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RESUMO: O presente artigo busca debater as estratégias de desmonte utilizadas em dois dos
principais programas de servi¢os ambientais do Brasil, o Bolsa Floresta ¢ o Bolsa Verde. O
objetivo ¢ identificar as razdes por tras da perenidade do primeiro e dissolu¢ao do segundo. De
maneira geral, o trabalho enquadra as transformacdes no Bolsa Floresta e no Bolsa Verde em
dois niveis distintos: o papel da centralizacdo juridica e fiscal em cada programa para o corte do
or¢amento de cada programa nos anos de crise econémica ¢ mecanismos de drift desde a criagao
das politicas publicas. As questdes também sao avaliadas sob a luz das transformacdes
institucionais ocorridas durante o fim do governo Dilma e inicio do governo Temer. Como
resultado, apontamos que a criagio de uma burocracia propria cuja propria razao de ser era o
financiamento do programa foi fundamental para a perenidade do Bolsa Floresta em um
momento de grave crise econdmica e politica. Nao obstante, ambos os programas sofreram
diferentes estratégias de desmonte desde o momento de sua criagdo, que se intensificam em 2014
e 2015. Por fim, apontamos os principais aspectos de fragilidade do Bolsa Verde e do Bolsa
Floresta em relacao ao desmonte e levantamos alguns caminhos possiveis para continuagao da
pesquisa.

Palavras-chave: desmonte, politicas ambientais, pagamento por servico ambiental, Bolsa Verde,
Bolsa Floresta.

WHEN CRISIS KNOCKS: RETRENCHMENT AND RESILIENCE OF PAYMENTS FOR
ENVIRONMENTAL SERVICES (PES)

ABSTRACT: This article aims to discuss the retrenchment strategies employed in two of Brazil's
leading payment for environmental services programs, Bolsa Floresta and Bolsa Verde. The goal
is to identify the reasons behind the endurance of the former and the dissolution of the latter. In
general, the study frames the transformations in Bolsa Floresta and Bolsa Verde at two distinct
levels: the role of legal and fiscal centralization in each program for budget cuts during years of
economic crisis and the drift mechanisms since the inception of public policies. These issues are
also assessed in light of the institutional changes that occurred during the transition from the
Dilma government to the Temer government. As a result, we find that the creation of a dedicated
bureaucracy whose sole purpose was to finance the program was crucial for Bolsa Floresta's
sustainability during a severe economic and political crisis. Nevertheless, both programs
underwent different retrenchment strategies since their creation, which were intensified in 2014
and 2015. Finally, we highlight the main vulnerability aspects of Bolsa Verde and Bolsa Floresta
regarding retrenchment and propose potential paths for further research.

Keywords: retrenchment, environmental policies, payment for environmental services, Bolsa
Verde, Bolsa Floresta.
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INTRODUGCAO

Desde o inicio dos anos 2000, os programas de pagamento por servico ambiental (PSA)
tem se popularizado como uma politica importante de combate ao desmatamento e pobreza ao
redor do mundo. Tais politicas sociais se referem a incentivos econdémicos dados para que

determinadas populagoes preservem o meio-ambiente.

No caso brasileiro, dois programas se destacaram nacional e internacionalmente. O
primeiro desses foi o Bolsa Floresta. Iniciativa do governo do Amazonas em 2007 e desenvolvido
em parceria com diversas ONGs e empresas, o programa ¢é até hoje um dos maiores PSAs do
mundo. Ao lado da iniciativa amazonense, temos o Bolsa Verde. Criado no ano de 2011 no
ambito do Plano Brasil sem Miséria e descontinuado no inicio de 2018 pelo governo federal, o
programa foi utilizado como modelo para o desenvolvimento de outros PSAs ao redor do

mundo.

O que teria sido responsavel pela dissolu¢io de um programa e perenidade do outro? Se
os mecanismos responsaveis pelo surgimento e expansao do Bolsa Verde nos anos iniciais do
programa ja foram exaustivamente analisados por diversos autores (OXFAM, 2020; ILO, 20106),
raros trabalhos analisaram seu desmantelamento. O presente trabalho buscara dar um passo
importante em tal direcao a partir da analise da literatura desenvolvida sobre o retrenchment em
politicas sociais (PIERSON, 1996, THELEN, 2003; HACKER, 2004; AMABLE, 2000;
HACKER et al, 2015; ARRETCHE et al, 2022) e sobre ambos os programas. Mais
especificamente, compararemos este debate as transformagdes ocorridas nas regras, legislagcdes e
beneficios do Bolsa Verde e do Bolsa Floresta, provenientes de dados disponibilizados pelo
Ministério do Meio-Ambiente (MMA) entre os anos de 2011 e 2018 e pela Funda¢ao Amazonia
Sustentavel (FAS) entre 2008 e 2018.

O artigo esta organizado em trés partes, para além desta introdugao. Na primeira, reviso a
literatura pertinente aos temas de pagamento por servicos ambientais (PSAs) e teorias
relacionadas ao desmonte de politica publica. A segunda aborda os casos do Bolsa Verde e Bolsa
Floresta. Para tal, ela foi dividida em trés subse¢des. Inicialmente, apresento as principais
caracteristicas e um breve histérico das politicas puablicas. Na segunda parte, focalizo as
dificuldades atravessadas pelos PSAs e mudangas politicas relevantes durante a crise de 2014-
2015, dando énfase aos mecanismos que possibilitaram a perenidade do Bolsa Floresta mesmo

em um momento de forte turbuléncia politica e economica. Na terceira, debato os mecanismos
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silenciosos que aos poucos levaram as duas politicas publicas a cobrir uma quantidade cada vez
menor dos riscos enfrentados pelos cidaddos. Por fim, aponto os principais aspectos de
fragilidade do Bolsa Verde e do Bolsa Floresta em relagdo ao desmonte e levantamos alguns

caminhos possiveis para continua¢ao da pesquisa.
1. DEFININDO OS PSAS E O DESMONTE DE POLITICAS SOCIAIS

Poucos temas tém atraido tanta atengao no debate publico nos ultimos anos quanto a
conexdo entre o combate a desigualdade e a prote¢io a0 meio-ambiente. A medida que os
problemas causados pela mudanga climatica e perda de biodiversidade nas florestas se tornam
cada vez mais concretos, Estados tém se comprometido a reorientar seus modelos de
desenvolvimento ao caminho da sustentabilidade. Na esfera internacional, tratados como o
Acordo de Paris e planos globais como a Agenda 2030 colocam-se no centro dos debates. Dentro
dos paises, por sua vez, multiplicam-se as experiéncias de politicas publicas que buscam unir
ambos os temas. Entre tais politicas, um tipo especial vem se destacando desde os anos 2000: os

programas de pagamento por servicos ambientais (PSAs).

Existem muitas defini¢bes possiveis para os PSAs. Uma das mais aceitas é a de
Sommerville et al. (2009), que define os PSAs como “abordagens que visam transferir incentivos
positivos aos provedores de servicos ambientais — sendo estes condicionados a prestacio do
servico — e cuja implementagdo sera avaliada de acordo com a adicionalidade e contextos
institucionais variados” (SOMMERVILLE et al., 2009, p. 4). A adicionalidade, por sua vez, se
refere a2 medida de resultados em relagio ao que teria ocorrido na auséncia da intervengao

(SOMMERVILLE et al, 2009, p. 13).

Os PSAs siao divididos em pelo menos duas categorias diferentes: programas financiados
pelos usuarios, em que os individuos pagam aos prestadores do servico os ‘custos ambientais’, e
programas financiados por outras partes, geralmente o governo. Cada um destes modelos
favorece um aspecto da politica publica. Enquanto o primeiro tende a ser mais eficiente em
relagao a fiscalizacido dos pagamentos e coleta de informacdes sobre o programa, o segundo ¢
mais recomendado quando o programa é de grande escala. (PAGIOLA et al, 2013). Outras
caracteristicas que geralmente tendem a ser utilizadas quando comparamos a formag¢ao de PSAs
incluem o tipo de governo em que esta inserido (democratico ou autoritario), o foco de atuagao,

os custos de oportunidade do programa, os modelos de negociagao para obten¢ao de or¢amento,
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a relacdo entre o beneficiario e o financiador, restricbes para a participa¢do (voluntiria ou

regulada) e a modalidade de pagamento (SOMMERVILLE et al., 2009).

Os programas, portanto, podem tomar diversas formas distintas. Sobre o aspecto da
modalidade de pagamento, a Lei n° 14.119/2021" implicaria a possibilidade de 6 tipos de
incentivos distintos: a cota de reserva ambiental (CRAs), a prestagio de melhorias sociais as
comunidades, a compensac¢ao vinculada a certificado de reducdo de emissdes por desmatamento,

os green bonds e o pagamento direto (monetario ou ndo-monetario).

Com a experiéncia acumulada em outros programas de transferéncia de renda, a
modalidade de pagamento direto foi utilizada em diversos PSAs brasileiros nos ultimos anos. No
pals, os estados e municipios foram seus principais agentes de cria¢do nos anos iniciais. Logo, o
sucesso das experiéncias locais também levariam a formagao de programas nacionais, geralmente
ligados a servigos de gestao das aguas, captura de carbono ou conservagao da biodiversidade
(PAGIOLA et al., 2013). Em especial, o sucesso de tais programas no contexto brasileiro atraiu

grande atencdo internacional nos ultimos anos (OXFAM, 2020).

A crise de 2014-2015, entretanto, ameagaria a continuidade de muitos programas sociais.
Eram tempos de rediscussio sobre o papel e tamanho do Estado de bem-estar social. Sob forte
pressdo politica e visando diminuir os gastos do governo para combater a grave divida publica
brasileira, diversos cortes orcamentarios sao realizados a partir do fim do governo Dilma. Neste
ambito, as politicas socioambientais serio uma das mais afetadas™ A época, atores da sociedade

civil e politicas denunciardo, por exemplo, o desmonte de PSAs como o Bolsa Verde’.

Mas o que seria o desmonte? A obra de Pierson (1996) ¢é original e ambiciosa a medida
que funda uma teoria do refrenchment (desmonte). Nessa nova abordagem, as estratégias politicas
envolvidas no desmonte do Estado de bem-estar social distinguem-se fundamentalmente dos
mecanismos relativos a sua expansdo. Para o autor, quando programas sociais ja estio bem
estabelecidos em um Estado, torna-se extremamente custoso para politicos agir diretamente em
prol de sua dissolucao. A prépria existéncia de uma politica publica, afinal, gera dificuldades para

a extingao da propria politica publica (poficy feedback) (PIERSON, 1996). Quando tornada central

! Retirado de lei-14119-13-janeiro-2021-790989-normaatualizada-pl.doc (live.com). Acesso em 02 de agosto de 2022.
2 Sob o ponto do desmonte, tanto o governo Dilma quanto o governo Temer seriam criticados por ambientalistas e
politicos. Dois exemplos podem ser encontrados em matérias de 2014 e 2016: Gestao Dilma ¢ a pior da histéria para
o meio ambiente, diz ambientalista - 19/01/2014 - Poder - Folha de S.Paulo (uol.com.br) e “Temer vai tocar uma
agenda antiambiental pesada” | Brasil | EI. PAIS Brasil (elpais.com). Acesso em 01 de agosto de 2022.

3 Retirado de Orcamento para o Meio Ambiente em 2018: pior do que parece - INESC e Ameaca a0 Bolsa Verde —
PT no Senado. Acesso em 01 de agosto de 2022.
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na vida politica de uma cidade ou Estado, ha um o6nus eleitoral para todo politico que queira

dissolvé-la. A politica do desmonte define-se, portanto, na tentativa de evitar a responsabilizagiao

(blame avoidance) pela ruina da politica publica.

A énfase a questdo ¢ tamanha no artigo de Pierson, entretanto, que pouco se explora o

papel de fatores nido-eleitorais que incentivam o desmonte. A regra é clara: olhando pelo

retrovisor da aprovagao do eleitorado, burocratas terdao de formar consensos para tentar ao

maximo possivel dividir a responsabilidade por seus atos. Neste sentido, o tamanho do eleitorado

beneficiado pelo programa, a capacidade de mobilizacio e os possiveis custos politicos da

dissolucao da politica publica sdo as principais variaveis para avaliar a possibilidade de desmonte

de uma politica publica.

Se também nio descarta que amplas reformas no Estado de bem-estar social sao muito

dificeis de realizadas, por outro lado, Hacker (2004) centra sua analise no papel dos desenhos das

politicas publicas. As estratégias que podem ser utilizadas no ambito da politica para seu

desmantelamento, entretanto, saio muito mais amplas para o autor. Em geral, definira trés novos

mecanismos: i) as camadas (/ayering), a criagdo de uma nova politica sem eliminar a antiga; ii)

conversao (conversion), quando atores politicos atuam com objetivos distintos dentro das

institui¢des ou subvertem seus objetivos; e iii) deslocamento (driff), em que novos riscos que

surgem na sociedade nao sao acompanhados por mudancas nas politicas publicas, muitas vezes

por inag¢io dos governantes. A revisido (revision), por fim, seria o momento de reforma ou

eliminagao completa de uma politica.

Ao revelar esses novos mecanismos de refrenchment, Hacker (2004) aponta para outro

caminho de investigacdo para as transformagoes no Estado de bem-estar social. Reconhecendo a

importancia do mecanismo de 4riff no caso estadunidense, a analise das mudancas formais em

politicas publicas ndo mais bastam para compreender o fenémeno de desmantelamento. Em

especial, ¢ fundamental entender as mudangas ocorridas no nivel da implementagao do programa

e notar em que medida o processo de privatizacio de novos riscos sociais ¢ influenciado pela

inacdo de governantes. Em bom portugués, ‘tirar o corpo fora’ é uma das principais maneiras de

reformar o Estado de bem-estar social. Arretche et al. (2022) corroboram fortemente a

importancia desta estratégia, a qual chamam deslocamento ativo (active drift) quando propositada e

de deslocamento passivo (passive drift) quando a oposi¢ao veta alguma agao.
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Cada uma dessas estratégias tera maior possibilidade de ser usada a depender do ambiente
institucional que uma politica publica esta inserida. A conversao, por exemplo, tendera a ocorrer
em casos em que as regras de um programa sao vagas e ha grupos de apoio ao programa pouco
fortalecidos. Por sua vez, um contexto no qual ha dificuldades para a eliminagao de politicas
publicas, mas que permite a criagao de novas, pode levar a estratégia de /ayering (HACKER, 2004).
Ja o active drift esta geralmente associado a programas com regras precisas ¢ um ambiente de
grande concentragao de autoridade por parte do executivo, enquanto o passive drift ocorre em

espacos onde ha grande possibilidade de veto de algum programa (ARRETCHE et al., 2022).*

Outras teorias dao énfase a fatores distintos que influenciam o desmonte de politicas
publicas. Para autores como Amable et al. (2000), a ideologia do partido no poder influencia
diretamente cortes ou investimentos em politicas sociais, especialmente em momentos de crise.
De maneira geral, “governos de esquerda aumentam a despesa social agregada em resposta a
choques, enquanto governos de direita reduzem ainda mais as taxas de substituicio diante de
mudangas estruturais na economia” (AMABLE, 2006, p. 3). A revisio ou diminui¢io da
cobertura de determinada politica publica também seria influenciada pelo custo da politica
publica e identificagdo partidaria de seus beneficiarios com o governo no poder (NELSON, 2016

apud ARRETCHE et al., 2022).

Tais teorias nos auxiliam a visualizar a variedade de estratégias e causas envolvidas no
desmonte dos programas socioambientais. A seguir, analisaremos as trajetorias de dois PSAs, o
Bolsa Verde e o Bolsa Floresta, buscando indicar os mecanismos que auxiliaram ou dificultaram
seu retrenchment. A escolha por ambas as politicas se da majoritariamente pelos tragos comuns que
possuem e sua importancia no contexto nacional e internacional’. Em primeiro lugar, os dois
programas sao atuantes na regiao Amazonica e conferem o pagamento direto monetarios aos
beneficiarios. Da mesma forma, os dois programas se inseriam em uma ampla rede de
colaboragdes institucionais para a gestao dos beneficios e compartilhavam a condicionalidade de
desmatamento zero nas areas onde viviam os beneficiarios. Desta maneira, os dois programas
atuam com vistas a combater conjuntamente o desmatamento e a pobreza extrema. Por fim, os
dois programas possuem bases de dados disponibilizadas online pelas instituicdes mandatarias e,

especialmente até a crise, foram bastante estudados e usados como referéncia para outros PSAs

4O active drift, inclusive, parece ter sido uma das principais estratégias desenvolvidas de grandes politicas sociais
brasileiras durante a crise econémica que se inicia em 2014 (ARRETCHE et al., 2022).

5 H4, entretanto, uma questdo que deve ser abordada com maior cautela. Enquanto o Bolsa Verde foi uma iniciativa
desenvolvida pelo governo federal, o Bolsa Floresta ¢ uma politica estadual, fruto de uma parceria publico-privada e
implementada por organizagdes ndo-governamentais. No capitulo seguinte, exploraremos com detalhes o assunto.
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por diversas organizagoes internacionais. Tais questoes permitirao uma analise mais detalhada da

trajetoria dos programas e das estratégias de desmonte que sofreram.
2. O DESMONTE DO BOLSA VERDE E A RESILIENCIA DO BOLSA FLORESTA
2.1 O Bolsa Floresta e o Bolsa Verde

A primeira década do século XXI trouxe um grande avango para as pautas ambientalistas
nos pafses emergentes. No Brasil, dono da maior floresta tropical e de uma das maiores taxas de
desmatamento do planeta, diversas iniciativas de PES foram desenvolvidas nos Estados e pelo
governo federal desde 2007. Em especial, dois programas atrairam grande atencdo nacional e

internacional: O Bolsa Verde e o Bolsa Floresta.

Iniciemos pela iniciativa federal. O Programa de Apoio a Conservacio e a Erradicagao da
Extrema Pobreza (Bolsa Verde) foi um dos primeiros programas federais desenvolvidos para
combater conjuntamente o desmatamento e a pobreza extrema. O programa foi instituido através
da Medida Proviséria n° 535 (junho de 2011) e regulamentado pelo Decreto n® 7.572/2011, com
o objetivo de cobrir uma importante lacuna entre a agenda social e ambiental no pafs.
Desenvolvido sob o quadro do plano Brasil Sem Misétia®, seus principais objetivos eram
incentivar a conservacao dos ecossistemas e elevar a renda da populagdo em situagao de extrema
pobreza que exercesse atividades de conservagao dos recursos naturais no meio rural (BRASIL,

2011).

Referéncia internacional entre os PSAs, o Bolsa Verde concedia R§ 300 reais, de trés em
trés meses, para familias que fossem beneficiarias do Bolsa Familia em areas de prioridade de
conservacao ambiental. Tais 4reas inclufam unidades de conservaciao de uso sustentavel (UCS),
que incorporam as reservas extrativistas, florestas nacionais e reservas de desenvolvimento
sustentavel federais), assentamentos ambientalmente diferenciados da reforma agraria, territorios
ocupados por ribeirinhos, extrativistas, popula¢ées indigenas, quilombolas, outras comunidades
tradicionais e outras areas rurais definidas por ato do Poder Executivo (BRASIL, 2011). O
desenvolvimento de um programa de transferéncia de renda nestas areas teve grande influéncia

dos dados do Censo de 2010, a medida que fora notado que, “embora concentrassem apenas 15,6%

¢ O Plano Brasil Sem Miséria (BSM) foi institu{do pelo Decreto no 7.492 de 2011. O publico prioritario do plano era
os 16,2 milhGes de brasileiros identificados pelo Censo Demografico de 2010 do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) como em situa¢do de extrema pobreza, ou seja, que possufam renda mensal inferior a R§ 70. Em
2014 e 2017, este valor seria atualizado.
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da populagao brasileira, cerca de metade das pessoas em condi¢ao de extrema pobreza (47%)

residia em areas rurais” (IPEA, 2014, p. 7).

Outra agao fundamental do Bolsa Verde era o provimento de capacitagdes e servigos de

assisténcia técnica a familias incluidas no programa. Durante os anos de 2011 e 2017, a execugao

destas acOes foi majoritariamente gerida pelo Ministério do Meio-Ambiente. De maneira geral,

entretanto, também trabalhava de maneira conjunta com um Comité Gestor, formado por

representantes da Casa Civil da Presidéncia da Republica; do Ministério do Desenvolvimento

Social e Combate a Fome (MDS), Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), Ministério da

Fazenda, e Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestio (MPOG). O Comité Gestor era

responsavel pelo planejamento do Bolsa Verde, indicagio das areas prioritarias para

implementa¢do do programa e defini¢ao dos critérios de selecao, além da inclusdo das familias

beneficiarias e monitoramento do programa.

As familias interessadas em participar do programa deveriam cumprir alguns pré-

requisitos. A primeira das condicionalidades era encontrar-se em situagdo de extrema-pobreza

(com renda mensal inferior ao nivel de pobreza extrema delimitado no Plano Brasil sem Miséria)

e estar presente no Cadastro Unico. Ao lado disso, também era necessario que a familia

desenvolvesse atividades de conservacao dentro das areas citadas previamente. Os beneficios

eram pagos através do cartao do Bolsa Familia, o que fazia com que os beneficiarios precisassem

estar inscritos no programa federal. Como apresentado no Decreto n® 7.572/2011, as familias

que ja fossem beneficiarias do Bolsa Familia seriam priorizadas para o recebimento do programa

em um primeiro momento (BRASIL, 2011). Posteriormente, ocorreria uma busca ativa por

novos beneficiarios. Elas assinariam um termo de adesio para o ingresso no Bolsa Verde e

apenas um membro de cada familia poderia receber o beneficio. O contrato teria duragao de dois

anos, com possibilidade de extensao.

O programa federal foi inspirado em uma iniciativa pioneira do governo do Amazonas, o

Bolsa Floresta. Criada no ano de 2007, a politica publica possui o objetivo de combater o

desmatamento e melhorar a qualidade de vida das populagdes tradicionais residentes nas

Unidades de Conservaciao (UCs) estaduais (FAS, 2021). O programa fora apoiado por uma

legislacdo estadual bastante inovadora no pais, a Lei n° 3.135/07, cujo principal objetivo era criar

instrumentos e programas que promovessem a redugao de emissoes de gas de efeito-estufa na

Amazonia (GOVERNO DO AMAZONAS, 2007). Nos anos posteriores, o programa se tornaria

um dos maiores PES do mundo.
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Em 2007, o programa consistia na concessio de R§ 50 por meés para as familias
tradicionais e indigenas das areas supracitadas com a contrapartida de nido desmatar e prevenir
incéndios florestais na regiao. Diferentemente do que ocorre em relagdo ao Bolsa Verde, porém,
distintos componentes foram criados ja no ano seguinte de formagao. A renda obtida no
programa de transferéncia direta familiar (que passou a se chamar Bolsa Floresta Familiar) passa a
ser complementada por outros trés subprogramas: o Bolsa Floresta Renda (BFR), com valor
médio de R$ 4 mil e voltado para o apoio a produgao sustentavel de determinada comunidade; o
Bolsa Floresta Social (BEFS), também destinado as comunidades e que deveria ser usado para itens
como educagio, cidadania e satde; e o Bolsa Floresta Associacao (BFA), destinado as associagoes

de moradores e com valor equivalente a 10% da soma de todas as BFF (VIANA, 2008).”

Em um primeiro momento, o BFF foi ofertado prioritariamente para mulheres. As
condicionalidades do programa nio eram amplas. Fundamentalmente, os beneficiarios deveriam
possuir ao menos 2 anos de moradia nas UCs participar de treinamentos de 2 dias sobre temas
como desenvolvimento sustentavel e mudangas climaticas. Além disso, deveriam se comprometer
o desmatamento zero nas areas em que vivem, uso de praticas de prevencao de queimadas e

participacio na associagio de moradores da unidade de conservagio®.

Desde 2008, o programa vinha sendo implementado pela Fundagio Amazonia
Sustentavel, organizacdo nao-governamental fundada como uma parceria publico-privada para
gerir o programa e financiada pelo governo do Amazonas e institui¢oes nacionais e internacionais.
O primeiro presidente da organizacdo foi Virgilio Viana, que deixaria o posto de Secretario do
Meio-Ambiente do Amazonas para assumir o cargo. Além da Presidéncia, a organizagdo possui
um Conselho Fiscal, um Conselho Consultivo, uma Diretoria ¢ um Conselho de Administracio,
com representagao obrigatéria de membros do governo, da academia, do setor privado e da

sociedade civil.

Esta dltima caracteristica marcara uma diferenga importante entre o BF e o Bolsa Verde.
De um lado, o BF ¢ apoiado pela construgao de uma instituicdo cuja prépria razao de ser € a
implementa¢iao e manutencao da politica publica, construida a partir de financiamento publico e
privado. De outro, o Bolsa Verde faz parte de uma ampla teia de politicas sociais federais

desenvolvidas durante os governos petistas. Como veremos a seguir, ambos foram instrumentos

" De acordo com dados disponibilizados pelo Governo Federal em 2013, o Bolsa Floresta investia certa de R§ 1360
reais por familia com todos os componentes incluidos no programa (ILO, 2018).

8 Retirado de Bolsa Floresta e Bolsa Verde: semelhancas, diferencas e desafios - Pagina 22 (pagina22.com.br). Texto
do superintendente geral da FAS, Virgilio Viana, na revista Pagina 22.
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importantes para o combate a pobreza extrema e ao desmatamento na regido Amazonica.
Inegavelmente, os dois PSAs se tornaram reconhecidos e envolveram a colabora¢io de uma
grande interlocugdo entre varios atores distintos. A tais questoes, soma-se também uma questao
fundamental: o nivel de centralismo fiscal e juridico de cada programa. Com a crise de 2014-2015,

o tema sera fundamental para definir rumos completamente distintos das duas politicas publicas.

2.2 A crise de 2014-2015: mudanga de rumos dos programas sociais

Nos ultimos anos, a relagao entre o federalismo brasileiro e as politicas de assisténcia
social atraiu a aten¢dao de diversos pesquisadores, com diferentes percep¢oes sobre o tema
(ABRUCIO, 2010; CUNHA et al, 2017). Nessa literatura, dois eixos aparecem como
fundamentais para entender a efetividade das agdes desenvolvidas pelas federacbes em matéria
social: o nivel de centralismo fiscal (quais organismos financiam o programa) e a centralizagao

juridica (quem é responsavel pela geragao, regras e normas do programa) (SOARES et al. 2010).

A importancia dessas duas variaveis reside na existéncia de uma quantidade maior ou
menor de atores com poder de veto sobre a formagdo e manuten¢do de politicas de protegao
social, a depender do arranjo institucional. De forma geral, quanto maior for a capacidade do
governo de formular e financiar politicas publicas sem forgas restritivas, maior a possibilidade de
promover inclusao social e de equalizar os gastos entre diferentes areas do pais (ARRETCHE,
2004; SOARES et al.,, 2016). Por outro lado, a centralidade juridica e fiscal dos governos também
permite que mudancas de gestdao no Executivo do pafs possam gerar descontinuidades em

politicas sociais.

Foi o que aconteceu a partir de 2015. Se o orgamento de politicas sociais subia de maneira
exponencial desde o inicio do governo Lula, a conjuntura de crise econémica no final do governo
Dilma Rousseff no Brasil reverteria os rumos de distintas politicas publicas (ARRETCHE, 2022).
No ano de 2016, o polémico impeachment de Dilma Rousseff também levaria a transformagoes
politicas. Sob o governo do vice-presidente Michel Temer, iniciava-se um periodo de austeridade
com vistas a solucionar a grave divida puablica brasileira. Neste ambito, mesmo apods resultados
importantes para a reducao da pobreza extrema e reducio de emissao de carbono nas areas de
execu¢ao do programa até 2017 (OXFAM, 2020; KANANOSKI, 2016), o Bolsa Verde tem seu
orcamento zerado no inicio de 2018 (WWF, 2018).

O financiamento do Bolsa Verde provinha de dotagdes orgamentarias do MMA,

estipuladas por meio da Lei Or¢amentaria Anual (LOA). A LOA, port sua vez, ¢ um projeto de lei
10
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que indica o orcamento para o exercicio seguinte, proposto pelo Poder Executivo e
posteriormente aprovado pelo Legislativo. Desta maneira, ndo havia um mecanismo
constitucionalmente garantido de financiamento para o Bolsa Verde. Ficava a critério do
Executivo federal a inclusio do programa no or¢amento do ano, a depender das prioridades de
gastos do governo. Além disso, o Congresso Nacional ainda poderia modificar o projeto de lei,
indicando créditos extraordinarios ou vetando parte do financiamento de algum programa.

Ambos aconteceriam no caso do Bolsa Verde:

Orcamento Proposto x Aprovado LOA (em milhdes)

140
120 4,80
100 [
B 27,38 1,56
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B Corte Orgamentario LOA Valor Aprovado LOA - Proposta Executivo LOA

Grifico I — Orgamento proposto e orcamento aprovado na LOA entre 2012 ¢ 2017. Informagcoes construidas a partir de

dados da 1.OA, disponibilizados no portal da Camara dos Deputados (1LOA - 1ei Orcamentdria Anual — Portal da

Camara dos Deputados (camara.leo.br).

Como pode ser notado no grafico acima, a proposta do poder executivo para a LOA de
2015 (enviada pelo Ministério do Planejamento para o Congresso em agosto de 2014 e
sancionada apenas em abril de 2015) ¢ a primeira da série histérica que nao incorporava um
aumento no or¢camento do Bolsa Verde. Ja no governo Dilma, portanto, notamos que os valores
orcamentarios do programa ja ndo eram mais atualizados. No ano seguinte, ainda durante a
presidéncia petista, 0 orgamento proposto cai ainda mais. Somado a isto, o Congresso impoe um
corte or¢amentario de mais de 30% no programa, o que levaria a suspensao da inclusio de
beneficiarios a partir de 2016 (MMA, 2016). Ja para o orgamento de 2017, a aprovagao do teto de

gastos (PEC 241) limitaria o avango de gastos do governo no programa. O Ministério do Meio-
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Ambiente ainda sofreria outros contingenciamentos ao longo de 2017, que diminuiriam ainda

mais as possibilidades or¢amentarias’.

Diferentemente do esperado na literatura sobre desmonte e ideologia partidaria, um
governo de esquerda iniciam o processo de austeridade da politica publica. Com uma quantidade
diminuta de barreiras para a agao do presidente e com a constante associagao do programa Brasil
sem Miséria ao aumento gigante da divida publica entre 2012 e 2018 entre os atores publicos
(OXFAM, 2020), formava-se uma situagao ideal para a revision do programa (HACKER, 2004).
De acordo com relatério de gestaio do MMA (MMA, 2017), o governo teria iniciado em 2017
algumas negociagoes com o Fundo Amazonia e o Fundo Verde do Clima (GCF) para o
financiamento nao reembolsavel ao programa. Nao ha registros, porém, de que as partes tenham
chegado a algum tipo de acordo. Assim, mesmo sob protestos de organizacdes internacionais' e

da Frente Parlamentar Ambientalista'!, o programa seria terminado durante o governo Temer.

A nova conjuntura também impactaria os Estados. Desde 2015, a crise econémica ja
afetava fortemente o Estado do Amazonas. No ano, por exemplo, a Zona Franca de Manaus ja
indicava uma queda de mais de 30% em sua producio®. Logo também se somaria uma grave
instabilidade politica. Em menos de 18 meses, trés mandatarios assumiriam o governo do Estado.
Uma investigacao sobre corrupcao e compra de votos iniciada em 2016 levaria ao indiciamento e
impeachment do governador José Melo (PROS) e de seu vice-governador em maio do ano
seguinte. O vacuo institucional seria coberto por um governo provisorio liderado pelo presidente
da Assembleia Legislativa, David Almeida (PSD), mandatario do Estado até que fossem
realizadas novas eleicdes. A eleicao suplementar para governador do Amazonas em 2017 levaria

ao cargo o Amazonino Mendes (PDT), que ja havia liderado o Executivo amazonense nos anos

90.

O caos politico e economico também gerou complicagbes para as politicas
socioambientais do Amazonas. Assim como ocotre no caso do Bolsa Verde, nio havia em 2015

qualquer mecanismo que garantisse a sustentabilidade a longo prazo dos programas.

9 Retirado de Governo corta 43% do orcamento do Ministério do Meio Ambiente - ((0))eco (oeco.org.br). Acesso
em 29 de julho de 2022.

10 Retirado de Protesto na Camara denuncia desmonte na politica ambiental | ISA - Instituto Socioambiental. Acesso
em 29 de julho de 2022.

1 De fato, a WWF parece ter uma das principais organizagGes internacionais a criticarem o desmonte do Bolsa
Verde. Retirado de Carta aberta ao governo brasileiro em defesa do Programa Bolsa Verde | WWEF Brasil

12 Retirado de Crise econdmica afeta producio da Zona Franca de Manaus | Agéncia Brasil (ebc.com.br).

12


https://oeco.org.br/reportagens/governo-corta-43-do-orcamento-do-ministerio-do-meio-ambiente/
https://site-antigo.socioambiental.org/pt-br/noticias-socioambientais/protesto-na-camara-denuncia-desmonte-na-politica-ambiental
https://www.wwf.org.br/?59102/CARTA-ABERTA-AO-GOVERNO-BRASILEIRO-EM-DEFESA-DO-PROGRAMA-BOLSA-VERDE
https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2015-12/crise-economica-afeta-producao-da-zona-franca-de-manaus#:~:text=Em%202015%2C%20a%20Zona%20Franca,mil%20trabalhadores%20perderam%20o%20emprego.

SciELO Preprints - This document is a preprint and its current status is available at: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.7208

O problema era previsto desde o inicio do programa. Na Lei n° 3.135/07, que instituiu a
Politica Estadual sobre Mudancas Climaticas, Conservacao Ambiental e Desenvolvimento
Sustentavel do Amazona e o Bolsa Floresta, planejava-se também a formagao do Fundo Estadual
de Mudangas Climaticas, Conservagao Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel para dar
sustentabilidade aos programas socioambientais do Estado". Tal fundo, entretanto, nunca foi de

fato criado (CENAMO et al., 2013).

O Executivo estadual, por outro lado, tomara outra iniciativa. Nos meses iniciais do
programa, o governo do Amazonas fez uma doagao de R$ 20 mi para financiar a criagio de um
fundo patrimonial especifico para financiar o BFF, gerido pela FAS. A ideia inicial era que os
juros recebidos a partir da gestdo deste patrimonio garantiriam a continuidade e expansao do
programa. Este pagamento foi complementado com doagdes de R§ 20 mi do Banco Bradesco e
da Coca-Cola para a gestao de outros programas. Por sua vez, o Fundo Amazonia, por sua vez,
também doara R§ 20 milhdes em 2010 para as outras modalidades do programa. Outras

institui¢des complementaram o or¢amento do programa com valores inferiores (FAS, 2021).

Nao havia, portanto, nenhum mecanismo que garantisse a obrigatoriedade de
financiamento posterior entre o governo e o Bolsa Floresta Familiar. Caso os rendimentos do
fundo de investimentos nao obtivessem os resultados esperados, a politica publica estaria
dependente de novas doagdes, fossem estas de empresas privadas ou do poder publico. A
continuidade do projeto, especialmente em um momento de grave crise economica, estava em

risco.

Foi o que ocorreu em 2014. Ja no final do ano, os gestores da FAS comunicaram ao
governo do Amazonas que o recurso disponibilizado para o BFF estava perto do fim (FAS, 2021).
Com a grave crise economica e a instabilidade politica no Executivo amazonense, o governo
decidiria pela nao-renovacio do financiamento do programa. O momento, afinal, era de
austeridade financeira. Nao a toa, o governo faria uma ampla reforma administrativa para

diminuir os gastos do Estado (Lei N° 4163 de 2015)'. Neste 4ambito, diversos 6rgios

13O governo do Estado e o Bradesco acreditavam que poderiam garantir a sustentabilidade de diversos programa
ambientais através de operaces financeiras em um futuro mercado global de carbono, questio que jd era comentada
em diversas organizacoes internacionais desde os anos 2000 (FAS, 2021). Desde 2005, ja tinha sido criado um
mercado de carbono, mas este era voluntirio e nio correlato as metas nacionais e internacionais de queda do
aquecimento global. As expectativas seriam frustradas. Apesar de bons avancos no debate sobre as transferéncias
internacionais a partir do Acordo de Paris, em 2015, ainda hoje hia muitos pontos a avancar na questdo
(MICHAELOWA et al.,, 2019). Na COP 20, realizada em 2021 em Glasgow, finalmente os paises chegaram a um
acordo para a criagio de um mercado de carbono global.

14 Retirado de 5-1ei-N°-4.163-DE-2015.pdf (meioambiente.am.gov.br).
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responsaveis pela gestio ambiental amazonense seriam extintos e a Secretaria de Meio-Ambiente
e Desenvolvimento Sustentivel (SDS) sofreria diversos cortes orcamentirios . O o6rgio
governamental também mudaria seu nome para Secretaria de Estado do Meio-Ambiente (SEMA).
Por fim, poucos meses apds a reforma administrativa, a nova secretaria ainda levantaria uma

investigacao sobre a aplica¢ao da doagao realizada pelo Estado do Amazonas a FAS em 2008.

Sob esta relagdo conturbada com o Executivo amazonense, a FAS chegaria a um acordo
com a SEMA e decidiria financiar completamente o programa a partir de doagdes de empresas
privadas e instituicdes internacionais a partir de abril de 2015 (FAS, 2021). Como podemos notar

no grafico abaixo, o nimero de beneficiatios se mantera estavel ao longo dos anos seguintes'’:

Familias atendidas pelo Bolsa Floresta (por ano)
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Grdfico 11 — Familias atendidas pelo Bolsa Floresta entre 2008 ¢ 20138.
Informagies retiradas de Relatdrio Anual de 2018 do programa e adaptadas para o presente trabalho (FAS, 2020).

Como esperado na literatura especializada em refrenchment, os periodos de crise economica
geraram dificuldades a continuidade de politicas publicas (PIERSON, 1996; HACKER, 2004).
Na auséncia de um orcamento publico obrigatério, a persisténcia do programa coube
majoritariamente ao investimento de um outro organismo financiador. Se no caso do Bolsa
Verde, o governo Temer niao conseguiu chegar a um acordo com organismos internacionais ou

institui¢oes privadas, isto foi realizado pela FAS. O Banco Bradesco, que havia criado o projeto

15 Retirado de Amazonas: sobrou (ou melhot, vai faltar) para o Meio Ambiente - ((0))eco (oeco.org.br).

16 No caso do Bolsa Floresta Familiar, as suspensoes e desligamentos ocortiam a partir de dois mecanismos. Em
primeiro lugar, as equipes de campo da FAS acompanham mensalmente o cumprimento dos critérios de ndo
desmatamento, a situacdo cadastral, manuten¢ao dos filhos na escola e outros aspectos. Além disso, a familia era
desligada quando se constatava que o beneficiario nio residia mais na comunidade (FAS, 2020).
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junto ao governo do Amazonas, passaria a manter a maior parte do or¢amento do projeto. De

certa maneira, o arranjo financeiro publico-privado e o know-how da FAS na captagio de

recursos garantiu que o programa escapasse de uma politica de revision (FAS, 2021).

Isto significa que o Bolsa Floresta teria escapado do desmonte ao longo dos anos? Como

notamos na segunda se¢dao, o desmonte nao necessariamente ¢ uma a¢ao decisiva unica de fim de

um programa, mas sim um conjunto de agdes sutis que aos poucos levam a determinada politica a

cobrir uma quantidade cada vez menor dos riscos enfrentados pelos cidadaos (HACKER, 2004).

Ao enxergarmos apenas mudangas no valor total do orcamento e a quantidade de familias

atendidas pelo programa, deste modo, nao poderemos definir com totalidade o refrenchment em

um programa. No argumento desenvolvido por Pierson (1996), analises sobre o desmonte

também devem incluir questdes como aumentos na dependéncia de beneficios testados por

condicionalidades, a privatizagao dos riscos; e mudangas significativas nas regras de elegibilidade

e beneficios. A teoria do desmonte incorpora tanto aspectos da “big picture’ quanto

“revolugdes silenciosas”. Vejamos estas ultimas no caso do Bolsa Floresta e do Bolsa Verde.

2.3 As revolugdes silenciosas: drift no Bolsa Floresta Familiar e no Bolsa Verde

de

A mais perceptivel entre as revolugdes silenciosas em ambos os programas ¢é a falta de

reajuste dos beneficios. Quando analisamos o Bolsa Floresta Familiar e o Bolsa Verde, nota-se

que o valor do beneficio se manteve estavel durante os anos de 2011 e 2018. De fato, tais

programas estavam mais propensos ao drift que outros programas socials, ja que a estratégia

ocorre sobretudo quando ha grande polarizagdo politica, autoridade concentrada e

mecanismos de atualiza¢do de beneficios sao mais frageis (ARRETCHE et al, 2022, GALVIN

(O]

ct

al, 2020). Como abordado anteriormente, nao havia nenhum tipo de ajuste automatico no BFF

determinado pelo governo do Amazonas ou da FAS. No caso do Bolsa Verde, o or¢amento para

o programa era rediscutido anualmente de acordo com as dotagdes or¢amentarias do Ministério

do Meio-Ambiente, fruto da Lei Orcamentiria Anual (LOA). Os beneficios, desta maneira,

perderam seu valor real ao longo do tempo entre 2011 e 2018:
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Valor mensal dos beneficios (corrente e ajustado)
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Grdfico 11T — Valor mensal dos beneficios do Bolsa Floresta Familiar e do Bolsa Verde entre 2008 ¢ 2017.
Os valores foram ajustados emr relacao ao IPCA de 2017.

De fato, os beneficios oferecidos pelos programas passavam a cobrir cada vez menos as
necessidades financeiras dos individuos que a recebiam. Como podemos notar acima, ao corrigir
os valores de acordo com o IPCA, os R§ 50 mensais do Bolsa Floresta deveriam ter se tornado
ao menos R§ 90 para garantir o mesmo nivel de renda por parte dos beneficiarios em 2017. Ja no
Bolsa Verde, o valor deveria ter subido para aproximadamente R$ 150"". No caso deste tltimo
programa, outra questdo interessante de ser notada é o crescente gap entre as familias atendidas e

suas metas anuais a partir de 2015:

17 Como ja apresentado previamente, ¢ importante frisar que o Bolsa Floresta também incorporou outros trés
beneficios no ano seguinte a criagio ao programa (Bolsa Floresta Associa¢do, Bolsa Floresta Renda e Bolsa Floresta
Social). De toda forma, os outros beneficios também nao foram atualizados até o ano de 2018 (FAS, 2022). No ano
passado, entretanto, o BFF sofreu algumas transformagdes que incorporaram mudangas nos beneficios.
Abordaremos tal questdo brevemente nas Consideragées Finais.
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Grifico IV — Familias atendidas e metas annais do Bolsa Verde entre 2011 ¢ 2017. Informagoes construidas a partir da lista

de beneficidrios e de relatdrios anuais de gestao, disponibilizados pelo Ministério do Meio Ambiente (MNM.A),

O trabalho de Bergallo (2019) traz questdes interessantes para debater esta queda. De

maneira geral, a autora centra sua analise nos critérios de elegibilidade para entrada nos

programas de transferéncia de renda no Brasil e na exclusao de beneficiarios do programa. Com

isto em mente e observando os dados sobre a queda discrepante entre os anos de 2016 e 2017 em

5 regides, ela afirma que os principais motivos da exclusio de beneficiarios do programa

encontrados foram a renda das familias acima da linha da extrema pobreza, o recebimento

simultaneo do seguro defeso, suspensio cautelar e recebimento de salario como servidor publico

(BERGALLO, 2019, p. 150). Se este primeiro fator indica que muitas familias do programa se

‘oraduaram’ do programa, por outro lado, ela também encontra diversas familias que continuaram

em uma situagdao de extrema apés o programa. Comentando sobre o carater flutuante da renda

das familias beneficiarias nas areas analisadas, a autora afirma que:

A renda utilizada para a entrada e saida de beneficirios dos programas sociais sao as
declaradas no CadUnico. O grande problema esti em como calcular a renda dessas
familias. A légica de obtencio e de utilizagdo da renda [entretanto] ¢ oscilante. Porém, a
renda per capita das familias, em determinados meses, se encontra em situacdo de
extrema pobreza e, em outros meses, em outras classes de renda. Portanto, a renda
familiar média mensal, quando mal calculada e sendo uma condicionante, em vez de
informar sobre a condi¢dao da familia pode, na verdade, prejudicar os beneficiarios na
inclusio e exclusio dos programas de transferéncia de renda condicionada

(BERGALLO, 2019, p. 161).
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Mesmo que nao aponte diretamente para uma estratégia de desmonte no Bolsa Verde, a
reflexdo acima sobre as formas de calcular a pobreza no meio rural nos auxilia a refletir outro
ponto para o refrenchment. A linha de extrema pobreza para a entrada no Brasil sem Miséria, que
define uma das condi¢bes para a entrada de beneficiarios no programa, nio necessariamente
acompanhava as necessidades dos beneficiarios do Bolsa Verde. Na verdade, as linhas do Brasil
sem Miséria acompanhavam historicamente a linha de operacionalizacio do Programa Bolsa
Familia (PBF) (TRONCO et al., 2019). Desta maneira, em meio a um momento de grave crise
econdmica no pafs e considerando as caracteristicas especificas da populacio-alvo, a realizagio de
ajustes nas regras relativas a renda limite de elegibilidade para o programa poderia ter sido

importante.

Ha também outra questio sobre a utilizagio da linha de operacionalizagdo do Bolsa
Familia que indica o drift. Como aponta Arretche et al. (2022, p. 21), os governos Dilma e Temer
deixaram cotroer os limites para a elegibilidade do programa'®. Como a linha de extrema-pobreza
do BSM acompanhava o Bolsa Familia, o mesmo ocorrera no Bolsa Verde. Com tais valores
completamente desvalorizados, esperava-se um aumento ainda maior do nimero de familias
beneficiadas pelo programa em um momento de forte crise. Afinal, a renda média rural no Brasil
cal fortemente entre os anos de 2015 e 2016, colocando milhdes de novas familias na pobreza
extrema. Na regido Norte, onde se encontra a maior parte das unidades de conservacio do
programa, o nivel de pobreza rural s6 nao superava o do Nordeste (TORQUATO et al., 2020).
Mais especificamente, a pobreza extrema aumentara na regiao de 7,5% em 2014 para 9% em
2015, atingindo 9,7% no ano seguinte (IBGE, 2019). Como apontado no grafico IV, entretanto,
o contrario ocorre. No inicio de 2016, o MMA suspende a inclusao de novos beneficiarios. O
governo federal justificaria tal acao a partir da necessidade de cumprimento do teto de gastos e
cortes or¢amentarios da Camara Federal (MMA, 2016). Novos contingenciamentos em 2017
piorariam mais ainda a situagdo do Ministério do Meio Ambiente. No ano seguinte, o Bolsa

Verde seria oficialmente retirado do orcamento do governo federal.

Por fim, ndo foram encontradas politicas especificas ligadas a uma maior severidade de
teste de beneficios no Bolsa Verde ou no Bolsa Floresta Familiar. Da mesma maneira, nao
encontramos dados suficientes para afirmar a existéncia de comversion dos programas citados.

Mesmo com o corte or¢amentario tanto na Secretaria de Meio-Ambiente do Amazonas quanto

18 Historicamente, a linha do PBF e do BSM subiram a0 mesmo tempo (TRONCO et al., 2017). No ano de 2014, a
linha de pobreza extrema foi transformada para R$ 77, apés um periodo de 3 anos com o valor de R$ 70. Ja em 2017,
a linha de pobreza extrema subiu para R$ 85 reais.
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do Ministério do Meio-Ambiente nos anos de crise, nio foram encontradas evidéncias de
transformagoes na atuagdo dos departamentos em relagdo a aplicagdo dos programas neste
periodo. Ao menos no periodo entre 2011 e 2017, o drift no valor dos beneficios parece ter sido

uma das principais estratégia de retrenchment dos programas.
CONSIDERACOES FINAIS

No presente trabalho, buscamos debater algumas das estratégias de retrenchment
encontradas em dois dos principais programas de servicos ambientais do Brasil. De maneira geral,
nos centramos em transformacoes no Bolsa Floresta e no Bolsa Verde em dois niveis distintos: o
papel da centralizagao juridica e fiscal em cada programa para o corte do or¢amento de cada
programa nos anos de crise econémica e mecanismos de drift desde a criagao das politicas

publicas.

Sobre a primeira questio, notamos que o grau de centraliza¢do juridica e fiscal do
Executivo (estadual ou federal) parece ter sido importante para gerar dificuldades a continuidade
da politica publica. Assim como feito por Arretche et al. (2022), o trabalho reforca a importancia
do papel da concentracao de autoridade para o retrenchment. Se por um lado, a centralizagao fiscal
e juridica para os PSAs conferiu a possibilidade de geragio de politicas publicas de grande
impacto em um curto perfodo no Brasil, esse mesmo processo possivelmente foi um dos
principais fatores por tras da dissolugao do Bolsa Verde e da quebra de financiamento publico do
Bolsa Floresta. De maneira geral, como demonstrado, o fato dos dois programas niao possuirem

um or¢amento obrigatério anual tornou os dois programas bastante frageis institucionalmente.

Sobre a segunda questdo, o drift no valor dos beneficios parece ter sido uma das principais
estratégia de retrenchment dos programas entre 2011 e 2017. Ao longo dos anos, os beneficios
oferecidos pelos BFF e pelo BV nio foram reajustados e passavam a cobrir cada vez menos as
necessidades financeiras dos individuos que a recebiam. Além disso, no caso do Bolsa Verde,
notamos também que houve um drift na atualizacdo do nimero de beneficiarios do programa a
partir de 2016, em um momento de forte crise econdémica. Tal fato contrasta com as raras e
baixas mudangas nos valores de elegibilidade do programa. Com os valores desvalorizados,
esperava-se um aumento ainda maior do nimero de familias beneficiadas pelo programa em um

momento de forte crise, 0 que nao ocorreu.

Os dados encontrados afastam-se de explica¢Ges alternativas para o desmonte. Primeiro,

as teorias que atribuem o desmonte da politica pablica a ideologia do partido no poder nao
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parecem ser suficientes para analisar a trajetéria do Bolsa Verde e Bolsa Floresta. Durante a crise,
tanto o governo federal, de orientacio a esquerda, quanto o governo estadual, a direita, agiram
para reduzir a abrangéncia das politicas publicas em questio. Em segundo lugar, o tamanho da
crise nao parece ter sido o fator determinante para o desmantelamento da politica publica, ja que
a crise politica estadual parece ter sido ainda mais grave do que a crise federal, e mesmo assim o
programa estadual foi mantido. Além disso, o tamanho da clientela do Bolsa Floresta parece ser
pequeno em comparagao a outras politicas publicas estaduais para ser o principal mecanismo

explicativo da resiliéncia da politica publica.

Os resultados apresentados no presente trabalho, entretanto, devem ser aprofundados a
partir de novas pesquisas. Se traz indicagbes importantes sobre as PSAs, por outro lado nao foi
possivel controlar muitas variaveis essenciais para aferir relagdes causais entre o design de
politicas publicas e o retrenchment. De fato, as politicas eram divergentes em alguns aspectos
importantes. Como vimos, o principal deles era que o BV possufa financiamento do governo
federal e o BF era fruto de uma parceria publico-privada. E possivel, assim, que alguns
mecanismos previstos na literatura sobre retrenchment ndo necessariamente funcionassem da
mesma maneira. Além disso, conseguimos encontrar dados majoritariamente para o Bolsa
Floresta Familiar, com pouca informacao disponibilizada sobre os beneficios comunitarios que
compdem o Bolsa Floresta. Por fim, outras explicagdes possiveis poderia focar nos grupos de

pressdo para manutengao da politica publica.

Por fim, ha também um outro caminho de investigacao a ser seguido. Mais recentemente,
nota-se que o Bolsa Floresta tém sofrido diversas transformag¢oes. No ano de 2022, o governo do
Amazonas voltaria a administrar o programa, aumentando inclusive o beneficio do BFF para
R$ 100 mensais por familia’’. Da mesma forma, o Bolsa Verde sera retomado em 2023, com
dotagio or¢amentiria de R$200 mi*’. Para futuras pesquisas, serd possivel debater quais

mecanismos, atores ou conjunturas teriam incentivado a retomada recente dos projetos.
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