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RESUMO

O desmatamento é um problema que gera efeitos nocivos em diversas dimensdes,
sendo particularmente grave na Amazonia Legal. Dentre eles, provoca alteracdes em
regimes hidrologicos, perda de biodiversidade, desequilibrio dos ecossistemas, perda
de produtividade agricola, prejuizos a saude humana. Também esta conectado a
grilagem de terras e a violéncia no campo. Além disso, € a principal fonte de emisséo
de gases de efeito estufa no Brasil, causadores das mudancas climaticas. O
desmatamento € um fendmeno complexo e que tem diversas causas. H& fatores
causais de natureza econémica, como o cambio e o pre¢co de commodities como soja,
carne e madeira. A execucdo de obras de infraestrutura na regido também tende a
provocar seu aumento. O desmatamento € influenciado, ainda, por um terceiro grupo
de fatores, aqui denominados de politico-institucionais, que estao ligados aos arranjos
governamentais implementados para seu controle. A pergunta que o trabalho se
propde a responder € como as mudancas dos arranjos politico-institucionais da
politica de controle do desmatamento na Amazoénia Legal promovidas pelo Governo
Bolsonaro contribuiram para a aceleragdo do aumento das taxas de desmatamento
ilegal na Amazobnia Legal. Os fatores politico-institucionais escolhidos foram as
alteragbes nos orgdos do Governo Federal encarregados do controle do
desmatamento na Amazonia Legal e as modificagcbes nos instrumentos de
planejamento da respectiva politica. A pesquisa é fundamentalmente qualitativa e o
meétodo utilizado € o Process Tracing, que é um método de estudo de caso
aprofundado que investiga um mecanismo causal, que liga um ou mais fatores causais
a um resultado. O mecanismo causal hipotetizado tem trés partes, que contém
aspectos como coesao da acgao estatal, centralizacdo, capacidades estatais e
desmantelamento de politicas publicas. Para testar o mecanismo causal, as principais
fontes utilizadas foram normas pertinentes ao tema, documentos produzidos pelos
orgaos envolvidos (como atas de reunides, relatérios, notas informativas), relatorios
de instituicdes publicas e do terceiro setor que tratam da tematica, informacdes obtidas
por meio de entrevistas e dados orcamentério-financeiros Os resultados empiricos
coletados confirmam o mecanismo causal hipotizado inicialmente. As alteracdes
promovidas pelo Governo Bolsonaro nos oOrgdos encarregados do controle do
desmatamento na regido e nos instrumentos de planejamento dessa politica
provocaram, respectivamente, uma falta de coesdo da acdo estatal para o
enfrentamento do problema e uma centralizacdo dessa politica. Essa falta de coeséo
e a centralizacéo, por sua vez, fragilizaram as capacidade estatais para o controle do
desmatamento, o que gerou um desmantelamento dessa politica, na sua vertente de
comando e controle. Todos esses elementos indicam a influéncia das alteracées dos
fatores politico-institucionais estudados na aceleragdo do aumento das taxas de
desmatamento na regiao.

Palavras-chave: desmatamento; Amazoénia, Process Tracing; coesdo; centralizacao;
capacidades estatais; desmantelamento



ABSTRACT

Deforestation is a problem that causes harmful effects in various dimensions and its
particularly significant in the Amazon region. Among these effects, it causes changes in
hydrological regimes, biodiversity loss, ecosystems imbalance, loss in farming productivity
and harms to human health. It is also connected to the illegal occupation of public land and
to violence in rural areas. Beyond that, it is the main source of greenhouse gases emissions
that cause climate change. Deforestation is a complex phenomenon that has several
different sources. There are economic factors, such as the price of commodities, like
soybean, beef and timber. The development of public works in the region also enables its
rise. It is also influenced by a third group of factors, so called institutional factors, connected
to the governmental arrangements in place to control it. The research question is how the
changes in the institutional arrangements in the policy for controlling deforestation in the
Amazon region promoted by the Bolsonaro Government contributed to the deforestation
rates” acceleration in the region. The institutional factors chosen were the changes in the
federal entities in charge of controlling deforestation in the Amazon region and the changes
in the planning instruments for that policy. The research is basically qualitative and the
method used is the Process Tracing, that is an in-depht case study method that explores a
causal mechanism that connects one of more causal factors to an outcome. The
hypothesized causal mechanism has three parts, that comprises aspects like cohesion,
centralization, state capacities and dismantling of public policies. In order to test the
mechanism, the main sources used were the regulations related to the theme, documents
produced by the responsible entities (like meeting minutes, reports, informative notes),
reports of public and third-sector institutions involved with the subject, information obtained
through interviews and budget data. The empirical results collected confirm the causal
mechanism hypothesized initially. The changes introduced by the Bolsonaro Government
in the federal entities in charge of controlling deforestation in the Amazon region and in the
planning instruments for that policy caused, respectively, a lack of cohesion in the state
response to deal with the problem and a centralization of that policy. In turn, the lack of
cohesion and the centralization fragilized the state capacities to control deforestation, which
generated the dismantling of that policy, in its “command and control” component. All these
elements indicate the influence of the studied institutional factors in the deforestation rates’
acceleration in the region.

Keywords: deforestation; Amazon; Process Tracing; cohesion; state capacities;
dismantling



LISTA DE FIGURAS

Figura 1: Taxas de desmatamento na Amazonia Legal (1988-2022)



LISTA DE QUADROS
Quadro 1: Hipotetizacd0o do mecaniSmMO CAUSAl ...........euvvurriiiiiiiiiee e 25
Quadro 2: Tipos de testes e impacto nas hipoteses formuladas ...........cccceeevvvvvvveinciennnnn. 34

Quadro 3: Sintese da metodologia utilizada na pesquisa antes da fase empirica (Hipotese
C 1T = | B O ) PP PPPPPP PP RTRR 41

Quadro 4: Sintese da metodologia utilizada na pesquisa antes da fase empirica (Causa 1
— Parte 1A do MecaniSMO CAUSAI) ......ccoiiiiiiiiieciieeeeeeee et 42

Quadro 5: Sintese da metodologia utilizada na pesquisa antes da fase empirica (Causa 2
— Parte 1B do MecaniSmMO CAUSAI) ........coviiiiiiiiiiiiiii e 43

Quadro 6: Sintese da metodologia utilizada na pesquisa antes da fase empirica (Parte 1A
+ Parte 1B — Parte 2 do mecanismo causal) ............oouvuiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeeee 44

Quadro 7: Sintese da metodologia utilizada na pesquisa antes da fase empirica (Parte 2 —
Parte 3 do mecaniSMO CAUSAI) ........ooviiiiiiiiiiiiiie e e e e e e e e e e e e e eaneee 45

Quadro 8: Programas e ag¢les orcamentarios relacionados ao controle do
(0TS g P =T 0 1= 0 o USSP 78

Quadro 9: Sintese da metodologia utilizada na pesquisa apos a fase empirica (Hipotese
GEIAI € —5 0) ottt e e e e e e e e —————————— 98

Quadro 10: Sintese da metodologia utilizada na pesquisa apds a fase empirica (Causa 1
— Parte 1A do MeCaniSMO CAUSAI) ......ccoiiiiiieiieiiieeeeee e 98

Quadro 11: Sintese da metodologia utilizada na pesquisa apos a fase empirica (Causa 2
— Parte 1B do mecaniSmo Causal) .........ooooiiiiiiiiiie 100

Quadro 12: Sintese da metodologia utilizada na pesquisa ap0s a fase empirica (Parte 1A +
Parte 1B — Parte 2 do mecanismo CauSal) ..........uuuuuiiiiiiiiieieeeeeeeeeeeeeee e 102

Quadro 13: Sintese da metodologia utilizada na pesquisa apos a fase empirica (Parte 2 —
Parte 3 do MecaniSMO CAUSA) .......cooiiiiiiiiii e 103



LISTA DE TABELAS
Tabela 1: Parametros objetivos sobre participacéo e diversidade nas reunides ............... 70

Tabela 2: Execucdo orcamentario-financeira das acdes relativas a controle do

HESIMATAMENTO e e e e e 79
Tabela 3: Execucdo orcamentario-financeira da agao 218X ........ccccvvvvviieiiieiieeeeeeeeeeneaennns 80
Tabela 4: Taxas de desmatamento €M KIMZ .. ..o 88

Tabela 5: Numero de autos de Infracéo (infracdes contra a flora nos Estados na Amazoénia
(=T o = 1) TP PP PP PPPPPPPPPPP 89

Tabela 6: Valor de multas aplicadas (infracbes contra a flora nos Estados da Amazbnia
0T o T L 89

Tabela 7: Numero de embargos realizados (em razéo de infracdes ambientais nos estados
da AMAzZONIA LEGAI) ...cooeeeiiiiiiiice e e e 89

Tabela 8: Numero de apreensdes realizadas (em razdo de infracbes ambientais nos
estados da AmMAazonia LeGaAl) .........uuuueiiiiiiiiiiiieie e 90

Tabela 9: Destruicbes realizadas (em razdo de infracbes ambientais nos estados da
AMAZONIA LEGAI) ..ooieiiiiiiiiiiiie et e e e aaaaaaaaaaes 90

Tabela 10: Comparacao dos indicadores de san¢c6es ambientais nos periodos 2016-2018

€ 2019-2021 ... ———aaaaae e e e e e e e et e e e e n e aa————————————arraaaaes 91
Tabela 11: Informacdes sobre as reunides da Comissao Executiva do PPCDAm ........ 121
Tabela 12 — Informagdes sobre as reunifes da CONAVEQ .........cceevvviieeeeeeiiiiiiiiciiiiieee 126

Tabela 13 — Informac8es sobre as reunides do CNAL ..........covvvviiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeeeeeiiiians 129



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ADPF — Acédo de Descumprimento de Preceito Fundamental

ANA — Agéncia Nacional de Aguas

BNDES — Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social

Censipam — Centro Gestor e Operacional do Sistema de Protecdo da Amazonia
CPRH — Agéncia Estadual de Meio Ambiente do Estado de Pernambuco

CNAL - Conselho Nacional da Amazénia Legal

Conaveg — Comissao-Executiva para Controle do Desmatamento llegal e Recuperagao
da Vegetacdo Nativa

Conab — Companhia Nacional de Abastecimento

Deter — Sistema de Deteccdo de Desmatamento em Tempo Real

DPF — Departamento de Policia Federal

Embrapa — Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéria

EMFCA — Estado-Maior Conjunto das Forcas Armadas

Funai — Fundac&o Nacional do indio

GLO — Garantia da Lei e da Ordem

GPTI — Grupo Permanente de Trabalho Interministerial

GSI — Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica

Ibama - Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Renovaveis
ICMBIo — Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade

Incra - Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria

Inema/BA — Instituto do Meio Ambiente e Recursos Hidricos do Estado da Bahia
Inesc — Instituto de Estudos Socioecondmicos

Inpe - Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais

PPCDAmM - Plano de Prevencgéao e Controle ao Desmatamento na Amazénia Legal
PPCerrado - Plano de Prevencéo e Controle ao Desmatamento no Cerrado
PPG7 - Programa Piloto para a Protecao das Florestas Tropicais Brasileiras
Profisc — Projeto de Fortalecimento do Controle e do Monitoramento Ambiental para o
Combate ao Desmatamento llegal na Amazénia

Mapa — Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento

MC — Ministério da Cidadania

MCTI — Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao

MCTIC - Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo e Comunica¢fes

MD — Ministério da Defesa

MDA — Ministério do Desenvolvimento Agrario



MDH — Ministério da Mulher, Familia e Direitos Humanos

MDIC — Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
MDR — Ministério do Desenvolvimento Regional

MDSA — Ministério do Desenvolvimento e Seguranca Alimentar
ME — Ministério da Economia

MF — Ministério da Fazenda

MJ — Ministério da Justica

MJSP — Ministério da Justica e da Seguranca Publica

MI — Ministério da Integracao Nacional

MMA — Ministério do Meio Ambiente

MME — Ministério das Minas e Energia

MP — Ministério do Planejamento

MPF — Ministério Publico Federal

MRE — Ministério das Relacdes Exteriores

MS — Ministério da Saude

NDCs — Contribuicdes nacionalmente determinadas

OC — Observatorio do Clima

PSA - Pagamento por Servicos Ambientais

REDD - Reducao de Emissdes por Desmatamento e Degradacéo Florestal

Sema/MT — Secretaria de Meio Ambiente do Estado do Mato Grosso

Semad/MG — Secretaria de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel do Estado de

Minas Gerais

Semas/PA — Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Sustentabilidade do Para

Siop — Sistema Integrado de Orgamento e Planejamento do Governo Federal

SPVEA - Superintendéncia de Valorizacdo Econdmica da Amazonia

STF — Supremo Tribunal Federal

Sudema/PB — Superintendéncia de Administragdo do Meio Ambiente do Estado da

Paraiba
TCU — Tribunal de Contas da Unido



SUMARIO

LISTA DE FIGURAS

LISTA DE TABELAS

LISTA DE QUADROS

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

(O [ a1 oo [ U Y o2= Lo IO PP PPPPPPPPPPPP 14
1.1 Justificativa € MOLIVAGAD .........euuuiuuiiiiiiiiii i e e e eee e et s s e e e e e e e e e aeeeeeeeneeannnne 14
1.2 Historico do processo de desmatamento na Amazonia Legal e seu controle ....... 15
RS =Y (o [UF= o [ = Vg 0 =T 1 (o IR (=T [l J 18
1.4 Pergunta de pesquiSa € ODJETIVOS ..........uuuririiiiiiiiiiiiieeee e e e e e e 20
1.5 Estrutura do trabalio ..........cceeiiiiiiiii e 21

2. Procedimentos Met0dOIOQiCOS ...ovvvuiiiiiiiiiii i e e e e e e e e e e e e eeaeaannnees 22
2.1 MEtodo, CAUSA € FESUIAAO .......euuiiiiii i e e e et e e e e e ees 22
2.2 MECANISIMO CAUSAI ..ceviiiiiiieiiiii ittt e e bbb eeaeaeee s 24
2.3 CONAICOES CONLEXTURS .....uuuueiiiiiiiiieieiiee e e e e e e e e e e e e e e s et r e e e e e e e e e e e e e e e e e aaaannns 25
2.4 TESIES € TONTES ...ttt r e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e s s e nnnaes 33

3. Organizacdes estatais de controle do desmatamento e coesdo: um estudo do

JOVEINO BOISONAIO ..ot r et e e e e e e e e e e e e s e e 47
3.1 RefErenCial tEOFMICO ....cceeeiiiiiiieie e e e e e e e as 47
3.2 Alteracdes nos 6érgdos incumbidos do controle do desmatamento na Amazénia
0T o = | PP PP PTT PP SPPTRN 48
3.3 Procedimentos Metodoldgicos e Discussao dos Resultados ..............vvvveiieeenennnn. 50
K 0 o] o U7 T 1S 58

4. Planejamento do controle do desmatamento e centralizagdo no Governo

[T 0] ESTo ] o = U o TSP 59
R S =y (=] (=T o =TI (=T [ o U 59
4.2 Instrumentos de planejamento para o controle do desmatamento na Amaz6nia
Legal e nivel de participacdo na elaboracéo desses instrumentos ...........ccccceeeeeeeeennn. 60
4.3 Procedimentos Metodologicos e Discussao dos Resultados ..........ccccceeeeeeeeneeenen. 64
2 o) o (15 T L 72

5. A fragilizagdo das capacidades estatais para o controle do desmatamento no

Governo Bolsonaro — auséncia de coesdo e centralizagao ........ccccccveveeeeeeeeeeeeiinininns 73
N I Lo (=T g Tod =L I (=0 o o 73
5.2 Procedimentos Metodoldgicos e Discussado dos Resultados ..............ccvvveeeeennnnn. 75
LS IRC I 0] od 1 17- T 1 USSR 83

6. A fragilizacdo das capacidades estatais e o desmantelamento da politica de

controle do desmatamento N0 Governo BoISONAro ........cccoeeeeeiiiiiiiieiiiiiiiiie e 85
N Lo (=T = Lol =L I (=T o o 85
6.2 Procedimentos Metodoldgicos e Discussdo dos Resultados ...............cccceevvevvneees 86
IR 0] od 1 17- T 1P 93

7. CONCLUSAO ...ttt bbb 95

Referéncias DIDIOGrAfiCAS ........ciiiiiii e e e e e e e 105



Anexo | — Documentos analisados para a realizacéo dos testes 1A-2 (Capitulo 3) e 1B-2

(=T o 11V [o 10 P EEPRRRPRR 116
Anexo Il — Roteiro de entrevista realizada com representantes da Conaveg (Capitulo 3) ..
......................................................................................................................................... 117

Anexo IV — Tabelas que sintetizam as informacdes sobre as reunides da Comissao-
Executiva do PPCDAm, da Conaveg e do CNAL no teste 1B-2 (Capitulo 4) ................ 121



14

1. INTRODUCAO
1.1 Justificativa e Motivacéao

O desmatamento € um fenbmeno que causa muitos efeitos negativos, de diversas
ordens. Sob a perspectiva ambiental, ha evidéncias que o aumento do desmatamento tem
gerado alteracdes nos regimes hidrolégicos, provocando menores indices de precipitacao
e prolongamento das estacdes secas. Também provoca perda de biodiversidade e
desequilibrio dos ecossistemas (Nobrega, 2014; Fearnside, 2019; Semper-Pascual et al,
2019; Walker, 2021).

Esse problema é particularmente relevante na regido amazobnica, dada sua
dimensédo, seu nivel de preservacdo e a importancia que a regido tem, sob varias
perspectivas, para o Brasil e para o0 mundo em geral. Por isso, essa questdo tem gerado
grande atencao em nivel nacional e internacional, em especial nos ultimos anos, com 0s
aumentos significativos das taxas de desmatamento na regiéo.

Hé estudos que sinalizam que, com o avanco do desmatamento, a regido amazonica
esta em vias de atingir um ponto critico, a partir do qual os ecossistemas, principalmente
nas regides oriental e sul da Amazénia, podem deixar de ser floresta. E o que se costuma
denominar de savanizacéao da floresta (Lovejoy e Nobre, 2019; Amigo, 2020).

Também hé os efeitos econémicos, com a perda da produtividade agricola, em razéo
da compactacédo do solo e exaustédo dos nutrientes (Fearnside, 2019). No Bioma Amazoénia,
em que ha forte correlacdo entre queimadas/incéndios e desmatamento, também ha
prejuizos a agricultura e a pecuaria, atingidos por fogos sem controle (Barlow J. et al, 2019;
Silvério, D. et al, 2019).

Pode-se mencionar, ainda, a relagéo entre o desmatamento e a grilagem de terras,
tendo como efeitos a violéncia no campo, em razdo de conflitos pela propriedade da terra
(Nogueira Junior e Lima, 2017; Trecani, Benatti e Monteiro, 2020).

Mencionem-se, também, os impactos na saude humana. A poluicdo atmosférica
gerada pela fumaca das queimadas e incéndios florestais, conectados ao processo de
desmatamento na Amazénia, também aumenta os problemas de saude da populacdo
afetada (Portela, 2018). Ha evidéncias de correlacdo entre aumentos de desmatamento e
0 aumento de casos de doencas infecciosas (IPEA, 2015; Ellwanger et al, 2020).
Particularmente com relagcdo a emergéncias de saude como a pandemia de Covid-19,
estudos demonstram que a elevacédo das taxas de desmatamento em areas tropicais tende
a aumentar os riscos da emergéncia de doencas semelhantes, com potencial pandémico
(Brancalion et al, 2020; Tollefson, 2020).

Outro efeito relevante do desmatamento que merece especial atencdo € a emissao

de gases de efeito estufa, causadores das mudancas climaticas. Segundo dados do
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Observatorio do Clima, em 2020, 46% das emissdes brasileiras (998 milhdes de toneladas
de CO2) vieram do setor de mudanca do uso da terra, sendo que o desmatamento na
Amazonia representou 78,4% desse montante (782 milhdes de toneladas de CO2)
(Observatorio do Clima, 2021).

O Brasil possui metas gerais de reducdo de emissdes de gases de efeito estufa,
previstas na Lei 12.187/2009, gue instituiu a Politica Nacional de Mudancas do Clima. Por
meio das NDCs (Contribuic6es Nacionais Determinadas), o pais também apresentou seus
compromissos de reducao de emissdes perante a Convencao Quadro das Nac¢des Unidas
sobre Mudancas Climaticas, em decorréncia do Acordo de Paris. Necessariamente, 0
cumprimento dessas metas passa pela reducdo do desmatamento, em especial na
Amazonia (Rochedo et al, 2018).

Sob diversas perspectivas, portanto, o desmatamento € um problema, que gera
muitos efeitos negativos e que, portanto, deve ser objeto de atencéo e controle efetivo.
Cabe mencionar que as taxas oficiais de desmatamento divulgadas pelo Instituto Nacional
de Pesquisas Espaciais (Inpe) ndo discriminam o que é desmatamento ilegal e o que é o
desmatamento legal, autorizado pelos érgaos ambientais competentes. No entanto, na
Amazobnia, estima-se que 99% do desmatamento detectado seja ilegal (Mapbiomas, 2021).
Dessa forma, considerando que a maior parte do desmatamento observado na Amazénia
é ilegal e, portanto, deve ser combatido, ao longo deste trabalho essa distincdo ndo se
revela relevante.

1.2  Historico do processo de desmatamento na Amazoénia Legal e seu controle

O processo de ocupacdo da Amazobnia teve importante aceleracdo a partir da
implantagcéo do Estado Novo na década de trinta do século passado. A chamada ‘Marcha
para Oeste”, a criacdo da Fundagdo Brasil Central, a insercdo de um Programa de
Desenvolvimento para a Amazonia na Constituicdo de 1946, seguidos da criacdo da
Superintendéncia de Valorizacdo Econdmica da Amazbnia (SPVEA) revelam uma
preocupacao estatal com a regido, ainda que em um primeiro momento sem grandes
medidas concretas (Becker, 2004; Capobianco, 2021).

Na década de 1950, no governo Juscelino Kubitschek, comecaram a ser
implementadas acdes concretas que afetaram a regido, como a construcao das rodovias
Belém-Brasilia e Brasilia-Acre. Do inicio ao final da década, a populagéo da regido cresceu
de um para cinco milhdes de pessoas (Becker, 2004; Capobianco, 2021).

Quanto ao aumento do desmatamento, ele foi uma consequéncia natural desse
processo, tendo crescido significativamente a partir da década de 1960, quando programas
especificos de desenvolvimento e ocupacdo da area estimularam o crescimento

populacional e econémico da regiao (Mello e Artaxo, 2017; Capobianco, 2021). Houve a
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implantacdo de grandes projetos agropecuarios apoiados por incentivos fiscais,
principalmente no sul do Para e norte de Mato Grosso, estimulando a ocupacéo da regido
e a retirada da cobertura florestal. Novas estradas foram iniciadas, inclusive a chamada
Transamazonica, criando um novo eixo de desmatamento em areas mais centrais da
floresta. Politicas promovidas pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria
(Incra) também contribuiram para o desmatamento em &reas situadas ao longo das
principais rodovias da regido (Prates e Bacha, 2011). Estima-se que na década de 1980,
conhecida internacionalmente como “década da destruicdo”, houve uma média anual de
desmatamento na regido de 21.130 km2 (Capobianco, 2021).

No final da década de 1980, comecou a haver uma mudanca de percepc¢do da
guestdo do desmatamento na Amazébnia Legal, simbolizada pela prépria Constituicdo
Federal de 1988, que imp6s ao poder publico e a sociedade brasileira o dever de defender
e preservar a Floresta Amazobnica. A partir de 1988, o Inpe passou a monitorar 0
desmatamento da regido, por meio do Projeto Prodes — Monitoramento da Floresta
Amazonica Brasileira por Satélite, apresentando dados anuais de taxas de desmatamento.
Também ocorreu a criacdo do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Renovaveis (Ibama) em 1989 e o cancelamento de projetos de ocupacdo da regido
Amazobnica (Capobianco, 2021).

As medidas adotadas a época ndo conseguiram reverter o quadro de degradacao
florestal da Amazébnia Legal. Os padrbes de intervencdo na regido continuaram
fundamentalmente os mesmos. Cite-se, como excec¢ao, o Programa Piloto para a Protecao
das Florestas Tropicais Brasileiras — PPG7, implementado a partir da década de 1990. Em
gue pese sua importancia para o desenvolvimento de projetos sustentaveis de base
comunitaria na regido, ele teve uma escala relativamente reduzida e ndo constituiu uma
acao articulada mais ampla do Governo Federal (Capobianco, 2021). O desmatamento
apresentou curva de crescimento ascendente, atingindo o seu maior indice em 1995, e que
perdurou até 2004, quando alcang¢ou seu segundo maior pico historico.

A resposta mais estruturada do Governo Federal para o controle do desmatamento
deu-se com a criacdo do Plano de Prevencéo e Controle ao Desmatamento na Amazonia
(PPCDAmM), elaborado em 2003 e que teve sua execucao iniciada em 2004 (Mello e Artaxo,
2017; Capobianco, 2021).

Alguns aspectos sao destacados como pontos cruciais para O sucesso que 0
PPCDAmM teve, especialmente em suas primeiras fases, em contribuir para a reducéo
significativa do desmatamento nos anos subsequentes. Um deles foi que o PPCDAmM trouxe
0 problema para a agenda de mais alto nivel dentro do Poder Executivo Federal,

envolvendo diversos ministérios, sob a coordenacdo da Casa Civil da Presidéncia da
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Republica (até 2013), 6érgdo com muito mais poder de mobilizacdo politica do que o
Ministério do Meio Ambiente - MMA (IPEA; GIZ e CEPAL, 2011; Souza, 2018).

Outro aspecto fundamental foi 0 uso de geotecnologias para apoiar os trabalhos de
controle do desmatamento. J& em 2003, Inpe passou a disponibilizar os dados para
instituicdes publicas e privadas que operavam sistemas de geoprocessamento no pais.
Iniciaram-se, a partir dai, discussdes técnicas entre as diversas instituicées envolvidas, o
que permitiu uma melhor qualificacdo dos processos de desmatamento na regido. Em
2004, foi lancado o Sistema de Detec¢cédo de Desmatamento em Tempo Real (Deter) pelo
Inpe, apresentando diariamente alertas de alteracdo da cobertura florestal na regido. A
guestdo do avanco tecnoldgico foi fundamental para a orientacao das politicas necessarias
para combater o problema (Souza, 2018; Capobianco, 2021).

Ainda que néo se possa atribuir exclusivamente ao PPCDAm a reducgéo das taxas
de desmatamento na regido, é inegavel que ele contribuiu de forma decisiva para que isso
tenha acontecido. Conforme se verifica na figura 1 abaixo, a partir de 2005 houve uma
gueda praticamente continua dessas taxas (com exce¢do do ano de 2008) até 2012, ano
em gue se registrou o0 menor indice de desmatamento até entdo registrado desde 1988, o
gue representava uma queda de cerca de 80% da area desmatada em relacdo a 2004
(IPEA; GIZ e CEPAL, 2011; Souza, 2018; Capobianco, 2021).

Ressalte-se que um dos eixos que teve maior nivel de implementacédo no ambito do
PPCDAm foi o de comando e controle, tendo contribuido decisivamente para a redugéo
das taxas de desmatamento (Melo e Cartaxo, 2017; Capobianco, 2021). Os anos de 2005
a 2008 foram agueles que registraram o maior numero de autos de infracdo aplicados pelo
Ibama por danos contra a flora, com o pico de 7991 autos expedidos em 2005 (Capobianco,
2021).

No periodo de 2012-2014, houve certa estabilizacdo das taxas de desmatamento na
Amazobnia Legal e o periodo que se seguiu a 2014 foi de aumento do desmatamento na
regido. A 42 fase do PPCDAmM (2016-2020) foi aprovada com o desafio de reverter essa
tendéncia de alta.

Em 2019, com a mudanca do Governo Federal, houve alteragdes significativas nas
politicas ambientais (Capelari et al, 2020; Menezes e Barbosa Jr, 2021). Assim também
ocorreu com a politica de controle do desmatamento, com a descontinuidade do PPCDAmM
e seu posterior encerramento em abril de 2020, além da aprovacao de um novo plano, da
recriacdo do Conselho Nacional da Amazobnia Legal — CNAL e da reestruturacdo do
Ministério do Meio Ambiente (TCU, 2021a).

A partir de 2019, houve uma aceleragdo do aumento das taxas de desmatamento,

conforme se pode ver na figura abaixo. Além do aumento em si, chama a ateng&o que nos



18

ultimos anos vem crescendo o desmatamento em terras publicas. Em 2021, cerca de 51%
do desmatamento na Amazénia ocorreu em terras indigenas, unidades de conservacéo e

florestas publicas ndo destinadas (Pereira et al, 2022).
Figura 1: Taxa de desmatamento na Amazo6nia Legal (1988-2022)
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Fonte: Greenpeace
1.3 Enquadramento teorico

O desmatamento na Amazobnia € um problema complexo e multifacetado. Ha
diversos fatores que exercem influéncia sobre o desmatamento na regido, que podem ser
divididos em trés grandes grupos.

O primeiro grupo, que se pode denominar de “econémicos”, engloba variaveis como
o preco de commodities relacionadas ao uso da terra na regiao (soja, carne, madeira), a
taxa de cambio do ddlar, o preco da terra e o crédito para atividades agropecuarias. De
uma forma geral, quanto mais altos os precos dessas commaodities, maior € a pressao sobre
a floresta, pois aumenta o incentivo econdmico para ampliar o desmatamento e
desenvolver essas atividades. Da mesma forma, se o délar aumenta seu valor em relagcéao
ao real, os produtos brasileiros ficam mais baratos em dolar e, portanto, mais competitivos
para exportacdo, estimulando o desenvolvimento dessas atividades e o desmatamento.
Seguindo a mesma logica, a elevacao do preco da terra e o aumento da disponibilidade de
crédito favorecem o aumento do desmatamento (Prates e Serra, 2009; Morton et al, 2006,
Laurence, 2007; Barona et al, 2010; Verburg et al, 2014).

O segundo grupo, que se pode denominar de “fatores ligados a infraestrutura”,
envolve a implementacdo de obras de infraestrutura pelo poder puablico na regido. A
implementacdo desse tipo de empreendimento, como estradas, hidroelétricas, redes de

transmissao de energia, também tende a provocar aumento do desmatamento nas areas
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proximas a essas obras (Prates e Serra, 2009; Carvalho e Domingues, 2016; Nascimento
et al, 2019).

Ha evidéncias, entretanto, de que apenas os fatores acima nao conseguem explicar
0 comportamento das taxas de desmatamento, havendo aspectos de outra natureza que
impactam esse fenébmeno (Boucher, Roquemore e Fityhugh, 2013; Assuncéao, Gandour e
Rocha, 2015; Rodrigues-Filho et al, 2015; Morpurgo et al, 2021). Esses fatores constituem
o terceiro grupo, aqui denominado de “politico-institucional”. Engloba aspectos diretamente
relacionados a acdo estatal para o controle do desmatamento. Podem ser citados como
exemplos desses fatores: as estruturas de governo encarregadas do controle do
desmatamento; as politicas de controle do desmatamento; a legislacéo relativa ao tema; a
escolha das elites dirigentes que desempenhardo fungbes de natureza estratégica nas
principais instituicbes de governo encarregadas desse controle; recursos humanos e
materiais empregados.

Hé ampla bibliografia tratando dos dois primeiros grupos de fatores e sua influéncia
no desmatamento (Morton, 2006; Prates e Serra, 2009; Barona, 2010; Da Silva e Kis-Katos,
2010; Verburg, 2014; Carvalho e Domingues, 2016; Nascimento et al, 2019). Em relac&o
ao terceiro grupo, em que pese haver pesquisas que abordam as mudancas na politica
ambiental a partir da perspectiva politico-institucional (Capelari et al, 2020; Menezes e
Barbosa Jr, 2021), ha menos estudos sobre como esses fatores influenciam o controle do
desmatamento, exercido pelo Estado. Pretende-se com esta pesquisa estudar e aprofundar
0 conhecimento acerca da influéncia que fatores politico-institucionais exercem sobre o
controle do desmatamento na regiao.

A pesquisa trabalhara com o conceito de arranjo institucional, que pode ser definido
como 0 conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a forma pela qual se
articulam atores e interesses na implementacao de uma politica publica especifica (Pires e
Gomide, 2016). Os arranjos sao relevantes para pesquisas que investigam o desempenho
da agéo estatal por produzirem capacidades estatais especificas para a entrega de politicas
publicas e inovacao (Pires e Gomide, 2016; Pires e Gomide, 2021).

Outro conceito relevante relacionado ao desempenho do Estado e que sera
mobilizado na presente pesquisa é o de capacidades estatais, ligado as habilidades do
governo de dirigir e controlar seus recursos humanos, financeiros, informacionais e fisicos,
com o objetivo de realizar as missdes organizacionais (Christensen e Gazley, 2008;
Gomide 2016).

O trabalho também abordara o conceito de desmantelamento de politicas publicas,
gue esta ligado a reducéo da acao estatal referente a uma politica, mensurada em termos

dos produtos gerados por essa politica (Bauer e Knill, 2014).
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Pesquisas anteriores indicam que a analise dos arranjos abrange diversos
elementos — como atuacdao e perfil dos atores envolvidos (estatais e ndo estatais); recursos
disponiveis (humanos, financeiros, tecnolégicos, entre outros); estrutura das organiza¢des
da administracéo publica; e instrumentos de planejamento e de implementacao da politica
(legais e administrativos) (Pires e Gomide, 2016).

Elegeram-se dois desses elementos para trabalhar nesta pesquisa: a organizacao
das instituicdes de governo encarregadas do controle do desmatamento e 0s instrumentos
de planejamento para o controle do desmatamento. Essas escolhas foram feitas em funcéo
das profundas mudancas introduzidas pelo Governo Bolsonaro nesses dois aspectos a
partir de 2019 e a essencialidade desses elementos para uma acao estatal efetiva. De um
lado, ndo € possivel tratar de problema tdo complexo sem um planejamento adequado. De
outro, um dos elementos importantes para a capacidade estatal é a coeréncia institucional,
com a presenca de organizacdes de governo que possuam mandatos apropriados e que
se coordenem para a implementacao do que foi planejado (Centeno, Kohli e Yashar, 2017).

Quanto as mudancas introduzidas pelo Governo Bolsonaro, no que se refere as
instituicbes do Governo Federal responséaveis pelo tema, podem ser citadas as
reestruturacdes feitas no Ministério do Meio Ambiente, que afetaram a area que cuidava do
tema; a extingdo da Comissao Executiva do PPCDAm; a “reativacéo” do Conselho Nacional
da Amazobnia Legal, que assumiu atribuicdes relacionadas ao controle do desmatamento
na regiao (TCU, 2021a).

No que tange aos instrumentos de planejamento, houve o encerramento do
PPCDAmM e a criacdo de um novo plano de controle do desmatamento: o Plano Nacional
de Controle do Desmatamento llegal e Recuperacdo da Vegetacao Nativa 2020-2030,
doravante chamado Plano 2020-2030 e seu respectivo plano operativo (Brasil, 2020b;
MMA, 2020b).

1.4 Pergunta de pesquisa e objetivos

A pergunta que a pesquisa se propde a responder é:

Como as mudancas dos arranjos politico-institucionais da politica de controle do
desmatamento na Amazonia Legal promovidas pelo Governo Bolsonaro contribuiram para
a aceleracédo do aumento das taxas de desmatamento ilegal na Amazoénia Legal?

O objetivo geral da pesquisa € investigar como as mudancgas nas competéncias das
organizacbes e nos instrumentos de planejamento pertinentes ao controle do
desmatamento, implementadas pelo Governo Federal a partir de 2019, influenciaram o
controle do desmatamento na Amazénia Legal.

Quanto aos objetivos especificos, eles sdo os seguintes:

-descrever as mudancas ocorridas a partir de 2019 nas competéncias das
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organizacbes do governo federal responsaveis pelo controle do desmatamento e nos
instrumentos de planejamento relacionados a esse controle;

-examinar como essas duas condicdes (competéncias das organizacbes e
planejamento) contribuiram para produzir a aceleragdo do desmatamento ambiental na
Amazobnia Legal, no contexto atual, a partir da hipotetizacéo e testes de um mecanismo
causal que conecta essas causas ao resultado de interesse desta pesquisa (ver capitulo
sobre metodologia a seguir).

Para apoiar o alcance desses objetivos, a pesquisa ira aplicar o método de estudo
de caso aprofundado Process Tracing, detalhado no préximo capitulo.

1.5 Estrutura do trabalho

Além desta introducao, o trabalho esta dividido em mais seis capitulos. O segundo
trata da metodologia empregada, baseada no método Process Tracing, apropriado para
investigar relacdes de causalidade. Nesse capitulo é apresentado o mecanismo causal
hipotetizado que sera objeto de analise nos capitulos seguintes, de 3 a 6, cada um deles
cuidando de cada uma das engrenagens que compfe esse mecanismo. O capitulo 3
aborda a relacdo entre as mudancas nos 06rgdos responsaveis pelo controle do
desmatamento e a coesdo da acao estatal. O Capitulo 4 trata da relacao entre as mudancas
nos instrumentos de planejamento da politica de controle do desmatamento e a
centralizacdo dessa politica. O Capitulo 5 aborda a conexao entre a auséncia de coeséao e
a centralizacdo da politica e a fragilizacdo das capacidades estatais para controlar o
desmatamento na regido. O Capitulo 6 investiga a relacdo entre a fragilizacdo das
capacidades estatais e 0 desmantelamento da politica de controle do desmatamento, no
seu eixo de comando e controle, um dos mais relevantes. Esses quatro capitulos foram
elaborados em um formato assemelhado ao de artigos cientificos, de modo que eles
constituam blocos que facam sentido individualmente e possam ser lidos de forma
independente dos demais. Por fim, o sétimo capitulo apresenta uma conclusédo geral da

pesquisa.
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2. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS
2.1 Método, causa e resultado

A presente pesquisa é de natureza fundamentalmente qualitativa. Sera realizado um
estudo de caso aprofundado, utilizando o método Process Tracing, adequado para
investigacdes cientificas que exploram processos, mecanismos causais e relacbes de
causalidade (Beach e Pedersen, 2016).

O método foi escolhido por se revelar adequado em funcéo da pergunta e do objetivo
geral da pesquisa, que é de investigar como determinadas condi¢cdes previamente
selecionadas contribuem para gerar um determinado resultado, no ambito de um caso
especifico.

Por meio desse método, hipotetiza-se um mecanismo causal que busca explicar
Ccomo uma causa ou conjunto de causas (condi¢cdes causais - C) contribui(em) para produzir
um determinado resultado (O). O mecanismo causal pode ser visto como uma série de
partes interconectadas, compreendendo entidades realizando atividades para transmitir
forcas causais, a partir das condicfes causais até o resultado final (Beach e Pedersen,
2013; Beach e Pedersen, 2016).

Ha quatro “modalidades” de Process Tracing e a que sera utilizada na presente
pesquisa é a denominada Theory Testing. Nessa modalidade, o mecanismo causal é
hipotetizado a partir da mobilizacdo de abordagens tedricas que fornecem pistas sobre
como um processo é desdobrado em casos concretos. Em seguida, realizam-se testes para
verificar se ha evidéncias que indiquem a presenca de cada parte do mecanismo causal no
caso selecionado (Beach e Pedersen, 2013).

O caso selecionado diz respeito a gestao do controle do desmatamento na Amazonia
legal, no Governo Bolsonaro.

As condic¢fes causais (C) sao:

a) alteracdes das competéncias dos 6rgaos do governo federal encarregados do
controle do desmatamento na Amazénia Legal,;

b) alteracdes nos instrumentos de planejamento para o controle do desmatamento
na Amazonia Legal.

O resultado (O) é a aceleracdo do aumento das taxas de desmatamento na regiéo,
a partir de 2019. Sobre isso, cabe fazer duas consideracdes relevantes acerca da definicao
desse resultado para a pesquisa:

Conforme mencionado no Capitulo 1 (Introducdo), as taxas oficiais de
desmatamento nao diferenciam o desmatamento legal do ilegal. No entanto, como a
estimativa é que na Amazonia mais de 99% do desmatamento seja ilegal (Mapbiomas,

2021), neste trabalho serdo utilizadas as taxas oficiais como sendo de desmatamento
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ilegal.

O foco desta pesquisa recai no governo federal. Por outro lado, € importante
esclarecer que a competéncia para o controle do desmatamento € comum entre todos os
entes federativos, nos termos do art. 23 da Constituicdo Federal. A Lei Complementar
140/2011 fixa normas para a cooperacao entre os entes decorrentes do exercicio dessa
competéncia comum, estabelecendo as ac6es administrativas que cabem a cada um dos
entes. Em relacdo a fiscalizacdo, por exemplo, tal lei estabelece, como regra, que a
fiscalizacdo em uma determinada area cabe ao ente competente para o licenciamento
daquela area. Assim, no caso do desmatamento, quem deve fiscaliza-lo e aplicar as
sancdes administrativas cabiveis é o ente competente para autorizar a supressao vegetal
para uso alternativo do solo ou para a exploracdo madeireira por meio do plano de manejo
florestal sustentavel, o que no caso sao, em regra, os estados e o Distrito Federal (Schmitt
e Scardua, 2015).

Apesar disso, ha varios aspectos a serem considerados. Em primeiro lugar, o
controle do desmatamento ndo se resume a atividades de fiscalizagcado — h4 outros aspectos
como regularizacao fundiaria, ordenamento territorial, incentivos econémicos, em que esta
presente a competéncia da Unido. Mesmo em relacdo a fiscalizacdo, a propria Lei
Complementar 140/2011 prevé a competéncia supletiva da Unido. Historicamente,
também, a lideranca do processo de controle do desmatamento sempre da Unido. Assim,
sera utilizado como resultado o aumento das taxas de desmatamento em geral na regido
amazonica, e ndo apenas nas terras sob dominio da Uniéo.

Com relacdo as condigcbes causais, as duas condicbes mencionadas sao
consideradas necessarias para a produgcdo do resultado. Uma condigdo € necessaria
guando sua presenca é um pré-requisito para a producdo do resultado, mas ela sozinha
nao é suficiente para produzir o resultado de interesse (Beach e Pedersen, 2016).

Destaque-se que o0 método ndo permite fazer qualquer afirmacéo sobre a existéncia
de outras causas, alheias ao mecanismo hipotetizado, que possam produzir aquele mesmo
resultado (Beach e Pedersen, 2013; Beach e Pedersen, 2016). Ou seja, no caso concreto,
€ possivel que o aumento das taxas de desmatamento também tenha ocorrido por motivos
estranhos ao mecanismo causal hipotetizado. O que o método procura fazer é explicar de
gue forma as causas especificas selecionadas contribuem para produzir aquele
determinado resultado.

O primeiro passo do método se refere a operacionalizacédo conceitual das causas a
partir da escolha de atributos que apresentem forca causal. A partir de conceitos mais
abstratos, definem-se atributos mais concretos, que definem o que € o polo positivo daquele

conceito (Beach e Pedersen, 2016). Os atributos sdo como “gatilhos causais”, que colocam
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0 mecanismo causal em movimento para gerar o resultado hipotetizado.

Em relacdo a primeira condicdo causal — alteracfes das competéncias dos 6rgaos
federais, os atributos estédo ligados as indefinicdbes e sobreposi¢cdes de competéncias
provocados por essas alteragcdes. Ou seja, a partir de um conceito mais abstrato de
“alteracdes de competéncias”, define-se que o polo positivo do conceito sera a presenca
de indefinicbes e sobreposicdes de competéncias provocadas por essas alteracdes. Esse
sera o gatilho que provocara o movimento do mecanismo.

No tocante a segunda condicdo causal — alteragbes nos instrumentos de
planejamento, os atributos estdo relacionados a reducao dos atores envolvidos. Dentro da
ideia mais abstrata de “alteracdes nos instrumentos de planejamento”, o foco de interesse
da andlise sera a investigacdo acerca da reducdo de atores envolvidos no planejamento.
2.2 Mecanismo Causal

No Process Tracing € preciso “desempacotar’ o mecanismo causal em suas partes
constituintes, a partir de partes interligadas, compostas por atores que se engajam em
acOes (Beach e Perdersen, 2013; Beach e Pedersen, 2016).

A primeira parte do mecanismo causal é desdobrada em duas (coesdo e
centralizacdo), cada uma ativada por uma condicdo. Ambas provocam, em conjunto, a
segunda parte do mecanismo, que é a fragilizacdo das capacidades estatais para a
conducao das atividades para o controle do desmatamento, que por sua vez gera a terceira
parte do mecanismo, o desmantelamento da politica, com a reducéo dos produtos gerados
por ela, contribuindo ao final para a producao do resultado de interesse - 0 aumento das
taxas de desmatamento na regiao.

A coesao é um dos elementos da dimenséo técnico-administrativa da capacidade
estatal e pode ser entendida como o alinhamento das diversas organiza¢gdes envolvidas
em uma determinada acédo (Gomide e Pereira, 2018). Ela se conecta a fragilizacdo dessas
capacidades na medida em que existam lacunas e redundancias nas atribuices dessas
organizagfes, jA que as capacidades estatais estdo relacionadas as habilidades dos
governos, a partir de suas organizagOes e burocracias, de atingirem seus objetivos por
meio de suas politicas publicas (Pires e Gomide, 2016)

A conexdao entre centralizacdo da politica e reducao de capacidades estatais ocorre
a partir da perspectiva de que as interagdes com a sociedade civil e com outras esferas de
governo sao elementos relevantes para a producédo de politicas publicas mais efetivas
(Evans, 2011; Gomide e Pires, 2014).

Por outro lado, a fragilizacdo de capacidades estatais se conecta ao
desmantelamento da politica na medida em que planos mais frageis e a falta de

coordenacao dos atores estatais envolvidos, por exemplo, afetam a intensidade e a
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gualidade da politica implementada.
O detalhamento das causas e dos mecanismos causais estao sintetizados no quadro
abaixo:

Quadro 1: Hipotetizacdo do mecanismo causal

Causa 1 -

alteracdes nos

orgaos do
governo Parte 1A -
federal auséncia de

encarregados | coesao

do controle do

desmatamento

na Amazobnia Fragilizagdo | Desmantelamento | Aumento nas
Legal das da politica de |taxas de
Causa 2 - capacidades | controle do | desmatamento
alteracdes nos estatais desmatamento na Amazbnia
instrumentos Parte 1B - Legal

de Centralizacéo

planejamento | da politica
para o controle
do

desmatamento
na Amazbnia

Legal

Fonte: elaboracao propria

Apés a construcdo do mecanismo causal hipotetizado, o préximo passo na aplicacao
do Process Tracing é estabelecer a confianca inicial de cada engrenagem do mecanismo,
gue se refere ao grau prévio de confianca em relacdo a validade de uma hipoétese, antes
de se levantar evidéncias por meio dos testes (Beach e Pedersen, 2016). Essa confianca
é estabelecida a partir da revisdo de literatura envolvida em cada parte do mecanismo e
também a partir de elementos ja conhecidos do caso analisado. Essa confianga sera mais
alta na medida em que existir maior frequéncia e uniformidade na literatura a respeito da
presenca daquela parte do mecanismo hipotetizado em outros casos similares e na medida

em que houver elementos conhecidos no caso em estudo que sinalizem na mesma direcao
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(Beach e Perdersen, 2013; Beach e Pedersen, 2016).

A seguir, apresenta-se a confianca inicial de cada engrenagem do mecanismo
causal hipotetizado.

Causa 1 (alteracbes nos 6rgdos do governo federal encarregados do controle do

desmatamento na Amazonia Leqgal) — Parte 1A (auséncia de coesao)

Os atributos da causa 1 sdo as indefinicbes e sobreposicdes de competéncias
dessas alteracdes. Avalia-se entdo, a partir de revisdo bibliogréfica, qual é o nivel de
confianca de que esses atributos provoquem a parte 1A do mecanismo, que é a auséncia
de coesdo. Também sdo mobilizadas outras evidéncias, presentes no caso concreto, que
sinalizem que essa parte do mecanismo esta presente.

A coesdo da acgédo estatal esta ligada a se evitar redundancias e contradi¢cdes no
alcance dos fins definidos (Gomide e Pereira, 2018). Lacunas e sobreposicdo de
competéncias dos orgaos incumbidos do controle do desmatamento podem gerar essas
redundancias e contradi¢cfes, dificultando que as a¢des sejam coesas.

A coesdo esté intimamente relacionada a capacidade da burocracia estatal em atuar
de forma coordenada (Gomide e Pereira, 2018). Essa coordenacao sera favorecida pela
existéncia de instrumentos e mecanismos que aumentem o alinhamento das tarefas e
esforcos das organizacfes publicas envolvidas (Bouckaert, Peters e Verhoest, 2010). Esse
alinhamento é dificultado quando as competéncias dos 6rgaos envolvidos ndo estédo
adequadamente delimitadas.

Verifica-se, portanto, que a reviséo bibliogréafica realizada indica uma conexao entre
lacunas e sobreposicdo de competéncias e a baixa coesdo para a realizacdo de
determinada acéo estatal.

Ha ainda outras evidéncias presentes no caso concreto que apontam para uma alta
confiancga inicial nessa parte do mecanismo, quais sejam:

Entre janeiro de 2019 e agosto de 2020 o MMA ficou sem unidade formalmente
encarregada de tratar do tema desmatamento. Em auditoria realizada pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU) sobre o tema, o referido ministério alegou que o papel de
coordenacdo do PPCDAmM continuou sendo exercido na pratica, mesmo sem previsao
formal dessa competéncia. As evidéncias apresentadas pelo ministério ao TCU nesse
sentido, no entanto, foram apenas listas de presenca de reunides em que se tratou de
REDD (Reducdo de Emissdes por Desmatamento e Degradagcdo Florestal) e PSA
(Pagamento por Servicos Ambientais) (mas de nenhum outro tema que compde a agenda
de controle do desmatamento) e a solicitacdo, por meio de oficio-circular, aos diversos
orgaos federais envolvidos, de informacgdes relacionadas ao PPCDAmM. Sobre esse ultimo

aspecto, o relatorio de auditoria afirmou que “nao se trata, portanto, de efetiva coordenagao,
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mas de agregacgao de informacgdes para elaboracao de relatério anual” (TCU, 2021a).

O mesmo relatério do TCU traz evidéncias sobre a auséncia de delimitacdo da

atuacao do Conselho Nacional da Amazobnia Legal em relacdo a alguns temas (TCU,

2021a):

116. O Presidente do CNAL, apds a 22 reunido do Conselho, em 15/7/2020, afirmou
que “Estamos trabalhando no planejamento do fortalecimento dos 6érgaos de
combate aos delitos ambientais; para recuperar a capacidade operacional do Ibama
[Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis], do
ICMBio [Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade”
(https://agenciabrasil.ebc.com.br/politica/noticia/2020-07/mourao-diz-quegoverno-

federal-estuda-fortalecer-orgaos-ambientais, acesso em 10/12/2020). No entanto, o
Conselho, ao responder questionamento da equipe de auditoria sobre a “existéncia
de estudos ou propostas de fortalecimento de agéncias de governo”, respondeu
gue essas iniciativas seriam das pastas competentes, portanto seria preciso que
esse questionamento fosse feito ao Ministério do Meio Ambiente (peca 115).

117. Da mesma forma, ao responder questionamento da equipe sobre a existéncia
de estudos ou propostas em relagcdo ao emprego das Forcas Armadas em
Operacdes de GLO a partir de 2021, o Conselho respondeu que essa
responsabilidade é do Presidente da Republica, nos termos do art. 15 da LC
97/1999, e que “ndo compete ao Conselho Nacional da Amazébnia Legal sob
quaisquer perspectiva definir emprego para Forcas Armadas, nem sob a
perspectiva do Decreto 10.239, de 11 de fevereiro de 2020, por se tratar de questéo
operacional, nem tampouco sob a perspectiva Constitucional ou legal. (pega 115)”
118. No entanto, em reunido realizada pela equipe de auditoria e a Comisséo de
Protecdo do CNAL, no dia 1/9/2020, a comisséo apresentou slide em que se fazia
mencado a possiveis 32 e 42 fases da GLO em 2021 e 2022 (pec¢a 116, slide 2). O
proprio Presidente do Conselho também falou publicamente que a presenca dos
militares na Amazénia mediante Operacdes de GLO se daria até final de 2022.

(https://portalcm7.com/noticias/brasil/mourao-afirma-que-operacoes-militares-

contradesmatamento-na-amazonia-irao-ate-o-fim-de-2022 , acesso em
10/12/2020).

119. Conforme apontado na Secéo 2.5 — Aspectos Orgcamentarios, foi publicado

pelo CNAL um documento chamado “Plano de Agdes Imediatas do CNAL” (pega
105). O documento estabelece como uma das agbes o “fortalecimento da estrutura
de o6rgaos federais, como Ibama e ICMBio” (ag&o 11) e também trata do “emprego

das Forcas Armadas na Garantia da Lei e da Ordem” (agéo 13).

O TCU também menciona que dos dez especialistas que responderam o

guestionario enviado pela equipe de auditoria, sete afirmaram que as competéncias e

atribuicoes dos principais atores envolvidos ndo estava clara (TCU, 2021a)

O baixo nivel de coordenacdo do MMA e a indefini¢do, na pratica, quanto a algumas

atribuic6es do Conselho Nacional da Amazénia Legal reforcam os indicios de baixa coesao


https://portalcm7.com/noticias/brasil/mourao-afirma-que-operacoes-militares-contradesmatamento-na-amazonia-irao-ate-o-fim-de-2022
https://portalcm7.com/noticias/brasil/mourao-afirma-que-operacoes-militares-contradesmatamento-na-amazonia-irao-ate-o-fim-de-2022
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da acéao estatal no controle do desmatamento. Considerando, ainda, as conclusdes a partir
da reviséo bibliografica mencionada, verifica-se haver alto nivel de confianca em relagéo
a conexdo entre a causa 1 e a parte 1A do mecanismo causal hipotetizado.

Causa 2 (alteracbes nos instrumentos de planejamento para o controle do

desmatamento na Amazodnia Leqgal) — Parte 1B (centralizacao da politica)

Os atributos da causa 2 estédo relacionados a reducdo dos atores envolvidos no
planejamento das a¢les estatais. Avalia-se entdo, a partir de revisdo bibliografica e da
mobilizacdo de outras evidéncias relativas ao caso concreto, qual € o nivel de confianca de
gue esses atributos provoquem a parte 1B do mecanismo, que € a centralizacdo da politica.

Héa evidéncias de que essa parte esta presente no caso concreto.

O PPCDAm foi construido a partir de um processo participativo, que envolveu
diversos atores relacionados ao tema. A apresentacao do documento relativo a 42 fase do
PPCDAm, por exemplo, referente ao periodo 2016-2020, assim mencionava (Brasil,
2016a):

A construcdo desta nova fase do PPCDAm e do PPCerrado contou com a
participacdo do Governo Federal, dos estados, do setor privado e da sociedade civil
organizada. A Comisséo Executiva Unificada, sob a coordenacgdo do Ministério do
Meio Ambiente, realizou reunides bilaterais com ministérios e entidades
participantes dos planos, além de duas rodadas de oficinas de trabalho. A primeira,
realizada em junho de 2016, contou com a participacdo do Governo Federal e
representantes dos orgaos estaduais de Meio Ambiente, do setor produtivo e da
sociedade civil organizada. A segunda rodada de oficinas, em outubro, foi realizada
com o Governo Federal, por Eixo Tematico, para constru¢cdo dos resultados
esperados, linhas de acéo e indicadores. Apds esse periodo intenso de construgao
do Plano Operativo, o resultado do planejamento federal foi aprovado pelo Grupo

Permanente de Trabalho Interministerial

Na reunido da Comissdo Executiva do PPCDAm realizada em 26/8/2016, por
exemplo, constavam como pontos de pauta a participacdo dos estados no modelo de
governanga do plano e analise de “Carta das ONGs”, contendo sugestbes de acdes
estratégicas para o combate ao desmatamento. Essa reunido ocorreu como parte do
processo de preparacéo da 42 fase do PPCDAm, evidenciando que atores relevantes para
0 tema, como o0s estados da regido e a sociedade civil, participaram desse processo de
construcéo da 42 fase do plano (Brasil, 2016c).

Auditoria realizada pelo TCU apontou baixa participacdo na constru¢cdo do Plano
Nacional para Controle do Desmatamento llegal e Recuperacao da Vegetacao Nativa 2020-
2023 — Plano 2020-2023, plano que substituiu 0 PPCDAm. Detectou-se, por exemplo, que
o proprio Ibama, principal entidade federal encarregada das acdes de combate ao

desmatamento, ndo participou da elaboracdo do plano. O envolvimento de outros 6rgaos
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federais com competéncia no tema também foi limitado a “reunides bilaterais de
alinhamento”. Com relacédo a entidades da sociedade civil e setor privado, constatou-se
gue sua participagédo limitou-se ao tema pagamento por servicos ambientais e nado se
estendeu as demais partes do plano. Com relacdo aos estados da regido, a equipe de
auditoria contactou as secretarias estaduais dos estados de Amazonas, Para e Mato
Grosso que afirmaram nao terem participado de qualquer reunido relacionada a elaboracéo
do plano (TCU, 2021a).

Essas evidéncias apontam para uma reducdo da participacdo dos estados e da
sociedade civil, bem como de organizacdes relevantes da prépria administracao federal, na
politica de controle do desmatamento a partir de 2019, em especial para a construcdo do
Plano Nacional para Controle do Desmatamento llegal e Recuperacéo da Vegetacao Nativa
2020-2023, indicando uma confianga inicial alta nessa parte do mecanismo.

Parte 1A * Parte 1B (auséncia de coesdo + centralizacdo da politica) — Parte 2

(Fragilizacdo das capacidades estatais)

O conceito de capacidades estatais esta relacionado as habilidades do governo de
dirigir e controlar seus recursos humanos, financeiros, informacionais e fisicos, com o
objetivo de realizar as missdes organizacionais (Christensen e Gazley, 2008; Gomide
2016).

Ha4 duas dimensfes fundamentais sob as quais as capacidades estatais sao
analisadas: 1) técnico-administrativa (ligada a existéncia de sistemas de gestdo capazes
de formular e implementar politicas a partir de uma burocracia estatal competente e
profissionalizada e de recursos financeiros e organizacionais) e 2) politico-relacional
(associada a habilidade de inclusdo de multiplos atores de forma articulada nos processos
de politicas publicas) (Gomide e Pires, 2014; Pires e Gomide, 2016).

A auséncia de coeséo esta ligada a um baixo nivel de coordenagéo, significando
uma incapacidade de envolvimento adequado de atores relevantes para a politica, seja
atores governamentais ou ndo-governamentais (Bouckaert, Peters e Verhoest, 2010). E
possivel afirmar, assim, que a auséncia de coesdo enfraquece a dimensédo politico-
relacional das capacidades (segundo a definicdo trazida no paragrafo acima), fragilizando
essas capacidades.

No que se refere a centralizagdo, é importante destacar que cada vez mais se
entende desejavel que as politicas publicas apresentem algum nivel de descentralizacao
(Bouckaert, Peters e Verhoest, 2010; OCDE, 2019; TCU, 2021b).

A efetividade da acdo de governo depende das relacdes entre as organizacdes do
setor publico, do setor privado e da sociedade civil e que a producao de politicas publicas

passou a requerer arranjos e estruturas mais complexas, em que a tomada de deciséo e a
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execucao das politicas passam a ser compartilhadas entre atores governamentais e nao-
governamentais (Capano, Howlett e Ramesh, 2015; Pires e Gomide, 2015).

A relevancia da participagcdo de atores de diversos setores da sociedade na
formulagéo das politicas esta expressa no Decreto 9.203/2017, que estabelece em seu art.

4° as diretrizes da governanca publica, dentre elas (Brasil, 2017):
IV - articular instituicbes e coordenar processos para melhorar a integracdo entre
os diferentes niveis e esferas do setor publico, com vistas a gerar, preservar e
entregar valor publico; ...
VII - manter processo decisério orientado pelas evidéncias, pela conformidade
legal, pela qualidade regulatéria, pela desburocratizagéo e pelo apoio a participacdo

da sociedade;

Outros manuais e referenciais pertinentes a governanca e avaliacdo de politicas
publicas também ressaltam a relevancia da participacdo de diferentes atores no
planejamento e na implementacéo das politicas.

O Referencial de Governanca de Politicas Publicas do TCU, por exemplo, indica que
“a participagao social traz mais legitimidade, justica e eficacia a politica publica” e elenca
como boas praticas a “previsao da participacdo social e demais partes interessadas nos
processos decisérios da politica publica” e a “existéncia de espago para facilitar a
interlocucao entre as diversas partes interessadas” (TCU, 2014).

O documento produzido pelo Governo Federal intitulado “Avaliacdo de Politicas
Publicas — Guia Pratico de Analise ex ante” também possui elementos nesse mesmo
sentido. No seu componente “estratégia de construgédo de confianga e suporte” menciona-
se que (Brasil, 2018):

no debate sobre a elaboracao, o desenvolvimento e a implementacao da politica, o
envolvimento dos interessados é crucial para a producdo de bons resultados. Sao

partes interessadas todos aqueles individuos e grupos afetados pela politica ou com

interesses em jogo com a politica

Conclui-se, portanto, que uma politica centralizada também significa um baixo nivel
de envolvimento de outras esferas de governo na politica, enfraquecendo também a
dimenséao politico-relacional das capacidades estatais.

A revisao tedrica sintetizada acima, portanto, indica uma conexao entre auséncia de
coesdo e centralizacdo com a reducdo das capacidades estatais, em especial da sua
dimenséao politico-relacional.

Hé& evidéncias que sinalizam que esses fatores estdo presentes no caso concreto.
Conforme assinalado no Capitulo 3, entre abril/2019, data de encerramento da Comisséo
Executiva do PPCDAm, e novembro/2019, quando foi criada a Comissao-Executiva para
Controle do Desmatamento llegal e Recuperacéo da Vegetacao Nativa - Conaveg, inexistiu

um locus para coordenacdo da politica e para participacdo dos atores relevantes. Como
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também apontado no mesmo capitulo, as instancias de coordenacao criadas — Conaveg e
CNAL nao tinham representacado de outros atores, que ndo os o6rgaos federais. Apenas nas
ultimas reunides desses grupos houve a participacdo de representantes dos estados, por
forca de determinacdes do TCU e do STF. Nao consta que tenha havido qualquer
participacdo da sociedade civil nesse processo.

Pode-se concluir, portanto, a partir da revisdo bibliografica e a partir de elementos
pertinentes ao caso em exame, que o nivel de confianca inicial sobre a conexao entre as
partes 1-A e 1-B e a parte 2 do mecanismo causal é alto.

Parte 2 (fraqilizacdo das capacidades estatais) — Parte 3 (desmantelamento da politica de

controle do desmatamento)

O conceito de desmantelamento de politicas publicas esta ligado a reducgéo, ao
decréscimo da acao estatal referente a uma politica, mensurada em termos dos produtos
gerados por essa politica (Bauer e Knill, 2014).

Ha duas dimensfes relacionadas ao desmantelamento, que sdo: 1) reducdo da
densidade da politica (quando se diminui, por exemplo, o0 numero de instrumentos daquela
politica); 2) reducao da intensidade da politica, que esta ligada a “generosidade” ou rigor
da politica (Bauer et al, 2013; Bauer e Knill, 2014).

Se houve fragilizacdo das capacidades estatais isso significa que ha menos recursos
materiais e humanos para executar determinada acao (dimensao técnico-administrativa)
e/ou que atores relevantes para essa acao ndo estdo articulados e envolvidos de forma
adequada (dimenséao politico-relacional). Em qualquer dos casos, a consequéncia disso é
a reducédo dos instrumentos necessarios para uma adequada implementacédo da politica,
reduzindo sua densidade e/ou intensidade.

Ha evidéncias, ainda, que essa conexao esta presente no caso em exame. Auditoria
do TCU indicou que os planos de controle do desmatamento adotados em 2020, em
substituicio do PPCDAm, eram mais frageis e apresentavam diversas lacunas
significativas. O relatério apontou que os planos “ndo contém elementos minimos para sua
adequada configuragado” (TCU, 2021)

Pode-se concluir, portanto, que o nivel de confianca inicial entre as partes 2 e 3 do
mecanismo causal é alta.

2.3 Condicdes Contextuais

Condicdes contextuais sao fatores que possibilitam que uma relagéo causal funcione
como teorizado. Apesar de as condi¢des contextuais ndo produzirem diretamente qualquer
resultado, elas sao relevantes pois viabilizam que um conjunto de causas produzam um
determinado resultado. Em outras palavras, em contextos diferentes, o0 mecanismo causal

pode nao funcionar como hipotetizado. Assim, além das condi¢cfes causais hipotetizadas,
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€ preciso que as condi¢des contextuais estejam presentes (Beach e Pedersen, 2016).

Na presente pesquisa, as condicfes contextuais estdo relacionadas a presenca de
um governo que tem um discurso politico de pouca preocupacao ou mesmo de hostilidade
em relacao a protecao ambiental, de uma forma geral, e ao controle do desmatamento, em
particular.

As causas selecionadas na presente pesquisa sdo as alteracdes nos 6rgdos do
governo federal encarregados do controle do desmatamento na Amazobnia Legal e as
alteracdes nos instrumentos de planejamento para o controle do desmatamento na
Amazobnia Legal.

E fundamental considerar o contexto em que essas alteracdes foram realizadas.
Esse contexto, conforme acima apontado, é o de terem sido promovidas por um governo
gue demonstra pouca preocupac¢do com a questéo da protecdo ambiental e do controle do
desmatamento. Os efeitos poderiam ser distintos caso essas alteracdes fossem realizadas
por um governo que tivesse o controle do desmatamento como prioridade e tivesse
promovido essas alteracdes nesse contexto.

Ha vérias evidéncias de que essas condicfes contextuais estdo presentes, no caso
do Governo Bolsonaro, como as diversas mensagens publicas produzidas por altas
autoridades do Poder Executivo Federal de deslegitimacao das instituicoes de fiscalizacao
ambiental ou mesmo colocando em duavida a prépria dimensdo do problema do
desmatamento (apesar de as taxas oficiais de desmatamento, divulgadas pelo Inpe,
mostrarem um aumento evidente do problema). Podem ser citadas:

- fala do entdo presidente eleito Jair Bolsonaro em 2/12/2018: “O Ibama multa de
forma industrial o homem do campo. Nao podemos ter gente no Governo maltratando quem

produz. N&o vou admitir mais o Ibama multando a torto e a direito, bem como o ICMBiIo.

Essa festa vai acabar.” (disponivel em https://www.youtube.com/watch?v=0LNaylHeNSI,
acesso em 1/9/2022);

- fala do entao futuro Ministro do Meio Ambiente, Ricardo Salles, em 10/12/2018
(disponivel em

https://www.oeco.org.br/noticias/futuro-ministro-do-meio-ambiente-diz-que-faltam-

informacoes-sobre-desmatamento/, acesso em 1/9/2022):

O ministro do Meio Ambiente do futuro governo, Ricardo Salles (Novo), disse nesta
segunda-feira (10) em entrevista a Radio CBN S&o Paulo que ndo ha dados
suficientes para que se possa falar sobre desmatamento no Brasil. Salles afirmou
gue o primeiro passo para combater o desmatamento é saber onde ele acontece e
sob quais condi¢des: “Os dados sdo muito genéricos, a gente ndo sabe se o
desmatamento esta acontecendo dentro de unidades de conservacao, dentro de

terras indigenas, em areas privadas, em percentual maior ou menor que o


https://www.youtube.com/watch?v=0LNqyIHeNSI
https://www.oeco.org.br/noticias/futuro-ministro-do-meio-ambiente-diz-que-faltam-informacoes-sobre-desmatamento/
https://www.oeco.org.br/noticias/futuro-ministro-do-meio-ambiente-diz-que-faltam-informacoes-sobre-desmatamento/
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excedente da reserva legal’. Para o futuro ministro, dar opinides sobre o
desmatamento sem ter estas informagbdes ndo passa de “achismo”. Questionado
sobre o trabalho de monitoramento do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais
(INPE), o ministro afirmou que o instituto “s6 fornece o percentual geral do

desmatamento, mas nao tem a qualificacdo deste desmatamento”

- fala do entédo Presidente da Republica em evento com grupo de empresarios em

13/6/2019 (disponivel em https://revistaforum.com.br/politica/bolsonaro-comemora-queda-

defiscalizacao-pelo-ibama-especialista-ve-pulverizacao-do-estado-brasileiro/, acesso em
1/9/2022):

No primeiro bimestre deste ano, tivemos um menor percentual de multas no campo,
e vao continuar diminuindo, vamos acabar com essa industria da multa no campo.
Mete a foice em todo mundo, ndo quero Xxiita ocupando esses cargos [de
fiscalizacéo no Ibama]. Tem gente boa la? Tem, mas o0 homem do campo ndo pode

se apavorar mais com uma fiscalizacgéo.

- fala do entdo Ministro-Chefe do Gabinete de Seguranca Institucional da
Presidéncia da Republica. General Augusto Heleno, em 3/7/2019: “A Amazdnia é brasileira
e quem tem que cuidar dela somos nés. Esses indices de desmatamento sdo manipulados.
Se vocé somar 0s porcentuais que ja anunciaram até hoje de desmatamento na Amazénia,
a Amazoénia ja seria um deserto” (disponivel em https://www.bbc.com/portuguese/brasil-
48834802, acesso em 1/9/2022);

- fala do Presidente da Republica em 16/10/2020: “O meio ambiente € um ministério

gue nao atrapalha a vida de vocés... Relembrem ha algum tempo como o Ibama e o ICMBIo
tratava vocés. NOs nado criamos dificuldades para vender facilidades” (disponivel em

https://www.bol.uol.com.br/noticias/2020/10/16/bolsonaro-exalta-fiscalizacao-ambiental-

mais-branda-ministerio-que-ajuda.htm , acesso em 1/9/2022);

- falas do Presidente da Republica em viagem internacional em 15/11/2021: “a
Amazobnia, por ser uma floresta umida, ndo pega fogo”, “... Ia [na Amazdnia], mais de 90%
daquela area, esta preservada. Esta exatamente igual quando foi descoberta, no ano de
1500” (disponivel em https://www.youtube.com/watch?v=TNOSDO3It4w , acesso em
1/9/2021.

Ha ainda diversos autores, em publicacdes recentes, que apontam 0s riscos que as

acOes do Governo Bolsonaro traziam para a protecdo ambiental, representando evidéncias
adicionais da presenca, no Governo Bolsonaro, das condi¢cdes contextuais mencionadas
(Fearnside, 2018; Viola e Gongalves, 2019; Barbosa, Alves e Grelle, 2021; Pelicice e
Castello, 2021).
2.4 Testes e Fontes

A segunda etapa do método € o desenho e a aplicacdo de testes ("proposicdes"),

gue sao instrumentos utilizados para encontrar evidéncias, no caso concreto pesquisado,


https://revistaforum.com.br/politica/bolsonaro-comemora-queda-defiscalizacao-pelo-ibama-especialista-ve-pulverizacao-do-estado-brasileiro/
https://revistaforum.com.br/politica/bolsonaro-comemora-queda-defiscalizacao-pelo-ibama-especialista-ve-pulverizacao-do-estado-brasileiro/
https://www.bbc.com/portuguese/brasil-48834802
https://www.bbc.com/portuguese/brasil-48834802
https://www.bol.uol.com.br/noticias/2020/10/16/bolsonaro-exalta-fiscalizacao-ambiental-mais-branda-ministerio-que-ajuda.htm
https://www.bol.uol.com.br/noticias/2020/10/16/bolsonaro-exalta-fiscalizacao-ambiental-mais-branda-ministerio-que-ajuda.htm
https://www.youtube.com/watch?v=TNOSD03lt4w
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para confirmar (ou ndo) a presenca de uma determinada parte do mecanismo hipotetizado
(Beach e Perdersen, 2013; Beach e Pedersen, 2016).

Héa quatro tipos de testes que variam de acordo com duas dimensdes: singularidade
e certeza. A singularidade esta relacionada a suficiéncia para afirmar a inferéncia causal
gue esta sendo testada. O resultado positivo de um teste com alta singularidade, portanto,
tem alto poder confirmatério daquela hipotese. O resultado negativo desse tipo de teste,
por sua vez, enfraquece um pouco a hipétese, mas ndo a elimina. A certeza, por sua vez,
esta relacionada a necessidade para afirmar a inferéncia causal. O resultado positivo de
um teste com alta certeza fortalece a hipotese, mas ndo a confirma, enquanto o resultado
negativo elimina aquela hipétese. Em outras palavras, o0s testes com alta singularidade tém
maior poder confirmatdrio da hipétese testada e os testes com alta certeza sdo mais
propicios para rejeitar as hipéteses formuladas (Beach and Pedersen, 2016; Rodrigues e
Rodrigues, 2018).

Os tipos de testes que podem ser aplicados séo os seguintes (Beach and Pedersen,
2016; Rodrigues e Rodrigues, 2018):

- teste straw in the wind ou teste sugestivo (baixa singularidade e baixa certeza);

- teste hoop ou teste basico (baixa singularidade e alta certeza);

- teste smoking gun ou teste forte (alta singularidade e baixa certeza);

- teste double decisive ou teste duplamente decisivo (alta singularidade e alta
certeza).

O quadro abaixo sintetiza a caracteristica de cada um dos testes e seu impacto na
confirmacéao/rejeicdo das hipoteses testadas. Utilizar-se-4 ao longo do trabalho a
denominagdo em inglés dos testes, por se tratar de nomenclatura mais amplamente
utilizada na literatura.

Quadro 2: Tipos de testes e impacto nas hipoteses formuladas
Suficiente para afirmar inferéncia causal (singularidade)
N&o (baixa singularidade) | Sim (alta singularidade)

Necessario | Nao Teste Straw in the Wind | Teste Smoking Gun

para afirmar | (baixa Passando: reforca a | Passando: confirma a
inferéncia certeza) | hipétese, mas ndo a | hipétese

causal confirma

(certeza) Falhando : enfraguece a | Falhando: enfraquece a
hipétese, mas ndo a | hip6tese, mas ndo a elimina

elimina

Teste Hoop Teste Double Decisive :
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Sim Passando: reforca a | Passando : confirma a
(alta hipotese, mas nado a | hipoétese

certeza) | confirma

Falhando: elimina a | Falhando : elimina a hipétese

hip6tese

Fonte: Adaptado de Rodrigues e Rodrigues, 2018.
Apresentam-se, a seguir, os testes desenhados em relacdo a cada parte do

mecanismo hipotetizado.

Parte 1A — Auséncia de coesao

Serdo aplicados trés testes para essa parte do mecanismo, abaixo indicados:

Teste 1A.1 — Serdo analisadas as competéncias dos 6rgdos encarregados da coordenacao

da politica de controle do desmatamento. Para confirmar a auséncia de coesdo, espera-se

encontrar lacunas e ambiguidades nas competéncias formais desses 0rgaos.

Trata-se de um teste do tipo straw-in-the-wind, com baixa certeza e baixa
singularidade. Se a analise dos normativos indicar uma clareza na definicdo das
competéncias e nao sinalizarem lacunas ou sobreposi¢des, ndo se pode afirmar que a
politica € de fato coesa, pois a pratica na atuacdo desses 6rgaos pode nao se dar dessa
forma. No entanto, se isso ocorrer, ha uma reducdo na confianca dessa parte do
mecanismo hipotetizado.

Por outro lado, se a andlise dos normativos indicar uma falta de clareza na definicao
das atribuicdes, com competéncias em duplicidade, por exemplo, apesar de aumentar a
confianga na hipétese contida nessa parte do mecanismo, ndo se podera afirmar sobre a
auséncia de coesdo, porque na pratica esses 6rgados podem ter criado mecanismos para
propiciar uma atuagcado mais coesa, apesar dos normativos.

O teste consistird na analise das competéncias dos diversos 6rgdos incumbidos da
coordenacao da politica de controle do desmatamento, para verificar se existe clareza e
uma adequada delimitagao dessas atribuigcoes.

As fontes a serem utilizadas nesse teste sdo 0os normativos que estabelecem as
competéncias desses 0rgaos — Decretos 10.142/2019 (que trata da Conaveg), 10.239/2020
(que trata do CNAL), 10.455/2020 (que trata do MMA) e o Regimento Interno do CNAL.

Teste 1A.2 — Serdo analisadas as atividades desenvolvidas pelos principais 6rgdos e

entidades envolvidos nas acées de controle do desmatamento. Para confirmar a auséncia

de coesdo, espera-se que haja um desalinhamento ou falta de integracdo e coordenacdo

entre decisdes e atos praticados por esses 6rgdos e entidades.

Trata-se de um teste double decisive, com alta singularidade e alta certeza. Se as

atas de reunido desses 6rgaos, as notas divulgadas, os documentos oficiais publicados,
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indicarem que eles atuam de forma integrada, que os atos praticados por cada um dos
orgaos encontram-se alinhados com suas competéncias e que ndo ha duvidas sobre as
atribuicbes de cada 6rgéo, rejeita-se a hipétese de auséncia de coesao. Por outro lado, se
esses elementos evidenciarem um desalinhamento ou uma “confusdo de competéncias”,
confirma-se a hipotese de falta de coeséo.

O teste sera aplicado em dois niveis: o primeiro, no nivel de coordenacéo da politica,
envolvendo a Conaveg e o CNAL e consiste na analise dos diversos documentos
produzidos por esses dois 0rgaos, tais como atas de reunides, notas a imprensa e outros
documentos publicados, para avaliar o patamar de alinhamento e integracdo entre a
atuacao desses dois 6rgaos.

O segundo esta relacionado ao nivel de execuc¢do das atividades de fiscalizacgéo,
que compdem o eixo “comando e controle”, um dos mais importantes da politica de controle
do desmatamento. A aplicacéo do teste apoiar-se-a nas constatacdes de auditoria realizada
pelo TCU, no que se refere a conducdo de Operacfes de Garantia da Lei e da Ordem
(GLO) para o combate ao desmatamento, que no Governo Bolsonaro foram realizadas nos
periodos de 23/8 a 24/10/2019 (Decretos 9.985/2019 e 10.022/2019) e 11/5/2020 a
30/4/2021 (Decretos 10.341/2020, 10.394/2020, 10.421/2020 e 10.539/2020). Essas
operacdes sdo coordenadas pelo Ministério da Defesa, mas o poder de policia ambiental é
do Ibama e do ICMBIo (nas unidades de conservacao). O teste consiste na avaliacdo do
alinhamento e integracdo dessas duas instancias encarregadas do combate ao
desmatamento, via comando e controle.

Teste 1A.3 — Serdo obtidas informacdes, por meio de entrevistas, junto a pessoas gue

atuaram nos principais 6rgaos incumbidos da coordenacdo da politica de controle do

desmatamento (Conaveg e CNAL). Para confirmar a auséncia de coesdo, espera-se gue

atores relevantes desses 6rgdos reconhecam deficiéncias de coesdo e coordenacdes

desses 6rgaos na pratica

Trata-se de um teste do tipo smoking gun, com alta singularidade e baixa certeza,
ou seja, alto poder confirmatério e baixo poder de rejeicdo da hipétese contida naquela
parte do mecanismo. Tratando-se de percepcdes de entrevistados, que atuaram nesses
orgaos, pode haver um viés desses entrevistados de tentar mostrar uma “visdo mais
positiva” em relacado a atuacao dos 6rgaos de que fizeram parte e seu nivel de coeséao e
coordenacdo com o0s demais. Assim, se do resultado das entrevistas resultar uma
percepcao de boa coesao, apesar de se enfraquecer a hipétese, ndo € possivel rejeita-la.
Por outro lado, se mesmo com esse possivel viés o resultado das entrevistas evidenciar
um baixo nivel de coesao, essa constatacao representara uma forte evidéncia a confirmar

a hipétese relativa a essa parte do mecanismo.
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As fontes de informacdo para a aplicacdo deste teste serdo o0s proprios
entrevistados. Sua selecéo foi feita a partir do exame das atas de reunido da Conaveg e
da composicéo das comissdes de protecao e de preservacédo do CNAL.

No caso da Conaveg, as memorias das reunides estavam disponiveis, entdo era
possivel saber quem tinha participado das reuniées. Como havia uma elevada rotatividade
dos representantes de diversos 6rgaos, selecionaram-se pessoas que tinham participado
de pelo menos trés das oito reunides até agora realizadas, de forma a assegurar que 0s
entrevistados tivessem uma experiéncia minima a respeito do funcionamento da comisséao.

No caso das comissdes de preservacdo e protecdo do CNAL, ndo estavam
disponiveis eventuais atas ou memarias de reunido, de forma que néo se tinha previamente
a informacéo de quais pessoas efetivamente participaram dessas reunides. A sele¢ao dos
entrevistados ocorreu a partir das portarias de designacao dos representantes.

Tanto no caso da Conaveg quanto das comissfes do CNAL buscou-se selecionar
integrantes de 6rgaos diversos, para a obtencao de diferentes perspectivas em relacéo aos
trabalhos desenvolvidos. Buscou-se escolher, ainda, pessoas que ocupassem diferentes
posicdes dentro da hierarquia dos seus érgaos, também para a obtencdo de uma maior
diversidade de perspectivas.

Destaque-se a dificuldade em encontrar pessoas disponiveis para a realizacao das
entrevistas. Contataram-se doze pessoas, entre membros da Conaveg e das comissodes do
CNAL, e apenas cinco delas se dispuseram a participar das entrevistas.

Parte 1B — Centraliza¢do da politica

Serdo aplicados dois testes para essa parte do mecanismo, abaixo indicados.

Teste 1B.1 — Serdo analisadas as composicoes das instancias de coordenacdo da politica

— Conaveg e CNAL. Se houve centralizacdo da politica, espera-se que essas instancias

sejam menos representativas do gue a instancia anterior de coordenacdo — Comissdo
Executiva do PPCDAmM

Esse é um teste straw-in-the-wind, com baixa singularidade e baixa certeza. Se a

aplicacao do teste for positiva, ou seja, se a composicdo da Conaveg e do CNAL for
composta por menos atores e por atores menos representativos em comparagao com a
Comissdo Executiva do PPCDAm, isso nao € suficiente para afirmar que houve
centralizacdo, porque é possivel engajar outros atores relevantes nas discussfes e na
coordenacdo da politica sem que eles facam parte formalmente das instancias (por
exemplo, convidando esses atores para participar das reunides mesmo nao fazendo parte
do grupo, criando outros féruns para agregar a participacdo desses outros atores). Por
outro lado, se houve a participagcdo de mais atores como membros desses grupos, essa

participacdo pode ter um carater mais formal e pouco efetivo.
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A aplicacdo do teste consistira na analise da composicdo das instancias de
coordenacao da politica, antes e depois de 2019. Antes de 2018, essa instancia era a
Comissao Executiva do PPCDAm e, depois de 2019, a Conaveg (criada em novembro de
2019) e o CNAL (reativado em fevereiro de 2020).

As fontes de informacdo para esse teste sdo os decretos que estabelecem a
composicdo desses orgaos: Decreto s/n° de 3/7/2003 (Comisséo Executiva do PPCDAmM),
Decreto 10.142/2019 (Conaveg) e Decreto 10.239/2020 (CNAL).

Teste 1B.2 — Serdo analisadas as dindmicas das reunides realizadas pelos 6rgéos de

coordenacdo da politica (Conaveg e CNAL). Se houve centralizacdo da politica, espera-se

que haja menos atores efetivamente participando das reunidées de coordenacdo e gue

essas reunides tenham uma dindmica pouco participativa

Considera-se que esse € um teste double decisive, com alta singularidade e alta
certeza. Se as atas de reunido do CNAL e da Conaveg evidenciarem uma diversidade
grande de atores participando das reunides e uma dinamica efetivamente participativa,
comparativamente ao que havia nas reunides da Comissao Executiva do PPCDAm, deve-
se rejeitar a hipotese de aumento de centralizacdo. No entanto, se as atas de reunido
evidenciarem baixa participacéo, confirma-se a hipétese de centralizacéo.

A aplicacéo do teste consiste no exame das atas de reunido da Comissao Executiva
do PPCDAm, da Conaveg e do CNAL, para analisar como era a dinamica dessas reunides,
gue tipo de discussdes eram realizadas, quem eram os participantes e qual era o nivel de
participacdo. Analisar-se-a se houve uma mudanca relevante dessa dinamica entre o
periodo em que a coordenacao da politica era feita pela Comissdo Executiva do PPCDAmM
e o periodo ap06s 2019, com a coordenacédo da Conaveg e do CNAL.

As fontes de informacéo serdo as memodrias e listas de presenca das reunifes da
Comissédo Executiva do PPCDAmM realizadas entre 2016 e 2018, as atas de reunides
realizadas pela Conaveg desde sua criagdo em novembro de 2019 e os “registros-sintese”
das reunides do CNAL realizadas desde sua reativacao, em fevereiro de 2020.

Parte 2 - Fragilizacdo das capacidades estatais

Serao dois os testes aplicados para essa parte do mecanismo:

Teste 2.1 — Serdo contabilizados ano a ano os recursos financeiros dirigidos (e

efetivamente utilizados) a acdes ligadas ao controle do desmatamento. Considerando que

esse componente &€ um importante elemento da dimensdo técnico-administrativa das

capacidades estatais, se houve fraqilizacdo dessas capacidades, espera-se gue tenha

havido uma reducdo no volume desses recursos

Esse € um tipo de teste smoking gun, com alta singularidade e baixa certeza, ou

seja, alto poder confirmatorio e baixo poder de rejeicdo da hipotese contida naquela parte
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do mecanismo. Se houver a constatacdo de que houve importante reducdo dos recursos
para o controle do desmatamento, essa € uma evidéncia significativa a respeito da
fragilizac&o das capacidades estatais, uma vez que a existéncia de determinado volume de
recursos e sua devida aplicacdo € um pré-requisito fundamental para que se consiga
combater o desmatamento. Por outro lado, se ndo for constatada a reducdo desses
recursos, isso nao significa que as acdes estatais para controle do desmatamento tenham
sido fortalecidas (ou pelo menos nao-fragilizadas), ja que os recursos podem néo ter sido
utilizados de forma eficiente ou eficaz.

A aplicacédo do teste consiste na obtencdo dos dados de execucdo orcamentario-
financeira dos ultimos anos e a andlise desses dados, no sentido de se avaliar se houve
diminuicédo significativa, a partir de 2019, nos recursos disponibilizados e utilizados.

A fonte principal dos dados obtidos foi o Painel do Orcamento Federal disponivel no
Sistema Integrado de Orcamento e Planejamento

(https://www.siop.planejamento.gov.br/modulo/login/index.html#/), complementado por

informacgdes contidas em relatério de auditoria do TCU (TCU, 2021a) e em documento
elaborado pelo Instituto de Estudos Socioecondmicos — Inesc e Observatério do Clima —
OC, a pedido da Forca Tarefa/Amaz6nia (Ministério Publico Federal - MPF) no Inquérito
Civil 1.13.000.002505/2020-57 (MPF, 2021).

Teste 2.2 — Serdo comparadas as formas de elaboracdo dos planos de controle de

desmatamento, antes de 2019 (PPCDAmM) e a partir de 2019 (Plano Nacional de Controle

do Desmatamento llegal e Recuperacado da Vegetacdo Nativa 2020-2030, que substituiu o

PPCDAmM). Considerando a importdncia da dimenséo “politico-relacional” das capacidades

estatais e a relevancia do Plano Nacional de Controle do Desmatamento llegal e

Recuperacdo da Vegetacdo Nativa 2020-2030 para a politica de controle do

desmatamento, se houve fragilizacdo das capacidades estatais espera-se gue tenha

havido uma reducao da diversidade de atores no processo de elaboracdo desse plano, em

comparacdo ao plano anterior, o PPCDAM.

Trata-se de um teste double decisive. Dado o papel central que esse plano deve
exercer para 0 controle do desmatamento, se forem encontrados elementos que
demonstrem que atores da sociedade civil, do setor privado, de estados da regiao,
participaram efetivamente da elaboracédo desse plano, isso representa fortes evidéncias de
gue ndo houve fragilizacdo das capacidades estatais, pelo menos na dimenséo politico-
relacional. Pelo mesmo motivo, caso ndo haja evidéncias da inclusdo desses multiplos
atores, é uma sinalizacdo muito forte da fragilidade dessa dimensédo das capacidades
estatais.

A aplicacao do teste consiste na andlise de documentos que evidenciem a forma


https://www.siop.planejamento.gov.br/modulo/login/index.html#/
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como foram elaborados o PPCDAmM (em sua quarta fase, que abrangeu o periodo 2016-
2020) e o Plano Nacional de Controle do Desmatamento llegal e Recuperacdo da
Vegetacdo Nativa 2020-2030 e quais foram os atores que participaram desse processo.

As fontes utilizadas para a aplicacdo desse teste foram as atas das reunifes da
Conaveg, da Comissao Executiva do PPCDAm e a auditoria do TCU sobre desmatamento
na Amazénia Legal.

Parte 3 - Desmantelamento da politica de controle do desmatamento

Seré utilizado um teste para essa parte do mecanismo.

Teste 3 — Serdo comparados, ano a ano, indicadores referentes a diversos tipos de sancoes

ambientais aplicadas. Considerando a relevancia da dimensdo “comando e controle”

(ligada as acodes de fiscalizacdo ambiental) para a politica de controle do desmatamento,

se houve o desmantelamento da politica, &€ esperado que tenha havido reducdo importante

nos indicadores relativos a sancoes aplicadas, a partir de 2019, em comparacdo com

exercicios anteriores

Trata-se de um teste double decisive, uma vez que se houver a constatacao de um
aumento nesses indicadores (ou pelo menos se ndo houver reducao significativa), trata-se
de forte evidéncia de que nédo houve desmantelamento da politica, pelo menos no que diz
respeito a dimensdo comando e controle. Por outro lado, se houver a reducao significativa
desses indicadores, ainda mais em uma situacao de aumento das taxas de desmatamento,
trata-se de forte evidéncia que confirma a hipétese de desmantelamento da politica de
desmatamento.

As sanc0Oes para as infracfes administrativas ambientais estdo previstas no art. 72
da Lei Federal 9.605/1998. Dentre elas, destacam-se as multas, as apreensoes, as
destruicoes e os embargos.

As multas sédo as sanc¢des de natureza pecuniaria aplicadas aos infratores. Quanto
as apreensoes, referem-se a produtos e subprodutos da infracdo ambiental, bem como
instrumentos, petrechos, equipamentos e veiculos de qualquer natureza utilizados na
infracdo, nos termos do art. 3°, inciso IV, do Decreto 6.514/2008. Em relacdo a destruicdo
dos produtos, subprodutos e instrumentos da infracdo ambiental, ela também é uma sanc¢ao
aplicavel nos termos do art. 3°, inciso V, e art. 101, inciso V, ambos do Decreto 6.514/2008.
Com relacdo aos embargos, eles podem ser de obra ou atividade e suas respectivas areas,
com o objetivo de impedir a continuidade do dano ambiental, propiciar a regeneragao do
meio ambiente e dar viabilidade a recuperacédo da area degradada, conforme previsto no
art. 3°, inciso VII; art. 101, inciso Il, e art. 108, todos do mesmo decreto.

Essas sancbes sédo aplicadas por meio da formalizagédo de autos de infragéo e

dependem da mobilizagdo de recursos humanos, materiais e financeiros que fazem parte
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da dimens&o técnico-administrativa das capacidades estatais. E preciso o emprego efetivo
da forca de trabalho dos fiscais ambientais, dos recursos financeiros e materiais
(equipamentos, por exemplo) para dar suporte logistico as operacdes de fiscalizacao.

A aplicacdo do teste consiste em obter os dados sobre autos de infragcéo lavrados;
multas aplicadas; apreensdes, destruicdes e embargos realizados nos anos de 2016 a 2022
e comparar 0s numeros observados no periodo anterior ao atual governo (2016-2018) com
0s numeros referentes ao periodo posterior (2019-2022) para analisar se houve reducdo
significativa nesses numeros. Serdo comparados 0s numeros absolutos desses
indicadores e os relativos, em que se divide o valor dos indicadores pela taxa de
desmatamento naquele ano. Seria esperado que 0 aumento do desmatamento gerasse um
maior numero de sangdes, j& que mais infragcbes ambientais estdo sendo cometidas.

A principal fonte de informacéo utilizada foi o relatorio Inesc/Observatério do Clima
(MPF, 2021). Esse relatorio, de marco de 2021, apresentou dados até 2020. Os dados
foram complementados pela publicagdo do Observatério do Clima “A Conta Chegou — o
Terceiro ano de destruicao ambiental sob Jair Bolsonaro”, no que se refere ao ano de 2021
(Observatorio do Clima, 2022).

Apés a realizacéo dos testes, € necessario analisar os seus resultados, verificar se
as partes hipotetizadas do mecanismo causal foram aprovadas nos testes, de forma a
determinar se houve aumento ou diminuicdo no nivel de confianca de cada parte e se ha
necessidade de reformulagéo de alguma parte do mecanismo.

Os quadros abaixo apresentam o roadmap da aplicagdo da metodologia acima
descrita na pesquisa, inspirado na proposta de Beach e Pedersen (2016; 2019). Na
concluséo deste trabalho, esse roadmap sera concluido, com a inclusdo de informacdes
adicionais, decorrentes da fase empirica da pesquisa.

Quadro 3: Sintese da metodologia utilizada na pesquisa, antes da fase empirica
(Hipotese Geral C — O)

Hipétese Confianca Inicial Confianca Posterior
As alteracdes nas Média A definir apés fase
competéncias dos 6rgaos do empirica

O desmatamento

encarregados do controle do | @mbiental & um fenomeno
desmatamento na Amazoénia | COmMplexo. Ha uma

legal (C1) e nos instrumentos | variedade de estudos que
de planejamento para esse evidenciam a influéncia de

controle (C2), promovidas no | fatores de natureza
Governo Bolsonaro econdmica e de obras de

contribuiram para a infraestrutura para o

aceleracio do aumento das | @umento do o
desmatamento. Ja ha

governo federal
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taxas de desmatamento na
regido, a partir de 2019 (O)

alguns estudos, também,
gue indicam a influéncia
dos chamados fatores
“politicos-institucionais®
(como € o caso das
condi¢fes causais tratadas
nesta pesquisa) no
desmatamento

Fonte: Elaboragéo propria

Quadro 4: Sintese da metodologia utilizada na pesquisa antes da fase empirica

(Causa 1 — Parte 1A do mecanismo causal)

Hipotese Confianga Testes Anédlise do peso empirico dos Fontes de dados
Inicial testes
Nivel de Nivel de
Certeza singularidade
As alteracdes Alta 1A-1: Straw in | Baixo Baixo Normativos que
nos orgaos do the Wind estabelecem as
governo federal | Revisdo de Se houver Se néo houver competéncias do
encarregados literatura A partir da clareza nas clareza nas CNAL, da Conaveg e
do controle do indica uma andlise das competéncia | atribuicdes do MMA
desmatamento conexdo entre | competéncias | s formalmente
na Amazonia lacunas e dos 6rgaos formalmente | atribuidas a
Legal geram sobreposicao encarregados | atribuidas a | esses érgaos, é
uma auséncia de da esses plausivel que
de coesdo na competéncias | coordenacéo orgdos, isso | esses Orgdos
atuacgdo estatal | dos atores da politica do ndo significa | tenham criado
para o controle envolvidos em | desmatamento | que, na outros
do uma acao , serd avaliada | pratica, a mecanismos
desmatamento estatal e a a existéncia atuacao para possibilitar
na regido baixa coeséo de lacunas ou | desses uma coesé&o
para a ambiguidades | 6rgdos se dé | nessa atuacao
realizagao nessas de forma
dessa acao competéncias. | coesa
Ha evidéncias
presentes no 1A-2 Double- Alto Alto Atas de reuniao, notas
caso concreto | decisive: para imprensa e outros
que reforcam A atuagéo Se houver uma documentos produzidos
essa A partir da de forma atuacao por esses 0rgaos
confianca: analise de desintegrada | desintegrada
atas de ou dos 6rgédos ou Relatério de Auditoria
-auséncia de reunioes desalinhada | deslinhada de do TCU, no que se
unidade no desses 6rgdos | com as suas refere a conducéo das
MMA e documentos | competéncia | competéncias OperacgOes de Garantia
formalmente por eles S formais, néo é da Lei e da Ordem
encarregada produzidos, formalmente | plausivel que a
de tratar do avaliar-se-a se | atribuidas ou | falta de coeséo
tema eles atuam de | aexisténcia | n&o tenha sido
desmatamento | forma de duvidas provocada pela
: integrada e se | sobre essas | alteragdo nos
0s atos por atribuicbes é | drgdos
- auséncia de eles fundamental | incumbidos do
delimitagéo a praticados para que se | controle do
respeito da estdo conclua pela | desmatamento
atuacéo do compativeis ndo-coesao
CNAL com suas da acéo
competéncias | estatal
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1A-3: Smoking | Baixo Alto Resultados das

Gun entrevistas
O fato de os | Se, mesmo com

A partir de relatos dos esse viés, 0s

entrevistas entrevistado | entrevistados

com pessoas s ndo indicar | indicarem uma

que participam | uma falta de | falta de

ou coesdo nao coordenacéo,

participaram é suficiente nao é plausivel

dos 6rgaos para que que a falta de

responsaveis descarte coesdo coesdo

pela essa nao tenha sido

coordenacao hipotese, provocada pela

politica, dado o alteracdo nos

avaliar-se a possivel viés | 6rgdos

coesdo e nas incumbidos do

coordenacao respostas controle do

entre esses fornecidas desmatamento

orgaos na por esses

pratica atores.

Fonte: Elaboragéo propria

Quadro 5: Sintese da metodologia

utilizada na

(Causa 2 — Parte 1B do mecanismo causal)

pesquisa antes da fase empirica

Hipotese Confianga | Testes Andlise do peso empirico dos Fontes de dados
inicial testes
Nivel de Nivel de
Certeza singularidade
As alteracdes | Alta Teste 1B.1 - Baixa Baixa Normativos que
nos Straw in the estabelecem a
instrumentos | Documento | wind: A diversidade e Se a composicdo | composicéo do CNAL
de s amplitude da for menos ampla | e da Conaveg
planejamento | referentes A partir da composicdo dos | e diversificada
parao a composigdo das | érgaos é gue no
controle do PPCDAM instancias de relevantes, mas PPCDAmM, é
desmatament | mostram coordenacdo da | é possivel que plausivel que se
ona que ele politica ele tenha uma tenham criado
Amazbnia teve um (Conaveg e composicéo outros
Legal nivel de CNAL), avaliar- ampla e mecanismos
provocam participacd | se-a seu nivel de | diversificada, para engajar
uma 0 bem representatividad | mas néo haja atores relevantes
centralizagdo | superiorao | e uma efetiva nas discussées
dessa politica | de participacéo (é
construcéo possivel que ela
do plano seja “pro
que o 7]
sucedeu forma )
Teste 1B.2 - Alto Alto Atas e registros de
Double-decisive: reunido da Conaveg e
A dindmica e o Nao ha do CNAL
A partir das atas | nivel de explicacéo
e outros participacdo nas | plausivel para
documentos de reunides é uma baixa
registros das elemento representatividad
reunides desses | fundamental e e participagdo
6rgaos, avaliar- para garantir que ndo seja a
se-4 a dindmica | uma maior centralizacédo da
efetiva dessas representatividad | politica
reunides e seu e nas esferas de | provocada pelas
nivel de coordenacdo da | alteracdes nos
participacédo politica instrumentos de
planejamento
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para o controle
do
desmatamento

Fonte: Elaboragéo propria
Quadro 6: Sintese da metodologia utilizada na pesquisa antes da fase empirica (Parte

1A + Parte 1B — Parte 2 do mecanismo causal)

Hipotese Confianga | Testes Analise do peso empirico dos Fontes de dados

Inicial testes

Nivel de Nivel de
Certeza singularidade

A auséncia Alta Teste 2.1 - Baixo Alto Dados orgamentarios
de coesdo da Smoking Gun: e financeiros
acdo estatal Reviséo de Apesar de os | Se for constatada a
ea literatura A partir da recursos reducéo
centralizagdo | indica : - analise dos financeiros significativa de
da politica conexéo recursos serem um recursos a partir de
provocam a entre financeiros elemento 2019, é evidente
fragilizacéo auséncia de | dirigidos e importante, é que isso fragiliza a
das coesdo com | utilizados para plausivel que | dimensao técnico-
capacidades baixo nivel acoes ligadas ao | mesmo que administrativa das
estatais para | de controle do néo tenha capacidades
o controle do | coordena¢d | desmatamento, havido uma estatais
desmatament | 0 € com o aspecto redugdo no
o enfraquecim | fundamental da volume de

ento da dimenséo recursos, eles

dimenséo técnico- ndo tenham

politico- administrativa sido

relacional das capacidades | empregados

das estatais, avaliar- de forma

capacidade | se-a de houve eficiente ou

s estatais reducédo no eficaz

volume desses

-relevancia | recursos a partir

de que a de 2019

tomada de

decisdo e a

execucdo

das

politicas

sejam

compartilha

das por

diversos

atores da

sociedade e

que a

centralizaca

o]

enfraquece

a dimenséo

politico-

relacional

das

capacidade

S estatais

No caso

concreto, as

instancias

de

coordenaca

o criadas a

partir de




2019 —
Conaveg e
CNAL — néo
tinham
representac
do de
outros
atores que
nao os
orgaos
federais, o
que reforca
a confianca
inicial

Teste 2.2 -
Double Decisive:

A partir da
andlise dos
processos de
formulagéo do
PPCDAmM e do
Plano Nacional
de Controle do
Desmatamento
llegal e
Recuperacéo da
Vegetacao Nativa
2020-2023,
avaliar-se-4 se
houve reducéo
dos atores
envolvidos no
processo de
elaboracgéo do
novo plano, em
comparacao ao
do PPCDAmM

Alto Alto

Dado o N&o é plausivel
carater central | que tenha havido
gue esses reducéo da
planos devem | diversidade de
exercer para atores na

o controle do

formulagéo do

desmatament | plano sem que
0, a issso tenha
participacéo deixado de

de mudltiplos provocar uma

atores na sua
formulacéo é

fragilizacédo da
dimensao politico-

fundamental relacional das
para o capacidades
fortalecimento | estatais

da dimenséao

politico-

relacional das
capacidades
estatais

Conaveg

Atas das reunides da
Comissao Executiva
do PPCDAmM e da

Auditoria do TCU
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Fonte: Elaboracéo propria

Quadro 7: Sintese da metodologia utilizada na pesquisa antes da fase empirica (Parte

2 — Parte 3 do mecanismo causal)

Hipotese Confianga Teste Anélise do peso empirico do Fontes de
Inicial teste dados
Nivel de Nivel de
Certeza singularidade
A fragilizacéo Alta Teste 3 - Alto Alto
das capacidades Double-
estatais relativas | A fragilizacdo | decisive: O eixo Nao ha motivos Relatérios que
ao controle do das Comando e plausiveis para apresentem
desmatamento capacidades Seré&o Controle é uma redugdo na | dados de
provoca o estatais, seja | comparados fundamental aplicacdo de infracdo
desmantelament | na sua indicadores na politica de sancoes, ambientais ao
o dessa politica dimensao referentes a controle do especialmente longo dos anos
técnico- diversos tipos | desmatament | em um contexto
administrativa | de san¢des 0 e, dentro de aumento das
, Seja na ambientais desse eixo, a taxas de
dimensao aplicadas aplicacéo de desmatamento,
politico- para avaliar sancoes que ndo o
relacional, se houve ambientais é desmantelament




implica na
reducéo dos
instrumentos
necessarios
para a
implementaca
o da politica,
reduzindo sua
densidade
elou
intensidade

reducéo
nesses
indicadores a
partir de 2019

um elemento
fundamental
no sentido de
punir as
infracBes
cometidas e
dissuadir
possiveis
novos
infratores

o da politica,
dentro do Eixo
Comando e
Controle

Fonte: Elaboragéo propria
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3. Organizacdes estatais de controle do desmatamento e coesédo: um estudo do
governo Bolsonaro

Este capitulo trata da primeira engrenagem do mecanismo causal hipotetizado,
apresentado no capitulo anterior. Destina-se a investigar de que forma as alteracdes
promovidas nos oOrgaos federais afetaram a coesdo da politica de controle de
desmatamento na regiao.

Ele est4 organizado nas seguintes secoes: referéncias teoricas afetas aos temas
discutidos; apresentacdo das alteragdes promovidas pelo Governo Bolsonaro nos 6rgaos
e instituicdes mais diretamente incumbidos do controle do desmatamento; procedimentos
metodoldgicos empregados e discussao de resultados; e conclusao.

3.1 Referencial Teorico

A coesao da acéo estatal esta diretamente relacionada ao alinhamento das diversas
organizacdes do estado, que devem atuar de forma coordenada, evitando-se redundancias
e contradicbes em relacdo ao alcance dos fins desejados (Gomide e Pereira, 2018). H4,
portanto, dois elementos centrais que compdem a ideia de coesdo da acdo estatal: a
coordenacao e a coeréncia.

A literatura na area das politicas publicas e administracéo traz diversas definicoes
do que seria coordenacdo. Duas das definicbes mais simples e mais aplicaveis séo
(Bouckaert, Peters e Verhoest, 2010):

- a medida em que organizagcdes buscam garantir que suas atividades levem em
consideracao as atividades desempenhadas por outras instituicoes;

- ajustes mutuos entre atores ou uma interacdo mais deliberada que produz
resultados positivos para os participantes e que evita consequéncias negativas.

A coordenacé&o pode ser encarada como um processo, integrado por instrumentos e
mecanismos que objetivam aumentar o alinhamento de tarefas e esforcos das
organizacfes do setor publico, para o alcance de determinados resultados (Bouckaert,
Peters e Verhoest, 2010).

A andlise realizada neste capitulo relaciona-se mais diretamente a chamada
coordenacao horizontal, que envolve diversas instituicbes do mesmo nivel de governo, no
caso presente o governo federal, em contraposi¢ao a coordenacdo vertical, que diz respeito
a diferentes niveis de governo (Bouckaert, Peters e Verhoest, 2010; Souza, 2018).

A coeréncia no ambito de uma politica publica especifica esta intimamente
relacionada a coordenacg&o, uma vez que a atuacdo de forma coordenada dos diversos
atores é fundamental para que nao haja contradi¢cdes, lacunas e redundancias dentro dessa
politica (Bouckaert, Peters e Verhoest, 2010).

Stead e Meijers (2009 apud UN, 2018) estabelecem a coordenacdo como uma das
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categorias de integracao de politicas, referindo-se aos esforgos feitos para assegurar que
politicas e programas sejam coerentes e ndo se contradigam.

O processo de governanga inclui tornar coerentes as metas adotadas pelas
organizag@es publicas e, portanto, tornar as atividades do setor publico mais coordenadas
(Peters, 2013).

Em relacdo a coeréncia, um aspecto relevante diz respeito a compatibilidade de
mandatos entre as diversas instituicdes encarregadas de uma determinada politica e dentro
de cada uma dessas instituicdes, de modo que néo haja contradi¢cdes e dividas em relacdo
aos papéis desempenhados dentro daquela politica (Centeno, Kohli e Yashar, 2017).

O desmatamento € um problema bastante complexo e seu controle envolve a
execucdo de diversas atividades, envolvendo um grande numero de atores. Dentro desse
contexto, revela-se fundamental que essas ac¢des sejam planejadas e executadas da forma
mais coesa possivel.

3.2 Alteracdes nos 6rgédos incumbidos do controle do desmatamento na Amazbénia
Legal

O controle do desmatamento possui grande complexidade e envolve diversos atores
governamentais em nivel federal. Inclui atividades de fiscalizacdo, mas também outras
relacionadas ao ordenamento territorial, regularizacdo fundiaria, atividades econdmicas,
dentre outras.

O foco da andlise realizada neste capitulo serd nos 6rgados que tém papel ligado a
coordenacao da politica.

O PPCDAm, plano que norteou as acdes federais de controle do desmatamento a
partir de 2004, era coordenado por um grupo de trabalho composto por diversos ministérios
e orgdos de mesmo status, como a Casa Civil da Presidéncia da Republica, os Ministérios
do Meio Ambiente, da Defesa, da Justica, da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, das
Minas e Energia, dentre outros, e monitorado por uma Comissao Executiva integrada por
mais de dez ministérios. A coordenagdo do grupo e da comissao executiva foi exercida
originalmente pela Casa Civil (Brasil, 2003; Capobianco, 2021).

No periodo de 2004 até 2018, a politica de controle do desmatamento na Amazodnia
Legal teve uma relativa estabilidade em termos normativos e institucionais. Durante esse
periodo, a mudanca mais significativa ocorreu em 2013, quando o Decreto 7.957 transferiu
para o Ministério do Meio Ambiente a competéncia da coordenacdo do Grupo
Interministerial Permanente para o Controle e Reducédo do Desmatamento na Amazonia e
da Comisséo Executiva do PPCDAm da Casa Civil da Presidéncia da Republica.

O foco do presente trabalho é o periodo do Governo Bolsonaro, de 2019 a 2022, nédo

sendo objetivo desta pesquisa avaliar o que poderia ter levado ao aumento, ainda que
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suave, das taxas de desmatamento da regido entre 2013 e 2018. Apesar disso, pode-se
cogitar que uma das causas desse aumento tenha sido a transferéncia da coordenacéo do
PPCDAmM para o Ministério do Meio Ambiente, 6rgdo com reconhecido menor poder de
lideranga e coordenacdo (horizontal) no Governo Federal, comparado a Casa Civil da
Presidéncia da Republica (Capobianco, 2021).

A destacar, também, que em 2007 criou-se um departamento para cuidar do tema
desmatamento no MMA — o Departamento de Politicas para o Combate ao Desmatamento,
vinculado a Secretaria Executiva do 6rgdo (Decreto 6.101). Em reestruturacao realizada
em 2017 (Decreto 8.975), a unidade encarregada de tratar desse assunto passou a se
denominar Departamento de Florestas e de Combate ao Desmatamento, vinculada a
Secretaria de Mudanca do Clima e Florestas (Decreto 8.975).

A partir de 2019, no entanto, com o inicio do Governo Bolsonaro, ocorreram diversas
mudancas bastante significativas, que alteraram profundamente a estrutura de governanca
da politica de controle do desmatamento na Amazoénia. As principais foram as seguintes:

Em 2/1/2019, primeiro dia Gtil do governo eleito em 2018, editou-se o Decreto 9.672,
que alterou a estrutura do Ministério do Meio Ambiente. A Secretaria de Mudancga do Clima
e Florestas, que tinha competéncias especificas ligadas ao combate ao desmatamento, foi
extinta, e o tema desmatamento ndo foi incluido nas competéncias de qualquer outra
unidade do ministério (Brasil, 2019a). O termo “desmatamento” ndo é encontrado sequer
uma vez em todo o texto do decreto.

Em 11/4/2019, o Decreto 9.759 extinguiu inGmeros conselhos, comissdes e comités
no ambito da Administracdo Publica Federal, dentre eles o Grupo de Trabalho
Interministerial e a Comisséo Executiva do PPCDAm (Brasil, 2019b).

Em 28/11/2019, por meio do Decreto 10.142, foi instituida a Comissdo Executiva
para Controle do Desmatamento llegal e Recuperacéo da Vegetacdo Nativa (Conaveg),
integrada por diversos ministérios e coordenada pelo MMA, com competéncias
semelhantes as que tinha a Comissao Executiva do PPCDAmM, no que tange ao controle do
desmatamento (Brasil, 2019c).

Em 11/2/2020, por meio do Decreto 10.239, foi reativado o Conselho Nacional da
Amazobnia Legal (que havia sido instituido pelo Decreto 1.541/1995, mas que nao se
encontrava ativo), presidido pelo Vice-Presidente da Republica. A esse conselho foi
atribuida a funcdo de coordenar e integrar as acbes governamentais relacionadas a
Amazbnia Legal, de varias naturezas, inclusive aquelas ligadas a sua protecdo e
preservacao (Brasil, 2020a).

Em 23/4/2020, o PPCDAm foi formalmente encerrado e substituido pelo Plano

Nacional para Controle do Desmatamento llegal e Recuperacao da Vegetacao Nativa 2020-
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2023 (Plano 2020-2023), conforme decidido na primeira reunido da Conaveg (MMA,
2020a).

Em 11/8/2020, o Decreto 10.455 promoveu a reestruturagdo do MMA e o tema do
controle do desmatamento passou a fazer parte formalmente das competéncias do
ministério, particularmente do Departamento de Conservacdo Florestas e Servicos
Ambientais, vinculado a Secretaria da Amaz6nia e Servicos Ambientais (Brasil, 2020d).

Em 18/11/2020, a Conaveg aprovou o Plano Operativo para Controle do
Desmatamento llegal e Recuperacéo da Vegetacao Nativa 2020-2023 (MMA, 2020c)

Verifica-se que o arranjo institucional para o controle do desmatamento, ao final de
2020, era bastante distinto daquele existente até o final de 2018. Em suma, até 2018, o
plano de que norteava a politica de controle do desmatamento na Amazénia Legal era o
PPCDAmM, cuja instancia de gestdo era a Comissao Executiva do plano, coordenada
inicialmente pela Casa Civil da Presidéncia da Republica e, a partir de 2013, pelo MMA. Ao
final de 2020, o plano norteador da politica passou a ser o Plano Nacional para Controle
do Desmatamento llegal e Recuperacdo da Vegetacdo Nativa 2020-2023 e seu plano
operativo. Duas instancias passaram a exercer atividades de coordenagédo — a Conaveg
(liderada pelo MMA) e o Conselho Nacional da Amazénia Legal (liderado pela Vice-
Presidéncia da Republica).

Vale ressaltar, ainda, que ao contrario do PPCDAmM, que era especifico para a
Amazonia Legal, o Plano 2020-2023 e seu plano operativo diziam respeito a todos 0s
biomas brasileiros.

Durante os anos de 2019 e 2020, enquanto o arranjo institucional estava sendo
reformulado, cabe destacar alguns aspectos relevantes:

- entre janeiro de 2019 e agosto de 2020, o Ministério do Meio Ambiente ficou sem
unidade formalmente encarregada de cuidar do tema desmatamento;

- apesar de o PPCDAm ter ficado formalmente em vigor até abril de 2020, desde
abril de 2019, quando foram extintos o Grupo de Trabalho Interministerial e a Comissao
Executiva do PPCDAmM, o plano ficou sem instancia de coordenacéo.

3.3. Procedimentos Metodologicos e Discussdo dos Resultados

A analise realizada se valera da logica bayesiana da inferéncia, em que se avalia
se as evidéncias encontradas confirmam ou ndo uma determinada hipétese (proposicéo)
previamente formulada (Beach e Pedersen, 2016)*.

A partir de revisdo bibliografica e da mobilizagdo de outras evidéncias inerentes ao

caso concreto em estudo, estabelece-se a confianca inicial da validade da hipotese.

1 Ver cap. 2 para detalhes dos procedimentos metodoldgicos utilizados
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Definem-se também testes, destinados a coletar outras evidéncias, com o objetivo de
aumentar ou ndo aquela confianca inicial, de forma a confirmar ou rejeitar aquela hipétese.
No caso em estudo, a hipbtese construida € que as mudancas nos 0Orgaos
incumbidos do controle do desmatamento na Amazobnia, implementadas no Governo
Bolsonaro, provocaram uma auséncia de coesao na conducao dessa politica. Definem-se
como atributos relevantes dessas mudancas as indefinicbes e sobreposicdes de
competéncias por elas geradas.
3.3.1 Confiancga inicial na hipotese

A coesdo da acao estatal esta ligada a se evitar redundancias e contradicdes no
alcance dos fins definidos (Gomide e Pereira, 2018). Lacunas e sobreposicdo de
competéncias dos 6rgaos incumbidos do controle do desmatamento podem gerar essas
redundancias e contradi¢des, dificultando que as a¢des sejam coesas.

A coesdo também esta intimamente relacionada a capacidade da burocracia estatal
em atuar de forma coordenada (Gomide e Pereira, 2018). Essa coordenacdo sera
favorecida pela existéncia de instrumentos e mecanismos que aumentem o alinhamento
das tarefas e esforcos das organizacbes publicas envolvidas (Bouckaert, Peters e
Verhoest, 2010). Esse alinhamento € dificultado quando as competéncias dos 0Orgaos
envolvidos nao estdo adequadamente delimitadas.

Verifica-se, portanto, uma conexao entre lacunas e sobreposicdo de competéncias
e a baixa coeséo para a realizacdo de determinada a¢ao estatal.

Auditoria realizada pelo TCU sobre o tema apontou um baixo nivel de coordenacéo
por parte do MMA, além da indefinicdo, na pratica, quanto a algumas atribuicbes do
Conselho Nacional da Amazénia Legal. (TCU, 2021a)

Verifica-se, portanto, que a revisdo bibliogréfica realizada e a coleta de outros
elementos pertinentes ao caso em exame apontam para uma alta confianca inicial na
hipotese formulada.

3.3.2 Testes desenhados e Resultados obtidos

Foram aplicados trés testes para essa hipotese. O primeiro (Teste 1A.1) destinou-
se a analisar a clareza na definicdo das competéncias dos diversos atores responsaveis
pela coordenacdo e gestdo da politica e se havia lacunas ou sobreposicdes, a partir do
exame dos mandatos das diversas instituicoes envolvidas, conforme definido nos
normativos pertinentes.

Os dois outros se destinaram a analisar o alinhamento, a integracdo, a coeréncia
nas acles efetivamente praticadas pelas instituicbes envolvidas. O teste 1A.2 a partir do
exame das decisOes e atos praticados por essas instituicbes e o teste 1A.3 a partir do

conteudo de entrevistas com integrantes da Conaveg e de Comissdes do CNAL, instancias
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de coordenacéo da politica.
3.3.2.1 Teste 1A.1

A confirmacdo da auséncia de coesdo se dard caso se identifiquem lacunas e
ambiguidades nas competéncias formais dos desses 6rgaos, estabelecidas nos Decretos
10.142/2019 (que trata da Conaveg), 10.239/2020 (que trata do CNAL), 10.455/2020 (que
trata do MMA) e no Regimento Interno do CNAL.

Trata-se de um teste do tipo straw-in-the-wind, com baixa certeza e baixa
singularidade (em outras palavras, com pequeno poder de confirmacéo e de rejeicdo da
hipétese)?. Se a andlise dos normativos indicar uma clareza na definicdo das competéncias
e nao sinalizar lacunas ou sobreposi¢des, ndo se pode afirmar que a politica é de fato
coesa, pois a pratica na atuacao desses 6rgaos pode ndo se dar dessa forma. No entanto,
se isso ocorrer, havera uma reducéo na confianca da hipétese em exame.

Por outro lado, se a analise dos normativos indicar uma falta de clareza na definicdo
das atribuicbes, com competéncias em duplicidade, por exemplo, apesar de se aumentar
a confianca na hipotese, ndo se poderd afirmar sobre a auséncia de coesdo, porque na
pratica esses 6rgaos podem ter criado mecanismos para propiciar uma atuacao mais
coesa, apesar dos normativos.
3.3.2.1.1 Resultados e Discusséo

O art. 26 do Decreto 10.455/2020 estabelece como competéncia da Secretaria da

Amazobnia e Servicos Ambientais do Ministério do Meio Ambiente (Brasil, 2020d):
| - formular e coordenar estratégias e politicas para:
a) a prevencao e o controle do desmatamento ilegal, dos incéndios florestais e das

gueimadas

O art. 2° do Decreto 10.142/2019 prevé que séo competéncias da Conaveg (Brasil,
2019c):

| - propor planos e diretrizes e articular e integrar acdes estratégicas para prevencao
e controle do desmatamento ilegal e recuperacéo da vegetacdo nativa nos biomas;
Il - coordenar e monitorar a implementacdo dos planos de acdo para prevencao e
controle do desmatamento ilegal nos biomas de que trata o inciso Il do caput do
art. 6° da Lein® 12.187, de 29 de dezembro de 2009;

Por sua vez, o art. 3° do Decreto 10.239/2020 estabelece como competéncias do

Conselho Nacional da Amazonia Legal (Brasil, 2020a):
| — coordenar e integrar as agdes governamentais relacionadas a Amazonia Legal.;
Il — propor politicas e iniciativas relacionadas a preservacdo, a protecdo e ao
desenvolvimento sustentadvel da Amazodnia Legal, de forma a contribuir para o
fortalecimento das politicas de Estado e assegurar a acéo transversal e coordenada

da Unido, dos Estados, dos Municipios, da sociedade civil e do setor privado

2 \er Beach e Pedersen, 2016 para mais detalhes sobre os tipos de testes e seus graus de singularidade e certeza.
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O art. 18 do seu Regimento Interno do CNAL prevé como uma de suas competéncias
(CNAL, 2020b):

Analisar proposi¢cfes que permitam ampliar o controle do desmatamento e das

gueimadas

A andlise das competéncias desses 6rgdos indica um forte sombreamento
principalmente entre as atribuicdes do CNAL e da Conaveg. Em relagdo ao CNAL, fala-se
em propor politicas e iniciativas relacionadas a preservacao e protecao da Amazonia Legal,
enquanto atribui-se a Conaveg a competéncia de propor planos e diretrizes para prevencao
e controle do desmatamento ilegal.

Na definicho das competéncias, nao fica claro, por exemplo, a quem cabe a
formulacdo da politica, sua aprovacao, seu acompanhamento. A palavra “coordenacgao’,
por exemplo, é utilizada nas definicdes de competéncias dos trés 6rgdos mencionados.

A Secretaria da Amazénia e Servicos Ambientais do MMA caberia “formular e
coordenar estratégias e politicas para a prevencéo e o controle do desmatamento ilegal”.
Ja ao CNAL competiria “coordenar e integrar as agbes governamentais relacionadas a
Amazoénia Legal”’, enquanto a Conaveg atribui-se a competéncia de “coordenar e monitorar
a implementacéo dos planos de agao para prevencgao e controle do desmatamento ilegal”.

Uma distingao importante em relacédo ao escopo de atuacao desses trés 6rgaos esta
ligada a sua area de abrangéncia. A Conaveg e a Secretaria de Amazénia e Servigos
Ambientais do MMA (apesar de ter AmazG6nia em seu nome) cuidam de todos os biomas,
enquanto o CNAL tem sua area de atuacao limitada a Amazoénia Legal. No que tange a
Amazobnia Legal, no entanto, caracteriza-se 0 sombreamento e as indefinicbes acima
apontadas.

A partir das competéncias definidas nos normativos mencionados, é dificil delimitar
0S papéis e responsabilidades de cada um desses atores.

Cabe destacar que a auditoria do TCU ja mencionada concluiu no mesmo sentido,
tendo como um dos seus achados “a auséncia de definicdo clara das competéncias dos
principais atores envolvidos na formulacdo e coordenacédo da politica de prevencao e
combate ao desmatamento ilegal na Amazénia Legal”, gerando “possiveis sobreposicoes
ou lacunas de atribui¢cdes, o eventual questionamento quanto as decisdes tomadas e a
reducédo da eficiéncia e da eficacia da acao governamental” (TCU, 2021a).

O teste aplicado, apesar de ser do tipo straw in the wind, com baixo poder
confirmatorio, aumenta um pouco a confianca na hipotese construida, que ja era alta.
3.3.2.2 Teste 1A.2

A confirmacgéo da auséncia de coesao ocorrera caso se identifique desalinhamento

ou falta de integracdo e coordenacado entre decisdes e atos praticados pelos o0Orgaos e
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entidades apontados a seguir.

O teste sera aplicado em dois niveis: o primeiro, no nivel de coordenacéo da politica,
envolve a Conaveg e o CNAL, e consiste na andlise dos diversos documentos produzidos
por esses dois 6rgdos, tais como atas de reunides, notas a imprensa, relatorios, para avaliar
0 patamar de alinhamento e integracdo entre a atuacdo desses dois 6rgaos. Como ja
mencionado, a Conaveg tem escopo de atuacédo em relacédo a todos os biomas, enquanto
a area de atuacao do CNAL limita-se a Amaz6nia Legal. A atua¢do do conselho, por sua
vez, ndo se limita ao tema desmatamento, mas abrange outros aspectos ligados a
Amazonia Legal. E inegavel, por outro lado, que o tema desmatamento é um dos principais
tratados no CNAL (como demonstram os registros de reunido e demais documentos por
ele produzidos) e que a area geografica em que o tema desmatamento é mais importante,
pelo seu tamanho e pelos significativos aumentos recentes nas respectivas taxas, € a
Amazonia Legal. Assim, o CNAL e a Conaveg possuem uma area de atuagcdo comum muito
relevante e seria esperado e desejado que eles atuassem em sintonia e alinhamento.

O segundo esta relacionado ao nivel de execuc¢do das atividades de fiscalizagéo,
que compdem o eixo ‘comando e controle”, uma vertente fundamental da politica de
controle do desmatamento. A aplicacdo do teste apoiou-se nas constatacfes da auditoria
realizada pelo TCU, no que se refere a conducédo de Operacdes de Garantia da Lei e da
Ordem para o combate ao desmatamento, que no Governo Bolsonaro foram realizadas nos
periodos de 23/8 a 24/10/2019 (Decretos 9.985/2019 e 10.022/2019) e 11/5/2020 a
30/4/2021 (Decretos 10.341/2020, 10.394/2020, 10.421/2020 e 10.539/2020). Essas
operacOes foram coordenadas pelo Ministério da Defesa, apesar de o poder de policia
ambiental ser do Ibama e do ICMBIo (este Ultimo no caso das unidades de conservacao).

Trata-se de um teste double decisive, com alta singularidade e alta certeza (elevdo
poder de confirmacao e de rejeicdo da hipotese). Se as atas de reunido desses 6rgaos, as
notas divulgadas, os documentos oficiais publicados, indicarem que eles atuam de forma
integrada, que os atos praticados por cada um dos 6rgaos estdo alinhados com suas
competéncias e que ndo ha duvidas sobre as atribuicbes de cada 6rgdo, rejeita-se a
hipotese de auséncia de coesao. Por outro lado, se esses elementos evidenciarem um
desalinhamento ou uma “confusao de competéncias”, confirma-se a hipétese de falta de
coeséao.
3.3.2.2.1 Resultados e Discusséo

Analisaram-se atas e memorias de reunido da Conaveg e do CNAL, além de outros
documentos produzidos no ambito desses 6rgaos. A relacdo completa dos documentos
analisados encontra-se no Anexo I.

Apesar de alguns 6rgaos fazerem parte tanto de comissdes do CNAL quanto da
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Conaveg, a analise desses documentos evidencia uma desconexao entre a atuagcao desses
dois o6rgdos, que possuem competéncias em nivel de coordenacdo relacionadas ao
controle do desmatamento.

Destaca-se que os registros das diversas reunides do CNAL sequer citam a Conaveg
como um ator relevante em relacédo ao controle do desmatamento. O Plano Nacional para
Controle do Desmatamento llegal e Recuperacdo da Vegetacdo Nativa 2020-2023 e seu
respectivo plano operativo, que deveriam constituir, em tese, 0s principais instrumentos da
politica de controle do desmatamento também n&o sdo citados nos registros de reunides
do CNAL. O conselho aprovou primeiramente o chamado Plano de Acdes Imediatas e
depois o Plano Amaz6énia 2021-2022. A leitura do conteldo desses documentos indica uma
completa dissociagdo em relagdo ao Plano 2020-2023 e seu respectivo plano operativo.
Alias, o Plano de Ac¢6es Imediatas do CNAL, produzido em 19/8/2020, menciona como uma
das acdes a serem realizadas pelo MMA a atualizacdo do PPCDAmM, sendo que esse plano
ja havia sido encerrado desde abril daguele ano.

Em seu balanco de atividades referente a 2020, a Conaveg mencionou que o CNAL
era “convidado permanente” da comissao. No entanto, das oito reunides realizadas pela
Conaveg até o momento, apenas em duas delas, realizadas em 23/4/2020 e 25/5/2022,
consta a participacao de representacdo do CNAL.

Na 12 reunido da Conaveg, realizada em abril de 2020, em que foi aprovado o novo
Plano Nacional para Controle do Desmatamento llegal e Recuperacéo da Vegetacao Nativa
2020-2023, que substituiu 0 PPCDAmM, encerrado na mesma reunido, o MMA registrou que
o plano aprovado incluiria “propostas que serdao apresentadas no Conselho Nacional da
Amazobnia Legal”. No entanto, ndo ha mencgé&o, seja em atas de reunides posteriores da
Conaveg, seja em registros de reunides do CNAL, que isso tenha ocorrido.

Registre-se que, nessa mesma primeira reunido da Conaveg, o representante do
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes mencionou que a Conaveg “possui interface
muito grande com a Comissao de Preservagdo da Amazonia Legal do Conselho Nacional
da Amazénia Legal. Sera um desafio sincronizar ambas. E necessario haver uma relagéo
fluida entre as Camaras, Conaveg e comissdes do Conselho da Amazdbnia”. O
Representante do MMA, coordenador da Conaveg, ponderou que “grande parte do trabalho
da Conaveg ocorrera em sincronia com o Conselho”. Aparentemente, conforme apontado
acima, a partir da analise dos diversos documentos mencionados, ndo houve essa
sincronia, pelo contrario, as acdes de ambos os 6rgdos parecem ter se desenvolvido de
forma totalmente dissociada, inclusive se norteando em instrumentos de planejamento
distintos.

Com relacao ao nivel de execucao das atividades de fiscalizacdo, auditoria realizada
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pelo TCU coletou diversas evidéncias, abaixo apontadas, de deficiéncias de coordenacéo
e integracado entre as operacdes coordenadas pelo Ministério da Defesa e a fiscalizac&o
realizada ordinariamente pelo Ibama (TCU, 2021a):

- 0 instrumento anual de planejamento das ac¢des de fiscalizacdo do Ibama (Pnapa)
nao foi utilizado para subsidiar o planejamento da Operacdo Verde Brasil 2 (nome da
operacao de GLO que vigorou entre 2020 e 2021);

- 0 Governo Federal n&o definiu a estrutura de governanga da Operagéo Verde Brasil
2, detalhando qual seria o papel de entidades como o Ibama;

- ndo houve articulacdo sistematica entre as instancias centrais de planejamento do
Ministério da Defesa e do Ibama para a realizacdo das operacdes de fiscalizagdo. Arguido
acerca dessa articulagéo, o Ibama informou que “elas sdo escassas e pontuais”.

O resultado positivo do teste aplicado, tipo double decisive, com alto poder
confirmatorio, tanto no nivel de coordenacéo da politica, como no de execucéo das acoes
de comando e controle, aumenta o grau de confianca nessa engrenagem do mecanismo
causal hipotetizado.
3.3.2.3 Teste 1A.3

A confirmacéo da auséncia de coesdo se dara caso um numero representativo de
atores relevantes desses 6rgaos reconhecam deficiéncias de coesédo e coordenacdo na
atuacdao pratica desses 6rgaos.

A seleg¢do dos entrevistados foi feita a partir do exame das atas de reunido da
Conaveg e da composicao das comissOes de protecdo e de preservacdo do CNAL. No
caso da Conaveg, selecionaram-se pessoas que tinham participado da maior parte das
reunides, que em principio tinham maior conhecimento da dindmica de funcionamento dos
trabalhos da comissdo. Tanto no caso da Conaveg quanto das comissdes do CNAL
buscou-se selecionar integrantes de uma diversidade de orgaos, para buscar a obtencao
de diferentes perspectivas em relacédo aos trabalhos desenvolvidos. Buscou-se escolher,
ainda, pessoas que ocupassem diferentes posi¢des dentro da hierarquia dos seus 6rgaos,
também para a obtencédo de uma maior diversidade de perspectivas.

Conforme mencionado na Subsecéo 2.4 do capitulo anterior, houve dificuldades em
se encontrar pessoas que se dispusessem a ser entrevistadas. Foram entrevistadas cinco
pessoas independentes (das 12 contatadas), sendo que trés delas participaram
simultaneamente, em algum momento, de uma das comissdes do CNAL e da Conaveg.

Os roteiros das entrevistas realizadas encontram-se nos Anexos Il e lll.

Trata-se de um teste do tipo smoking gun, com alta singularidade e baixa certeza,
ou seja, alto poder confirmatorio e baixo poder de rejeicdo da hipotese. Tratando-se de

percepcoes de entrevistados, que atuam ou atuaram nesses 0rgaos, acredita-se que possa
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haver um viés desses entrevistados de tentar mostrar uma “visao mais positiva” em relagao
a atuacao dos orgaos de que fazem ou fizeram parte e seu nivel de coesao e coordenacao
com os demais. Assim, se do resultado das entrevistas resultar uma percepc¢ao de boa
coesdo, apesar de se enfraquecer a hipétese, ndo é possivel rejeita-la. Por outro lado, se
mesmo com esse possivel viés o resultado das entrevistas evidenciar um baixo nivel de
coesdo, essa constatacdo representara uma forte evidéncia a confirmar a hipétese em
guestao.

3.3.2.3.1 Resultados e Discusséo

O objetivo do teste foi o de verificar, junto aos entrevistados, se havia clareza em
relacdo as atribuicdes do CNAL e da Conaveg e qual era o nivel de coesao e coordenacéo
entre os dois érgaos.

Ressalte-se que, apesar de as perguntas feitas terem sido objetivas e direcionadas
a investigar os aspectos acima mencionados, de uma forma geral as manifestacdes dos
entrevistados foram bastante genéricas, tendo-se encontrado dificuldade para obter
respostas mais assertivas para as perguntas realizadas. ISso gerou uma percepg¢ao de que
0s proprios entrevistados ndo tinham clareza das atribuicdes do érgéo do qual participava.

Dos cinco entrevistados, apenas um deles entendeu que nao havia sombreamento
de papéis entre a Conaveg e o CNAL. Esse entrevistado afirmou que “o CNAL tem um
mandato mais amplo em relacgdo a Amazbnia enquanto a Conaveg tem foco no
desmatamento e na recuperagdo da vegetacdo” e que o CNAL era mais um locus de
discussdo de temas, enquanto a Conaveg tinha um carater mais executivo, mais
deliberativo.

Os outros quatro entrevistados consideraram haver uma falta de definigcao clara das
atribuicbes de cada um desses 6rgaos. Um deles afirmou que “néo ficou claro o que se
esperava da Conaveg a partir da criagdo do CNAL” e que “o papel da Conaveg e sua
delimitagdo com o CNAL nao é claro, é confuso”.

Sobre a questdo da coesdo entre a atuacdo dos dois 6rgdos, um dos entrevistados
afirmou que “ha uma dissociagao grande entre a atuagdo do CNAL e da Conaveg”.

Um outro entrevistado, que havia sido membro de uma das comissdes do CNAL,
disse ndo se recordar, nas reunides que participou, de sequer ter sido mencionada a
existéncia da Conaveg, muito menos sobre a distin¢cdo de papéis entre os dois 6rgaos.

Apesar do numero relativamente reduzido de entrevistados e da dificuldade em obter
desses entrevistados respostas mais objetivas para 0s questionamentos realizados,
verifica-se que, dos cinco entrevistados, quatro deles afirmaram nao haver clareza na
distincdo de papeis entre 0 CNAL e a Conaveg. Também foi sinalizado um baixo nivel de

coordenacao entre os dois 0rgdos.
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Assim, mesmo com as dificuldades na aplicacéo do teste da forma como desenhado
(em termos de amplitude e profundidade), considerando a caracteristica de alto poder
confirmatorio desse teste, pode-se afirmar que ele ajudou a encontrar evidéncias adicionais

acerca da hipétese construida.

3.4 Concluséo

A hipétese tratada neste capitulo é que as alteracbes nos Orgdos federais
encarregados do controle do desmatamento na Amazénia Legal, promovidas pelo Governo
Bolsonaro a partir de 2019, contribuiram para provocar uma auséncia de coesdo da
respectiva politica.

Conforme apontado na subsecdo 3.4.1 deste capitulo, a revisdo bibliografica
realizada e as informacfes previamente disponiveis indicavam uma confianca alta na
hipotese construida. Foram aplicados trés testes para confirmar ou néo tal hipotese.

Em relacdo ao teste 1A-1, relacionado as competéncias formais dos O6rgaos
envolvidos, o resultado do teste foi positivo. Tratando-se de um teste com baixo poder
confirmatorio, ele aumentou apenas um pouco a confian¢a na hipétese desenhada.

Quanto ao teste 1A-2, que diz respeito a analise dos atos concretamente praticados
pelos o6rgdos e entidades mais diretamente envolvidos na politica de controle do
desmatamento na Amazonia Legal, seu resultado também foi positivo. Como se tratava de
um teste com alto poder confirmatdrio, aumentou-se muito a confianca na hipotese.

Por sua vez, no teste 1A-3, em que foram feitas entrevistas com membros da
Conaveg e de comissOes do CNAL, apesar das limitacbes apontadas, as evidéncias
colhidas nas entrevistas indicam a aprovacao do teste aplicado que, por ter alto poder
confirmatorio, também aumenta a confianga na hipétese construida.

Conclui-se, portanto, que o conjunto de testes aplicado confirma a hipdtese
desenhada, de que as alteragBes nos oOrgaos federais encarregados do controle do
desmatamento na Amazonia Legal, promovidas pelo Governo Bolsonaro a partir de 2019,
contribuiram para provocar uma auséncia de coesao da respectiva politica.

A coesdo da acado estatal € fundamental para a entrega de resultados efetivos em
uma determinada politica. Isso € particularmente relevante no caso de uma politica téo
complexa e que envolve tantos atores quanto a politica de controle do desmatamento.
Constatou-se que tanto em termos de mandatos legais, quanto em termos de acdes
concretas, ndo houve coesdo na atuacdo dos principais 6rgaos envolvidos nessa politica

durante o Governo Bolsonaro, o que certamente prejudicou os resultados alcancados.



59

4. Planejamento do controle do desmatamento e centralizacdo no Governo Bolsonaro

Este capitulo trata da segunda engrenagem do mecanismo causal hipotetizado,
apresentado no capitulo anterior.Tem o objetivo de investigar de que forma as alteracdes
nos instrumentos de planejamento contribuiram para a centralizacédo dessa politica.

O presente capitulo € composto das seguintes secdes: referéncias teoricas afetas
aos temas discutidos; descricdo das alteragcdes promovidas pelo Governo Bolsonaro nos
instrumentos de planejamento da politica de controle do desmatamento; procedimentos
metodolégicos empregados e discussao de resultados; e conclusao.

4.1 Referencial tedrico

A literatura relacionada a politicas publicas tem ressaltado a necessidade de que
elas apresentem algum nivel de descentralizagdo para alcancar maior efetividade, até
porque, com frequéncia, na maior parte das &reas de atuacdo governamental, as
competéncias para o planejamento e execucédo das politicas é dividida entre os diferentes
entes da federacao. (Bouckaert, Peters e Verhoest, 2010; TCU, 2014; OCDE, 2019).

Surgem, a partir dessa realidade, os conceitos de governanca multinivel e de
coordenacao vertical, que envolvem integracdo e coordenacao entre diferentes niveis de
governo e da propria sociedade para a melhor conducédo das politicas publicas (Bouckaert,
Peters e Verhoest, 2010; TCU, 2014). Esses conceitos sdo especialmente importantes no
caso de “ambientes desprovidos de claros limites e fronteiras entre diferentes niveis
jurisdicionais de entidades governamentais” (Procopiuck, 2013, apud TCU, 2014; TCU,
2021b).

Por governanca multinivel compreende-se a interacéo entre os niveis de governo e
outras partes interessadas, incluindo atores privados e cidadaos, na formulacdo e
implementacé&o de politicas publicas com impacto subnacional (OCDE, 2019).

Ja a coordenacdo vertical remete ao tema das relacbes intergovernamentais
caracteristicas de um estado federativo e se refere a interacéo entre niveis diferentes de
governo que participam da producdo de uma determinada politica (Arretche, 2004,
Bouckaert, Peters e Verhoest, 2010; Souza 2018).

A coordenacao entre diferentes esferas de governo é relevante em politicas publicas
de diversas areas da atuacao estatal, mas no caso de politicas ambientais ela € ainda mais
acentuada, tendo em vista 0s seguintes elementos, caracteristicos dessas politicas (Neves,
2012):

- bens e problemas ambientais atravessam frequentemente fronteiras
administrativas;

- a defesa ambiental envolve muitos atores, que interagem em muitas arenas

distintas;
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- 0S processos ambientais se ddo em multiplas escalas espaciais e temporais;

- existéncia de certa tensao sobre como melhor tratar das questées ambientais, se
de forma mais centralizada (nacional) ou mais localmente.

O controle do desmatamento insere-se nesse contexto, até mesmo porque a
competéncia para exercer tal controle € comum entre todos os entes federativos, nos
termos do art. 23 da Constituicao Federal.

Destaque-se que a preocupacao com esse aspecto da coordenacgdo vertical ja foi
inclusive positivada no nosso ordenamento juridico. O Decreto 9.203/2017, que dispde
sobre a politica de governanca da administracao federal, estabelece em seu art. 4°, inciso
IV, que uma das diretrizes da governanga publica € “articular instituicdbes e coordenar
processos para melhorar a integracdo entre os diferentes niveis e esferas do setor publico,
com vistas a gerar, preservar e entregar valor publico”.

Apesar de o conceito de coordenacao vertical acima direcionar seu foco para as
instituicdbes de governo, ainda que de diferentes niveis, cada vez fica mais assente a
necessidade de coordenacdo das instituicbes de governo também com atores nao-
governamentais envolvidos em uma determinada politica, aspecto abrangido no conceito
de governanca multinivel acima mencionado. Nesse sentido, tem-se constatado que a
efetividade da acédo de governo também depende das relacdes entre as organizacfes do
setor publico, do setor privado e da sociedade civil e que a producéo de politicas publicas
passou a requerer arranjos e estruturas mais complexas, em que a tomada de deciséo e a
execucao das politicas passam a ser compartilhadas entre atores governamentais e nao-
governamentais (Bouckaert, Peters e Verhoest, 2010; Capano, Howlett e Ramesh, 2015;
Pires e Gomide, 2016).

Ressalte-se que no Brasil, em particular, os atores nado-estatais historicamente
desempenham papel relevante nas politicas ambientais, incluindo o setor académico, as
organizacfes ndao-governamentais e o proprio setor empresarial (Hochstetler, 2019).

Compondo-se esses elementos, pode-se entender que a descentralizacdo engloba
ndo s6 a sua dimensao mais tradicional de divisdo de atribuicBes entre diferentes esferas
de governo, mas também a incorporacao da perspectiva de atores ndo-governamentais na
conducéo das politicas publicas.

4.2 Instrumentos de planejamento para o controle do desmatamento na Amazénia
Legal e nivel de participacdo na elaboracdo desses instrumentos

O Plano de Prevencdo e Controle ao Desmatamento na Amazénia (PPCDAmM),
elaborado em 2004, foi a primeira resposta mais estruturada que o Governo Federal deu
para buscar controlar de maneira mais efetiva o desmatamento na regido, que alcancava

patamares bastante elevados a época (Capobianco, 2021). Ele teve quatro fases, que
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abrangeram os periodos 2004-2008; 2009-2011; 2012-2015 e 2016-2020.

Desde o inicio, a consulta aos documentos-base de cada uma das fases revela que
sempre foi uma preocupacédo, no ambito do PPCDAmM, o engajamento de varios setores da
sociedade, além do préprio governo federal, que liderou o processo. Os trechos abaixo
transcritos desses documentos revelam essa preocupacéao (grifos nossos):

PPCDAmM — primeira fase (Brasil, 2004)

Em nivel estadual, a coordenacéo geral do Plano de Agéo deverd ser realizada pelo
MMAV/IBAMA e o Orgéo Estadual de Meio Ambiente (OEMA), atuando em conjunto

com um Comité Estadual de Prevencéo e Controle de Desmatamento e Queimadas.

Recomenda-se que o comité estadual seja composto por representantes das
seguintes instituicdes parcerias: OEMA (co-coordenador), MMA/IBAMA (co-

coordenador), representante do MMA, Ministério Publico, INCRA, 6rgéo fundiario

estadual (quando houver), Secretaria Estadual de Agricultura, Prefeituras,

Federacdo de Trabalhadores Rurais (FETAGRI), Federacdo da Agricultura,

entidades ambientalistas e uma entidade da sociedade civil indicada pelo GTA

Deverd ser estimulada pelo MMA/IBAMA e OEMAs a criagdo de Comités Locais de
Prevencdo e Controle de Desmatamento e Queimadas em areas criticas
(municipais, regionais), contando com a participacdo de 6rgdos governamentais,

entidades da sociedade civil e 0 setor privado, para participar do planejamento e

implementacdo de atividades do Plano de Acdo (p.ex. mobilizacdo social,

capacitacao, elaboragdo de pactos sobre o fogo, ndcleos de bom manejo, etc.)
PPCDAmM — segunda fase (Brasil, 2009)

Na primeira fase do PPCDAmMm, constatou-se que apenas a acdo do Governo Federal

ndo seria suficiente para conter e prevenir o desmatamento em toda a Amazonia.
Por outro lado, a acao isolada de alguns estados também ndo se mostrou capaz
de, individualmente, evitar a abertura de novas frentes de converséo de florestas,
principalmente no caso das fronteiras interestaduais, atravessadas por rodovias ou
estradas endodgenas. Isso demonstra que o desmatamento € um problema

complexo, com diferentes dimensdes. Para enfrentar esse problema é necessario

o _esforco coordenado e acdo colaborativa entre as trés esferas administrativas

(Federal, Estadual e Municipal) e de toda a sociedade.

A Comissdo Executiva, também coordenada pela Casa Civil, € responsavel pela
coordenacdo cotidiana, visando a plena implementacédo das ac¢des definidas pelo
GPTI. Dela participam os representantes dos ministérios, competindo ao MMA o
papel de Secretaria Executiva responsavel pela analise e monitoramento. De igual

modo, essa Comissdo podera articular-se com o Férum de Secretarios de Meio

Ambiente e do Planejamento dos estados da Amazbnia. Para a articulagéo local

serdo aproveitados os espacos constituidos pela Operacdo Arco Verde bem e os
dos Territdrios da Cidadania. A interlocucdo com a sociedade civil devera permear

todo o desenho do Plano, aproveitando-se especialmente de espacos ja
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constituidos, como _os _coletivos regionais e redes sociais, 0 Férum Amazobnia

Sustentavel, que também reune representantes de empresas. Espera-se que essa

interlocugdo seja melhor apresentada nos seminarios técnico cientificos formatados

para a andlise dos dados do desmatamento.

Cabe destacar que, a partir da segunda fase do PPCDAm, ele passou a ser
parcialmente financiado pelo Fundo Amazdnia, instituido em 2008 pelo Decreto 6.527 e
cujas prioridades eram definidas pelo seu comité orientador, integrado por representantes
do Governo Federal, de governos estaduais e da sociedade civil (Brasil, 2008b). Eram
elegiveis a receber recursos do fundo 6rgaos dos governos federal, estadual e municipal,
organizacdes ndo governamentais, associagcoes, empresas e cooperativas (Brasil, 2009).

PPCDAm — terceira fase (Brasil, 2012)

As esferas consultivas e de transparéncia ja vinham sendo implementadas na 22

fase do PPCDAm, de 2009 a 2011, mas o intuito é fortalecer esse canal de

comunicacao com 0s atores sociais e com o0s Estados, que, na verdade, acabam

sendo os atores-chave na implementacdo das acfes, mesmo estas sendo parte da

estratégia federal.

A interlocucdo com os governos estaduais e com a sociedade civil € um elemento

indispensavel para o éxito do PPCDAm. Nesse sentido, 0 modelo de governanca

propde o Férum dos Governadores da Amazonia Legal, que se relne anualmente,
como instancia consultiva maxima no ambito estadual em dialogo com o GPTI. O
Férum de Secretarios de Meio Ambiente da Amaz6nia Legal tera interlocucdo com
a Comisséo Executiva e com a CMIC. Do mesmo modo, a sociedade civil participara
por meio do Férum Brasileiro de Mudancas Climaticas e do FOorum Amazonia
Sustentavel.

PPCDAmM — quarta fase (Brasil, 2016a)

A construcdo desta nova fase do PPCDAm e do PPCerrado contou com a

participacdo do Governo Federal, dos estados, do setor privado e da sociedade civil

organizada. A Comisséo Executiva Unificada, sob a coordenagdo do Ministério do
Meio Ambiente, realizou reunides bilaterais com ministérios e entidades
participantes dos planos, além de duas rodadas de oficinas de trabalho. A primeira,

realizada em junho de 2016, contou com a participacdo do Governo Federal e

representantes dos 6rgaos estaduais de Meio Ambiente, do setor produtivo e da

sociedade civil organizada. A segunda rodada de oficinas, em outubro, foi realizada

com o Governo Federal, por Eixo Tematico, para construcdo dos resultados
esperados, linhas de acéo e indicadores. Apds esse periodo intenso de construgao
do Plano Operativo, o resultado do planejamento federal foi aprovado pelo Grupo
Permanente de Trabalho Interministerial (GPTI), em dezembro de 2016, validando

o inicio da nova fase, que é neste documento apresentada

No que se refere a quarta fase, em que ha maior quantidade de documentos
disponiveis para consulta e analise, h4 evidéncias de que essa participacdo efetivamente

ocorreu, como se pode ver da ata de reunido da Comissdo Executiva do PPCDAm,
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realizada em 2/8/2016, em que se registrou ter sido apresentado “o resultado das oficinas
realizadas no final de junho com os setores privados, da sociedade civil, dos estados e do
governo federal”. Nessa mesma ata, registrou-se a intervengcdo do entdo Secretario de
Mudanca do Clima do MMA (Brasil, 2016b):

Informou que o Ministro do Meio Ambiente buscara utilizar essas instancias de
governanca existentes para ampliar a participacdo da sociedade civil e a
transparéncia. Frisou ainda a relevancia de promover a articulagdo com os Estados
e Municipios, tendo em vista que o combate ao desmatamento € uma competéncia

compartilhada entre os entes federados.

O modelo de governanca estabelecido na quarta fase do PPCDAmM previa uma
esfera de articulacdo, integracdo e consulta, transparéncia e comunicagao, composta por
Estados e Municipios, Sociedade Civil Organizada e Setor Produtivo (Brasil, 2016a)

Registre-se que ndo constitui objetivo deste trabalho analisar o grau de efetividade
da participacdo de outros entes da federacdo e de representantes da sociedade civil na
elaboracado e execuc¢do do PPCDAm. Para os fins da pesquisa, o foco € evidenciar que o
aspecto da participagao foi considerado como elemento relevante na concepcao do plano
e que pelo menos em alguma medida ela efetivamente ocorreu, de forma a comparar com
0 gue aconteceu apo6s o encerramento do PPCDAmM e o desenvolvimento do novo plano
gue o sucedeu, o0 que sera feito a seguir.

O PPCDAm foi formalmente encerrado em 23/4/2020, data em que também foi
aprovado o Plano Nacional para Controle do Desmatamento llegal e Recuperacdo da
Vegetacdo Nativa 2020-2023 (Plano 2020-2023). Em relacdo a esse plano, auditoria
realizada pelo TCU constatou um reduzido nivel de participa¢do na sua construcdo, seja
de outros atores relevantes dentro do Governo Federal, seja de estados, municipios,
sociedade civil ou setor privado. A seguir apontam-se as principais constatacdes realizadas
por aguela Corte de Contas a esse respeito (TCU, 2021a):

- a participacdo dos demais ministérios envolvidos resumiu-se a realizacdo de
‘reunides de alinhamento”, que pouco impacto tiveram no documento que veio a constituir
o Plano 2020-2023.

- a coordenacdo da area de fiscalizagdo do lbama, principal autarquia federal
encarregada do combate ao desmatamento, informou ndo ter participado formal ou
informalmente da elaboragéo do plano;

- quanto ao envolvimento da sociedade civil e setor privado, s6 foram encontradas
evidéncias de participacdo nas discussdes referentes ao tema pagamento por servigos
ambientais, que consiste apenas em um dos componentes do Plano 2020-2023;

- ndo foram encontradas quaisquer evidéncias do envolvimento de estados e

municipios da regido na construcédo do plano. Foram contactados trés estados da regiéo -
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Amazonas, Para e Mato Grosso, por meio de suas secretarias de estado do meio ambiente,
e os trés afirmaram néo terem participado de quaisquer discussdes relacionadas ao Plano
2020-2023.

Com relacdo a estrutura de governanca relativa ao Plano 2020-2023, ela esta
prevista no documento que descreve tal plano (Brasil, 2020b). Ele diz que a coordenacéo
do plano sera exercida pela Conaveg e que sdo convidados permanentes o CNAL, o Ibama,
o ICMBio, representantes dos estados e representantes da sociedade civil.

Apesar disso, nas oito reunides realizadas pelo Conaveg até o momento, apenas na
ultima, realizada em 25/5/2022, houve a participacdo, como convidados, de representantes
dos estados de Mato Grosso, Minas Gerais, Bahia, Pernambuco, Para, Paraiba e Rio
Grande do Sul (MMA, 2022). Ressalte-se que essa participacdo ndo decorreu de iniciativa
da prépria comissdo, mas de cumprimento a uma decisao do TCU, conforme registrado na
reunido da comissao realizada em 27/10/2021 (MMA, 2021).

Além do Plano 2020-2023 e seu plano operativo, aprovados e acompanhados pela
Conaveg, o CNAL aprovou em agosto de 2020 o chamado Plano de Ac¢des Imediatas
(CNAL, 2020a), que continha uma série de acdes relacionadas ao controle do
desmatamento e também aprovou, posteriormente, o Plano Amazo6nia 2021-2022 que trata
fundamentalmente de controle do desmatamento (CNAL, 2021). Sao dois outros planos
gue, de alguma forma, também nortearam as acdes estatais de enfrentamento ao
desmatamento ilegal no periodo.

Os governadores dos estados da Amazoénia Legal faziam parte originalmente do
CNAL, criado inicialmente pelo Decreto 1.531/1995. No entanto, o Decreto 10.239/2020,
gue reativou o conselho, excluiu os governadores de sua composi¢do. A composi¢ao
original do conselho foi reconstituida pelo Supremo Tribunal Federal, em decisdo tomada
em outubro de 2022, na Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental 651 (STF,
2022).

4.3. Procedimentos Metodoldgicos e Discussdo dos Resultados

A analise realizada se valera da logica bayesiana da inferéncia, em que se avalia
se as evidéncias encontradas confirmam ou ndo uma determinada hipotese (proposi¢ao)
previamente formulada (Beach e Pedersen, 2016)3.

A partir de reviséo bibliografica e da mobilizacdo de outras evidéncias inerentes ao
caso concreto em estudo, estabelece-se a confianca inicial da validade da hipotese.
Definem-se também testes, destinados a coletar outras evidéncias, com o objetivo de

aumentar ou ndo aquela confianca inicial, de forma a confirmar ou rejeitar aguela hipotese.

3 Ver cap. 2 para detalhes dos procedimentos metodoldgicos utilizados
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Neste capitulo, a hipétese construida € que as mudancas no planejamento do
controle do desmatamento na Amazonia, introduzidas no Governo Bolsonaro, provocaram
uma centralizacdo na conducgédo dessa politica. Define-se como atributo relevante dessas
mudancas a reducéo dos atores envolvidos no planejamento da agéo estatal.

4.3.1 Confianca inicial na hipdtese

Héa evidéncias, a partir de elementos presentes no caso em estudo, de que a
hipétese construida esta presente.

O PPCDAm foi construido a partir de um processo participativo, que envolveu
diversos atores relacionados ao tema, conforme evidenciado na secéo 4.2 acima.

Na reunido da Comissao Executiva do PPCDAmM realizada em 26/8/2016, por
exemplo, constavam como pontos de pauta a participagdo dos estados no modelo de
governanga do plano e andlise de “Carta das ONGs”, contendo sugestbes de acdes
estratégicas para o combate ao desmatamento. Essa reunido ocorreu como parte do
processo de preparacao da 42 fase do PPCDAm, evidenciando que atores relevantes para
0 tema, como o0s estados da regido e a sociedade civil, participaram desse processo de
construgéo da 42 fase do plano (BRASIL, 2016c).

Conforme também mencionado na sec¢do anterior, auditoria realizada pelo TCU
apontou baixa participacdo na construcdo do Plano Nacional para Controle do
Desmatamento llegal e Recuperacao da Vegetacéo Nativa 2020-2023, plano que substituiu
o PPCDAm (TCU, 2021a).

Essas evidéncias apontam para uma reducdo da participacdo dos estados e da
sociedade civil na politica de controle do desmatamento a partir de 2019, em especial para
a construcéo do Plano Nacional para Controle do Desmatamento llegal e Recuperacéo da
Vegetacdo Nativa 2020-2023, o que levou a uma centralizacdo da gestdo da politica. Isso
aponta para uma confiancga inicial alta na hipotese construida.

4.3.2 Testes desenhados e resultados obtidos

Foram aplicados dois testes para a hipotese desenhada. O primeiro (Teste 1B.1)
destinou-se a comparar a representatividade das composicdes das atuais instancias de
coordenacao da politica — Conaveg e CNAL com a da composicao da instancia anterior —
Comisséo Executiva do PPCDAmM. O segundo (Teste 1B.2) teve como objetivo comparar a
dindmica das reunifes desses 60rgdos de coordenacdo, para avaliar o quao efetivamente
participativas elas de fato tém sido.
4.3.2.1 Teste 1B.1

A confirmacéo da centralizacdo se dara caso a comparacao das composicdes revele
gue as instancias de coordenacdo apds 2019 sdo menos representativas que a instancia

anterior de coordenacao.
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Esse é um teste straw-in-the-wind, com baixa singularidade e baixa certeza (em
outras palavras, com reduzido poder de confirmacédo e de rejeicdo da hipdtese)*. Se o
resultado da aplicagéo do teste for positivo, ou seja, se a composi¢cdo da Conaveg e do
CNAL for composta por menos atores e por atores menos representativos em comparagao
com a Comissdo Executiva do PPCDAm, isso ndo € suficiente para afirmar que houve
centralizacdo, porque é possivel engajar outros atores relevantes nas discussfes e na
coordenacao da politica sem que eles facam parte formalmente dessas instancias (por
exemplo, convidando esses atores para participar das reunides mesmo nao fazendo parte
do grupo, criando outros féruns para agregar a participacdo desses outros atores). Por
outro lado, se houve a participacdo de mais atores como membros desses grupos, essa
participacdo pode ter um carater mais formal e pouco efetivo.
4.3.2.1.1 Resultados e Discusséo

A composicao da Comissao Executiva do PPCDAm foi estabelecida no art. 3°-A do
Decreto s/n de 3/7/2003 e alteracbes posteriores promovidas pelos Decretos s/n de
15/3/2004, s/n de 15/9/2010 e 7.957/2013.

Originalmente a comissa@o era composta por nove 6rgaos federais: Casa Civil da
Presidéncia da Republica e Ministérios do Meio Ambiente; Agricultura, Pecuéaria e
Abastecimento; Ciéncia e Tecnologia; Defesa; Desenvolvimento Agrario; Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior; Integracdo Nacional e Planejamento, Orcamento e Gestao.
Em 2010, acrescentou-se o Ministério da Fazenda e, em 2013, o Gabinete de Seguranca
Institucional da Presidéncia da Republica. O 83° do referido decreto também estabelecia
gue a comissao executiva poderia convidar representantes de outros 6rgaos ou entidades
publicas ou privadas para participar das reunifes por ela organizadas.

A composicao da Conaveg foi estabelecida pelo art. 3° do Decreto 10.142/2019 e
consiste em sete 6rgaos federais: Ministérios do Meio Ambiente; Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento; Ciéncia, Tecnologia, Inovacbes e Comunicacdo; Defesa; Economia;
Justica e Seguranca Publica e Desenvolvimento Regional. O 83° desse mesmo artigo
estabelece que podem ser convidados “para participar de reunifes especificas da
Comissdo Executiva, sem direito a voto, especialistas e representantes de 0Orgaos e
entidades publicas, do setor privado e da sociedade civil”.

Quanto ao CNAL, a composicao foi definida no art. 4° do Decreto 10.239/2020, com
as modificagBes do Decreto 10.450/2020, consistindo em dezesseis 6rgéos federais: Vice-
Presidéncia da Republica; Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica; Secretaria de

Governo da Presidéncia da Republica; Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia

4 Ver Beach e Pedersen, 2016 para mais detalhes sobre os tipos de testes e seus graus de singularidade e certeza.
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da Republica; Casa Civil da Presidéncia da Republica e Ministérios da Justica e Seguranca
Publica; Defesa, Relacdes Exteriores; Economia; Infra-estrutura; Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento; Minas e Energia; Ciéncia, Tecnologia e Inovag¢des; Comunicacdes; Meio
Ambiente e Desenvolvimento Regional. O art. 10 do Decreto 10.239/2020 estabelece que
poderdo ser convidados para participar das reunides especialistas e representantes de
orgaos ou entidades, publicos ou privados, nacionais ou internacionais.

Com relagédo ao CNAL, cabe destacar que ele foi originalmente criado pelo Decreto
1.541/1995 e sua composicdo incluia os governadores dos estados que compdem a
Amazobnia Legal, conforme art. 3°, inciso lll, do referido decreto. O CNAL. Entretanto, ndo
se encontrava ativo, 0 que sO veio a acontecer a partir da expedicdo do Decreto
10.239/2020, que excluiu os governadores da composi¢cao do Conselho.

Verifica-se que em termos de composicéo, nao se detectam diferencas importantes
entre a composicao da Comissao Executiva do PPCDAm e a da Conaveg. Houve apenas
uma reducéo do numero de membros (de 11 para 7), mas de qualquer forma, eram todos
orgdos federais. Em ambos os casos, havia previsdo de convite a outras entidades,
publicas ou privadas, para participar de reunides.

Quanto ao CNAL, a composicado também se restringe a orgaos federais, em maior
namero em relacédo a comisséo executiva do PPCDAmM e a Conaveg. Os estados da regiéo,
gue faziam parte da composicao original do CNAL, foram excluidos quando da reativacao
do conselho e reincluidos por decisdo do STF no julgamento da ADPF 651, conforme
mencionado anteriormente (STF, 2022). Ndo se pode afirmar, no entanto, que essa
exclusao tenha representado uma reducéo de representatividade em relacdo a conducéo
da politica, uma vez que antes do Governo Bolsonaro o CNAL encontrava-se inativo e ndo
tinha qualquer papel na politica de controle de desmatamento.

Verifica-se, portanto, que a aplicacédo do teste em questédo ndo confirmou a hipotese
contida nessa parte do mecanismo causal. Como mencionado, como se trata de um teste
com baixa certeza, ou seja, baixo poder de rejeicdo, reduz-se a confianga, mas nao se
rejeita a hipotese construida em funcdo da falha no teste desenhado.
4.3.2.2 Teste 1B.2

O teste consiste no exame das atas de reunido da Comisséo Executiva do PPCDAm,
da Conaveg e do CNAL, para analisar como era a dindmica dessas reunides, que tipo de
discussdes eram realizadas, quem eram os participantes e qual era o nivel de participacao.
Analisar-se-a se houve uma mudanca relevante dessa dinamica entre o periodo em que a
coordenacao da politica era feita pela Comissao Executiva do PPCDAmM e o periodo apoés
2019, com a coordenacao da Conaveg e do CNAL.

A confirmacdo da centralizacdo se dara se, nas novas instancias de coordenacao,
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houver menos atores efetivamente participando das reunifes de coordenacao e se essas
reunides tiverem uma dinamica pouco participativa.

Trata-se de um teste double decisive, com alta singularidade e alta certeza (elevado
poder de confirmacado e de rejeicdo da hipotese). Se as atas de reunido do CNAL e da
Conaveg evidenciarem uma diversidade grande de atores participando das reunifes e uma
dindmica efetivamente participativa, comparativamente ao que havia nas reunides da
Comisséo Executiva do PPCDAm, deve-se rejeitar a hipotese de aumento de centralizacao.
No entanto, se as atas de reunido evidenciarem baixa participacdo, confirma-se a hipétese
de centralizac&o.
4.3.2.2.1 Resultados e Discusséo

Analisaram-se atas, listas de presenca, memodrias de reunido da Conaveg e do
CNAL, além de outros documentos produzidos no ambito desses 6rgdos. A relacao
completa dos documentos analisados encontra-se no Anexo |.

Em relacdo ao CNAL, as informacdes utilizadas referem-se as reuniées do conselho
em si. N&o foram encontradas eventuais registros ou atas das reunides das comissdes que
compdem o conselho.

As tabelas 11 a 13, apresentadas no Anexo IV, consolidam informacfes sobre as
reunides analisadas. Para analisar o “nivel de participagao” nas reunides, dois grupos de
informacdes serao utilizadas.

O primeiro grupo contém informagdes de natureza quantitativas:

- numero de participantes - de uma forma geral, a légica é a de que quanto mais
elevado € esse numero, maior o nivel de participacao;

- diversidade dos participantes - tanto a Comissao Executiva do PPCDAmM quanto o
CNAL e a Conaveg sao compostos por 6rgdos e entidades federais, mas € possivel
convidar outros atores para as reunioes. A presenca de instituicdes de outras esferas da
federacéo ou de organiza¢Bes da sociedade civil ou setor privado nas reunides indica maior
participacao;

- nimero de intervencgdes realizadas na reunido - de uma forma geral, quanto mais
intervencdes mais participativa € a reuniao;

- tempo de duracdo da reunido - quanto mais longa a reunido, mais espaco para
participacao.

Reconhece-se a limitacao de cada um desses fatores individualmente considerados.
Por exemplo, o fato de haver um maior quantitativo de participantes na reunido nao significa
necessariamente que ela foi mais participativa, isso depende da dinamica da reunido, dos
assuntos discutidos, etc. Da mesma forma, o fato de haver um maior nimero de

intervengdes em uma reunido, isoladamente, ndo indica que tenha ocorrido uma
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participacéo efetiva — algumas intervencdes podem ser protocolares ou dizerem respeito a
aspectos pouco relevantes. No entanto, apesar da limitacdo da utilizacdo desses fatores
de forma isolada, entende-se que a consideracdo desses fatores de forma conjunta
representa, de forma razoavel, uma proxy sobre o nivel de participacdo nas reunifes dos
trés grupos analisados.

A segunda camada de informacdes é de natureza qualitativa e diz respeito aos
temas discutidos na reunido. Avalia-se, a partir dos registros das reunides, a natureza dos
assuntos discutidos, o nivel de profundidade dessas discussfes, de forma a avaliar o quao
foram relevantes essas discussfes, tendo em vista o papel de coordenacédo de cada um
dos conselhos e comissdes em tela.

No caso das reunides do CNAL, duas informacdes estdo ausentes dos registros da
reunido — o tempo de duracéo e as intervencdes dos participantes. Em relacdo a esse
ultimo aspecto, os “registros-sintese” disponiveis apresentam apenas as falas do
Presidente do Conselho, mas, ou ndo fazem referéncia as manifestacées dos participantes,
ou fazem registros genéricos, no sentido de que “participantes fizeram o uso da palavra”,
mas ndo detalham quem falou ou o conteddo das manifestacdes.

Em relacéo as reunides da Comissao Executiva do PPCDAmM, néo foi considerada a
reunido realizada no dia 11/9/2018, em funcao de problema no link contido na pagina em
gue essas atas estdo apresentadas, que nao direciona para a memadria da reunido. Em
relacdo as reunifes dos dias 24/8/2017 e 12/12/2017, ndo se utilizou o dado sobre o
namero de intervencgdes, uma vez que as memaorias ndo apresentam tais informacgdes, mas
apenas fazem o relato dos temas discutidos.

A tabela 1 abaixo consolida algumas informacdes objetivas relacionadas a
participagéo e diversidade nas reunifes da Comissédo Executiva do PPCDAm, da Conaveg
e do CNAL.

Com relacado ao fator diversidade, analisou-se a participacdo de outras instituicées
além dos representantes de orgéos/entidades da Administracdo Publica Federal.

No caso da Comissédo Executiva do PPCDAm, das nove reunibes analisadas, em
cinco delas houve participacdo de representantes dos estados que fazem parte da
Amazobnia Legal (em quatro delas participou o Coordenador do FOrum de Secretarios de
Meio Ambiente da Amazoénia Legal, sendo que em uma dessas quatro também havia
representantes de cinco estados da regido. Em uma das reunides houve a participacéo de
representante de um estado). Considerando, portanto, que em 55% das reunides houve
presenca de representantes dos estados, atribuiu-se um nivel médio de diversidade.

No caso da Conaveg, apenas ha ultima reunido, realizada em 25/5/2022, houve

representantes dos estados. Na memodria da reunido de 27/10/2021, registrou-se que
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decisdo do TCU havia determinado a inclusdo da participacdo dos estados e sociedade
civil na Conaveg, evidenciando que o convite aos estados para a reunido foi motivada por
uma acgao do 6rgéo de controle externo. Assim, considerando que em apenas uma das oito
reunides (12,5%) houve participacao de outros atores relevantes além dos 6rgaos federais,
atribuiu-se um nivel baixo de participacao.

Para o CNAL, apenas em uma das oito reunides (12,5%) houve a participacdo de
representantes de quatro estados da regiao (em funcéo da decisdo do STF na ADPF 651,
conforme assinalado no registro da reunido, realizada em 11/5/2022). Atribuiu-se, assim,
um nivel baixo de participacao.

Tabela 1. Parametros objetivos sobre participacao e diversidade nas reunides

Fator Comisséao Conaveg CNAL
Executiva
PPCDAmM
N° participantes | 19,7 9 17,4
médio por reuniéo
Diversidade Média Baixa Baixa
N° intervencdes | 18,6 10,3 -
médio nas
reunides
Tempo médio de | 4,9 h 1,7h -
duracéo das
reunides

Fonte: Elaboracgao prépria

Quanto ao fator “numero de participantes”, a Comissdo Executiva do PPCDAm
apresenta nameros parecidos ao do CNAL, bem superiores aos da Conaveg.

Em relacao ao fator “numero de intervengdes”, na Comissao Executiva do PPCDAmM
ele é superior em cerca de 80% ao da Conaveg (dado indisponivel para o CNAL). No que
tange ao tempo médio de reunido, o indicador da Comissdo Executiva do PPCDAM foi
guase trés vezes superior ao da Conaveg (dado indisponivel para o CNAL).

Em relacdo aos aspectos de ordem mais qualitativa, pertinentes ao conteudo das
reunides, a partir da analise dos documentos que fizeram o registro desses encontros,
algumas constatacdes podem ser assinaladas:

As reunides da Conaveg tiveram como foco principal a aprovacao de documentos,
como o préprio do Plano Nacional para Controle do Desmatamento llegal e Recuperacao
da Vegetacado Nativa 2020-2023, seu plano operativo, o regimento interno da comisséao, o

plano de trabalho das camaras técnicas, o balanco de atividades de 2020. Constata-se ter
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havido pouca discussao de conteudo. Chama a atencédo, em especial, que nas reunides
realizadas apds a aprovacao dos planos, ndo constem debates sobre sua implementacéo,
0 que tem funcionado, o0 que n&o tem, os resultados alcangados, etc. Isso seria esperado,
em se tratando de uma comissao responsavel pela coordenac¢éo do plano de controle do
desmatamento. Ndo ha mencao sequer a evolucdo das taxas de desmatamento, que
deveria ser um parametro importante para a atuacdo da comissao.

No caso das reuniées da Comissdo Executiva do PPCDAm, a situacao € distinta. Os
registros das reuniées mostram uma discussdo bem mais intensa sobre o conteudo do
documento referente a 42 fase do PPCDAm, inclusive com algum nivel de envolvimento de
estados e sociedade civil. Depois que esse documento foi aprovado, os registros
evidenciam que fazia parte das pautas das reunides a discussé@o de aspectos especificos
relacionados ao contetdo do plano e a mecanismos para implementagdo e monitoramento
das acbes, como desmatamento em unidades de conservacao, Fundo Amazonia, lista de
municipios prioritarios, moratéria da soja, etc. Em cada reunido iniciava-se discussao a
partir da divulgagéo das taxas de desmatamento, insumo basico para as discussfes em
uma comissao que coordena o plano de controle do desmatamento.

Ainda com relacdo a Comissao Executiva do PPCDAmM, em uma das reunides abriu-
se espaco para os estados da regido apresentarem seus proprios planos de controle do
desmatamento, em outras discutiram-se temas como a criagado de uma rede de fiscalizacao
ambiental abrangendo os estados ou o fortalecimento da comissao por meio da
participacdo mais efetiva da sociedade civil e dos estados. N&o € possivel avaliar o quéo
essas discussdes geraram acdes efetivas no sentido de aumento de participacdo, mas se
verifica que esse era um tema que fazia parte da pauta da comissao, na linha do que era
apontado no proprio documento base do PPCDAmM — 42 fase.

Conforme mencionado acima, na Uultima reunido da Conaveg, realizada em
25/5/2022, houve a participacdo de representantes de alguns estados, em funcdo de
determinacdo do TCU. Da Amazonia Legal participaram representantes dos estados do
Mato Grosso e Para. Cabe destacar que aparentemente os estados participaram com
pouco conhecimento prévio do que seria discutido ou mesmo o seu papel na reunido. Um
dos representantes dos estados “pediu esclarecimentos sobre a participacao dos estados”
na comissao e um outro assinalou que nao recebeu previamente os documentos que foram
discutidos na reunido. A coordenacédo da Conaveg assinalou que o0s representantes dos
estados nao tém direito a voto, s6 a voz, mas que nas proximas reunides os documentos
seriam encaminhados previamente também aos estados.

Quanto ao CNAL, a leitura dos “registros-sintese” das reunides indica uma dinamica

de reunido muito mais expositiva do que participativa. E possivel que essa “impressao” seja
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acentuada pela forma como esses registros foram elaborados. Conforme ja mencionado,
esses documentos registram apenas as falas do Presidente do conselho, mas néo
sinalizam quais outros participantes se manifestaram e o contetido de suas eventuais falas.

Em resumo, tanto os fatores objetivos quanto subjetivos indicam nitidamente a
reducao do nivel de participacéo dentro das instancias de coordenacédo — Conaveg e CNAL,
em relacdo ao que se observava no periodo anterior, na Comisséao Executiva do PPCDAm.

Assim, o teste aplicado para o caso concreto foi aprovado. Tratando-se de um teste
double decisive, com alto poder confirmatério, aumenta-se a confianca na hipotese
construida.

4.4 Concluséo

A hipotese apresentada neste capitulo é de que as alteragBes nos instrumentos de
planejamento da politica de controle do desmatamento contribuiram para gerar uma maior
centralizacdo dessa politica.

Conforme apontado na subsecédo 4.3.1 deste capitulo, as informacdes previamente
disponiveis ja indicavam uma confianga alta nessa engrenagem.

Em relacdo ao teste 1B-1, referente a composicdo das diferentes instancias de
coordenacao da politica, até 2018 e depois de 2019, a aplicacao do teste ndo confirmou a
hipétese trabalhada. Tratava-se, no entanto, de um teste com baixo poder de rejeicéo.
Assim, a aplicacdo do teste reduziu a confianca na hipotese desenhada, mas nao foi
suficiente para rejeita-la.

Por outro lado, a aplicacdo do teste 1B-2, com alto poder confirmatorio, que dizia
respeito aos niveis de participacdo e diversidade nas instancias de coordenacao, teve
resultado positivo, confirmando essa hipétese.

O aumento da centralizacdo da politica impacta negativamente a gestéo da politica
e os resultados por ela alcangcados. Conforme destacado na secao 4.2 acima, a literatura
indica que uma maior integracdo e coordenacdo com outras esferas de governo e com
outros setores da sociedade estd conectado com uma maior efetividade das politicas
publicas, em especial no setor ambiental. No caso da politica de controle do desmatamento
na Amazonia Legal, a interacdo com os demais entes federativos da regido revela-se ainda
mais relevante, tendo em vista a competéncia comum de todos 0s entes para promover o

controle do desmatamento.
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5. A fragilizacdo das capacidades estatais para o controle do desmatamento no
Governo Bolsonaro — auséncia de coeséao e centralizacéo

Este capitulo trata da terceira engrenagem do mecanismo causal hipotetizado,
apresentado no capitulo anterior. Nos capitulos 3 e 4 demonstrou-se que as alteracdes nos
orgaos federais encarregados da coordenacdo do controle do desmatamento e nos
instrumentos de planejamento da respectiva politica contribuiram, respectivamente, para a
auséncia de coesao e para uma maior centralizagdo dessa politica.

O presente capitulo tem o objetivo de investigar de que forma a auséncia de coesdo
e a centralizacdo da politica provocada por essas alteracdes afetaram as capacidades
estatais para o controle do desmatamento na regiao.

Este capitulo contém as seguintes secdes: referéncias teoricas relacionada ao tema
de capacidades estatais; procedimentos metodolégicos empregados e discussdo de
resultados; e concluséo.

5.2 Referencial Tedrico

Conceito relevante relacionado ao desempenho do Estado € o de capacidades
estatais, ligado as habilidades do governo de dirigir e controlar seus recursos humanos,
financeiros, informacionais e fisicos, com o objetivo de realizar as missdes organizacionais
(Christensen e Gazley, 2008; Gomide 2016). Elas estdo conectadas a dimensdes
guantitativas e qualitativas, referindo-se, por exemplo, tanto ao numero de agentes
publicos, quanto a sua qualificacdo e a forca da lideranca organizacional (Christensen e
Gazley, 2008).

Assim, capacidade estatal relaciona-se com as habilidades que os Estados, a partir
de suas organizagfes e burocracias, possuem para atingir, de forma efetiva, os objetivos
gue pretendem por meio de suas politicas publicas. Ou seja, a capacidade de identificacédo
de problemas, formulacdo de solucdes, execucdo de acdes e entrega de resultados (Pires
e Gomide, 2016). Altos niveis de capacidades estatais tém sido associados, por exemplo,
a respostas adequadas a crises relacionadas a desastres naturais (Kahn 2005, Lin 2015).

Ha duas dimensdes fundamentais sob as quais as capacidades estatais sao
analisadas: 1) técnico-administrativa, derivada do conceito weberiano de burocracia, ligada
a existéncia de sistemas de gestao capazes de formular e implementar politicas a partir de
uma burocracia estatal competente e profissionalizada e de recursos financeiros e
organizacionais e 2) politico-relacional, associada a habilidade de inclusdo de multiplos
atores de forma articulada nos processos de politicas publicas (Gomide e Pires, 2014; Pires
e Gomide, 2016).

Pires e Gomide (2016) assinalam que:

arranjos institucionais indutores de altas capacidades técnico-administrativas,
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envolvendo combinacdo de organizacbes profissionalizadas com mecanismos
efetivos de coordenacdo intra e intergovernamentais, tendem a promover um
melhor desempenho relativo em termos de entrega de resultados. De outro lado,
arranjos promotores de altas capacidades politico-relacionais, envolvendo
interacdes com agentes politicos e canais para a participagao da sociedade civil,
tendem a ampliar, relativamente, o potencial de revisédo, aprendizado e inovacgdo
nas politicas publicas
Ja no inicio da década de 1990 Evans chamava a atencédo para a relevancia das
relacbes com a sociedade civil para possibilitar maior eficacia da acéo estatal, em adicéo

aos aspectos weberianos da burocracia do Estado. Assim observou (1993):
A insercdo é necesséaria porque as politicas devem responder aos problemas
detectados nos atores privados e dependem no final destes atores para a sua
implementacdo. Uma rede concreta de lagos externos permite ao Estado avaliar,
monitorar e modelar respostas privadas a iniciativas politicas, de modo
prospectivo e apos o fato. Ela amplia a inteligéncia do Estado e aumenta a
expectativa de que as politicas serdo implementadas. Admitir a importancia da
insercdo coloca de pernas para o ar 0s argumentos em favor da insulacédo. As
conexdes com a sociedade civil se tornam parte da solugdo em vez de parte do

problema.

O mesmo autor, anos depois, em estudo que analisou 0 aspecto das capacidades
estatais em diversos paises, incluindo o Brasil, apontou a relevancia do engajamento mais
efetivo com a sociedade civil para o fortalecimento dessas capacidades (Evans, 2011).

A dimensédo politico-relacional remete a um outro conceito importante para a
pesquisa, que € o0 de governanca. Esse conceito € objeto de muitas discussfes
académicas, mas o interesse para a presente pesquisa, ligado ao estudo das capacidades
estatais, esta relacionado a duas dimensfes que compdem a ideia de governanca. A
primeira, ao que se denomina de “capacidade de governanca”, definida como os recursos
e habilidades organizacionais e sistémicos necessarios para fazer op¢des adequadas de
politicas e implementa-las de forma efetiva (Howlett e Ramesh, 2014). E a segunda, cujo
enfoque esta na relevancia que as relaces entre as organizacfes do setor publico, do
setor privado e da sociedade civil ttm para a efetividade das acdes de governo (Pires e
Gomide, 2016).

Outro aspecto relevante diz respeito as formas de mensuracdo das capacidades
estatais. Aguiar e Lima (2019) realizaram um levantamento extenso de estudos nacionais
e internacionais que tratam do tema. Diferentes medidas de capacidade estatal foram
desenvolvidas, a depender do tipo de dimenséo que esta sendo analisada.

No que se refere a dimenséo técnico-administrativa, a maior parte dos indicadores
de mensuracdo esta relacionada a qualidade da burocracia, envolvendo aspectos de

selecéo dos servidores, arranjos salariais, carreiras (Evans e Rouch, 1999; Celina Souza,
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2015).

Na presente pesquisa, o teste desenhado para mensurar essa dimensao envolvera
a questdo de disponibilidade de recursos orgcamentarios, tal como apontado por Howlett e
Ramesh (2014b).

Com relacdo a dimensao politico-relacional, Aguiar e Lima (2019) identificam
também lacuna relevante sobre a forma de medir esse tipo de capacidade, mas ressaltam
a relevancia da dimenséo da coordenacéo nessa seara.

Na presente pesquisa, a mensuracdo de capacidades nessa dimenséao sera feita a
partir da inclusdo de atores relevantes, na linha utilizada por Pereira, Mertens e Abers
(2023) e Grisa et al (2017).

5.3. Procedimentos Metodolégicos e Discussédo dos Resultados

A analise realizada se valera da l6gica bayesiana da inferéncia, em que se avalia
se as evidéncias encontradas confirmam ou ndo uma determinada hipotese (proposi¢ao)
previamente formulada (Beach e Pedersen, 2016).

A partir de revisdo bibliogréafica e da mobilizagdo de outras evidéncias inerentes ao
caso concreto em estudo, estabelece-se a confianca inicial da validade da hipotese.
Definem-se também testes, destinados a coletar outras evidéncias, com o objetivo de
aumentar ou ndo aqguela confianca inicial, de forma a confirmar ou rejeitar aquela hipétese.

Neste capitulo, a hipétese delineada € que a auséncia de coesao e a centralizacao
da politica de controle do desmatamento na Amazonia Legal provocaram a fragilizacédo das
capacidades estatais para o controle do desmatamento na regiao.

5.3.1 Confianca inicial na hipotese

Conforme discutido no Capitulo 3, a auséncia de coeséo esté ligada a um baixo nivel
de coordenacgé&o horizontal, significando uma incapacidade de envolvimento adequado de
6rgdos e entidades federais relevantes para a politica. E possivel afirmar, assim, que a
auséncia de coesdo enfraquece a dimensdo técnico-administrativa das capacidades,
fragilizando-a.

No que se refere a centralizacdo, conforme mencionado acima, a efetividade da acdo
de governo depende das relagbes entre as organizacdes do setor publico, do setor privado
e da sociedade civil. A producdo de politicas publicas passou a requerer arranjos e
estruturas mais complexas, em que a tomada de decisdo e a execucdo das politicas
passam a ser compartilhadas entre atores governamentais e n&o-governamentais
(Capano, Howlett e Ramesh, 2015; Pires e Gomide).

A relevancia da participacdo de atores de diversos setores da sociedade na
formulac&o das politicas esta expressa no Decreto 9.203/2017, que estabelece em seu art.

4° as diretrizes da governanca publica, dentre elas (Brasil, 2017):
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IV - articular instituicbes e coordenar processos para melhorar a integracéo entre
os diferentes niveis e esferas do setor publico, com vistas a gerar, preservar e

entregar valor publico; ...

VII - manter processo decisério orientado pelas evidéncias, pela conformidade
legal, pela qualidade regulatéria, pela desburocratizagéo e pelo apoio a participacdo

da sociedade;

Outros manuais e referenciais pertinentes a governanca e avaliacdo de politicas
publicas também ressaltam a relevancia da participacdo de diferentes atores no
planejamento e na implementacéo das politicas.

O Referencial de Governanca de Politicas Publicas do TCU, por exemplo, indica que
“a participagao social traz mais legitimidade, justica e eficacia a politica publica” e elenca
como boas praticas a “previsdo da participagcao social e demais partes interessadas nos
processos decisérios da politica publica” e a “existéncia de espago para facilitar a
interlocucao entre as diversas partes interessadas” (TCU, 2014).

O documento do Governo Federal intitulado “Avaliagao de Politicas Publicas — Guia
Pratico de Analise ex ante” também possui elementos nesse mesmo sentido. No seu
componente “estratégia de constru¢ao de confianga e suporte” menciona-se que “no debate
sobre a elaboracado, o desenvolvimento e a implementac¢éo da politica, o envolvimento dos
interessados € crucial para a producéo de bons resultados. Sao partes interessadas todos
aqueles individuos e grupos afetados pela politica ou com interesses em jogo com a
politica” (Brasil, 2018).

Conclui-se, portanto, que uma politica centralizada também significa um baixo nivel
de envolvimento de outras esferas de governo na politica, enfraquecendo também a
dimenséo politico-relacional das capacidades estatais.

A revisao tedrica sintetizada acima, portanto, indica uma conexao entre auséncia de
coesdo e centralizagdo com a reducdo das capacidades estatais, em especial da sua
dimenséo politico-relacional.

Ha evidéncias que sinalizam que esses fatores estdo presentes no caso concreto.
Conforme apontado no Capitulo 3, entre abril/2019, data de encerramento da Comisséo
Executiva do PPCDAmM e novembro/2019, data em que foi criada a Conaveg, inexistiu um
locus para coordenacao da politica e para participagdo dos atores relevantes. As instancias
de coordenacao criadas — Conaveg e CNAL nao tinham representacdo de outros atores,
gue nao os oOrgaos federais. Apenas nas Ultimas reunides desses grupos houve a
participacdo de representantes dos estados, ainda assim por forca de determinacfes do
TCU e do STF. Nao consta que tenha havido qualquer participagao da sociedade civil nesse
processo.

Pode-se concluir, portanto, a partir da revisédo bibliografica e a partir de elementos
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pertinentes ao caso em exame, que € alto o nivel de confianca inicial da hipotese delineada
neste capitulo.
5.3.2 Testes desenhados e resultados obtidos

Foram aplicados dois testes para essa hipétese. O primeiro (Teste 2.1) destinou-se
a analisar a disponibilizacéo e a utilizacdo de recursos financeiros em acoes relativas ao
controle do desmatamento. O segundo (Teste 2.2) abordou a diversidade de atores que
participaram da elaboragdo do Plano Nacional de Controle do Desmatamento llegal e
Recuperacéo da Vegetacdo Nativa 2020-2030, em comparagdao com o plano anterior, 0
PPCDAm, a partir da analise das atas de reunido da Comissédo Executiva do PPCDAm, da
Conaveg e do relatorio de auditoria realizado pelo TCU.
5.3.2.1Teste 2.1

A confirmacéo da fragilizacdo se dard caso se constate uma redugdo importante
nesses valores a partir de 2019, considerando que o componente “recursos financeiros” &
um importante elemento da dimensao técnico-administrativa das capacidades estatais.

Esse é um teste do tipo smoking gun, com alta singularidade e baixa certeza, ou

seja, alto poder confirmatério e baixo poder de rejeicdo da hip6tese®. Se houver a
constatacdo de que houve importante reducdo dos recursos para o0 controle do
desmatamento, essa € uma evidéncia significativa a respeito da fragilizacdo das
capacidades estatais, uma vez que a existéncia de determinado volume de recursos e sua
aplicacdo é uma pré-requisito fundamental para que se consiga combater o desmatamento.
Por outro lado, se néo for constatada a reducdo desses recursos, isso nao significa que as
acOes estatais para controle do desmatamento tenham sido fortalecidas (ou pelo menos
nao-fragilizadas), jA que os recursos podem nao ter sido utilizados de forma eficiente ou
eficaz.
5.3.2.1.1 Resultados e discusséo

A principal fonte dos dados obtidos foi o Painel do Orcamento Federal disponivel no
Sistema Integrado de Orgcamento e Planejamento (Siop)

(https://www.siop.planejamento.gov.br/modulo/login/index.html#/), complementado por

informacdes contidas em relatorio de auditoria do TCU (TCU, 2021a) e em documento
elaborado pelo Inesc/Observatorio do Clima a pedido da Forca Tarefa/Amazonia do
Ministério Publico Federal no Inquérito Civil 1.13.000.002505/2020-57 (MPF, 2021).

Os programas e ac¢fes orcamentérias do Ibama e do ICMBIo afetos a prevencao e
ao controle do desmatamento e de incéndios florestais na Amazbnia Legal sdo os

seguintes:

5 Ver Beach e Pedersen, 2016 para mais detalhes sobre os tipos de testes e seus graus de singularidade e
certeza.
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Quadro 8: Programas e acbes orcamentarios relacionados ao controle do

desmatamento

PPA

Programa

Acdo orcamentaria

2016-2019

2050 - Mudanca do

Clima

214M - Prevencdo e Controle de
Incéndios Florestais nas Areas
Prioritarias (2018 a 2022)
214M — Monitoramento ambiental,
prevencao e Controle de Incéndios
Florestais (2016 a 2017)

214N - Controle e Fiscalizacéo

Ambiental

2083 -

Ambiental

Qualidade

214M - Prevencao e Controle de
Incéndios Florestais nas Areas

Prioritarias

214N - Controle e Fiscalizacéo

Ambiental

21BS - Prevencao, Fiscalizacéao,
Combate e Controle ao
Desmatamento llegal, aos
Incéndios Florestais e aos Demais
llicitos Ambientais na Amazbnia

Legal e sua Regido Fronteirica

2078 — Conservagao e
uso sustentavel da

biodiversidade

214P — Fiscalizacdo Ambiental e
Prevencao e Combate a Incéndios

Florestais

2020-2023

6014 - Prevencéo e
Controle do
desmatamento e dos

incéndios nos biomas

214M - Prevencdo e Controle de
Incéndios Florestais nas Areas

Prioritarias

214N - Controle e Fiscalizacéo

Ambiental

21BS - Prevencao, Fiscalizacéo,
Combate e Controle ao
Desmatamento llegal, aos

Incéndios Florestais e aos Demais
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llicitos Ambientais na Amazobnia

Legal e sua Regido Fronteirica

1058 - Mudanca do | 214P - Fiscalizagcdo Ambiental e
Clima Prevencédo e Combate a Incéndios

Florestais

1041 — Conservagéo e | 214N - Controle e Fiscalizagéo
uso sustentavel da | Ambiental

biodiversidade e | 214P - Fiscalizacdo Ambiental e
recursos naturais Prevencdo e Combate a Incéndios
Florestais

Fonte: TCU, 2021

A tabela abaixo indica a soma dos valores orcamentados, empenhados, liquidados
e pagos pertinentes a essas acdes somadas, nos exercicios de 2016 a 2022 (valores em
milhdes de reais).
Tabela 2: Execucdo orgcamentéario-financeira das acfes relativas a controle do
desmatamento (valores em milhdes de reais).
2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Orcame | 160,55 155,05 152,25 185,92 174,89 364,28 337,45
ntado

(atualiza
do)

Empenh | 145,62 139,58 148,79 174,66 173,25 359,92 335,32
ado
Liquidad | 133,11 116,84 133,62 156,27 135,47 192,96 280,79
0
Pago 132,81 116,62 131,37 150,97 130,51 184,40 278,08

Fonte: Sistema Integrado de Orcamento e Planejamento do Governo Federal (Siop)

Uma primeira analise dessa tabela ndo indica que tenha havido reducdo dos
recursos direcionados a a¢des de controle do desmatamento e incéndios nos trés anos
anteriores a 2019, se comparados aos anos 2019-2022. A média dos valores liquidados no
periodo 2016-2018 foi de R$ 127,86 milhdes, enquanto a média dos valores liquidados de
2019 a 2022 foi de R$ 191,37. Houve na realidade um acréscimo, de quase 50%.

Importante fazer algumas observacgdes sobre as questbes orcamentario-financeiras
relacionadas ao controle do desmatamento:

- no ano de 2019, o STF determinou, no ambito da Acdo de Descumprimento de

Preceito Fundamental (ADPF) 568, que parte dos recursos recuperados pela Petrobras na
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Operacao Lava Jato fossem destinados para uso na Amazonia Legal. Foram destinados
R$ 280 milhdes, sendo que R$ 50 milhdes foram executados diretamente pelo Ibama e R$
230 milhdes foram repassados aos nove estados da regido (TCU, 2021a). Esses R$ 50
milh&es foram contabilizados no exercicio de 2020 (acao orcamentéria 21BS - Prevencao,
Fiscalizacdo, Combate e Controle ao Desmatamento llegal, aos Incéndios Florestais e aos
Demais llicitos Ambientais na Amazénia Legal e sua Regido Fronteirica), o que serviu para
aumentar os valores referentes a 2020 (dos R$ 50 milhdes orcados, foram empenhados
R$ 49,16 milhdes, liquidados R$ 31,75 milhdes e pagos R$ 30,78 milhdes). Tratou-se de
uma fonte de recursos pontual, que impactou um Unico exercicio.

- nos anos de 2020 e 2021, autorizou-se 0 emprego de Operacdes de Garantia da
Lei e da Ordem, sob a coordenacdo das Forcas Armadas, para 0 combate ao
desmatamento e outros crimes ambientais na Amazonia Legal. Para essas operacoes
direcionaram-se vultosos recursos, em especial no ano de 2020, se comparados aos
valores destinados ao Ibama e ao ICMBIo, apontados na tabela 2 acima. Esses valores se
referem a acdo orcamentaria 218X — Operacgfes de Garantia da Lei e da Ordem e estédo
apresentados na tabela abaixo.

Tabela 3: Execucao orcamentario-financeira da acao 218X (em milhdes de reais)

2020 2021
Orgcamentado (atualizado) 380,15 31,54
Empenhado 370,16 31,43
Liquidado 204,09 25,44
Pago 202,54 16,63

Fonte: Sistema Integrado de Or¢camento e Planejamento do Governo Federal (Siop)

- 0 Governo Federal, a partir de 2019, paralisou o0 Fundo Amaz6nia, que também
constituia uma importante fonte de recursos para o controle do desmatamento, tanto para
o Ibama quanto para os estados da regido. Permaneceram em execugado apenas 0S
projetos que ja estavam em andamento. Para o Ibama, por exemplo, destacam-se dois
projetos cujo objeto era “apoiar as atividades do Ibama de fiscalizagdo ambiental e controle
do desmatamento na Amazénia Legal” (Profisc | e Profisc Il, com valores de R$ 56,29
milhdes e R$ 140,26 milhdes, respectivamente) (MPF, 2021). O Fundo Amazénia s6 veio
a ser retomado em 2023, apos o0 encerramento do Governo Bolsonaro.

- ainda relacionado ao Fundo Amazoénia, seus recursos sao executados por meio da
acdo orcamentaria 214N. Os baixos valores de dotacfes autorizadas para essa agdo em
2020 (pouco mais de R$ 67 milhdes), fizeram com que o Ibama n&o tenha podido utilizar
todo o desembolso do fundo naquele ano (MPF, 2021)

As duas observacdes acima, relacionadas ao Fundo Amazénia, constituem decisdes
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do Governo Bolsonaro que representaram, na pratica, menor disponibilidade de recursos
financeiros para a utilizagcdo no controle do desmatamento, apesar de ndo ser possivel
guantificar em nameros de quanto teria sido essa reducgédo, até porque ndo se pode saber
guantos projetos poderiam ser aprovados desde 2019 para apoiar acdes federais de
controle do desmatamento.

Por outro lado, conforme apresentado na Tabela 3, referente a GLO, no ano de 2020
houve uma injecéo significativa de recursos para o controle de delitos ambientais na
Amazonia, em especial o desmatamento. E mesmo se desconsiderarmos os valores da
GLO, a Tabela 2 mostra que ndo houve reducédo, a partir de 2019, de recursos
orcamentarios para as acdes de controle de desmatamento e queimadas.

Verifica-se, portanto, que a aplicacdo do teste em questdo ndo confirmou a
hipotese contida nessa engrenagem do mecanismo causal. Ou seja, ndo se pode afirmar
gue houve a fragilizacdo de capacidades estatais pela reducédo dos valores financeiros
destinados ao controle do desmatamento. Como mencionado, entretanto, como se tratava
de um teste com baixa certeza, ou seja, baixo poder de rejeicdo, apesar de haver uma
reducdo na confianca da engrenagem sob exame, ndo se rejeita a hipétese pela falha no
teste desenhado.
5.3.2.2 Teste 2.2

Considerando a importancia da dimenséo politico-relacional das capacidades
estatais e a relevancia do Plano Nacional de Controle do Desmatamento llegal e
Recuperacédo da Vegetacao Nativa 2020-2030 (plano que substituiu o PPCDAmM) para a
politica de controle do desmatamento, a confirmacdo da fragilizacdo das capacidades
estatais ocorrera caso se constate uma redugdo importante da diversidade de atores no
processo de elaboracédo desse plano, em comparacédo ao plano anterior, 0 PPCDAmS.

Trata-se de um teste double decisive (alto poder de confirmacéo e de rejeicdo da
hipotese). Dado o papel central que esse plano deve exercer para o0 controle do
desmatamento, se forem encontradas evidéncias de que atores da sociedade civil, do setor
privado, de estados da regido, participaram efetivamente da elaboragéo desse plano, isso
representa fortes evidéncias de que nao houve fragilizacdo das capacidades estatais, pelo
menos na dimensao politico-relacional. Pelo mesmo motivo, caso nao haja evidéncias da
inclusdo desses multiplos atores, € uma sinalizacdo muito forte da fragilidade dessa
dimenséo.

5.3.2.2.1 Resultados e Discussao

6 Ressalte-se a disting3o desse teste para o teste 1B.2, apresentado no capitulo 4. Aqui busca-se avaliar o nivel de
participacdo na elaboragdo dos planos de controle do desmatamento, enquanto no teste 1B.2 avalia-se o nivel de
participacdo nas instancias de coordenacdo da politica de controle do desmatamento.
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A apresentacao do documento relativo a 42 fase do PPCDAmMm, por exemplo, referente

ao periodo 2016-2020, assim mencionava (Brasil, 2016a):

A construcdo desta nova fase do PPCDAm e do PPCerrado contou com a
participagdo do Governo Federal, dos estados, do setor privado e da sociedade civil
organizada. A Comisséo Executiva Unificada, sob a coordenacgdo do Ministério do
Meio Ambiente, realizou reunides bilaterais com ministérios e entidades
participantes dos planos, além de duas rodadas de oficinas de trabalho. A primeira,
realizada em junho de 2016, contou com a participacdo do Governo Federal e
representantes dos 6rgaos estaduais de Meio Ambiente, do setor produtivo e da
sociedade civil organizada. A segunda rodada de oficinas, em outubro, foi realizada
com o Governo Federal, por Eixo Tematico, para construcdo dos resultados
esperados, linhas de acéo e indicadores. Apds esse periodo intenso de construcao
do Plano Operativo, o resultado do planejamento federal foi aprovado pelo Grupo

Permanente de Trabalho Interministerial.

Na reunido da Comissdo Executiva do PPCDAm realizada em 26/8/2016, por
exemplo, constavam como pontos de pauta a participacdo dos estados no modelo de
governanga do plano e analise de “Carta das ONGs”, contendo sugestbes de acdes
estratégicas para o combate ao desmatamento. Essa reunido ocorreu como parte do
processo de preparacao da 42 fase do PPCDAm, evidenciando que atores relevantes para
0 tema, como os estados da regido e a sociedade civil, participaram desse processo de
construcdo da 42 fase do plano (Brasil, 2016c).

Com relacdo a construcéo do Plano Nacional para Controle do Desmatamento llegal
e Recuperacdo da Vegetacdo Nativa 2020-2023 e seu plano operativo, o cenario foi
bastante distinto, no que se refere a participacdo de diferentes atores na construcao do
plano.

Na primeira reunido da Conaveg, realizada cerca de cinco meses ap0s sua criacao,
um ponto da pauta foi a apresentacdo e aprovacao do novo plano. Os registros indicam
apenas alguns questionamentos pontuais em relacdo ao plano apresentado, mas sem
discussdes mais amplas (MMA, 2020a).

Auditoria realizada pelo TCU apontou baixa participacdo dos 6rgaos e instituicdes
federais na concepcéo do plano. A equipe de auditoria analisou o processo administrativo
em que se tratou do tema e constatou que as discussbes com 0s demais ministérios
envolvidos limitaram-se a “reunides bilaterais de alinhamento”, realizadas entre 12 e
16/3/2020, sem que tenha havido o registro do conteldo dessas reunides e suas
conclusdes. A equipe destacou que o documento que havia sido encaminhado pelo MMA
ao TCU no dia 6/3/2020, intitulado “Estratégia Nacional de Combate ao Desmatamento
llegal e de Recuperacéo da Vegetacdo Nativa”, era bastante semelhante ao plano que viria

a ser aprovado no més seguinte, evidenciando que as reunides bilaterais tiveram pouco
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impacto no texto do plano. A auditoria apontou também que o préprio Ibama, principal
entidade federal encarregada das acdes de combate ao desmatamento, ndo participou da
elaboracao do plano (TCU, 2021a).

Com relacdo a entidades da sociedade civil e setor privado, constatou-se que sua
participacdo limitou-se ao tema pagamento por servicos ambientais e ndo se estendeu as
demais partes do plano. Com relacdo aos estados da regido, a equipe de auditoria
contactou as secretarias estaduais dos estados de Amazonas, Para e Mato Grosso que
afirmaram nao terem participado de qualquer discusséo relacionada a elaboracéo do plano
(TCU, 2021).

Essas evidéncias apontam para uma reducdo significativa da participacdo da
sociedade civil e dos estados da regido na construcdo do plano de controle do
desmatamento que passou a vigorar a partir de abril de 2020, em relagdo ao que se
verificou na elaboracao do plano anterior (PPCDAmM — 42 fase).

A aplicacéo do teste 2.2, portanto, apresentou resultado positivo. Tratando-se de um
teste com alta singularidade, ele confirma a hip6tese presente nessa engrenagem do
mecanismo causal.

5.4 Concluséo

A hipotese discutida neste capitulo é de que a auséncia de coesdo na politica de
controle do desmatamento, somada a centralizacdo dessa politica, contribuiram para
fragilizar as capacidades estatais para controlar o desmatamento.

Conforme apontado na secdo 5.3 deste capitulo, as informacdes previamente
disponiveis ja indicavam uma confianca alta nessa hipétese.

A aplicagdo do teste 2.1, referente a comparacédo da disponibilizacéo e utilizagéo de
recursos financeiros nas acdes pertinentes ao controle do desmatamento, até 2018 e a
partir de 2019, ndo confirmou a hipotese. Tratava-se, no entanto, de um teste com baixo
poder de rejeicdo. Assim, a aplicacdo do teste reduziu a confianca na engrenagem
desenhada, mas nao foi suficiente para rejeita-la.

Por outro lado, a aplicacdo do teste 2.2, com alto poder confirmatério, que dizia
respeito a diversidade de atores que participaram da elaboracdo do PPCDAm e do Plano
2020-2023, apresentou resultado positivo, uma vez que se constatou uma reducédo
significativa no nivel de participacdo, reforcando a confianga nessa engrenagem do
mecanismo, que j4 era alta.

Conclui-se, portanto, pela confirmacéo da hipotese, de que a auséncia de coeséo e
a centralizacdo da politica geraram a fragilizacdo das capacidades estatais para o controle
do desmatamento, particularmente na sua dimenséao politico-relacional.

Conforme mencionado na secdo 5.2, as capacidades estatais sao elementos
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fundamentais para que o Poder Publico consiga entregar os resultados que pretendem por
meio de suas politicas publicas. A fragilizacdo dessas capacidades, no caso da politica de
controle do desmatamento, portanto, prejudica a entrega de bons resultados por meio

dessa politica.
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6. A fragilizacdo das capacidades estatais e o desmantelamento da politica de
controle do desmatamento no Governo Bolsonaro
Conforme demonstrado no capitulo 5, durante o Governo Bolsonaro houve a
fragilizacdo das capacidades estatais para o controle do desmatamento na Amazonia
Legal, em especial em sua dimenséao politico-relacional. O presente capitulo tem o objetivo
de investigar se essa fragilizacdo provocou o desmantelamento dessa politica.
Este capitulo contém as seguintes seces: referéncias teoricas relacionada ao tema
de desmantelamento de politicas publicas; procedimentos metodolégicos empregados e
discusséo de resultados; e concluséao.
6.1 Referencial Tedrico
O desmantelamento esta ligado a reducao, ao decréscimo da acédo estatal referente
a uma politica, mensurada em termos dos produtos por ela gerados (Bauer e Knill, 2014).
Toma-se como base a definicdo de desmantelamento de politica utilizada por Bauer
et al (2013, p. 4, traducéo livre):
Uma mudanca de natureza, direta, indireta, disfarcada ou simbdlica que tanto
diminui o nimero de politicas em uma é&rea especifica, reduz o nimero dos
instrumentos da politica e/ou diminui sua intensidade. Pode envolver mudancas nos

elementos centrais da politica e/ou por ser atingida pela manipulacdo das

capacidades para implementa-la ou supervisiona-la.

A definicho acima contém duas possiveis dimensdes relacionadas ao
desmantelamento, que sao: 1) reducéo da densidade da politica (quando se diminui, por
exemplo, o numero de instrumentos daquela politica); 2) reducéo da intensidade da politica,
gue esta ligada a sua “generosidade” ou rigor (Bauer et al, 2013; Bauer e Knill, 2014).

Na presente pesquisa, sera mobilizada, em especial, a dimensédo da reducdo da
intensidade da politica, uma vez que as mudancas estudadas sinalizam mais para uma
reducao do seu rigor, quando, por exemplo, se encerra o PPCDAmM e se adota um plano
mais fragil para substitui-lo, ou quando as mudancas introduzidas trazem duvidas e
incertezas quanto a competéncia para a realizacao de determinadas acdes relacionadas a
politica.

Outro componente relevante é a estratégia utilizada pelos atores politicos para
desmantelar uma politica, entendida como um modo, método ou plano para produzir esse
desmantelamento (Bauer e Knill, 2014). Identificam-se quatro principais estratégias nesse
sentido (Bauer et al, 2013; Bauer e Knill, 2014):

- desmantelamento “por default”. € o tipo de estratégia mais sutil, em que se
desmantela pela auséncia de ajustes na politica em razdo de modifica¢cdes das condi¢des
externas. E o caso, por exemplo, da auséncia de reajustes nos valores de beneficios sociais

em razao da inflacéo;
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- desmantelamento por mudanca de arena: caracteriza-se pela deliberada
realocacdo das decisdes para uma outra arena politica, de forma a mudar direitos de
participacdo ou caracteristicas organizacionais;

- desmantelamento por acdo simbdlica: ocorre quando atores politicos
deliberadamente declaram suas intencbes de desmantelar determinadas politicas
existentes. No entanto, essas declaracdes ndo levam a acdes concretas de reducao de
produtos relacionadas a essas politicas, muitas vezes pelas restricdes institucionais
elevadas;

- desmantelamento ativo: neste caso, os atores politicos, de forma consistente com
suas preferéncias, tomam acfes concretas e de alta visibilidade para desmantelar uma
determinada politica.

6.2 Procedimentos metodoldgicos e discusséo de resultados

A andlise realizada se valera da l6gica bayesiana da inferéncia, em que se avalia se
as evidéncias encontradas confirmam ou ndo uma determinada hip6tese (proposi¢ao)
previamente formulada (Beach e Pedersen, 2016)".

A partir de revisdo bibliogréfica e da mobilizacdo de outras evidéncias inerentes ao
caso concreto em estudo, estabelece-se a confianca inicial da validade da hipotese.
Definem-se também testes, destinados a coletar outras evidéncias, com o objetivo de
aumentar ou ndo aquela confianca inicial, de forma a confirmar ou rejeitar aguela hipotese.

Neste capitulo, a hipétese delineada € que a fragilizacdo das capacidades estatais
para o controle do desmatamento na Amazoénia Legal provocou o desmantelamento da
respectiva politica, particularmente no seu eixo de comando e controle.

6.2.1 Confianca inicial na hipGtese

Conforme apontado na sec¢do anterior, o conceito de desmantelamento de politicas
publicas esta ligado a reducéo, ao decréscimo da acao estatal, promovida pela reducéo de
densidade ou intensidade da politica (Bauer e Knill, 2014).

Se ha fragilizacdo das capacidades estatais, significa que ha menos recursos
materiais e humanos para executar determinada acao (dimensédo técnico-administrativa)
e/ou que atores relevantes para essa acao ndo estdo articulados e envolvidos de forma
adequada (dimenséo politico-relacional). Em qualquer dos casos, a consequéncia € a
reducdo dos instrumentos necessarios para uma adequada implementacdo da politica,
reduzindo sua densidade e/ou intensidade.

Ha também estudos que apontam um desmantelamento dos arranjos institucionais

e legais relacionados a protecdo ambiental no Governo Bolsonaro (Menezes, 2021; Pereira,

7 Ver cap. 2 para detalhes dos procedimentos metodoldgicos utilizados
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2022)

Pode-se concluir, portanto, que o nivel de confianca inicial na hipétese tratada neste
capitulo é alta.

6.2.2 Teste desenhado e resultados obtidos

Aplicou-se um teste para confirmar ou ndo essa hipotese.

Os planos de controle do desmatamento incluem ac6es em diversas dimensodes, tais
como ordenamento fundiario, ordenamento territorial, fomento a atividades econdmicas
sustentaveis, comando e controle (Brasil 2016a; Brasil 2020b). Reconhece-se a
importancia de todas essas dimensdes para enfrentar a questdo do desmatamento ilegal,
mas € inegavel a relevancia do eixo de comando e controle nesse contexto — é a dimenséo
gue trata do combate mais direto ao ilicito ambiental que constitui 0 desmatamento ilegal.
Atribui-se ao aperfeicoamento da capacidade de fiscalizacdo boa parte do sucesso das
reducdes significativas das taxas de desmatamento na regido observadas entre 2005 e
2012 (Mello e Artaxo, 2017, Capobianco, 2021)

Em razao dessa relevancia da dimensao comando e controle no ambito da politica
de controle do desmatamento, o teste consistiu na andlise da evolucdo das sancdes
aplicadas em decorréncia de infracbes ambientais ao longo dos anos.

A confirmacdo do desmantelamento ocorrera caso se detecte uma reducao
significativa no numero e/ou valores das sancdes aplicadas a partir de 2019, em
comparagao com 0s anos anteriores.

Trata-se de um teste double decisive (alto poder de confirmacédo e rejeicdo da
hipétese)®, uma vez que se houver a constatacdo de um aumento nesses indicadores (ou
pelo menos se ndo houver reducédo significativa), trata-se de forte evidéncia de que néo
houve desmantelamento da politica, pelo menos no que diz respeito a dimensdo comando
e controle. Por outro lado, se houver uma reducéo importante desses indicadores, ainda
mais em uma situacado de aumento das taxas de desmatamento, trata-se de forte evidéncia
para confirmar a hipétese de desmantelamento da politica de controle do desmatamento.

As sanc¢des administrativas ambientais sdo aquelas estabelecidas no art. 72 da Lei
9.605/1998, que dispde sobre as sancdes penais e administrativas derivadas de condutas
e atividades lesivas ao meio ambiente (Brasil, 1998), detalhadas no Decreto 6.514/2008,
gue trata especificamente das sanc¢des administrativas ao meio ambiente, derivada da
atuacdo dos 6rgaos de fiscalizacdo ambiental (Brasil, 2008a).

Ha diversas sancdes previstas, conforme art. 3° do Decreto 6.514/2008. Neste

trabalho, para fins do teste empregado, serdo utilizados indicadores relativos as sancdes

8 Ver Beach e Pedersen, 2016 para mais detalhes sobre os tipos de testes e seus graus de singularidade e certeza.
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mais comumente aplicadas, além do proprio numero de autos de infracdo lavrados. Séo
elas:

- multa simples: penalidade de natureza pecuniéria aplicada em razéo da infracéo
ambiental cometida. E a san¢do mais comumente aplicada.

- apreensao de animais, produtos e subprodutos da fauna e flora, que inclui aqueles
produtos e subprodutos objeto da infracdo, instrumentos, petrechos, equipamentos ou
veiculos e embarcacdes de qualquer natureza utilizados no cometimento da infracdo
ambiental;

- embargos de obras, atividade e suas areas, referentes aos locais onde
efetivamente se caracterizou a infracdo ambiental,

- destruicdo ou inutilizacdo de produtos utilizados para a consecugao da infracado
ambiental.
6.2.2.1 Resultados e Discusséo

A aplicacdo do teste consistiu em comparar os dados sobre nimero de autos de
infrac@o lavrados; valores de multas aplicadas; nimero e valores de apreensfes; nimero
de destruicbes e numero de embargos realizados no periodo de 2019-2021 e comparar
com 0s numeros observados no periodo anterior ao Governo Bolsonaro (2016-2018) para
analisar se houve reducéo significativa nesses nimeros. Serdo comparados 0os numeros
absolutos desses indicadores e os relativos, em que se divide o valor dos indicadores pela
taxa de desmatamento naquele ano. Seria esperado que o aumento do desmatamento
gerasse um maior numero de sancodes, ja que mais infracbes ambientais estdo sendo
cometidas.

A principal fonte de informacé&o utilizada foi o relatério Inesc/Observatoério do Clima,
a pedido da Forca Tarefa/Amazbdnia do Ministério Publico Federal no Inquérito Civil
1.13.000.002505/2020-57 (MPF, 2021). Esse relatorio, de margco de 2021, apresentou
dados até 2020. Os dados foram complementados pela publicacdo do Observatorio do
Clima “A Conta Chegou — o Terceiro ano de destruicao ambiental sob Jair Bolsonaro”
(Observatorio do Clima, 2022), no que se refere ao ano de 2021. Esta ultima publicagéo,
no entanto, nao trazia dados tdo completos e s6 apresentou parte dos indicadores utilizados
no outro relatorio.

As tabelas abaixo trazem os dados das taxas de desmatamento e dos indicadores
selecionados referentes as san¢des ambientais aplicadas.

Tabela 4: Taxas de desmatamento em km?2

2016

2017

2018

2019

2020

2021

7.893

6.947

7.536

10.129

11.088

13.235

Fonte: Inpe
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Tabela 5: NUumero de autos de Infracdo (infracdes contra a flora nos Estados na
Amazonia Legal)

2016

2017

2018

2019

2020

2021

NUimero

de autos

5429

4.522

4.086

3.075

1.611

4.203

Numero
de
autos/km?
de
desmatam

ento

0,69

0,78

0,72

0,54

0,26

0,32

Fonte: Inesc e Observatoério do Clima

Tabela 6: Valor de multas aplicadas (infracdes contra a flora nos Estados da
Amazobnia Legal)

2016

2017

2018

2019

2020

2021

Valor total
das multas
(R$ mil)

2.249.902

2.028.978

2.042.994

2.872.188

1.431.281

Valor total
das multas
(R$ mil)
/km2  de
desmatam

ento

285,05

292,07

271,10

283,56

129,08

Fonte: Inesc e Observatério do Clima

Tabela 7: NUmero de embargos realizados (em razédo de infragdes ambientais nos
estados da Amazobnia Legal)

2016

2017

2018

2019

2020

2021

N° de
embargo
s
aplicado

S

3.792

3.267

2.649

2.782

1.495

722

N° de
embargo
s /km? de
desmata

mento

0,38

0,43

0,40

0,30

0,12

0,05
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Fonte: Inesc e Observatério do Clima

Tabela 8: Numero de apreensdes realizadas (em razdo de infracGes ambientais nos
estados da Amazbonia Legal)
2016 2017 2018 2019 2020 2021

N° de | 1.799 1.973 2.317 1.518 1.077 452

apreensode

S
realizadas
No° de | 0,23 0,28 0,31 0,15 0,10 0,03

apreensode

s
realizadas
/km2  de
desmatam
ento
Valor total | 115.656 148.422 135.694 105.405 82.261 -

apreendid

o] (em
milhares
de reais)
Valor total | 14,65 21,36 18,01 10,41 7,42 -

apreendid

0 (mil
reais)/kmz?
de
desmatam

ento

Fonte: Inesc e Observatério do Clima

Tabela 9: Destruicdes realizadas (em razdo de infragcdes ambientais nos estados da
Amazobnia Legal)

2016 2017 2018 2019 2020 2021
N° termos | 244 258 262 185 219 -
de
destruicao
N° termos | 0,035 0,037 0,035 0,017 0,017 -
de
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destruicao
/km2 de
desmatam

ento

Fonte: Inesc e Observatério do Clima

A observacao dos dados contidos nas tabelas acima evidencia que a partir de 2019
houve uma reducao em termos absolutos e, principalmente em termos relativos, da quase
totalidade dos parametros acima, com excecédo de alguns deles, de forma pontual, em um
ano ou outro. Por exemplo, o valor de multas aplicadas em 2019 foi maior do que nos anos
anteriores e o numero de autos de infracdo aplicados em 2021 foi maior do que em 2018.
De uma forma consolidada, entretanto, conforme demonstra a tabela abaixo, todos os
indicadores cairam no periodo 2019-2021 quando comparados a 2016-2018, com a
excecao do valor total de multas aplicadas, que teve leve alta. conforme demonstra a tabela
abaixo.

Tabela 10: Comparacéao dos indicadores de san¢cdes ambientais nos periodos 2016-
2018 e 2019-2021

Parametro Média 2016-2018 Média 2019-2021 * | Variacao percentual
Numero de autos 3.771 2.963 -21,4

Numero de [ 0,73 0,37 -49,3

autos/km? de

desmatamento

Valor total das|2.107.291,33 2.151.734,50 + 2,10

multas (R$ mil)

Valor total das | 282,74 206,32 -27,0

multas (R$ mil) /km?2
de desmatamento

N° de embargos | 3.236 1.666 - 48,5
aplicados

N° de embargos | 0,40 0,16 - 60
/km? de

desmatamento

N° de apreensodes | 2030 1016 - 50
realizadas

N° de apreensbes | 0,27 0,093 - 66

realizadas /km2 de

desmatamento
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Valor total | 133.257 93.833 -29,6
apreendido (em

milhares de reais)

Valor total | 18,01 8,92 -50,5
apreendido (mil

reais)/km? de

desmatamento

N° termos de | 255 202 - 20,8
destruicao

N° termos de | 0,036 0,017 -52,8

destruicdo /km2 de

desmatamento

Fonte: elaboracao propria
* em relagdo aos parametros em que so6 havia dados disponiveis até 2020, foi utilizada a média 2019-2020

Verifica-se, portanto, a aprovacao do teste aplicado. Houve reducéo importante das
sancdes ambientais aplicadas, reforcando a confianca nessa parte do mecanismo, que ja
era alta, de que a reducéo das capacidades estatais gerou um desmantelamento da politica
de controle do desmatamento.

Ainda com relacdo ao desmantelamento, apesar de néo fazer parte do objetivo
central deste trabalho realizar uma andlise aprofundada sobre as estratégias utilizadas para
promover o desmantelamento da politica de controle do desmatamento, cabe tecer
algumas consideracdes adicionais a esse respeito.

Das quatro estratégias descritas na se¢do 6.2 acima, constatam-se evidéncias do
emprego de trés delas.

Quanto ao desmantelamento por mudanca de arena, reativou-se o Conselho
Nacional da Amazoénia Legal, que passou a ter papel de coordenacao relevante em relacéo
a politica de controle do desmatamento, ao lado da Conaveg (que em grande medida
assumiu os papéis que eram desempenhados pela Comissédo Executiva do PPCDAmM no
arranjo institucional anterior). Essa mudanca de arena pode também ser configurada
guando se autorizou o emprego de Operacdes de Garantia da Lei e da Ordem para
combater o desmatamento durante varios meses em 2019, 2020 e 2021. Essas operacdes
foram coordenadas pelas For¢cas Armadas e néo pelas entidades com a competéncia legal
de realizar a fiscalizagdo ambiental.

Também se revela o emprego do desmantelamento simbdlico da politica de controle
do desmatamento, na medida em que altas autoridades do Poder Executivo Federal, em

especial o ex-Presidente da Republica, Jair Bolsonaro, e o ex-Ministro do Meio Ambiente,
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Ricardo Salles, fizeram diversas manifestacdes publicas desqualificando a atuacdo de
entidades que participam do processo de combate ao desmatamento, deslegitimando o
trabalho de fiscalizacao realizado pelo Ibama e pelo ICMBIo, conforme apontado na secao
3 deste trabalho. Esse aspecto foi constatado na auditoria realizada pelo TCU, que teve
como um dos achados (TCU, 2021a):

Mensagens de autoridades do Poder Executivo Federal tém prejudicado o
desempenho do Ibama na fiscalizacdo para o combate ao desmatamento e
potencialmente incentivado a pratica de atos que geram aumento do desmatamento
ilegal na Amazénia Legal

Quanto a estratégia de desmantelamento ativo, ha evidéncias de que no inicio do
Governo Bolsonaro ela foi empregada. Conforme apontado no Capitulo 3, no inicio do
governo foi desmobilizado o arranjo institucional entdo vigente para cuidar do tema. Em
janeiro de 2019 foi extinta a area dentro do MMA que tinha a atribuicdo de tratar do tema,
em abril de 2019 foi extinta a Comissdo Executiva do PPCDAm, responsavel pela
coordenacdo do tema. De uma certa forma, constata-se que houve um recuo nessa
estratégia, talvez motivado pela pressdo nacional e internacional que ocorreu, notadamente
com a divulgacao do aumento expressivo das taxas de desmatamento na regido em 2019.
Pode-se perceber esse recuo com a criacdo da Conaveg em novembro de 2019, a
reativacdo do CNAL em fevereiro de 2020 e a aprovacao de um novo plano para controle
do desmatamento em abril de 2020.

6.3 Concluséao

A hipotese trabalhada neste capitulo é de que a fragilizacdo das capacidades
estatais para o controle do desmatamento na Amazbnia Legal, provocou o
desmantelamento da respectiva politica, na sua dimensédo de comando e controle.

Conforme apontado na subsecdo 6.3.1 deste capitulo, a confianca inicial nesta
engrenagem ja era alta, uma vez que a fragilizacdo das capacidades estatais implica na
reducdo dos instrumentos necessarios para uma adequada implementacdo da politica,
diminuindo sua densidade e/ou intensidade e, considerando também a literatura que
aponta o desmantelamento dos arranjos normativos e institucionais das politicas
ambientais a partir de 2019.

O teste aplicado, em que se compararam dados de varios indicadores relacionados
a sanc¢Oes ambientais aplicadas entre os periodos 2016-2018 e 2019-2021, confirmou a
hipotese, uma vez que se constatou a reducéo significativa da quase totalidade desses
indicadores durante o Governo Bolsonaro.

O desmantelamento da politica de controle do desmatamento, no eixo de “comando
e controle” fica evidente quando se constata que, mesmo em um contexto de aumento no

desmatamento, ou seja, em que mais infracbes ambientais dessa natureza estdo sendo
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cometidas, tenha havido a diminuicdo na aplicacdo de sancdes ambientais por parte do
Ibama, principal entidade federal encerragada do combate a esse ilicito.

Conforme apontado nas Sec¢bes 1.2 e 6.2.2 deste trabalho, aponta-se como fator
fundamental para a reducéo das taxas de desmatamento na Amazonia Legal observada
entre 2005-2012 o aumento da capacidade de fiscalizacdo do desmatamento ilegal
praticado. Novas tecnologias foram utilizadas, mais fiscalizacdes foram realizadas, mais
sancdes foram aplicadas (Mello e Artaxo, 2017; Capobianco, 2021). Dessa forma, pode-se
afirmar que o desmantelamento da vertente “comando e controle” da politica de controle
do desmatamento, demonstrado neste capitulo, contribuiu para 0 aumento significativo das
taxas de desmatamento durante o Governo Bolsonaro.

Apesar de nao ter constituido o objetivo central do trabalho, apontaram-se
evidéncias sobre as estratégias que foram utilizadas durante o Governo Bolsonaro para
promover tal desmantelamento: desmantelamento ativo (principalmente no inicio do

Governo), desmantelamento por mudanca de arena e desmantelamento simbdlico.
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7. Concluséao

A partir de 2019, com o inicio do Governo Bolsonaro, houve alteracdes significativas
nos arranjos institucionais relativos ao controle do desmatamento na Amazoénia Legal. A
presente pesquisa teve o objetivo de analisar os efeitos de algumas dessas alteracfes no
controle do desmatamento na regiao.

Os fatores escolhidos para a pesquisa foram a organizacdo das instituicdes de
governo encarregadas do controle do desmatamento e os instrumentos de planejamento
para o controle do desmatamento, tendo em vista as relevantes mudangas introduzidas
pelo Governo Bolsonaro nesses aspectos e a essencialidade desses elementos para uma
acao estatal efetiva.

A pergunta de pesquisa € como as alteracfes dos arranjos institucionais referentes
ao controle do desmatamento na Amazoénia Legal promovidas pelo Governo Bolsonaro
contribuiram para a aceleracdo do aumento das taxas de desmatamento ilegal na
Amazobnia Legal e o objetivo geral do trabalho é investigar como as mudancas nas
competéncias das organizagcdes e nos instrumentos de planejamento pertinentes ao
controle do desmatamento, implementadas pelo Governo Federal a partir de 2019,
influenciaram o controle do desmatamento na Amazoénia Legal.

O método escolhido foi o Process Tracing, adequado em funcéo da pergunta e do
objetivo acima mencionados, em que se procura investigar relagdes de causalidade - como
determinadas condi¢des previamente selecionadas contribuem para gerar um determinado
resultado, no ambito de um caso especifico.

As condicbes escolhidas sao: i) as alteracbes das competéncias dos 6rgdos do
governo federal encarregados do controle do desmatamento na Amazénia Legal e ii)
alteracdes nos instrumentos de planejamento para o controle do desmatamento na
Amazonia Legal. O resultado é a aceleragdo do aumento das taxas de desmatamento na
regido, a partir de 2019.

No Process Tracing, hipotetiza-se um mecanismo causal, composto por diversas
engrenagens, com o objetivo de procurar explicar como as condi¢cdes selecionadas
produzem aquele determinado resultado®.

No capitulo 3 demonstrou-se que as altera¢cdes promovidas nos 6rgaos do governo
federal encarregados do controle do desmatamento provocaram uma auséncia de coesao
da acao estatal para esse controle.

A estrutura do Ministério do Meio Ambiente foi modificada — durante mais de um ano

e meio 0 ministério ficou sem uma unidade formalmente encarregada de cuidar do tema. A

9 0 mecanismo causal hipotetizado nesta pesquisa esta apresentado na Sec¢do 2.2
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Comissédo Executiva do PPCDAm foi extinta em 2019 e sO cerca de sete meses depois
uma nova comissao com atribuicdes semelhantes foi criada. Houve também a reativacéo
do Conselho Nacional da Amazénia Legal, também com competéncias relacionadas ao
controle do desmatamento.

Identificaram-se lacunas e ambiguidades nas competéncias atribuidas a esses
orgaos, segundo 0s normativos que estabelecem essas competéncias. ldentificou-se,
ainda, a falta de integracéo e coordenacgao entre decisdes e atos praticados por esses
orgaos. As deficiéncias de coesédo e coordenacdo na atuagdo desses 6rgdos também foi
reconhecida por alguns atores relevantes que deles participaram.

No capitulo 4, evidenciou-se que as alteracfes promovidas pelo Governo Bolsonaro
no planejamento do controle do desmatamento na Amazonia Legal geraram centralizacéo
dessa politica.

Demonstrou-se que as instancias de gestao e coordenacao da politica no Governo
Bolsonaro (Conaveg e CNAL) tinham um nivel de participacdo bem menor de estados e da
sociedade civil, em relacdo ao que observava com a Comissédo-Executiva do PPCDAm,
instancia anterior de gestédo e coordenacao.

No capitulo 5 evidenciou-se que durante o Governo Bolsonaro houve a fragilizacao
das capacidades estatais para o controle do desmatamento na Amazoénia Legal, em
especial em sua dimensao politico-relacional.

Durante boa parte do ano de 2019 inexistiu um locus para coordenacédo da politica
e para participacdo dos atores relevantes e, mesmo ap0s a criagdo das instancias de
coordenacao (Conaveg e CNAL), elas eram integradas apenas por 6rgaos federais e nao
contavam com a participacdo de outros atores relevantes, como os estados da regiao, a
sociedade civil e o setor privado. Além disso, demonstrou-se que a elaboracdo do novo
plano de controle do desmatamento, que substituiu 0 PPCDAmM, contou com um nivel muito
baixo de participacédo de outros atores além de instituicoes federais.

No capitulo 6 demonstrou-se que a fragilizacdo das capacidades estatais para o
controle do desmatamento gerou um desmantelamento dessa politica, em especial pela
reducao de sua intensidade.

Uma das dimens@es mais importantes da politica de controle do desmatamento é a
de “comando e controle”, que diz respeito as ac¢des de fiscalizacdo ambiental das infracdes
ambientais relacionadas ao desmatamento. Apesar da aceleragcdo do aumento das taxas
de desmatamento desde 2019, o que em tese deveria implicar em elevagcédo nas autuacdes
ambientais, constatou-se o oposto. Houve uma reducéao, no periodo 2019-2021, em relacéo
ao periodo 2016-2018, de praticamente todos os indicadores relacionados as autuacdes

ambientais (nimero de autos de infracéo lavrados; valores de multas aplicadas; nimero e
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valores de apreensdes; numero de destruicdes e numero de embargos).

Os testes aplicados para cada engrenagem do mecanismo causal hipotetizado,
aliados a confianca inicial em cada uma dessas engrenagens, conforme apontado nos
capitulos 3 a 6 deste trabalho, confirmaram a hipétese contida no mecanismo causal.

Conclui-se, portanto, que as alteracdes nos 6rgaos do governo federal encarregados
do controle do desmatamento na Amazonia Legal e nos instrumentos de planejamento para
esse controle contribuiram para provocar a aceleracdo no aumento das taxas de
desmatamento na regiao.

No capitulo 2 deste trabalho, os quadros 3 a 7 apresentaram o roadmap parcial da
aplicacao da metodologia empregada nesta pesquisa. Ao final deste capitulo, os quadros
10 a 14 apresentam o roadmap completo, com a inclusdo das informacdes adicionais
obtidas na fase empirica da pesquisa.

Destaque-se que o método aplicado ndo permite fazer afirmacdes sobre a existéncia
de outras causas, fora do mecanismo hipotetizado, que possam contribuir para a producao
daquele mesmo resultado. E possivel que a aceleracdo do aumento das taxas de
desmatamento na Amazonia Legal também tenha sido influenciado por outros fatores,
estranhos aqueles que compdem o mecanismo causal hipotetizado.

Como mencionado na introducao deste trabalho, o desmatamento € influenciado por
varios fatores, de diversas ordens. Ha na literatura uma gama significativa de trabalhos que
estudam a relacdo de variaveis de natureza econémica ou de obras de infraestrutura com
0 desmatamento. Por outro lado, ha um nidmero menor de trabalhos sobre a relagéo entre
0s arranjos institucionais estabelecidos pelos governos e o desmatamento. A presente
pesquisa procurou contribuir para diminuir essa lacuna, tendo-se proposto a estudar de que
forma aspectos relacionados a esses arranjos institucionais — estrutura dos o6rgaos e
instrumentos de planejamento - influenciam o controle do desmatamento.

Vislumbra-se como possivel objeto de futuros estudos o exame da influéncia de
outros fatores politico-institucionais sobre o controle do desmatamento. A auditoria do TCU
utilizada como fonte de informacao neste trabalho indicou, por exemplo, que os discursos
de autoridades e a qualificacdo dos servidores nomeados para postos-chave para o
controle do desmatamento podem ter efeito relevante nesse controle.

Apontam-se as seguintes limitagdes ao desenvolvimento do presente trabalho:

- pouca transparéncia em relacéo aos trabalhos do Conselho Nacional da Amazonia
Legal — ndo estéo disponiveis as atas de reunides das diversas comissdes do conselho,
impossibilitando que se saiba as pessoas que efetivamente participaram dessas reunifes,
os temas discutidos e as decisdes tomadas. Em relacéo as reunifes do CNAL propriamente

dito, encontram-se disponiveis “notas a imprensa”, mas que contém basicamente apenas
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as falas do Presidente do CNAL na reunido, mas nao os elementos trazidos pelos outros

participantes;

- dificuldade de obtencéo de dados primérios sobre autuac6es ambientais aplicadas

pelo Ibama;

- indisponibilidade de diversos participantes da Conaveg e das comissfes do CNAL

para serem entrevistados, o que limitou o universo de entrevistados.

Entende-se, no entanto, que essas limitagdes ndo trouxeram prejuizos significativos

para o desenvolvimento dos trabalhos e para o atingimento dos seus objetivos.

Quadro 9: Sintese da metodologia utilizada na pesquisa apés a fase empirica

(Hipotese Geral C — O)

Hipdtese

Confianca Inicial

Confianca Posterior

As alteracdes nas
competéncias dos 6rgaos do
governo federal
encarregados do controle do
desmatamento na Amazonia
legal (C1) e nos instrumentos
de planejamento para esse
controle (C2), promovidas no
Governo Bolsonaro,
contribuiram para a
aceleracdo do aumento das
taxas de desmatamento na
regido, a partir de 2019 (O)

Media

O desmatamento
ambiental € um fendmeno
complexo. H4& uma
variedade de estudos que
evidenciam a influéncia de
fatores de natureza
econdmica e de obras de
infraestrutura para o
aumento do
desmatamento. Ja ha
alguns estudos, também,
gue indicam a influéncia
dos chamados fatores
“politicos-institucionais*
(como é o caso das
condicfes causais tratadas
nesta pesquisa) no
desmatamento

Alta

Os testes aplicados
confirmaram as diversas
engrenagens do
mecanismo hipotetizado
e aumentaram o grau de
confianca na influéncia
das condicdes escolhidas
para o resultado

Fonte: Elaboracao propria

Quadro 10: Sintese da metodologia utilizada na pesquisa apos afase empirica (Causa

1 — Parte 1A do mecanismo causal)

Hipotese | Confianga | Testes

inicial

Analise do peso Fontes
empirico dos testes de
dados

Analise da Confia
qualidade das nca
fontes posteri

or

Nivel de | Nivel de Encontro | A Aprov
Certeza | singulari u-sea fonte | ado
dade manifest | & no
acdo confia | teste?

observav
el

vel
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proposta
5
As Alta 1A-1: Baixo Baixo Normativ | Sim Sim Sim Alta
alteracde Straw in 0s que
S nos Reviséo the Wind Se Se néo estabele
6rgdos do | de houver houver cem as
governo literatura A partir da | clareza clareza competé
federal indica uma | analise nas nas ncias do
encarrega | conexao das competé | atribuicde | CNAL,
dos do entre competén | ncias S da
controle lacunas e | cias dos formalme | formalme | Conaveg
do sobreposi¢ | érgaos nte nte edo
desmata ao de encarrega | atribuida | atribuidas | MMA
mento na | competénc | dos da S aesses | aesses
Amazonia | ias dos coordena¢ | 6rgaos, orgaos, é
Legal atores do da issondo | plausivel
geram envolvidos | politica do | significa gue esses
uma em uma desmatam | que, na orgédos
auséncia acdo ento, sera | préatica, a | tenham
de estatal e a | avaliada a | atuagéo criado
coesdo baixa existéncia | desses outros
na coesdo de orgéos mecanism
atuacao para a lacunas sedé de | os para
estatal realizacdo | ou forma possibilita
para o dessa ambiguida | coesa ruma
controle acdo des coesao
do nessas nessa
desmata Ha competén atuacao
mento na evidéncias | cias.
regido presentes
no caso
concreto
que
reforam 1h2 Alto Alto Atas de | Sim sim | sim
: . ouble- reuniao,
confianca: decisive: A Se houver | notas
_auséncia _ atuacdo | uma para
de unidade A p,a_rtlr da | de f_orma atquéo imprensa
no MMA andlise de | desintegr | desintegr | e outros
formalmen | atas .de ada ou ada dos documen
te reunides desalinh c')rgél_os ou | tos
encarrega qles~ses adacom | deslinhad | produzid
da de orgaos e as o |a de suas | os por
tratar do document competé | competén | esses
tema 0s por ncias cias orgéos
desmatam eles ' formalme form?fus, B
ento : produzido | nte néo é Relatério
' s, avaliar- | atribuida | plausivel | de
- auséncia se-4 se soua que a Auditoria
de eles existénci | falta de do TCU,
delimitaca atuamde | ade coesédo no que
oa forma davidas ndo tenha | se refere
respeito da integrada | sobre sido a )
atuagdo do | € S€ 08 essas provocad | conduca
CNAL atos por atribuicd | a pela o das
eles esé alteracdo | Operacd
praticados | fundame | nos es de
estao ntal para | 6rgaos Garantia
compative | que se incumbido | daLeie
is com conclua s do da
suas pela ndo- | controle Ordem
competén | coeséo do
cias da acéo desmata
estatal mento
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1A-3: Baixo Alto Resultad

Smoking os das

Gun O fato de | Se, entrevist
0s mesmo as

A partir de | relatos com esse

entrevista | dos viés, os

s com entrevist | entrevista

pessoas ados ndo | dos

que indicar indicarem

participam | uma falta | uma falta

ou de de

participara | coeséo coordena

m dos nao é ¢do, ndo

6rgdos suficiente | é

responsav | para que | plausivel

eis pela descarte | que a

coordena¢ | essa falta de

ao hipotese, | coesao

politica, dado o coesdo

avaliar-se | possivel néo tenha
a coesao viés nas sido

e resposta | provocad
coordenag | s a pela
ao entre fornecida | alteragdo
esses s por nos
o6rgdos na | esses orgdos
pratica atores. incumbido
s do
controle
do
desmata
mento

Fonte: Elaboracéo propria

Quadro 11: Sintese da metodologia utilizada na pesquisa apos afase empirica (Causa

2 — Parte 1B do mecanismo causal)

Hipotese | Confia | Testes Anélise do peso Fontes Anélise da Confia
nca empirico dos testes de qualidade das nca
inicial dados fontes poster

ior
Nivel de Nivel de Encontr | A Aprov
Certeza singularida ou-se a fonte | ado
de manifest | é no

acao confi | teste?

observa | avel

vel

propost

a?
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As
alteracbe
S nos
instrume
ntos de
planejam
ento para
0
controle
do
desmata
mento na
Amazoni
a Legal
provoca
m uma
centraliza
céo
dessa
politica

Alta

Docum
entos
referent
esa
PPCDA
m
mostra
m que
ele teve
um
nivel de
particip
acdo
bem
superior
ao de
constru
¢édo do
plano
que o
sucede
u
atuacao
do
CNAL

Teste 1B.1 Baixa Baixa N&o Sim N&o
- Straw in Normati
the wind: A Sea VoS que
diversidade | composicdo | estabel
A partir da e amplitude | for menos ecem a
composi¢do | da ampla e composi
das composicdo | diversificad | cdo do
instancias dos 6rgaos | a que no CNAL e
de é PPCDAmM, é | da
coordenaca | relevantes, | plausivel Conave
o0 da politica | mas é que se g
(Conaveg e | possivel tenham
CNAL), que ele criado
avaliar-se-4 | tenha uma outros
seu nivel de | composi¢cdo | mecanismo
representati | ampla e S para
vidade diversificad | engajar
a, mas ndo | atores
haja uma relevantes
efetiva nas
participacé@o | discussdes
(é possivel
que ela seja
“pro
forma“)
Teste 1B.2 | Alto Alto Atas e Sim Sim Sim
-Double- registro
decisive: A dindmica | N&o ha s de
e o nivel de | explicacédo reunido
A partir das | participacdo | plausivel da
atas e nas para uma Conave
outros reunibes é baixa gedo
documento | elemento representati | CNAL
s de fundamenta | vidade e
registros | para participacéo
das garantir gue ndo
reunides uma maior sejaa
desses representati | centralizaca
orgaos, vidade nas | o da politica
avaliar-se-a | esferas de provocada
a dindmica | coordenacgd | pelas
efetiva o da politica | alteracbes
dessas nos
reunides e instrumento
seu nivel de s de
participacao planejamen
to para o
controle do
desmatame
nto

Alta

Fonte: Elaboragéo propria
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Quadro 12: Sintese da metodologia utilizada na pesquisa ap0s a fase empirica (Parte

1A + Parte 1B — Parte 2 do mecanismo causal)

Hipdétes | Confiang | Testes Anédlise do peso empirico | Fontes Anaélise da Confi
e ainicial dos testes de qualidade das anca
dados fontes poste
rior
Nivel de Nivel de Encontr | A Aprov
Certeza singular ou-sea | fonte | ado
idade manifes | é no
tacéo confia | teste?
observ | vel
avel
propost
a?
A Alta Teste 2 - Baixo Alto Né&o Sim Nao Alta
ausénci Smoking Dados
ade Reviso Gun: Apesar de os Se for orcame
coesdo | de recursos constata | ntarios
da acdo | literatura | A partirda | financeiros daa e
estatal indica : - andlise dos | serem um reducdo | financeir
ea conexao recursos elemento significat | os
centraliz | entre financeiros importante, é iva de
acdo da | auséncia dirigidos e plausivel que recursos
politica | de coeséo | utilizados mesmo que a partir
provoca | com baixo | para agbes | néo tenha de 2019,
ma nivel de ligadas ao havido uma é
fragiliza | coordena | controle do | reducéo no evidente
cdo das | ¢do e com | desmatame | volume de que isso
capacid | O nto, aspecto | recursos, eles fragiliza
ades enfraquec | fundamenta | ndo tenham a
estatais | imentoda | lda sido dimensa
para o dimensdo | dimensédo empregados de | o
controle | politico- técnico- forma eficiente | técnico-
do relacional | administrati | ou eficaz administ
desmat | das va das rativa
amento | capacidad | capacidade das
es S estatais, capacid
estatais avaliar-se-a ades
de houve estatais
reducdo no
volume
desses
recursos a
partir de
2019
Teste 2.2 - Alto Alto Atas Sim Sim Sim
Double das
Decisive: Dado o carater | Ndo é reunide
central que plausivel | s da
A partir da esses planos que comiss
andlise dos | devem exercer | tenha 30
processos para o controle | havido Executiv
de do reducdo | ado
formulacdo | desmatamento, | da PPCDA
do a participacédo diversid m e da
PPCDAmM e | de mudltiplos ade de Conave
do Plano atores na sua atores g
Nacional de | formulagédo é na
Controle do | fundamental formulag
Desmatame | para o ao do
nto llegal e | fortalecimento plano
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Recuperaca
oda
Vegetagao
Nativa
2020-2023,
avaliar-se-a
se houve
reducéo
dos atores
envolvidos
NO pProcesso
de
elaboracgéo
do novo
plano, em
comparaca
0 ao do
PPCDAmM

da dimenséo sem que
politico- issso
relacional das tenha
capacidades deixado
estatais de
provocar
uma
fragilizac
do da
dimensa
0
politico-
relacion
al das
capacid
ades
estatais

Auditori
ado
TCU

Fonte: Elaboragéo propria

Quadro 13: Sintese da metodologia utilizada na pesquisa apés a fase empirica (Parte

2 — Parte 3 do mecanismo causal)

Hipodtes
e

Confiang
ainicial

Testes

Anédlise do peso empirico
dos testes

Nivel de Nivel de
Certeza singularid
ade

Fontes
de
dados

Analise da
qualidade das
fontes
Encontr | A Aprov
ou-sea | fonte ado
manifes | é no
tacao confia | teste?

observ vel
avel
propost
a?
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A
fragiliza
¢do das
capacid
ades
estatais
relativas
ao
controle
do
desmat
amento
provoca
0
desman
telamen
to
dessa
politica

Alta

A
fragilizaca
o das
capacidad
es
estatais,
seja na
sua
dimensao
técnico-
administr
ativa, seja
na
dimensao
politico-
relacional,
implica na
reducdo
dos
instrumen
tos
necessari
0s para a
implemen
tacdo da
politica,
reduzindo
sua
densidad
e e/ou
intensidad
e

Teste 3 -
Double-
decisive:

Seréo
comparados
indicadores
referentes a
diversos
tipos de
sancgbes
ambientais
aplicadas
para avaliar
se houve
reducao
nesses
indicadores
a partir de
2019

Alto

O eixo
Comando e
Controle é
fundamental
na politica de
controle do
desmatamen
to e, dentro
desse eixo, a
aplicacéo de
sancoes
ambientais é
um elemento
fundamental
no sentido
de punir as
infracBes
cometidas e
dissuadir
possiveis
novos
infratores

Alto

Nao ha
motivos
plausiveis
para uma
reducao
na
aplicacédo
de
sancgoes,
especialm
ente em
um
contexto
de
aumento
das taxas
de
desmatam
ento, que
nao o
desmantel
amento da
politica,
dentro do
Eixo
Comando
e Controle

Relatori
0s que
apresen
tem
dados
de
infracéo
ambient
ais ao
longo
dos
anos

Sim

Sim

Sim

Fonte: Elaboragéo propria
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ANEXO | — DOCUMENTOS ANALISADOS PARA REALIZACAO DOS
TESTES 1A-2 (CAPITULO 3) e 1B-2 (CAPITULO 4)

a) Atas de reunido da Conaveg realizadas desde a sua criacdo (disponiveis em

https://www.gov.br/mma/pt-br/assuntos/servicosambientais/controle-de-desmatamento-e-

incendios-florestais/comissao-executiva-para-controle-do-desmatamento-ilegal-e-

recuperacao-da-vegetacao-nativa-conaveg/documentos. Acesso em 16/11/2022;

b) “Registros-sintese” das cinco primeiras reunides do CNAL (disponiveis em

https://www.qgov.br/planalto/pt-br/conheca-a-vice-presidencia/conselho-da-

amazonia/conselho-nacional-da-amazonia-legal-cnal. Acesso em 16/11/2022)

c) Relatério anual de atividades do CNAL - Ano | (disponivel em

https://www.qgov.br/planalto/pt-br/conheca-a-vice-presidencia/conselho-da-

amazonia/relatorio-anual-final-versao-site.pdf. Acesso em 16/11/2022)

d) Comunicado a imprensa sobre a 62 Reunido do CNAL (disponivel em

https://www.gov.br/planalto/pt-br/conheca-a-vice-presidencia/nota-a-imprensa/2021-08-

24-6a-reuniao-cnal.pdf/view. Acesso em 16/11/2022)

e) Comunicado a imprensa sobre a 82 Reunido do CNAL (disponivel em
https://www.gov.br/planalto/pt-br/vice-presidencia/canais-de-

atendimento/imprensa/comunicados-a-imprensa/8a-reuniao-do-conselho-nacional-da-

amazonia-legal. Acesso em 16/11/2022)

f) Plano Nacional para Controle do Desmatamento llegal e Recuperagéo da Vegetacao

Nativa 2020-2023 (disponivel em https://www.gov.br/mma/pt-

br/assuntos/servicosambientais/controle-de-desmatamento-e-incendios-

florestais/PlanoNacionalparaControledoDesmatamentol.pdf.Acesso em 16/11/2022)

g) Plano de Acdes Imediatas do CNAL (disponivel em https://www.gov.br/planalto/pt-

br/conheca-a-vice-presidencia/conselho-da-amazonia/conselho-nacional-da-amazonia-
legal-cnal/CNAL_PlAesimediatas1270UT20.pdf. Acesso em 16/11/2022)
h) Plano Operativo 2020-2023 (disponivel em  https://www.gov.br/mma/pt-

br/assuntos/servicosambientais/controle-de-desmatamento-e-incendios-
florestais/copy_of PlanoOperativo20202023.pdf. Acesso em 16/11/2022)
i) Plano Amazonia 2021-2022 (disponivel em https://www.gov.br/planalto/pt-br/conheca-a-

vice-presidencia/conselho-da-amazonia/plano-amazonia-20-
21/plano_amazonia 2021 2022 7 .pdf. Acesso em 16/11/2022)

J) Balango de Atividades 2020 — Plano Nacional para Controle do Desmatamento llegal e
Recuperacéo da Vegetacado Nativa 2020-2023 (disponivel em https://www.gov.br/mma/pt-
br/assuntos/servicosambientais/controle-de-desmatamento-e-incendios-

florestais/copy2 of BALANODEATIVIDADES2020site.pdf.Acesso em 16/11/2022)
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ANEXO I - ROTEIRO DE ENTREVISTA REALIZADA COM
REPRESENTANTES DA CONAVEG (CAPITULO 3)

Contextualizagao para os entrevistados:

A pesquisa tem por objetivo analisar as mudancas que foram realizadas na politica de
controle do desmatamento na Amazonia Legal a partir de 2019 e a influéncia que elas
tiveram nos resultados verificados em relacdo ao controle desse desmatamento.

Foram vérias as mudancas realizadas a partir de 2019 — foram promovidas alteracdes na
estrutura do MMA, em particular no setor que cuidava desse tema. Foi extinta a Comisséo
Executiva do PPCDAmM e depois o proprio PPCDAm foi encerrado, tendo-se instituido um
novo Plano. Criou-se a Conaveg e também reativou-se o Conselho Nacional da Amazénia
Legal, ambos com atribuicdes relevantes em relacdo ao controle do desmatamento na
regiao.

O objetivo principal da entrevista € entender em que medida as atribuicbes da Conaveg
estdo claras e bem definidas para seus membros e o nivel de coordenacgéo e integracao
gue existe com outros atores relevantes, em particular o CNAL.

Questado 1 — vocé tem clareza quais séo as principais atribuicdes da Conaveg no que se
refere ao controle do desmatamento? Quais sdo elas?

Questao 2 — na sua opinido, a Conaveg tem conseguido desempenhar adequadamente
essas atribuicdes desde a sua criagcao?

(em caso de resposta positiva) — exemplifique algumas das atividades mais relevantes
realizadas pela Comisséao

(em caso de resposta negativa) — quais seriam algumas dessas atribuicdes que nao estéo
sendo realizadas adequadamente

Questdo 3 — Além dos momentos das reunides, em que 0sS representantes se retinem,
como é a dinamica de trabalho da Conaveg nos periodos entre as reunides? Vocé
considera que a dinamica de trabalho da comissao favorece o adequado desempenho das
atribuicdes e uma efetiva participacao dos seus membros?

Considerando gue a Conaveqg e o CNAL possuem atribuicdes relevantes no que se refere

ao controle do desmatamento na Amazo6nia

Questado 4 — vocé considera que hé clareza na delimitacdo de competéncias e atribuicdes
desses dois 0rgaos em relacao ao controle do desmatamento na regiao?
(em caso de resposta positiva) — discorra sobre os principais aspectos que delimitam e

diferenciam essas atribuicdes
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(em caso de resposta negativa) — discorra sobre alguns aspectos que exemplifiquem essa
auséncia de clareza ou sombreamento de atribuicdes

Questao 5 — em sua opinido existe uma adequada integracdo e coordenacao entre as
acoes do CNAL e da Conaveg?

(elementos que podem ser utilizados para contrapor/argumentar junto aos entrevistados:
nas atas das reunifes da Conaveg ha poucas referéncias ao CNAL e as decisfes por ele
tomadas. Apenas na ultima reunido da Conaveg houve a participacdo de um representante
do CNAL)

(em caso de resposta positiva) — exemplifique algumas situacées que demonstram essa
coordenacaol/integracao

(em caso de resposta negativa) — exemplifique algumas situacbes em que essa auséncia
de coordenacédo se tornou evidente e prejudicou a acao estatal. O que poderia ser feito

para melhorar essa coordenacéao/integracao?
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ANEXO Il -= ROTEIRO DE ENTREVISTA REALIZADA COM
REPRESENTANTES DE COMISSOES DO CNAL (CAPITULO 3)

Contextualizagcdo para os entrevistados:

A pesquisa tem por objetivo analisar as mudancas que foram realizadas na politica de
controle do desmatamento na Amazonia Legal a partir de 2019 e a influéncia que elas
tiveram nos resultados verificados em relacdo ao controle desse desmatamento.

Foram vérias as mudancas realizadas a partir de 2019 — foram promovidas alteracdes na
estrutura do MMA, em particular no setor que cuidava desse tema. Foi extinta a Comisséo
Executiva do PPCDAmM e depois o proprio PPCDAm foi encerrado, tendo-se instituido um
novo Plano. Criou-se a Conaveg e também reativou-se o Conselho Nacional da Amazénia
Legal, ambos com atribuicdes relevantes em relacdo ao controle do desmatamento na
regiao.

O objetivo principal da entrevista é entender em que medida as atribuicbes do CNAL
estavam claras e bem definidas para seus membros e o nivel de coordenacao e integracéo

gue existe com outros atores relevantes, em particular a Conaveg.

Questdo 1 — vocé tem clareza quais sdo as principais atribuicbes do CNAL (e
particularmente da Comisséo de Protecdo/Preservacéo) no que se refere ao controle do
desmatamento? Quais séo elas?

Questdo 2 — na sua opinido, o CNAL (e particularmente da Comisséo de
Protecdo/Preservacdo) tem conseguido desempenhar adequadamente essas atribuicdes
desde a sua criagéo?

(em caso de resposta positiva) — exemplifique algumas das atividades mais relevantes
realizadas pelo CNAL (e particularmente da Comisséo de Protecéo/Preservacao)

(em caso de resposta negativa) — quais seriam algumas dessas atribuices que nao estéo
sendo realizadas adequadamente

Questdo 3 — Além dos momentos das reunides, em que 0s representantes se reinem,
como é a dinamica de trabalho da Comissao de Preservacao/Protecédo nos periodos entre
as reunides? Vocé considera que a dinamica de trabalho da comissao favorece o adequado
desempenho das atribuicdes e uma efetiva participagdo dos seus membros?

Considerando gue a Conaveg e o CNAL possuem atribuicées relevantes no que se refere

ao controle do desmatamento na Amazobnia

Questao 4 — vocé considera que hé clareza na delimitacdo de competéncias e atribuicdes

desses dois 6rgaos em relagédo ao controle do desmatamento na regiao?
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(em caso de resposta positiva) — discorra sobre os principais aspectos que delimitam e
diferenciam essas atribuicdes

(em caso de resposta negativa) — discorra sobre alguns aspectos que exemplifiquem esse
sombreamento de atribuicoes

Questdo 5 — em sua opinido existe uma adequada integracdo e coordenacao entre as
acoes do CNAL (e particularmente da Comisséo de Protecédo/Preservacao) e da Conaveg?
(nos registros das reuniées do CNAL n&o ha sequer uma menc¢ao a Conaveg, as decisées
por ela tomadas, e também ndo ha mencéo ao Plano de Controle do Desmatamento 2020-
2023)

(em caso de resposta positiva) — exemplifique algumas situacdes que demonstram essa
coordenacaol/integracao

(em caso de resposta negativa) — exemplifique algumas situacées em que essa auséncia
de coordenacédo se tornou evidente e prejudicou a acao estatal. O que poderia ser feito

para melhorar essa coordenacéao/integracao?
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ANEXO IV — TABELAS QUE SINTETIZAM AS INFORMACOES SOBRE AS
REUNIOES DA COMISSAO-EXECUTIVA DO PPCDAm, DA CONAVEG E
DO CNAL, UTILIZADAS NO TESTE 1B-2 (CAPITULO 4)

Tabela 11: Informacdes sobre as reunides da Comissdo Executiva do PPCDAmM

Data da | Namero / | Temas discutidos Numero de
reuniao Discriminacao intervencdes
das realizadas /
instituicdes Tempo da
presentes reuniao
3/6/2016 15 - Casa | - discussao sobre a situacao atual | 27 / 4 horas
Civil/PR, do plano e os novos rumos
Funai, - balanc¢o do plano (2012-2015)
GSI/PR, - discusséo sobre monitoramento e
Ibama, indicadores para a nova fase do
ICMBIo, Incra, | plano
Inpe, Mapa, | - definicdo de atividades a serem
MCTI, MDIC, | realizadas até o lancamento da 42
MF, MI, MMA, | fase do plano, com responsaveis e
MP,  Servigo | prazos
Florestal
2/8/2016 16 - ANA, |- apresentacdo dos principais |21 / 3h
Censipam/MD, | resultados das oficinas de revisdo | 30min
DPF, do PPCDAmM ;
Embrapa, - apresentacdo da proposta de
Funai, objetivos para o PPCDAmM ;
GSI/PR, - apresentacao da proposta do novo
Ibama, modelo de governanca do plano
ICMBIo, Inpe, | - definicdo de atividades a serem
Mapa, MDIC, | realizadas até o langamento da 42
MF, MI, MMA, | fase do plano, com responsaveis e
MP,  Servigo | prazos
Florestal
26/8/2016 19 - ANA, |- validacdo dos objetivos do |5/ 3h 30min
Censipam/MD, | PPCDAmM
Conab, DPF,




Embrapa, - participacdo dos estados no
Funai, modelo de governanca do plano
GSI/PR, - status do plano operativo
Ibama, - apresentacao de carta das ONGs,
ICMBIo, Incra, | contendo sugestbes de acles
Mapa, MCTI, | estratégicas para 0 combate ao
MDA, MDIC, | desmatamento
MF, MI, MJ, | - definicdo de atividades a serem
MMA, Servico | realizadas até o lancamento da 42
Florestal fase do plano, com responséaveis e
prazos

17/3/2017 21 - ANA, |- apresentacdo da nova fase do | 9/6 horas
Casa Civil/lPR, | plano e dos dados de
Censipam/MD, | desmatamento
Conab, - discussao de propostas de
Embrapa, agendas prioritarias
Funai, - criacdo das Camaras Técnicas de
GSI/PR, Manejo e Controle Florestal, de
Ibama, Unidades de Conservacédo e de
ICMBIo, Incra, | Monitoramento e  Fiscalizacao
Inpe, MCTI, | Ambiental
MDA, MDIC,
MDSA, MF,
MI, MMA, MP,
Servico
Florestal,
Forum de
Secretarios de
Meio Ambiente
da Amazbnia
Legal

16/5/2017 23 - ANA, | - compras publicas — conexdo com | 30 / 6horas
Casa Civil/lPR, | o mercado de madeira
Censipam/MD, | - apresentacdo de dados do
Conab, DPF, | desmatamento ;
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Embrapa,
Funai,
GSI/PR,
Ibama,
ICMBIo, Incra,
Inpe, Mapa,
MCTI, MDA,
MDIC, MF, Ml,
MJ, MMA, MP,
Servigo
Florestal,
Forum de

Secretarios de
Meio Ambiente

da Amazobnia

- apresentacdo dos planos de
prevencao e combate ao
desmatamento dos estados da
Amazonia Legal

- informacdes das camaras técnicas
criadas na reuniao anterior

- apresentacao sobre o Programa
Terra Legal

- monitoramento dos planos ;

- decisdo pela realizacdo de
reunides bilaterais entre Ibama e
estados, para articular a realizagéo

de acdes de fiscalizacéo integradas

Legal

24/8/2017 27 - ANA, | - informes sobre politica de manejo | XXXX 16
Casa CivillPR, | integrado do fogo, lista de | horas
Censipam/MD, | municipios prioritrarios, chamadas
Conab, do Fundo Amazonia e SIPAM-SAR;
Embrapa, - apresentacdo de dados do
Funai, desmatamento ;
GSI/PR, - criagdo de unidades de
Ibama, conservagao em areas prioritarias ;
ICMBIo, Inpe, |- apresentacdo de projeto da
Mapa, MCTI, | Embraé junto ao Fundo Amazénia
MDA, MDIC, |- informagbes das Camaras
MF, MI, MMA, | Técnicas de monitoramento e
MP,  Servico | fiscalizagcdo ambiental e de manejo
Florestal, florestal
Forum de | - monitoramento do PPCDAM

Secretarios de
Meio Ambiente
da Amazbnia
Legal,
BNDES,
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Secretarias de
Meio Ambiente
de Tocantins,
Amazonia,

Mato Grosso e
Para, Instituto
do Meio
Ambiente do
Acre, Instituto
Nacional de

Pesquisas da

Amazobnia

12/12/2017 16 - ANA, | - critérios orientadores para apoio | XXX [/ 6
Casa Civil/lPR, | do Fundo Amazonia aos estados horas
Censipam/MD, | - langamento do Sistema Amazonia
Conab, DPF, | Protege ;
Embrapa, - apresentacdo de dados do
GSI/PR, desmatamento ;
Ibama, - balanco do trabalho em 2017 das
ICMBIo, Inpe, | Camaras Técnicas de Fiscalizagéo
Mapa, MP, | Ambiental e Manejo Florestal
MMA, Servigo | - proposta de criagcdo de rede de
Florestal, fiscalizagcao ambiental na
Fundo Amazobnia, integradas pelos
Amazobnia estados e outras instituicoes
(BNDES), estratégicas, como MPF e DPF ;
Governo do | - apresentacdo do balanco do
Estado do | PPCDAmM em 2017 ;
Acre - discussdo e deliberacdo da

proposta sobre metodologia de
monitoramento ;

- discussdo e deliberacdo sobre
recomendacdes prioritarias para
2018
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29/5/2018 20 - ANA, | - programa de monitoramento dos | 26 / 7 horas
Casa Civil/lPR, | biomas
Censipam/MD, | - Fundo Amazonia
Conab, - apresentacao de dados sobre o
Embrapa, desmatamento ;

GSI/PR, - desmatamento em unidades de
Ibama, conservagao ;

ICMBIo, Incra, | - evolucao de linhas estratégicas do
Mapa, MCTI, | PPCDAmM

MDA, MDIC, | - Programa Municipios + ;

MF, MMA, MP, | - fortalecimento da Comisséo
Servigo Executiva do PPCDAmM (discusséo
Florestal, sobre participacdo efetiva dos
Forum de | estados e sobre participacdo da
Secretarios de | Sociedade Civil)

Meio Ambiente

da Amazbnia

Legal, Fundo

Amazobnia

(BNDES)

21/11/2018 20 - ANA, | - grupo de trabalho da moratériada | 12 / 2h 30
Casa Civil/PR, | soja; min
DPF, - atualizacao da lista de municipios
Embrapa, prioritarios ;

Funai, - projeto sobre cadeia produtiva da
GSI/PR, pecuaria

Ibama, - relatério de balanco (preliminar)
ICMBIo, Incra, | relativo a 2018

Inpe, Mapa, | - Programa Floresta +

MCTI, MD, | - apresentacdo de dados sobre o
MDA, MF, MI, | desmatamento

MDIC, MMA,

MP,  Servico

Florestal,
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Fonte: Elaboracao prépria10

Obs: s6 foram considerados presentes aquelas instituicbes em que havia assinatura na

lista de presenca ou que tiveram uma participacao registrada expressamente na reuniao

Tabela 12 — Informagdes sobre as reunides da Conaveg

Data da | Nomero e | Temas discutidos Numero de
reuniao discriminacéo intervencdes
das realizadas /
instituicdes Duracdo da
presentes reuniao
23/4/2020 8 — MMA, ME, | - balango da execugédo do PPCDAm | 19 /2h e 21
Mapa, MDR, | em 2019 ; min
MJSP, MCTIC, | - encerramento do PPCDAmM ;
Censipam/MD, | - aprovagéao do Plano Nacional
Vice- para Controle do Desmatamento
Presidéncia da | llegal e Recuperacéo da
Republica Vegetacdo Nativa 2020-2023 ;
- aprovacgao do Regimento Interno
da Conaveg ;
- aprovacao de resolucao sobre
pagamento por servigos
ambientais ;
- aprovacao de resolucao sobre
combate e incéndios florestais
23/6/2020 6 — MMA, ME, | - retificacdo da resolugdo de | 6/38 min
Mapa, MDR, | encerramento do PPCDAmM
MCTIC, - informacéo sobre a elaboracéo do
Censipam/MD, | plano operativo
4/11/2020 8 - MMA, ME, | - discusséao sobre o plano operativo | 14 / 1 hora
Mapa, MDR, | referente ao Plano Nacional para
MJSP, MCTIC, | Controle do Desmatamento llegal e
Censipam/MD, | Recuperacado da Vegetacdo Nativa
EMCFA/MD 2020-2023

10 a partir das atas obtidas em http://combateaodesmatamento.mma.gov.br/comissao-

executiva. Acesso em 22/9/2022
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18/11/2020 9 - MMA, ME, | -informacOes sobre o andamento |4 / 2h e
Mapa, MDR, |dos trabalhos das camaras | 30min
MJSP, MCTIC, | consultivas técnicas ;
Censipam/MD, | - aprovacgéao do plano operativo
Ibama, ICMBIo

30/6/2021 10 - MMA, ME, | -apresentagdo do plano de|11/2h
Mapa, MDR, | trabalho, dos produtos estratégicos
MJSP, MCTIC, | e das Iniciativas discutidas nas
Censipam/MD, | camaras consultivas técnicas ;
Ibama, - aprovacdo do balanco de
ICMBIo, Incra | atividades de 2020

27/10/2021 10 - MMA, ME, | -aprovacdo da revisdo do Plano | 7/ 1h 30min
Mapa, MDR, | Nacional para Controle do
MJSP, MCTIC, | Desmatamento llegal e
Censipam/MD, | Recuperacao da Vegetacao Nativa
Ibama, 2020-2023 e de seu plano
ICMBIo, Forca | operativo ;
Nacional de |- aprovagdo da recriacdo das
Seguranca camaras consultivas teméticas ;

25/3/2022 9 - MMA, ME, | -informacdo de que o programa |9 /55min
Mapa, MDR, | afeto ao MMA no PPA 2020-2023 é
MJSP, MCTIC, | o 6014, que tem como meta a
MD, Ibama, | reducdo do desmatamento e
ICMBIO, incéndios ilegais em 90% em todos

os biomas e que h& alguns gargalos
para que isso possa ser feito, como
a auséncia de distincdo entre
desmatamento legal e ilegal e a
dificuldade de congregar esses
dados em um anico local

- decisdo pela criagdo de uma

camara consultiva sobre
qualificacdo dos dados de
desmatamentoe incéndio, que

incorporara as atribuicbes da

127



camara de combate aos incéndios

florestais

25/5/2022

17 - MMA, ME,
MDR, MJSP,
MCTIC,
Censipam/MD,
MD, CNAL,
Ibama,
ICMBiIo,
Sema/MT,
Semads/MG,
Inema/BA,
CPRH/PE,
Semas/PA,
Sudema/PB,
Chefe de
Diviséao de
Aquicultura e
Cultura
Perenes/RS,

-registro de que € a primeira

reunido que conta com a
participacéo de representantes dos
estados

- discussao e aprovacédo sobre a
revisdo do Plano Nacional para
Controle do Desmatamento llegal e
Recuperacéo da Vegetacao Nativa
2020-2023 e de
operativo e do
atividades de 2021

- aprovacao da criacdo de camara

seu plano

balanco de

consultiva tematica para
qualificacdo de dados sobre
desmatamento e incéndios

florestais

- realizacbes de apresentacdes por
parte de representantes do Ibama,
ICMBIo, Censipam e MJSP

12 / 2h 30

min

Fonte: Elaboracao préprialt

11 a partir das atas obtidas em https://www.gov.br/mma/pt-
br/assuntos/servicosambientais/controle-de-desmatamento-e-incendios-
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florestais/comissao-executiva-para-controle-do-desmatamento-ilegal-e-recuperacao-da-

vegetacao-nativa-conaveg/documentos). Acesso em 22/9/2022
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Tabela 13 — Informacgdes sobre as reunides do CNAL

Especial de

Data da | Numero e | Temas discutidos NUmero de
reuniao discriminagéo intervencgoes
das realizadas /
instituicoes tempo da reuniao
presentes
25/3/2020 16 - Vice- | - Regimento Interno do CNAL | Indisponivel
Presidéncia - bases do planejamento
da Republica, | estratégico
Casa  Civil, | - necessidades de acao
MJSP, MD, | imediata
MRE, ME, MlI, | - comunicac¢ao social
Mapa, MS, | - inicio dos trabalhos das
MME, comissdes e subcomissdes do
MCTIC, CNAL
MMA, MDR, | - ativacdo do Gabinete de
Secretaria- Prevencédo e Combate ao
Geral, Desmatamento e as
Secretaria de | Queimadas
Governo e
GSI/PR
15/7/2020 17 - Vice- | -apresentacado das atividades | Indisponivel
Presidéncia | desenvolvidas pelo CNAL no
da Republica, | trimestre anterior
Casa  Civil, | - apresentacao das iniciativas
MJSP, MD, | estratégicas prioritarias que
MRE, ME, MI, | dever&o nortear as atividades
Mapa, MS, | do CNAL no trimestre
MME,
MCTIC,
MMA, MDR,
Secretaria-
Geral,
Secretaria

129



Assuntos
Estratégicos,
Secretaria de

Governo e

GSI/PR

3/11/2020 17 - Vice- | -apresentacédo do Indisponivel
Presidéncia | planejamento estratégico do
da Republica, | CNAL
Casa  Civil, | - discusséo sobre novas
MJSP, MD, | prioridades em curso para as
MRE, ME, MI, | comissdes e subcomissoes do
Mapa, MS, | CNAL
MME, - estabelecimento de
MCTIC, ‘contratos de objetivos’ com os
MMA, MDR, | diversos ministérios
Secretaria- relativamente aos eixos
Geral, estruturantes
Secretaria - discusséo com os
Especial de | participantes de
Assuntos aperfeicoamentos no Plano de
Estratégicos, | AcOes Imediatas
Secretaria de
Governo e
GSI/PR

10/2/2021 16 - Vice- | -apresentacdo do Plano Indisponivel
Presidéncia | Amazonia 21/22 em
da Republica, | substituicdo a Operacéo Verde
Casa  Civil, | Brasil 2
MJSP, MRE, | - apanhado das principais
ME, Mapa, | atividades do CNAL desde sua
MME, MCTI, | reativacao
MC MMA, | - apresentacao pelo MDH do
MDH, MDR, | Programa Abrace o Marajo
Secretaria-

Geral,
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Secretaria
Especial de
Assuntos
Estratégicos,
Secretaria de

Governo e

GSI/PR

26/5/2021 18 - Vice- | -apresentacdo dos quatro Indisponivel
Presidéncia eixos do Plano Amazénia
da Republica, | 21/22
Casa  Civil, | - informagdes sobre o
MJSP, MD, | planejamento das operacgdes
MI, MRE, ME, | de fiscalizacdo e combate aos
MS, Mapa, | ilicitos ambientais e fundiarios
MME, MCTI, | em é&reas identificadas como
MC, MMA, | prioritarias em 11 municipios
MDR, - apresentacéao, pelos
Secretaria- participantes, dos trabalhos
Geral, desenvolvidos por suas pastas
Secretaria
Especial de
Assuntos
Estratégicos,
Secretaria de
Governo e
GSI/PR

24/8/2021 17 - Vice- | - apresentacao do Plano Indisponivel
Presidéncia Nossa Amazonia
da Republica, | - apresentacao de iniciativas
Casa  Civil, | que materializam a interacao
MJSP, MD, | com entes federativos e
MI, MRE, ME, | sociedade civil, como o
MS, Mapa, | Consércio Amazobnia Legal e o
MME, MCTI, | Plano de Recuperagao Verde
MC MMA, | da Amazonia Legal
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MDR,
Secretaria-
Geral,
Secretaria
Especial de
Assuntos
Estratégicos,
Secretaria de

Governo e

- anuncio da prorrogacao da

operacdo Samauma

GSI/PR

23/11/2021 17 - Vice- | destaque do Presidente do Indisponivel
Presidéncia CNAL a respeito dos seguintes
da Republica, | pontos :
Casa  Civil, | -necessidade de cumprimento
MJSP, MD, | das metas apresentadas pelo
MRE, ME, | Brasil na COP26
MS, Mapa, | - necessidade de mudanca de
MME, MCTI, | legislac&o para resolver com
MI, MC, | mais rapidez a situacao dos
MMA, MDR, | materiais apreendidos nas
Secretaria- operacdes
Geral, - importancia do trabalho do
Secretaria MCTI na questao da

Especial de
Assuntos
Estratégicos,
Secretaria de
Governo e
GSI/PR

bioeconomia ;

- necessidade de colaboracéo
dos participantes do Conselho
para apoiar o trabalho das
agéncias fiscalizadoras e a
importancia da recuperacéo da
capacidade operacional das
agéncias ambientais ;

- omissao dos legisladores em
regulamentar a exploracéo

mineral em terras indigenas
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apresentacao de dados sobre
o desmatamento. Apesar de o
Prodes ter indicado uma taxa
de 13.235kmz?, o
desmatamento ilegal seria de
8.000kmz2. A diferenca, feita
em terras privadas, seria

desmatamento legal

-assinatura de memorando de
entendimentos para a
constituicdo do Grupo de
Integracao para Protecédo da
Amazonia - GIPAM

11/5/2022

21 - Vice-
Presidéncia
da Republica,
Casa  Civil,
MJSP, MD,
MRE, ME,
MS, Mapa,
MME, MCTI,
MC, MMA,
MDR,
Secretaria-
Geral,
Secretaria

Especial de
Assuntos
Estratégicos,
Secretaria de
Governo e
GSI/PR,
AGU,
Governos do

Para,

-consideracdes sobre a
decisédo do STF que alterou a
estrutura do conselho para
incluir os Governadores dos
estados que compdem a
Amazonia Legal

-informacgédo de que estd em
fase de aprovacao o Plano
Estratégico do CNAL 2020-
2030 e o Plano Nossa

Amazonia

-informagé&o sobre o Plano
Amazobnia 2021/2022, que esta
em andamento, tendo na linha
de frente 0 MJSP e 0 MMA

-informacé&o sobre a
elaboragao do Plano de
Recuperagédo Verde da

Amazoénia Legal, relativamente

Indisponivel
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Rondoénia, ao Consorcio dos

Roraima e | Governadores da Amazobnia
Amapa Legal, cujos principais eixos
estdo em coordenagao com 0s
dois Planos de Governo — o
Plano Estratégico e o Plano

Nossa Amazobnia

Fonte: Elaboracao prc')prialz,

2 a partir dos registros obtidos em https://www.gov.br/planalto/pt-br/vice-

presidencia/conselho-nacional-da-amazonia-legal/reunioes-cnal. Acesso em 22/9/2022.
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