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condiciona essas capacidades estatais, com resisténcias no Congresso, tensdes na
coalizédo governamental e pressées do agronegdcio. A reconstrucdo € substancial e
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Introducao

Quais sdo as principais politicas ambientais e climaticas do governo Lula III? O
retorno da preocupacdao ambiental e climatica a agenda do governo federal se traduz em
reconstrucdo de capacidades estatais? Como a dinamica politica interage com essas
capacidades para explicar a atuagdo do governo na area ambiental? Essas trés perguntas
orientam este artigo, cujo objetivo é compreender os avancos, desafios e possibilidades
da politica ambiental brasileira em um contexto de tentativa de fortalecimento da area
ambiental e de crise climatica sem precedentes.

As questdes ambientais e as mudancas climaticas figuram entre os maiores
desafios globais da atualidade, sendo classificadas como super wicked problems, que
exigem respostas rapidas e inovadoras (Levin et al., 2012). Seus impactos afetam ndo
apenas o meio ambiente, mas também a economia, a salde e a seguranca alimentar
(Raman; Iniyan; Goic, 2012). No Brasil, os desastres hidrometeoroldgicos tém se
intensificado (Perez et al., 2020), a exemplo das chuvas extremas no Rio Grande do Sul
(Tortella, 2024) e das secas prolongadas no Pantanal (Brasil, 2024b) em 2024.

No plano internacional, a governanga climatica tem se concentrado em politicas de
mitigacdo — voltadas a reduzir os impactos das mudancas climaticas — e de adaptagdo —
destinadas a ajustar sistemas naturais e sociais (Chen; Suzuki; Lackner, 2017). O Acordo
de Paris consolidou esse movimento, ao comprometer os Estados a reduzir emissdes de
gases de efeito estufa (GEE), adaptar cidades e comunidades e mitigar vulnerabilidades
(Lesnikowski et al., 2017).

O Brasil assumiu compromissos significativos. Em 2009, na COP-15, estabeleceu
metas de redugdo de emissdes que originaram a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima
(PNMC) (Telles et al., 2021). Em 2024, no ambito do Acordo de Paris, apresentou
Contribuicdes Nacionalmente Determinadas (NDC) mais ambiciosas, prevendo redugao de
59% a 67% das emissdes até 2035, em comparagao com 2005 (Brasil, 2024a).

Esse cenario exige solidas capacidades estatais. Historicamente, o Brasil
construiu instituicbes ambientais robustas, pioneiras na América Latina (Hochstetler,
2002; Hochstetler; Keck, 2007; Franchini; Viola; Barros-Platiau, 2017). Entretanto,
Capobianco (2022) aponta sinais de enfraquecimento desde 2008, como a perda de
protagonismo federal, a fragilizagao da legislagao socioambiental e a desarticulagdo entre
6rgaos governamentais.

Sob o governo Bolsonaro (2019-2022), esse processo, descrito como
“desmantelamento” da politica ambiental (Menezes; Barbosa, 2021; Pereira et al., 2024a;
Hochstetler, 2021), atingiu nova magnitude. Entre as estratégias de desmonte, destacam-
se a centralizagdo da gestdo em estruturas paralelas sem expertise, a nomeagdo de
burocratas com conflitos de interesse, o enfraquecimento das insténcias participativas e a
reducdao de orgamento para fiscalizacao (Capelari et al., 2023; Pereira et al., 2024b).
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A eleicao de Lula em 2022 para o seu terceiro mandato reavivou as expectativas
de reconstrucdo da agenda ambiental. Em seu discurso de posse, o presidente prometeu
“retomar o protagonismo na luta contra a crise climatica” e alcancar o desmatamento zero.
Porém, a correlacdo de forcas é adversa: a Frente Parlamentar da Agropecuaria,
majoritaria no Congresso, promoveu leis que reduzem a protecdo ambiental, como a Lei
14.785 ("PL do Veneno”) e o PL 2159/2021, que flexibiliza o licenciamento ambiental. A
composicdo heterogénea da coalizdo governamental também abriga atores favoraveis a
projetos contrarios a agenda ambiental, como a exploracdo de petréoleo na Foz do
Amazonas e a pavimentagdo da BR-319.

O contexto climatico atual do pais também se revela como diferente do encontrado
nos outros governos Lula, pois existe um clamor cientifico por politicas ambientais mais
radicais para evitar a frequéncia de desastres climaticos. Estudos indicam que o bioma
Pantanal (Queimadas [...], 2024) pode desaparecer até o final deste século e a Amazébnia
esta perto de um ponto de inflexao (Lovejoy; Nobre, 2019).

Para analisar esse cenario, mobilizamos a literatura de capacidades estatais, policy
change e desmantelamento de politicas publicas. Seguindo Centeno et al. (2017),
compreendemos o desempenho governamental como resultado da interacao entre
capacidades estatais e dinamica politica.

Este artigo tem trés objetivos: mapear as politicas e agendas ambientais do
governo Lula III; comparar dimensdes de capacidade estatal — o&rgdos, burocracia,
participacdo e orcamento — entre os governos Bolsonaro e Lula III; e examinar as
condicBes politicas para a reconstrugdo da agenda ambiental. O artigo busca ainda
preencher lacunas na literatura quanto as capacidades estatais na analise da crise climatica
(Biesbroek; Peters; Tosun, 2018) e a avaliacdo da situacdo brasileira contemporanea.

Além desta introdugdo, o artigo esta organizado em quatro segdes principais. A
primeira, "Desmantelamento, reconstrugao e mobilizacao de capacidades estatais: modelo
analitico", aborda as bases tedricas da investigacdo. Em seguida, apresentamos os
“Procedimentos Metodoldgicos” da pesquisa. A secdo de “Resultados” detalha as politicas
e as capacidades estatais — explorando competéncias, interacdo com atores, recursos
orcamentarios e a qualidade da burocracia. Essa secdo é finalizada com o exame da
dindmica da politica nos niveis macro, meso e micro. Por fim, o artigo apresenta a
“Discussao e consideragoes finais”.

Desmantelamento, reconstrucdao e mobilizagao de capacidades estatais:
modelo analitico

O modelo tedrico que orienta este artigo combina duas abordagens das
capacidades estatais e do desmantelamento/reconstrucao de politicas publicas. Tal
enfoque é necessario, dado o recorte temporal e tematico, que compreende a politica
ambiental, profundamente desestruturada durante o governo Bolsonaro (2019-2022), e o
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ano de 2023, marcado pela posse de um governo comprometido com a reconstrugao
dessas capacidades.

O conceito de capacidades estatais é entendido como a efetividade dos governos
em mobilizar e articular recursos humanos, financeiros, informacionais e fisicos para
implementar metas, tomar decisdes coletivas e definir estratégias na alocagdo de recursos
escassos (Christensen; Gazley, 2008). Ele associa-se as fungbes de governanga e as
competéncias analiticas, operacionais e politicas de organizacdes e individuos que
compdem a administracdo publica (Wu; Ramesh; Howlett, 2017).

A literatura enfatiza a dimensdo técnico-administrativa e a politico-relacional
(Pires; Gomide, 2016; Gomide; Pereira; Machado, 2017; Pereira et al., 2024c) como as
duas principais dimens0es das capacidades estatais. A primeira refere-se a fatores
internos, como qualidade da burocracia — medida por profissionalizagdo, autonomia e
meritocracia (Evans; Rauch, 1999; Fukuyama, 2013) — e disponibilidade de recursos
humanos, informacionais e financeiros, considerados insumos centrais para politicas
publicas (Knoepfel et al., 2007). Ja a dimensdo politico-relacional aborda fatores externos,
como apoio social, redes de articulagdo e qualidade dos relacionamentos (Van Gestel;
Voets; Verhoest, 2012; Gomide; Pereira, 2018; Pereira; Mertens; Abers, 2023). Para
Evans (1993), a troca de informacGes entre burocracia e sociedade amplia a “inteligéncia
do Estado”, permitindo politicas mais coerentes e adaptativas.

A construcao de capacidades estatais no setor ambiental brasileiro combina
avancos institucionais importantes e desafios persistentes. Se, de um lado, as instituicdes
ambientais brasileiras sdo pioneiras no contexto da América Latina (Hochstetler, 2019), de
outro lado, o investimento na qualidade da burocracia ocorreu de forma tardia (Pereira et
al, 2025). Assim, a criacdo da carreira de especialista em meio ambiente no nivel federal
ocorreu apenas em 2002. Com a primeira gestdao de Marina Silva (2003-2008), houve a
contratacao de 1.474 servidores (Abers; Oliveira, 2015). Ao mesmo tempo, a tradicdo de
colaboracao entre Estado e sociedade civil se mostrou fundamental, seja por meio de
arenas participativas (Jacobi, 2005; Hochstetler; Keck, 2007), do recrutamento de ativistas
para cargos publicos (Hochstetler, 2017, 2019) ou da atuacdo de érgdos colegiados como o
Conama (Losekann, 2012). No entanto, limitagdes orcamentarias crénicas (Hochstetler, 2002),
a presenca significativa de servidores temporarios em 6rgdos como Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) e Instituto Chico Mendes de
Conservacao da Biodiversidade (ICMBio) (Souza, 2016) e, mais recentemente, o
enfraquecimento institucional sob a gestdo Bolsonaro/Salles — com cortes de recursos,
suspensdao do Fundo Amazénia e reducdo da participacdo social (Capelari et al., 2020;
Araudjo, 2020) — revelam a fragilidade estrutural da politica ambiental no pais.

Neste artigo, aplicamos o conhecimento estruturado pela literatura de capacidades
estatais ano setor ambiental a partir de trés dimensdes criticas: (1) profissionalizacdo da
burocracia especializada; (2) capacidade de cooperagdo com a sociedade civil,
historicamente produtora de conhecimento ambiental (Abers; Bulow, 2019; Losekann,
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2012; Hochstetler, 2019); e (3) disponibilidade orcamentaria minima para viabilizar
politicas em territério amplo e complexo (Hochstetler, 2002). De acordo com Centeno et
al. (2017), apesar de recursos ndo serem traduzidos automaticamente em resultados,
existe um minimo de recursos abaixo do qual as organizagdes ndo conseguem funcionar.

As capacidades estatais, porém, ndo sdo estaticas: variam conforme mudancgas
institucionais, intensidade de instrumentos e contexto socioecondmico, podendo sofrer
reducdo, desmantelamento ou reconstrucdo (Bauer; Knill, 2014; Bauer; Becker, 2020). O
cenario de 2023 expressa uma tentativa de reconstrucdo apds quatro anos de retrocessos.
Para analisa-lo, utilizamos o modelo de Bauer et al. (2021), que identifica cinco dimensdes
estratégicas de transformacdo estatal: estruturas, recursos, accountability, pessoal e normas.

Neste artigo, as “estruturas” podem ser entendidas como a morfologia da
administracdo publica ambiental, no que se refere aos seus Orgdos e respectivas
competéncias da administracdo direta e indireta. Os “recursos” se referem ao orcamento
publico destinado para a pasta ambiental. A “accountability” indica a existéncia de espagos
de gestdo compartilhada e de transparéncia com a sociedade civil e com entes subnacionais.
O “pessoal” engloba a analise do perfil da burocracia especializada/concursada e dos
ocupantes de cargo comissionado de livre provimento (burocracia de médio e alto escaldo
governamental). As “normas” se referem a producdo normativa infralegal do Executivo
federal, que regulamenta a implementacdo das politicas.

A andlise da reconstrugdo das capacidades estatais requer também um olhar para
a dindmica politica. Assim, de acordo com Centeno et al. (2017), a capacidade estatal
sozinha ndo é capaz de explicar ou de produzir desempenho estatal. Isso porque o
resultado da acdo publica requer ndao apenas habilidades organizacionais e burocraticas,
mas mobilizacdo politica das capacidades existentes. Ou seja, ndo basta reconstruir as
capacidades, pois elas precisam ser acionadas. Em suas palavras:

The relationship between capacity and performance, however, is not automatic.
Politics matters. A political sensibility requires that one consider the political
actors that set agendas and prioritize among competing goals; that deploy
particular state agencies to implement those agendas; that mobilize social
forces to support these agendas; and that confront opposition and conflict. In
short, both state capacity and politics must be studied if we are to explain state
performance — especially in the developing world (2017, p. 3).

A dindmica politica descrita por eles é desdobrada em duas camadas: atuacado da
lideranga e da coalizdo politica; equilibrio de forgas e resisténcias na sociedade. Neste
artigo, a primeira camada dessa dinamica é explorada a partir das acdes do presidente da
Republica, do seu entorno politico amplo — ministros de Estado e base governista e do
Legislativo na area ambiental. A segunda camada é mensurada a partir do apoio social e
internacional a pauta ambiental.

Opin. Publica, Campinas, v. 32, p. 1-45, e32104, 2026



ANA KARINE PEREIRA, GUSTAVO APOLLO, YASMIN TARGINO, LUIZA DE LIMA, MARIANA MOTA, WALLACE LOPES, DANIELA ROSIM

A partir dessa base conceitual, este artigo adota o modelo analitico representado
no quadro 1 para investigar a reconstrucdo das capacidades estatais na gestdo ambiental
e climatica do governo Lula III.

Quadro 1
Modelo analitico do artigo

Reconstrucao da capacidade estatal

Nivel de analise

Dimens&o critica da
capacidade ambiental

Estratégia de
transformacao da
politica ambiental

Impactos na gestao
da politica

administrativa

orgcamentarios

Capacidade técnico- Profissionalizagdo da Pessoal Mapeamento dos
administrativa burocracia ambiental principais problemas
da area ambiental;
politicas elaboradas
de forma coerente e
tempestiva
Capacidade técnico- Recursos Recursos

Capacidade técnico-
administrativa

Competéncias e
orgdos

Normas e estrutura

Capacidade politico-
relacional

Interagao com atores
de fora do Estado

Accountability

Politicas legitimas e
com alto nivel de
inovagao

Mobilizacdo da capacidade estatal

Nivel de analise

Dimensdo

Atributos

Impactos na gestao
da politica

Dinamica politica

Atuacao de liderancas
e de coalizdes politicas

Atuacgdo de liderancas
politicas convergentes
com a area ambiental

Capacidades estatais
sao mobilizadas para
a efetivagdo da
agenda ambiental

Equilibrio de forgas
sociais — resisténcias
e apoios

Apoio da sociedade
civil e de atores
internacionais a
agenda ambiental

Fonte: elaboracdo prépria.

Procedimentos metodolégicos

A metodologia adotada é o estudo de caso, definido como “um estudo intensivo de
um caso singular ou de um pequeno numero de casos que se baseia em dados e promessas
de elucidar uma populagdo maior de casos” (Gerring, 2019, p. 69). Realizamos um estudo
de caso descritivo singular, selecionado pela relevancia intrinseca para compreender os
avancgos e desafios da reconstrucdo das capacidades estatais e da politica ambiental e
climatica no Brasil. Adotamos métodos mistos, combinando dados qualitativos e
guantitativos. A unidade de andlise é a gestdo ambiental do governo Lula III. Porém, para
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fins comparativos, uma vez que o estudo da reconstrucdo exige uma referéncia inicial,
mobilizamos informacdes sobre o governo Bolsonaro.

O estudo concentrou-se em quatro eixos centrais da agenda ambiental e climatica:
(1) protecdo de florestas e seus povos, estruturante da politica ambiental brasileira e
voltada a conter o desmatamento da Amazénia, principal fonte de emissGes nacionais
(Capobianco, 2022); (2) defesa dos oceanos e recursos hidricos, dada a relevancia do
Brasil, que detém 12% da agua doce superficial do mundo (FAO, 2015), essencial para
energia, seguranga alimentar e equilibrio ambiental; (3) enfrentamento as mudancas
climaticas (mitigacdo e adaptacdo), diante dos impactos ja observados na agricultura (Zilli
et al., 2020), saude publica (Rocque et al., 2021), extremos climaticos (Stott, 2016),
biodiversidade (Hoffmann et al., 2020) e energia (Soulan, Cerda, 2019); e (4) agricultura
e alimentacdo, dado que a agropecuaria é a segunda maior fonte de emissdes no pais,
atras apenas do desmatamento florestal (Cerri et al., 2009).

Os procedimentos metodoldgicos se desdobram em trés etapas, a partir das
perguntas de pesquisa. A primeira buscou responder: “Quais sdo as principais politicas
ambientais e climaticas do governo Lula III?”. Para tanto, foram realizadas doze entrevistas
com servidores publicos com vinculo efetivo dos érgdos que compdem os eixos de interesse
do artigo, além do mapeamento das politicas disponiveis no site do Ministério do Meio
Ambiente e Mudanca do Clima - MMA (Brasil, [20257?]). A selecdao dos entrevistados foi
realizada por meio da técnica de amostragem em bola de neve, enquanto a analise das
transcricdes das entrevistas baseou-se na analise textual, com o auxilio do software NVivo.
Para garantir o anonimato, os participantes foram identificados por cddigos, de E1 a E12,
seguidos pelo 6rgao de atuacdo e data da entrevista.

A segunda pergunta — “O retorno da preocupacdo ambiental e climatica foi
traduzido em reconstrucdo de estoques de capacidades estatais?” — foi abordada por
multiplas estratégias. No eixo “competéncias e dérgdos”, mapeamos as estruturas da
administracdo direta e indireta com atribuigbes ambientais, comparando os governos
Bolsonaro e Lula III. Analisamos a Lei n°® 13.844/2019 e suas normativas, no primeiro
caso, e a Lei n® 14.600/2023 e portarias interministeriais, no segundo (Pereira, 2025).

O estudo da “qualidade da burocracia” foi realizado em duas etapas.
Primeiramente, utilizamos os dados do Painel Estatistico de Pessoal (PEP), que compila
dados do Sistema Integrado de Administragao de Recursos Humanos (SIAPE) e representa
o canal digital de divulgacdo das principais informagdes de pessoal do governo federal,
para avaliar a qualidade da burocracia ambiental dos 6rgdos selecionados. A analise do
PEP teve como foco os 6rgdos principais para a formulagdo (MMA) e implementacdo (Ibama
e ICMBio) da politica ambiental e climatica. Levantamos dados do quantitativo dos
servidores da carreira de especialista em meio ambiente ativos, explorando a evolugdo do
déficit entre as vagas previstas na normativa de criagdo da carreira e os cargos ocupados.
Também mapeamos os dados sobre evolugcdo de servidores temporarios. Por um lado,
pressupomos que uma diminuigdo do déficit de servidores ativos da carreira de especialista
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em meio ambiente nos érgaos estudados representa um indicador de fortalecimento da
area ambiental. Por outro lado, um aumento de servidores temporarios representa uma
precarizagdo da area.

A segunda etapa se refere a analise da alta burocracia (DAS 5 e 6), responsavel por
decisGes estratégicas (Aberbach; Putnam; Rockman, 1981; Lopez; Silva, 2019). Construimos
um banco de dados original a partir do Diario Oficial da Unido (DOU) (01/01/2023 a
30/09/2023), complementado com informacgdes de curriculos e trajetérias. Os nomeados
foram classificados quanto a escolaridade, formagdo, experiéncia, vinculo publico, atuagdo
prévia no terceiro setor, trajetoria compativel e possiveis conflitos de interesse.

Consideramos que houve conflito de interesse quando o nomeado teve atuacgao
prévia em area regulada pelo Ibama, ICMBio, Servico Florestal Brasileiro (SFB) ou MMA ou
esteve envolvido em atividade ilicita contrdria a missdo dessas organizagoes.
Consideramos trajetéria compativel com o cargo os casos em que o servidor tem formacgao
académica na area e/ou experiéncia profissional na area.

A partir da literatura, pressupomos que a qualidade da alta burocracia decisoria se
relaciona positivamente com alta escolaridade, trajetoria profissional compativel, vinculo
com o setor publico e auséncia de conflitos de interesse. Como grande parte da expertise
da area ambiental, no Brasil, se situa no terceiro setor (Hochstetler, 2019), também
avaliamos de forma positiva a trajetoria prévia nesse setor ou a existéncia de vinculos com
ele. A analise da alta burocracia foi realizada por eixo de interesse do artigo.

O estudo da “interacao com atores externos” teve como foco os conselhos gestores,
por serem considerados como de maior efetividade na area ambiental quando comparados
com outras arenas participativas, como as conferéncias nacionais (Losekann, 2012).
Mapeamos os conselhos federais da area ambiental a partir do site do MMA e do estudo de
Bezerra et al. (2024). A efetividade foi avaliada por representatividade (proporcao de
assentos para a sociedade civil) e institucionalizacdo (ocorréncia de reunides em 2023).
Analisamos ainda mudangas introduzidas nos governos Bolsonaro e Lula, com base nas
normativas que regulam esses espacos (Pereira, 2025).

Por fim, o estudo dos “recursos orcamentarios” utilizou dados do Sistema Integrado
de Planejamento e Orgamento (SIOP) para comparar a execucdo orcamentaria do MMA
entre 2022 (Bolsonaro) e 2023 (Lula). O foco recaiu nos quatro eixos de interesse do artigo
(povos e florestas; mudancas climaticas; agricultura e alimentagdo; oceanos e recursos
hidricos). Os programas e acdes foram mapeados e classificados por ministério e
competéncia, priorizando o maior detalhamento disponivel (“programa”, “agdes” ou “plano
orcamentario”). Apods a filtragem, mantivemos apenas os programas relacionados
explicitamente as competéncias ambientais (Pereira, 2025). A analise foi conduzida por
meio de estatisticas descritivas, considerando evolucdo anual, distribuicdo por ministério
e por eixo, e identificacdo dos programas mais relevantes.

A terceira pergunta de pesquisa — “Como a dindmica politica se combina com as
capacidades estatais para explicar a atuagdo do governo na area ambiental?” — foi
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respondida a partir da analise textual das doze entrevistas realizadas e de dados sobre
eventos de fiscalizagdo do Congresso (convites, convocagdes e pedidos de informacgao)
direcionados a area ambiental entre janeiro de 2023 e junho de 2025. As convocagdes de
burocratas ambientais em audiéncias no Congresso Nacional foram utilizadas como
indicador do grau de escrutinio legislativo e da pressdo politica exercida sobre a agenda
ambiental (Pereira, 2025). A dinamica politica foi estudada a partir de trés niveis: nivel
macro, que se refere ao sistema politico mais amplo (esfera internacional, Legislativo e
Executivo nacional, sociedade); meso (organizagdes ambientais); micro, que se refere a
atuacdo dos servidores publicos.

Resultados
Politicas

A partir do site do MMA, mapeamos 23 planos, projetos ou programas (quadro
2). A area que mais se destaca é a de mudancgas climaticas, com nove acoes. Nessa area,
algumas iniciativas importantes que haviam sido interrompidas foram resgatadas —
como o Plano de Acgdo para Prevengdo e Controle do Desmatamento na Amazlnia
(PPCDAmM) e o Programa Bolsa Verde. Outras foram desenhadas diante da emergéncia
climatica, como o Programa Cidades Verdes Resilientes e o Plano Nacional de Adaptacéo.
A segunda area de maior destaque em termos quantitativos é a de biodiversidade, com
sete iniciativas. Houve, assim, um claro deslocamento de prioridade em comparagao ao
governo Bolsonaro, cuja gestdo ambiental elegeu o meio ambiente urbano e a agenda
de saneamento basico como foco de atuagdo. Na época, o entdao ministro do meio
ambiente, Ricardo Salles, chegou a afirmar que “os principais problemas ambientais
brasileiros estao nas cidades” (Principais [...], 2021), em um contexto de aumento das
taxas de desmatamento e de queimadas na Amazo6nia, Pantanal e Cerrado.

Os entrevistados reforcaram a importancia do resgate da agenda climatica na
gestdo Lula III. Essa tematica, de acordo com eles, tem orientado diversas acbes de
adaptacdo e mitigagdo na pasta ambiental. Por exemplo, um entrevistado do ICMBio
revelou que hoje o trabalho com conservacdo da biodiversidade e com espécies
ameacgadas de extingao tem um olhar especial para o clima ao monitorar os efeitos
climaticos nessas espécies. A partir da questdo climatica, outras agendas sdo retomadas
ou inauguradas — como a restauragao ambiental, a criagdo de unidades de conservagao
e as politicas de controle do desmatamento. De acordo com um entrevistado, a
restauracdo de areas degradadas representa uma acdo importante de mitigacdo dos
efeitos climaticos, além de “devolver para a sociedade efetivamente o que foi retirado
da natureza”. A agenda de criacdo de unidades de conservacdo também foi retomada
com prioridade por ser uma politica eficaz de mitigagdo climatica e para compensar a
inagdo dos governos anteriores nessa area. A agenda de controle do desmatamento
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também representa uma prioridade do governo Lula III a partir da retomada e ampliagao
do PPCDAmM para outros biomas, como o Cerrado. Dentro dessa agenda de controle do
desmatamento, o principal foco do atual governo é nas politicas de comando e controle,
especialmente a fiscalizacdo ambiental. Isso é reforcado pela informacdo de um dos
entrevistados de que o maior orcamento do Ibama, no governo Lula III, é para a
realizagdo de controle e fiscalizagdo.

Uma politica que tem sido bastante priorizada no governo atual, de acordo com
os entrevistados, é o Bolsa Verde, que representa uma agdo de mitigacdo climatica e
de inclusdo social ao transferir renda para familias em situacdo de pobreza que
desenvolvam atividades de conservacdo ambiental em areas de protecdo. O Bolsa
Verde foi criado em 2011, mas, segundo um entrevistado, entrou em declinio ja em
2016. O desafio do governo Lula III é retoma-lo de forma efetiva.

Outras agendas apontadas pelos entrevistados como relevantes no atual
governo sdo: agenda do fogo, que foi fortalecida especialmente apds os incéndios em
diversas regides do pais no ano de 2024; modernizacdo do licenciamento ambiental,
com foco na revisdo de normas obsoletas e em benchmarking; povos e comunidades
tradicionais; pagamento por servigo ambiental (PSA); sociobioeconomia; inteligéncia
ambiental. Em relacdo a agenda de povos e comunidades tradicionais, ela é bastante
diversa, alcangando concessOes florestais para esses grupos, agroecologia, protegao
de terras indigenas e racismo ambiental. Quanto a sociobioeconomia, essa agenda é
nova no MMA e ja conta com uma Estratégia Nacional de Bioeconomia, que deve
orientar um plano nacional na area. No caso do PSA, a agenda atual é para
regulamentar a politica aprovada em 2021, com a Lei n°® 14.119.

Ao enquadrar essas politicas nos quatro eixos de interesse do artigo,
percebemos que os eixos prioritarios do governo Lula III sdo “povos e florestas” e
“mudanca climatica”.
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Quadro 2
Politicas ambientais do governo Lula III a partir do site do MMA

Area

Projetos e Programas

Descrigao

Status do
programa/
projeto

Biodiversidade

Programa Paisagens
Sustentaveis da Amazonia

Promove agdes integradas de
conservagao, manejo e
restauragao na regiao,
destacando a relevancia da
atuagdo conjunta entre
diferentes atores.

Ativo

Projeto GEF Areas Privadas

Visa reduzir a degradagao e
aumentar a conservagao da
biodiversidade em propriedades
privadas.

Ativo

Projeto GEF-Terrestre

E uma iniciativa estratégica
alinhada as politicas nacionais de
conservagao, com agoes
concretas e em andamento nos
biomas Caatinga, Pampa e
Pantanal.

Ativo

Projeto Mata Atlantica

Visa promover a conservagao e
recuperacdo da Mata Atlantica a
partir de determinadas praticas.

Ndo ativo

Plano Nacional de
Recuperagdo da Vegetagdo
Nativa

Estabelece agdes e diretrizes
para restaurar vegetagdo nativa
integrando praticas sustentaveis,
producdo e beneficios
socioambientais.

Ativo

Programa Federal de Manejo
Florestal Comunitario e
Familiar

Objetiva promover praticas
sustentaveis de manejo florestal
por agricultores familiares,
assentados e povos tradicionais.

N&do ativo

Programa Nacional de
Florestas (PNF)

Visa promover o
desenvolvimento sustentavel e
equilibrar o uso das florestas
com sua conservagao no Brasil.

Ativo

Mudancga
climatica

Plano Clima

Principal instrumento da PNMC
gque estabelece diretrizes e
instrumentos para o combate as
mudangas climaticas

Ativo

Fundo Nacional sobre
Mudanca do Clima

Apoia projetos de combate as
mudangas climaticas

Ativo
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Bioeconomia

Promogao dos Produtos da
Sociobiodiversidade

0 uso sustentavel da
biodiversidade, oferecendo
suporte econémico a
comunidades rurais.

Area Projetos e Programas Descricio Status do
programa/
projeto

Plano Nacional de Adaptacdo | Promove a articulagdo entre os Ativo
a Mudanga do Clima diferentes niveis de governo
visando a implementagao de
acOes de adaptagdo as mudancas
climaticas.
Programa Cidades Verdes Busca integrar politicas urbanas, | Ativo
Resilientes ambientais e climaticas,
estimulando praticas
sustentaveis e a valorizagdo dos
servigos ecossistémicos em
ambientes urbanos.
Plano de Agdo para Integra agdes de monitoramento, | Ativo
Prevengdo e Controle do fiscalizagdo e promogao do uso
Desmatamento na Amazonia | sustentavel da terra para reduzir
Legal (PPCDAmM) o desmatamento na Amazonia
Legal.
Mudanca Programa Unido com Objetiva apoiar municipios da Ativo
climatica Municipios pela Reducdo do Amazénia Legal na prevengéo,
Desmatamento e Incéndios monitoramento, controle e
Florestais na AmazoOnia redugdo do desmatamento e da
degradacao florestal.
Programa de Prevencgdo e Busca implementar agdes Ativo
Controle do Desmatamento e | estruturantes para a redugdo do
Queimadas no Brasil desmatamento e das queimadas
em diversos biomas brasileiros.
Programa Bolsa Verde Visa promover a conservagao Ativo
ambiental e a inclusdo social de
familias em situagdo de extrema
pobreza que vivem em areas
protegidas.
Projeto Floresta+ Amazonia Visa apoiar a conservagao e Ativo
recuperacgao da vegetacao nativa
na Amazénia Legal, o projeto
adota a estratégia de
Pagamentos por Servigos
Ambientais.
Plano Nacional para a Busca promover a conservagdo e | Ativo
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Area Projetos e Programas Descricio Status do
programa/
projeto

Programa Nacional de Objetiva fortalecer a oferta de Ativo
Agricultura Urbana e alimentos, favorecer a inclusao
Periurbana social e econ6mica e aumentar a
capacidade de adaptagéo as
mudangas climaticas em regites
urbanas e periurbanas.
Programa Coleta Seletiva Visa a gestdo de residuos Ativo
Cidada reciclaveis destinando-os
primeiramente a associagdes e
cooperativas de catadores.
Programa Cidades Verdes Busca melhorar a qualidade Ativo

Meio ambiente | Resilientes ambiental de centros urbanos

urbano, oferecendo suporte ao

recursos enfrentamento as mudangas

hidricos e climaticas.

qualidade

ambiental Plano Nacional de Prevencdo, | Visa evitar acidentes envolvendo | Ativo

Preparagdo e Resposta produtos quimicos perigosos e
Rapida a Emergéncias fortalecer a capacidade de
Ambientais com Produtos resposta a emergéncias quimicas
Quimicos Perigosos em todo o pais.
Plano Nacional de Residuos Estabelece diretrizes e Ativo
Sdlidos estratégias para implementagdo
da PNRS.
Plano Tematico da Agua Visa a integragdo das agendas de | Em
gestdo dos recursos hidricos e elaboragdo
protecdo de APPs hidricas e
zonas umidas pelo pais.

Fonte: elaboracdo prépria.

Capacidades estatais

Competéncias e érgaos

No governo Bolsonaro, mapeamos quatro ministérios com competéncias formais nos
eixos de interesse do artigo: Ministério do Meio Ambiente, Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento, Ministério da Justica e Ministério da Defesa (vide figura 1).
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Figura 1
Unidades administrativas por eixo de politica — governo Bolsonaro
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O eixo “protecdo das florestas e dos seus povos” é competéncia compartilhada de
todos os ministérios analisados: do Ministério da Defesa, com a operacionalizagdo do Sistema
de Protegdo da Amazonia; do Ministério da Agricultura Pecuaria e Abastecimento, com a
demarcacdo e licenciamento ambiental em terras indigenas e quilombolas, através do
monitoramento do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra), bem como
gestdo florestal, fungdo desempenhada sobretudo através do Servigo Florestal Brasileiro, que
passa a compor sua estrutura administrativa; do Ministério da Justica e Seguranca Publica,
com a gestdo da politica indigenista através da Fundacdo Nacional dos Povos Indigenas
(Funai), sob sua tutela, bem como com o combate aos crimes cometidos contra essa
populagdo, através da Policia Federal; do Ministério do Meio Ambiente, que, por sua vez,
atua em competéncias diversas — seja diretamente, através de trés secretarias mapeadas,
seja através de suas autarquias: ICMBio e Ibama.

O eixo “defesa dos oceanos” é compartilhado por dois ministérios: o Ministério
do Meio Ambiente, que atua na protecdo dos ecossistemas e biodiversidade marinha,
bem como na gestdo dos recursos hidricos — seja diretamente ou através de suas
autarquias vinculadas; e o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, por sua
vez, atua na gestdo dos recursos pesqueiros e aquicultura.

O eixo “enfrentamento as mudancas climaticas” conta também com a atuagdo dos
dois ministérios citados anteriormente: o Ministério do Meio Ambiente, no monitoramento e
analise de riscos decorrentes da mudanca climatica sobre os ecossistemas; e o Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento, no monitoramento de riscos e na construcdao de
estratégias de adaptagdo e mitigagdo no ambito da producdo de alimentos.

Por fim, no eixo “agricultura e alimentacdo”, ha a atuacdo do Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento, com competéncias diversas, que vao desde a
producdo de alimentos organicos ao acesso a linha de financiamento, e, de modo geral,
na elaboracdo de politicas de agricultura de base familiar e agroextrativismo para povos
indigenas, comunidades tradicionais e agricultura de base familiar.

Considerando os quatro eixos do artigo, o ministério que acumula o maior nimero
de competéncias é o MAPA. Isso ocorre devido ao acumulo de fungdes atribuidas ao
6rgao, a partir do deslocamento de outros 6rgdos e o consequente acoplamento de suas
competéncias ao MAPA. A extingdo do Ministério da Pesca e Aquicultura, promovida ainda
no segundo mandato da presidenta Dilma Rousseff em 2015, marcou o primeiro passo
desse processo, e do qual se originam as competéncias em Defesa do Oceano. Em
seguida, pela extingdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario, em 2016, durante o
governo de Michel Temer, do qual se originam grande parte das competéncias referentes
a agricultura e alimentacdo de base sustentavel, agroecoldgica, familiar e com enfoque
em comunidades e povos tradicionais. E por fim, a transferéncia do Servigo Florestal
Brasileiro para sua tutela, durante o governo Bolsonaro.

No governo Lula III, identificamos nove ministérios com competéncias formais
em algum dos eixos prioritarios do artigo. Isso indica que a gestdao ambiental e do clima,
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apesar de se concentrar principalmente no MMA e nas suas autarquias, atualmente é
bastante transversal.

Quanto ao eixo “protecdo das florestas e dos seus povos”, seis ministérios atuam
nessa area durante o governo Lula III: Ministério da Defesa (MD), com a operacionalizacdo
do Sistema de Protecdo da AmazoOnia (SIPAM); Ministério do Desenvolvimento Agrario e
Agricultura Familiar (MDA), atuando no acesso a terra dos povos tradicionais e na
recuperacdao e preservacdao da biodiversidade no ambito do desenvolvimento rural
sustentavel e no interesse da agricultura familiar; Ministério da Gestdo e da Inovacdo em
Servigos Publicos (MGISP), que realiza a gestdo do Cadastro Ambiental Rural (CAR);
Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP), com competéncia no reconhecimento e
demarcagdo das terras indigenas; Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima, com
diversas competéncias para a gestdo das florestas; Ministério dos Povos Indigenas (MPI),
responsavel pela politica indigenista.

O eixo “defesa dos oceanos” engloba dois ministérios: o Ministério do Meio
Ambiente e Mudanca do Clima, responsavel pela politica de preservacdo, conservagao e
utilizagdo sustentavel de ecossistemas e da biodiversidade; o Ministério da Pesca e
Aquicultura (MPESCA), responsavel pela gestdo dos recursos pesqueiros e da aquicultura.

Ja para o eixo “enfrentamento as mudancas climaticas”, o governo Lula III conta
com a atuacdo do Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima, que é o responsavel
pela Politica Nacional sobre Mudanga do Clima; e do Ministério de Minas e Energia (MME).

Por fim, no eixo “agricultura e alimentagcdo”, no terceiro mandato do presidente
Lula, o Ministério da Agricultura e Pecuaria (MAPA) possui competéncia nas areas da
agropecuaria e de florestas plantadas. Além disso, em menor escala e com enfoque nas
comunidades tradicionais, o Ministério do Meio Ambiente e Mudancga do Clima atua nesse
eixo por meio da agroecologia. O MDA também atua nesse eixo a partir das politicas na
area de agroextrativismo e agroecologia.

Mapeamos também as unidades administrativas com competéncias ambientais e
climaticas de cada um dos nove ministérios (figura 2).
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Figura 2

Unidades administrativas por eixo de politica — governo Lula III
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Qualidade da burocracia — panorama geral

Em termos quantitativos, a comparacgao entre os dois governos revela uma melhora
na relagdo entre vagas previstas e vagas ociosas na carreira de especialista em meio
ambiente, no &mbito do MMA. Das 902 vagas estabelecidas pela normativa de criagcdo da
carreira, observou-se uma estabilidade no nimero de cargos ndo ocupados durante os trés
primeiros anos do governo Bolsonaro (2019-2021), que chegou a ter cerca de 35% de
vagas ociosas. A partir de 2022, esse quadro comeca a se alterar, com uma reducdo das
vagas ociosas, tendéncia que se intensifica no governo Lula III. Em 2025, das 902 vagas
disponiveis, 841 ja estavam preenchidas (grafico 1), resultado que pode ser atribuido, em
grande medida, ao concurso publico realizado para o 6rgdo em 2023.

Grafico 1
Evolugdo de vagas previstas e ociosas no MMA
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Fonte: elaboracgdo prépria a partir do PEP.

Nas autarquias implementadoras, os dados indicam que, mesmo no governo Lula
III, persiste um déficit significativo de servidores. A relacdo entre vagas previstas e
efetivamente ocupadas ndo apresentou avangos substanciais nesse periodo (graficos 2 e
3). No recorte temporal analisado — 2019-2025 —, o pico de vagas ociosas ocorreu no
governo Bolsonaro, no ano de 2021, com mais de 51% das vagas ndo ocupadas no Ibama,
e mais de 43% no ICMBio. Observa-se, contudo, uma ligeira melhora ainda no governo
Bolsonaro, entre 2021 e 2022, tanto no Ibama quanto no ICMBio, possivelmente em
decorréncia do concurso publico realizado em 2021. Entretanto, segundo relatos colhidos
nas entrevistas, esse concurso foi alvo de criticas por parte dos servidores, uma vez que a
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maior parte das vagas ofertadas foi destinada a cargos de nivel médio, enquanto a
demanda dos 6rgdos era mais premente por profissionais de nivel superior.

A situagdo atual, no ano de 2025, é de grande déficit de servidores, com mais de
45% de vagas ociosas no Ibama e mais de 38% no ICMBio. Em 2025, foi autorizado um
novo concurso para o Ibama®, com previsdo de 200 vagas. Assim, a expectativa é de que,
com a posse dos aprovados nos proximos meses, haja uma reducdo no nimero de vagas
ociosas.

Grafico 2
Evolucao de vagas previstas e ociosas no Ibama
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Fonte: elaboracdo propria a partir do PEP.

9 O concurso para o Ibama ocorreu em maio de 2025.
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Grafico 3
Evolucao de vagas previstas e ociosas no ICMBio
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Fonte: elaboragdo propria a partir do PEP.

O grafico 4 indica a quantidade de servidores temporarios nos orgaos
implementadores da politica, revelando um aumento continuo dessa forga de trabalho
durante o governo Bolsonaro e o primeiro ano do governo Lula III. A tendéncia atual, a
partir de 2024, é de queda dos temporarios nos dois érgaos.
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Grafico 4

Evolucao de servidores temporarios nas autarquias executoras da politica
ambiental
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Fonte: elaboracgdo prépria a partir do PEP.

Qualidade da alta burocracia por eixo

A comparacdo entre os dois governos indica que a trajetéria profissional da alta
burocracia se concentra, em ambos os governos, no setor publico nos quatro eixos do
artigo (ver figura 3, adiante). Enquanto no governo Bolsonaro as escolhas tendiam a
ocorrer por militares, por individuos do setor publico e do setor privado; no governo Lula
III, houve uma maior diversificagdo desses atores, incluindo indicados com trajetdria
hibrida, do terceiro setor e de organismos internacionais. Em todos os eixos, no governo
Lula III, percebemos uma valorizacdo de servidores que possuem vinculos com ONGs
ambientais, com destaque para “agricultura e alimentagao” e “povos e florestas”, em que
21% e 22% dos nomeados, respectivamente, apresentaram esse tipo de vinculo (figura
4). Nos eixos “agricultura e alimentagao” e “povos e florestas”, houve um aumento
importante dos indicados com trajetéria compativel com o cargo; enquanto nos eixos
“defesa dos oceanos” e “mudancas climaticas” houve reducdo, apesar de ainda predominar
em todos os eixos nomeados com trajetoria compativel com o cargo (figura 5). Nos eixos
“defesa dos oceanos” e “agricultura e alimentagdo”, houve também um aumento
expressivo de indicados com trajetéria prévia na drea de meio ambiente e sustentabilidade
(figura 6). Nos eixos, “mudancas climaticas” e “povos e florestas”, houve uma pequena
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redugao. Houve um aumento de indicados sem conflitos de interesse com o cargo no
governo Lula IIT em todos os eixos do artigo (figura 7).

Figura 3
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Figura 4
Vinculo da alta burocracia com ONGs ambientais
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Figura 5
Compatibilidade da trajetoria profissional da alta burocracia com o cargo
ocupado
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Figura 6
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Figura 7
Conflito de interesse da alta burocracia
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Fonte: elaboracdo prépria a partir do DOU.

Interagdo com atores de fora do Estado

Os conselhos gestores representam instituicdes participativas extremamente
relevantes para a gestdo brasileira, uma vez que sdo tematicos, deliberativos, abrangentes
e permanentes — o que significa que eles incidem sobre todo o processo de gestdo da politica
publica setorial de sua competéncia (Tatagiba, 2005). Previstos pela Constituigdo Federal de
1988, nas décadas seguintes a promulgacdo da CF, houve uma proliferagdo e massificacdo
dos conselhos gestores em todos os niveis da federagdo (Avritzer, 2010). Na area ambiental,
a literatura tem demonstrado a importancia dos conselhos para aproximar as comunidades
locais da gestdo ambiental (Almeida, 2016) e para alcancar deliberacdes em temas sensiveis
como o uso de recursos naturais e o ordenamento do territério (Gohn, 2011).

Na gestao Bolsonaro, houve uma desinstitucionalizacdo dos conselhos como
instrumentos de gestdo participativa, o que foi viabilizado inicialmente pelo decreto n°
9.759/2019, extinguindo todos os colegiados da administracdo publica federal instituidos
por decreto ou ato normativo inferior. Em seguida, o governo Bolsonaro adotou outras
medidas para enfraquecer os colegiados a partir de alteracbes nos seus desenhos
institucionais — reduzindo a composicdo, o numero de reunides, os recursos etc. (Bezerra;
Rodrigues; Romao, 2022). Um estudo de Bezerra et al. (2024), a partir de uma base
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original composta por 103 colegiados nacionais, concluiu que, proporcionalmente, os
conselhos da area ambiental foram os mais afetados na gestdo Bolsonaro.

Nosso artigo identificou 17 conselhos que atuam na area ambiental no nivel federal
(quadro 3). Desses, os mais antigos sdao o Conselho Nacional do Meio Ambiente — Conama
(criado em 1981), o Conselho Nacional de Recursos Hidricos (criado em 1997) e o Conselho
Deliberativo do Fundo Nacional do Meio Ambiente (criado em 2000). A maioria deles (11)
possui como 6érgdo superior o MMA, tendo sido criados por lei ou decreto.

Quadro 3
Caracteristicas e alteracées dos conselhos gestores de politicas publicas na area
ambiental
Nome 6rg€io Decreto de Decreto de Tipo de Decreto de Tipo de
Superior Criagdo alteracdo alteracdao reestrutura | reestrutura
(gov. Gao (2023) Gao
Bolsonaro)
Comissdo Nacional Secretaria-
para os Objetivos de Geral da Decreto n©
Desenvolvimento Presidéncia da| 11.704/2023 N/A N/A N/A N/A
Sustentavel Republica
Comissdo de
Coordenacao das e
Atividades de Ministerio da Decreto n®
. Ciéncia e N/A N/A N/A N/A
Meteorologia, - 6.065/2007
; g Tecnologia
Climatologia e
Hidrologia (CMCH)
Servigo Lei n®
Comiss3o de Gesto Flores‘;'al 11.284/2006 / | Decreto n® | Mudanca de N/A N/A
de Florestas Publicas Brasileiro Decreto n° 10.347/2020 dérgao
5.795/2006
Comissdo Nacional de
Agroecologia e Decreto n® Decreto n© R Decreto n© -
Producdo Organica NA 7.794/2012 | 9.759/2019 | EXtNGdo |44 397/2023 | Composicdo
(CNAPO)
Biodiversidade | Meio | Decretono | Decretono | ERRNER | Decretone | s
! : 4.703/2003 | 10.235/2020 P 12.017/2024 posic
(Conabio) Ambiente cias
Comissdo Nacional de Ministério do | Decreto de 21
Combate a Meio de julho de N/A N/A N/A N/A
Desertificagdo (CNCD) Ambiente 2008
Comissdo Nacional de Mmlls\/]t:;o do Decreto n© Decreto n© Extincso N/A N/A
Florestas (Conaflor) - 4.864/2003 9.759/2019 ¢
Ambiente
Comissdo Nacional Ministério do Decreto n° Composicio/
para Redugdo das Meio 10.144, de 28 N/A N/A Decreto n© Corrﬁ’ etzn-
EmissOes de Gases de Ambiente de Novembro 11.548/2023 cFi)as
Efeito Estufa de 2019
Comité Gestor do Ministério do Lei n°
Fundo .Nfaonal para a Meio 13.123/2015 N/A N/A N/A N/A
Reparticao de Ambiente Decreto n°
Beneficios (CGFNRB) 8.772/2016
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Nome Orgio Decreto de | Decreto de Tipo de Decreto de Tipo de
Superior Criacao alteracdo alteracdo | reestrutura | reestrutura
(gov. Gao (2023) Gao
Bolsonaro)
Comité Gestor do Ministério do Lei n°
Fundo Nacional sobre Meio 12.114/2003 Decreto n® Composigao Decreto n° Composigao
Mudanca do Clima Ambiente Decreto n° 10.143/2019 11.549/2023
5 9.578/2018
Comité Orientador do Ministério do
a - . Decreto n° Decreto n© . Decreto n© -
Fundo Amazobnia — Meio Composigao Composicao
COFA Ambiente 6.527/2008 10.223/2020 11.368/2023
x S s Lei n©
Conselho de Gestao Ministério do 13.123/2015
do Patriménio Meio ’ o N/A N/A N&o N/A
Genético — CGen Ambiente Decreto n
8.772/2016
gcc))nFsuerI]Zc; R(;Ié?oe;:rlgg Mlnlidtz{cgo @ Decreto n® Decreto n® Composigao Decreto n® Composigao
. ! ; 3.524/2000 | 10.224/2020 POsIGao |14 37272023 posic
Meio Ambiente Ambiente
Conselho Nacional de Ministério da Lei
Contrc_;le de B Ciéneia e 11.794/2008 N/A N/A N/A N/A
Experimentacao Tecnologia Decreto n©
Animal (Concea) 9 6899/2009
Conselho Nacional de .
Desenvolvimento [';225:\%'.3%0(3 Decreto n° N/A N/A Decreto n© Recriacio
Rural Sustentavel b 4.854/2003 11.451/2023 s
nto Agrario
(Condraf)
Conselho Nacional de | Ministério do - o |Composicéo/
Recursos Hidricos Meio 9 4Iée31/r£997 1'8%:535%819 Competén- N/A N/A
(CNRH) Ambiente ’ ’ cias
Conselho Nacional do Ministério do | Lei n® 6.938/81
. . . Decreto n© i Decreto n© o
Meio Ambiente Meio Decreto n° 9.806/2019 Composigao 11.417 Composicao
(Conama) Ambiente 99.274/1990 ’ ’

Fonte: elaboracdo prépria a partir de analise documental.

Dos 17 conselhos mapeados, sete sofreram alteragdes nas suas organizagoes

(composicdo, competéncias e vinculo com érgdo superior), durante o governo Bolsonaro,
e dois foram extintos: a Comissao Nacional de Agroecologia e Producdo Organica (decreto
n® 9.759/2019) e a Comissao Nacional de Florestas (decreto 9.759/2019).

Na gestdo Lula III, dos nove conselhos que sofreram alteraces, cinco passaram por
processos de reestruturacao. Grande parte dessa reestruturacao se refere a alteragcbes na
composicao e participagdo de representantes da sociedade civil. O principal exemplo nesse
sentido foi o Conama, que com o decreto n® 11417 de 2023, passou a ter 115 membros (a
maior da sua histéria). O governo federal ainda concentra o poder decisério, mas a sociedade
civil e entidades de trabalhadores contam com 22 representantes. O decreto determinou ainda
gue a composicdo do plenario do Conama deve incorporar a diversidade de raca e de género.

Em relacdo a institucionalizacdo dos conselhos, apenas oito encontram-se ativos:
Comissdo Nacional para Reducdo das Emissdes de Gases de Efeito Estufa; CGFNRB; Comité
Gestor do Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima; COFA; CGen; Concea; Condraf e Conama.
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Além desses, dois conselhos que ndo foram modificados na gestao Bolsonaro foram
reestruturados na gestdo Lula III: a Comissao Nacional para Reducdo das Emissdes de Gases
de Efeito Estufa e o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel. No primeiro
caso, a comissdo passou por uma ampliacdo de competéncias e de representatividade; no
segundo, extinto em 2016 pelo governo Temer, foi recriado pelo decreto n°® 11.451/2023.

Recursos orcamentarios

No eixo “mudangas climaticas”, a figura 8 indica que tanto MME, como MIDR e MMA
passaram por aumento orcamentario no primeiro ano do governo Lula III, com destaque para
0 MMA, cuja recomposigao foi 512% em relagdo ao ano de 2019. Além disso, com a recriagao
do Ministério das Cidades, essa pasta também passa a receber recursos para atuar nesse eixo,
0 que é convergente com a agenda de adaptacdo climatica nas cidades do governo Lula III
(veja subsecdo “Politicas”, neste artigo).

Figura 8
Orcamento do eixo “mudancas climaticas” por ministério

E

C)

Orgamento do Ministério das Cidades Orgamento do Ministério de Minas e Energia

g
=3
=3
=]
Y
o

2.6

(I
o
S o©
e 2
o o
& @

-

=

=)
g
1)
A

Valores Pagos (Milhoes)
-
: ool
S
Valores Pagos (Milhoes)

1=}

n

o
g
=
X}

o
o
=)

o

o

=)

2023 2019 2020 2021 2022 2023
B) D)
Orgamento do Ministério da Integracao Orcamento do Ministério do Meio Ambiente
e do Desenvolvimento Regional e Mudancga do Clima
3.50 1.00

10%

2019 2020 2021 2022 2023 2019 2020 2021 2022 2023

-@ Variagdo em Referéncia a 2019

Fonte: elaboracdo propria a partir dos dados do SIOP.
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No caso do eixo “agricultura e alimentagdo”, a figura 9 revela um deslocamento
orgamentario para a gestdo dessa area do MAPA para o MDA e MMA.

Figura 9
Orgamento do eixo “agricultura e alimentagao” por ministério
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Fonte: elaboracdo propria a partir dos dados do SIOP.

No eixo “povos e florestas”, a figura 10 indica, no governo Lula III, uma redugao
do protagonismo do MAPA e do MJSP em termos orcamentarios, enquanto MMA e MD sdo
valorizados com recursos nesse eixo. Além disso, nesse governo, dois novos ministérios
passam a receber recursos para atuar nessa area: MPI e MDA.
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Figura 10
Orcamento do eixo “povos e florestas” por ministério
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Fonte: elaboragdo propria a partir dos dados do SIOP.
Por fim, no eixo “defesa dos oceanos”, a figura 11 aponta aumento de recursos e
um predominio orgamentario do MMA para esse tipo de agdo, seguido do Ministério da

Integracdo e Desenvolvimento Regional e da acdo pontual do recém-recriado Ministério da
Pesca e Aquicultura.
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Orgcamento do eixo “"defesa dos oceanos” por ministério
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Fonte: elaboracdo propria a partir dos dados do SIOP.
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Investigamos também quais sdo os programas e politicas de cada eixo com maiores
recursos orcamentarios. Para tanto, produzimos “box-plots”, técnica de estatistica
descritiva adequada para identificar valores discrepantes. Os dados resumidos dessa
analise estdo apresentados no quadro 4, a seguir.

Quadro 4

Politicas prioritarias por eixo

2019-2022 2023
Eixo

Ministério Programa Ministério Programa

Agricultura e MAPA Contribuigdo ao Fundo MDA Contribuigdo ao Fundo
alimentagao Garantia-Safra Garantia-Safra
Mud MIDR o . ~ L
C“Lrlngtr;g:: Protegao e defesa civil MIDR Protegdo e defesa civil
Defesa dos MMA Apoio & criacdo, gestdo e MMA Apoio a criacdo, gestdo e
oceanos

implementacgdo das
unidades de conservagao
federais

implementagdo das
unidades de conservagao
federais
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2019-2022 2023
Eixo
Ministério Programa Ministério Programa
Povos e Apoio a criacdo, gestdo e Apoio a criacdo, gestdo e
florestas MMA implementacéo das MMA implementacéo das
unidades de conservagao unidades de conservagao
federais; controle e federais; controle e
fiscalizagdo ambiental fiscalizagdo ambiental

Fonte: elaboracdo propria a partir dos dados do SIOP.

No eixo “agricultura e alimentacdo”, de 2019 a 2022, a politica com maior
orcamento foi a Contribuicdo ao Fundo Garantia-Safra (Lei n® 10.420, de 2002), no MAPA.
Com excegao de 2021, quando o programa apresentou o valor de R$ 245.734.447, o
mesmo foi responsavel pela execucdo orcamentaria anual de R$ 468.040.642. O que
explica a profunda oscilagdo em 2021, demonstrada na figura 9 para esse eixo. Cabe
ressaltar ainda, que no ano de 2023, esse mesmo programa teve o maior orcamento, tendo
sido realocado para o MDA.

No eixo “mudangas climaticas”, os valores discrepantes mais altos se concentram
no Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento Regional em todos os anos. Aqui, com
excecdo do ano de 2020, a acdo que mais recebeu orcamento foi a relacionada a protecdo
e a defesa civil.

No eixo “defesa dos oceanos”, em todos os anos, os maiores valores foram
destinados aos programas do MMA, com destaque para a politica de Apoio a Criacao,
Gestdo e Implementagado das Unidades de Conservagao Federais.

Por fim, no eixo “povos e florestas”, os maiores valores se concentram no MMA:
de 2019 a 2021, na politica de Apoio a Criacdo, Gestao e Implementacao das Unidades de
Conservagdo Federais; em 2022 na politica de Controle e Fiscalizagdo Ambiental; em 2023
nas politicas de Apoio a Criagdo, Gestdo e Implementacdao das Unidades de Conservacao
Federais e de Controle e Fiscalizagdao Ambiental.

Dinédmica da Politica

Nesta subsegdo, mobilizamos dados para explorar como as agendas de politicas
publicas sdo concretizadas e como os estoques de capacidades estatais sao acionados por
atores politicos e pela alta burocracia do governo. Essa analise é realizada a partir dos
niveis macro, com foco no sistema politico mais amplo; meso, com énfase nas
organizagdes; e micro, com foco na rotina dos servidores da area ambiental.

Nivel macro

Na andlise do nivel macro, exploramos como os apoios e limitagdes impostos pela
esfera internacional, politica (Legislativo e Executivo nacional) e social viabilizaram ou
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dificultaram a agenda ambiental (descrita na subsecdo “Politicas”) e a mobilizacdo dos
estoques de capacidades estatais (descritos na subsecao “Capacidades estatais”).

Com o governo Lula III, o retorno do apoio internacional foi importante para
viabilizar a agenda de comando e controle a partir da complementacdao do orcamento
publico. Nesse contexto, o Fundo Amazodnia foi retomado, o que, segundo um entrevistado
do Ibama, tem sido fundamental para a fiscalizacdo do desmatamento. Em suas palavras:
“0s nossos carros sdo pagos pelo Fundo Amazonia, os helicopteros sdo pagos pelo Fundo
Amazonia, cursos sdo pagos pelo Fundo Amazodnia. E agora com esse recurso vultoso a
gente incluiu também o combate a incéndios florestais. Entdo a gente realmente comeca
a mudar bastante [o nivel de atuacao]” (E1, Ibama, 26/06/2025).

Entretanto, os entrevistados apontaram limites para acionar as capacidades
estatais e concretizar a agenda de politicas publicas do governo Lula III. Esses limites se
expressam em trés categorias: atuagdo do Legislativo federal; contradicdes do governo;
baixo apoio social a agenda ambiental.

Quanto ao Legislativo, grande parte da agenda ambiental é contestada —
especialmente a criagdo de unidades de conservagdo; politicas de biodiversidade, alvo de
setores que defendem flexibilizar a caga e o comércio de animais; e as politicas de comando
e controle (licenciamento e fiscalizacdo), questionadas por madeireiros e pelo agronegocio.
Essas contestagdes se traduzem em excessivas convocagdes da burocracia ambiental ao
Congresso. Segundo os entrevistados, o objetivo ndo é discutir politicas, mas alimentar a
polarizacdo e descredibilizar érgaos e governo. De acordo com um entrevistado do Ibama:

Nessas audiéncias, o tipo de discurso que é propagado é que o Ibama
atrapalha o desenvolvimento, que o Ibama ta atuando sempre, é contra o
produtor rural [...]. Todos esses argumentos, dos piores que tém, que vém
do esgoto da direita, ele é propagado nesses locais e isso vira corte pra
internet, e isso é propagado, e o Ibama, cada vez mais, a gente é langado
dentro de uma perspectiva onde a gente realmente ta atuando contra o pais,
em favor de ONGs, em favor de outros paises (E1, Ibama, 26/06/2025).

Entre janeiro de 2023 e junho de 2025, registraram-se 146 acdes de escrutinio (80
na Camara e 66 no Senado) — convites, convocacoes e pedidos de informacado. A oposicao
liderou a autoria tanto na Cadmara (70%) como no Senado (54,5%). O alvo quase exclusivo
foi @ ministra Marina Silva, mencionada em 102 dos 146 eventos (69,9%). Dos 35 pedidos
de convocacdo, 30 foram da oposicao (85,7%). O foco na ministra e a predominancia
oposicionista revelam uso do escrutinio como arena de disputa politica, mais do que como
cooperacao interinstitucional.

As contradicdes do governo se desdobram em diversas camadas. A primeira esta
no nivel do discurso. Como relata um entrevistado:

dentro do governo, dentro da prdpria base do governo, tem uma certa

esquizofrenia, porque o governo nao sabe se quer ser lideranca ambiental,
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climatica, global, com a COP ai em Belém e tudo isso, ou se quer assumir uma
postura desenvolvimentista [...]. Eu vejo que o Lula, especificamente, absorveu
muita coisa dessas questdes, principalmente ligadas a questdo climatica, mas
ele ainda esta um pouco em cima do muro. E essa parte do governo que puxa
mais para o desenvolvimentismo ainda representa um peso forte nas decisoes.
Entdo, estamos nessa dicotomia. Eu torgo sempre para o Lula cada vez mais
entender a importancia disso, entender a longo prazo (E5, MMA, 11/07/2025).

Essa contradicdo é exemplificada pela defesa, por parte do governo, de projetos que
ameacam a agenda ambiental, como o PL do licenciamento, apelidado de “PL da devastagao”,
que, segundo entrevistados, fragilizara comunidades tradicionais sem territdrios
formalmente reconhecidos. Outra defesa polémica refere-se a exploragdo de petrdleo na Foz
do Amazonas, considerada por entrevistados como uma forma de negacionismo climatico,
em contradicdo com a agenda da pasta ambiental (veja subsegdo “Politicas”). Segundo um
entrevistado do Ibama, “a maquina do governo” tem pressionado o Ibama nesse projeto,
especialmente via Advocacia Geral da Unido (AGU), que desautorizou o drgdo a solicitar
esclarecimentos a Petrobras. Além da AGU, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) também
questionou a demora do Ibama em autorizar a licenga. Segundo ele:

Na investigagao toda, o TCU entrevistou uma pessoa do Ibama, uma pessoa do
MMA e entrevistou toda a industria de petrdleo, o Ministério de Minas e Energia,
é surreal. As justificativas do processo sdo um resumo do pensamento
negacionista climatico da industria fossil. Sdo técnicos de carreira do TCU
reproduzindo uma visdo negacionista da mudanca climatica e pressionando por
dentro o governo a ser mais favoravel, ser mais amigavel as energias fosseis
(E11, Ibama, 21/07/2025).

Os entrevistados também citaram como contradicdo a inclusdo no PAC do
asfaltamento da BR-319, vetor de desmatamento em regido sensivel da Amazonia. Outro
ponto é a atuacdo de ministérios, em especial o MME, que defende flexibilizacdes em
cavidades para mineracdo, no licenciamento ambiental e na exploragdo de petroleo.
Também foram citados os ministérios da Pesca e dos Transportes.

Quanto a sociedade, os entrevistados relataram baixo apoio a politica ambiental.
Um deles apontou o preconceito contra o Bolsa Verde, frequentemente rotulado de
assistencialista, sem reconhecimento dos ganhos ambientais. Outros destacaram a
contestacdo da agenda por atores ligados ao agronegoécio, que tém difundido fake news
contra Ibama e ICMBio. Na visdao dos entrevistados, esses atores influenciam fortemente
o Congresso, como exemplifica a defesa do PL do licenciamento ambiental, cuja principal
flexibilizacdo visa beneficiar o agronegdcio.

Opin. Publica, Campinas, v. 32, p. 1-45, e32104, 2026



36

ANA KARINE PEREIRA, GUSTAVO APOLLO, YASMIN TARGINO, LUIZA DE LIMA, MARIANA MOTA, WALLACE LOPES, DANIELA ROSIM

Nivel meso

No nivel organizacional, a mudanca do governo Bolsonaro para Lula III representou
avancos relevantes para o acionamento das capacidades estatais e para a entrega de
politicas, segundo os entrevistados. Uma primeira mudanca foi o perfil mais técnico da
burocracia de alto escaldo, com experiéncia na area ambiental (conforme subsecdo
“Qualidade da burocracia - panorama geral”). De acordo com alguns entrevistados, isso
afetou positivamente a capacidade de planejamento das organizagdes e a reestruturagao
interna. Segundo um entrevistado do Ibama, “isso deu uma nova atmosfera para a
realizagdao do nosso trabalho, a gente comegou a ter uma liberdade para executar o
trabalho como a gente planeja, como a gente pensa, como a gente acha que é o ideal”
(E1, Ibama, 26/06/2025).

A medida que certas agendas eram fortalecidas, ocorria um “rebatimento na
estrutura organizacional”. Pela primeira vez na histéria da pasta ambiental brasileira, foi
criada uma secretaria de bioeconomia, no MMA, a partir do conceito de ecossistemas
regionais e negoécios comunitarios. A ideia veio da propria ministra Marina Silva, que,
segundo uma entrevistada do MMA,

estava lendo algum livro na época da transicdo, do governo de transicdo ali, e
ela [Marina Silva] disse: “olha, a gente precisa interferir mais diretamente na
economia, a gente ndo pode ficar tdo periférico, a gente tem que demonstrar
claramente a relagdo do meio ambiente com a questdo econdmica”. Entdo ela
teve essa ideia de criar essa secretaria (E7, MMA, 15/07/2025).

Os entrevistados também citaram a reorganizacdo das coordenacdes do ICMBio e
a criacdo de uma coordenacdo de emergéncias climaticas na Diretoria de Pesquisa,
Avaliacao e Monitoramento da Biodiversidade. Outras estruturas foram resgatadas, como
a Secretaria Nacional de Povos e Comunidades Tradicionais, responsavel pelo Bolsa Verde,
e o SFB, que voltou a compor a pasta.

Grande parte da agenda descrita na subsecdo “Politicas” tem sido encaminhada a
partir de planejamentos e novas normativas. No Ibama, o planejamento anual da fiscalizagao
foi ampliado para o licenciamento e para o “Prevfogo”. O planejamento da biodiversidade
também foi fortalecido, e estd em elaboracdo o plano nacional de povos e comunidades
tradicionais. Quanto as normativas, muitas revogaram regras do governo anterior que
fragilizavam a gestdo ambiental — como as de conciliagdo de multas. Além disso, foram
criadas normas de restauragdo ecoldgica, de danos ambientais (lista de “devedores da
natureza”), de novas infracdes, de emergéncia climatica, de regulamentacdo da politica de
servigos ambientais e de aumento da transparéncia na gestao.

Com o governo Lula III, a gestdo ambiental resgatou a transversalidade e a
participacdo social. A agenda da bioeconomia envolve 17 ministérios; a fiscalizacdo
ambiental passou a agregar Policia Federal (PF), Forca Nacional, Funai e Policia
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Rodoviaria Federal (PRF); o Bolsa Verde conta com Incra e MDA. Uma entrevistada
relatou que o Plano da Sociobioeconomia tem sido elaborado com consultas publicas e
oficinas regionais. Nas suas palavras:

O Ministério tem varias instancias, por exemplo, aqui funciona a Comissdo
Nacional de Povos e Comunidades Tradicionais, que é coordenada pela
Secretaria Nacional de Povos e Comunidades Tradicionais, o Fundo
Nacional de Reparticdo de Beneficios também tem o seu comité gestor, a
Politica de Reparticdo de Beneficios tem a sua comissdo também, tem a
Comissdo Nacional de Bioeconomia, tem o Conama, tem varios
instrumentos de participagdo social que a gente, por exemplo, nesse
processo da sociobioeconomia, além das oficinas regionais, a gente
também circulou em varios desses espacos (E7, MMA, 15/07/2025).

Na Diretoria de Biodiversidade e Florestas (DBFlo) uma entrevistada explicou que
a tomada de decisao ocorre a partir de coprodugao transdisciplinar, trazendo a sociedade
para discutir e achar solugdes.

Os entrevistados também destacaram como positiva a mobilizacdo de recursos
orcamentarios. Um entrevistado do ICMBio relatou que os desastres climaticos impediram
que o contingenciamento atingisse significativamente a pasta ambiental, sobretudo as
autarquias. Dois entrevistados do MMA explicaram que:

De todos os ministérios, o Ministério do Meio Ambiente recebeu o menor
contingenciamento. E ai nds temos uma situagdo particular que é o fato de
que grande parte das nossas agGes orgamentarias foram preservadas porque
elas foram notificadas pela Secretaria de Orcamento e Finangas como agdes
ressalvadas. Ressalvadas é uma espécie de um codigo, que estabelece que
estas ndo podem ser contingenciadas, ndo podem sofrer nenhum tipo de abalo
(E8 e E9, 17/07/2025).

Um entrevistado complementa que, além do crescimento do orcamento ordinario,
foram editadas medidas provisorias que abriram créditos extraordinarios.

No entanto, os entrevistados também mencionaram obstaculos. O mais citado
refere-se a gestdo dos recursos humanos. Em 2024, servidores da area realizaram greve
e ficaram decepcionados com o tratamento do Ministério da Gestdo e da Inovagdo em
Servicos Publicos (MGI). Segundo um entrevistado, “a gente achava que esse
fortalecimento que foi tanto dito pela Marina, pelo Lula, a gente acreditou que ele viesse
também dentro desse contexto do fortalecimento da nossa carreira, do ajuste da nossa
carreira” (E1, Ibama, 26/06/2025). Entretanto, o governo imp0s perdas significativas:
aumento salarial insuficiente; nova recategorizacdo de classes; recusa de adicional para
fixagdo em dreas remotas; negativa de equiparagdo com carreiras de regulagdo; recusa de
tornar a carreira transversal; desconsideracao da demanda de reduzir a assimetria salarial

Opin. Publica, Campinas, v. 32, p. 1-45, e32104, 2026



38

ANA KARINE PEREIRA, GUSTAVO APOLLO, YASMIN TARGINO, LUIZA DE LIMA, MARIANA MOTA, WALLACE LOPES, DANIELA ROSIM

entre técnico e analista; desvinculacdo da carreira de especialista em meio ambiente do
programa especial de cargos ambientais.

Todos os entrevistados mencionaram a insuficiéncia de servidores, mesmo apods
concursos nas gestoes Bolsonaro e Lula III. Segundo um entrevistado, ha déficit de quatro
mil servidores, o que gera perda de capacidade operacional e dependéncia de terceirizados,
além de alta evasdo. Uma entrevistada da Diretoria de Licenciamento Ambiental (Dilic)
relatou: “a gente tem hoje em torno de quatro mil projetos em licenciamento e a gente
faz tudo isso com 290 pessoas, é pouco, € irrisorio!” (E6, Ibama, 14/07/2025).

Os entrevistados também apontaram falta de infraestrutura. Um fiscal do Ibama
relatou que “ndo tinha carro a mais, ndo tinha aeronave a mais, ndao tinha nada a mais,
era a mesma estrutura herdada do governo anterior” (E1, Ibama, 26/06/2025).

Nivel micro

As mudancgas do governo Lula III possibilitaram que os servidores passassem a
desfrutar de maior autonomia em suas rotinas de trabalho. Contudo, alguns entrevistados
destacaram limitacGes relacionadas a pressa e a urgéncia em implementar politicas que
haviam sido desmontadas nos anos anteriores. Um entrevistado revelou que essa pressao
prejudicou o desempenho das equipes:

Eles estdo agora com desespero de tentar criar mais alguma coisa até a
COP, mas ndo entende[m] que o processo demanda tempo, demanda
articulagdo, vocé ndo pode atropelar etapas. Entdo, tem uma é&nsia de
querer fazer tudo o que ndo fez nos ultimos anos do governo Bolsonaro, que
ndo conseguiu fazer até agora por uma batecdo de cabeca inicial de inicio
de gestdo, e comegou a espanar todo mundo da equipe, espanar todo mundo
num desespero (E4, ICMBio, 09/07/2025).

No ICMBio, um entrevistado relatou que o retorno de atores que haviam ocupado
cargos na primeira gestao de Marina Silva gerou disputas internas, deslegitimando o trabalho
desenvolvido pelas equipes técnicas nos ultimos anos. Além disso, mencionou que esses
atores demonstraram apego a métodos antigos de gestdo, o que inviabiliza inovagdes em
um contexto marcado mais por retomadas do que por avangos, resultando em paralisias.

Discussao e consideragoes finais
Este artigo buscou responder a trés perguntas centrais: quais sdo as principais
politicas ambientais e climaticas do governo Lula III; se o retorno da preocupacdo

ambiental e climatica foi traduzido em reconstrucdo das capacidades estatais; e de que
maneira a dindmica politica interage com essas capacidades para explicar a atuacao do
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governo. A analise dos dados permite apontar avancgos relevantes, mas também limites e
contradic0es que atravessam esse processo.

O mapeamento realizado identificou 23 politicas, planos e programas, com
destaque para mudancas climaticas e povos e florestas, evidenciando uma inflexdo em
relacdo ao governo Bolsonaro, quando predominavam pautas de meio ambiente urbano e
saneamento. A retomada do PPCDAm e do Bolsa Verde, somada a iniciativas como o
Programa Cidades Verdes Resilientes e a Estratégia Nacional de Bioeconomia, sinaliza
esforgo de recomposicao e inovacao. Contudo, projetos como a pavimentacao da BR-319,
0 apoio ao PL do Licenciamento Ambiental e a defesa da exploragdo de petrdleo na Foz do
Amazonas demonstram a dificuldade de manter coeréncia em uma coalizdo heterogénea e
tensionada por interesses desenvolvimentistas.

No que se refere a reconstrucdo de capacidades, houve avancos institucionais,
burocraticos, participativos e orcamentarios. A ampliagdo da governanga ambiental para
diversos ministérios reforga a transversalidade da agenda, mas fragmenta responsabilidades
e exige coordenacgdo mais robusta. Na burocracia, observa-se crescimento no nimero de
especialistas do meio ambiente no MMA, mas uma estagnacdo do nimero de servidores no
Ibama e ICMBio, que ainda acumulam déficits. H4 uma tendéncia de queda de servidores
temporarios, mas o numero dessa modalidade de servidores ainda é relevante. As
entrevistas revelaram ainda a insatisfacdo dos servidores quanto a valorizagdo da carreira,
explicitada pela greve de 2024. A retomada da participacdo social também foi significativa,
com destaque para a reestruturacdao do Conama, embora alguns conselhos ainda nao
funcionem plenamente. Quanto ao orgamento, registrou-se expansdo expressiva, com
recursos protegidos de contingenciamento, e deslocamentos orgamentarios para érgaos com
maior vocacdo na area socioambiental. Ainda assim, a forte dependéncia de financiamento
internacional, revelada por algumas entrevistas, sobretudo do Fundo Amazé6nia, expde as
vulnerabilidades da sustentagao de capacidades no longo prazo.

A ativacdo dessas capacidades, entretanto, é condicionada pela dinamica politica.
No plano macro, o apoio internacional viabilizou acdes de comando e controle, mas o
Congresso atuou como foco de resisténcia, com 146 acoes de escrutinio entre 2023 e 2025,
muitas delas direcionadas a ministra Marina Silva. A estratégia da oposicao tem se voltado
menos ao aprimoramento de politicas e mais a polarizagdo e a deslegitimagao dos érgdos
ambientais. Internamente, contradicdes na prépria base governamental, dividida entre
agendas ambientais e desenvolvimentistas, reforcam ambiguidades. No plano
organizacional, a criagdo de novas secretarias e coordenagdes, o fortalecimento do
planejamento e a revisdo de normativas demonstram capacidade de reorganizagao, mas a
insuficiéncia de pessoal e infraestrutura compromete a efetividade. Ja no nivel micro, os
servidores relataram maior autonomia nas rotinas, mas também pressdes por resultados
imediatos e disputas internas associadas ao retorno de gestores da primeira gestdao Marina
Silva, que tenderiam a adotar praticas mais tradicionais, dificultando inovacoes.
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A analise dos trés niveis permite concluir que o governo Lula III promoveu avangos
substantivos na agenda ambiental e na reconstrucdao de capacidades, mas enfrenta
obstaculos persistentes. Em resposta as perguntas de pesquisa, é possivel afirmar que as
mudangas climaticas e a agenda de povos e florestas tornaram-se prioridades, ainda que
permeadas por contradigdes; que a reconstrucdo institucional, burocratica, participativa e
orcamentaria foi significativa, mas permanece incompleta; e que o desempenho das
politicas ambientais é condicionado por apoios internacionais, resisténcias legislativas,
disputas internas na coalizdo e pressdes sociais ligadas ao agronegdcio.

Esses achados confirmam que a reconstrugdo de capacidades estatais ndo é€ linear,
mas atravessada por disputas e tensdes. Os achados desse caso convergem com Centeno
et al. (2017), que defendem que a mobilizagdo politica dos estoques de capacidades
estatais é fundamental para entender a atuacdo e o desempenho publico. Trés desafios
emergem como centrais para o futuro: assegurar investimentos continuos em pessoal e
infraestrutura, superar contradigdes internas para garantir coeréncia entre ambientalismo
e desenvolvimentismo e ampliar a base politica e social de apoio as politicas ambientais.
O caso brasileiro mostra que, embora seja possivel recompor instituicdes e politicas
ambientais em curto prazo, sua consolidagdo dependerd da capacidade do governo de
articular competéncias técnicas, coeréncia politica e legitimidade social para enfrentar uma
crise climatica que exige respostas urgentes e consistentes.

Como limitacGes do estudo, destacamos a analise de apenas parte do governo Lula
III, que ainda se encontra em curso no momento de escrita deste artigo. Além disso, ndo
alcancamos a saturagao de dados das informagdes provenientes das entrevistas.
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Abstract
Rebuilding State capacities: a study of Brazilian environmental and climate policy

What are the main environmental and climate policies of the Lula III administration? Have they led to
a rebuilding of state capacities? And how does politics influence this process? Based on documents,
budgetary data, personnel data, and interviews, this article identifies 23 policies and programs focused
on climate change and people and forests—and efforts towards recomposition and innovation.
Institutional, participatory, and budgetary advances have been made but deficits remain, such as a
lack of civil servants, their attrition, poor infrastructure, and career frustrations. Politics conditions
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these capacities, with resistance in Congress, tensions in the governing coalition, and pressure from
agribusiness. There has been substantial reconstruction, but its consolidation requires technical,
political, and social coordination.

Keywords: state capacities; environmental and climate policy; quality of bureaucracy; budget; Brazil.

Resumen

La reconstruccidn de las capacidades del Estado: un estudio de la politica medioambiental y climatica
brasilefia

éCuales son las principales politicas ambientales y climaticas del gobierno Lula III? ¢Han dado lugar a
la reconstruccion de las capacidades estatales? ¢Y como influye la politica en este proceso? Basandose
en documentos, datos presupuestarios, datos sobre el personal y entrevistas, el articulo identifica 23
politicas y programas, con énfasis en el cambio climatico y los pueblos y bosques, asi como esfuerzos
de recomposicion e innovacion. Hay avances institucionales, participativos y presupuestarios, pero
persisten los déficits: falta de funcionarios, desercidn, infraestructura precaria y frustraciones en la
carrera profesional. La politica condiciona estas capacidades, con resistencias en el Congreso,
tensiones en la coalicidon y presiones del agronegocio. La reconstruccion es considerable y esta en
marcha, pero su consolidacidn requiere articulacion técnica, politica y social.

Palabras clave: capacidades estatales; politica medioambiental y climatica; calidad de la burocracia;
presupuesto; Brasil.

Résumé

Reconstruire les capacités de I'Etat : une étude de la politique brésilienne en matiére d'environnement
et de climat

Quelles sont les principales politiques environnementales et climatiques du gouvernement Lula IIT ?
Ont-elles permis de reconstruire les capacités de I'Etat ? Et comment la politique influence-t-elle ce
processus ? Sur la base de documents, de données budgétaires, de données sur le personnel et
d'entretiens, l'article identifie 23 politiques et programmes, en mettant I'accent sur le changement
climatique, les populations et les foréts, et sur les efforts de recomposition et d'innovation. Des progrés
ont été réalisés sur les plans institutionnel, participatif et budgétaire, mais des lacunes persistent :
manque de fonctionnaires, évasion du personnel, infrastructures précaires et frustrations
professionnelles. La politique conditionne ces capacités, avec des résistances au Congres, des tensions
au sein de la coalition et des pressions de I'agro-industrie. La reconstruction est consideérable, elle
est en cours, mais sa consolidation nécessite une articulation technique, politique et sociale.

Mots-Clés : capacités des Etats; politique environnementale et climatique ; qualité de la bureaucratie
; budget ; le Brésil.
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