e Governanga Fundiaria (de R$577 milhdes para R$196 milhdes), reduzindo
sua atividade finalistica — mesmo que a dotagdo inicial do orgamento total do 6rgdo tenha
aumentado. Em 2020, apos o Instituto apresentar seu pior or¢amento para o programa € para
despesas discriciondrias, Bolsonaro enviou sua proposta para a LOA 2021, diminuindo ainda
mais recursos da autarquia, com a maior parte do or¢amento sendo destinado ao pagamento de
precatorios (Poder360, 2020). A proposta foi revertida, como visto nas trés Figuras acima.

Para além disso, em relagdo a Funai, apos a grande queda em 2016, seu or¢gamento foi

novamente reduzido de forma significativa em 2019, muito devido a MP 870/2019: apds

20 Essa estratégia, gerida pelo Fundo Brasileiro para a Biodiversidade (Funbio), combina doagdes internacionais
e nacionais com aportes publicos, exigindo maior esfor¢o financeiro do governo federal para garantir a
sustentabilidade das unidades de conservagdo (Funbio, 2022). Claro, embora outros projetos de biodiversidade
também tenham se beneficiado, entende-se que o principal fator explicativo para esse crescimento foi a ampliagao
da participagdo do governo como resposta positiva a estrutura de cofinanciamento do ARPA.

210 Arpa é considerado o maior programa de conservagio de florestas tropicais do mundo. Implantado em 2002,
sua primeira fase (2003-2009) foi responsavel pela criagdo de 23 milhdes de hectares de novas unidades de
conservacdo na Amazonia, enquanto a segunda (2010-2017) apoiou a consolidagdo de cerca de 52,2 milhdes de
hectares de UCs. Atualmente, o programa apoia 117 unidades de conservagdo no bioma amazonico, totalizando
cerca de 60 milhdes de hectares, com financiamento hibrido (doag¢des internacionais e nacionais, além de
contrapartidas publicas). Para além da criagdo e consolidagdo de areas protegidas, o ARPA se destacou pela
reducdo do desmatamento e pelo fortalecimento da gestdo das UCs (Politica por Inteiro, 2021).
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tentativa de transferéncia da instituigdo ao MAPA, parte dos recursos da Fundagao foi alocada
ao Ministério, sendo recuperada apenas no final daquele ano (Indigenistas Associados e
Instituto de Estudos Socioecondmicos, 2022). Durante esse periodo, alegava-se que o 6rgao
estaria impedindo servidores de fazerem visitas técnicas a terras indigenas em processo de
demarcagdo, sob a justificativa de limitagdes or¢amentarias (Aragdo dos Santos et al., 2021).
Destaca-se que, quatro anos depois, Jair Bolsonaro se tornava o tnico presidente da Republica
a demarcar nenhuma terra indigena desde a redemocratizagdo do pais (Pereira, 2022).
Seguramente, se o Instituto Nacional de Coloniza¢ao e Reforma Agraria demanda verba
adequada e um niimero grande de servidores para realizar o trabalho de titulagdao de terras no
territorio nacional, permeando localizagdes de dificil acesso, 0 mesmo acontece com a Funai:
grande parte do or¢gamento da Fundagdo ¢ destinado a despesas de pessoal, ja que “as acdes
finalisticas s6 chegam de fato aos territdrios com um quadro robusto de funcionarios para
executa-las” (Indigenistas Associados e Instituto de Estudos Socioecondmicos, 2022, p. 29).
Sem embargo, as diminui¢des de or¢amento impediam a realizacdo de concursos publicos, com
os ultimos concursos dos 6rgaos analisados tendo sido realizados antes de 2016 (apesar do
ICMBiIo ter conseguido realizar um certame em 2021). Com cargos esvaziados € uma crescente
influéncia de apoiadores politicos, abre-se espago para uma politizacdo de funcionarios

publicos.

3.3. Politizacao de funcionarios publicos

Essa categoria apresenta forte tentativa de influéncia nos servidores. Assim, quando
intensificada, as decisdes sobre quem permanece ou ¢ contratado refletem interesses politicos
especificos, podendo levar a eliminacao de burocratas de alto escaldo para serem substituidos
por apoiadores (Bauer e Becker, 2020).

Bersch e Lotta (2024) destacam como Michel Temer removeu burocratas (compilados
em uma “lista vermelha”) que ocupavam cargos altos em agéncias que eram essenciais para
suas principais politicas, enquanto mantinha servidores em cargos menos estratégicos. O 6rgao
de prote¢ao socioambiental que passou por isso foi a Fundacao Nacional dos Povos Indigenas:
a instituicdo teve sete presidentes diferentes entre 2017 e 2019, alguns deles interinos, sendo
que a maioria foi oriunda de indicagdes vinculadas a partidos como o antigo Partido Social
Cristao (PSC) — filiacado de André Moura, entdo lider do governo de Temer na Camara dos
Deputados —, que possuia interesses ruralistas e na evangelizagdo de povos indigenas

(Indigenistas Associados e Instituto de Estudos Socioecondmicos, 2022).
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Na realidade, a bancada ruralista possuia tanta influéncia sobre o 6rgao, que o primeiro
indicado pelo PSC para presidente, Antonio Fernandes Toninho Costa, afirmou que foi
demitido por barrar a nomeagao de indicacdes politico-partidarias dentro da Funai (Sampaio,
2017). O presidente posterior, Franklimberg Ribeiro de Freitas, logo pediu demissdo apods a
Frente Parlamentar da Agropecuaria (FPA) solicitar seu afastamento a Temer por aparente falta
de colaboragdo com o setor (Streit, 2018).

Houve uma breve tentativa similar de loteamento no Instituto Chico Mendes de
Conservacdo da Biodiversidade: Temer tentou nomear Cairo Tavares, sem qualquer
experiéncia na area ambiental e indicado pelo Partido Republicano da Ordem Social — parte da
sua base aliada — para a presidéncia da institui¢do. A nomeagao, entretanto, foi deixada de lado
apos alta repercussdo negativa (Fernandes, 2018), o que era algo que ndo acontecia com
facilidade em Bolsonaro.

A questdo € que, enquanto as nomeagOes de Temer eram direcionadas a sua
multifacetada base aliada no Congresso Nacional para alcance prioritario de ampliacdo de
apoio (com os diferentes partidos possuindo, ou ndo, ambi¢des de regressao), Jair Bolsonaro
possuia interesses deliberados de retrocesso, nomeando muitos dos componentes da nova elite
politica (altamente coesa em termos de backlash), para cargos que refletiam tais interesses. Um
exemplo foi a nomeacdo do ex-presidente da Unido Democratica Ruralista (UDR), Nabhan
Garcia Junior, para chefiar a Secretaria Especial de Assuntos Fundiarios do Ministério da
Agricultura, entidade a qual, na época, o Incra ficou vinculado. Nabhan permaneceu no cargo
durante todo o mandato de Bolsonaro e com posicionamentos que apresentavam conflitos de
interesses (Aragao dos Santos et al., 2021), refletindo em dentincia da Confedera¢do Nacional
das Associagoes dos Servidores do Incra sobre auséncia de expertise para a questdo quilombola
e de didlogo com as areas técnicas do Instituto (Associacdo Nacional dos Servidores Publicos
Federais Agrarios, 2022). No fim, a propria autarquia foi chefiada por um pecuarista, o produtor
rural Geraldo Melo Filho, que atuava na Associacdo Brasileira de Criadores de Guzera
(Rodrigues, 2019).

Com Bolsonaro se orgulhando abertamente da falta de reconhecimento de mais areas
de prote¢do em seu governo (Soares, 2021), ele havia nomeado tais componentes em
praticamente todos os oOrgdos relacionados a gestdo de areas protegidas, visto o proprio
Ministério do Meio Ambiente sob o comando de Ricardo Salles, substituido posteriormente
por Joaquim Leite, ex-conselheiro da Sociedade Rural Brasileira. No caso da Funai, foi
nomeado para a presidéncia do 6rgao Marcelo Xavier, Delegado da Policia Federal, que chegou

a ser afastado de operagdes de desintrusdo de uma terra indigena por suspeitas de fazer a defesa
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dos ocupantes nao indigenas (Indigenistas Associados e Instituto de Estudos Socioeconomicos,
2022). Para além dele, 19 das 37 Coordenacdes Regionais da Funai ficaram sob a chefia de
militares (Aragdo dos Santos et al., 2021), o que era algo marcante da administracdo de
Bolsonaro, capitao reformado do Exército Brasileiro.

Por mais da relagdo historica entre a prote¢ao socioambiental e a atuagdo das forgas
armadas nas fronteiras brasileiras em parceria com os 6érgaos ambientais de comando e controle
(Aragdo dos Santos et al., 2021), houve uma militarizacdo dos o6rgdos responsaveis pelas
politicas socioambientais, muito exemplificado pelo ICMBio. Enquanto os cargos de lideranga
em UCs cairam de 204 para 182, com apenas 46 posi¢des reservadas para servidores de
carreira, houve um aumento da nomeacao de militares para tais cargos (Braganca e Menegassi,
2020), refletido inclusive no fato de que, entre 2019 e 2022, trés dos quatro presidentes do
instituto foram militares. Esse processo tornou-se visivel e acentuado com a reativacio e
alteracdo do Conselho Nacional da Amazdnia Legal, que coordena a¢des para a Amazdnia
brasileira, e que passou a ter 19 militares ¢ nenhum representante do ICMBio, Funai ¢ Ibama
(Aragdo dos Santos et al., 2021), diminuindo a autonomia desses 6rgdos em protecdo e
fiscalizacdo no bioma brasileiro com o maior nimero de areas protegidas.

Muito se fala sobre o perigo da perda da expertise técnica: Bersch e Lotta (2024)
assinalam a preservacgdo de servidores civis experientes no setor publico como crucial tanto
para a protecao das normas e das instituicdes democraticas, quanto para a defesa do meio
ambiente. Com efeito, muitos dos esforgos arduos empregados ao longo dos anos, por exemplo,
pelo ICMBio, para alcangar as comunidades impactadas pela criagdo de unidades de
conservagao, estreitar relagcdes com as mesmas e incentiva-las a se aliarem a praticas de manejo
sustentdvel dessas areas foi minado (Camargo, 2020).

No fim, se no governo de Jair Bolsonaro a politizacao de funcionarios se deu em um
contexto no qual “os servidores plblicos passaram a ser o grande problema da gestdo ambiental
no pais e foram demonizados perante a sociedade” (Camargo, 2020), isso seguramente
respingou em alteracdes na cultura administrativa dos 6rgaos de protecao socioambiental, em
que arigidez e as restricdes impostas no tratamento aos servidores resultaram em desmotivagao
para o desempenho das atividades e em medo de enfrentar processos administrativos

disciplinares (PAD).

3.4. Politizacao de normas
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Seguindo a linha de raciocinio, esse direcionamento trata do ambiente institucional.
Dessa forma, quando a politizacao ¢ exacerbada, ocorre um aparelhamento, uma reestruturagao
das normas burocraticas, com o objetivo de criar um ambiente que interpreta criticas como atos
de desobediéncia, e que se empenha em barrar e eliminar visdes divergentes (Bauer e Becker,
2020).

Como visto nas categorias anteriores, Michel Temer possuia uma ampla base aliada no
Legislativo, grande parte influenciada pela bancada ruralista. Assim, as agdes do ex-presidente
de centralizagdo, cortes orgamentarios e estabelecimento de medidas que beneficiam setores
economicos baseados na exploragdo de recursos naturais naturalmente levavam a pressoes
politicas dentro dos Orgdos de protecdo socioambiental, ainda havendo, contudo, uma
possibilidade de resisténcia burocratica. Isso ndo era tanto a realidade em Bolsonaro: a
administracdo do capitdo reformado trazia uma politizagdo de normas mais visivel e agressiva,
levando a casos de assédio moral e perseguicdo de agentes publicos, com implantacdo de
estratégias que impediam tal resisténcia (Bersch e Lotta, 2024).

Servidores relataram a presenca de um ambiente de desconfianga generalizada que se
iniciava nas mudancas de cargos e impedimentos de nomeagdes. Nesse sentido, havia uma
“checagem de antecedentes” e investigacdo de contas em redes sociais que ja ameagavam a
perda da burocracia especializada (Sa e Silva, 2023). Dentro disso, qualquer vinculo achado
com partidos politicos de esquerda ou governos anteriores era fora de questdo, o que, no fim,
era algo tratado com elevado grau de importancia pela administragdo Bolsonaro: a presidéncia
da Funai, por exemplo, tentou impedir a associagdo da cor vermelha a questdo indigena,
chegando a pintar as pilastras do Centro de Formagao em Politica Indigenista da institui¢do em
azul (Indigenistas Associados e Instituto de Estudos Socioeconémicos, 2022).

A hostilidade desses processos de checagem atingiu niveis descomedidos: a
Confederacdo Nacional das Associagdes dos Servidores do Incra pontuou como a atuagdo da
Auditoria Interna da autarquia, que passou a avaliar processos de titulacdo de terras
quilombolas, levava a paralisia desses processos e a documentos de ameaga a servidores, com
a abertura de processos administrativos disciplinares (Associacdo Nacional dos Servidores
Publicos Federais Agrarios, 2022). J4 na Funai, o presidente Marcelo Xavier chegava a
instaurar inquéritos criminais contra seus proprios agentes, a exemplo do episddio de um deles
que, ao recomendar a contestacao de uma agao judicial que anulava a demarcagao de uma terra
indigena (apresentando os fundamentos técnicos que embasavam tal identificacdo e
delimitacdo), teve sua conduta denunciada a Corregedoria do 6rgdo e a Policia Federal

(Indigenistas Associados e Instituto de Estudos Socioecondmicos, 2022).

27



E possivel observar que todos os 6rgdos vinculados a gestdo de areas protegidas
perpassaram dificuldades com a intensa politiza¢ao da cultura administrativa. Nao ¢ a toa que
o governo de Bolsonaro ndo s6 alcangou o maior volume de demissdes, afastamentos de cargos
e cassacdao de aposentadorias de servidores ambientais desde 2010, como o maior volume
registrado de processos administrativos disciplinares (PADs) desde 2014 (Borges, 2021).

Na realidade, Bersch e Lotta (2024) discutem como burocratas acreditavam que seria
possivel resistir & agenda de desmonte no inicio da administragdo bolsonarista, implantando
praticas utilizadas na época do mandato de Temer, isto ¢, praticas muito ligadas ao préprio
processo democratico, incluindo a expressao de insatisfacdes por meio de manifestagdes, uso
da imprensa e publicacdes de cartas e artigos. Com o passar do tempo, e diante da
desorganizacao inicial do governo Bolsonaro, esses métodos evoluiram, aproveitando a falta
de familiaridade da nova administracdo com as leis e procedimentos, fazendo com que os
agentes publicos usassem isso ao seu favor.

As autoras pontuam, contudo, como a lideranca politica logo compreendeu as taticas
utilizadas, adaptando-se e criando suas proprias estratégias de barrar a resisténcia, muito
ancoradas nas ideias de Ricardo Salles, advogado de formagdo. Assim sendo, foram os 6rgaos
ambientais os primeiros a experienciar essas estratégias, que giravam em torno de um novo
legalismo — que independia do Poder Legislativo — e de um silenciamento (Bersch e Lotta,
2024).

De fato, como exemplo mais emblematico, novas normas de fiscalizacio ambiental
travaram atividades, desmotivaram servidores ambientais e até levaram alguns a abandonar
seus cargos por ndo concordarem com elas, a exemplo da saida do coordenador-geral de
Protecdo do Instituto Chico Mendes (Braganca, 2021). No caso, a Instrugdo Normativa
Conjunta MMA/Ibama/ICMBio n° 1 de 2021 estabeleceu que fiscais precisariam obter uma
autorizacdo prévia de um superior para aplicar uma multa, além de prazos muito curtos (de 2 a
5 dias) para entregar relatorios e outros procedimentos, sob o risco de puni¢gdes administrativas.
Em reacdo a norma e em reportagem para o veiculo jornalistico O Eco, um analista ambiental
chegou a comentar que nao iria mais fiscalizar nem lavrar auto de infracao por medo de sofrer
um PAD (Braganga, 2021).

Antes disso, na Fundagdo Nacional dos Povos Indigenas, o estabelecimento da
Instrugao Normativa n®9 de 2020 disciplinava a postura a ser adotada pela Funai para a emissao
de Declaracdes de Reconhecimento de Limites de Terras em relagdo a imoveis privados. Isso
possibilitou que invasores de terras indigenas ainda ndo homologadas (mas muitas vezes ja

delimitadas, declaradas e demarcadas fisicamente) pudessem obter a declaragdo, de forma a
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solicitar, através de um cadastro autodeclaratorio no Incra, a regularizacdo das areas que
ocuparam (Articulagdo dos Povos Indigenas do Brasil, 2020; Associagdo Nacional dos
Servidores de Meio Ambiente, 2020). Tal normativa foi advinda de uma proposta do proprio
presidente do Incra, Geraldo Melo Filho, e acatada por Marcelo Xavier, que ndo hesitou em
exonerar de suas fungdes servidores que publicaram informacdo técnica contraria a ela
(Indigenistas Associados e Instituto de Estudos Socioeconomicos, 2022). No fim, a medida ndo
s6 provocou grande volume de pedidos de declaragdo de proprietarios rurais ao Orgao
(Associacdo Brasileira de Antropologia, 2021), como se deu em meio a pandemia da COVID-
19, um més apo6s Bolsonaro, por meio da Medida Provisoria 928/20, suspender prazos para
respostas a pedidos de informacao ptblica amparados pela Lei de Acesso a Informacgao. Ora,
essa ultima agdo permitiu ao governo escolher quais solicitagdes receberiam uma resposta e
quais ndo, criando um ambiente hostil para o jornalismo (Camargo, 2021).

A wvaler, é preciso destacar como o uso extensivo de atos administrativos era
acompanhado por medidas que promoviam o silenciamento de burocratas. Nesse contexto,
Salles ja havia estabelecido, no inicio de sua administrac¢ao, o que ficou conhecido por “lei da
mordaga”, proibindo o MMA, ICMBio e Ibama de ter contato com a imprensa, € determinando
que pedidos de entrevista deveriam ser encaminhados a assessoria de comunica¢do do
Ministério (Associagdo Nacional dos Servidores de Meio Ambiente, 2020). Eventualmente,
1SS0 se tornou regra em outros 0rgaos de prote¢ao socioambiental, como no caso da Funai, que
estabeleceu ndo s6 uma orientagdo geral de que entrevistas poderiam ocorrer apenas com
autorizacdo prévia da Assessoria de Comunica¢do da instituicdo, como punicdo a quem se
manifestasse de forma critica em relagdo ao 6rgao em redes sociais (Indigenistas Associados e
Instituto de Estudos Socioecondmicos, 2022).

Sob um olhar abrangente, todo esse cenario adverso levou a denuncias de assédio moral
ao Ministério Publico Federal (Associagdao Nacional dos Servidores de Meio Ambiente, 2020),
apreensao sobre o bem-estar de agentes publicos, e, claro, debates sobre questdes de censura e

transparéncia.

3.5. Reducao do accountability externo

Essa categoria trata sobre a adog@o excessiva de atos administrativos, ignorando os
processos legislativos e a deliberacdo representativa, que sdo pilares de um sistema

democratico. Dessa forma, quando intensificada, ha uma concentracao de poder no Executivo,
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que passa a tomar decisoes silenciando vozes e pressoes externas, seja dos outros poderes, seja
da sociedade civil, ndo praticando o exercicio do accountability (Bauer e Becker, 2020).

Olhando para o mandato de Michel Temer, esse direcionamento, da mesma forma que
o anterior, ndo chegou a ser exacerbado. Temer até adotou diversos atos administrativos, mas
o accountability societal ainda possuia um forte papel em seu governo, o que pdde ser visto
nos proprios exemplos trazidos no ponto 3.1: ndo s6 o decreto presidencial que extinguiu a
Reserva Nacional de Cobre e Associados foi revogado devido a pressdo social (Anaya, Bronz
e Magalhaes, 2024), como a pretensdo de formular uma proposta de extingdo de uma unidade
de conservacao e redugdo de outras quatro foi eventualmente deixada de lado.

De toda forma, Temer iniciou um processo que foi intensificado por Bolsonaro, sendo
ele a redugdo do acesso da sociedade civil a conselhos participativos. As desconfiguragdes de
orgaos colegiados pelo ex-presidente incluiram a retirada de representagdes do terceiro setor
do Forum Nacional de Educagao, a desmobilizagdo do Conselho das Cidades e a extingao total
do Conselho Curador da Empresa Brasil de Comunicagdo (Dolce, 2017). J4 no caso de
Bolsonaro, junto da influéncia de Ricardo Salles, houve grande ofensiva direcionada aos
conselhos ambientais, marcada por uma postura deliberadamente hostil as entidades civis
organizadas que faziam parte desses espagos.

Em 2019, Bolsonaro publicou dois decretos emblematicos: o decreto 9759/2019, que
extinguiu diversos colegiados como o Conselho Nacional de Biodiversidade, além do decreto
9806/2019, que alterou a estrutura e o funcionamento do Conselho Nacional do Meio
Ambiente, reduzindo a quantidade de membros de 96 para 23, com o numero de cadeiras da
sociedade civil diminuido de 23 para 4 (Associacdo Nacional dos Servidores de Meio
Ambiente, 2020). Ja Salles, ao iniciar o exercicio de suas fungdes, congelou todos os acordos
do Ministério do Meio Ambiente com organizagdes nao governamentais (ONGs) por 90 dias,
bloqueando posteriormente diversas contratacdes de projetos federais com tais entidades
(Hochstetler, 2021). Esse tipo de ac¢do era logo acompanhada de uma retérica populista de
ataque a ONGs ambientalistas, que, ao serem chamadas de oportunistas e corruptas (Capelari
et al,, 2020a), eram usadas como “bode expiatorio” para justificar crimes ambientais?
(Hochstetler, 2021), alimentando movimentos de backlash.

Na verdade, tal retdrica era utilizada enquanto a lideranca politica adotava diversos atos

administrativos em meio a uma falta de transparéncia, como bem ja mencionado no topico

22 Um dos exemplos mais marcantes foi a insinuagdo de Bolsonaro de que ONGs estariam por tras de queimadas
na Amazonia, somada a acusacao de Ricardo Salles de que o Greenpeace teria causado o derramamento de 6leo
na costa brasileira em 2019 (Associagdo Nacional dos Servidores de Meio Ambiente, 2020).
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anterior. Camargo (2021) apontou como foram assinados 57 instrumentos administrativos que
enfraqueceram as legislacdes ambientais do inicio da gestao Bolsonaro até 2021. O ICMBio,
por exemplo, passou por sua grande reestruturacao institucional em 2020 e foi impactado por
uma mudanca nas normas de fiscalizagdo. No fim, a reestruturagdo se deu de portas fechadas
(Braganca e Menegassi, 2020) e a aplicacdo de multas ambientais sofreu uma queda de 70%
(Camargo, 2021), tudo isso enquanto os servidores enfrentavam restrigdes no contato direto
com a imprensa. Alias, a inten¢do de Salles de extinguir o Instituto e fundi-lo ao Ibama em
provavel medida provisoria seguia padrdo semelhante, visto que o ex-ministro estabeleceu um
grupo de trabalho para analisar tal alternativa, realizando reunides sigilosas e gerando atas sem
conteudo (Climainfo, 2021).

Quando se fala do accountability horizontal, no entanto, este se deu em um cenario um
pouco mais diferenciado do que aquele previsto no modelo de Bauer ¢ Becker (2020). Tanto
em Temer, como em Bolsonaro, ndo parece ter ocorrido de fato um enfraquecimento dos
poderes Legislativo e Judiciario. Na verdade, no Congresso em especifico, havia relativo
sucesso da Frente Parlamentar Ambientalista em adiar votagdes e remover de pauta propostas
ameacadoras a natureza, enquanto grande parte do Legislativo (e ndo apenas do Federal)
apresentava forte alinhamento as politicas do Executivo, praticando, no fim, o desmonte de
politicas de forma conjunta (Araujo, 2020). Um exemplo interessante ¢ o caso de um deputado
da Camara Legislativa do Distrito Federal que solicitou um decreto a Jair Bolsonaro para
transferir a gestdo de uma unidade de conservacdo do ICMBIio para o governo do Distrito
Federal (Barbieri e Alcantara, 2021).

J& o Judiciario manteve alta autonomia e resiliéncia, tendo um papel crucial na
continuidade do sistema de freios e contrapesos, € no veto de diversas medidas lesivas as areas
protegidas. Um exemplo ¢ a propria instru¢do normativa n° 9 de 2020, publicada pela Funai,
que foi suspensa e anulada pela Justica Federal em diversos estados, apds o Ministério Publico
Federal mover mais de 20 agdes judiciais contra ela (Miotto, 2020). Para além disso, ¢
importante pontuar que houve um interessante papel da sociedade internacional durante o
governo Bolsonaro em exercer pressao para garantir responsabilidade, cumprimento de normas
internacionais e transparéncia, o que pode ser entendido devido a postura populista de rejeicao

do multilateralismo ¢ das institui¢oes internacionais.

4. DISCUSSAO: META 30X30
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Diante do panorama brasileiro e tratando de multilateralismo, a agenda internacional de
biodiversidade, como mencionado brevemente na introdugao, avangou no final do ano de 2022,
apos intensas discussdes ao longo de uma pandemia global. A terceira meta acordada no
Quadro Global de Biodiversidade Kunming-Montreal trouxe novos parametros para a prote¢ao
socioambiental e a conservagao baseada em areas, sendo, na verdade, uma atualizagao de uma
meta antes ja existente, a meta onze de Aichi.

Acordada em 2010, em conferéncia na provincia japonesa de Aichi e dentro do
estabelecido Plano Estratégico Global de Biodiversidade 2011-2020, a meta onze previa a
conservagao de 17% das 4guas terrestres e interiores, € 10% das costeiras e marinhas, por meio
de sistemas de 4reas protegidas geridos de forma eficaz e equitativa, ecologicamente
representativos e bem conectados, e integrados a paisagens mais amplas (Maretti et al., 2022).
Ou seja, a meta 30x30 apenas alterou as porcentagens para um novo horizonte de
implementagdo de dez anos, e incluiu a consideracdo dos territorios indigenas e tradicionais,
atualizando o debate sobre o que entra e o que ndo entra no entendimento do conceito de “area
protegida” para a Convencao da Diversidade Biologica.

No fim, se a CDB declarou que as metas de Aichi fracassaram em geral, a meta de
nimero onze foi considerada a mais bem sucedida entre elas (Dudley, 2024). Com efeito, em
2020 alcangou-se globalmente um total de 16,64% de ambientes terrestres e de 4guas interiores,
18,01% de ambientes costeiros € marinhos, € 7,74% de ambientes de alto-mar protegidos por
meio de areas designadas. Pouco ficou conhecido, entretanto, sobre a eficacia e equidade na
gestdo de tais areas, e a integra¢do destas em paisagens naturais € marinhas mais amplas
(Maretti et al., 2022).

Os critérios da meta, mantidos no texto de 2022, sdo essenciais para seu sucesso: para
além da porcentagem de cobertura, a eficiéncia da conservagdo da biodiversidade apenas se
dara a partir alocacdo dessa cobertura considerando os diferentes ecossistemas a serem
protegidos, a conectividade biologica e integracdes mais amplas, e a forma pela qual as areas
sdo geridas. Sobre esse ultimo, muito se entende hoje em dia que os resultados bem-sucedidos
da conservagdo sao, na maioria das vezes, impulsionados por uma gestao eficaz, traduzida ndo
s6 em questdes como processos, pessoal e recursos financeiros, mas também na lideranca,
apoio e parceria dos povos indigenas e tradicionais, que vivem nos limites de grande parte das
unidades de conservagdo (Bensusan, 2024; The Nature Conservancy, 2023; Woodley et al.,
2022). Compreende-se nisso a essencialidade do critério da equidade, que abarca o
reconhecimento, a participagdo efetiva, e a partilha justa de beneficios e custos com os povos

e comunidades tradicionais (Mitchell et al., 2023).
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Pois bem, retornando o olhar para o Brasil, verificou-se um forte consenso, nas
entrevistas realizadas, sobre como houve uma diferenca significativa e facilmente perceptivel
na abordagem da administracdo publica em relacdo a agenda de areas protegidas a partir de
2019. Assim, enquanto na Funai ja se percebia os direcionamentos da mudanca politica desde
2016 — tendo apenas se aprofundado com Bolsonaro, alcancando os piores numeros de
demarcagdes de terras indigenas, em média, nos ultimos 30 anos (ver Tabela 1) —, participantes
do Ministério do Meio Ambiente (MMA) e do ICMBio enxergaram importantes avangos na
agenda entre 2016 e 2018, principalmente em termos de criagdo de unidades de conservagao.
Esse avanco foi essencial para garantir sucesso em termos de porcentagem de cobertura para a

meta onze de Aichi no Brasil, facilitando o caminho para Kunming-Montreal.

Tabela 1 - Situagao juridica das Terras Indigenas no Brasil por mandato presidencial

Presidente [periodo] Homologacdes? Declaragdes

Luiz Inacio Lula da Silva [jan 13 10
2023 - atual]

Jair Bolsonaro [jan 2019 a dez 0 0
2022]

Michel Temer [mai 2016 a dez 1 3
2018]

Dilma Rousseff [jan 2015 a mai 10 15
2016]

Dilma Rousseff [jan 2011 a dez 11 11
2014]

Luiz Inacio Lula da Silva [jan 19 49
2007 a dez 2010]

Luiz Inacio Lula da Silva [jan 64 30
2003 a dez 2006]

Fernando Henrique Cardoso [jan 30 60
1999 a dez 2002]

Fernando Henrique Cardoso [jan 112 59
1995 a dez 1998]

Itamar Franco [out 92 a dez 94] 19 39
Fernando Collor [mar 90 a set 110 57
92]

Fonte: Instituto Socioambiental - ISA (2025b)

23 A homologagdo ¢ feita por decreto presidencial. Ela confirma a demarcagéo e regulariza a posse permanente
da terra para um povo indigena.

24 A declaragio é feita através de portaria do Ministério da Justi¢a e Seguranga Pablica. Ela reconhece oficialmente
que a area ¢ tradicionalmente ocupada por um povo indigena e define seus limites, sendo uma etapa intermedidria,
isto &, anterior 8 homologagao.
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[...] na questdo de cobertura, a gente teve um avango e uma ateng@o maior para essa
agenda nesse periodo de 2016 a 2018, mais ou menos, ¢ a partir de 2019, uma total
descontinuidade, simplesmente ndo podia falar de criagdo de unidades de
conservacdo. [...] [Mas] teve, de fato, esse avanco em termos de cobertura,
principalmente para a 4rea marinha. A gente avangou de 1,5 para 26%, com a criagdo
de duas grandes areas, que sdo areas de grande relevancia ambiental, mas sdo areas
que estdo ali concentradas. Entdo, por mais que 26 para 30, estamos muito perto, vocé

ndo tem uma prote¢do mais distribuida e mais diversa (entrevista 1).

Em fevereiro de 2025, a Comissao Nacional de Biodiversidade publicou uma resolucao
que recomenda a adoc¢do, como parte da atualizagdo da Estratégia e Plano de Ac¢do Nacionais
para a Biodiversidade (EPANB), das Metas Nacionais de Biodiversidade para o periodo 2025-
2030 e sua implementacao pela administragao federal. A resolug¢do trouxe um texto atualizado
para a meta trés, especificando que, até¢ 2030, buscar-se-4 conservar ¢ manejar efetivamente
“pelo menos 80% do bioma Amazdnico e 30% de cada bioma, incluindo suas aguas
continentais, ¢ 30% do sistema costeiro-marinho” (Comissdo Nacional da Biodiversidade —
CONABIO, 2025). Assim, se considerarmos que “quando a gente coloca uma meta em nimero,
esse numero acaba sendo perseguido em detrimento de tudo que estd depois da virgula”
(entrevista 1) (sendo justamente o que foi caracterizado como o fracasso na meta onze de
Aichi), a determinacdo de porcentagem por bioma ajuda no aumento da representatividade
ecologica no pais, que, até o momento, apresenta o bioma amazonico 28,98% protegido por
unidades de conservagdo (UCs) e com 58% das terras indigenas do territorio brasileiro, em
paralelo, por exemplo, ao Cerrado, com apenas 9,36% protegido por UCs (Instituto
Socioambiental - ISA, 2025a; Ministério do Meio Ambiente e Mudanga do clima, 2025).

Na verdade, segundo um dos participantes, ja ndo ha mais grandes areas no Brasil para
serem convertidas em unidades de conservagdo, com excec¢do dos territorios tradicionais a
serem demarcados e homologados. Esse detalhe se junta a um déficit de implementagao das
unidades de conservagao, que baseado em uma visao de “cria e depois resolve como ¢ que vai
fazer” (entrevista 4), foi tolerado ao longo dos anos. Por isso, grande parte do objetivo
institucional hoje versa na eficacia das areas ja estabelecidas, o que gira muito em torno, por
exemplo, de conectividade — que pode ser buscada ndo so6 através das outras medidas eficazes
de conservacdo baseadas em area e outras formas garantidoras de protecao sendo estudadas e
consideradas pelo governo brasileiro, como dos proprios territdrios tradicionais.

Quando se fala em conectividade, ha certo grau de entendimento que &, talvez, o critério

mais desafiador. Como monitorar? Como avaliar o grau de conectividade? foram perguntas
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expressas nas entrevistas em que se estudam respostas. Ora, se as areas protegidas nao podem
ser “ilhas”, tendo a possibilidade de se degradar com o tempo por mais bem gerenciadas que
sejam (Dudley, 2024), um dos participantes demonstrou acreditar ser possivel alcancar
resultados positivos na meta levando adiante maior foco na necessidade de conexdo entre as
areas, ¢ o envolvimento conjunto do Instituto Chico Mendes, Funai e demais 6rgdos para isso.
Essa possibilidade, porém, se choca com as proprias lembrancas do entrevistado das agdes de

desmantelamento praticadas nos ultimos anos:

[O ICMBio] tinha uma divisdo de mosaicos e corredores ecoldgicos. Era justamente
para analisar na proposi¢@o de areas protegidas ou no planejamento daquelas areas, o
quanto que estava a conexao. Esse foi o primeiro DAS?® a sumir no final da mudanga
do Temer para o Bolsonaro. Mas era um DAS muito...ele era pouco estratégico, né?
Era um DAS-2 [...] depois que tirou esse DAS, € como se vocé ndo tivesse mais esse
representante do ICMBio sendo interlocutor direto com o Ministério [do Meio

Ambiente] (entrevista 2).

De toda forma, a maioria das opinides, no entanto, pontuaram acreditar na importancia
urgente dos critérios de gestdo eficaz e equidade para maior eficicia das areas ja estabelecidas,
até mesmo por ja haver avangos mais concretos, como a implementagdo em praticamente todas
as unidades de conservagao do Sistema de Andlise e Monitoramento da Gestao do Uso dos
Recursos Naturais (SAMGe), ferramenta que apoia o diagndstico da eficicia de gestdo das
UCs. Além disso, o proprio reconhecimento da contribui¢do para a conservagao dos territorios
indigenas e tradicionais dentro da meta também foi visto como uma evolu¢io?® — apesar dos
desafios, como as incertezas sobre a forma de contabilizacdo dessas areas, junto de uma
escassez de informagdes sobre as terras quilombolas (que ja contam com um processo moroso
de titulacdo). Ja a participag@o de seus povos nos conselhos gestores de unidades foi dada como
melhorada em algumas unidades de uso sustentdvel, como reservas extrativistas (o que nao ¢
visto, em contrapartida, nas de protecdo integral).

Naturalmente, entende-se que a renovagdo da meta global em diferentes acordos ao

longo do tempo contribui ndo sé para o avango do texto e de seus objetivos, como para a

25 Sigla para “Diregdio ¢ Assessoramento Superiores”. Trata-se de um tipo de cargo em comissdo destinado a
funcdes de direcdo e assessoramento, € que pode ser classificado hierarquicamente em niveis de 1 a 6 (sendo o
DAS-6 o0 mais alto).

26 Altamente traduzida em visibilidade dada ao conceito de territérios e areas conservados por povos indigenas e
comunidades locais e tradicionais (TICCAs), desenvolvido e promovido internacionalmente ha anos nos espagos
de convengdes e politicas publicas, mas tendo ganhado destaque nas discussoes da meta 30x30 (Maretti e Simdes,
J., 2020). Acredita-se que a inclusdo desses territdrios como uma categoria separada na meta ajudara ainda mais
a obter direitos de posse em territorios tradicionais (Dudley, 2024).
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evolucdo da conservagao, como bem-visto € comentado pelos entrevistados. Os desafios que
permanecem, no entanto, se tornam maiores em um cenario brasileiro que, consensualmente, ¢
visto como de reconstrugdo: “[...] discuto com outros colegas, o quanto que esse € um processo
que a gente ainda esta; ndo vivencia ele, mas ainda vivencia os impactos e os efeitos”
(entrevista 1).

Ao refletirem sobre qual o efeito que mais permanece atualmente — a luz das analises
fundamentadas em Bauer e Becker (2020) —, os participantes das entrevistas apontaram, quase
unanimemente, para o impacto combinado da centralizag@o das estruturas administrativas e da
politizagdo de funcionarios. Assim, relembrando os tempos passados, os entrevistados
destacaram a movimentacdo de seus colegas e de cargos de chefia?’, uma diminuigdo de suas
atuagdes, uma mudanga nos processos internos de hierarquia e até mesmo da transparéncia
neles, o que intensifica, hoje, dificuldades habituais para levar trabalhos adiante ¢ em uma
celeridade adequada. Adicionalmente, embora novos concursos publicos para os 6rgaos em
questdo tenham sido realizados entre 2023 e 2025%, essas dificuldades ndo conseguirdo ser
contornadas no curto prazo — nem mesmo no ICMBio, que emplacou um certame em 2021,

mas que se deparou com resultados complexos.

A gente teve uma ascensdo de pessoas que sdo desconhecidas e que ndo tem nem a
formagdo técnica e nem na area ambiental mesmo do 6rgéo [...] [houve] diminuigdo
da autonomia, da justificativa técnica, vocé participava pouco das decisdes técnicas
[...] a gente nunca viveu essa hierarquia, tanto que a nossa estrutura ¢ de processo, né,
ela ndo ¢ essa, 16gico que tem a atuagdo de comando, de hierarquia de cargos, mas
ela nunca foi tdo explicita assim. [...] depois ainda veio a pandemia, que ficou mais
nitido ainda, porque com a pandemia teve o afastamento presencial, entdo essas
pessoas que queriam fazer as coisas do jeito delas, conseguiram, tinham a faca e o
queijo na mao, porque vocé ndo tinha mais nem a presenga € nem a divulgagao. [...]
a gente tinha poucos processos sendo publicizados. Geralmente vocé publicava as
atas de comité, entdo as atas eram atas que ndo diziam nada, quando vocé conseguia
ver alguma ata; teve muitos documentos que foram classificados como sigilosos sem
nenhum problema e geralmente o sigilo é uma excegdo da regra da publicizagdo na

administragdo publica (entrevista 2).

As pessoas que estavam envolvidas foram desligadas. Aquelas que tinham uma

relagdo mais de cargo de confianca foram desligadas. Entdo, o conhecimento, a

27 Indo de acordo com a Figura 1, que mostra a queda de pessoal, perpassando a “desorganizagio burocratica”.
28 Indicando que, embora o orgamento destinado as politicas ambientais foi reduzido ao longo dos anos (ver
Figuras 2, 3 e 4), surgiu uma priorizagao politica para recomposicao de equipes — muito apos pressao social pos-
Bolsonaro — com reserva orgamentaria especifica.
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habilidade, a experiéncia que estava ali associada a elas se perdeu. Ainda que a gente
tenha processos relativamente instruidos, etapas relativamente ja padronizadas,
digamos, essa experiéncia pensando numa agenda, por exemplo, de criagdo [de areas
protegidas] que demanda uma habilidade de negociacdo, uma experiéncia na relacao
com os setores, com as pastas, isso se perdeu completamente. Entdo, em 2023, a gente

retomou a [ocultado] numa pagina quase em branco (entrevista 1).

A [ocultado] trabalha s6 eu e uma pessoa [...] ¢ um corre imenso. Agora a Funai tenta
se recompor embora com mil fragilidades, sobretudo em questdo de pessoal e

orgamento, ¢ 0 nosso drama eterno (entrevista 3).

Ficou dez anos ou mais sem um concurso e esse concurso, ele ndo repde a
aposentadoria, ndo repde a saida das pessoas na tultima gestdo. Entdo, acho que isso
continua sendo um dos elementos principais e ndo ¢ s6 uma questio de quantidade de
pessoas, né? Ainda que a gente tenha recebido pessoas, sdo pessoas com doutorado,
tem bastante experiéncia na area, entdo elas ja chegam contribuindo bastante, mas
tem aquela coisa da experiéncia de ser servidor publico que ainda vai precisar ser

construido (entrevista 4).

Veio um numero muito abaixo nesse concurso de 2021. Nao sei se foi por conta da
pandemia ou se foi o perfil mesmo, a gente teve até a terceira chamada e tinha gente
que ndo estava interessada. [...] [0 nimero] ndo foi suficiente, tanto que [..] a gente
teve um aumento de contratagdo de ATAs, que sdo agentes temporarios ambientais,
que sdo equiparados ao servidor publico, mas eles sdo contratados imediatamente.
[...] s6 que ai quem contrata sdo os proprios gestores das unidades [de conservagio]

(entrevista 2).

Na mesma linha de pensamento, um interessante desafio atual trazido por alguns

participantes ¢ a propria desvalorizagdo da carreira de servidor publico na area ambiental.

Nesse sentido, o desmantelamento socioambiental (que naturalmente desvalorizou os 6rgaos

de protecdo da natureza), ndo s6 desmotivou servidores — ainda podendo ser sentido, segundo

o entrevistado 4, uma desmobilizagdo organizacional profunda no ambiente institucional —,

como desmotiva aqueles que se interessam pela carreira publica na area, tornando a

recomposi¢do do quadro de pessoal um problema ainda mais delicado; isto €, exigindo uma

boa reestruturagdo de planos de carreira em meio a diversas demandas de trabalho grandes,

urgentes, € que se reconstroem a partir de uma “pagina em branco”.

De fato, para além de recurso financeiro, o elemento de pessoal — e pessoal instruido —

¢ central ndo sé para atividades fundidrias de reconhecimento e demarcagdo de terras, mas
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também para a eficicia da gestdo das unidades de conservagao, e para atividades a nivel mais
estratégico. O proprio trabalho de formulacao da Estratégia e Plano de A¢ao Nacionais para a
Biodiversidade (EPANB) atualizada foi, em certa medida, impactado, por mais de ter passado

por um processo modernizado de escuta amplo entre os diferentes setores econdmicos.

Era para a EPANB ter sido apresentada na COP do ano passado (2024). E isso ainda
ndo estava finalizado até 14, apesar de estar bastante avangado. Entdo, realmente, acho
que tem uma limitacdo de pessoal, limitacdo de perder essa capacidade de
conhecimento, de disposicdo das equipes e dessa capacidade de articulacdo da

relevancia, da importancia desse instrumento (entrevista 1).

Em meio a isso, dois entrevistados comentaram sobre a percep¢do do aumento das
modalidades de parceria, principalmente daquelas menos burocraticas, para retomar processos
de forma mais célere. Sendo assim, as parcerias ja costumeiras realizadas com instituicdes
académicas e organizacdes da sociedade civil tém sido muito utilizadas mais recentemente a
partir de outros instrumentos para além de acordos de cooperagdo técnica, buscando agilidade
de execucao e mobilizacdo de atores.

Ademais, faz-se necessario pontuar como um dos participantes destacou que, para a
questdo indigena, o envolvimento do poder Legislativo no desmantelamento ¢ de grande

impacto na conjuntura atual, a exemplo da invocac¢do do conceito do marco temporal?’

por
setores ruralistas como argumento contra demarcagdes, levando a aprovacgao de uma legislagao
sobre isso em 2023. No fim, todos os entrevistados possuem uma opinido em comum:
implementar e alcangar uma meta em um horizonte de cinco anos ¢ bastante desafiador, ainda
mais em um cendrio politico brasileiro que permanece altamente instavel, junto de uma

tematica como biodiversidade que ainda apresenta dificuldades para o envolvimento efetivo

das pessoas.

Trabalhar com isso no tempo de politica publica € quase impossivel, porque as coisas
demoram, elas precisam ser construidas com tempo para participagdo, com tempo
para o envolvimento, com tempo para a constru¢do com validade. E ai vocé se depara
com essa urgéncia e essa necessidade de recuperar e também o medo do que vem pela

frente. Entdo, ¢ bem cruel (entrevista 1).

Independentemente, os avangos destacados, o que inclui a recomendagdo para o texto

da meta nacional de forma mais detalhada, a consolidagdo do SAMGe nos ultimos anos, o

29 Sugere que indigenas sé teriam direito s terras que estivessem sob sua posse em 5 de outubro de 1988 (data
da promulgac¢do da Constituigdo Federal).
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processo modernizado e abrangente da formulagdo da nova EPANB, e até mesmo as agdes de
recuperacdo pods-desmantelamento ja consolidadas — como uma busca atual por uma maior
seguranc¢a dos processos institucionais — torna a experiéncia brasileira fortificada e cada vez
mais preparada para perseguir propdsitos mais avangados dentro desse objetivo internacional.
Finalmente, para além de 2030, confia-se na solidificagdo de uma visdo 2050, em que passos
mais largos serao dados de fato (ou pelo menos se espera que sejam) para conter a perda da

biodiversidade brasileira e, em maior escala, global.

CONCLUSAO

Considera-se o desmantelamento socioambiental brasileiro como um recente,
importante e diferenciado objeto de estudo cientifico, que vai além de demais analises sobre
desmonte antes construidas: de fato, a experiéncia brasileira se diferenciou de outros
retrocessos experimentados anteriormente pela agenda ambiental (Silva e Vinha, 2025), o que
se justifica no contexto politico e economico do pais daquele momento. Ha falta de consenso
sobre o inicio exato do desmonte, visto que um enfraquecimento nas politicas e legislagdes
ambientais passou a ser observado a partir dos anos 2000, se intensificando a partir de 2010 (a
exemplo da reforma do Codigo Florestal em 2012) (Drummond, Capelari e Barros-Platiau,
2022). A crescente defesa do “desenvolvimento a todo custo”, no entanto, culminaria, em meio
a uma crise emplacada em 2015, em uma experiéncia que — legitimada na necessidade de uma
solu¢c@o moral para o que teriam sido falhas éticas de administracdes passadas — perpassaria um
retrocesso democratico, ancorado em uma elite politica amplamente (e historicamente) ligada
a exploracdo intensiva de recursos naturais.

Levando isso em conta, este artigo aborda tal fendmeno no periodo entre 2016 e 2022
e seu impacto especifico na agenda governamental de conservagao da biodiversidade e uso do
territorio — em particular, sobre as areas protegidas — sendo talvez a mais suscetivel a pressao
dos setores econdmicos, especialmente em um pais como o Brasil. Isso nos leva entdo a analisar
se esse impacto permanece de alguma forma nos dias atuais, principalmente em meio a um
necessario trabalho direcionado a uma nova meta internacional de conservagdo baseada em
areas, estabelecida pela Convengado da Diversidade Bioldgica no final de 2022: a meta 30x30,
do Marco Global de Biodiversidade de Kunming-Montreal.

Do ponto de vista tedrico, este trabalho avancou ao articular o campo do policy
dismantling/mudanca politica com o debate — ainda pouco estudado (Pereira et al., 2024) —

sobre a crise da democracia liberal e seus efeitos sobre politicas ambientais, mostrando que o
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desmonte ambiental, tomando o Brasil como exemplo, ndo se restringe a retirada de
instrumentos, mas pode se manifestar como um processo sistémico de reconfiguracao
institucional, em que praticas autoritarias e estruturas burocraticas sdo mobilizadas para
reorientar a agdo estatal, desafiando até mesmo a implementacdo de decisdes ambientais
internacionais. No plano empirico, a pesquisa, ao identificar tal desmantelamento sistémico e
ativo, tipificado pelas coalizdoes formadoras da nova elite politica (Milhorance, 2022),
contribuiu ao trazer evidéncias a partir de entrevistas com servidores do Ministério do Meio
Ambiente, do Instituto Chico Mendes de Conserva¢do da Biodiversidade e da Fundagdo
Nacional dos Povos Indigenas sobre como o desmonte foi operacionalizado no cotidiano
burocratico, perpassando direcionamentos como centralizagao administrativa, redistribuicao de
recursos, politizagdo de funciondrios ¢ normas, e redu¢do do accountability externo, que
governos que se afastam do pluralismo democratico tendem a tomar (Bauer e Becker, 2020).

Esses achados permitiram identificar dois momentos distintos do desmonte, quando se
comparam as administracdes de Michel Temer a Jair Bolsonaro, com a segunda apresentando
os direcionamentos de Bauer e Becker (2020) muito mais intensos. No fim, os efeitos do
controle politico e da politizagdo de funcionarios ainda permanecem nos dias de hoje, trazendo
consequéncias como desmobilizag¢do e desvalorizagdo da carreira puiblica ambiental, grandes
agendas a serem reconstruidas com reduzido quadro de servidores, e dificuldade mais
acentuada para construir trabalhos na celeridade adequada, impactando at¢ mesmo (em certa
medida) o esfor¢o estratégico nacional perante a meta 30x30.

O cenario brasileiro ja obteve sucesso em questdes de cobertura protegida por unidades
de conservacao; a eficdcia das areas, no entanto, ainda ¢ insuficiente. Essa questdo, associada
a processos morosos de reconhecimento de territdrios tradicionais, principalmente
quilombolas, e aos 6rgaos de protecdo socioambiental em processo de reconstrucao torna
consenso: cinco anos ndo serdo suficientes para alcancar a meta brasileira. Reconhece-se,
todavia, as conquistas logradas nesse processo mais recente, debatendo o conceito de area
protegida, valorizando o conhecimento tradicional e os diferentes biomas brasileiros, e
descobrindo novas formas de ir além.

Este trabalho também abre espaco para uma agenda de pesquisa futura voltada a
compreender os legados institucionais do desmonte socioambiental e sua interacdo com os
desafios contemporaneos da governanca ambiental, podendo incluir analises comparadas com
outros paises em contexto de regressao democratica, estudos sobre as estratégias de resisténcia
burocratica e social & erosdo ambiental, e investigacdes sobre o papel das institui¢des

internacionais na reconstru¢do de capacidades estatais. Dessa forma, a pesquisa reafirma a
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essencialidade das instituicdes e praticas democraticas, e da autonomia burocratica na

sustentacdo de politicas ambientais eficazes e duradouras.
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CONGRESSO NACIONAL NA ARENA DO DESMONTE
SOCIOAMBIENTAL: ENTENDENDO OBSTACULOS PARA A
EXPANSAO DA CONSERVACAO BRASILEIRA NO CONTEXTO
DA META 30X30

Resumo: O cendrio ambiental global tem sido impactado por forgas contraditorias: enquanto se fortalecem
compromissos internacionais voltados a protecdo da biodiversidade, emergem contextos politicos que
fragilizam essas iniciativas. Visto isso, o Brasil se destaca como um caso emblematico, atuando
simultaneamente como ator central nas negociagdes globais ¢ como palco de um processo de
desmantelamento socioambiental, intensificado entre 2016 e 2022. Este artigo investiga o papel do
Congresso Nacional brasileiro na condugdo desse desmonte, com foco em sua atuagdo legislativa frente
agora a meta global “30x30”, adotada pela Convencao sobre Diversidade Biologica. A partir de uma analise
de contetido e de probabilidade de aprovagdo de proposicdes legislativas relacionadas as areas protegidas,
busca-se compreender como essas dinamicas institucionais influenciam a viabilidade da implementagdo da
meta global no pais. No fim, foi evidenciado um nimero relevante de projetos de alto impacto relacionados
principalmente a terras indigenas, com maioria com média probabilidade de aprovacao.

Palavras-chave: Marco Global da Biodiversidade; Meta 30x30; Poder Legislativo; Desmantelamento de
Politicas; Areas Protegidas.

Abstract: The global environmental scenario has been impacted by contradictory forces: while
international commitments aimed at protecting biodiversity are being strengthened, there are emerging
political contexts that are weakening them. Brazil stands out as an emblematic case, acting both as a central
player in global negotiations and as the stage for a process of socio-environmental dismantling, which
intensified between 2016 and 2022. This article investigates the role of the Brazilian National Congress in
driving this dismantling, with a focus on its legislative action in the face of the “30x30” global target
adopted by the Convention on Biological Diversity. Based on an analysis of the content and likelihood of
approval of legislative proposals on protected areas, the aim is to understand how these institutional
dynamics influence the feasibility of implementing the global target in the country. In the end, a significant
number of high-impact projects were identified, mainly related to indigenous lands, with most having a
medium probability of approval

Keywords: Global Biodiversity Framework; 30x30 Target; Legislative Branch; Dismantling Policies;
Protected Areas.

INTRODUCAO

Se as ultimas décadas foram marcadas por uma crescente preocupacao global com a
conservagao da natureza e a manutengao da biodiversidade, ¢ fato que ela também foi sinalada
pela ascensdo de contextos politicos populistas e pouco envolvidos com as institui¢des
internacionais, e que hoje — mais que nunca — ameagam o avanco da agenda conservacionista
nos cinco continentes. E nesse panorama que o Brasil se torna um caso analitico relevante,
sempre ocupando posi¢cdes centrais nas discussdes ambientais internacionais, mas tendo

perpassado um momento complexo de desmantelamento socioambiental (Capelari et al., 2023).
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O ano de 2022 ilustrou muito bem esse cenario: a meta global “30x30”, estabelecida
durante a 15* Conferéncia das Partes (COP15) da Convengdo sobre Diversidade Biologica
(CDB), representou um ambicioso compromisso internacional adotado na area ambiental,
propondo a protecdo de 30% das areas terrestres e marinhas do planeta até¢ 2030. Para isso, tal
objetivo demanda ndo apenas a manutengao das areas protegidas, mas também a expansao e
reconhecimento de territorios sob prote¢do ambiental, bem como o fortalecimento dos
mecanismos de gestdo, o que se traduz em principios de representatividade ecossistémica,
conectividade, integragdo em paisagens amplas, e governanca eficaz e equitativa (Brasil,
2022a).

No mesmo ano, entretanto, o Brasil ja vinha sendo marcado pelo 4pice de um processo
significativo de mudancas na conducdo de sua politica ambiental, que havia iniciado, na
verdade, ha quase uma década atras — ou exatamente ha uma década atras, vide a falta de
consenso sobre esse marco>” (Drummond, Capelari e Barros-Platiau, 2022). No fim, o que foi
visto como o desmantelamento socioambiental brasileiro ndo se limitou apenas ao poder
Executivo, mas encontrou ressonancia também no ambito do Legislativo Federal (Testa, 2023),
sendo o tema principal deste presente artigo.

Ora, se considerarmos que a importancia do Congresso Nacional se revela na
capacidade de criar e influenciar politicas publicas, o fato de que o cenério politico brasileiro
dos ultimos anos foi caracterizado por tentativas de desconstrucao de politicas socioambientais
e propostas de legislagdo que t€ém impacto negativo na conservagao ambiental ao minar espacos
especialmente protegidos (Dutra da Silva e Fearnside, 2022; Guetta, Oviedo e Bensusan, 2022;
Irving, Oliveira e Lima, 2023; Neves, 2023) leva a se pensar na possibilidade do pais enfrentar
entraves para a implementacdo da meta 30x30.

Ao analisar como o crescimento da agenda antiambiental’!

influenciou representantes
legislativos a pautarem-na nas casas legislativas federais cada vez mais fortalecidas, este
trabalho busca entender o papel do Congresso Nacional no desmonte socioambiental — no
sentido de se ele foi coautor, freio ou contrapeso do desmantelamento frente ao Poder

Executivo — e de que forma ele ainda impacta na implementacao da meta global.

30 Embora haja divergéncias sobre o marco inicial do desmonte socioambiental, este artigo concentra-se no
periodo Temer-Bolsonaro (2016-2022) por representar um momento singular de fortalecimento do movimento
conservador no Brasil, caracterizado (como serd visto ao longo do texto) por alta clareza ideoldgica e convergéncia
com os presidentes da Republica e Congresso Nacional. Essa articulagdo permitiu a implementagdo de agendas
neoliberais e populistas que, além de priorizarem interesses econdmicos ¢ empresariais, promoveram um
desmonte sistematico das politicas ambientais, diferindo de governos anteriores pela intensidade e coeréncia das
agoes.

31 Que conversa com os setores que defendem a intensa exploragio dos recursos naturais em um pais de economia
altamente dependente destes.
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Em um certo momento, ao buscar constatar uma sinalizacao de desmantelamento vinda
do Legislativo Federal com base na influéncia dos ex-presidentes governantes entre 2016 ¢
2022, serdo selecionadas as matérias legislativas sobre areas protegidas ainda tramitantes
apresentadas no mesmo periodo para averiguar, através de uma analise de conteudo, se elas
possuem carater ameacador ou nao a biodiversidade. Seguidamente, ¢ investigada a
probabilidade de aprovagcdo das propostas consideradas ameagadoras, de forma a
complementar a compreensdo de como o poder Legislativo pode impactar na implementago
da meta global de protecao 30x30.

E inegavel que o Congresso Nacional ocupa um papel central nas disputas politicas,
especialmente em um sistema presidencialista de coalizao como o brasileiro. Nesse contexto,
o Legislativo pode atuar tanto como aliado quanto como obstaculo a agenda governamental,
funcionando ora como instrumento de apoio, ora como barreira institucional. Isso significa que
sua atuagao pode fortalecer ou enfraquecer a capacidade do Estado de promover a protecao
socioambiental, representando, portanto, tanto uma oportunidade quanto uma ameaga a
biodiversidade. No fim, a relevancia desta pesquisa reside justamente na importancia
estratégica do Congresso, permitindo compreender as multiplas formas pelas quais agendas

ambientais internacionais podem ser influenciadas.

1. REFERENCIAL TEORICO E CONCEITOS

Ao falar sobre como o processo de elaboragdo de leis capacita o Legislativo para
participar da agenda governamental de formulacao e condugdo de politicas publicas, Torrens
(2013) analisa trabalhos que discorrem sobre motivacdes para o comportamento parlamentar.
O autor observa que, embora esse comportamento seja frequentemente descrito como
enviesado, clientelista e particularista, tais caracteristicas ndo se sustentam, pois a organizagao
e o estilo dos trabalhos legislativos nao criam condi¢des motivacionais para isso.. Bem, se
considerarmos que votar de maneira coerente e disciplinada ¢ o caminho mais eficiente para
assegurar recursos que impulsionam resultados eleitorais (Figueiredo e Limongi, 2001),
motivagdes voltadas para interesses especificos estariam mais relacionadas a dindmica das
coalizdes e a influéncia exercida pelas liderangas partidarias.

Levando isso em conta, este trabalho processa o presidencialismo de coalizdo —
caracterizador da estrutura politica-institucional brasileira — como grande parte de seu
referencial teorico. Freitas (2016) pontua como esse estilo de sistema presidencialista confunde

as linhas entre os poderes Executivo e Legislativo, visto que o presidente governa com o apoio
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de uma coalizao de partidos politicos, visando a aprovagao de sua agenda legislativa junto aos
lideres partidarios. Esse apoio, por sua vez, ¢ refletido em uma coalizdo governamental, em
que as pastas ministeriais e outras posi¢des de destaque na administra¢ao publica sdo divididas
entre os partidos aliados, reduzindo efeitos negativos que podem advir de uma alta
fragmentacao partidaria, como uma grande quantidade de "veto players" (Raile, Pereira, Power,
2011).

Olhando por esse contexto, as coalizdes sdo essencialmente lidas como o instrumento
que permite a governabilidade do presidente através de negociacdo e de uma troca justa de
favores, e até mesmo da neutralizacdo do amontoado de interesses particularistas presentes no
Legislativo fragmentado. E importante pontuar, entretanto, que esse “dilema institucional”
brasileiro, reverberado por Sérgio Abranches e presente na necessidade de conciliar o sistema
presidencialista com a formagao de coalizdes multipartidarias, exige ndo s6 um centro politico
robusto como, por conseguinte, politicos maledveis e bons negociadores para que funcione
idealmente, gerando boa estabilidade institucional (Abranches, 1988; Zucco e Power, 2024).

Tendo isso em vista — ¢ adentrando o campo da mudanga politica — aborda-se, como
contraponto, o entendimento de Zucco e Power (2024) de que o presidencialismo de coalizao
no Brasil estd sob forte estresse desde a Ultima década, visto o aumento da polarizagao
ideoldgica entre os partidos politicos e um distanciamento dos presidentes da Republica do
Congresso Nacional, gerando um esvaziamento do centro politico. Adicionalmente, ancorado
na ascensao recente de movimentos de backlash ao redor do globo — isto ¢, movimentos
comprometidos com a busca de objetivos retrogrados, frequentemente vistos em cenarios
populistas (Alter e Ziirn, 2020), em que o lider populista tende a buscar realizar uma agenda
de reforma anti-pluralista e a alimentar tendéncias de retrocesso democratico (Bauer e Becker,
2020) —, o pais teria passado por um momento de policy dismantling®® (desmantelamento de
politicas), conceito apresentado por Bauer et al. (2012) como uma redu¢do no compromisso
politico, medido pela densidade (nimero de politicas e instrumentos) e intensidade politica
(rigor das politicas e instrumentos), podendo ser motivado por variadas percepgdes de custos e

beneficios, e consequentemente viabilizado por diferentes estratégias.

32 Neste trabalho, a expressdo desmantelamento de politicas, para além do conceito explicitado por Bauer e Knill
(2014) como “uma mudanca de natureza direta, indireta, oculta ou simbolica que diminui o nimero de politicas
em uma determinada area, reduz o nimero de instrumentos de politica usados e/ou diminui sua intensidade. Pode
envolver mudangas nesses elementos centrais da politica e/ou pode ser alcangado manipulando as capacidades
para implementa-los e supervisiona-los” (p. 36), ¢ também entendida na forma das palavras desmonte,
desconstrucao e desconfiguragao de politicas.
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Com o olhar mais focado para o periodo entre 2016 e 2022, leva-se em conta a
ocorréncia de um “desmantelamento socioambiental”, ou seja, a desconstrugao especifica da
politica socioambiental brasileira, traduzida neste artigo nas politicas sobre areas protegidas,
entendidas, com base na interpretacdo do Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas do
conceito adotado pela Convencao sobre Diversidade Biologica (CDB), como as unidades de
conservagao, e os territorios indigenas e quilombolas (Leite, 2020), desconsiderando demais
territérios tradicionais, areas de preservacido permanente, reserva legal, e as chamadas outras
medidas eficazes de conservacio baseadas em areas (OMECs)*®. No fim, discute-se essa
desconfiguracdo perante a necessidade de implementacdo da “ambiciosa” meta 30x30, a meta
de nimero trés dentre outras 22 do novo acordo global assinado no &mbito da CDB em 2022,
denominado Quadro Global de Biodiversidade Kunming-Montreal (Global Biodiversity
Framework - GBF), e que trouxe novos parametros para a protecdo socioambiental e a
conservagao baseada em areas, ao determinar que, para 2030:

[...] a0 menos 30 por cento das zonas terrestres, de aguas continentais e costeiras ¢
marinhas, especialmente as zonas de particular importancia para a biodiversidade e
as fungbes e os servicos dos ecossistemas, sejam conservados e manejados
eficazmente mediante sistemas de areas protegidas ecologicamente representativos,
bem conectados e governados de forma equitativa, e outras medidas eficazes de
conservacdo baseadas em areas, o reconhecimento dos territérios indigenas e
tradicionais, quando proceder, integrados em paisagens terrestres, marinhas e
ocednicas mais amplas, cuidando a0 mesmo tempo que todo uso sustentavel, quando

proceder nas ditas zonas, seja plenamente coerente com os resultados da conservagio,
reconhecendo e respeitando os direitos dos povos indigenas e das comunidades locais

(Brasil, 2022, p.7).

Claro, antes de analisar a atuacdo do Legislativo e sua relagdo com o Executivo no
periodo destacado, oferece-se o entendimento das origens da pressao sob o presidencialismo
de coalizdo no pais, compostas pelas importantes mudangas na dindmica legislativa e na
pressdo sob a agenda ambiental (incluindo o fortalecimento do Congresso e de sua bancada
ruralista), que culminariam na experiéncia especifica que foi o desmantelamento

socioambiental brasileiro.

2. A FORCA DO LEGISLATIVO FEDERAL BRASILEIRO: ASCENSAO DA
BANCADA RURALISTA, CRISE DE 2015 E PANDEMIA GLOBAL

Para inicio de reflexdo, a Constituinte de 87-88, para além de seu simbolismo por si s0,

¢ um marco interessante a se considerar quando olhamos para o passado. Primeiramente,

33 Ainda nio regulamentadas no Brasil na época da realizagio deste estudo.
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quando se pensa no poder exercido pelos setores agroexportadores no Brasil, destaca-se aqui a
participacdo destes durante tal Assembleia Constituinte, buscando defender seus interesses
relacionados aos artigos constitucionais sobre a reforma agraria e a democratizagdo da terra
(vistos como ameagas ao direito de propriedade e a producdo agricola). Na verdade, estes
setores, antes ja prejudicados pela estratégia de industrializacdo por substitui¢ao de
importagdes adotada pelo governo brasileiro desde a década de 30, se mobilizaram e passaram
a formar um grupo politico que foi refletido na chamada Unido Democratica Ruralista (UDR),
principal grupo de pressdo representante dos grandes proprietarios rurais na dita Constituinte
(Cioccari e Persichetti, 2020).

A atual “Constituicdo Cidada”, promulgada em 1988, preservou os interesses dos
ruralistas, que nao recuaram apoés alcangarem seus objetivos. A pressdo exercida pela UDR
passou a ser transformada em ag¢ao legislativa dentro do Congresso Nacional através da criagdo,
em 1995, da Frente Parlamentar da Agropecuaria (FPA) — informalmente lida como bancada
ruralista — agregando parlamentares defensores dos pleitos do agronegdcio, muitos até mesmo
donos de terras e empresarios do setor (Fellet, 2012), sobrepondo o partidarismo. Com a
agroexportacao voltando para o foco dentro da politica externa brasileira na década de 90, a
FPA se fortaleceu junto, crescendo e se consolidando ao longo do tempo como um grupo
“extremamente bem articulado internamente, dotado de alto poder financeiro e clareza
ideoldgica” (Cioccari e Persichetti, 2020, p. 13).

Enquanto Simionatto e Costa (2012) afirmam que o surgimento da FPA “¢ mais uma
demonstragdo de como os grupos dominantes utilizam-se do espago do Estado para perpetuar-
se no poder” (pp. 216-217) — no sentido da permanéncia e reproducdo dos latifundidrios —
Cioccari e Persichetti (2020) destacam como a consolidacao da bancada ruralista e de seu poder
se deu/da de forma extremamente estratégica, muito ligada a alta capacidade de articulacao
politica do grupo, que consegue negociar trocando favores com outros parlamentares,
ampliando sua influéncia para além do numero de membros que realmente possui (exercendo
assim influéncia sobre a maioria). Além disso, as autoras pontuam como a FPA conseguiu
“ocupar certos nichos do aparelho do Estado onde o poder ¢ exercido de forma qualitativamente
diferente de um partido politico” (p.17), se aproveitando diretamente do presidencialismo de
coalizdo, ao se aliar a partidos da coalizdo governamental para influenciar o Executivo a
atender aos seus interesses especificos.

Ora, se a bancada ruralista hoje ¢ o maior grupo suprapartidario em numero de
congressistas (Congresso em Foco, 2023), em 2011 ela j& controlava 23,4% da Camara dos

Deputados, isto ¢, um quarto dela na época (Fellet, 2012), sendo um marco importante a ser
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mencionado ao considerar um acontecimento marcante do ano seguinte, tido como um dos
maiores retrocessos socioambientais do pais: a aprovacio do Codigo Florestal em 20123,

A discussao sobre a reforma do Codigo Florestal iniciou a partir das alteracdes sofridas
pelo Codigo de 1965, com muitas delas obtidas sem o devido processo legislativo®®. No caso,
pontua-se a Medida Proviséria (MP) 2.166-67/2001, considerada como uma vitdria
ambientalista, sendo uma reedi¢do de normas anteriores sobre o Codigo Florestal — que vinha
sendo renovada desde 1996 — e que elevou de 50% para 80% o percentual de reserva legal nas
propriedades rurais da Amazonia Legal (Pereira, 2013). Em 1999, era apresentado o entdo
projeto de lei (PL 1876) que se tornaria a futura Lei n® 12.651/2012, que instituiu o novo Codigo
Florestal brasileiro, revogando a dita MP.

Pereira (2013) destaca como essa proposta de lei tramitou de forma engessada por anos
até ter mobilizacgao suficiente da bancada ruralista para delibera-la em 2009, apds Luiz Inacio
Lula da Silva, em seu segundo mandato presidencial, promulgar um decreto que regulamenta
as infragoes ¢ san¢Oes administrativas ao meio ambiente, culminando assim em multas
ambientais previstas na Lei de Crimes Ambientais sendo enfim aplicadas. Devido a
abrangéncia do PL, era necessaria a criacdo de uma comissao especial para delibera-lo, criada
na época pelo entdo presidente da Camara dos Deputados, Michel Temer, que mantinha lagos
proximos aos ruralistas. A partir disso, as duas bancadas, ruralista e ambientalista, buscaram
articular apoio para si, com a FPA apresentando um discurso muito mais coeso € homogéneo
que a segunda (Pereira, 2013), uma caracteristica adotada pelo grupo desde a época da UDR:

O discurso predominante buscava construir uma identidade comum a todos os
homens do campo, como se as questdes que permeiam o mundo rural atingissem de
forma similar todos os atores sociais que o compdem, ocultando, consequentemente,

a histdrica luta de classes no meio rural brasileiro e a disputa pela terra e por sua
concentragdo (Simionatto e Costa, 2012, p, 220).

A homogeneidade da bancada foi fortalecida e mantida com a criagdao do Instituto
Pensar Agro (IPA) em 2011, sendo uma organizacao que presta assessoria para a FPA, servindo
na verdade como um férum politico para associacdes do agronegdcio, agentes técnicos e

membros do Congresso. O IPA também levou a habilidade de articulagdo da bancada ruralista

34 A nova legislagdo introduziu principios como os pagamentos por servigos ambientais, mas foi vista como um
retrocesso por incluir dispositivos que beneficiaram proprietarios rurais que desmataram ilegalmente areas de
protecdo permanente e reserva legal, permitindo a continuidade de atividades produtivas e flexibilizando regras
para a recomposi¢ao da vegetacdo nativa (Drummond, Capelari e Barros-Platiau, 2022).

3 Devido a uma particularidade juridica da época, em que medidas provisérias podiam ser reeditadas
indefinidamente. Isso foi alterado no mesmo ano pela Emenda Constitucional n® 32/2001, mas que estabeleceu
que MPs editadas antes de sua promulgag@o (como a MP 2.166-67/2001) continuariam em vigor.
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para outro patamar, mobilizando apoio de lideres partidarios e politicos individuais,
aproveitando tanto relagdes de curto quanto de longo prazo e garantindo altos niveis de
convergéncia de votos (Pompeia, 2024). No fim, o IPA foi criado logo quando o PL 1876/99
tramitava no Plenario do Senado Federal, apds ter sido aprovado na Camara, onde o presidente
da comissao especial sobre a reforma do Codigo Florestal, Moacir Micheletto, era coordenador
politico da FPA, enquanto o relator do projeto, Aldo Rebelo, possuia um parecer apoiado pelos
ruralistas, tendo sido chamado pela midia de “queridinho da bancada ruralista” (Bonin, 2010).

Adicionalmente, Accioly e Sanchez (2012) apontam para a presenga de empresas
ligadas a associacdes do agronegocio no financiamento das campanhas eleitorais de diversos
parlamentares, incluindo aqueles parte da mesa diretora das comissdes de meio ambiente das
casas legislativas, além do financiamento de publicidades que incentivam um
“antiecologismo”, a exemplo do "Movimento Sou Agro", estabelecido de modo a fortalecer a
imagem do agronegdcio e influenciar a percep¢do publica sobre sustentabilidade enquanto a
proposta de alteracdo do Codigo Florestal estava em debate no Senado. No fim, a experiéncia
da vitoria da FPA na reforma do Cédigo demonstrou como a questdo ambiental se tornou um
campo de disputas exacerbado no Congresso, que se tornaria cada vez mais ideoldgico com o
passar do tempo.

Destaca-se aqui um “ponto de ndo retorno”: quando a ex-presidente Dilma Rousseff
vetou e alterou diversos trechos do novo Codigo Florestal, desagradando a bancada ruralista,
sendo parte pequena de um conjunto amplo de atritos politicos que a isolaram e a
enfraqueceram na formagdo de uma crise econdomica que impactaria o Brasil em 2015 e o
tornaria ainda mais polarizado. O impeachment presidencial de Dilma como reagdo a crise —
mesmo quando seu governo tinha maioria legislativa — apenas fortaleceu o Congresso Nacional
e a mesma bancada sobre a qual nos debrugamos, sendo um fortalecimento que se manteve
conjunto e exponencial desde entdo com os governos de Temer e Bolsonaro, principal foco
dessa pesquisa.

Quando se fala em desmantelamento socioambiental, reconhece-se que ndo ha consenso
sobre seu inicio. Ha aqueles que acreditam que se iniciou no ano de 2012 com a reforma do
Codigo Florestal e com a falta de apoio (e até mesmo ambiguidade) da gestao de Dilma sobre
o meio ambiente*® (Moreira, Oliveira e Lima, 2021), enquanto outros pensam ter comegado a
partir de 2016 com o mandato de Michel Temer (Silva e Vinha, 2025; Drummond, Capelari e

Barros-Platiau, 2022). Aqui levar-se-a em conta a segunda op¢ao, quando foram observados

36 Chegando a apresentar o novo Cédigo como uma conquista ambiental em seu programa de reeleigo.
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sinais de desmantelamento advindos do Executivo Federal através de diferentes estratégias
(mais ou menos visiveis), com alta e deliberada convergéncia ideologica com a Frente
Parlamentar da Agropecudria no Congresso Nacional. Surge assim a questdo: a motivagdo e
influéncia para a desconfiguragdo das politicas socioambientais veio primeiro do poder
Legislativo ou do Executivo? — as experiéncias mencionadas anteriormente tendem para o
primeiro.

De fato, esse fortalecimento conjunto do Congresso e dos ruralistas trouxe uma
facilidade aos mesmos para “controlar” o Executivo, algo ndo convencional no
presidencialismo de coalizdo. Sobre isso, Figueiredo e Limongi (2001) explicitam que,
enquanto a Constituicao de 1988 tenha ampliado significativamente os poderes legislativos do
presidente da Republica — fortalecendo sua posi¢do diante do Congresso —, as relagdes entre
Executivo e Legislativo sdo moldadas justamente pela extensdo e uso desses instrumentos sob
controle do chefe do governo. E de certa forma irénico: os autores encontram em seu estudo
um Executivo forte, capaz de organizar maiorias estaveis e de disciplinar partidos por meio do
controle da agenda e da patronagem, com um Congresso que niao atuava como um “‘vefo
player”, sendo diferente da realidade politica desde Dilma Rousseff, com seu impeachment
como ponto de inflexdo e o aumento da fragmentacado partidaria. Na verdade, Pereira e Mueller
(2004) ja destacavam como as origens dos problemas institucionais e de governabilidade do
Brasil decorrem do alto nimero de veto players, tfazendo com que o presidente raramente
consiga evitar pagar um alto prego pelo apoio legislativo, sendo algo que apenas se tornou mais
evidente a partir de 2015.

Ora, com o Legislativo no protagonismo, e Michel Temer tendo apoio dos congressistas
e décadas de experiéncia legislativa, seu governo chegou a apresentar alto alinhamento com o
Congresso Nacional, garantindo-lhe governabilidade. J4 em Bolsonaro, surgia um novo ponto
de inflexdo, composto pelos impactos de uma pandemia global e pelas concessoes feitas para
manté-lo na presidéncia.

Na realidade, Jair Bolsonaro, ao equiparar o compartilhamento de pastas ministeriais a
corrup¢do, se negava a fazer acordos com congressistas € a seguir os principios do
presidencialismo de coalizdo no inicio de seu mandato, fazendo com que o parlamento tomasse
o poder de agenda e gerando dificuldades para aprovar suas promessas de campanha. Junto a
isso, calhava a propagacao do coronavirus que culminaria em uma pandemia de escala global,
trazendo mudancas ao Congresso Nacional com a necessidade do sistema de trabalho remoto,

incluindo, no Plenéario, um poder discriciondrio conferido ao presidente da Mesa para
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determinar sessoes hibridas (que o fazia quando havia pautas que julgava importantes) e a
reducgdo dos instrumentos de atuacdo da minoria (Testa, 2023).

Com o Congresso ainda mais fortalecido, Cruz e Souza (2023) destacam como foi ele
que obrigou Bolsonaro a mudar sua atuagdo politica, fazendo-o mudar de partido e se

aproximar do “Centrio”?’

, direcionando-o eventualmente para o governo de coalizdo,
aumentando sua base de apoio no Legislativo e lhe garantindo maior governabilidade. Dentro
disso, Bolsonaro realizou certas concessdes — como parte do “alto preco a ser pago” por apoio
legislativo (Pereira & Mueller, 2004) — com o unico intuito de barganha politica para garantir
sua manutengao no poder, a exemplo do or¢gamento secreto, que permitiu que parlamentares
indicassem verbas publicas sem a divulgacdo de seus nomes e dos critérios de distribuicao
(Cruz e Souza, 2023). Sobre isso, se Pereira e Mueller (2004) pontuam como a apropriagdo de
emendas parlamentares ao orgamento anual ¢ um dos mecanismos mais importantes, eficazes
e de baixo custo do Executivo para negociar com sua coalizdo no Congresso, o orgamento
secreto de Bolsonaro se mostrou ainda mais eficaz, com o relator-geral do or¢camento
controlando altissimas quantidades de dinheiro ¢ com a cupula do Congresso ainda mais
fortalecida.

Claro, a proximidade de Bolsonaro a uma agenda antiambiental nunca tornou a falta de
formacdo de coalizdo governamental multipartidaria um problema para que aquela fosse
pautada no Congresso desde o inicio de sua gestao, vide a influéncia da bancada ruralista sobre
a maioria. Na verdade, sua aproximacao com as coalizdes apenas fortificou o avango dessa
agenda (Dutra da Silva e Fearnside, 2022), o que serd mais bem abrangido na proxima sec¢ao,

com um foco na tematica das areas protegidas.

3. ARELACAO EXECUTIVO-LEGISLATIVO NO DESMONTE
SOCIOAMBIENTAL: AREAS PROTEGIDAS SOB AMEACA

Como ja foi pontuado, considera-se nesse estudo a ocorréncia de um desmantelamento
da politica socioambiental brasileira, facilitado pela ascensdo da bancada ruralista e pelo
estresse sofrido pelo sistema de presidencialismo de coalizdo, ocorrido principalmente a partir
de 2016, quando gradualmente foi percebido ndo s6 uma alta e deliberada convergéncia

ideoldgica do Executivo com os ruralistas no parlamento, mas também o surgimento de uma

37 Termo usado para descrever um grupo de partidos que sdo observados como nio possuidores de uma ideologia
clara, com parlamentares que atuam buscando seus interesses particularistas. Na logica do presidencialismo de
coalizao, um Executivo forte manteria esses partidos cooperando e votando disciplinadamente.
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nova elite politica como fonte de backlash. Sobre essa ltima, € crucial menciona-la devido a
sua composicao: para além de militares, igrejas evangélicas, e classes médias e média-altas, ha
a continuidade da presenca de grandes empresarios, muitos vinculados aos setores de alta
exploragcdo de recursos naturais (Milhorance, 2022). Ao fim, esse grupo acabou se unindo
principalmente a partir de um ressentimento coletivo e de nostalgia por um passado idealizado,
refor¢ado por valores compartilhados como orgulho nacional e liberdade econdmica, visto a
passagem do Brasil pela crise de 2015 e por escandalos de corrupgao.

Certamente, com o surgimento de uma nova elite politica que passou a reagir com
backlash contra pautas ambientalistas e outros temas associados ao progressismo, somado a
um Congresso fortalecido com a maioria sob influéncia dos ruralistas, ndo torna dificil entender
como Temer — que ja era proximo da Frente Parlamentar da Agropecudria no passado — usou o
meio ambiente como moeda de troca nas negociacdes com as coalizdes. J4 Bolsonaro, ex-
capitdo das Forcas Armadas e parte da propria elite politica ascendida, obteve o apoio desta
para ser eleito, retribuindo-o levantando a bandeira do garimpo e do agronegdcio — mesmo sem
ter atuado diretamente nesses temas ao longo da maior parte de sua trajetoria politica.

Afirma-se, na realidade, que a nova elite politica se uniu, em um primeiro plano, sob a
égide do conservadorismo, a mesma que a bancada ruralista se une para além da defesa dos
interesses da agropecudria: “o conservadorismo e o autoritarismo ndo apenas permanecem
como traco das classes dominantes do campo, como tém emergido ainda mais fortemente com
as tensoes decorrentes da expansao do agronegocio” (Cioccari e Persichetti, 2020, p.25). Para
além disso, a bancada dos ruralistas, como parte de um fendmeno moderno, tende a ser dirigida
e influenciada pelos seus membros mais retrogrados (Pompeia, 2024), fechando a reflexao
sobre essa grande “colcha de retalhos” que € a convergéncia entre a nova elite politica, a politica
de backlash e a bancada ruralista, formando um grande movimento neoconservador e
neoliberal que se fortaleceu a partir do “vacuo democratico” deixado pelo impeachment de
Rousseff (Sendergaard, 2021), respingando em Michel Temer (que dangou conforme a musica)
e aticado por Jair Bolsonaro.

Dando seguimento, adentremos melhor a relacdo desse movimento com o desmonte
socioambiental, exemplificado pela desconstrucdo das politicas sobre areas protegidas. Sobre
isso, Calixto (2017) destaca como a propria agenda de areas protegidas foi usada por Temer
como moeda de troca por apoio do Legislativo, enquanto o ex-presidente fazia acenos timidos

para os ambientalistas:
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Ha, no Congresso e em setores do governo, propostas para dispensar a atividade de
minera¢do da necessidade de obter licenga ambiental, para reduzir hectares de
diversas areas protegidas na Amazonia e para permitir atividades poluentes dentro de
Unidades de Conservacdo de prote¢do integral. “O conjunto da obra parece ser
bastante negativo. E 0 governo passando uma mensagem de que ndo est4 interessado

em uma politica ambiental forte” (s.p.).

De fato, o autor destaca que era do Congresso Nacional que vinha grande parte das
tentativas de fragilizar a legislacao de prote¢ao a natureza, que, sustentadas pela forte defesa
dos ruralistas sobre o 6nus da preservagdo ambiental cair nas costas do produtor rural — além
do Executivo fragilizado em poder de agenda, mas com Temer “que nunca escondeu simpatia
pela pauta do agronegoécio” (O Tempo Politica, 2017, s.p.) — permitia que projetos de lei
ficassem a mercé destes. Primeiramente, diversas propostas de tematica relacionada a protecao
socioambiental de interesse da bancada ruralista foram priorizadas no parlamento em troca de
apoio a reforma da Previdéncia, de interesse de Michel Temer e preconizada pelo seu governo
através da proposta de emenda a Constitui¢ao (PEC) 287/2016. Mas ndo s6 para avangar com
a reforma: Temer passou a conviver com denuncias de corrupg¢ao, que deveriam ser analisadas
e decididas se seguiriam para julgamento do Supremo Tribunal Federal (STF) pelo proprio
Congresso, na época formado por 41% de parlamentares integrantes da Frente Parlamentar da
Agropecuaria (O Tempo Politica, 2017).

Foi dentro desse contexto que o ex-presidente pautou o tema por medidas provisorias
(MPs), sendo uma estratégia usada, segundo Cruz e Souza (2023), para medir o apoio
parlamentar em busca de manutencdo da governabilidade, visto a agilidade na tramitagdo e
produgdo de efeitos desses atos. Houve assim as MPs 756/2016 e 758/2016, em que a primeira
objetivava reduzir areas da Floresta Nacional (Flona) do Jamanxim, enquanto a segunda mirava
no Parque Nacional do Jamanxim e na Area de Protegdo Ambiental do Tapajos, que, apos
reacdo da sociedade civil e até mesmo da internacional, foram sancionadas com veto integral e
parcial, respectivamente. Em seguida, Temer nao hesitou em enviar ao Congresso sob regime
de urgéncia o PL 8107/2017, que alterava os limites da Flona do Jamanxim e diminuia seu grau
de protego através da recategorizagdo para Area de Protegio Ambiental, mantendo seu aceno
para a bancada ruralista mas transferindo a “culpa” ao parlamento caso a proposicao fosse
aprovada (Gesisky e Presotti, 2017).

Houve também a MP 759/2016, sobre a regularizagdo fundidria rural e urbana,
apelidada de “MP da grilagem de terras” por abordar a legalizagcdo de ocupagdes irregulares,

que inclusive poderiam criar conflitos com processos de demarcagdo de terras indigenas e
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tradicionais. A medida foi sancionada como lei na mesma época em que a gestao de Temer
publicou o Parecer 001/2017 da Advocacia Geral da Unido, que institucionalizava a chamada
tese do marco temporal®®.

Claro, segundamente, para além da barganha politica, o Legislativo possuia uma janela
favoravel para avancar internamente com propostas de destruicdo. Um exemplo foi a recriacao
da Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) da Fundagao Nacional dos Povos Indigenas
(Funai) e do Instituto Nacional de Coloniza¢do e Reforma Agraria (Incra)*®, que havia sido
instaurada no governo Dilma, mas que ndo aprovou relatdrio final por alta resisténcia da
coalizdo governamental (afinal, Dilma possuia maioria no Congresso). Faria, Oliveira e
Hollanda (2018) destacam que essa CPI, que possuia o suposto objetivo de investigar fraudes
e abusos nos processos de reconhecimento territorial de indigenas e quilombolas, acabou sendo
utilizada pelo governo Temer como ferramenta politica para pressionar e constranger
liderancas comunitarias, servidores publicos, especialistas em antropologia, ambientalistas e
organizagdes que atuam em defesa dos povos indigenas e quilombolas, com seu relatério final
resultando no pedido de indiciamento de 67 pessoas e de reavaliagdo de todos os processos de
demarcagdo de terras em andamento.

A CPI também coincidia com a tramitagao de duas PECs: 215/2000 ¢ 65/2016, com a
primeira, que tinha como presidente da Comissdo Especial para delibera-la Nilson Leitao,
membro ativo da FPA e relator da dita CPI, buscando transferir da administracao ptblica para
o poder Legislativo a competéncia para aprovar e ratificar demarcacoes de terras indigenas e
quilombolas. Ja a segunda flexibilizava o licenciamento ambiental, permitindo que grandes
projetos de infraestrutura fossem aprovados apenas com a apresentacdo de um estudo
preliminar de impacto ambiental, ndo dando chances para 6rgaos como a Funai e o instituto
Chico Mendes de Conservagdao da Biodiversidade (ICMBio), responsavel pelo Sistema
Nacional de Unidades de Conservagao, de revisar ou contestar esses estudos e assim garantir
que medidas de mitigagdo fossem adotadas para salvaguardar areas protegidas (Wade, 2016).

Ao final das contas, Temer implantava por interesse proprio de manutencdo de
governabilidade uma estratégia de desmantelamento por deslocamento de arena, isto ¢&,
transferindo responsabilidades para outras “arenas” politicas, buscando também transferir a
elas o 6nus pelo desmonte (Bauer e Knill, 2012, 2014), tomando como exemplo o caso do PL

8107/2017 sobre a Flona do Jamanxim sob responsabilidade do Congresso Nacional. Como

38 Tese que sugere que indigenas s6 teriam direito as terras que estivessem sob sua posse em 5 de outubro de 1988
(data da promulgagdo da Constituigdo Federal).
39 Responsaveis pela demarcacio e titulagdo de terras indigenas e quilombolas no Brasil.
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parte disso, houve a colocacdo do senador Blairo Maggi, relator da PEC 65/2016 de
flexibilizacdo do licenciamento ambiental, no cargo de ministro de Estado vinculado ao
Ministério da Agricultura e do deputado Osmar Serraglio, relator da PEC 215/2000 sobre a
transferéncia para o Legislativo da competéncia para aprovar e ratificar demarcagdes, como
ministro de Estado vinculado ao Ministério da Justiga, pasta em que a Funai estava
subordinada. J& no Ministério do Meio Ambiente, entretanto, o ex-presidente inseriu o
deputado do Partido Verde Sarney Filho como parte de seus acenos timidos para os
ambientalistas, chegando a receber elogios do setor (Calixto, 2017).

Ora, as medidas premeditadas pelo Congresso com a anuéncia de Temer davam luz
verde para grileiros e garimpeiros, aumentando a violéncia no campo e na floresta, e at¢ mesmo
contra os orgdos de protegdo socioambiental brasileiros, o que acabou escalonando em Jair
Bolsonaro, cujo discurso mais literal e direto visava apenas agradar seu eleitorado, como parte
de sua estratégia de comunicacao de “cercadinho”. Alids, em Bolsonaro, para além dos ataques
a propria burocracia estatal como parte do comportamento previsto em governos de linha
populista (Bauer e Becker, 2020) — consolidando junto a retdrica populista e a sua base de apoio
um desmantelamento ativo da politica socioambiental, isto ¢, em que ha vontade visivel e
decisdo concreta de desmantelar (Bauer e Knill, 2012, 2014) —, o perfil e papel individual do
congresso nesse desmonte tornaram-se ainda mais destaque. Segundo entrevista concedida pela
diretora da Rede Nacional Pr6 Unidades de Conservagao ao jornal O Globo: “Em 2019 foi um
ataque. Eu ouvi parlamentares falando que nunca o momento foi tdo favoravel quanto agora.
Alguns projetos estavam parados, mas ressuscitaram nessa legislatura. A pressdao sempre
existiu, porém ¢ muito maior nos ultimos anos” (Altino, 2022, s.p.).

Se Temer herdou o Congresso da legislatura eleita em 2014, as eleigdes de 2018
refletiram a ascensao da nova elite politica, trazendo, junto de Bolsonaro, parlamentares com
perfil ideoldgico mais radicalizado, refratarios a pautas progressistas. Foi por esse motivo que
Bolsonaro, inicialmente, hesitou em formar uma coalizdo formal, preferindo preservar sua
popularidade junto ao “cercadinho” (Testa, 2023), sendo criticado por seu estilo autoritario e
uso da desinformacdo como estratégia para influenciar a opinido publica, facilitando o
desmonte*’. A Tabela 1 mostra a guinada conservadora em 2018 no parlamento brasileiro, com

saldo negativo para partidos mais tradicionais e positivo para aqueles mais conservadores de

40 patashnik (2019) discute que o ressentimento, magoa, nostalgia e demais sentimentos que impulsionam um
eleitorado a praticar backlash reduz a probabilidade de consolidacdo e expansdo da politica alvejada, aumentando
as chances de seu desmantelamento.
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direita, como o antigo Partido Social Libera

a presidéncia da Republica.

Tabela 1 - Comparagdo do niimero de deputados federais eleitos por partido em 2014 e 2018
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(PSL), sigla partidaria que langou Jair Bolsonaro

Partido Eleicao 2018 Eleicao 2014 Saldo
MDB* 34 66 -32
PSDB 29 54 -25

PTB 10 25 -15
PT 56 69 -13
PSC 8 13 -5
PV 4 8 -4
PROS 8 11 -3
PSD 34 36 -2
PSB 32 34 -2
SD 13 15 -2
PPS 8 10 -2
PP 37 38 -1
PR 33 34 -1
PCdoB 9 10 -1
DC* 1 2 -1

410 PSL foi extinto em 2022 de forma a fundir-se com o Democratas para formar o partido Unido Brasil.
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PRTB 0 1 -1
PMN 3 3 0
PTC 2 2 0
PHS 6 5 |
PRP 4 3 1
PPL 1 0 1

PATRI* 5 2 3

PSOL 10 5 5
Avante* 7 1 6
PODE* 11 4 7

DEM 29 21 8
PRB 30 21 9
PDT 28 19 9
PSL 52 1 51
Novo 8 (ndo concorreu) -
Rede 1 (ndo concorreu) -

de 2017. PTN virou PODE em maio de 2017. PSDC virou DC em maio de 2018.

Fonte: Caesar (2018)
*PMDB virou MDB em maio de 2018. PEN virou PATRI em abril de 2018. PTdoB virou Avante em setembro
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Maretti e Simoes (2020) destacam como a partir de 2019 o pais passou a apresentar uma
tendéncia no contexto nacional de politicas negativas para os povos e comunidades
tradicionais, exemplificada por projetos legislativos anti-indigenas, o que ndo ¢ coincidéncia.
O aumento do conservadorismo no Congresso Nacional aumentou o numero de tentativas
internas de desconfiguracao da politica socioambiental em comparacao a gestao Temer, o que
¢ ilustrado na Figura 1, que apresenta o nimero de matérias legislativas sobre areas protegidas
apresentadas nos diferentes mandatos presidenciais*? — desde o primeiro governo de Fernando

Henrique Cardoso até o governo de Jair Bolsonaro.

Figura 1 - Numero de matérias legislativas sobre areas protegidas apresentadas nos diferentes mandatos

presidenciais

42 Para realizar a pesquisa desses dados, foram utilizadas as ferramentas de busca avancada dos sites da CAmara
dos Deputados (https://www.camara.leg.br/) e do Senado Federal (https://www12.senado.leg.br/hpsenado), sendo
feita através das expressdes "unidade de conservagdo", "terra indigena" e "quilombo", procuradas na ementa,
indexacgao e inteiro teor dos projetos legislativos. Em ambos os sites, foi considerada a busca por Propostas de
Emenda a Constituicdo (PEC), Projetos de Lei Ordinaria (PL), Projetos de Lei Complementar (PLP), Projetos de

Decreto Legislativo (PDL/PDC) e Projetos de Resolucdo (PRS).
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ne ,?E r}laterlas Ieglslatlwsmso"bre Ne de matérias legislativas sobre "terra N2 de matérias legislativas sobre
unidade de conservacdo - " N . "
apresentadas nos diferentes indigena" apresenta da‘5 "05. d errentes . quilombo’ apresentad‘as nos )
. . mandatos presidenciais diferentes mandatos presidenciais
mandatos presidenciais
Governo Bolsonaro (2019-2022) Governo Bolsonaro (2019-2022) Governo Bolsonaro (2019-2022)
Ano Camara Senado Ano Cémara Senado Ano Cémara Senado
2022 16 2 2022 12 0 2022 4 0
2021 17 2 2021 11 0 2021 4 0
2020 24 3 2020 5 1 2020 4 0
2013 25 5 2019 3 2019 5 0
Total: 94 Total: 42 Total: 17
Governo Dilma2/Temer (2015-2018) Governo Dilma2/Temer (2015-2018) Governo Dilma2/Temer (2015-2018)
Ano Cémara Senado Ano Cémara Senado Ano Cémara Senado
2018 4 0 2013 3 0 2018 7 0
2017 12 4 2017 10 0 2017 5 1
2016 6 0 2016 7 1 2016 3 0
2015 20 1 2015 2 2015 6 1
Total: a7 Total: 27 Total: 23
Governo Dilma 1 (2011-2014) Governo Dilma 1 (2011-2014) Governo Dilma 1 (2011-2014)
Ano Cémara Senado Ano Cémara Senado Ano Cémara Senado
2014 3 1 2014 4 1 2014 0 0
2013 3 1 2013 7 0 2013 0 0
2012 5] 1 2012 3 0 2012 3 0
2011 11 5 2011 1 1 2011 3 0
Total: 33 Total: 19 Total: [
Governo Lula 2 (2007-2010) Gowverno Lula 2 (2007-2010) Governo Lula 2 (2007-2010)
Ano Cémara Senado Ano Cémara Senado Ano Cémara Senado
2010 E] 4 2010 4 1 2010 0 1
2009 15 2 2009 1 2009 3 0
2008 15 1 2008 0 2008 3 1
2007 27 2 2007 11 0 2007 3 2
Total: 73 Total: 27 Total: 13
Governo Lula 1 (2003-2006) Gowverno Lula 1 (2003-2006) Governo Lula 1 (2003-2006)
Ano Cémara Senado Ano Cémara Senado Ano Cémara Senado
2006 7 1 2006 0 0 2006 3 1
2005 16 2 2005 5 1 2005 3 0
2004 E 1 2004 2 1 2004 2 0
2003 18 1 2003 2 0 2003 0 3
Total: 13 Total: 15 Total: 12
Governo FHC 2 (1999-2002) Governo FHC 2 (1999-2002) Governo FHC 2 (1999-2002)
Ano Cémara Senado Ano Cémara Senado Ano Cémara Senado
2002 5 0 2002 1 1 2002 3 1
2001 1 0 2001 0 0 2001 2 1
2000 1 1 2000 0 0 2000 ] 0
1593 6 3 159599 0 1 1595 0 0
Total: 17 Total: 3 Total: 7
Gowverno FHC 1 (1995-1998) Gowverno FHC 1 (1995-1998) Governo FHC 1 (1995-1998)
Ano Cémara Senado Ano Cémara Senado Ano Cémara Senado
1598 0 1 1558 0 0 1598 0 0
1597 0 0 1557 0 0 1597 0 0
1596 1 0 1356 0 1 15596 0 0
1595 0 0 19595 1 0 1595 0 0
Total: 2 Total: 2 Total: 0

Fonte: elaboragdo propria

Sem entrar no campo de discussdo sobre como Bolsonaro desmantelou ativamente as
politicas sobre areas protegidas no nivel da administra¢ao publica, o Congresso Nacional o fez
internamente também de maneira muito visivel, culminando em ambos os poderes se
complementando em quesito de ataque, tendo como exemplo a presenga dos proprios filhos de

Bolsonaro no Legislativo Federal. Ora, mesmo que Jair Bolsonaro fosse um elemento parte da
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nova elite politica, mas que nao chegou a endossar tao fortemente as pautas das mineradoras e
do agronegocio em sua carreira como deputado federal (e sim pautas de seguranga publica e
valores conservadores), ele nunca fez questdo de esconder seu desprezo pelas areas protegidas
e pelos orgaos de fiscalizagdo ambiental. No ano de 2012, o ex-presidente foi multado em R$
10 mil pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama)
por pesca irregular em uma Estagdo Ecoldgica localizada em Angra dos Reis no Estado do Rio
de Janeiro, levando-o a contestar judicialmente a medida com alegacgdo de perseguigao politica
e a entrar em embate com o 6rgdo em seus discursos contra a “industria da multa ambiental”.
Sete anos depois, nos primeiros momentos de seu mandato presidencial, Bolsonaro determinou
a anulagdo da multa e a exoneragao do servidor que a aplicou, enquanto seu ministro do Meio
Ambiente, Ricardo Salles, mobilizava sua pasta para rever os decretos das 334 unidades de
conservagdo no pais (Instituto Humanitas Unisinos, 2019).

Claro, visto que qualquer alteragdo, redu¢do ou extincdo de uma unidade de
conservagdo deve ser feita por meio de projeto de lei, o senador Flavio Bolsonaro, filho mais
velho de Bolsonaro, apresentou entdo a proposi¢cdo 6479/2019 para extinguir o decreto criador
da mesma Estacdo Ecoldgica, transformando-a em area especial de interesse turistico —
categoria que ndo integra o Sistema Nacional de Unidades de Conservagao da Natureza e possui
regras menos restritivas, o que implicaria uma redugdo significativa do nivel de protecao
ambiental originalmente conferido (Rodrigues, 2022).

Pois bem, apods passar a levantar a bandeira da mineragdo e dos ruralistas, Bolsonaro,
da mesma forma que Temer, chegou a adotar medidas provisorias e a enviar ao Congresso
algumas proposigdes, como a MP 910/2019, que facilitava a regulariza¢do de ocupagdes em
terras da Unido e do Incra (a mais nova “MP da Grilagem™), assim como o PL 191/2020, que
buscava a realizagdo da pesquisa e da lavra de recursos minerais e hidrocarbonetos, € o
aproveitamento de recursos hidricos para gerag@o de energia elétrica em terras indigenas. O ex-
presidente, contudo, priorizou decretos, portarias e instrugdes normativas para flexibilizar
regras ambientais, evitando o caminho legislativo tradicional, sustentando a tese de Bauer e
Becker (2020) de que lideres populistas desmantelam enfraquecendo a administracao publica
por meio de uma agenda de reforma anti-pluralista da burocracia estatal.

De toda forma, nos ateremos exclusivamente ao papel ativo do Legislativo a partir do
proximo tépico, entendendo a escala de desmonte que ele, de forma auténoma (mas

ideologicamente alinhado ao Executivo), alcangou/alcanga.
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3.1. O papel do Congresso Nacional na desconstrucao de politicas sobre areas

protegidas: analise de propostas legislativas

Sabendo do papel de influéncia antiambiental exercido pelo Congresso com sua
bancada ruralista desde 2012 — com intensificagdo a partir de 2016 —, além de sua atuacao mais
autdbnoma no desmonte socioambiental promovida pela legislatura ainda mais conservadora
eleita em 2018 (e pela retorica populista de Bolsonaro), analisemos a Figura 2* mais abaixo.
E perceptivel que para além de muitos projetos legislativos sobre areas protegidas terem sido
apresentados principalmente ao longo do periodo entre 2019 e 2022 (ver Figura 1), grande parte
destes permanecem em tramitagdo até o momento da escrita deste artigo. No caso, dos 250
projetos legislativos sobre areas protegidas apresentados nos governos de Michel Temer e Jair
Bolsonaro (ver Figura 1), 153 ainda continuam tramitando (ver Figura 2), sobrando assim 97

que foram aprovados, retirados ou arquivados.

Figura 2 - Numero de matérias legislativas tramitantes* sobre areas protegidas apresentadas entre 2016 € 2022

N2 de matérias legislativas

N? de matéras legislativas tramitantes N2 de matérias legislativas tramitantas
tramitantes sobre "unidade de " " “ "
conservacio” apresentadas entre sobre "terra indigena" apresentadas sobre "quilombo" apresentadas entre
2019-2022 entre 2019-2022 2019-2022
Ano Cémara Senado Ano | Cémara | Senado Ano Cimara Senado
2022 14 2 2022 3 ) 2022 3 1}
2021 14 1] 2021 7 o 2021 4 o
2020 20 1] 2020 5 1 2020 2 o
2019 24 3 2019 5 2 2019 4 o
Total: 77 Total: 26 Total: 13
Ne de matérias legislativas N? de matéras legislativas tramitantes N2 de matérias legislativas tramitantas
tramitantes sobre "unidade de " " “ -
conservaco" apresentadas entre sobre "terra indigena" apresentadas sobre "quilombo" apresentadas entre
2016-2018 entre 2016-2018 2016-2018
Ano Cémara Senado Ano | Cémara | Senado Ano Cimara Senado
2018 3 o 2018 2 ) 2018 5 1}
2017 5 1] 2017 6 1] 2017 4 1]
2016 4 1] 2016 6 o 2016 2 o
Total: 12 Total: 14 Total: 11

Fonte: elaboragdo propria

Ao observar rapidamente essas 97 proposi¢cdes aprovadas, retiradas ou arquivadas,
destacam-se os Projetos de Decreto Legislativo (PDLs) que buscavam sustar os efeitos da

portaria emitida pelo Executivo que viabilizou a extingdo da Reserva Nacional de Cobre e

43 Foi utilizada a mesma pesquisa de dados da Figura 1, apenas com a adi¢io da consideragdo da situagdo dos
projetos legislativos como "em tramitagao".
44 Em junho de 2025.
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Associados (Renca)* em 2017, todos sendo posteriormente arquivados por decisdo regimental.
De toda forma, de modo geral, nota-se como ainda havia uma balan¢a mais equilibrada no
governo Temer em comparagdo ao cendrio em Bolsonaro.

De fato, em Temer, houve o arquivamento de PDLs que buscavam sustar a
homologa¢ao de terras indigenas em 2017, além do arquivamento por falta de avanco na
tramitacdo legislativa dentro do prazo regimental do PL 5040/2016, que permitia a criagao de
animais de grande porte por populacdo tradicional em reservas extrativistas, e do PL
5370/2016, de autoria do deputado federal Pinheirinho (integrante da Frente Parlamentar da
Agropecuaria), que propunha a regulamentacdo das zonas de amortecimento das unidades de
conservagdo, proibindo a inclusio das areas urbanas consolidadas nessas zonas*®. Ja em
Bolsonaro, houve o arquivamento de PDLs que buscavam suspender portarias e instrugoes
normativas da Funai e do Incra (que estavam sob o poder de seus aliados integrantes da nova
elite politica), além de propostas que tentavam sustar a portaria que concederia a Medalha do
Meérito Indigenista ao proprio presidente da Republica, todas devolvidas aos seus autores,
resultando na efetiva entrega da condecoracdo a Jair Bolsonaro.

Essa diferenca de “balanca” também ficou nitida nos projetos aprovados e
transformados em lei — que naturalmente sdo muito menores em nimero do que os arquivados
ou retirados. Da época da gestdo de Michel Temer, hd o PL 8823/2017, que redefiniu os limites
do Parque Nacional da Serra dos Orgdos para resolver conflitos fundiarios adotando limites
conhecidos pelas comunidades locais (Junior, 2018) e o PL 10493/2018, que alterou os limites
da Reserva Extrativista do Rio Ouro Preto, definindo sua zona de amortecimento e ampliando
a Reserva Extrativista do Lago do Cunid como forma de compensa¢do. Enquanto isso, dos
provenientes da legislatura paralela a gestao Bolsonaro, houve a aprovacao do PL 2776/2020,
que promoveu a desafetagdo de areas da Floresta Nacional de Brasilia, tendo criado alta
comog¢ado na época.

Adicionalmente, para além da percepcdo dessa diferenca entre os dois mandatos
presidenciais, foi possivel perceber também a diferenga entre os perfis da Camara dos
Deputados e do Senado Federal. Um bom exemplo foi o PL 5174/2019, que exige a realizagao
prévia de estudos técnicos e de consulta publica para a desafetacdo, redugcdo dos limites e

recategorizagdo de unidades de conservagdo. No caso, de origem do Senado e aprovado na casa

45 Reserva estabelecida na década de 80 com o objetivo de proteger potenciais depodsitos minerais, especialmente
de cobre e minerais associados, restringindo a exploragdo mineral pela iniciativa privada.

46 0 que ndo impediu o deputado Pinheirinho de, apds o arquivamento da proposta, reapresentar o mesmo
conteudo no projeto de numeragdo 1205/2019, que permanece em tramitagao até hoje.
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em 2021, o projeto foi arquivado na Camara em 2022 apos sofrer forte oposi¢ao da Frente
Parlamentar da Agropecuéria e consequente rejeicao nas comissoes de mérito, sob justificativa
que as exigéncias ja estdo previstas na legislagao vigente (Costa, 2025).

Com uma primeira lente que os projetos arquivados, retirados e aprovados podem
agraciar sobre a movimentagdo do Congresso durante o desmantelamento socioambiental,
interessa-nos, de fato, o impacto que se pode alcangar através dos “resquicios” da
desconstrugdo, considerando a ado¢do de uma meta global “ambiciosa” sobre areas protegidas
no final de 2022. Para isso, foram analisadas exclusivamente as matérias legislativas em

tramitacdo, seguindo os procedimentos metodoldgicos dispostos a seguir.

3.1.2. Método

Para alcancar o objetivo principal deste artigo, foi realizada uma anélise de conteudo
categorial das 153 matérias legislativas em tramitacdo entre 2016 e 2022, relacionadas aos
temas “unidade de conservagao”, “terra indigena” e “quilombo”, conforme ilustrado na Figura
2.

Inicialmente, foi aplicado um filtro as 153 proposigdes, excluindo os projetos
apresentados pelo poder Executivo e mantendo apenas aqueles que se alinham diretamente aos
trés temas centrais, sobrando assim 103 matérias legislativas. Em seguida, a andlise de
conteudo destas foi conduzida com o auxilio do software MAXQDA, voltado para analise de

dados qualitativos e métodos mistos em pesquisas académicas. A categorizacdo das matérias

legislativas se deu com base em quatro dimensdes:

1) Origem da matéria: Senado Federal ou Camara dos Deputados;

2) Autor da matéria: levando em conta se o parlamentar integra/integrava a Frente
Parlamentar da Agropecuaria (FPA);

3) Objetivo principal da proposi¢io legislativa: levando em conta PADDD*’ (Protected
Area Downgrade, Downsize and Degazettement - redugdo de tamanho, recategorizacao
ou desafetacdo de area protegida), criacdo ou aumento de tamanho de area protegida,
alteracdo no processo de gestdo e regulamentacao, aumento de atividade econdmica e
aprimoramento de infraestrutura, institui¢ao de medidas de mitigagdo, ou regularizagdo
fundiaria; e

4) Nivel de risco e prote¢do ambiental, representados por cores.

47 Mascia e Pailler (2011).
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Sobre essa ultima categoria, foi utilizado o suporte do Al Assistant (assistente de
inteligéncia artificial) do MAXQDA, que, a partir de um prompt estruturado para avaliar os
objetivos principais de cada matéria legislativa (ver Apéndice A), permitiu interpretar o teor
destas (alto risco, risco potencial, baixo risco ou protetivo em relacdo a biodiversidade) e
associa-las a uma cor especifica, trazendo uma abordagem que possibilita uma leitura rapida e
intuitiva dos efeitos esperados de cada proposta legislativa. Sendo assim, a classificagdo

realizada foi a seguinte:

1) Categoria Vermelha: projetos com alto potencial de causar danos significativos a
biodiversidade, segundo o A/ Assistant. Classificados como ameacadores.

2) Categoria laranja: projetos que apresentam indicios de impacto ambiental relevante,
mas com grau de incerteza. Classificados como de risco potencial.

3) Categoria verde claro: projetos que mantém o status quo ou que trazem medidas de
protecdo moderadas. Classificados como neutro-positivos, isto ¢, de baixo risco.

4) Categoria verde escuro: projetos que promovem avangos claros na protecdo da

biodiversidade. Classificados como protetivos.

Com base na metodologia descrita, foi possivel organizar e interpretar as proposigoes
legislativas de forma sistematica, revelando padrdes relevantes quanto a origem, autoria,
objetivos e potenciais impactos ambientais, evidenciando como as matérias se distribuem nas
categorias de risco e protecdo. Apos isso, foi feita uma analise do processo legislativo das
matérias enquadradas na categoria vermelha pelo Al Assistant, isto €, as ameacgadoras, para
estimar uma simples probabilidade de aprovacao destas propostas. Para isso, foi elaborado um
indice descrito na Tabela 2 abaixo, com base em quatro critérios: (i) autoria, (ii) tipo de
proposi¢ido™®, (iii) nimero de comissdes pelas quais o projeto deve tramitar e (iv) regime de
tramitacdo, com cada critério recebendo um peso de 1 a 3 de acordo com seu impacto esperado

sobre a tramitacao legislativa.

Tabela 2 - indice de critérios para estimar a probabilidade de aprovagdo de propostas legislativas

48 Leva-se em considera¢do grau de complexidade, impacto constitucional e quérum exigido para aprovagio das
propostas. Assim, um projeto de lei (PL), por exemplo, ¢ mais facilmente aprovado por exigir menos votos
(maioria simples) e por regular matérias infraconstitucionais. J4 um projeto de decreto legislativo (PDC/PDL),
embora semelhante a um PL, ¢ menos prioritario na pauta por tratar de assuntos especificos ou internos do
Legislativo. Projetos de lei complementar (PLP) exigem mais votos (maioria absoluta) enquanto projetos de
resolugdo (PRS), além de exigirem maioria absoluta, tratam de normas internas do Legislativo, ndo sendo
prioritarios na pauta. Por fim, projetos de emenda a Constitui¢do ndo sé requerem quoérum qualificado (3/5 dos
membros em dois turnos em cada Casa Legislativa) como envolvem mudancas constitucionais, tornando a
negociacao politica mais complexa.
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Autoria

Tipo de proposicio

Numero de comissoes

Regime de tramitacio

E da FPA - 2 pontos

Nao é da FPA - 1 ponto

PL = 3 pontos

PDL/PDC - 2 pontos

PLP = 2 pontos

1 comissao - 3 pontos
2 comissdes - 2 pontos

3 ou mais comissdes > 1

Urgéncia > 3
Prioridade - 2

Especial = 2

ponto

PRS = 1 ponto Ordinario > 1

N3o foi despachado > 0

PEC - 1 ponto pontos

Fonte: elaboracdo propria

No fim, a soma dos critérios pode resultar em uma pontuagao total para cada proposta
legislativa que varia de 4 a 11 pontos, com os intervalos podendo ser classificados em trés

faixas de probabilidade, segundo a Tabela 3.

Tabela 3 - Faixas de probabilidade de aprovagdo de propostas legislativas conforme intervalos de pontuagdo

Faixa de pontuacio Interpretacio

4-6 pouca probabilidade de aprovagio
7-8 média probabilidade de aprovagao
9-11 alta probabilidade de aprovagéo

Fonte: elaboragdo propria

Desse modo, serdo agora apresentados os resultados da analise de contetdo categorial
e da andlise de probabilidade de aprovag¢do conforme o processo legislativo, evidenciando
como as matérias se distribuem nas categorias de risco e protecdo, e quais tendéncias
legislativas se destacam, podendo assim presumir um possivel impacto para a implementacao

da meta 30x30 no Brasil.

3.1.3. Resultados e discussio: como as atividades legislativas impactam a meta global

30x30

A partir da categorizacao das propostas legislativas quanto ao seu potencial de ameaca
ou protecdo, se observou pontos relevantes sobre a atuacao do Legislativo frente ao desmonte
socioambiental. Para facilitar a compreensdo dos resultados obtidos na anélise de contetido, os
dados completos estdo disponiveis nas Tabelas 4, 5 e 6 (ver Apéndice B), enquanto a Figura 3

apresenta um resumo grafico das principais tendéncias identificadas.
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Figura 3 - Resumo dos resultados da analise de contetido das proposi¢des legislativas

Unidade de conservacdo Terra indigena Quilombo

6%

47%
52%

23%

M Projetos ameacadores Projetos de risco potencial

B Projetos protetivos Projetos neutro-positivos

Fonte: elaboragdo propria

De primeira, é possivel perceber que, quando se trata de proposi¢des sobre terras
indigenas (Tabela 5), h4 um numero muito maior de propostas ameagadoras e de risco
potencial, do que matérias protetivas e neutro-positivas: 21 de 30 propostas foram enquadradas
pelo Al Assistant do MAXQDA nas categorias vermelha e laranja, o que representa uma
porcentagem de 70% (ver Figura 3). Além disso, enquanto a maioria desses projetos negativos
giram em torno de PADDD (sustando, por exemplo, um decreto que homologou alguma terra
indigena), e de implantacdo de hidrelétrica, processos minerarios ou agrossilvipastoris em
territorio originario, o dobro dessas propostas foi proveniente do periodo Bolsonaro em
comparacao a gestdo Temer — indo de acordo com o argumento de Maretti ¢ Simdes (2020)
sobre o aumento de propostas legislativas anti-indigenas a partir de 2019.

Ademais, os projetos protetivos relacionados a terras indigenas sdo, em sua grande
maioria, Projetos de Decreto Legislativo, varios buscando sustar os efeitos de normativas que
decretaram a diminui¢do do tamanho de terras indigenas, sendo um padrao também presente
na tabela das propostas sobre territorios quilombolas (em que a maioria das proposicdes sao
positivas). Isso mostra que, quando se trata de projetos positivos sobre territorios indigenas e

tradicionais, havia uma iniciativa muito mais reativa a normativas de risco da administragao
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publica do que uma atuagdo legislativa espontanea, reconhecendo e promovendo os direitos
desses grupos sem que haja antes uma ameaga institucional.

Araujo (2020) destaca justamente como houve esse aumento expressivo no numero de
PDLs destinados a impedir as manobras juridicas do Executivo em relagdo a protecao
ambiental, o que mostrou a ocorréncia de uma significativa tentativa de resisténcia da bancada
ambientalista ao desmonte socioambiental. Essa resisténcia teria se intensificado a partir do
estreitamento das relagdes entre a bancada e as organizagdes ambientais que historicamente a
apoiam, as quais passaram a se reunir duas vezes por semana a partir de 2020 (Araujo, 2020).

Ora, ao olhar para a Tabela 4 (sobre as propostas relacionadas a unidades de
conservagdo), essa resisténcia € de fato perceptivel no ano de 2020 a partir de variados Projetos
de Decreto Legislativo apresentados. Essa tabela, contudo, possui uma particularidade:
enquanto ela, da mesma forma que a Tabela 6 sobre territorios quilombolas, apresenta um
nimero maior de projetos protetivos e neutro-positivos — 58% da tabela (ver Figura 3) — a
maioria destes nao sao PDLs advindos de reacao da bancada ambientalista as ameacas da
administracdo publica, mas sim projetos de lei de maioria de autoria de parlamentares que sao
ou foram da Frente Parlamentar da Agropecuaria.

Claro, ¢ altamente evidente que quase todos os projetos legislativos negativos nas trés
tabelas foram apresentados por membros da FPA, no entanto, essa particularidade em relagao
aos projetos de lei positivos sobre unidades de conservacao possui uma explicagdo, muito
vinculada a pressdo exercida pela sociedade internacional ao retrocessos ambientais que
ocorriam no pais. Uma entrevista realizada pelo jornal Folha de Sao Paulo com o ex-deputado

federal Rodrigo Agostinho, na época parte da Frente Parlamentar Ambientalista, adentra isso:

O deputado aposta na pressdo internacional para convencer a bancada ruralista a
conter o que considera retrocessos na legislacdo ambiental [...] O agro esta sofrendo
resisténcia 14 fora, a Europa ja propds moratoria da soja oriunda de desmatamento
ilegal, paises estdo decidindo ndo comprar mais do Brasil [...] Acredito que o agro
ndo deve apoiar mudangas de limites de unidades de conservagédo, por exemplo. A
gente pode conseguir avangar na regularizagao das areas protegidas sem necessidade

de haver retrocessos (Amaral, 2020, s.p.)

Foi a partir deste cendrio que alguns parlamentares ruralistas, preocupados com a
crescente pressdo internacional sobre a politica ambiental brasileira, passaram a apresentar
propostas consideradas positivas em relacao as unidades de conservagao, muitas relacionadas

a instituicdo de medidas de mitigacdo, como a proibi¢do da utilizagdo de copos e canudos
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descartaveis nessas areas. Nao deixa de ser fato, entretanto, que enquanto houve muito menos
propostas negativas sobre unidades de conservacao na gestdo Temer em comparagao a de Jair
Bolsonaro, a maioria das proposigdes regressivas apresentadas no mandato deste ultimo esta
associada a casos de PADDD (ver Tabela 4).

Conclui-se no fim, a partir dos resultados, que houve um niimero significativamente
maior de proposicdes legislativas ameacadoras e de risco potencial sobre unidades de
conservagdo e terras indigenas durante a gestdo Bolsonaro, sendo a maioria delas voltada a
reducdo de tamanho, recategorizacdo ou desafetacdo de area protegida. Observa-se também
que, diante da expressiva quantidade de propostas negativas relacionadas as terras indigenas, o
Legislativo atuava em consonancia com o Executivo, contribuindo para o avanco do desmonte
institucional dessas garantias territoriais. Por outro lado, quando se trata das proposigdes
voltadas aos territorios quilombolas e as unidades de conservagdo, o Executivo se mostrava
mais ativo e incisivo na tentativa de enfraquecimento dessas politicas, enquanto o Legislativo,
embora nao isento de iniciativas de desmantelamento e influéncia articulada, apresentava uma
participagdo numericamente inferior.

Adicionalmente, sobre a probabilidade de aprovacdo das propostas legislativas
consideradas como ameacgadoras, os resultados sdo descritos na Figura 4, que demonstra que,
dentre o total de 29 propostas enquadradas na categoria vermelha pelo MAXQDA, a maioria
possui probabilidade média de aprovagao (7—8 pontos), enquanto 7 projetos apresentaram baixa

probabilidade (< 6 pontos) e 3 apresentaram alta (> 9 pontos).

Figura 4 - Resultados da probabilidade de aprovagdo de propostas legislativas conforme intervalos de

pontuacao
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Com isso, as possibilidades de impacto para a meta 30x30 sdo variadas. O legado do
desmonte institucional, refletido em propostas de PADDD ainda em tramitagdo, por exemplo,
pode comprometer significativamente a expansdao e a manutencdo de areas protegidas nos
diversos biomas e ecossistemas brasileiros, especialmente se o Congresso Nacional mantiver
(ou intensificar) seu perfil conservador. Esse cenario ja se concretizava em 2024, quando a
bancada ruralista se tornou ainda mais numerosa do que durante o governo Bolsonaro,
promovendo uma ofensiva antiambiental ainda mais intensa (Miizell, 2024), com projetos que
ddo continuidade direta a agenda daquele periodo. Esse contexto também ajuda a explicar por
que a maioria dos projetos de alto risco a biodiversidade apresenta probabilidade intermediaria
de avango, sugerindo que contam com algum grau de respaldo politico ou institucional.

Ademais, a ofensiva sobre terras indigenas ndo ¢ algo novo no Brasil e talvez um dos
maiores pontos de atencao quando se pensa na necessaria acao coordenada dos trés poderes
para a implementacdo da meta 30x30 de forma eficaz, legitima e duradoura. A meta 3 do novo
acordo adotado no ambito da Convencao da Diversidade Biologica reconheceu os territdrios
indigenas e tradicionais como 4reas que conservam, o que muito advém — para além do
protagonismo dos movimentos sociais e indigenas — do conceito de territorios e areas
conservadas por povos indigenas e comunidades locais e tradicionais (TICCAs) que, embora
j& vinha sendo promovido ha anos em féruns internacionais e politicas publicas, passou a
ocupar posi¢do nas discussoes sobre a meta global 30x30, ganhando maior visibilidade e

relevancia estratégica no cenario da conservacao da biodiversidade (Maretti e Simdes, 2020).
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Bem, se TICCAs estabelecem uma profunda conexao entre um territério ou uma area e
um povo indigena ou comunidade local, assegurando modos de vida, cultura e direitos, além
de resultados em termos de conservagdo (Maretti e Simdes, 2020), a perda de territorio,
desrespeito aos direitos e auséncia de reconhecimento legal impactam diretamente essas
dimensdes e, por consequéncia, tais resultados de conservagdo. Assim, ao olhar para a meta
30x30, os territorios tradicionais se mostram essenciais ndo s6 em questdo de porcentagem de
cobertura nos diferentes biomas, mas — principalmente no caso brasileiro — de conectividade
ecoldgica, equidade e gestao eficaz.

De fato, muitas terras indigenas, ao garantirem a permanéncia dos povos em seus
territorios, acabam contribuindo para a conectividade entre ecossistemas e paisagens mais
amplas, funcionando como corredores ecoldgicos e apresentando, em geral, baixos niveis de
desmatamento (Santos, [s.d.]). Ademais, enquanto equidade gira em torno do reconhecimento
de direitos e identidades, da garantia da participacdo efetiva na tomada de decisdo, e da partilha
justa de beneficios e custos (GIZ, 2022), ja se entende hoje que iniciativas de conservagdo que
reconhecem e fortalecem o protagonismo dos povos indigenas em processos decisérios tendem
a alcancar resultados mais duradouros e eficazes do que aquelas conduzidas por atores externos
(The Nature Conservancy, 2023), tocando diretamente na eficacia dos processos de gestao.

De toda forma, a pauta indigena ainda costuma ser vista em grandes meios de tomada
de decisd@o como uma pauta apenas identitaria, com a influéncia do Congresso Nacional através
da bancada ruralista, por exemplo, aumentando a¢des de desmatamento e o garimpo ilegal, e
consequentemente a ofensiva anti-indigena. Mantendo a mesma linha de raciocinio, se hd um
Legislativo e um Executivo que convergem ideologicamente, acdes de desmantelamento
socioambiental se tornam concretas com mais facilidade, fragilizando os mecanismos de
protecdo ambiental e os direitos territoriais dos povos originarios, como também
comprometendo metas globais de conservacdo (como a 30x30), e ameagando a governanca
democratica sobre os bens comuns. Os resultados destacados neste trabalho apenas ajudam a

entender tais questdes, jogando luz sobre desafios que ainda permanecerao.

CONCLUSAO

Primeiramente, a analise proposta neste artigo ndo se limita a uma critica ao panorama
politico, mas visa oferecer uma compreensao aprofundada dos mecanismos pelos quais o
Legislativo pode tanto ameacar quanto proteger o patrimonio natural brasileiro. Nesse sentido,

destacou-se durante a pesquisa o surgimento e o fortalecimento, a partir da década de 90, da
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Frente Parlamentar da Agropecudaria no Congresso Nacional — informalmente conhecida como
bancada ruralista —, além da relacdo estrutural entre o Executivo e o Congresso Nacional no
sistema brasileiro de presidencialismo de coalizdo, principalmente no periodo entre as gestdes
presidenciais de Michel Temer e Jair Bolsonaro, quando foi observado a formacao e ascensao
de um movimento neoconservador e neoliberal, impulsionado por uma crise econdmica, um
“vacuo democratico” e a emergéncia de uma nova elite politica.

Considera-se, nesse contexto, a ocorréncia de um desmantelamento de politicas
socioambientais, principalmente devido a convergéncia ideoldgica e de interesses entre a nova
elite politica e a bancada ruralista. Visto isso, o trabalho buscou entender o papel do Legislativo
Federal nesse desmonte, considerando a ado¢do, pela Convencao da Diversidade Biologica, de
uma meta global no final do ano de 2022 voltada as areas protegidas, denominada meta 30x30.

Os resultados empiricos revelam que esse papel foi significativo. Primeiramente, a
pesquisa identificou ndo s6 muitas matérias legislativas sobre areas protegidas apresentadas
durante os mandatos de Temer e, sobretudo, de Bolsonaro, mas também como muitas delas
permanecem em tramitagao até os dias de hoje. A analise de contetudo realizada com o software
MAXQDA mostrou entdo que, entre tais proposi¢des tramitantes, houve um nimero maior de
propostas legislativas consideradas ameagadoras e de risco potencial apresentadas durante a
gestdo Bolsonaro, principalmente sobre terras indigenas (das quais 70% apresentaram carater
regressivo) € em matéria de reducdo de tamanho, recategorizacdo ou desafetacdo de area
protegida. No caso das unidades de conservacao, embora tenha havido um volume expressivo
de proposicdes protetivas, boa parte delas foi impulsionada por parlamentares da propria Frente
Parlamentar da Agropecudria em reagdo a pressao internacional por salvaguardas ambientais,
evidenciando uma estratégia de mitigacao reputacional do que um compromisso de fato com a
conservacao.

Ao analisar a probabilidade de aprovacdo das propostas consideradas ameacadoras,
notou-se uma média probabilidade na maioria, sinalizando que ndo estdo completamente
dissociadas de apoio politico ou institucional hoje. Em contraste, propostas protetivas sobre
territorios indigenas e quilombolas eram majoritariamente reativas, consistindo em PDLs que
buscavam sustar atos do Executivo, mostrando a existéncia de um cenario de defensividade
institucional diante do avanco da pauta antiambiental.

Ao final, embora Bolsonaro tenha tido dificuldades com o Congresso Nacional no inicio
de seu mandato — tendo sido for¢cado a formar coalizdo com o Centrao —, sua propria retorica
populista e antiambiental formava um momento favordvel para o Legislativo formular

propostas de desconstrucdo. Além disso, por mais que Bolsonaro tenha priorizado desmantelar
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através de decretos, portarias e instrugdes normativas, muitas proposicoes legislativas nao
foram apenas apoiadas pelo Executivo e sim concebidas e impulsionadas por parlamentares
movidos por interesses economicos e ideoldgicos. O Legislativo se tornava, portanto, coautor
do desmonte a partir da legislatura conservadora eleita em 2018, mas tendo sido muitas vezes,
antes disso, principal articulador de momentos de desmantelamento socioambiental.

Olhando para a meta 30x30, apesar de seu potencial transformador, os resultados
demonstram que o legado do desmonte representa um obstaculo para sua implementacdo. A
permanéncia de proposi¢des ameacgadoras em tramitagdo e da estrutura politico-institucional
que as sustentam, aliada a fragilidade de mecanismos de prote¢cdo e a pressdo por
flexibilizacdes legais, coloca em risco o cumprimento da meta.

Assim, para que o Brasil avance rumo a ela, serd necessdrio ndo apenas reverter
retrocessos, mas também fortalecer o papel do Legislativo como agente de protecao ambiental.
Isso exige garantir que interesses econdOmicos ndo se sobreponham a urgéncia ecoldgica e ao
compromisso internacional assumido, assim como instrumentos que assegurem os direitos
territoriais dos povos indigenas e comunidades tradicionais, cuja contribui¢do para a
conservagao tem sido reconhecida, mas politicamente negligenciada. Os resultados deste artigo
contribuem, portanto, para iluminar esses desafios institucionais que persistem e que precisam
ser enfrentados para que o Brasil cumpra seus compromissos de conservagao de maneira eficaz

e duradoura.

Declaracao de Uso de Inteligéncia Artificial (IA)

Durante a elaboracdo deste trabalho, utilizei a ferramenta Al Assist presente no software
MAXQDA para andlise de dados qualitativos, de forma a realizar a andlise de contetido de
projetos legislativos em conformidade com o método cientifico. Declaro que o uso de 1A seguiu

praticas éticas e assumo total responsabilidade pelo contetido da publicagao.
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APENDICE A - Prompt utilizado no MAXQDA AI Assistant

O prompt abaixo foi utilizado no Al Assistant do software MAXQDA para auxiliar na
classificagdo das proposi¢des legislativas quanto ao seu potencial impacto sobre a
biodiversidade. O comando instruiu o assistente a analisar exclusivamente a parte normativa
do inteiro teor de cada uma das matérias legislativas, com base nos principais vetores diretoss
de impacto a biodiversidade reconhecidos pelo proprio Marco Global da Biodiversidade, e a

enquadra-las em uma das quatro categorias de cores estabelecidas na pesquisa.

Prompt utilizado:

“Considere os principais vetores diretos de impacto a biodiversidade reconhecidos pelo
Marco Global da Biodiversidade Kunming-Montreal: mudanga no uso da terra e do mar,
exploracdo direta de organismos, espécies exoOticas invasoras, poluicdo e mudancas
climaticas®.

Analise a parte normativa deste inteiro teor de uma proposta legislativa e identifique
seus efeitos potenciais sobre esses vetores. Avalie se o conteudo da proposta tende a aumentar
pressoes sobre a biodiversidade, manter a situagdo atual ou promover melhorias. Com base
nessa analise, classifique a proposta em uma dessas quatro categorias de cor:

1) Categoria vermelha: alto potencial de causar danos significativos a biodiversidade.
2) Categoria laranja: ha indicios de impacto ambiental relevante, mas com grau de
incerteza.

3) Categoria verde claro: mantém o status quo ou traz medidas de protecdo moderadas.

4) Categoria verde escuro: promove avangos claros na protecao da biodiversidade.”

49 CDB (2024).
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Tabela 4 - Resultados da andlise de contetido das proposicdes relativas a “unidade de conservagdo”

APENDICE B - Tabelas de Resultados da Pesquisa

Projeto de Lei

PL 7279/2017

PL 7129/2017

PL 8671/2017

PL 8631/2017

PL 9078/2017

PL 9998/2018

PL 10082/2018

PL 10874/2018

PL 5624/2019

PL 1553/2019

PDL 751/2019

PL 116/2019

PL 984/2019

PL 5822/2019

PL 5399/2019

PL 2001/2019

Origem

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Senado

Senado

Senado

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Autor é/era da
FPA?
Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Objetivo principal

Criag2o ou aumento
de tamanho de area
protegida
Institui¢do de
medidas de
mitigagdo

Alterago no
processo de gestdo e
regulamentagao
Instituicdo de
medidas de
mitigagdo
Instituicdo de
medidas de
mitigagdo

Alteragdo no
processo de gestdo e
regulamentagdo
PADDD

Instituicdo de
medidas de
mitigacao

Alteragdo no
processo de gestdo e
regulamentagdo
Alteragdo no
processo de gestdo e
regulamentagdo
Alteracao no
processo de gestdo e
regulamentagao
Alteragao no
processo de gestdo e
regulamentagao
PADDD

Aumento de
atividade econdmica
e aprimoramento de
infraestrutura
Criacao ou aumento
de tamanho de area
protegida
Regularizagao
fundiaria

Nivel de risco e
protecio ambiental
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PL 6024/2019

PL 1205/2019

PL 4245/2019

PL 6479/2019

PL 6589/2019

PL 784/2019

PL 3903/2019

PL 2289/2019

PL 2297/2019

PL 3629/2019

PDL 760/2019

PDL 744/2019

PL 131/2020

PL 531/2020

PL 5212/2020

PL 3750/2020

PL 654/2020

PDL 364/2020

PDL 34/2020

Camara

Camara

Camara

Senado

Senado

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Nao

Nao

Sim

Sim

Nao

Sim

Sim

Sim

Sim

Nao

Nao

PADDD

Alteragdo no
processo de gestdo e
regulamentagao
PADDD

PADDD
PADDD

Criag2o ou aumento
de tamanho de area
protegida
Regularizagao
fundiaria

Instituicdo de
medidas de
mitigagdo
Instituicdo de
medidas de
mitigacao

Alteragdo no
processo de gestdo e
regulamentagao
Alteragdo no
processo de gestdo e
regulamentagdo
Alteragdo no
processo de gestdo e
regulamentagdo
Regularizagao
fundiaria

Instituicao de
medidas de
mitigagdo

Criag2o ou aumento
de tamanho de area
protegida

Alteracao no
processo de gestdo e
regulamentagao
Instituicdo de
medidas de
mitigagdo

Alteracao no
processo de gestdo e
regulamentagao
Alteracao no
processo de gestdo e
regulamentagao
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PDL 206/2020

PDL 208/2020

PDL 46/2020

PDL 42/2020

PDL 58/2020

PL 4379/2020

PL 313/2020

PL 4551/2020

PL 1975/2021

PDL 338/2021

PL 717/2021

PDL 122/2021

PDL 164/2021

PL 2316/2021

PL 2420/2021

PL 3739/2021

PL 4450/2021

PDL 335/2021

PDL 232/2021

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Senado

Camara

Senado

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Senado

Camara

Nao

Sim

Nao

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Alteragdo no
processo de gestdo e
regulamentagdo
Alteragdo no
processo de gestdo e
regulamentagdo
Alteragdo no
processo de gestdo e
regulamentagao
Alteragao no
processo de gestdo e
regulamentagao
Alteragdo no
processo de gestdo e
regulamentagao
PADDD

PADDD

Alteragdo no
processo de gestdo e
regulamentagao
Alterago no
processo de gestdo e
regulamentagdo
PADDD

Regularizagao
fundiaria

Alterago no
processo de gestdo e
regulamentagdo
Alteragdo no
processo de gestdo e
regulamentagdo
Alterago no
processo de gestdo e
regulamentagao
Regularizagao
fundiaria

PADDD

Instituicdo de
medidas de
mitigagdo

Criag@o ou aumento
de tamanho de area
protegida

Alteracao no
processo de gestdo e
regulamentagao
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PDL 1133/2021

PL 1797/2022

PL 791/2022

PL 571/2022

PL 629/2022

PL 2800/2022

PL 2623/2022

PDL 24/2022

PDL 28/2022

PL 486/2022

PL 1140/2022

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Senado

Senado

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Nao

Alteragdo no
processo de gestdo e
regulamentagdo
PADDD

Criag@o ou aumento
de tamanho de area
protegida

Aumento de
atividade econdmica
e aprimoramento de
infraestrutura
Regularizagao
fundiaria

PADDD

Aumento de
atividade economica
e aprimoramento de
infraestrutura
Alteragdo no
processo de gestdo e
regulamentagdo
Alteragdo no
processo de gestdo e
regulamentagdo
Instituicdo de
medidas de
mitigagdo

Aumento de
atividade economica
e aprimoramento de
infraestrutura

Fonte: elaboracdo propria

Tabela 5 - Resultados da analise de contetido das proposic¢des relativas a “terra indigena”

Projeto de Lei

PDC 348/2016

PDC 419/2016
PDC 350/2016

PDC 354/2016

PL 5335/2016

PEC 343/2017

Origem

Camara

Camara
Camara

Camara

Camara

Camara

Autor é/era da
FPA?
Sim

Sim
Sim
Sim

Sim

Objetivo principal
PADDD

PADDD
PADDD

PADDD

Aumento de
atividade economica
e aprimoramento de
infraestrutura
Aumento de
atividade econdmica

Nivel de risco e
protecio ambiental
o
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PDC 764/2017

PDC 743/2017

PDC 758/2017

PDC 737/2017

PDC 1041/2018

PL 10678/2018

PL 4447/2019

PL 5624/2019

PL 3045/2019

PL 5531/2019

PDL 211/2019

PDL 71/2019

PDL 564/2019

PDL 723/2019

PDL 208/2020

PDL 206/2020

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Senado

Camara

Camara

Camara

Camara

Senado

Senado

Camara

Camara

Nao

Nao

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Nao

Nao

e aprimoramento de
infraestrutura
Criag2o ou aumento
de tamanho de area
protegida

Criag2o ou aumento
de tamanho de area
protegida

Alterago no
processo de gestdo e
regulamentagao
Criag@o ou aumento
de tamanho de area
protegida

PADDD

Alteragdo no
processo de gestdo e
regulamentagao
Aumento de
atividade econdmica
e aprimoramento de
infraestrutura
Alteragdo no
processo de gestdo e
regulamentagdo
Aumento de
atividade econdmica
e aprimoramento de
infraestrutura
Alteragdo no
processo de gestdo e
regulamentagdo
Aumento de
atividade economica
¢ aprimoramento de
infraestrutura
PADDD

Aumento de
atividade econdmica
e aprimoramento de
infraestrutura
Aumento de
atividade economica
e aprimoramento de
infraestrutura
Alteracdo no
processo de gestdo e
regulamentagao
Alteracao no
processo de gestdo e
regulamentagao
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PDL 107/2020

PL 1443/2021

PDL 91/2021

PL 3275/2021

PL 2933/2022

PL 2800/2022

PLP 69/2022

PL 1730/2022

Senado

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Sim

Sim

Sim

Nao

Sim

Sim

Sim

PADDD

Aumento de
atividade econdmica
e aprimoramento de
infraestrutura
Alteragdo no
processo de gestdo e
regulamentagdo
PADDD

Instituicao de
medidas de
mitigacao
PADDD

Aumento de
atividade econOmica
e aprimoramento de
infraestrutura
Alteragdo no
processo de gestdo ¢
regulamentagio

Fonte: elaboragédo propria

Tabela 6 - Resultados da analise de contetdo das proposic¢des relativas a “quilombo”

Projeto de Lei

PDC 968/2018

PDC 965/2018

PL 10678/2018

PL 6286/2019

PDL 526/2020

PDL 83/2020

PDL 236/2021

PL 1942/2022

Origem

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Camara

Autor é/era da
FPA?
Nao

Nao

Nao

Sim

Objetivo principal

Cria¢do ou aumento
de tamanho de area
protegida

Criag@o ou aumento
de tamanho de area
protegida

Alteragdo no
processo de gestdo e
regulamentagao
Institui¢do de
medidas de
mitigagdo

Alteragao no
processo de gestdo e
regulamentagao
Alteragao no
processo de gestdo e
regulamentagao
Alteracdo no
processo de gestdo e
regulamentagao
Alteragdo no
processo de gestdo e
regulamentagao

Nivel de risco e
protecio ambiental
[
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Fonte: elaboragdo propria
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CONSIDERACOES FINAIS

O desmantelamento socioambiental no Brasil, considerado aqui como ocorrido
principalmente entre 2016 e 2022, representa um fendmeno complexo e multifacetado que
impactou significativamente a governanca ambiental do pais, especialmente no contexto da
meta global 30x30 estabelecida pelo Marco Global da Biodiversidade Kunming-Montreal.
Durante esse periodo, as administragdes de Michel Temer e Jair Bolsonaro implementaram
politicas que enfraqueceram as areas protegidas, através de estratégias de desmantelamento de
politicas, seguidas por incentivos encontrados também nas casas legislativas federais.

Assim sendo, em um panorama de crise e estresse institucional, polarizagao politica,
além de ascensdo do populismo incentivado pelo surgimento de um novo grupo politico ndo sé
insatisfeito com os rumos tomados pelo Brasil mas também pouco comprometido com o
progressismo e a pauta ambiental, o primeiro artigo revelou caracteristicas de ambas as gestdes
presidenciais referidas que se encaixam nos direcionamentos da mudanca politica que governos
aversos ao pluralismo democratico — segundo Bauer e Becker (2020) — tendem a tomar, como
centralizacdo administrativa, redistribuicao de recursos, politizacdo de funciondrios ptblicos e
de normas, e redugdo do accountability externo. No fim, tornou-se perceptivel como o
Executivo brasileiro conseguiu atacar a si mesmo e suas politicas de prote¢do socioambiental
a partir da viabilizacdo que tais direcionamentos deram para que os ex-presidentes levassem
estratégias de desmonte adiante, como o desmonte por deslocamento de arena, chegando enfim,
no caso de Bolsonaro, a um desmantelamento ativo.

Ora, enquanto o governo de Temer iniciou um processo de desmonte mais sutil, a
administracao de Bolsonaro intensificou os ditos direcionamentos, resultando ndo s6 em um
retrocesso institucional e democratico, mas também em uma intensa desvalorizacao da carreira
publica ambiental. As entrevistas realizadas com servidores publicos destacaram a
desmobilizacdo organizacional e a dificuldade em reconstruir agendas ambientais com um
quadro reduzido de pessoal, o que acaba comprometendo a eficacia das areas protegidas e a
implementagdo da meta 30x30.

Neste sentido, os principais pontos encontrados no primeiro artigo podem ser resumidos

da seguinte forma:

Caracterizagao das acdes do Executivo entre 2016 ¢ 2022 como alinhadas a

padrdes de governos avessos ao pluralismo democratico, conforme Bauer e
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Becker (2020), incluindo centralizacdo administrativa e politizagao

institucional;

Identificacdo de uma intensificagdo destes padrdes no governo Bolsonaro,
enquadrando uma estratégia de desmantelamento ativo, tipificado pelas

coalizdes formadoras da nova elite politica;

Evidéncias do desmonte no cotidiano dos servidores parte dos 6rgaos
gestores das politicas sobre areas protegidas, com algumas ainda
remanescentes refletidas em desmobilizacdo e desvalorizagdo da carreira
publica ambiental, agendas a serem reconstruidas com reduzido quadro de
servidores, e dificuldade para construir trabalhos em celeridade adequada,

se mostrando como obstaculos para a implementagdo da meta 30x30;

Percepgdo de incerteza entre servidores publicos quanto ao futuro das
politicas socioambientais, agravada pela polarizacao politica e instabilidade

institucional;

Reconhecimento, todavia, de conquistas recentes no processo de constru¢ao

da nova EPANB.

Junto a isso, a andlise trazida no segundo artigo destacou um interessante papel operado
pelo Congresso Nacional, especialmente por sua bancada ruralista, que, antes mesmo de 2016,
concretizava retrocessos ambientais de grande impacto, se tornando cada vez maior nao s6 em
numero mas também em influéncia. O poder garantido pelos congressistas através da Frente
Parlamentar da Agropecuaria foi suficiente para ditar as regras do jogo dentro do sistema
presidencialista de coalizdo brasileiro, culminando ndo s6 no ponto de inflexdo que foi o
impeachment de Dilma Rousseff, mas também no controle exercido sobre Temer e Bolsonaro,
que no fim convergiam ideologicamente com os ruralistas.

O Legislativo Federal foi chave na constru¢do do panorama politico destacado, mas
também na gradual intensificagdo do desmantelamento junto ao Executivo, o que foi
exemplificado pela andlise feita das matérias legislativas ainda tramitantes sobre areas
protegidas. A partir desta, tomou-se conhecimento sobre o avanco escancarado da bancada
ruralista em questdes indigenas e a presenc¢a da resisténcia, em contrapartida, da bancada
ambientalista como reacdo ao desmantelamento exercido no nivel da administragdo publica,

mostrando que o papel do Congresso também pode ser atenuante.
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No fim, os principais pontos encontrados no segundo artigo podem ser resumidos da

seguinte maneira:

Fortalecimento do Congresso Nacional e da influéncia da Frente
Parlamentar da Agropecudaria ao longo dos anos, alterando os rumos do
sistema presidencialista de coalizao, culminando no controle politico sobre

os presidentes Temer e Bolsonaro;

Convergéncia ideoldgica entre Temer, Bolsonaro ¢ a FPA, contribuindo
para a intensificacdo do desmantelamento socioambiental, refletido na

desconstrugdo das politicas sobre areas protegidas;

Identificacdo de variadas propostas legislativas ainda tramitantes
consideradas ameagadoras e de risco potencial a biodiversidade, e que foram
apresentadas principalmente durante a gestdo Bolsonaro, majoritariamente
sobre terras indigenas e em matéria de redugdo de tamanho, recategorizacao

ou desafetacdo de area protegida;

Identificagdo de uma probabilidade intermedidria de aprovagdo destas
propostas, indicando a existéncia de certo apoio politico ou institucional a

elas, se mostrando como obstaculos para a implementagao da meta 30x30;

Reconhecimento do papel da bancada ambientalista como tentativa de
resisténcia as agoes de desmantelamento advindas do Executivo, atenuando

o papel de coautor do desmonte realizado pelo Congresso Nacional.

Na verdade, para além da for¢a dos ruralistas no Brasil, os ambientalistas e as leis

ambientais brasileiras e convengdes globais ndo sao faceis de desviar: muitas das tentativas do

governo de ataque as areas protegidas s6 nao foram adiante devido aos mecanismos de protegao

e a forca da Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservagao da Natureza, além da

comunidade internacional, que caminha para objetivos ambiciosos, a exemplo da propria meta

30x30 (Prizibisczki, 2020). Resta entdo concluir: a experiéncia do desmonte nos retardou

quanto a essa meta? — sim, havendo, na realidade, uma continuidade desses retrocessos.

Enquanto o perfil do legislativo se tornou ainda mais conservador a partir de 2023

(Turtelli, 2023), o Observatorio do Clima afirmou, em 2025, que héa pelo menos 46 projetos de

lei em tramitacdo considerados parte de um “Pacote da Destrui¢cdo (ambiental)”, incluindo
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proposigdes listadas no segundo artigo deste trabalho (Observatorio do Clima, 2025).
Adicionalmente, a polarizagao politica ainda permanece forte no pais e, segundo as entrevistas
realizadas no primeiro artigo, servidores publicos ndo sabem o que esperar das proximas
administracdes presidenciais.

E fato que o Brasil possui um potencial significativo para contribuir com a conservagio
global, especialmente se houver um fortalecimento das instituicdes democraticas e uma
valoriza¢do do conhecimento tradicional e dos diferentes biomas brasileiros. Nesse contexto,
o estudo do desmantelamento socioambiental oferece importantes ligdes sobre a interagdo entre
crises ambientais e democraticas, destacando a necessidade de praticas de governanga que
promovam a sustentabilidade e a equidade na gestdo dos recursos naturais.

O cenario de incerteza converge com a possibilidade do mesmo cenario de quando se
buscava a concretizagdo das metas de Aichi: em 2020, as metas estavam longe de serem
atingidas, visto que o possivel avango colidia com a necessidade de foco em impedir
retrocessos ao longo da gestdao Bolsonaro (Prizibisczki, 2020). O que se sabe, contudo, € que o
prazo de até 2030 ndo sera de fato suficiente para alcancar a meta 30x30, exigindo esforgos
continuos € uma reestruturagdo da governanga e politicas socioambientais.

Hughes e Grumbine (2023) pontuam que o GBF prepara o terreno para seu sucessor,
que visara 2050, sendo seu sucesso dependente, entre outras coisas, da implementacao eficaz.
No Brasil, o fortalecimento da carreira publica ambiental, o reforco da forga de trabalho e dos
orgamentos dos O6rgaos responsaveis pelas politicas de prote¢dao socioambiental, o ndo avango
de projetos de destruicdo e a articulagdo entre Legislativo, Executivo e sociedade civil sdo
elementos centrais para que o pais possa ndo apenas cumprir a meta 30x30, mas também
reassumir um papel de lideranca na agenda global de biodiversidade. Em tultima instancia, o
futuro da conservacao no pais dependera da capacidade de reconstruir instituicdes democraticas
resilientes, capazes de sustentar politicas socioambientais duradouras e inclusivas até 2050 e
além.

Por fim, o presente trabalho deixa em aberto algumas questdes que poderiam ser
desenvolvidas a partir dos resultados que os dois artigos aqui desenvolvidos alcangaram. Uma
agenda de pesquisa futura, portanto, pode incluir algumas tematicas que passam por um
aprofundamento da relagdo entre populismo e politicas ambientais, o papel das instituicdes
internacionais e dos acordos multilaterais na conten¢do de retrocessos ambientais, o papel do
poder judiciario no avango de pautas antiambientais em contextos de instabilidade politica e
até¢ mesmo dos diferentes atores de resisténcia. A abertura de caminhos investigativos voltados

a compreensdo dos legados institucionais deixados por um desmantelamento socioambiental,
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bem como suas conexdes com os desafios atuais enfrentados pela governanga ambiental, se faz
necessaria para que se possa construir estratégias mais eficazes e duradouras de protecao
ambiental, especialmente em contextos democraticos fragilizados. Em um momento histérico
marcado pela sobreposicao de crises ambientais e democraticas, torna-se urgente aprofundar o
estudo sobre como essas esferas se entrelagam, de forma a fortalecer institui¢cdes capazes de

sustentar politicas publicas inclusivas, resilientes e comprometidas com a biodiversidade.
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