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Dedico este trabalho aos servidores e servidoras da area ambiental que mesmo diante da
desvalorizag¢do da carreira, da falta de reconhecimento ¢ de outras adversidades lutam e
defendem uma pauta que deveria ser de qualquer cidaddo: a defesa de um meio ambiente

ecologicamente equilibrado, socialmente justo € economicamente viavel.
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Na casca celeste a vida era plena, pois havia de tudo para todos. A boa
humanidade, protegida pela divindade Akuanduba, vivia conforme as
coisas basicas da vida: acordar, comer, beber, namorar, dormir.

Se alguém cometesse algum excesso, contrariando as normas, a
divindade fazia soar uma pequena flauta, chamando a atenc@o de todos
para que se comportassem de acordo com a boa ordem.

Fora da casca do céu, existiam coisas ruins, seres atrozes e espiritos
maléficos, contra os quais a boa humanidade estava protegida
por Akuanduba. (Mérnio Teixeira-Pinto. leipari: Sacrificios e Vida
Social entre os indios Arara).
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RESUMO

O artigo analisa a Operagdo Akuanduba como um caso emblematico de resisténcia
burocratica contra o desmonte das politicas ambientais durante o governo de Jair
Bolsonaro. Para o estudo de caso, a pesquisa utiliza o0 método de process tracing para
demonstrar como a cooperagao internacional entre o Ibama e o servico de fiscalizagao
dos Estados Unidos foi essencial para barrar retrocessos normativos. As fontes detalham
que a cupula do Ibama tentou flexibilizar as normas de exportacdo de madeira nativa, mas
foi contida por uma rede transnacional, que acionou a Policia Federal apds identificar
irregularidades nesse fluxo. O estudo conclui que a "resisténcia burocratica transnacional"
¢ consolidada como um mecanismo novo e eficaz de defesa institucional, pelo qual
burocratas domésticos mobilizam redes de cooperagdo internacionais para defender
politicas publicas quando as vias de resisténcia interna se encontram bloqueadas ou
asfixiadas em contextos de retrocesso democratico. Esperamos que este mecanismo possa
ser mais um aliado das burocracias e, desse modo, servir como freio aos ataques de

governos autoritarios e possa, em ultima instancia, agir em defesa da democracia.

Palavras-chave: retrocesso democratico; desmonte de politicas publicas; cooperacao

internacional; resisténcia burocratica transnacional.
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ABSTRACT

The article analyzes Operation Akuanduba as an emblematic case of bureaucratic
resistance against the dismantling of environmental policies during the Jair Bolsonaro
administration. For this case study, the research employs the process tracing method to
demonstrate how international cooperation between Ibama and the U.S. environmental
enforcement agency was essential to preventing regulatory rollbacks. The sources detail
that Ibama’s leadership attempted to weaken the rules governing the export of native
timber, but was restrained by a transnational network, which alerted the Federal Police
after identifying irregularities in this trade. The study concludes that “transnational
bureaucratic resistance” has established itself as a new and effective mechanism of
institutional defense, through which domestic bureaucrats mobilize international
cooperation networks to defend public policies when avenues for internal resistance are
blocked or stifled in contexts of democratic backsliding. We expect this mechanism to
become another ally of bureaucracies and, in this way, serve as a check on attacks by

authoritarian governments and, ultimately, to act in defense of democracy.

Keywords: democratic backsliding; policy dismantling; international cooperation;

transnational bureaucratic resistance.
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1 INTRODUCAO

Entre 2019 e 2022, o Brasil experimentou um periodo de reconfigura¢do do
Estado sob o governo de Jair Bolsonaro, marcado por um fendmeno que a literatura define
como retrocesso democratico (democratic backsliding) guiado por uma lideranga
populista iliberal. Nesse cenario, a gestdo ambiental sofreu um ativo desmonte de
politicas publicas (policy dismantling), caracterizado pela flexibilizacdo normativa
deliberada, cortes or¢amentérios e aparelhamento institucional. Este estudo de caso traz
o Ibama como epicentro dessas tensdes, com o desmonte ativo a partir da flexibilizagao
normativa, a reacdo da burocracia que passou a ser alvo de assédio e perseguicdo e

cerceamento de sua capacidade técnica e de fiscalizacao.

Diante de investidas autoritarias, a burocracia estatal ndo ¢ apenas um sujeito
passivo: ela reage. A literatura nacional e internacional j4 mapeou diversas estratégias de
resisténcia burocratica contra o desmonte, sejam elas formais ou informais, individuais
ou coletivas, como a sabotagem, a esquiva (shirking), a saida (exit) e a vocalizagdo
(voice). No entanto, identificamos uma lacuna fundamental: o que acontece quando a
resisténcia doméstica ¢ completamente asfixiada, perseguida e neutralizada pela alta
gestdo? E preciso buscar outros mecanismos de resisténcia. Nesse contexto, a literatura
atual falha em explorar a cooperacdo transnacional burocratica como um mecanismo

alternativo de resisténcia em contextos de retrocesso democratico.

Para preencher essa lacuna, este artigo se propde a responder a seguinte questao:
como a cooperacio internacional entre burocracias atua como um mecanismo de
resisténcia ao desmonte de politicas piblicas em contextos de retrocesso
democratico? Para investigar esse fenomeno, optou-se pelo estudo de caso da Operagdo
Akuanduba'. Este caso paradigmatico investiga a cooperagdo entre as burocracias
brasileira e norte-americana para impedir a flexibilizagdo das regras de exportacdo de

madeira nativa, concretizada quando a presidéncia do Ibama imp6s um "despacho

! Akuanduba é o deus da paz para a comunidade indigena dos Araras, localizada na Bacia do
Xingu, no Par4, e representa a harmonia divina. E conhecido por tocar uma flauta capaz de trazer
ordem ao mundo. Se alguém cometesse algum excesso, contrariando as normas, a divindade fazia
soar a pequena flauta, chamando a atengéo de todos para que se comportassem de acordo com a
boa ordem. A boa humanidade era protegida por Akuanduba.



interpretativo”" que eliminava a necessidade de vistoria fisica das cargas, decisdo que

contrariava frontalmente a regulacdo existente do proprio 6rgao.

A decisdao metodologica foi pelo process tracing (rastreamento de processos) € a
triangulacdo de fontes: andlise documental, bibliografica e entrevistas semiestruturadas
com atores-chave. Ao longo deste artigo, sera apresentado passo a passo esse mecanismo
causal: como a agéncia ambiental norte-americana (FWS) reteve madeiras ilegais
exportadas pelo Brasil. Além disso, sera mostrada como a comunicagao direta e formal
entre agentes da FWS e da Policia Federal brasileira forneceu as evidéncias — a
verdadeira 'arma fumegante' (smoking gun) — que a burocracia interna do Ibama estava

impedida de utilizar.

Neste estudo de caso, a hipotese principal (H1) € que a cooperagdo internacional
entre burocracias atuou como um mecanismo de resisténcia ao desmonte da politica de
regulacdo de exportacdo de madeira nativa. Ja a hipdtese rival (Hr) consiste na ideia de
que as instituicdes domésticas, por si so, teriam conseguido deflagrar a operacdo e como

consequéncia, barrar o desmonte normativo sem ajuda externa.

Ao final, apds os testes de hipdtese que o process tracing exige, buscamos elucidar
como a cooperacao internacional pode ser um instrumento de resisténcia burocratica ao
desmonte de politicas publicas, a qual batizamos de resisténcia burocratica transnacional:
mecanismo pelo qual burocratas domésticos mobilizam redes de cooperagdo
internacionais para defender politicas publicas quando as vias de resisténcia interna se

encontram bloqueadas ou asfixiadas em contextos de retrocesso democratico.

O artigo ¢ apresentado da seguinte forma: a primeira se¢do traz a revisdo de
literatura, a partir dos conceitos de retrocesso democratico (democratic backsliding),
desmonte de politicas publicas (policy dismantling), o papel da burocracia e suas reagoes
nesse contexto até alcancar as redes de cooperacdo internacional. Na segunda secdo ¢
feita uma contextualiza¢do do declinio democratico brasileiro e o desmonte da politica
ambiental. Na terceira sec¢do, ¢ apresentada a metodologia escolhida — o process tracing.
Na quarta se¢do, o caso ¢ apresentado em linhas gerais até a deflagragdo da Operagao
Akuanduba. Em seguida, ¢ feita a aplicacdo da metodologia ao estudo de caso. Ao final,
conclui-se mostrando a cooperacao internacional como um novo mecanismo mapeado de

resisténcia burocratica transnacional no contexto de retrocesso democratico.



2 REVISAO DA LITERATURA
2.1 Retrocesso democratico e lideranca iliberal

Nas ultimas décadas, a literatura académica em ciéncia politica tem se dedicado
de forma sistemdtica a analise do fendmeno denominado retrocesso democratico:
entendido, em termos basicos, como um processo sutil, gradual e muitas vezes silencioso

de corrosao das fundagdes das institui¢des democraticas (Morais € Gomide, 2024, p.1).

Diferente de mudancas abruptas de regime, ou golpes de Estado liderados por
forgas armadas e tanques de guerra ou colapsos democraticos totais, o retrocesso ¢
operado de forma incremental por lideres devidamente eleitos, ocorrendo dentro das

proprias instituigdes democraticas (Morais e Gomide, 2024, p.1).

Esse processo de declinio democratico ¢ frequentemente conduzido por lideres
populistas iliberais que assumiram o poder em varias partes do mundo nos anos recentes.
Dada a contemporaneidade dos acontecimentos, o campo da politica publica comegou
recentemente a abordar as dindmicas de politicas que emergem em contextos de declinio
democratico (Morais e Gomide, 2024, p.3) e o papel fundamental de populistas iliberais

Nnesse processo.

Morais e Gomide lideraram o estudo no qual diversos académicos identificaram
caracteristicas semelhantes em seus paises e como decorréncia conseguiram desenvolver
e aprofundar as caracteristicas desses lideres e seu papel fundamental na condugdo de um
declinio democratico. Nesse contexto, Haggard e Kaufman destacam que ndo € possivel
compreender plenamente o retrocesso sem considerar as inclinagdes autoritarias, iliberais
e anti-pluralistas dos lideres populistas que assumiram o poder (Bizarro e Mainwarin

apud Morais e Gomide, 2024).

Em que pese a complexidade e amplitude de conceitos para dar conta de explicar
as novas dinamicas que surgiram com a recente ascensao de lideres populistas, a definigao
escolhida para ser utilizada ao longo desta pesquisa foi aquela descrita por Lynch e
Cassimiro (2022), para quem populismo € a “forma de representa¢do que recusa as
institui¢oes e atores que se interponham entre o povo e seus representantes” (Lynch e

Cassimiro apud Morais e Gomide, 2024).

O conceito de lideres iliberais € essencial para compreender como eles operam o

desmonte de politicas publicas nesse contexto de retrocesso democratico. Segundo



Morais e Gomide (2024), ¢ possivel identificar trés elementos que caracterizam essa
lideranca: eles se véem como o apice do poder politico, desprezam o pluralismo e o direito
das minorias e nao possuem um ethos democratico. Sua principal marca na governanga ¢
o antipluralismo: reivindicam o direito de executar a vontade popular de forma direta e,
para isso, ignoram e enfraquecem os limites impostos por contrapesos institucionais

(sistema de freios e contrapesos) ou procedimentos democraticos tradicionais.

2.2 O desmonte de politicas publicas no contexto de retrocesso democratico

A partir da ascensao de lideres populistas, surge o questionamento: quais as
implicagdes disso para a administragao publica e as politicas publicas? O cerne da questao
¢ que uma administragdo publica ou politicas publicas sujeitas a um governo populista
carecem do carater pluralista essencial para uma democracia (Bauer ef al., 2021; Bauer e

Becker, 2020).

A relagdo entre a lideranca populista e as politicas publicas tem igualmente
despertado a aten¢do dos académicos da area. Entre os temas principais abordados nesse
campo, sdo as mudancas e as transformagdes em programas, projetos e agdes relativas a
formulacao e implementagao de politicas publicas. E entre os tipos de mudancas
analisados, encontra-se o policy dismantling ou desmonte de politicas publicas, assim
caracterizado, pela reducdo, diminuicdo ou remocao de objetivos, instrumentos ou das
capacidades administrativas existentes para sua implementacdo (Bauer e Knill, citados

em Gomide ef al., 2023).

Sob a perspectiva brasileira, diversos estudos tém entendido o periodo recente — a
partir de 2016 — como um periodo caracterizado pelo retrocesso democratico e por um
governo populista de carater reacionario (Gomide e Morais, 2023). Nesse sentido, a
pesquisa se insere no contexto de desmonte de politicas publicas liderado pelo governo
populista de extrema-direita Jair Bolsonaro (2019-2022). Estudiosos revelaram que o
mandato de Bolsonaro foi caracterizado pelo descaso com principios de governanca
eficaz, com foco no desmonte de politicas de longo prazo e da burocracia estatal (Couto
e Abrucio, 2025). Mais especificamente: o desmonte de politicas publicas ambientais
concretizada por meio da flexibilizagdo normativa do processo que regula a exportagao

de madeira de origem nativa compode o pano de fundo para nosso estudo de caso.

Para compreender melhor as relacdes entre esses conceitos no contexto de
formulacao e implementacao de politicas publicas, bem como esses fendmenos politicos

4



impactam diretamente a politica ptblica, a obra de Michael Bauer, Guy Peters, Jon Pierre,
Kutsal Yesilkagit e Stephan Becker (Bauer ef al., 2021) ¢ essencial para tal compreensao.
O livro foi o primeiro a abordar questdes sobre o impacto de lideres populistas iliberais
na administracdo publica e nas burocracias estatais. A obra entende que a atuagdo de
lideres iliberais ndo pode estar dissociada da burocracia e aborda as administragdes
publicas como objetos e sujeitos no processo de retrocesso democratico (Bauer et al.,

2021).

Outra obra essencial para robustecer o referencial tedrico sobre politicas publicas
e retrocesso democratico € a compilagdo de artigos realizado pelo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea) em parceria com o Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia
em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento (Gomide, Morais e Leopoldi,
2023), que reuniu pesquisadores para analisar processos de mudangas de politicas
publicas federais em varios setores no periodo recente — caracterizado pelo retrocesso
democratico (a partir do impeachment da presidenta Dilma Roussef, em 2016 até¢ a
administracao de Jair Bolsonaro entre 2018 e 2022). Vale destacar que esta obra foi
pioneira por tratar especificamente de politicas publicas brasileiras e a primeira a utilizar

e adaptar o marco referencial do desmonte ao contexto brasileiro.

Alids, esta obra consegue preencher a lacuna sobre os estudos referentes as
mudangas nas politicas publicas, adotando como marco conceitual o desmonte de
politicas publicas ou policy dismantling (Bauer, 2012), com o objetivo de analisar as
recentes transformacdes de politicas que vdo na contramdo do acumulo e do
fortalecimento por que passaram as politicas federais desde a redemocratizagdo do pais

(Gomide, Morais e Leopoldi, 2023).

No entanto, outra obra mais recente preencheu a lacuna na literatura sobre porque,
quando e como as politicas mudam a medida que as democracias recuam. Nesse caso, ¢
imprescindivel a obra organizada por Morais e Gomide (2024), no qual trazem casos de
paises que passaram ou passam por retrocesso democratico, se recuperando desse
processo ou a beira dele. Reconhece o retrocesso democratico como fendémeno que atinge
varias nacdes, ao trazer casos que examinam esses processos nos Estados Unidos, Brasil,
Hungria, México, Polonia, Turquia e Filipinas, nos mais diferentes temas de politicas: de

meio ambiente até saude, de politicas econdmicas até politica sobre o uso da agua.



2.3 O desmonte de politicas publicas e o papel da burocracia

Como mencionado nas seg¢des anteriores, nossa pesquisa esta inserida no cenario
de desmonte de politicas publicas em contexto de retrocesso democratico. Mas, para além
disso, na pesquisa foca no papel da burocracia, sua atuacao e reacdo, uma vez que ela é

elemento essencial na formulagdo e implementagdo de politicas publicas.

Morais (2023) destaca que o desmonte de politicas publicas tem sido marcado por
dindmicas autoritarias que desorganizam a burocracia federal. Segundo Bauer, Peters e
Pierre (2021), a burocracia ndo ¢ apenas uma parte importante da estrutura administrativa
estatal, mas também um corpo autonomo de atores no processo politico. E sdo as
burocracias estatais que sofrem acdes hostis contra seu pessoal e suas missdes (Bauer,

2024), no cenario de retrocesso democratico.

Muitos estudos foram realizados para mostrar as reagdes da burocracia e o poder
politico em contextos democraticos; foram listadas diversas formas pelas quais os
burocratas buscam resistir ao controle politico (Lotta ef al., 2023). Varios autores (Lotta
etal.,2023; Bersh e Lotta, 2024) apontam as praticas de voz, saida, lealdade e negligéncia
a organizagdo (voice, exit, loyalty e neglect). Brehm e Gates (1999) apontam as formas

de reagdo dos burocratas as acdes de comando: working, shrinking e sabotage.

No entanto, esse debate assume a democracia como premissa; € novos contextos
de retrocesso democratico acrescentaram algumas camadas de complexidade. Dentro do
retrocesso democratico, nao faz sentido analisar conflitos e tensdes entre o poder politico
e a democracia com base no pressuposto de que eles ocorrem segundo as regras oficiais

da democracia (Lotta ef al., 2022).

E nesse cendrio, ao tentar impor novas institucionalidades ou romper com praticas
democréticas existentes, esses lideres encontram diferentes formas de resisténcia (Lotta
et al., 2022). Quando os burocratas se tornam barreiras aos projetos autoritarios, os

politicos podem tentar ataca-los ou expurga-los

A literatura académica, sobretudo a nacional, ¢ fértil ao identificar as principais
formas de resisténcia burocratica contra o desmonte de politicas publicas. Segundo Lotta
et al. (2022), as reagdes da burocracia podem ser formais ou informais e individuais ou
coletivas. Entre as estratégias informais, verifica-se a sabotagem, a esquiva (shirking),

redes e articulagdes paralelas e a vocalizagdo informal (voice). Ja entre as estratégias



formais, constatam-se o registro técnico e a documentacdo, acionamento do sistema de

justica e 6rgdos de controle e saida (exit) ou exilio burocratico.

De acordo com Lotta et al. (2024), a partir de um estudo com burocratas durante
a gestdo de Jair Bolsonaro, foi possivel identificar diferentes formas ou reagdes para lidar
com as diferentes formas de opressao que enfrentaram naquele periodo. Primeiramente,
existem as estratégias que variam entre praticas formais e informais. As formais sao
aquelas que utilizam elementos institucionais ou formais para permitir a reagdo, como
documentos, procedimentos oficiais, decretos e ordens oficiais (Lotta et al., 2024, p.292).
De outro lado, as estratégias informais ndo se baseiam em procedimentos formais e estao
presentes nas interagdes cotidianas (Lotta et al., 2024, p. 293). Além disso, as reagdes
podem ser operadas por um coletivo de burocratas ou por individuos; ou seja, reacdes

coletivas ou individuais.

A respeito das estratégias individuais e informais, as duas principais e que ja sdo
conhecidas na literatura (Guedes-Neto e Peters, 2021) sdo a sabotagem e a esquiva. A
sabotagem pode ser entendida como agdes encobertas ou desleais mobilizadas por
burocratas, cujo objetivo ¢ minar ou diminuir os efeitos da a¢do governamental (Lotta et
al., 2024, p.298). Ja a esquiva refere-se a a¢do de reduzir o ritmo e a intensidade do

trabalho para que a politica continue a existir, no entanto sem comprometer-se com ela.

Além disso, as estratégias ainda podem ser informais e coletivas; nesse sentido, a
sabotagem (sabotage) e a evasdo (shirinking) também sdo métodos utilizados por grupos
de burocratas, geralmente aqueles que trabalham na mesma éarea de governo ou politica
publica (Lotta ef al., 2024, p.299). Nessa pesquisa, foram identificados dois exemplos de
sabotagem: a realizacao de reunides de equipe fora dos prédios oficiais ou das plataformas
oficiais, com o objetivo de lidar com a¢des condenadas pelos superiores. Outro exemplo
também ¢ o uso de redes e parcerias com atores de fora da maquina administrativa, como
organismos internacionais, ONGs, Ministério Publico para pressionar o governo ou tentar
uma ag¢ao fora para alcangar um resultado que ndo poderia ser alcan¢ado internamente. J&
a evasao coletiva ocorre quando toda a equipe, de forma organizada e coordenada decide
reduzir a carga de trabalho. Além dessas, outra estratégia mapeada e encontrada na
literatura (Hirschman, 1970) ¢ a voz (voice) e ocorre quando um grupo de burocratas

verbaliza publicamente discordancia ou reclamagdo, por meio da imprensa, redes sociais



ou outros tipos de manifestacdes, na maior parte das vezes mobilizados por associagdes

ou sindicatos de servidores (Lotta et al., 2024, p. 299).

Em relagdo as reacoes formais e individuais, verifica-se a documentag¢ao formal
de discordancia com a ag¢des governamentais, por meio de documentos técnicos
elaborados pelos servidores. Nesse caso, o conhecimento técnico do burocrata também
sao estratégias utilizadas aqui (Lotta et al., 2024, p. 300). Outra estratégia formal e
individual identificada foi a saida (exit), ou seja, os burocratas deixam suas agéncias
originais para trabalhar em organiza¢des mais protegidas dentro da estrutura estatal ou
para seguir uma carreira fora do servigo publico, geralmente em organismos

internacionais € ONGs.

Finalmente, entre as estratégias formais e coletivas a mais utilizada foi a voz
(voice) formal e ocorreu por meio de instrumentos formais do Estado, geralmente dentro
do sistema juridico, por meio do Ministério Publico e acdes judiciais. A reagdo por meio
de sindicatos e associagdes profissionais também ocorreu (Lotta et al., 2024, p. 301).
Bauer (2024) acrescenta uma categoria, a qual denomina counteraction (contraposi¢ao),
assim entendida como uma reacdo além da mera sabotagem; ¢ vista como uma reacao
para corrigir um estado de coisas vista pelo burocrata, sob sua perspectiva profissional,
como prejudicial. Para tanto, representa um nivel maior de responsabilidade pessoal,
visando dar exemplo e incentivar os outros a verem a melhor opgdo (Bauer, 2024). A

seguir, estd uma breve compilacdo destas estratégias de reagao:

Quadro 1 — Estratégias de reacdo da burocracia.

Estratégias Individuais Coletivas
Documentacdo
Formais Saida Voz
Sabotagem Sabotagem
Informais Esquiva Evasao
Voz

Fonte: elaboragdo propria, com base em Lotta et al. (2024).

Uma outra tipologia de resisténcia estudada traz a forma como o arcabougo legal
¢ atacado por politicos, de um lado e defendido por burocratas de outro. Lotta et al. (2023)

batizaram essa disputa como uma espécie de “cabo de guerra”, na qual burocratas e
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politicos utilizaram estratégias semelhantes, no entanto, com objetivos antagdnicos:
enquanto os burocratas buscavam cumprir a missdo institucional de suas agéncias, os
politicos exploraram a abertura ou ambiguidades de certos instrumentos legais para
favorecer suas agendas politicas e promover agdes contrarias a essa missao (Lotta et al.,
2023, p.20). Alias, esse fenomeno — chamado de “bending the law” — foi identificado em

nosso estudo de caso, como sera visto mais adiante.

No contexto do estudo de caso aqui apresentado foram identificadas varias destas
reacdes ao longo do processo de desmonte da politica de regulagdo de exportacdo de
madeira de origem nativa. Entretanto, a medida que aprofundamos a pesquisa identificou-
se uma nova forma de reagdo: a cooperacao burocratica transnacional e aqui reside a

contribuicao do nosso trabalho.

2.4 A relevancia das redes transnacionais

No cendario de retrocesso democratico, as redes transnacionais desempenham
papel fundamental na resisténcia ao desmonte de politicas publicas. Praticas ja mapeadas
na literatura identificam diversas formas de resisténcia, ao considerar essas redes como
arenas alternativas de ativismo ou fontes de recursos quando os canais domésticos se

encontram bloqueados.

Na literatura estudada, as formas de resisténcia podem ser vistas em diferentes
contextos. Hernandez (2021) mostrou como organizacdes da sociedade civil brasileiras
progressistas e defensoras dos direitos humanos precisaram reconfigurar sua atuacio,
quando deixaram de ter acesso aos canais governamentais, pela ascensdo de grupos
conservadores na gestdo de Bolsonaro. Tais entidades civis redirecionaram suas acgoes
para instancias internacionais, por meio da tatica de “shaming” (constrangimento), ao
expor publicamente os retrocessos do pais em foruns multilaterais e na midia

internacional em relagdo a pauta de defesa dos direitos humanos.

Em outra pesquisa, Waisbich (2024) demonstrou que, a partir de um historico
brasileiro como um importante “exportador de solugdes politicas” e parceiro da ONU,
servidores publicos brasileiros mobilizaram o reconhecimento global das suas institui¢des
para elevar o custo politico de sua destrui¢do. A pesquisadora utilizou os estudos de caso
sobre seguranga alimentar, prote¢do social e o sistema eleitoral para identificar o

fendmeno comum da “transnacionalizacdo estratégica”: ferramenta de resisténcia



burocratica, que permite aos atores domésticos que utilizem sua reputacao externa para

salvaguardar direitos e estruturas institucionais em tempos de declinio democratico.

Estes estudos consideram o carater transnacional das politicas publicas, as quais
sdo concebidas em um ambiente transnacional e, dessa forma, ndo podem ser
consideradas apenas como resultado de fatores politicos, econdmicos e sociais
domésticos. Morais et al. (2023, p.4) entendem que “as politicas publicas sao fomentadas
dentro de um quadro de normas internacionais, cooperagdo internacional, organizagoes
internacionais, bem como atores, ideias e modelos de politicas em circulagdo”. Nesse
sentido, o espaco transnacional é visto como um espaco fluido, no qual ha fusdo do
doméstico e o do internacional; ¢ onde esses elementos coexistem e frequentemente

entram em conflito.

Ao adotarmos esse carater transnacional, pretendemos introduzir um novo
elemento de pesquisa e avangar nos estudos sobre cooperagao entre burocracias estatais,
ao considera-la como um mecanismo transnacional de resisténcia ao desmonte de
politicas publicas em contexto de retrocesso democratico. Esta ¢ a lacuna que esta

pesquisa busca preencher.
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3 DECLINIO DEMOCRATICO BRASILEIRO E O DESMONTE DA
POLITICA AMBIENTAL

O governo de Jair Bolsonaro (2019-2022) foi marcado por uma profunda
reconfiguragdo das estruturas estatais, na qual a gestdo ambiental foi marcada por uma
ativa e deliberada flexibilizagao normativa, com vistas a subverter a légica de protegao
dos recursos naturais. A Opera¢ao Akuanduba se mostra como o caso paradigmatico de
reacdo ao desmonte ativo de politicas publicas e expode a crise politico-institucional do

periodo, mas que teve seu inicio ainda antes da ascensdo de Bolsonaro ao poder.

Sob uma perspectiva historica e relevante para esta pesquisa, a analise do cenario
politico-institucional brasileiro remonta a década de 1980: periodo determinante na
criacdo de politicas publicas ambientais com significativos avancos legislativos, no qual
se destacam a implementagdo da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n°
6.938/1991), a aprovacdo da Lei de Crimes Ambientais (Lei n® 9.605/1998) e a propria
criacdo do Ibama (por meio da Lei n°® 7.735/1989).

Esse avango legislativo pode ser considerado decorréncia direta da inclusdo da
protecdo ambiental na Constituicdo Federal de 1988, que dedicou um capitulo inteiro ao
meio ambiente (Capitulo VI do Titulo VII). O reconhecimento juridico do meio ambiente
no patamar constitucional deu amparo a uma percep¢ao ampliada do Direito Ambiental,

que se valoriza em um ponto de vista individual e social (Santos, 2012, p.513).

Na esteira dos avancgos legislativos, no que tange a formulagao e a implementagao
de politicas publicas, o Brasil se tornou, a partir dos anos 1990, protagonista na politica
ambiental global, e foi escolhido sede de duas conferéncias internacionais relevantes: a
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente ¢ o Desenvolvimento, em 1992,
e a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel, em 2012. O fato
de ter 40% de seu territorio coberto pela maior floresta tropical do planeta e abrigar grande

parte da sua biodiversidade contribuiu para esse protagonismo (Fonseca et al., 2023).

Apesar do protagonismo ambiental, as questdes referentes a mudancas climaticas
e desmatamento passaram a ser relevantes para os governos. Entre 2004 e 2012, ocorreu
uma redugdo de mais de 80% dos dados de desmatamento. Entretanto, ao final desse
periodo, alguns estudos passam a indicar o enfraquecimento de politicas ambientais do

Brasil (Rajao et al., 2022).
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Esse processo de enfraquecimento comecou com a aprovacdo da Lei
Complementar n® 140/2011 (LC 140/2011), pelo Congresso Nacional, que estabelecia
forma de cooperagao entre todos os entes federativos nas agdes relacionadas a prote¢ao
do meio ambiente. A LC 140/2011 prometia definir as ag¢des administrativas de
competéncia da Unido, Estados, Distrito Federal e municipios em matéria ambiental e
ainda as normas de cooperagao e os critérios para identificacdo do 6rgdo competente para

licenciamento ambiental, bem como para agdes de controle e fiscalizagao ambiental.

Nesse raciocinio, a LC 140/2011 transferiu a maior parte dos licenciamentos
ambientais para os municipios, cuja estrutura ndo se mostrava adequada para promover
as acoes em defesa da protegdo do meio ambiente e a correta prestacdo dos servigos
ambientais, sob o singelo argumento de que os constantes atrasos dos 6rgaos ambientais

geravam entraves e limites sérios ao desenvolvimento nacional (Von Zuben, 2012, p.40).

Portanto, a LC foi considerada um retrocesso na protecao ambiental, se considerar
as dificuldades que atingiam as estruturas municipais brasileiras, bem como a
complexidade das relagdes entre os entes subnacionais e atuacdo reduzida do 6rgdo

ambiental federal em situagdes bem especificas.

No ano seguinte, foi aprovada a versao revisada do Cdédigo Florestal Brasileiro
(Let n° 12.651/2012) - conjunto de leis que regulam o uso e a conservagdo de recursos

florestais em terras privadas.

Em 2016, uma nova conjuntura politica brasileira se instala, a partir da ruptura
imposta pelo impeachment da presidente Dilma Rousseff (2011-2016) e da instituigdo de
uma politica de austeridade fiscal iniciada no governo de Michel Temer (2016-2018), o
pais mudou completamente os rumos do ciclo de politicas publicas, com a entrada de
novos atores, ideias e interesses. A aprovagdo da Emenda Constitucional do Teto de
Gastos Publicos® reduziu os orgamentos de programas estatais, sobretudo os sociais

(Gomide, Morais e Leopoldi, 2023).

Uma sucessdo de eventos, a partir de 2016, pavimentou um caminho de
movimentos politicos pouco comprometidos com a ordem institucional democratica
(Gomide, Morais e Leopoldi, 2023). Na esfera econdmica, os efeitos da Operagao Lava

Jato foram sentidos de maneira contundente, com a desarticulacdo dos setores

2 Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016, instituiu 0 Novo Regime Fiscal.
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petroquimico e da construcdo civil; quanto na esfera politica, com a criminalizagdo da
cultura politica e o fortalecimento de grupos de direita radical (Gomide, Morais e
Leopoldi, 2023, p. 17). E na seara socioecondmica, as elites demonstraram seu
ressentimento com os avangos trazidos por programas sociais como o Bolsa Familia, a
inclusdo social decorrente das politicas de cotas, pelo Programa Universidade para Todos
(Prouni) e pelo Fundo de Financiamento ao Estudante de Ensino Superior (Fies). Esse
descontentamento, aliado a bandeira de combate a corrupgao e a proliferacao de noticias
falsas (fake news) a partir de midias sociais, auxiliou a chegada de Jair Bolsonaro ao poder

(Gomide, Morais e Leopoldi, 2023).

A gestdo de Jair Bolsonaro (2019-2022) ¢ considerada como uma presidéncia
disruptiva de extrema-direita em relagao ao meio ambiente (Bastos Lima, 2021). Eleito
em 2018 e empossado em 2019, tornou-se rapidamente conhecido por compartilhar
elementos identificados em outros governos populistas de direita, em especial o
presidente estadunidense Donald Trump. Jair Bolsonaro foi eleito com um forte
sentimento antissistema: desprezo pelo Estado de direito e pelas instituigdes
democraticas; desrespeito as minorias; promogao de desinformacdo por meio das redes
sociais; conservadorismo religioso e desprezo a laicidade do Estado (Gomide, Morais ¢

Leopoldi, 2023); desprezo ao meio ambiente e aos direitos humanos (Bastos Lima, 2021).

O discurso antiambientalista foi carro-chefe da campanha presidencial de
Bolsonaro, ao canalizar demandas de grupos ruralistas e explorar a raiva latente contra a
protecdo ambiental (Moulin, 2023). Os grandes proprietarios de terras e seus
representantes formaram uma parte fundamental da base politica de apoio a Bolsonaro.
A época, o candidato contou com apoio de um grupo bastante heterogéneo composto por
setores do agronegdcio, militares, evangélicos e empresarios, que compartilhavam temas
conservadores - como a ‘“familia tradicional” e valores neoliberais, tais como o
antiesquerdismo, a desregulamentacao do mercado, a privatizagdo de servigos publicos e

Estado minimo (Silva e Rodrigues, 2021; Moulin, 2023).

Ja em relag@o a pauta ambiental, a gestdo de Bolsonaro também contou com apoio
de setores do agronegocio, latifundiarios, mineradores, madeireiros, defensores dos
garimpos ilegais, lobistas de atividades poluidoras e potencialmente nocivas a0 meio
ambiente. Foram adotados atos governamentais como a liberacdo de agrotoxicos em

grande escala, incentivos ao desmatamento e queimadas e garantias veladas de
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impunidade, ofensivas contra comunidades indigenas e seus territorios € o incentivo e
tolerancia aos garimpos ilegais sdo apenas alguns exemplos desse fendmeno (Fonseca et

al., 2023, p.126).

A postura de Bolsonaro era explicitamente contréria as questdes ambientais: suas
decisdes eram frequentemente acompanhadas de fortes ataques verbais, como referir-se
aos ambientalistas como uma “seita ambiental” (Bastos Lima, 2021). Ainda durante sua
campanha presidencial, o entdo candidato prometeu abolir o Ministério do Meio
Ambiente (MMA) e incorpora-lo a pasta da Agricultura. Entretanto, ao ser eleito, a
medida apenas ndo se concretizou porque ruralistas influentes o convenceram a nao fazé-
lo, uma vez que a extingdo do MMA poderia dificultar relagdes comerciais e induzir

restri¢des as exportagdes do Brasil (Ferrante e Fearside, 2019).

Entretanto, a investida contra a pasta ambiental ndo foi interrompida. Convencido
a ndo extinguir o Ministério do Meio Ambiente, Jair Bolsonaro nomeou como ministro
Ricardo de Aquino Salles, um advogado ruralista que havia sido Secretario de Meio
Ambiente do Estado de Sao Paulo e que, em 2018, havia sido condenado por alteragdo
“maliciosa” dos mapas de zoneamento de uma area de prote¢do ambiental no litoral
paulista. Apesar da condenagdo em primeira instdncia em 2018, Ricardo Salles foi

absolvido em 27 instancia por decisdo do Tribunal de Justiga de Sao Paulo.?

Supde-se que a designacao de um ministro de meio ambiente deveria ter o perfil
de apoio as pautas de conservagdo e protecdo ambiental; entretanto, Ricardo Salles
destacou-se, em varios episodios, por sua postura em desfavor da tematica ambiental. O
ministro notabilizou-se negativamente ao protagonizar o episodio durante a reunido
ministerial, no qual prop0s abertamente ao presidente que o governo aproveitasse a
atencdo publica desviada pela pandemia da Covid-19, para avangar em mudangas

regulatorias que ndo exigissem a aprovacgdo do Congresso Nacional:

Precisa ter um esforgo nosso aqui, enquanto estamos nesse momento de
tranquilidade no aspecto de cobertura de imprensa, porque s6 se fala de

3 Ricardo Salles é absolvido de condenagdo por improbidade administrativa. Disponivel em:

https://www.cartacapital.com.br/justica/ricardo-salles-e-absolvido-de-condenacao-por-improbidade-
administrativa/. Acesso em 11.nov.2025.
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covid, e ir passando a boiada, ¢ mudando todo o regramento
(ambiental), e simplificando normas.*

A fala ficou conhecida como a “boiada de Ricardo Salles” e tornou-se sindOnimo
de politicas de liberag@o ou flexibilizagdo de normas e regras (sobretudo infralegais) que
ndo exigissem aprovacao do Congresso Nacional (Vale et al., 2021; Werneck et al., 2021;
Franco e Miguel, 2022; Bersch e Lotta, 2023; Fonseca et al.,2023; Araujo e Féres, 2024).
Esse método de flexibilizagao normativa tornou-se conhecido como “parecer-caneta”, e
foi utilizado no processo de desmonte normativo da politica publica de regulacdo de

exportagcdo de madeira nativa, como sera mostrado a seguir.

J& em relacdo ao Ibama, Jair Bolsonaro dirigiu em série de ameagas e criticas
diretas e indiretas ao Instituto, seus servidores e sua atuagao. Por ser a principal instituicdo
capaz de conter a expansdo desenfreada do agronegocio, o Ibama tornou-se o epicentro

das tentativas de desmonte no campo da politica ambiental (Moulin, 2023).

3.1 Os ataques e criticas ao Ibama e seus servidores

O Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA) foi criado em 1989, pela fusdo de quatro 6rgaos (SEMA, IBDF, Sudepe e
Sudhevea), integrando a gestdo ambiental do pais°. Por ser responsavel pela execucdo das
politicas nacionais de meio ambiente relativas ao licenciamento e a fiscalizagdo

ambiental, tornou-se alvo direto das investidas de Jair Bolsonaro durante sua gestao.

Alias, a insatisfacao de Jair Bolsonaro com o Ibama e seus servidores era antiga:
em janeiro de 2012, na condi¢do de deputado federal, Jair Bolsonaro foi flagrado por
agentes do Ibama praticando pesca ilegal em um bote inflavel, dentro da Estagdo
Ecolégica de Tamoios, area de protegdo integral que ndo permite a presenga humana, da
regido de Angra dos Reis/RJ®. Na época, a pratica foi caracterizada como infragdo
ambiental e Bolsonaro foi multado por agentes do Ibama, com aplica¢do de multa no valor

de RS 10 mil (dez mil reais). Passados 7 anos, e apos sua elei¢do, o fato nao seria

* Trecho da fala dita por Ricardo Salles, durante a reunido ministerial de 22 de abril de 2020 e tornada
publica por decisio do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: https://gl.globo.com/politica
/moticia/2020/05/22/ministro-do-meio-ambiente-defende-passar-a-boiada-e-mudar-regramento-e-
simplificar-normas.ghtml. Acesso em 18.n0v.2025.
5> A Secretaria Especial do Meio Ambiente (Sema), o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal
(IBDF), a Superintendéncia da Pesca (Sudepe) e a Superintendéncia da Borracha (Sudhevea) foram
fundidas e deram origem ao Ibama. Disponivel em < https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-
informacao/institucional/sobre-o-ibama>. Acesso em 18.11.2025.
6 Bolsonaro retaliou fiscais do Ibama apés ser multado por pesca irregular.
https://www]1.folha.uol.com.br/poder/2018/10/bolsonaro-retaliou-fiscais-do-ibama-apos-ser-multado-por-
pesca-irregular.shtml. Acesso em 28.11.2025.
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esquecido: em margo de 2019, o servidor que lavrou a multa contra Jair Bolsonaro foi

exonerado de cargo que ocupava no Ibama, desde 2017.

Nesse panorama, Jair Bolsonaro nunca foi discreto em manifestar seu desprezo e
insatisfacdo em relacdo a atuagdo e a competéncia do Ibama. Suas ameagas e criticas eram
diretas e manifestaram-se em trés niveis principais: o discurso politico, a perseguicdo

pessoal e as acdes institucionais de desmonte.

Acerca do discurso politico, as criticas tinham como objetivo deslegitimar a
atuacdo dos servidores e a propria atividade de fiscalizagdo ambiental. Em 2018, quando
jé eleito presidente, Bolsonaro afirmou que os servidores ambientais federais “que querem
atrapalhar o progresso” deveriam ir para a “ponta da praia”. O termo “ponta da praia”
era uma giria militar utilizada durante a ditadura para se referir a uma base da Marinha
do Brasil na Restinga da Marambaia (RJ), onde prisioneiros politicos eram torturados e
assassinados (Moulin, 2023). Em tom menos ameacador, porém igualmente depreciativo,
Ricardo Salles chamou os agentes ambientais de “bicho grilo chuchu beleza” (Moulin,

2023).

Ainda durante a campanha presidencial, em entrevista a emissora de TV,
Bolsonaro afirmou que, caso eleito, pretendia acabar com o que ele denominou de
“ativismo ambiental xiita” e acabar com a industria de demarcacao de terras indigenas.
Criticou ainda os fiscais do Ibama e do Icmbio sobre as emissdes de multas ambientais®.
Em outra ocasido, numa feira de agronegocio, em 2019, Bolsonaro afirmou que ele e
Salles estavam estudando formas de “/limpar” o Ibama e o Icmbio, cujos servidores

“atrapalham quem produz” (Moulin, 2023).

Todas as criticas e ameacas foram compiladas pela Associacdo Nacional dos
Servidores de Carreira de Especialista em Meio Ambiente € do PECMA (ASCEMA
NACIONAL), que publicou uma Carta aberta a sociedade, com o rol de ataques

desferidos por Jair Bolsonaro e Ricardo Salles aos servidores do Ibama’.

7 Servidor do Ibama que multou Bolsonaro por pesca irregular é exonerado de cargo de chefia: <

https://gl.globo.com/natureza/noticia/2019/03/29/ibama-exonera-servidor-que-multou-bolsonaro-por-

pesca-irregular.ghtml>. Acesso em 28.11.2025.

8 https://www]1.folha.uol.com.br/poder/2018/10/bolsonaro-diz-que-pretende-acabar-com-ativismo-

ambiental-xiita-se-for-presidente.shtml. Acesso em 18.11.2025.

® Ver também “Cronologia de um desastre anunciado: agdes do governo Bolsonaro para desmontar as

politicas de meio ambiente do Brasil.” Disponivel em <
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As ameagas direcionadas ao Ibama e seus servidores, realizadas durante a
campanha eleitoral, foram concretizadas ja no inicio da gestdo de Jair Bolsonaro, a
comecgar pela militarizagdo dos cargos de alta escalio no MMA e suas autarquias
(Fonseca, 2023). Ap6s a nomeagao de Ricardo Salles, o governo alterou drasticamente a
ocupagao de cargos relevantes nas Superintendéncias Estaduais e na sede em Brasilia.
Dada a abrangéncia nacional de sua atuagdo, cada Estado da Federacdo possui uma
Superintendéncia Estadual, que exerce as atribui¢gdes do 6rgao naquele espago geografico
e que usualmente era comandada por servidores da carreira ambiental ou técnicos com
conhecimento especializado na area. No entanto, contrariando essa tradi¢ao, uma das
primeiras medidas do governo foi a demissao de 21 dos 27 Superintendentes Estaduais e
a substituicdo de servidores de carreira por militares em cargos estratégicos de gestdo
(Ferrante e Fearnside, 2019). Além disso, pelo menos 19 (dezenove) oficiais e policiais
militares (muitos deles pertencentes a reserva da PM SP) também ocuparam posi¢des de
lideranca na sede do Ibama em Brasilia (Moulin, 2023). Alguns desses atores voltardo a

ser mencionados em nosso estudo de caso.

A perseguicao pessoal a servidores que tinham alguma divergéncia com os novos
indicados politicos e as novas diretrizes institucionais também se mostrou acentuada
nesse periodo. A instauragdo de procedimentos disciplinares contra servidores do setor de
meio ambiente (no qual incluem MMA, Ibama e Icmbio) mais que dobraram no periodo
de 2019 a 2021 (Bersch e Lotta, 2023, p. 39). Esse procedimento administrativo (PAD) ¢
instaurado quando ha indicios que o servidor publico tenha infringido alguma norma
legal. No entanto, “a administragdo Salles iniciou um processo iterativo de reutilizag¢do
do PAD para assediar e demitir funciondrios” (Bersch e Lotta, 2023, p. 40). A figura a

seguir mostra o incremento dos processos administrativos entre 2017 e 2021.

https://ascemanacional.org.br/2020/09/04/servidores-da-carreira-de-especialista-em-meio-ambiente-
divulgam-dossie-com-denuncias/>. Acesso em 18.11.2025.
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Figura 1 - Processos administrativos instaurados no periodo de 2017 —2021.
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Fonte: Bersch e Lotta, 2023.

Além de processos administrativos infundados, muitos servidores enfrentaram
intimidacao direta por parte dos indicados politicos, ameacgas pessoais, assédio
psicoldégico e uma série de praticas coercitivas de supervisdo (Observatorio do Clima
2023; Kucinskas e Silveira, 2025). Em caso de resisténcia, além de assédio e acusacoes
falsas, os burocratas eram relegados a cargos sem importancia, “ilustrando a estratégia

para sufocar a oposigdo e afirmar o controle” (Bersch e Lotta, p.41).

Além disso, no que tange as agoes institucionais de desmonte, era clara a estratégia
do atual governo em enfraquecer ou mesmo extinguir as atribui¢des legais do Ibama. Uma
das mais relevantes atingiu diretamente as agdes do Instituto relativas a fiscalizagdo na
Amazonia Legal. Para tanto, Jair Bolsonaro emitiu um decreto presidencial designando o
Exército Brasileiro para executar as agdes preventivas e repressivas relacionados ao
desmatamento ilegal e combater os incéndios florestais. O mecanismo utilizado, por meio
do decreto presidencial, consistia em uma operacdo da Garantia da Lei e da Ordem
(GLO)'. De acordo com o documento, o desempenho operacional era “coordenado”
pelas Forcas Armadas. Na pratica, implicava numa inversao na cadeia de comando até

entdo vigente; uma vez que competia historicamente ao Ibama a autonomia para

19 Decreto n° 9.985/2019. Disponivel em https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2019/
decreto/d9985.htm. Acesso em 18.11.2025.
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selecionar os alvos, definir o momento oportuno, planejar a estratégia e, apenas
subsidiariamente, solicitar apoio operacional as For¢cas Armadas (Moulin, 2023). Com a
edigdo da GLO, essas decisdes de comando passaram a ser delegadas ao Exército

Brasileiro.

Outra medida que afetou diretamente as atribui¢des do Ibama foi a redugdo
dréstica em seu orcamento durante a gestdo de Bolsonaro. As dotagdes iniciais relativas
ao or¢amento foram até expressivas, mas a execugao orcamentaria, relativa as acoes de
controle e fiscalizagdo ambiental e prevencao e controle de incéndios florestais, foi baixa
durante o periodo de 2019-2022. O grafico abaixo mostra essa retragdo a partir de dados

do Ibama obtidos por meio da Lei de Acesso a Informagao:

Grafico 1 — Dotagdes orcamentarias do Ibama no periodo de 2018 - 2022

Totais anuais por tipo de despesa (2018-2022)

Dotagao Atual teve variagoes significativas ao longo dos anos
B Dotagdo Inicial M Dotagdo Atual B Empenhado W Liguidado Paao

Valor (milhdes RS)
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados obtidos por meio da Lei de Acesso a Informagéo.

A consequéncia de tais medidas ndo podia ser diferente: o Ibama teve o pior
desempenho nos anos da gestdo de Bolsonaro. As taxas de desmatamento aumentaram:
em junho de 2019 (primeiro més da estacdo seca do novo governo), a taxa subiu 88% em

relagdo ao mesmo periodo em 2018 (INPE, 2019).

O Grafico 2 mostra a série historica das taxas de desmatamento na Amazdnia
Legal desde 2014, em km?, com aumento acentuado nos ultimos anos, inclusive no ano

de 2020 marcado pelo inicio da pandemia da COVID-19. Em 2021, chegou-se ao patamar
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de 13.038 km?, aumento de 20,2% com relagdo ao ano anterior (Freitas, Carvalho e

Oviedo. 2022, p. 8).

Grafico 2 — Série historica com taxas de desmatamento na Amazonia.
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Fonte: Instituto Socioambiental. 2022.

Enquanto as taxas de desmatamento cresciam, os autos de infragio!! lavrados pelo
Ibama caiam no periodo de gestao de Ricardo Salles e Jair Bolsonaro. O grafico 3 mostra
arelagdo entre o aumento do desmatamento e a queda de autos de infracdo lavrados pelo

Ibama:

' Art.96 do Dec. n° 6.514: Constatada a ocorréncia de infragdo administrativa ambiental, serd lavrado
auto de infracdo, do qual devera ser dado ciéncia ao autuado, assegurando-se o contraditorio e a ampla
defesa.
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Grafico 3 - Relagdo entre desmatamento e autos de infracdo lavrados pelo Ibama

entre 2018 € 2023
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Fonte: Ibama, 2023.

A média de multas aplicadas pelo Ibama durante o governo Bolsonaro por
desmatamento na Amazonia foi a mais baixa das ultimas duas décadas. A queda
coadunava-se com o discurso durante a campanha presidencial, no qual Bolsonaro
prometeu acabar com as multas ambientais. Por meio do Dec. n°® 9.760/2019, foi criada
uma fase preliminar de conciliacdo ambiental, na qual o infrator ambiental poderia optar
pela conciliagdo. Nesse caso, o processo sancionador que levaria a cobranga da multa
restaria automaticamente suspenso até que ocorresse efetivamente a audiéncia de
conciliacdo. Na pratica, o decreto tornou o procedimento de cobranca de multa mais

burocrético, lento e, como consequéncia, ineficaz.

Os dados de desmatamento e autos de infragdo s6 foram alterados, a partir de
2023, com a atualizagdo do Plano de A¢do para Prevencdo e Controle do Desmatamento
na Amazonia (PPCDAm) em janeiro de 2023 e relangado em 5 de junho do mesmo ano. '

Em 2023, a taxa consolidada de desmatamento na Amazonia Legal brasileira foi de 9.604

2 IBAMA. Taxa de desmatamento na Amazdnia cai 22,3% em um ano. Disponivel em:
<https://www.gov.br/ibama/pt-br/assuntos/noticias/2023/taxa-de-desmatamento-na-amazonia-cai-22-3-
em-2023-em-um-ano>. Acesso em 23.jan.2026.
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km?, uma queda de 21,8% em relacdo ao periodo anterior, segundo o Instituto Nacional

de Pesquisas Espaciais (Inpe)'*:
Figura 2 — Taxa consolidada de desmatamento entre 2019 e 2023.
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Fonte: Inpe, 2023.

Essa contextualizacdo sedimenta as bases para compreender o processo de
desmonte ativo da politica de exportacdo de madeira nativa, a resisténcia havida em face
do desmonte e finalmente, a cooperagao internacional como um mecanismo de resisténcia

nesse cenario de retrocesso democratico.

13" Desmatamento na Amazonia cai 21,8% em 2023. Disponivel em: https://www.gov.br/mcti/pt-
br/acompanhe-o-mcti/noticias/2024/05/desmatamento-na-amazonia-cai-21-8-em-2023.  Acesso em
23.jan.2026.
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4 METODOLOGIA

A opg¢ao metodologica escolhida para o desenvolvimento do artigo foi o process
tracing (ou rastreamento de processos) justificado pela necessidade de compreender
como 0s mecanismos causais explicam como a cooperagao internacional foi uma resposta
burocratica ao desmonte de politicas publicas ambientais, utilizando como pano de fundo

a Operagao Akuanduba.

O process tracing tem sido usado em pesquisas qualitativas em Ciéncia Politica,
uma vez que o método permite rastrear mecanismos causais € como eles se manifestam
dentro de um caso real (Beach, 2020). Segundo Cunha e Araujo (2018), dentre as varias
defini¢cdes do método, € possivel conceitua-lo:

“como um meétodo de pesquisa qualitativa que possibilita desenvolver
ou testar hipoteses a partir da identificagdo e andlise de evidéncias
selecionadas em processos, sequéncias e conjunturas de eventos, com
o objetivo de identificar e rastrear mecanismos causais, suas partes
constituintes e a conexdo entre eles (cadeia causal) que expliqguem o

caso (Bennett, 2008, Bennett; Checkel, 2015, Collier, 2011; Mahoney,
2012, Beach; Pedersen, 2013, 2016).

Sob a otica epistemoldgica, o process tracing fundamenta-se em uma logica de
inferéncia causal baseada em evidéncias processuais (Causal Process Observations —
CPOs), que buscam verificar de forma empirica a existéncia e o funcionamento de
mecanismos propostos teoricamente (Beach e Pedersen, 2019, p. 15). Nesse contexto,
cada evidéncia colhida — uma entrevista, norma, ata ou decisdo administrativa — ¢
interpretada como um fragmento empirico do mecanismo causal, cuja acumulagdo e
coeréncia permitem formular inferéncias validas sobre o processo em andlise (Bennett e

Checkel, 2015, p. 9-12).

O mecanismo causal deve ser entendido como um sistema que transfere forga
causal da causa (X) para o resultado (Y). Aqui, vale destacar que ndo se trata apenas uma
correlagdo estatistica (""'sempre que acontece X, acontece Y"); trata-se de uma explicagao

fisica, social ou psicoldgica de como essa transformagao ocorre.

Segundo Beach e Pedersen (2013), um mecanismo causal ¢ composto por um
conjunto de partes interconectadas, formadas por entidades (atores ou estruturas) que se
engajam em atividades especificas. Para Cunha e Aratjo (2018), a formulagdo dessa

logica € expressa da seguinte forma:
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X —[(nl =) (02 —)(nn —)]Y

onde cada (n—) ¢ uma parte do mecanismo composta por uma entidade (n) que ao
realizar uma atividade (—) transmite a for¢a para a proxima etapa. Graficamente, ¢

possivel representar o0 mecanismo causal da seguinte forma:

Quadro 2 — Mecanismo causal

Contexto: desmonte ativo e flexibilizacdo normativa (despacho interpretativo)

Variavel s . 5 . variavel dependente
independente - Operagao
P FWS apreende | FWS constata | FWS reporta | PF  instaura perag
Cooperagdo as cargas com | contradigdes contradi¢des e | inquérito, Akuanduba:
internacional base no Lacey | nos indicios a | aprofunda as revogagio do
Act documentos Policia investigacdes despacho ¢ retorno da
do Ibama Federal e representa ao
Poder IN15
Judiciario

Fonte: elaboragdo propria, com base em Cunha e Aratjo (2018).

Para validar as inferéncias causais e melhor conduzir a coleta de dados, € preciso
reconhecer que nem todos os tipos de evidéncias sdo iguais. Alguns dados sdo necessarios
para estabelecer causalidade; outros sdo suficientes; hd dados que ndo sdo nem um nem

outro, ou que podem ser ambos (Ricks e Liu, 2018).

Para tanto, sdo utilizados os testes de Van Evera (1997)!4: trata-se de quatro testes
empiricos, classificados de acordo com se passar no teste ¢ necessario ou suficiente para
aceitar a inferéncia (Collier, 2011). Os quatros testes sdo straw-in-the-wind, hoop,
smoking gun e doubly decisive. A importancia dos testes de hipdteses reside na confianga
dada a pesquisa quanto aos mecanismos que operam na producdo do fenomeno, a
interacdo (ou nao) entre eles e a possivel prevaléncia de uns sobre os outros (Cunha e

Aratjo, 2018).

A seguir, apresentamos um quadro sintese e o potencial dos testes de hipotese

para a inferéncias causais. No caso, “passar” ou “nao passar”, significa passar ou nao

14 Os testes foram originariamente sugeridos por Van Evera (1997) e explorados por Collier (2011), por
meio de uma analise do crime investigado por Sherlock Holmes no conto policial Silver Blaze, de Arthur
Conan Doyle.
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naquele teste de hipotese em relacdo a hipdtese principal (H1) e suas consequéncias

para a hipotese rival.

Quadro 3 — Sintese e potencial dos testes de hipotese para inferéncia causal em process

tracing
SUFICIENTE PARA AFIRMAR A INFERENCIA CAUSAL?
Nio Sim
1. Straw in the wind 3. Smoking gun
a. Passar: afirma a a. Passar: confirma a
relevancia da hipotese, hipotese.
porém nao a confirma.
b. Nao passar: a hipotese b. Nao passar: a hipdtese ndo
nao ¢ eliminada, mas é ¢ eliminada, mas é
Nao | levemente enfraquecida. enfraquecida de alguma
forma.
c. Implicacdes para c. Implicagdes para
NECESSARIO hipdteses rivais: hipoteses rivais:
PARA AFIRMAR A passar: enfraquece-as passar: ;nfraquece—as
INFERENCIA levemente. substancialmente.
CAUSAL? nio passar: fortalece-as nao passar: fortalece-as um
levemente. pouco.
2. Hoop 4. Doubly decisive
Sim | a. Passar: afirma a a. Passar: confirma a hipotese
relevancia da hipotese, e elimina as outras.
porém nao a confirma.
b. ndo passar: elimina a b. Nao passar: elimina a
hipotese. hipotese.
c. Implicacdes para c. Implicagdes para
hipdteses rivais: hipoteses rivais:
passar: enfraquece-as passar: elimina.
levemente. nao passar: fortalece as
néo passar: fortalece as substancialmente.
levemente.

Fonte: Reprodugdo de Collier (2011, p.825).

Ainda sobre a analise das evidéncias, a quantidade de evidéncias importa menos

e mais a qualidade que elas apresentam nos processos dos mecanismos causais. Portanto,

o que define a causalidade ndo ¢ o nimero de evidéncias levantadas, mas sim as formas

como cada uma se conecta em mecanismos que ligam uma causa (X) a um resultado (Y).

Uma vez decidida pela utilizacao do process tracing, optou-se pela abordagem do

estudo de caso, pois entende-se que esta ¢ a melhor para compreender a acdo situada.

Como definido por Yin (1984), o estudo de caso — em que um Uinico ou varios casos sao

selecionados para estudo aprofundado — envolve a compreensdo de um fendomeno de

modo holistico, com toda sua complexidade e inserido em um contexto especifico. Como
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ilustra Abers (2021): “A4 realizagdo de estudos de caso sobre uma politica publica oferece

a oportunidade de compreender os problemas contextualizados que os atores enfrentam.”

No contexto do rastreamento de processos, os casos sao fundamentais e, portanto,
devem ser escolhidos a partir de critérios que estejam em conformidade com a pergunta
de pesquisa e a teorizagdo do mecanismo (Almeida et al., 2024, p.440). No process
tracing, “a escolha dos casos ndo parte de pressupostos teoricos, mas sdo pertinentes aos

potenciais eventos observaveis que aborda.” (Almeida et al., 2024, p.440).

Nesse sentido, a escolha do caso Akuanduba, mostra-se como um caso revelador,
assim considerado “quando o pesquisador tem a oportunidade de observar e analisar um

fenomeno previamente inacessivel a investigacdo cientifica” (Yin, 2001, p.63).

Ja em relagdo a coleta de dados, esta foi idealizada para combinar diversas fontes
e técnicas de investigacdo, de modo a se articular sob a logica de triangulacdo
metodologica. Nesse sentido, utilizou simultaneamente a pesquisa bibliografica para
robustecer o referencial tedrico (a partir de artigos cientificos e livros académicos); a
pesquisa documental, a partir da analise de documentos oficiais, decorrentes de processos
administrativos e judiciais'®,além de normas e outros regulamentos internos (em especial

do Ibama e do FWS).

E finalmente, a coleta de dados a partir da entrevista semiestruturada: por ser o
mais adequado ao contexto do estudo de caso, “na qual o entrevistador segue um roteiro
como guia, mas o documento estd aberto para mudangas de percurso, acréscimo e
supressoes” (Bachini et al., 2024, p.66). A escolha dos entrevistados priorizou aqueles
que, de alguma forma, participaram dos fatos aqui mencionados, alcangando um total de
treze entrevistas. Os entrevistados tém um perfil de envolvimento histérico com a
tematica ambiental, com média de 13 anos de atuagdo em atividades de gestdo,

fiscalizacdo, regulagdo e investigagdo policial envolvendo infragdes e crimes ambientais.

Segundo Bachini, Sampaio e Athandsio (2024) a partir da entrevista em
profundidade ¢ possivel identificar e compreender melhor os valores, as percepgoes,

avaliagdes, motivagdes e demandas que orientam os atores politicos.

150 contetudo dos processos administrativos foi obtido por meio da Lei de Acesso a Informagdo — LAI € os
processos judiciais, acessivel em fontes abertas.
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O problema de pesquisa a ser respondido ¢ como a cooperagdo internacional
funcionou como um mecanismo de resisténcia burocratica ao desmonte de politicas

publicas no contexto de retrocesso democratico.

Nesse contexto, para a comprovacgdo da hipotese inicial, ela devera passar pelos
testes logicos do método, que validam a cadeia causal e eliminam as hipoteses rivais
(Cunha e Araujo, 2018). Neste estudo de caso, a hipdtese principal (H1) era de que a
cooperacao internacional entre burocracias atuou como um mecanismo de resisténcia ao
desmonte das politicas de regulacdo de exportacdo de madeira nativa. J& a hipotese rival
(Hr) consiste na ideia de que as instituicdes domésticas, por si so, teriam conseguido
deflagrar a operacdo e como consequéncia, barrar o desmonte normativo sem auxilio

externo.
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5 A OPERACAO AKUANDUBA E A RESISTENCIA BUROCRATICA
TRANSNACIONAL

5.1 O processo de exportacio de madeira de origem nativa e sua
desregulamentacio

Como 6rgao ambiental de competéncia federal, o Ibama tem como finalidade
executar as a¢des das politicas nacionais de meio ambiente relativas a autorizagao de uso
dos recursos naturais e a fiscalizagdo, além de exercer o poder de policia ambiental.'®
Portanto, cabe ao Ibama a execugdo da politica de regulagdo relativa a exportagdo de

madeira de origem nativa.

Os procedimentos para exportagdo de produtos e subprodutos madeireiros de
espécies nativas foram estabelecidos por meio da Instrugdo Normativa n® 15 de 201117,
Essa norma exige a obrigatoriedade de autorizagao emitida pelo 6rgdo ambiental, no local
de exportagdo, para remessa ao exterior de produtos e subprodutos madeireiros de origem
nativa, nos termos do art.2°, in verbis:

Art. 2° Esta Instrucdo Normativa se aplica a exportagao dos produtos e
subprodutos madeireiros de origem nativa, obrigados a controle em

territério nacional pela legislacdo federal pertinente, os quais
dependerdo de autorizagdo do Ibama no local de exportagdo.

A mesma norma define a documentag@o necessaria pelo exportador para solicitar
a emissao de autorizacdo de exportagdo, com destaque ao art.4°, inciso V: “Autorizacio
de transporte de produto florestal adotada pelo 6rgao ambiental competente”. Em relagdo
a autorizagdo de transporte e armazenamento de produtos florestais, foi estabelecida pela
Portaria MMA n° 253, de 18.08.2006, a criagdo do Documento de Origem Florestal
(DOF), em substituicdo a antiga Autorizagdo para Transporte de Produtos Florestais

(ATPF).

O DOF, portanto, ¢ a licenga obrigatdria para o transporte e armazenamento de
produtos e subprodutos florestais de origem nativa, contendo as informagdes sobre a

procedéncia desses produtos, geradas pelo sistema eletronico denominado Sistema - DOF.

16 Art.1°, incisos I e II do Anexo I da Portaria Ibama n° 73, de 26 de maio de 2025, publicado no Diario
Oficial da Unido de 27/05/2025. Edigdo 98, se¢do 1, p.163.
17 Instrucdo Normativa n° 15, de 6 de dezembro de 2011 com as alteragdes trazidas pela Instrugdo
Normativa  n° 13 de  2018.  Disponivel em  https://www.ibama.gov.br/component/
legislacao/?view=legislacao&force= 1&legislacao=124870. Acesso em 21.11.2025.
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Nesse sentido, a autorizagdo de exportacdo e o documento de origem florestal
(DOF) possui momentos e fungdes diversas, que ndo se confundem. Vale esclarecer que
até que o produto florestal chegue a um terminal alfandegario e seja efetivamente

exportada, foi preciso um percurso, saindo da floresta até o porto.

Nesse contexto, de forma simplificada, a exploragdo de madeira inicia a partir de
inventario florestal, no qual sdo identificados e localizados os espécimes arbdreos
existentes na area, seus respectivos volumes de madeira. Esse documento fornece também
o volume total de cada espécie encontrada na propriedade e sua estimativa por hectare

(Martins, Perazonni e Janducci, 2024).

A partir desse inventario florestal e outros documentos, o 6rgao ambiental autoriza
o funcionamento do Plano de Manejo Florestal Sustentdvel e cria uma conta do
empreendimento no Sistema de Controle do Documento de Origem Florestal — SisDOF:
sistema eletronico de comercializagdo de produtos florestais que funciona de forma
semelhante a uma conta bancaria (Martins, Perazonni e Janducci, 2024), com a entrada e
saida de créditos florestais. Em linhas gerais, esses passos sdo apresentados conforme a

figura a seguir:

Figura 3 - Esquema do processo legal de comércio de madeira no Brasil

[ INVENTARIO FLORESTAL | CORTE AT B EMISSAO DE DOF

(ou Sisflora)

(ou GF)

3 (B @

:‘l { 0]

- ﬁ@ ( 0]

- T T { (4]
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N EXPORT I-%J OO
DFORTACAD DOF + AUT. EXPORTAAO | [PROCESSAMENTO [ TRANSPORTE NACIONAL

Fonte: Martins, Perazzoni e Janducci, 2024.

Ocorre que, em relacdo a importacdo e exportagdo de produtos e subprodutos
florestais, a Instrucdo Normativa n® 21/2014 instituiu a obrigatoriedade de um DOF

especifico para esses tipos de operacdo: DOF Exportacdo, para acobertamento da madeira
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para o transporte do local de armazenamento até o terminal alfandegado (passo 7 da

imagem acima).

O procedimento descrito acima, com a exigéncia especifica da autorizacao de
exportagdo ¢ do DOF exportagdo, era o procedimento regular com o objetivo de
exportagcdo de produtos florestais madeireiros de origem nativa. No entanto, como sera
narrado a seguir, foram identificadas cargas de produtos florestais que nao obedeceram

as normativas internas do Ibama. Foi esse o ponto de partida do nosso estudo de caso.

5.2 A apreensido de madeira e a resposta do Ibama

Entre o final de 2019 e o inicio de 2020, autoridades ambientais dos Estados
Unidos apreenderam cargas de madeira nativa advindas de empresas exportadoras
brasileiras, sem a documenta¢do ambiental exigida. Tal fato causou duvidas e

questionamentos por parte das autoridades norte-americanas.

As cargas foram apreendidas pela agéncia de fiscalizacdo ambiental norte
americana (US Fish and Wildlife Service — FWS), 6rgdo estatal com atribuicdes
semelhantes ao Ibama no que tange a protecdo ambiental. Para tanto, a FWS valeu-se de

um instrumento juridico chamado Lacey Act.

O Lacey Act ¢ uma lei federal dos EUA, originalmente criada em 1900, com vistas

a protecao da vida selvagem e das plantas, regulando o comércio de espécies nativas e

estrangeiras. Em 2008, houve a expansao de produtos protegidos pela Lacey Act, ocasiao
em que incluiu plantas e produtos vegetais. Segundo essa norma:

proibe a importagdo, exportagdo, transporte, venda, recebimento,

aquisi¢@o ou compra de qualquer peixe ou vida selvagem ou planta

capturada, possuida, transportada ou vendida em violagdo de qualquer

lei, tratado ou regulamento dos Estados Unidos ou qualquer lei tribal

indigena ou lei estrangeira. A lei também exige que todos os contéineres

usados para transportar animais selvagens sejam devidamente
marcados e proibe a rotulagem falsa.

Ou seja, a versao atual do Lacey Act exige que empresas e individuos que
importam remessas de produtos de madeira para os EUA documentem a espécie e o pais
de colheita, com a cautela de garantir que seus produtos tenham sido adquiridos
legalmente. Caso haja descumprimento dessa exigéncia, os infratores sofrem penalidades,

multas e possiveis apreensoes de seus produtos.
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Estas normas de “conexdo” de Direito Internacional Privado, ao resolverem
conflitos de jurisdicdo e de leis no espago, tornaram-se instrumentos juridicos
indispensaveis, e se aplicam a todo o comércio global. Portanto, se animais e¢ plantas
forem exportados do Brasil para os EUA em violagao ao Codigo Florestal Brasileiro ou

aos regulamentos do IBAMA, as autoridades americanas podem aplicar sangdes.

De fato, diante da apreensdo das madeiras pelas autoridades norte-americanas e
do prejuizo causado pela retencao desta cargas, a Associagao de Exportadores de Madeira
do estado do Pard (AIMEX) e a Associacdo Brasileira das Empresas Concessionarias
Florestais (CONFLORESTA), entidades de classe que representam o setor madeireiro do
Par4, peticionaram junto ao Ibama a declara¢do de caducidade da IN n° 15/2011, no que
se refere a exigéncia especifica para a exportagdo de produtos e subprodutos florestais de

origem nativa.

Na pratica, os representantes do setor madeireiro solicitaram a presidéncia da
Autarquia a manifestagdo expressa para tornar clara a inexigibilidade a autorizacgdo
especifica para a exportagcdo de produtos e subprodutos florestais de origem nativa, em

contrariedade ao estabelecido pela IN n°® 15/2011.

Convém registrar que, sem tal autorizagdo especifica, haveria a dispensa da
vistoria fisica da carga no momento do desembarque aduaneiro. Vale esclarecer que o
procedimento de vistoria fisica ¢ a atividade fiscalizatoria essencial para verificar a
regularidade da exportagdo: tanto em relagdo as espécies quanto em relagdo as

quantidades de produtos exportados.

Apbs o pedido protocolado pelo setor madeireiro, a presidéncia do Ibama solicitou
manifestagdo técnica acerca do pleito, cabendo a Coordenacdo Geral de Monitoramento
do Uso da Biodiversidade e Comércio Exterior a elaboracdo do documento. Nesse
contexto, foi emitida a Nota Técnica n° 2/2020/CGMOC/DBFLO, no qual os cinco
servidores defenderam tecnicamente a manutengao das normas, sobretudo a vigéncia da

IN n°® 15/2011.

No entanto, esse entendimento ndo foi acatado pela presidéncia do Ibama. Em

divergéncia com a area técnica, Eduardo Bim emitiu um “despacho interpretativo™'® e ao

8 Despacho n° 7036900-GABIN, de 25 de fevereiro de 2023. Disponivel em:
https://www.cartacapital.com.br/wp-content/uploads/2021/05/madeira-Despacho-Bim-SEI IBAMA-
7036900.pdf
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longo de suas doze paginas aduziu sobre a insubsisténcia da autorizacao prevista na IN n°
15/2011 (exceto nos casos Cites e os previstos no art.5°). Ao final, concluiu que, para a
exportacdo, seria suficiente o DOF exportacao ou a Guia Florestal (GF) expedida pelos
estados. Nao haveria, portanto, necessidade de autorizagdo explicita de exportagao
prevista na Instru¢do Normativa n® 15/2011. Por conseguinte, revogava-se a exigibilidade
da inspecdo fisica dos produtos exportados. Além disso, com base na Lei de Introducgdo
das Normas do Direito Brasileiro!®, firmou o presente despacho como orientacio geral a

ser seguida por todo o Ibama.

Como mencionado, tal interpretagdo beneficiaria diversas empresas do setor
madeireiro, sobretudo do Estado do Para, que dias antes haviam se reunido com o entao

Presidente, na sede da Autarquia, em Brasilia.

A divergéncia de entendimentos dentro da mesma instituigdo causou
estranhamento na autoridade ambiental norte-americana que, por sua vez, comunicou 0s
fatos a autoridade policial brasileira. Com o aprofundamento das investigacdes, foram
identificados elementos suficientes para solicitar a deflagracdo da operacao ao Poder
Judiciario, uma vez que grandes quantidades de madeira estavam sendo exportadas sem

a observancia do procedimento legal exigido.

O episodio ganhou repercussao nacional e internacional, diante do envolvimento
de autoridades do alto escalao da administragdo federal a €poca, e houve a deflagragdo da

Operagao Akuanduba.

5.3 A Operaciao Akuanduba

Em razao dos fatos descritos acima, em 19 de maio de 2021, foi deflagrada pela
Policia Federal, a Operagdao Akuanduba, destinada a apurar crimes contra a administragao
publica, entre eles corrupcdo, advocacia administrativa, prevaricagdo e, especialmente,
facilitacdo de contrabando, praticados por agentes publicos e empresarios do setor

madeireiro.?’

19 Art.30, Lindb: “As autoridades piblicas devem atuar para aumentar a seguranga juridica na aplicagdo
das normas, inclusive por meio de regulamentos, sumulas administrativas e respostas a consultas.”
20 MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA, PF deflagra Operagdo Akuanduba para apurar
crimes em  Orgdos  ambientais,  2021. Disponivel em  https://www.gov.br/pf/pt-br/
assuntos/noticias/2021/05/pf-deflagra-operacao-akuanduba-para-apurar-crimes-em-orgaos-ambientais
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Cerca de 160 policiais federais cumpriram 35 mandados de busca e apreensao, no
Distrito Federal e nos Estados de Sao Paulo e Para. As medidas foram determinadas pelo

Supremo Tribunal Federal.

Além das buscas, o STF determinou o afastamento preventivo de 10 agentes
publicos ocupantes de cargos e func¢des de confianca no IBAMA e no Ministério do Meio
Ambiente, a suspensao imediata dos efeitos do Despacho n. 7036900/2020/GAB/IBAMA
e o retorno imediato do cumprimento dos procedimentos previstos na IN n° 15/2011 (STF,

2021).
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6. A COOPERACAO INTERNACIONAL COMO MECANISMO DE
RESISTENCIA BUROCRATICA

6.1 A atuacio da burocracia norte-americana

O ponto de partida foi a apreensdo, por parte dos agentes da FWS, de um alto
volume de madeira tropical de alta qualidade importada entre o final de 2019 e inicio de
2020, no porto de Savannah, Estado da Georgia. A FWS utilizou o Lacey Act como
instrumento juridico para embasar as apreensoes. A partir da identificacdo dessas cargas
especificas, os agentes da FWS buscaram levantar junto ao Ibama, informagdes sobre a
regularidade daquela madeira objeto de exportagdo. Para tanto, enviou ao Ibama um e-
mail solicitando informagdes especificas sobre um carregamento de madeira (IBAMA,

2020 e DPF, 2021, p.6).

Apbs a troca de documentos administrativos entre a FWS e o Ibama, constatou-se
que houve a exportagdo de diversas cargas de madeira sem a documentagao exigida. Tais
descobertas s6 foram percebidas a partir da troca de documentos entre a FWS e a equipe
de fiscalizagdo do Ibama (IBAMA, 2020). A partir destes levantamentos, foram
identificadas a importagao ilegal de madeira referente a trés empresas brasileiras, cujas
cargas haviam sido retidas pela FWS. Dias apds a apreensdo, o representante da FWS
passou a receber “certidoes de conformidade”, que atestavam retroativamente a
legalidade da carga, com o seguinte teor:

Considerando a urgéncia e gravidade dos fatos, a fim de evitar que o
IBAMA-PA venha a ser responsabilizado por possiveis prejuizos
causados ao interessado, estando a documentagdo apresentada de
acordo com o rol de documentos exigidos pela IN IBAMA n° 15/11,
este Superintendente passa a emitir a partir desta data, Certiddo de

conformidade de documentagdo de exportagdo conforme as exigéncias
da referida Instrugao Normativa. (IBAMA, 2020).

A FWS, com base no Lacey Act, ndo aceitou tais certidoes: “Entdo, eles tentaram
regularizar a madeira que ja tinha sido importada ilegalmente para os EUA. (...) E nos
dissemos: bem, ndo importa porque foi ilegal e ai vocé trouxe isso aqui, ainda é uma

violagdo das leis dos EUA”. (Entrevista 12).
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6.2 A divergéncia doméstica: burocratas x alta gestao

Vale mencionar que, antes de encaminhar essas informacdes a Policia Federal e
diante das suspeitas de exportacdes irregulares, o representante da FWS comunicou as
supostas irregularidades ao proprio Ibama. Segundo as entrevistas, houve uma reunido
entre o representante da FWS e servidores do Ibama, entre eles o diretor de
Biodiversidade e Florestas (DBFLO) e o presidente Eduardo Bim, “para discutir as
comunicagoes conflitantes do IBAMA e buscar clareza sobre os requisitos do IBAMA
para exportagdo.” (STF, 2021, p.31). Entretanto, apesar das preocupagdes expressas pela
FWS em relagdo a possiveis irregularidades praticadas pelas empresas exportadores e por
funcionarios publicos, “a reunido se concentrou em interpretagoes de varias Instrugoes
Normativas do IBAMA (STF, 2021, p.31). A FWS comunicou que as acdes norte-
americanas haviam sido tomadas a partir de documentos oficiais, notas técnicas do
proprio Ibama, que identificou a ilegalidade nos trés carregamentos de madeira
(Entrevista 12). Entretanto, a resposta dada durante a reunido, no gabinete do Ibama, era
que as cargas, a partir daquele momento, estavam regularizadas e que poderias ser
liberadas: “entdo houve frustracdo durante a reunido porque nos ndo estavamos
aceitando a palavra deles”. As autoridades norte americanas tinham provas de que aquilo
que estava sendo dito ndo era verdade e disseram ao presidente do Ibama que ndo
liberariam a carga, pois: “estava em violagdo da lei dos EUA e, portanto, ndo é possivel

liberar. Eles simplesmente disseram, libera, deixa-o ir, estd tudo bem” (Entrevista 12).

Poucos dias ap6s a reunido no gabinete da Presidéncia do Ibama, ocorreu uma
outra reunido, dessa vez com a presenca dos representantes da AIMEX (Associagao das
Industrias Exportadoras de Madeiras do Estado do Para) e CONFLORESTA (Associagao
Brasileira das Empresas Concessionarias Florestais), diretores e o presidente do Ibama.
Nessa ocasido, os representantes do setor madeireiro demonstraram sua insatisfacdo com
as apreensoes realizadas pelas autoridades ambientais norte-americanas e “objetivando
solucionar o problema, buscaram apoio junto ao Superintendente do Para (...) e o entdo
Diretor de Uso Sustentdavel da Biodiversidade e Florestas (...)”" (STF, 2021, p.3). O
pedido do setor madeireiro era claro: que o Ibama declarasse a desnecessidade da
autorizacgao especifica para exportacdo de produtos madeireiros, conforme previsto pela

IN 15/2011.

Segundo a decisdo do STF, apos essa reunido, houve o:
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atendimento integral e quase que imediato da demanda formulada pelas
duas entidades, contrariamente, inclusive ao parecer técnico elaborado
por servidores do 6rgdo, legalizando, inclusive com efeito retroativo,
milhares de cargas expedidas ilegalmente entre os anos de 2019 e 2020.
(STF, 2021, p.4).

O parecer técnico citado na decisao ¢ a Nota Técnica n° 2/2020 assinada por
servidores da area de regulagdo de exportagdo, que defendiam a manutengao da vigéncia
da IN n° 15/2011, e repudiavam o pedido das empresas madeireiras. Esta ¢ a evidéncia do
primeiro teste de hipdtese — o teste straw in the wind (“palhas ao vento”) — que avalia
evidéncias que ndo sdo nem necessarias nem suficientes para confirmar a hipdtese
sozinhas, mas que aumentam a plausibilidade da hipdtese principal e enfraquecem
levemente a hipotese rival. Por meio da Nota Técnica n° 2/2020, os servidores defendiam
tecnicamente a manutenc¢do da IN n°® 15/2011 e a necessidade da vistoria fisica das cargas

objeto de exportagdo.

No entanto, esse entendimento nao foi acatado pela presidéncia do Ibama. Em
divergéncia com a 4rea técnica, Eduardo Bim emitiu um “despacho interpretativo™!, e
ao longo de suas doze paginas aduziu sobre a insubsisténcia da autorizacdo prevista na
IN n° 15/2011 (exceto nos casos Cites e os previstos no art.5°). Ao final, concluiu que,
para a exportagdo, seria suficiente o DOF exportacdo ou a Guia Florestal (GF) expedida
pelos estados. Nao haveria, portanto, necessidade de autorizacao explicita de exportacao
prevista na Instru¢do Normativa n® 15/2011. Por conseguinte, revogava-se a exigibilidade
da inspegao fisica dos produtos exportados. Além disso, com base na Lei de Introdugao

das Normas do Direito Brasileiro®?, firmou o presente despacho como orientagio geral a

ser seguida por todo o Ibama.

Como mencionado, tal interpretacdo beneficiaria diversas empresas do setor
madeireiro, sobretudo do Estado do Para, que dias antes haviam se reunido com o entdao
Presidente da Autarquia. Alias, essa estratégia de reinterpretagdo da norma foi
identificada pela literatura académica como “bending the law” (Lotta et al, 2023) e
coaduna-se com o discurso de Ricardo Salles, que defendia a flexibilizagcdo das normas

infralegais pela adogio do método “parecer-caneta” (POLICIA FEDERAL, 2021, p.77).

2l Despacho n° 7036900-GABIN, de 25 de fevereiro de 2023. Disponivel em:
https://www.cartacapital.com.br/wp-content/uploads/2021/05/madeira-Despacho-Bim-SEI IBAMA-
7036900.pdf

22 Art.30, Lindb: “As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranga juridica na aplicagéo
das normas, inclusive por meio de regulamentos, sumulas administrativas e respostas a consultas.”
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Ao serem questionados sobre o despacho interpretativo, os entrevistados foram
unanimes ao caracterizar o documento negativamente e contrario aos objetivos

institucionais de regulacao e fiscalizagao:

Sim, a gente teve conhecimento e a gente ficou em choque, porque ele
era muito ruim, tanto para a fiscalizag¢do, porque a gente ndo ia mais
conseguir, com aquele despacho, a gente ndo ia mais conseguir fazer a
inspecdo das madeiras, e isso causou realmente uma indignacdo por
parte dos servidores que trabalhavam na 4rea técnica. (Entrevista 2).

Porque ¢ como se pegasse aquela, a questdo da instrugdo normativa e
todos os procedimentos do Ibama e jogasse numa caixa de lixo.
(Entrevista 3).

Com o absurdo dos absurdos, primeiro por ter saido na forma de um
despacho e segundo por enfraquecer varias medidas de controle que a
gente tava trabalhando pra colocar, né, e por entender que o objetivo
ultimo daquela medida ndo era simplificar a exportacdo, era
simplesmente tirar da nossa vista o que tava sendo exportado.
(Entrevista 4).

O segundo teste do método — hoops (teste das argolas) — exige que uma condi¢do
passe pelo teste para que ndo seja eliminada, provando ser necessaria ao resultado. No
presente caso, as evidéncias confirmam que a apreensdo feita pela FWS, com base na
Lacey Act, e o envio da documentacao para a PF foi fundamental para conter o esquema
de exportacdo de madeira ilegal. Em razdo do alto volume de cargas exportadas, da alta
demanda de vistoria e da insuficiéncia de recursos humanos, foi destacado que, sem a

contribuicao da FWS e a aplicacdo da Lacey Act, a pratica ilegal ndo teria identificada:

A FWS foi essencial, foi fundamental nesse processo e certamente nao,
se eles ndo tivessem dado esses alertas para fiscalizagdo, ndo seria
possivel a gente identificar essas exportagdes ilegais, porque como eu
disse, tinham muitos portos, sobretudo 14 no Pard, que eles tinham uma
alta demanda de processos para serem vistoriados e para ser liberada a
exportagdo, ndo tinham pessoal suficiente, entdo aquilo era feito por
amostragem (...)se a FWS ndo tivesse dado esses alertas, certamente a
gente ndo teria identificado essas exportacdes e ndo teria dado a
continuidade do processo e a operagao policial. (Entrevista 2).

Eu acho que a gente ndo teria ferramentas para isso. Na época, ndo. (...)
Entdo, se as cargas sairam sem licenga, a gente provavelmente nao ia
ver. (Entrevista 4).

Eu acho que nao. Porque eu acho que precisou realmente de um agente
externo evidenciar as falhas, porque qualquer coisa que acontecesse
dentro do cenario interno, eu acho que seria abafado, ficaria sufocado,
assim, ndo ultrapassaria a bolha, entendeu? (Entrevista 5).
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Alias, outra observagao recorrente feita pelos entrevistados foi a insuficiéncia de
recursos humanos para atender a alta demanda de andlise de pedidos de exportagdo,
sobretudo em unidades como a Superintendéncia do Parad. Sobre esse aspecto, a
Controladoria Geral da Unido (CGU), por meio de um Relatério de Avaliagao, analisou e
identificou fragilidades no processo de autorizagdo de exportacdo de produtos e
subprodutos florestais no ambito daquela unidade. Entre as fragilidades encontradas
constam a defasagem no quadro de pessoal, a grande demanda de processos e a auséncia
de um sistema integrado de controle das autorizagdes para exportacdo de produtos

florestais de origem nativa (CGU, 2022).

Além disso, um fendomeno que ocorreu durante e depois das trocas de
comunicagdo entre o Ibama e a FWS e posteriormente a PF foi o assédio e a perseguicao
aos servidores efetivos pelas autoridades nomeadas durante a gestdo de Ricardo Salles e
Eduardo Bim. A pratica de assédio e perseguicdo a servidores foi descrita na

representacdo policial encaminhada a autoridade judicidria, nos seguintes termos:

Por seu turno, os depoimentos colhidos demonstram ndo apenas uma
gestdo voltada ao esvaziamento do o6rgdo sob seu comando,
notadamente dos setores incumbidos da fiscalizagdo, mas também uma
franca politica de perseguicdo contra os servidores que a ela se
oponham (POLICIA FEDERAL, 2021, p.59).

Os entrevistados relataram casos de perseguicdo, afastamento de suas fungdes,
remocoes de oficio sem prévia comunicagdo, simplesmente por terem seguido no

cumprimento de suas atribuigdes legais:

E sem falar que nessa €época também, eu que estava ali envolvida, que
tive envolvimento com a questdo de exportagdo (...), aumentou mais
ainda a questdo da pressdo também de perseguicdo dentro da
superintendéncia. Entdo, ficou parecendo ali que os servidores eram
errados e o setor que estava certo. (Entrevista 3).

Entao, quando o despacho caiu e voltou a valer a IN15, logo em seguida
eu fui exonerada. Coincidéncia? Eu fui exonerada. (...) veio a queda do
despacho, eu me afastei disso. (Entrevista 4).

Tive muito medo porque na época estavam sendo removidos a revelia
muitos servidores. Entdo sempre teve esse medo de se vocé fizer
alguma coisa errada a administragdo pode te remover para algum canto
perdido da Amazoénia. (...) parte da minha decisdo de sair do Ibama foi
pelas pressdes que a gente comegou a sofrer (...) a satide mental ndo
estava mais funcionando 1a dentro. (Entrevista 10).

Ja estavam comecando as perseguigdes ja (...) Entdo a maior parte ficou
com medo disso. Ja existiam servidores que estavam sendo removidos,
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né? O meu caso foi bem nessa época, né? Eu fui perseguido exatamente
nesse periodo ai. (Entrevista 13).

6.3 A atuacio da burocracia brasileira

Apo6s o levantamento de farta documentagdo e sem retorno da alta gestdo do
Ibama, o adido da FWS encaminhou as provas a Policia Federal para dar conhecimento

de tudo que havia sido levantado até entao:

O Adido do FWS continua trabalhando com o IBAMA para esclarecer
as comunicagdes conflitantes mencionadas e determinar a legalidade
das remessas detidas nos Estados Unidos. A luz do exposto, 0 FWS tem
preocupacdes com relacdo a possiveis agdes inadequadas ou
comportamento corrupto por representantes (...) e/ou funcionarios
publicos responsaveis pelos processos legais e sustentaveis. (...) O FWS
abriu uma investigacdo relativa a (...), suas praticas de compras,
historico de importagdo do Brasil e possivel envolvimento em praticas
corruptas, fraudes e outros crimes.

()

Fico a disposi¢ao para fornecer mais informagoes e de colaborar com a
Policia Federal em qualquer investigagdo relativa ao trafico
transnacional de produtos de madeira, crimes relacionados ou possivel
corrupgdo, cometidos por pessoas nos Estados Unidos ou no Brasil.
(POLICIA FEDERAL, 2021, p. 9).

A partir dai a investigagdo policial teve inicio com base nos documentos
encaminhados a Policia Federal, produzidos pela Embaixada dos Estados Unidos do
Brasil, notadamente pelo adido da FWS, “nos quais informavam a apreensdo no Porto
de Savannah, no Estado da Georgia, de 03 cargas de produtos florestais sem a respectiva
documentagdo.” (STF, 2021, p.29). A Policia Federal destacou que toda a documentagao
encaminhada pela Embaixada Americana foi produzida diretamente pelas autoridades
brasileiras, notadamente o Ibama, ou obtida diretamente junto as respectivas empresas e
destinatarios, tanto no Brasil, como nos Estados Unidos. Além disso, complementa:

ndo ha que se falar em qualquer obstaculo a utilizagdo desses dados nas
presentes investigagdes. Explica-se: ndo se trata de documentos ou
dados que estejam abrangidos por qualquer clausula legal ou
constitucional de inviolabilidade, notadamente porque podem ser
produzidos inclusive sem a necessidade de qualquer autorizagdo
judicial, tanto no Brasil como nos EUA; e, porque, na verdade, referidos

documentos e dados ndo sdo provas do ilicito em si, mas servem de
substrato a propria noticia-crime trazida ao conhecimento da autoridade
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policial federal, a ser devidamente confirmada ou refutada no curso das
presentes investigagdes. (POLICIA FEDERAL, 2021, p. 6).

O terceiro teste de hipotese — o teste da arma fumegante ou smoking gun test —
atesta que a evidéncia encontrada ¢ suficiente para confirmar a hipotese e enfraquecer as
hipdteses rivais. Este oficio da FWS, no qual o adido da agéncia apresenta a autoridade
policial sua preocupagdo com acdes inadequadas por parte de empresas exportadoras e
funcionarios publicos brasileiros, oferecendo colaboragdo oficial a PF para investigar o
trafico internacional, ¢ a evidéncia suficiente para este teste. Essa transmissdo de
informagdo da FWS a PF subsidiou a investigacdo policial e a consequente deflagracao
da operacdo Akuanduba.

De posse de tais documentos, a PF instaurou o respectivo inquérito policial (IP) e
iniciou suas investigagdes. O IP tem como funcdo reunir os elementos que indiquem a
ocorréncia de suposto crime para, entdo, encaminhar ao Poder Judicidrio, a quem tem a
competéncia para acatar a representacao policial. Ainda segundo a autoridade policial, as
informagdes encaminhadas pela FWS:

trazia fortes indicios de uma série bastante complexa de condutas
empreendidas por agentes publicos e particulares no Brasil, com o claro
intuito de atribuir legalidade as madeiras de origem brasileira retidas
pelas autoridades norte-americanas, contrariamente, alids, aos
procedimentos até entdo adotados pelo 6rgao e, subsequentemente, ao
teor de manifestacao técnica fundamentada, elaborada por alguns dos

maiores especialistas no tema pertencentes aos quadros do IBAMA.
(POLICIA FEDERAL, 2021, p.7).

Em sede policial, foram coletados outros documentos, depoimentos e dados que
sinalizariam, em tese, a existéncia de um esquema de facilitagdo ao contrabando de

produtos florestais, que envolvia agentes publicos e empresarios madeireiros.

Para aprofundamento das investigacdes, a autoridade policial representou ao
Poder Judiciario, que tem a competéncia para deferir medidas cautelares (em especial de
busca e apreensdo), conforme as normas de direito processual penal brasileiro. Para tanto,
o STF determinou a apreensdo de itens, bens e objetos que teriam envolvimento direto
com as infragdes em apuragdo, além da autorizagdo judicial para o acesso aos dados

constantes nos discos rigidos, midias e telefones celulares (STF, 2021, p. 34).

Na mesma decisdo foram deferidos os afastamentos dos sigilos bancério e fiscal

de todos os investigados, que segundo a representacao policial “integrariam grave
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esquema de facilitagdo ao contrabando de produtos florestais do qual fariam parte

diversos agentes publicos.” (STF, 2021, p.44).

Além disso, a autoridade judiciaria determinou o afastamento temporario das
autoridades publicas do Ibama, entre eles o presidente a época, Eduardo Bim e a
“suspensdo dos efeitos do Despacho n. 7036900/2020-GABIN com imediato retorno da
exigéncia de integral cumprimento dos procedimentos previstos na Instru¢ao Normativa

n. 15/2011 do IBAMA.” (STF, 2021, p.49).

Finalmente, o teste doubly decisive (duplamente decisivo) é o mais rigoroso do
método, pois deve atender simultanecamente aos critérios de necessidade e suficiéncia.
Portanto, passar neste teste confirma a hipotese inicial e elimina todas as outras hipoteses
rivais (Collier, 2011). Em razdo da dificuldade de encontrar uma unica evidéncia
duplamente decisiva, a literatura orienta que, para alcangar esse status, o caminho ¢
combinar o resultado de diferentes testes, ou seja: associar o smoking gun test da hipotese
principal (H1) com a falha nos testes hoops da hipotese rival (Hr). Nesse sentido, a
hipotese rival de que a resisténcia doméstica seria, por si s0, capaz de frear o desmonte
ndo encontra amparo nas evidéncias, como visto nas entrevistas e no inquérito policial.
Estas evidéncias mostram que os sistemas de controle do Ibama ndo estavam integrados,
o efetivo para as atividades de fiscalizagdo era insuficiente, o parecer técnico dos
servidores ndo foi acatado e quem se opunha internamente era assediado ou perseguido.
Constata-se aqui a falha no teste de suficiéncia, pois a resisténcia domeéstica estava

completamente anulada.

De outro lado, o smoking gun test demonstra que a FWS reteve a madeira, rejeitou
as certidoes de conformidade emitidas retroativamente pela autoridade estadual e o adido
da agéncia norte-americana acionou formalmente a Policia Federal, com provas materiais
das inconsisténcias graves nos documentos de exportag¢do e alertas sobre possiveis atos
de corrupcao. A partir destas e outras informacgdes, a autoridade policial representou ao
STF, que autorizou a deflagragao da operacao Akuanduba, decretou a suspensao imediata

do Despacho n°® 7369000/2000 e determinou o retorno da vigéncia da IN n® 15/2011.

Ao combinar tais evidéncias, atinge-se o padrdo duplamente decisivo: a agdo da
FWS e sua comunicacdo formal com a Policia Federal foram suficientes (para iniciar o
inquérito policial que posteriormente culminou na decisdo judicial que derrubou o
despacho interpretativo) e necessarias (uma vez que as instincias internas haviam sido
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assediadas ou silenciadas pela estrutura aparelhada no 6rgdo). A combinacdo dessas
provas elimina a hipotese rival de que o desmonte teria sido contido naturalmente pelas
vias domésticas: 0 que confirma a tese de que a cooperac¢ao burocratica transnacional
foi 0 mecanismo de resisténcia efetivo para reverter o desmonte no processo de

regulacio de exportacio de madeira nativa.

Em 19 de maio de 2021, foi deflagrada a Operagao Akuanduba e, apds a
autorizagdo do Ministro Alexandre de Moraes, foi determinado o cumprimento de
mandados de busca e apreensdo, o afastamento preventivo de dez agentes publicos
ocupantes de cargos e fungdes de confianga no Ibama e no Ministério do Meio Ambiente

e a suspensdo imediata do Despacho n° 7036900/2020/GAB/IBAMAZ.

Apds a operagdo e de posse de outros elementos probatdrios decorrentes dos
mandados de busca e apreensdo, Ministério Publico Federal apresentou a dentncia ao
Poder Judiciario em face de doze autoridades publicas do alto escaldo do Ibama e do
MMA:

[...]Jpor integrarem organizagdo criminosa na qual agentes publicos,
aproveitando do cargo publico e em conluio com representantes do
setor madeireiro praticaram diversos crimes direcionados ao interesse

dos representantes do setor madeireiro. (MINISTERIO PUBLICO
FEDERAL, 2023, p. 201)

A dentincia foi recebida e instaurada a acao penal no Supremo Tribunal Federal —
STF (Acdo Penal n° 2705), em razao de autoridade com prerrogativa de foro, pelo suposto

envolvimento do entdo Ministro de Estado do Meio Ambiente, Ricardo Salles.

2 MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA. PF deflagra Operagdo Akuanduba para apurar
crimes em oOrgdos ambientais. Disponivel em https://www.gov.br/pf/pt-br/assuntos/noticias/2021/05/pf-
deflagra-operacao-akuanduba-para-apurar-crimes-em-orgaos-ambientais. Acesso em 02.jan.2026.
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Figura 4 — Sintese dos mecanismos até a deflagragdo da operagdo Akuanduba.

Atuacdo da FWS: apreensao de madeiras nos EUA e aplicacdo da Lacey
Act

Troca de informagdes entre Ibama e FWS: constatacdo de exportacao de
diversas cargas sem a documentacao ambiental exigida

“Certiddes de regularidade” emitidas por autoridade incompetente do
Ibama atestaram retroativamente a legalidade das cargas

Reunido entre FWS e presidéncia do Ibama: discutir manifestacées
conflitantes e buscar clareza sobre o processo de exportacao

Pedido formal do setor madeireiro para flexibilizar a IN 15/2011: DOF como
documento suficiente para exporta¢do

Divergéncia entre drea técnica e presidéncia do Ibama (“despacho
interpretativo”): revogacdo da autorizagdo e das inspegdes fisicas

ManifestacOes conflitantes e divergéncias entre area técnica e gestdo: FWS
encaminha a documentagdo para a Policia Federal

Aprofundamento das investigagcGes: indicios de crime e representagao a
STF para busca e apreensdo e afastamento de autoridades envolvidas

Operagao Akuanduba: afastamento de autoridades, revogacao do
despacho interpretativo e retorno da vigéncia da IN 15/2011.

6.4  Consequéncias da operaciio para a burocracia
Vale destacar que apds deflagracdo da operacdo, e uma vez identificadas
fragilidades no procedimento de fiscalizagdo de exportacdo de madeira, mudangas

significativas foram introduzidas para aprimoramento deste fluxo. Uma delas foi a
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implementagdo da Plataforma de Anuéncia Unica do Brasil — Pau Brasil, que retne
diversos sistemas utilizados para gerenciar o comércio exterior de produtos da
biodiversidade, tornando o processo autorizativo de importacao e exportacao de cargas

mais simples e eficiente IBAMA, 2022)*.

Além disso, no ambito institucional foram criadas unidades especializadas para
tratar do tema de comércio exterior: inicialmente como equipes técnicas e depois
incorporadas a estrutura organizacional do Ibama como o Nucleo de Fiscalizacao de
Comércio Exterior, com a competéncia de orientar e executar operagdes ¢ agdes de
fiscalizagdo ambiental de comércio exterior (IBAMA, 2025)?°. Essa melhoria também foi
percebida em relagdo aos recursos humanos. Para acompanhar essa evolugdo, a area
técnica foi capacitada com cursos para aprimorar os procedimentos de fiscalizagao.
Entrevistados relataram o incremento dessa capacitagdo “fazendo curso de identificag¢do
de madeira, que é importante pra fiscalizagdo” (Entrevista 3); além da designacdo de
mais servidores para a realizacao do trabalho de controle: “O controle da exportagao teve
um ganho muito grande. Com o uso de sistemas, com alocagdo de servidores, com

treinamento de pessoal, com o empenho das diretorias/...]” (Entrevista 11).

Nesse sentido, verificam-se modificagdes significativas na politica publica de
exportacdo de madeira nativa como uma consequéncia direta dos fatos investigados pela

Operacao Akuanduba.

24 Portaria n° 8, de 3 de janeiro de 2022. Diario Oficial da Unido n°3, de 5 de janeiro de 2022.
25 Art. 163 da Portaria n® 73, de 26 de maio de 2025. Diario Oficial da Unifio n° 98, de 27 de maio de 2025.
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7 CONCLUSAO

Durante a investigagdo académica, a evidéncia empirica ratificou o que a literatura
especializada ja defendia: regimes populistas buscam garantir a lealdade administrativa
aos burocratas de carreira por indicados leais (Bauer et al., 2021). Dentro do Ibama, a
substitui¢do de burocratas por membros militares em altos cargos de gestao foi uma
estratégia deliberadamente posta em pratica, com o objetivo de exercer o controle do

aparato burocratico.

No ambito doméstico, a burocracia buscou cumprir seu papel: defender
tecnicamente a norma mais exigente em relacdo a politica de exportacdo de madeira
nativa. Entretanto, essa resisténcia doméstica se mostrou ineficaz para conter o desmonte
ativo diante do “despacho interpretativo”, que dispensava o documento especifico
autorizacdo, e tinha como resultado uma maior fragilidade do procedimento de
exportacdo de madeira. A estratégia politica era clara: flexibilizar as regras e “passar a
boiada”. Para neutralizar qualquer reagdo contraria, a gestdo do Ibama passou a assediar
servidores, por meio de remocgdes arbitrarias, exoneragdes de cargos de decisdo e

instauracao infundada da processos disciplinares.

A inser¢do do elemento externo, qual seja, a atuagdo da FWS no procedimento de
fiscalizacdo, num primeiro momento € depois, com o envio de informagdes das
irregularidades coletadas a PF, foi crucial para estabelecer que aquelas discrepancias
documentais eram indicios concretos da ocorréncia de varios crimes contra a
administracao publica e contra o meio ambiente. A FWS utilizou o rigor de sua prépria
legislagdo, o Lacey Act, para realizar a fiscalizagdo e interceptar remessas de madeira
exportadas ilegalmente. Além disso: ao constatar contradi¢des documentais significativas
do Ibama e a conduta duvidosa da alta gestdo em apoio as empresas madeireiras, a FWS
decidiu comunicar oficialmente essas descobertas a Policia Federal, com a
disponibilizac¢do de farta documentagao produzida no Brasil e nos Estados Unidos, além
de compartilhar a suspeita de praticas de corrupgdo envolvendo servidores publicos e

empresarios.

Por meio da cooperagdo internacional entre as burocracias, o Poder Judicidrio
tomou conhecimento das supostas irregularidades e decidiu pela suspensdo do despacho
interpretativo e o retorno das exigéncias elencadas na IN n® 15/2011, além do afastamento

das autoridades de suas atividades publicas.
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Nesse contexto, a cooperagao internacional entre agéncias, especificamente entre
as burocracias norte-americana e brasileira surgiu como o mecanismo de resisténcia, alias,
0 unico mecanismo de resisténcia capaz de conter o desmonte da politica publica

decorrente da flexibilizagao normativa.

Em nosso estudo de caso, o elemento transnacional se mostra evidente, uma vez
que uma politica publica doméstica (ou o desmonte dela) impactou diretamente agdes,
atores e estruturas no ambito internacional, num processo fluido que ultrapassou as

fronteiras de um Estado soberano (Morais et al., 2026).

Portanto, nosso artigo preenche uma lacuna académica, ao acrescentar o elemento
transnacional a resisténcia burocratica, que ocorre de diversas formas (Lotta et al., 2023,
2024; Bauer, 2024), mas também pode ocorrer por meio da cooperagdo internacional.
Nesse sentido, a resisténcia burocratica transnacional é o mecanismo pelo qual
burocratas domésticos mobilizam redes de cooperacio internacionais para defender
politicas publicas quando as vias de resisténcia interna se encontram bloqueadas ou

asfixiadas em contextos de retrocesso democratico.

Governos populistas iliberais e regimes em contexto de retrocesso democratico
seguem se expandindo no cendrio internacional e se apresentam como um desafio as
burocracias concebidas num modelo democratico. Esperamos que este mecanismo de
resisténcia burocratica transnacional possa ser mais um aliado das burocracias e, desse
modo, servir como freio aos ataques de governos autoritarios e possa, em ltima instancia,

agir em defesa da democracia.
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11.

12.

13.

ANEXO
ROTEIRO DE ENTREVISTA

Qual era seu cargo e fungao? E qual era o envolvimento da sua area com a politica
de exportagao de madeira nativa entre 2019 e 2021?

Quando vocé ouviu falar pela primeira vez sobre apreensdes de madeira brasileira
em portos americanos? Em que contexto isso chegou até vocé?

Nessa época, como vocé avaliava a capacidade do Ibama para fiscalizar a
exportacdo de madeira?

Qual era a importancia da Instru¢do Normativa n® 15/2011 para a efetividade da
fiscalizacdo? Em particular, qual era o papel da vistoria fisica da carga nos portos?

Vocé teve conhecimento do pedido das associagdes de madeireiras (AIMEX e
CONFLORESTA) para revogar a IN n° 15/2011, ou declarar sua inexigibilidade?
Como vocé avalia esse pedido?

O senhor(a) teve conhecimento da Nota Técnica n°® 2/2020 emitida por servidores
da area técnica, que defendia a manutencdo da vigéncia da IN 15/2011? Como o
senhor (a) avalia o grau de autonomia técnica dos servidores nesse periodo?

O senhor (a) teve conhecimento do Despacho n® 7036900/2020 (Despacho
Interpretativo) de Eduardo Bim? Como esse documento foi visto internamente?
Qual a reacdo dos servidores a este documento?

Como vocé avalia o clima interno no Ibama diante da divergéncia entre a area
técnica e a Presidéncia da Autarquia?

Como o Ibama tomou conhecimento das apreensdes de cargas de madeira nativa
realizadas pela agéncia norte-americana US Fish and Wildlife Service (FWS)?

O (a) senhor (a) ja tinha trabalhado com a FWS antes dessa experiéncia? Tem
conhecimento de algum procedimento ou processo que eles se envolveram antes
desse caso?

O FWS utilizou o Lacey Act para apreender as cargas ilegais. Qual a importancia
desse instrumento legal e isso impactou as a¢des do Ibama e da Policia Federal?

Vocé acredita que, se a cooperagdo internacional por meio do FWS ndo tivesse
ocorrido, o esquema de exportagdo ilegal da madeira teria sido contido? Seria
possivel detectar a exportacdo das madeiras ilegais de outra forma, sem
contribui¢cao do FWS?

(Para PF e FWS): O documento menciona que "manifestagoes conflitantes" de
servidores do Ibama no Para chamaram a atengdo das autoridades norte-
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14.

15.

16.

17.

18.

americanas. Como essas contradicdes na comunicacdo contribuiram para a
desconfianga ¢ a decisao do FWS de comunicar os fatos a Policia Federal
brasileira?

(Para PF/FWS): Qual foi o principal tipo de integracao de agentes de fiscalizagao
e de inteligéncia realizado entre as burocracias (FWS e PF)? A pericia nas
amostras de madeira retida na Gedrgia foi fundamental para atestar a ilegalidade
€ avancar com a investigacao?

Na sua avaliacdo, a cooperagao com a FWS ajudou a conter ou reverter decisdes
internas que afrouxavam o controle sobre exportacao de madeira nativa (como
despachos interpretativos, mudangas normativas, etc.)?

O despacho interpretativo da presidéncia foi suspenso pelo STF e a Akuanduba
buscou apurar crimes contra a administracdo publica, como facilitacdo de
contrabando. A atuacdo da FWS foi, neste caso, o mecanismo de freio que as
institui¢des domésticas nao foram capazes de exercer?

Essa experiéncia de cooperagdo internacional influenciou sua visdo atual sobre o
papel da burocracia brasileira? De que forma?

Qual o legado mais importante da Operacdo Akuanduba deixado para os
servidores do Ibama e para as relacdes de fiscalizacdo com agéncias
internacionais?
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