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RESUMO

Sob a otica quantitativa e qualitativa da andlise de um caso concreto, este trabalho busca
contextualizar e materializar a atuacdo de grupos de interesses e de pressao no pProcesso
legislativo brasileiro. Com a compreensdo do formato, conceitos e contexto desses agentes,
inclusive em aspectos historicos, debruca-se o estudo sobre a manifestacdo e intervencdo dos
entes coletivos interessados em assuntos e temas relacionados ao sistema institucional e legal
brasileiros. Os grupos de interesses e de pressdo tem participacdo ativa em algumas das mais
importantes discuss@es institucionais do nosso pais, e a falta de uma regulacdo aplicada ao
lobbying prejudica sobremaneira a transparéncia desse processo, o confundindo sempre com
préticas ilegais e atividades ndo republicanas. Mesmo considerando que o tema ndo é novo, e face
a bibliografia e debates ja postos sobre o tema, inclusive com propostas para a regulacdo da
atividade do lobbying, o tema nédo esta inserido na agenda politica prioritaria dos poderes e do
cenario politico nacional. O forte preconceito e estigma existentes em torno do assunto contribui
consideravelmente para atravancar o0 avango desse processo. Para uma melhor apuracdo da
atuacdo e dos mecanismos dos grupos de interesses e de pressdo, a nossa pesquisa utiliza como
campo de estudo o caso concreto do processo legislativo para regulacdo da politica ambiental
brasileira, projeto de lei denominado como o "Cédigo Florestal", que pela sua representatividade
durante a tramitacdo no Senado Federal, com grande quantidade de intervencdes e discussdes em
um lapso relativamente pequeno de tempo, permitiu a constru¢cdo de um modelo concreto e
demonstrativo da atuacao dessas entidades e do lobbying. Os resultados obtidos, tanto no aspecto
conceitual e doutrinario, quanto a partir do estudo de caso, criaram as condi¢des para resposta aos
problemas e questionamentos inicialmente levantados na fase de projeto. Conseguimos um
cenario concreto e pragmatico do lobbying no Brasil, que podera servir, inclusive, para subsidiar

ou aperfeicoar propostas de sua regulacéo.

PALAVRAS-CHAVE: grupos de interesses; grupos de pressao; processo legislativo; lobby;
lobbying.
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THE PERFORMANCE OF THE INTEREST OR PRESSURE GROUPS IN

BRAZILIAN LEGISLATIVA PROCESS — A CASE STUDY: PROJECT OF

LAW 30, OF 2011 (BRAZILIAN FOREST CODE) AND THE PROCESSING
IN THE FEDERAL SENATE

ABSTRACT

Under the perspective of quantitative and qualitative analysis of a particular case, this paper
seeks to contextualize and materialize the actions from interest or pressure groups in the
Brazilian legislative process. With the understanding of the format, concepts and context of these
agents, the study focuses on the manifestation and intervention of collective entities interested in
affairs and issues related to the institutional and legal system Brazilians. Interest or pressure
groups has been active in some of the most important institutional discussions in our country,
and the lack of regulation applied to lobbying exceedingly affects the transparency of this
process, always confused with illegal practices and not republican activities. Even considering
that the issue is not new, and the bibliography and discussion posts already, also with proposals
for the regulation of lobbying activity, the issue is not inserted in the priority agenda of the
powers and the national political scene. The existing strong prejudice and stigmatization around
the subject contributes considerably to clutter the advancement of this process. For a better
analysis of the actions and mechanisms of interest groups and pressure, our research uses as a
field of study the case of the legislative process for regulating the Brazilian environmental policy
bill nominated as the "Forest Code™ which by their representativeness during the processing in
the Senate, with lots of speeches and discussions in a relatively short period of time, allowed the
construction of a concrete and demonstrative model of the activities of these organizations and
lobbying. The results, both in conceptual and doctrinal aspect, as from the case study, created
the conditions for responding to issues and questions raised initially in the project phase. We
achieved a concrete and pragmatic scenery of lobbying in Brazil, which may serve, even to

subsidize or improve proposals for regulating the activity.

KEY-WORDS: interest groups; pressure groups; legislative process; lobby; lobbying;

advocacy.
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1.  INTRODUCAO

O presente trabalho propGe uma analise sobre a atuacdo de grupos de interesses,
organizados ou ndo, na edificacdo do processo legislativo brasileiro, observando a participacédo

desses entes na defesa das suas proprias necessidades e anseios.

A partir da conceituacdo e analise sobre os diferentes tipos de grupos de interesses e
formatos da sua atuacéo, tem-se o objetivo de apresentar uma visao estruturada sobre o processo
de construcdo legislativa brasileira, considerando o resultado do nosso ordenamento juridico

como uma “conjun¢do” de forcas e interesses.

A construcdo legislativa prescinde da participacdo dos entes da sociedade organizada
e da andlise sobre as suas demandas e interesses, inclusive quando reunidos em grupos e
associacOes. Essa é uma premissa legitima, e até necessaria, para a formacéo institucional de uma
nacdo democratica e para a tomada de decisdes a oitiva desses grupos, e 0s poderes e esferas
publicas, com atencdo aos limites e contornos constitucionais, podem, e devem, considerar as
discussOes e interesses da sociedade na formulacdo das suas politicas e normas, sob pena de
haver uma notdria dissociacdo entre o que se propde e 0 que realmente é necessario para 0 seu

desenvolvimento.

Saliente-se, ainda, e a titulo de contextualizacdo, apesar dos limites impostos pelo
tema do presente estudo, que a atuacdo dos grupos de interesses nao ocorre apenas no ambito do
poder legislativo, permeando-se a todas as demais esferas publicas e também nas relagdes
privadas. Em todos os processos sociais, de qualquer natureza, sempre havera a organizacdo de
pessoas em torno de um interesse comum, buscando influenciar os caminhos institucionais de

acordo com 0s objetivos comuns.

A pesquisa se deu em torno de teorias e conceitos relacionadas a formacéo e atuacdo
dos grupos de interesses e de pressdo, assim como 0 exercicio, por estes, de acdes em busca da
valorizacéo e preponderancia dos seus objetivos, e por vezes sobre 0s interesses de outros grupos

e partes.



Optamos ainda por realizar, complementarmente, a anélise e pesquisa do tema sobre
um “estudo de caso”, que vem a ser a tramitacdo no Senado Federal do projeto de lei da cAmara
n° 30, de 2011, conhecido como Cadigo Florestal, que levantou amplas e robustas discussdes e
provocagOes que exigiram uma ativa participacdo de varios grupos de interesses relacionados ao

tema.

O “estudo de caso” ndo se propde, contudo, € nem assim sdo apresentados os
resultados neste trabalho, a questionar e analisar o mérito do projeto, seja durante a tramitacdo no
Senado Federal, seja apds a sua promulgacgdo por meio da Lei Federal n® 12.651, de 25 de maio
de 2012, mas em alguns momentos foi necessario utilizar o contetido da proposicdo em questdes
pontuais para compor e interpretar a atuacdo dos grupos de interesses e de pressdo no processo

legislativo.

Adiantando um ponto dos resultados da pesquisa, por uma ideia apenas de carater
ilustrativo, vale citar que a discussao dos grupos de interesses nao foi polarizada, como se poderia
presumir inicialmente, apenas entre “ambientalistas” e “ruralistas”, mas contou com varios outros
grupos satélites, como a ciéncia e grupos sociais, que puderam apor suas posi¢oes e opinides na
mesa durante os debates realizados. Isso demonstra que o “universo” de grupos de interesses
latente é bastante amplo e penetra em vérias, sendo, todas as discussdes havidas em torno de

normas e politicas de interesse pablico.

O estudo estd apresentado em 04 partes, contemplando na primeira a presente
introducdo, e a delimitacdo dos problemas e hipdteses propostas, assim como 0s objetivos do

estudo.

Em seguida nos debrucaremos sobre a revisdo das questfes tedricas e conceituais, a
fundamentacdo e disposi¢cdes que legitimam a atuacdo dos grupos de interesses, e procurando
adequar o contetido ao tema proposto com o objetivo de explicitar o formato e meios de atuagédo

desses grupos de interesses.

! 0 Cédigo Florestal sofreu nova alteragdo posterior, pois a partir dos vetos impostos pela Presidéncia da Reptblica
ao texto aprovado pela Camara dos Deputados, foi enviada ao Congresso Nacional a Medida Provisoria n° 571, de
2012, que foi convertida na Lei Federal n® 12.727, de 17 de outubro de 2012.
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Ainda na segunda parte abordaremos também a questdo da regulamentagdo do lobby
no Brasil, utilizando normas incidentais jA& em vigor e proposi¢des legislativas ainda em
tramitacdo (ou ja arquivadas), mensurando o0 seu impacto sobre o exercicio da atividade em nosso

ordenamento.

A terceira parte estratifica a tramitacdo do Cddigo Florestal no Senado Federal,
analisando e compondo um levantamento com varias intervencdes formais realizadas pelos
grupos de interesses e de pressao, tal como abaixo-assinados, oficios, apoios, audiéncias publicas,
dentre outras. Este levantamento, sob 6ticas quantitativas e qualitativas, servird para concretizar
alguns das conclus@es obtidas com o estudo, pois demonstrara meios e influéncias dos grupos no

processo legislativo.

A terceira parte também apresentara a analise da tramitacdo do Codigo Florestal na
Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, incluida no rol de deliberacdes a partir do Requerimento n°
760, 2011, da autoria do senador Ricardo Ferraco, detalhando os motivos do seu ingresso e

também apreciando a sua influéncia nas deliberacdes sobre a proposicao.

Por fim, a quarta parte compora os resultados da discussdo a partir das informacdes e
conceitos obtidos, de forma conclusiva, inclusive levantando novamente a discussdo em torno da
necessidade de uma regulamentacdo da atividade de lobbying, sob a premissa de adequacéo ao

nosso modelo institucional e republicano.

1.1. PROBLEMATICA E HIPOTESES

O processo legislativo brasileiro é complexo por conta de todo o arcaboucgo legal
envolvido, seja no ambito macro e obediente aos ditames constitucionais, seja no campo da
normatizagdo competente as proprias casas legislativas, que podem por meio dos seus
Regimentos Internos instituir regras e normas, inclusive de natureza processual, que influenciam

diretamente na conducao dos trabalhos parlamentares.

Por outro lado o processo legislativo permite uma sistematica de construcdo da legis
[lei] a partir de uma estrutura democratica e permissiva a participagdo de varias partes e entes

interessados, sendo uma premissa essencial, o que abordaremos de maneira mais detalhada



adiante, que se tenha conhecimento desse arcabouco legal e regimental inclusive como

diferencial na execucdo das a¢Oes dos grupos de interesses e de presséo.

E notdrio destacarmos, inclusive em acordo com o tema do presente estudo, a
profunda influéncia incidente neste processo a partir dos demais stakeholders [partes
interessadas], que possuem alicerce justamente nos mais diversos grupos e segmentos da
sociedade civil organizada, publicos ou privados, e também daqueles integrantes do terceiro
setor, todos que de alguma forma surgem de um universo latente de interesses quando entram em

pauta discussdes sob a sua Orbita de atencéo.

Esses mesmos grupos e segmentos da sociedade, organizados ou ndo, que lutam em
defesa de interesses e propostas, movimentam-se em periodos eleitorais no sentido de emplacar
representantes legislativos que comunguem das mesmas opinides e ideias, e a0 mesmo tempo

atuam durante a tramitag@o das propostas para fazer valer seus objetivos.

O que poderia parecer sob uma determinada 6tica uma incongruéncia,? significa na
realidade a necessidade de mobilizacdo continua desses grupos, pois como a formacéo legislativa
resulta de uma comunhdo de forcas e ideias, é natural que haja o privilégio daquelas que mais e

melhor se apresentam.

Em todo o processo legislativo, os stakeholders, inclusive os parlamentares que séo
0s seus patrocinadores e impulsionadores mais significativos, atuam em defesa de interesses, o
que vem a legitimar ainda mais a agdo de grupos reunidos em torno de objetivos comuns,
fortalecendo o debate e o processo democratico, e produzindo decisdes cada vez mais solidas e

aplicaveis, ja que encontram apoio em fortes segmentos da sociedade.

2 Nota: Por que seria necessario que estes mesmos grupos que patrocinaram a eleicdo de parlamentares que
“supostamente” comungam das mesmas ideias, precisariam se posicionar durante o processo de constru¢ao
legislativa, se ja possuiam seus “porta-vozes™?!

A eleicdo de um representante sob uma base de propostas politicas e sociais, por exemplo, ndo significa que este
parlamentar ira “traduzir” durante todo o seu mandato as mesmas mensagens e propostas inicialmente apresentadas.
A liberdade conferida pelo parlamentar mandatario no exercicio do seu mandato, natural em qualquer democracia,
torna necessaria a constante mobilizacdo dos mesmos grupos de interesse quando discussdes que lhe séo afeitas
entram em pauta, numa clara politica de “reafirmac@o” de ideias.

Nao ha que se olvidar, porém, que a elei¢do de parlamentares “simpaticos” aos anseios ¢ propostas de grupos de
interesse facilite esse processo, pois além das suas préprias convicgoes, esses mesmos parlamentares buscam manter
a sua base de apoio para a proxima eleicéo, objetivando a garantia da sua reconducao na maioria dos casos.
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Isso nos leva ao cerne do problema proposto no presente trabalho, posto que hd um
interessante campo de anélise para uma melhor compreensdo sobre a existéncia e a atuacdo dos
grupos de interesses no processo legislativo. E a tudo isso ainda podemos ainda agregar o fato de
que a inexisténcia de uma regulamentacdo fechada sobre o lobby eleva a dialética neste caso a um
patamar que nos permite inclusive demandar por novas propostas e adequagdes as nossas proprias

caracteristicas institucionais e republicanas.

Em que pese a perfeita legitimidade, legal e republicana, na atuacdo dos grupos de
interesses durante o processo de formacdo legislativa do nosso sistema juridico, € fato que paira
ainda nesta seara um grande desconhecimento das suas caracteristicas e formas de acdo pela
populacdo em geral, assim como um imenso preconceito arraigado pelos costumeiros casos de
trafico de influéncia e corrupcdo decorrentes da atuacdo esplria desses mesmos grupos e entes,
sempre em conluio com agentes publicos sponsors [patrocinadores] dos processos.

Se por um lado existe esta legitimidade, por outro 0 mau uso da sistematica do lobby
acarreta um grande desequilibrio do processo de formacdo e amadurecimento da sociedade, vez
que grupos com maior poderio econémico e politico irdo ter seus interesses preponderantes e
hipervalorizados frente ao restante da sociedade, vez que nem todos possuem a organizacao e
estrutura financeira e politica desejadas.

Buscando a constituicdo de um cenario para a compreensdo geral da atuacdo desses
grupos de interesses, analisaremos tal questdo sob a 6tica geral e também sobre um caso concreto,
gue vem a ser a tramitacdo do Codigo Florestal no Senado Federal. Esta lei, com a amplitude do
seu debate, e pela existéncia de fortes grupos de interesses no seu entorno, mostra-se um caso

ideal para testarmos algumas das questdes propostas.

Vale, neste sentido, citar declaragéo posta pelo senador Eduardo Braga (PMDB/AM),
que era, a época, o presidente da Comissé@o de Ciéncia e Tecnologia:

A discussdo sobre o Cddigo Florestal no Senado constitui um capitulo memorével da
historia do Legislativo, que exigiu esforco herclleo e grande paciéncia dos senadores
para o melhor atendimento aos interesses coletivos. O texto traca um futuro inteligente
para a nacdo. Ndo houve nenhuma distingdo entre ambientalistas e ruralistas. Os
senadores se sobrepuseram as questdes partidarias, politicas e ideoldgicas para se unirem



em torno de um projeto que representard um novo marco para a floresta e o
desenvolvimento sustentavel.®

Por outro lado, foram varias as vozes criticas ao texto por estar “aquém do que ¢
necessario para a protecdo de florestas e rios.”®, a comegar citando a propria ex-ministra do Meio
Ambiente, Marina Silva, que foi também ja foi candidata por duas vezes a presidéncia da
republica. Ela entendeu que “o texto ¢ uma derrota para a legislagdo ambiental brasileira ¢ atende

% arrematando ainda que o texto aprovado no Senado permite a
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apenas a bancada ruralista

“anistia para os desmatadores

Esse pluralismo de opinides, notadamente em varios pontos do texto que foi
produzido pelo Senado Federal e encaminhado de volta para a Camara dos Deputados, em que
pese ter havido “consenso” nessa oportunidade de que era o “possivel a ser feito naquele
momento”, convalida por outro lado a impressdo de que houve um grande debate em torno do

tema.

Temos entdo que as pldrimas divergéncias serviram para demonstrar posicdes de
variados grupos de interesses, que exerceram forte pressdo durante a tramitacdo do projeto
inclusive naquela casa, algumas sendo atendidas, outras ndo, como seria natural em qualquer

processo democratico.

Em que pesem os mais de 12 anos do curso da proposi¢cdo desde a apresentacdo do
PL 1.876/1999, pelo Deputado Sérgio Carvalho e outros, o fato da tramitacdo no Senado Federal
ter-se dado em apenas seis meses, resultando em um processado com vinte e seis volumes e mais

de trés mil paginas apenas nos seis volumes principais®, também demonstra uma intensa batalha

* EM DISCUSSAO!. Brasilia: Secretaria Jornal do Senado, n. 9, ano 2, dez/2011, p. 9.

* EM DISCUSSAO!. Texto ndo tem unanimidade. Brasilia: Secretaria Jornal do Senado, n. 9, ano 2, dez/2011, p. 11.
> EM DISCUSSAOQ!. Texto ndo tem unanimidade. Brasilia: Secretaria Jornal do Senado, n. 9, ano 2, dez/2011, p. 11.
® EM DISCUSSAO!. Texto ndo tem unanimidade. Brasilia: Secretaria Jornal do Senado, n. 9, ano 2, dez/2011, p. 11.
" Nota: a declaracéo da Ex-Ministra Marina Silva referia-se & discussio em torno de propostas que previam a anistia
legal a desmatamentos em éreas de Reserva Legal e de Protecdo Permanente realizados até o ano de 2008. Essa foi
uma das bandeiras mais defendidas pelas entidades que defendiam os produtores rurais, sob o argumento de que seria
invidvel a recomposicdo e a marginalizacdo do que foi realizado até aquele momento (ano de 2008) seria retroagir na
tipificagdo de crimes ambientais, o que possuiria vedacdo constitucional. De fato foram preservados no texto da Lei
12.651, ja com as alteracGes realizadas pela Lei 12.727, ambas de 2012, artigos que previram a isengdo de
responsabilidade de recomposi¢io, como os artigos (exemplos) 11-A; 61-A, caput, e paragrafos 1°a 7°, c/c 8% e 67.

8 Nota: os 20 (vinte) volumes restantes, denominados de “Processo Especial”, foram constituidos por abaixo-
assinados de entidades da sociedade civil, e ndo comp&em o nimero citado de 3.000 paginas (aproximadamente).
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entre os polos de interesse principais, notadamente representados pelo setor produtivo® e
ambientalistas, mas com a participacdo de VArios outros grupos menores mas igualmente

relevantes na sua esfera de atuacao.

Ainda, e nesse mesmo periodo de tramitacdo, além dos atos retratados nos volumes
fisicos citados, as Comissdes envolvidas realizaram pelo menos dezoito audiéncias publicas no
Senado Federal, algumas conjuntas entre mais de uma Comissdo’®, que contaram com a
participacéo de setenta e oito expositores**, pertencentes também a diversos grupos de interesses,
sem contar outros numerosos debates publicos realizados pelo pais afora e que de alguma forma

serviram para dar robustez ao cenario do Codigo Florestal.

A estrutura dorsal de todos os discursos proferidos sempre foi no sentido de
encontrar-se uma “férmula” de equilibrio, ¢ por 1SS0 mesmo que as propostas, inicialmente
conflitantes, resultaram num fortalecimento do conceito de sustentatibility [sustentabilidade],
buscando aliar producdo e preservacao, e inserir nesse contexto evolugBes tecnoldgicas que
oferecessem, sem risco ao abastecimento nacional, e quicd mundial, de alimentos, a preservacédo

dos biomas e da biodiversidade.

Frente a todo esse ambiente descritivo, como problematica levantamos 0s seguintes

questionamentos*%:

a) quais 0os mecanismos utilizados pelos grupos de pressdo e de interesses Nno processo
legislativo?
b) o que de fato representa, na formulagdo do processo legislativo brasileiro, a sua (dos

grupos) atuagéo?

% Nota: Denominacdo corriqueiramente adotada pelos apoiadores dos ruralistas, que por questdes de estigmatizacao
quanto a terminologia anterior, passaremos a utilizar na maioria das citacdes nesse trabalho.

19 Nota: O despacho de distribuicdo do PLC n° 30/2011 entre as Comissdes Permanentes do Senado Federal, apés a
alteracdo inserida pelo Requerimento n° 760/2011, do senador Ricardo Ferrago, envolveu a Comissdo de
Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ), a Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Inovagdo, Comunicacdo e Informatica
(CCT), a Comissdo de Agricultura e Reforma Agraria (CRA), e em carater terminativo a Comissao de Meio
Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscaliza¢do e Controle (CMA).

! Nota: considerando a quantidade de expositores nas audiéncias realizadas, mesmo que tenha havido a repeticdo na
participacdo (o que de fato ocorreu).

12 Nota: compilaremos daqui por diante os problemas, pressupostos e hip6teses colocados no projeto de pesquisa.



c)  se, no caso em estudo (Codigo Florestal e a sua tramitacdo no Senado Federal), houve
influéncia direta da participacdo e atuagdo desses grupos no resultado enviado de
volta a Camara dos Deputados, e quais foram os principais temas sob essa influéncia?

d)  Analisando a inexisténcia de um marco legal para a atividade do lobbying, como isso
influéncia a atividade exercida no Brasil e quais as propostas existentes para essa

normatizac&o?*?

Antevimos com o projeto do presente trabalho, e tomando por base o notorio
conhecimento j& apropriado, que o Congresso Nacional brasileiro (Camara dos Deputados e
Senado Federal) é formado por representantes do povo e também das unidades da federacéo, o
que pressupBe uma composicdo abrangente na tratativa dos mais diversos temas e assuntos, e
que nessa composicdo uma multiplicidade de grupos de presséo e de interesses se fazem
representar por parlamentares afinados com propostas e setores da economia, movimentos
sociais e regides do pais, que podem influenciar o processo legislativo desde o0 momento da

proposicdo até a formulagéo normativa em si**.

Esse entendimento pavimenta a nossa analise no sentido de que 0 jogo do processo
legislativo comega j& na sua composicdo, com 0s grupos de interesses marcando posicdo e
ocupando espacos que poderdo ser utilizados posteriormente, necessarios para a constante
mobilizacdo dos interesses em busca dos seus objetivos, conforme ja colocamos anteriormente

nesse trabalho.

Para alavancar as respostas a problematica proposta, ante 0s pressupostos acima

qualificados, levantamos as seguintes hipoteses:

1) Os grupos de presséo e de interesses com maior organizagdo e acompanhamento do
processo legislativo possuem voz ativa nas discussoes e deliberacoes;

i) A atuacdo dos grupos de pressao e de interesses no processo legislativo estard melhor
estruturada a partir do aparelhamento financeiro e de recursos ou pela mobilizacdo

social;

3 Nota: o problema constante na alinea “d” foi inserido no decorrer do projeto, a partir dos levantamentos e anélises
efetuadas.
4 Nota: Pressupostos as hipoteses constantes do projeto de monografia apresentado pelo autor do presente trabalho.
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iii) A atuacdo parlamentar é majoritariamente sensivel aos grupos de pressdo e de
interesses com voz ativa no processo legislativo;

iv) N&o obstante a atuacdo dos grupos de pressdo e de interesses nos bastidores da
politica, sem o devido registro formal das suas intervencdes, 0s grupos de pressao e
de interesses utilizam-se somente de mecanismos formais e regimentalmente

previstos como meio de consolidagédo das suas manifestagoes.

Espera-se que, com este campo de andlise, tenhamos um cenario macro sobre a
atuacdo dos grupos de presséo e de interesses da sociedade civil na formulacdo e deliberacdo de

proposicdes no processo legislativo brasileiro.

Como sistematica demonstrativa, a analise do Codigo Florestal em sua tramitacdo no
Senado Federal servird para concretizar as respostas obtidas, estratificando as intervengdes
realizadas por esses mesmos grupos, seja também identificando, pelo menos de uma maneira
exemplificativa, a sua real influéncia no resultado enviado de volta para a Camara dos

Deputados, conforme proposto e delimitado pelo tema do trabalho.

1.2. METODOLOGIA DO ESTUDO

Para atender aos objetivos propostos, a pesquisa foi dividida em duas partes: a) a
revisdo e construcdo do referencial tedrico ao presente trabalho; e b) analise do processado do
projeto de lei da cadmara n° 30, de 2011, em sua tramitacdo no Senado Federal, entre Comissdes
Permanentes e o Plenario da Casa, como estudo de caso.

Dai a metodologia proposta (fases) no mesmo projeto, notadamente quanto a anéalise

do processado do projeto de lei da cdmara n° 30, de 2011:

a)  Coleta de dados e documentos do PLC n° 30, de 2011 (Cdédigo Florestal Brasileiro);

b) Interpretacdo dos dados e documentos coletados;

c) Elaboracédo do relatorio quantitativo da atuacdo dos grupos de presséo e de interesses
no PLC n° 30, de 2011 e quais os mecanismos utilizados pelos grupos de pressédo e de

interesses no processo legislativo ?



Anélise qualitativa dos dados e selecdo documental relacionada a influéncia dos
grupos de pressdo e de interesses, e interpretacdo das alteragdes promovidas no texto do PLC n°

30, de 2011 recebido pelo Senado Federal a luz dessa atuacéo.

Salvo algumas naturais e necessarias correcdes na rota da metodologia proposta
inicialmente, todas as fases foram devidamente atendidas e contemplaram o0s objetivos

inicialmente estabelecidos ao presente estudo.

2. PRESSUPOSTOS TEORICOS

As sociedades com viés minimamente democratico permitem, em maior ou menor
grau, a participacao de entes e grupos associados integrantes da estrutura social no seu processo
de construcdo institucional, perpassando pela edificacdo legislativa e de outros instrumentos e

fundamentos constitucionalmente previstos e inerentes ao seu proprio funcionamento e evolucao.

O acesso e a participacao efetiva destas partes nos mais diversos assuntos ou temas
“republicanos” e na atuagdo dos poderes fortalecem a transparéncia e o exercicio pelo povo® da

cidadania®, e se constitui em um dos pilares da democracia'’ ou da republica®.

15 «Com efeito, 0 povo exprime o conjunto de pessoas vinculadas de forma institucional e estivel a um determinado
ordenamento juridico, ou segundo Raneletti, ‘o conjunto de individuos que pertencem ao Estado, isto €, 0 conjunto
de cidaddos’.

Diz Ospitali que povo é o ‘conjunto de pessoas que pertencem ao Estado pela relagdo de cidadania’, ou no dizer de
Virga ‘o conjunto de individuos vinculados pela cidadania a um determinado ordenamento juridico’”.
(BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 10% Ed., 2000, p. 87).

16 «“A cidadania é a prova de identidade que mostra a relagdo ou vinculo do individuo com o Estado. E mediante essa
relacdo que uma pessoa constitui fragdo ou parte de um povo. O status de cidadania, segundo Chiarelli, implica numa
situacdo juridica subjetiva, consistente num complexo de direitos e deveres de carater publico. O status civitatis ou
estado de cidadania define basicamente a capacidade publica do individuo, a soma dos direitos politicos e deveres
que ele tem perante o Estado.” (BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sio Paulo: Malheiros Editores, 10% Ed.,
2000, p. 88).

Y Para a defini¢do de Democracia optamos pela teoria classica, de Aristoteles. “Na teoria contemporinea da
Democracia confluem trés grandes tradi¢des do pensamento politico: a) a teoria cléssica, divulgada como
aristotélica, das trés formas de Governo, segundo a qual a Democracia, como Governo do povo, de todos 0s
cidaddos, ou seja, de todos aqueles que gozam dos direitos de cidadania, se distingue da monarquia, como Governo
de um s06, e da aristocracia, como Governo de poucos;” (BOBBIO, Noberto, 1909 — Dicionario de Politica. Noberto
Bobbio, Nicola Matteucci e Giangranco Pasquino; trad. Carmen C, Varriale et ai.; coord. Trad. Jodo Ferreira; rev.
Geral Jodo Ferreira e Luis Guerreiro Pinto Cacais — Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1 la ed., 1998, Vol 1,
p. 319).

'8 Para a definigdo de Republica optamos pela teoria moderna, de Maquiavel. “c) a teoria moderna, conhecida como
teoria de Maquiavel, nascida com o Estado moderno na forma das grandes monarquias, segundo a qual as formas
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Tomando a participagao efetiva da sociedade como um dos fundamentos do processo
democrético, e sendo este o cerne e objeto da presente pesquisa e estudo, podemos defini-la em
varios contornos, e DAHL (2001) assim explicita o seu entendimento: “Antes de ser adotada uma
politica pela associacao, todos os membros devem ter oportunidades iguais e efetivas para fazer

0s outros membros conhecerem suas opinides sobre qual deveria ser esta politica.”*.

E importante esclarecermos ja de inicio, e apesar de implicito, que esta participagio é
ampla e quase irrestrita, permitida a qualquer ente ou associacdo, na forma de grupo
despersonalizado ou entdo como um grupo organizado de interesses, desde que apenas tenham

algum limiar de vinculo com o tema.

Ainda, tal amplitude de participacdo visa evitar que haja um privilégio aqueles que
tenham mais acesso e vOz para expressar seus pontos de vista, e dai uma prevaléncia das suas
ideias e propostas, mesmo que consideremos como pressuposto fatico que na realidade os grupos
com maior organizago e recursos sobrepdem-se aos demais, e faréo fazer valer seus interesses de

forma mais acentuada na maioria dos casos.

Porém, mesmo com eventuais desequilibrios, ndo fosse a previsdo e possibilidade de
interferéncia de entes da sociedade organizada no processo de formacéo institucional brasileiro,
teriamos de fato uma antitese a democracia e a republica, posto que a falta de uma pluralidade de
opinides e até de interferéncias culminaria com a constituicdo de um sistema limitado e miope,
levado ao prazer daqueles que estivessem a frente e na direcdo de governo, o que ja sabemos

pressupde um sistema de governo bem diferente do democratico.

Esta atuacdo ndo seria, portanto, exclusiva as institui¢des oficiais de governo e aos

players que ja atuam no processo politico, como os parlamentares e partidos politicos

histéricas de Governo sdo essencialmente duas: a monarquia e a republica, e a antiga Democracia nada mais é que
uma forma de repiblica (a outra é a aristocracia), onde se origina o intercdmbio caracteristico do periodo pré-
revolucionario entre ideais democraticos e ideais republicanos e 0 Governo genuinamente popular é chamado, em
vez de Democracia, de republica.” (BOBBIO, Noberto, 1909 — Dicionario de Politica. Noberto Bobbio, Nicola
Matteucci e Giangranco Pasquino; trad. Carmen C, Varriale et ai.; coord. Trad. Jodo Ferreira; rev. Geral Jodo
Ferreira e Luis Guerreiro Pinto Cacais — Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1 la ed., 1998, Vol 1, pp. 319 e
320).

¥ DAHL, Robert. Sobre a Democracia (Traducio de Beatriz Sidou) — Brasilia: Editora Universidade de Brasilia,
2001, p. 49.
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constituidos, posto que ja o compdem direta e ativamente, independendo dos contornos

permitidos & participagdo dos entes e grupos organizados da sociedade.

H& que se fortalecer a participacdo social como um dos pilares de sustentacdo
democratica, mas é importante destacar que alguns elementos devem ser afastados sob pena de

contaminacédo do processo em si.

Melhor explicando, o0 que sera também explorado ao longo desse estudo, a
participacdo democratica deve ter como claros os seus limites, e ser suficientemente livre para

expor posi¢des de grupos especificos, tirando entdo aquela “miopia” que se falou anteriormente.

A pluralidade de opiniBes é essencial, pois nas democracias a atua¢ao dos interesses €
legitima, como j4 se disse, ao processo em si, fortalecendo inclusive o resultado dessas discussdes

em decorréncia da malha constituida de informacdes, por vezes divergentes.

A construcdo e a manutencdo da vida republicana passa por constantes tensdes e
debates, exigindo a laténcia e o envolvimento também constante dos interesses, seja na sua

implementaco, seja na sua manutencdo e desenvolvimento®.

2.1. CONCEITOS: GRUPOS DE INTERESSES, GRUPOS DE PRESSAO E
LOBBYING (ADVOCACY)

O universo de atores neste processo possui uma estrutura de demandas
complementares, que se sobrepdem na medida em que se organizam e atuam em busca dos seus
interesses, na forma do lobby, e neste campo teriamos os grupos latentes, grupos de interesses e
grupos de pressdo. Alguns autores compreendem que pela proximidade entre a sua formacéo, e
por conta da diferenciacdo se dar na grande maioria das vezes apenas no ambito da acdo e

praticas desses grupos, ndo haveria necessariamente diferencas conceituais significativas.

Preferimos manter, pelo nosso lado, a particdo quanto aos agentes, seja quanto ao

aspecto do préprio estudo, seja também pela compreensdo de que ha realmente uma diferenca

2 DAHL, Robert. Sobre a Democracia (Traducio de Beatriz Sidou) — Brasilia: Editora Universidade de Brasilia,
2001, p. 47.
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entre um grupo latente e um grupo de interesses, por exemplo, mesmo que um determinado grupo

orbite ora em uma posi¢do, ora em outra.

OLSON (1999)% é partidario dessa diferenciacdo, e entende que os grupos latentes
existem a partir de um determinado interesse comum, sem a representatividade ou organizagédo

que ja lhe colocaria no patamar de um grupo de interesses.

Qualquer sociedade € composta de inumeros grupos e associa¢fes (ndo formais) com
essa caracteristica, ja que é notorio que interesses movam-se em Varios sentidos com parcelas
daquela populacdo, sem a necessaria caracteristica organizagdo ou mobilizacdo inerentes aos

demais estagios dessa escala de classificagao.

FARHAT (2007) apresenta conceitos que podemos considerar com bem abrangentes

e que servirdo como base para 0s nossos estudos.*

Grupo de interesses é todo grupo de pessoas fisicas e/ou juridicas, formal ou
informalmente ligadas por determinados propdsitos, interesses, aspiracdes ou direitos,
divisiveis dos de outros membros ou segmentos da sociedade. Sua razdo de ser consiste
em manter vivos os lagos de sua unido. Esses grupos podem permanecer em estado
latente, sem adotar um programa formal de ac¢les destinadas a tornar seus objetivos
aceitaveis pelo Estado, pela sociedade ou por determinados segmentos desta.

Grupo de pressdo € o grupo de interesses dotado de meios humanos e materiais
necessarios e suficientes — e da vontade de utiliza-los ativamente — para a promocgao de
seus objetivos, até vé-los atingidos. Atua perante toda a sociedade, ou parte dela, ou,
ainda, diante de 6rgdos do Estado — Legislativo ou Executivo —, com competéncia para
mudar ou manter o status quo referente ao seu interesse.

O proprio FARHAT cita ainda os grupos de resisténcia ou de afirmacdo, que nem

sempre possuem acdes pacificas, e buscam defender questfes culturais e étnicas, a exemplo de

alguns povos, como os Catalées e os Bascos na Espanha.

BOBBIO (1998) apresenta em seu Dicionario de Politica o conceito para grupo de

interesses como ““qualquer grupo que, a base de um ou varios comportamentos de participacao

2! OLSON, Mancur. A Légica da Agao Coletiva. Sao Paulo: Edusp, 1999.
22 FARHAT, Said. Lobby. O que é. Como se faz. Etica e transparéncia na representago junto a governos. Sao Paulo:
Peirdpolis: ABERJE, 2007, p. 145-146.
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leva adiante certas reivindicacbes em relagcdo a outros grupos sociais, como fim de instaurar,

manter ou ampliar formas de comportamento que s&o inerentes as atitudes condivididas.”.?

Na escala de conceitos propostos, de fato teremos sempre os fatores acdo e
organizacdo como os diferenciais necessarios para que um determinado grupo enquadre-se nesse
ou naquele plano de conceito. Os grupos latentes teriam a maior abrangéncia nesse universo
social, considerando que todos os demais partiriam sempre da ideia de um interesse como pilar e

sustentdculo comum, derivando-se dai os grupos de interesses e grupos de presséo.

A Secretaria de Assuntos Legislativos (SAL) do Ministério da Justica, na série de
estudos “Pensando o Direito”, demonstra bem essa escala de conceitos em um diagrama de fécil
compreensdo, e ainda coloca o lobby como o menor grupo, mas sem personifica-lo, pois como se

veré adiante, este possui o carater de agdo, e ndo de agente em si.?*

GRUPOS LATENTES

GRUPOS DE INTERESSE

GRUPOS DE PRESSAO

LOBBYING

Ainda sobre grupos latentes, o estudo promovido pela SAL cita TRUMAN (1951),
onde “a partir de uma nocao de ‘grupos potenciais’, esclarece que existem interesses largamente
difundidos na sociedade que incidem sobre o processo politico, mesmo sem estarem organizados

formalmente.”.

Isso ilustra a ideia de que a sociedade é composta de uma “teia” de interesses difusos,

que, independendo do seu nivel de organizacdo, guiam 0s processos politicos e os stakeholders

% BOBBIO, Noberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. (Traducdo de Carmen C., Varriale ET ai;
Coord. Trad. Jodo Ferreira; Rev. Geral Jodo Ferreira e Luis Guerreiro Pinto Cacais). Dicionario de politica. 12
Edicdo. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1998, p. 564.

% SECRETARIA DE ASSUNTOS LEGISLATIVOS. Ministério da Justica. Grupos de Interesse (Lobby). Série

“Pensando o Direito”. Brasilia: Centro Universitario de Brasilia (UNICEUB), n. 8, 2009.
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seriam influencidveis e suscetiveis a sentimentos populares mesmo que sem qualquer acéo

positiva ou negativa, mas simplesmente pela sua razao de existir.>

Para uma melhor compreensdo de tudo isso, cabe também analisarmos a pressao
como forma de acdo, posto que seriam estas medidas tomadas pelos grupos de interesses em

busca da consecucdo dos seus objetivos comuns.

BONAVIDES (2000)* considera, a partir do entendimento de J. H. KAISER, que 0s
grupos de pressdo constituem categorias e organizacdes interpostas entre o cidaddo e o Estado,
nas quais um interesse se incorporou e se tornou politicamente relevante, procurando influenciar
decisdes do poder publico que estejam em acordo com o0s interesses e as ideias de uma
determinada categoria. Seriam, por assim dizer, e no nosso entendimento, instrumentos

representativos da vontade e do poder da sociedade, por meio dos quais exerce a sua pressao.

Os partidos politicos sdo colocados no mesmo plano por BONAVIDES (2006), mas
vale apresentar também alguns pontos de diferenciacdo aos grupos de pressao e de interesses: - a
conquista do poder é um dos objetivos dos partidos politicos, ao contrario dos grupos de pressao
e de interesses, que buscam o alcance dos interesses motivadores da sua propria organizacao e
origem; - os partidos politicos tem uma perspectiva global de atuacdo, apesar de estaremos
fundados em torno de bandeiras, ou interesses, comuns, inclusive sob o ponto de vista

obrigatoriamente estatutario.

Se a diferenciacdo entre estas espécies, ou grupos, se da a partir da sua
movimentacao, ou agdo, como dito acima, vale entdo citar SANTOS (2007)?’, que em sua tese de
doutorado apresentada ao Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Brasilia considera, de
maneira simplista, mas muito clara, que os grupos de pressdo seriam “grupos de interesses que

exercem uma pressdo”, Mesmo que isso possa se dar em termos transitdrios, com grupos

% TRUMAN, David B. The Governmental Process. New York: Knopf, 1951.

% BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 10* Ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2000, p. 264.

2 SANTOS, Luiz Alberto. Regulamentacéo das atividades de Lobby e seu impacto sobre as relacdes entre politicos,
burocratas e grupos de interesse no ciclo de politicas pablicas — Analise comparativa dos Estados Unidos e Brasil.
2007. 527 f. Tese (Doutorado). Universidade de Brasilia. 2014,
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movimentando-se de uma esfera a outra a depender da sua organizagéo e mobilizacdo (FARHAT,
2007).

Continua SANTOS, amparado por TRUMAN (1951)%, que a presséo seria:

a atividade de um conjunto de individuos que, unidos por motivages comuns, buscam,
através do uso de sangdes ou da ameaca de uso delas, influenciar sobre decises que séo
tomadas pelo poder politico, seja a fim de mudar a distribuicdo prevalente de bens,
servicos, honras e oportunidades, seja a fim de conserva-la frente as ameacas de
intervencdo de outros grupos ou do préprio poder politico.

Assim, a pressao estaria relacionada menos a possibilidade de obter acesso ao poder
politico, e mais a possibilidade de recorrer a san¢des negativas (puni¢des) ou positivas (prémios),

a fim de assegurar a determinacdo imperativa dos valores sociais através do poder politico.

Particularmente discordamos do entendimento que limita, ou privilegia, as aces dos
grupos a sang¢des negativas e positivas, pois acreditamos na ampliagdo do conceito a um universo
de outras ag¢des, inclusive pelo convencimento técnico, sensibilizacdo, dentre outros. Mais adiante

exploraremos melhor essa questao.

Entende-se objetivamente, portanto, que o grupo de presséo seria a agdo organizada,
tatica e estratégica, do grupo de interesses, junto as esferas de governo e poderes, e dai teremos

justamente a atividade do lobby, ou lobbying como preferem alguns.

Segundo FARHAT, “Lobby € toda atividade organizada, exercida dentro da lei e da
ética, por um grupo de interesses definidos e legitimos, com o objetivo de ser ouvido pelo poder

plblico para informé-lo e dele obter determinadas medidas, decisdes, atitudes.”?.

Conforme ja repisamos em Vvarios momentos, este tipo de atuagdo e aceitavel e
configura em certa medida a legitimacdo das acdes de governo e de Estado ao permitirem a
participacdo efetiva da sociedade em seus processos decisdes e de formulagdo de politicas. No
ambito do legislativo as proposi¢des também adquirem legitimidade, posto que vérias partes e

interessados sdo ouvidos, opinam e contribuem ao processo legiferante.

2 TRUMAN, David B. The Governmental Process. New York: Knopf, 1951.
» FARHAT, Said. Lobby: O que é. Como se faz. Etica e transparéncia na representac&o junto a governos. So Paulo:
Ed. Peiropolis, 2007, p. 50-51.
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Considerando a necessidade de que os limites éticos e republicanos sejam respeitados
quando da acdo desses grupos, a despeito de ndo termos ainda um marco legal aplicavel a
atividade do lobbying, torna-se interessante também tratarmos dessa questao sob a otica do termo

inglés advocacy.

Mesmo que consideremos sob 0 conhecimento geral e momentaneamente que Sao
sinbnimos, € notdrio termos sempre uma carga negativa e preconceituosa sobre o lobbying dada a
profusdo de casos de trafico indevido de influéncias, na busca do favorecimento de interesses
particulares (individuais ou de grupos).

Em determinado momento sentiu-se a necessidade de criacdo de uma via conceitual
alternativa, ndo no sentido de inovacdo, mas do estabelecimento de uma terminologia que

pudesse estar mais adequada a pratica ampla de defesa de interesses.

O interessante ¢ que neste processo foram abarcadas também agdes do “bem”, e como
se poderia dizer, Advocacy vem sendo constantemente utilizado para definir um “lobby realizado
entre setores (ou personagens) influentes na sociedade.”, notadamente quando se identificam
“acdes de pessoas OuU grupos, empresas ou organizagdes sociais que se engajam por uma causa. O
objetivo é lutar para a resolucdo de um problema ou pela defesa dos direitos de uma entidade ou

de um grupo.”.

2.2. O PROCESSO LEGISLATIVO BRASILEIRO A ATUACAO DOS GRUPOS DE
INTERESSES E DE PRESSAO

O processo legislativo pode ser definido, em suma, como um conjunto sucessivo de
atos que produzem o ordenamento juridico de um estado, e no caso brasileiro a Constituicéo
Federal de 1988 estabelece a base do regramento desse mesmo processo, com conteudo, forma e

competéncias.

O sistema politico brasileiro, também sob o sustentaculo constitucional, e sob o ponto
de vista orgénico, prevé a existéncia de duas casas legislativas, ou trés se alguns preferirem
incluir o Congresso Nacional a polaridade formada entre a Camara dos Deputados e 0 Senado
Federal. Cada um desses organismos com as suas proprias caracteristicas, competéncias e
regimentos internos, o que pressupde, no tocante ao nosso estudo, que a atuacdo de qualquer
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grupo de interesses ou de pressdo deve seguir parametros particulares a cada uma das casas

parlamentares.

Mesmo que tenhamos essas definicbes, ha que se ressaltar também que a dindmica
real do processo legislativo é definida também a partir do perfil e atuacdo de seus atores, 0s

parlamentares, ou outros que também o influenciam, chamados de stakeholders.

Em que pese serem os parlamentares de cada Casa Legislativa 0os agentes e principais
protagonistas do processo legislativo em si, a propria CF entende por legitima e democratica a
atuacdo de qualquer cidad&o durante esse curso, de forma individual ou a partir de agrupamentos,
esses ultimos definidos na ética do nosso estudo como grupos de interesses e/ou de pressao.

Sob a oOtica de cada processo legislativo, considerando ai as formalidades e
regimentos inerentes a cada uma das casas legislativas federais, tem-se que tentar, sempre, para a
necessidade de conhecimento dos meios de a¢éo dos grupos de pressdo no processo legislativo, e

sobre as proposi¢des em tramitacao.

Por principio a atuacdo direta sobre o processo legislativo é defesa aos proprios
parlamentares, ao mesmo tempo sponsors e stakeholders como ja vimos, mas sdo previstos

diversos mecanismos e possibilidades de atuacdo dos grupos de interesses e de presséo.

O proprio corpo a corpo é um meio eficaz e legitimo, posto que ndo deveria haver
qualquer problema em que o cidaddo, entidade, associacdo ou qualquer outro formato de
representacdo, aborde um representante politico parlamentar com o objetivo de defender
interesses proprios, opinar sobre proposi¢cdes em curso, ou outras questdes no ambito da sua

competéncia.

Pesa sobre essa questdo sempre a necessaria publicidade e transparéncia desse evento,
dada a repeticdo de utilizacdo indevida de cargos e funcdes publicas para o trafico de influéncia e
privilégio aos interesses particulares em detrimento dos objetivos pablicos. Vale entdo mencionar
um mecanismo bem utilizado e com a devida previsdo no Regimento Interno das casas

parlamentares: a audiéncia publica.
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O Senado Federal, por exemplo, trds em seu regimento interno (RISF), artigo 90,

inciso 11, que compete as Comissées Permanentes® «

realizar audiéncias publicas com entidades
da sociedade civil”®. Seria a oportunidade, a requerimento de um parlamentar-senador, ou por
solicitagdo de entidade da sociedade civil*®, de trazer o debate na casa legislativa para “instruir

y o . ~ , . . 33
matéria sob a sua apreciacdo” ou para “para tratar de assunto publico de interesse relavante”.

Este instrumento €, pode-se assim dizer, um dos mais completos e notorios para o
lobbying, posto que além de permitir a devida e necesséria transparéncia ao processo de
transferéncia de informacoes a partir de entidades da sociedade civil aos membros integrantes da

casa parlamentar.

Normalmente h& grande notoriedade nessa oportunidade, a depender logicamente do
nivel de interesse sobre o tema e debate, mas podemos citar, justamente por ser parte do nosso
estudo, o caso das audiéncias publicas realizadas por ocasido da tramitacdo do Cddigo Florestal
no Senado Federal.

Foram vérias oportunidades — dezoito —, e diversos especialistas, politicos,
representantes setoriais dentre outros — mais de setenta —, que puderam trazer ao processo de
instrucdo da proposicdo do PLC 30/2011 suas informaces, opinibes e, por que ndo, pressoes,

relacionadas

O interesse, nesse caso 0 que é despertado externamente, pode ser medido também
pela observacdo realizada pela imprensa, especializada ou ndo, a partir da quantidade de matérias

veiculadas e também a importancia dos préprios veiculos.

Comumente as audiéncias publicas surgem a partir de interacfes dos grupos de
interesses junto aos parlamentares, ao contrario de solicitacfes diretas pelos grupos da sociedade

civil, o que pode denotar duas possibilidades: ou ha o desconhecimento dessa via pelos grupos de

%0 Nota: Tanto a Constituicio Federal, quanto o préprio RISF, estabelecem que o Senado Federal serd composto,
além do plenario, por comissfes permanentes e temporarias, tendo a sua competéncia definida no mesmo RISF.

*L RISF — Art. 90, inciso I

> RISF — Art. 93, § 1°

% RISF — Art. 93, incisos | e I
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interesses, ou estes preferem se fazer representar pelos parlamentares sem a devida publicidade
da sua intengao.

2.3. O GOVERNO COMO GRUPO DE PRESSAO

A participacédo do préprio Governo como um legitimo grupo de pressdo, mas que por
um ideario republicano e como forma de preservacgédo do equilibrio no jogo politico, ndo deveria
ser valorizada ou possuir forca e pressdo maior do que os demais grupos, sob pena de se atribuir
privilégios aos seus objetivos.

Na prética ha sim uma hipervalorizacdo da forca do Executivo, ja que assoberba na
sua atuacdo no processo de producdo legislativa, influenciando diretamente na proposicéo e
aprovacdo das normas segundo seu interesse e agenda, restando o que se pode chamar de um

9934

cenario, contraditorio até, de uma “ditadura democratica”", pela sua hipertrofia.

Isso se deve em grande monta ao nosso modelo e regime de governo, definido por
Sérgio Abranches como presidencialismo de coalizdo, que cunhou esse termo como uma
especificidade brasileira, em seu em seu artigp PRESIDENCIALIMO DE COALIZAO: O
DILEMA INSTITUCIONAL BRASILEIRO®.

Se em um regime presidencialista puro ha como arranjo institucional e republicano a
separacdo notdria entre os poderes (executivo, legislativo e judiciario)*®, mas harménicos e
equilibrados, 0 modelo atualmente em voga no Brasil nos leva a uma exacerbacdo do tamanho do
poder executivo, e essa ideia, inclusive sob a 6tica de ABRANCHES (1988), foi bem analisada e
explicada por Fernando Limongi.

% Nota: Melhor explicando esse conceito, apresentamos a definigdo dos contornos de uma “ditadura democrética” a
partir do regime capitaneado por Lenin nos idos da revolucdo Bolchevique de 1917, que defendia a tese de
funcionamento de um contragoverno formado pelos conselhos de operéarios e soldados. De fato é destaque nisso que
essa pseudo-democracia tinha por base o controle total pelo governo desses conselhos. O paralelo feito, em que pese
ndo termos nesse estudo qualquer viés critico direcionado a esquerda ou direita, € no sentido de que a
hipervaloriza¢do da atuacdo governamental no processo de formagao institucional além do que j& Ihe seria natural,
inclusive pela limitagdo da pressdo de grupos da sociedade civil na defesa dos seus interesses, levaria justamente a
falada antitese democratica.

% DADOS - Revista de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro: Instituto de Estudos Sociais e Politicos (IESP) da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ), n. 1, vol. 31, 1988. pp. 5-32

%Nota: A independéncia entre os poderes da replblica no sistema presidencialista contrasta com a necessidade
parlamentarista de uma coaliz8o entre os partidos politicos para dar sustentacdo ao gabinete ministerial, numa
relacdo simbiotica onde a primeira parte detém o “poder” de manutencdo (voto de confianga) ou de destituigdo. No
presidencialismo
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Na realidade, a expressdo “Presidencialismo de Coalizdo” foi cunhada por Sérgio
Abranches em artigo que é hoje um verdadeiro classico da literatura politica nacional.
Para Abranches, a estrutura institucional brasileira seria problematica e tendente a gerar
crises ndo pelo fato de combinar presidencialismo e multipartidarismo, como
argumentavam os adeptos das proposicOes de Linz, mas sim da adicdo de um terceiro
elemento a esta formula, a saber, o federalismo.

L]

Da presenca do federalismo, cuja andlise pelo autor ndo se limita a seus aspectos
puramente institucionais, cobrindo também a diversidade e heterogeneidade
socioecondmica, Abranches deriva que as coalizdes para apoiar o chefe do Executivo
teriam que atender a critérios extrapartidarios. Isto ¢, ao construir sua base de apoio
parlamentar, o presidente teria que combinar critérios partidarios e federativos, levando
em conta, sobretudo, o poder dos governadores. A conseqiiéncia deste recurso é a
composi¢do de uma coalizdo de apoio que, do ponto de vista socioecondmico e politico,
sera marcada pela heterogeneidade.

Para que sejam capazes de atender este duplo critério — o partidario e o federal — as
coalizdes serdo necessariamente, Sobredimensionadas e, mais importante, dada a
diversidade dos interesses sociais que abarcam, fadadas a ineficiéncia governamental.
Ou seja, ainda que as coalizdes sejam concebidas com o objetivo de superar o conflito
entre os Poderes Executivo e Legislativo, a grande coalizdo partidaria-regional acabara
reduzida a impoténcia. Muito dificilmente ela sera capaz de garantir a aprovagdo de uma
agenda presidencial consistente.

Assim, na visdo de Abranches, o presidencialismo de coalizao seria uma forma peculiar
de funcionamento de governos presidencialistas encontrado apenas no Brasil, ainda que
a amostra de regimes presidencialistas com que trabalhe seja reconhecidamente limitada.
O fundamental, no entanto, é notar que o presidencialismo de coalizdo, dada a natureza
heterogénea das coalizdes formadas, seria de um regime com alta propensdo a se
defrontar com crises politicas.’

Em nenhum momento a ideia de apoio ou coalizdo € rejeitada ou dita como
desnecessarias a consecucdo de um programa ou acdes de governo pelo Executivo, mas o
desequilibrio resultante do presidencialismo de coalizdo nos leva a uma situacdo onde seu o chefe
alcanca uma altissima taxa de sucesso em suas proposicOes e iniciativas que dependam de

aprovacao legislativa.

Como demonstracdo clara disso pode-se citar o instrumento das emendas
parlamentares ao or¢gamento anual, largamente utilizado pelo Poder Executivo como “moeda de
negociacdo” por esse apoio, da mesma forma que a coalizdo para a formacdo do governo sera
sentida a partir da distribuicdo dos cargos entre os aliados, por vezes completamente

heterogéneos, mas que por comporem a base de apoio, passam a reivindicar beneficios.

% AVRITZER, Leonardo; ANASTASIA, Fatima (Organizadores); LIMONGI, Fernando (Autor). Reforma Politica
no Brasil. Belo Horinzonte: Editora UFMG, 2006. p. 240.
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De fato o Governo talvez represente o mais organizado e hiperdimensionado grupo de
pressdo, seja a partir das prerrogativas de iniciativa de proposi¢des que lhe sdo conferidas
constitucionalmente no processo legislativo (medidas provisérias, orcamento, leis
complementares e ordinarias, etc.), chegando a concorrer com o0s proprios parlamentares, seja
também em virtude da sua capacidade de mobilizacdo e estrutura politica e financeira que
sustente as suas acOes de pressdo. Na base de tudo isso fica entdo atual modelo de
presidencialismo de coalizacdo, que propicia, como mencionamos anteriormente, essa posi¢ao

altiva do Governo sobre o parlamento.

2.3.1. AS MEDIDAS PROVISORIAS COMO MECANISMO DE AFIRMACAO DA

AGENDA DO GOVERNO E O CONTRABANDO DE EMENDAS PARLAMENTARES
Na esteira ainda da andlise sobre a atuagdo do Governo como um stakeholder do

processo legislativo brasileiro, e por ser evidéncia, torna-se obrigatdrio inserirmos em nossa

analise as medidas provisorias (MPV) como instrumentos de afirmacdo da agenda do executivo.

O seu uso indevido como ferramenta de pressdo pelo Governo, entretanto, ndo se
esgota por ai, pois acaba se tornando também um da acdo dos demais grupos de interesses e de
pressao, que aproveitam o rito diferenciado da sua tramitacdo, e também o interesse do Governo
em ver aprovada a sua proposicdo, para a inser¢do de emendas parlamentares, na sua grande

maioria completamente destoantes do objeto inicial da proposicdo™®.

A Lei Complementar n° 95/98 determina que cada lei terd um Unico objeto (artigo 7°,
inciso 1), isso reafirmado pela Resolugdo n° 1, de 2002, do Congresso Nacional, que em seu
artigo 4°, 8§ 4°, veda “[...] a apresentacdo de emendas que versem sobre matéria estranha aquela

tratada na medida provisodria, cabendo ao Presidente da Comissd@o o seu indeferimento liminar”.

Podemos invocar inimeras ocorréncias desse “contrabando legislativo”, com quebra
da regra juridica citada acima, mas por economia trazemos como demonstracdo o caso da recente
MPV n° 638/2014, cuja ementa constante na proposta inicial enviada pelo Poder Executivo era:

“Altera a Lei n® 12.715, de 17 de setembro de 2012, que institui o Programa de Incentivo a

% Nota: O artigo 62 da Constituicdo Federal prescreve, como pressupostos formais para a edicdo de medida
proviséria, que a matéria se caracterize como urgente e relevante, de modo que fique afastada a utilizacdo do
processo legislativo ordinario no seu tratamento processual legislativo.
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Inovacdo Tecnoldgica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores —
INOVAR-AUTO”.

A MPV continha, em seu texto original, além da ementa transcrita, dois artigos: o
primeiro indicando as alteracGes a legislagdo citada (Lei Federal n® 12.715/2012), e o segundo,

como de praxe, versando sobre a sua vigéncia.

Na Comissdo Mista incumbida de emitir parecer sob a matéria foram apresentadas
vinte e seis emendas por deputados e senadores, a maioria com temas estranhos ao tema da MPV,
contrariando as orientagOes e vedagdes constitucionais, legais e regimentais. Deveriam ter sido
rejeitadas, portanto, ja na andlise da sua admissibilidade pelo Presidente da Comissdo Mista, 0

que de fato ndo aconteceu.

Né&o é um exercicio dificil identificar interesses de grupos de pressdo em varias dessas
emendas, somente a partir da analise do seu objeto, que atuando junto parlamentares veiculam

seus interesses na forma de emendas as MPV.

Daquelas estranhas ao tema original da MPV n° 638/2014, trazemos as de niimeros 1,
7, 8, 14 e 23, que notoriamente beneficiam segmentos especificos, respectivamente nessa ordem:
fabricantes de bicicletas, distribuidores do GLP, clubes de futebol, fabricantes de baterias
automotivas, e por fim grupos interessados em concessdes de ferrovias. Ou seja, nada referente

ao objeto contido na ementa da proposicdo enviada pelo Governo.

Ainda, chama-nos a atencdo a emenda de nimero 2, da autoria do Deputado Eduardo
Cunha (PMDB/RJ), que reiteradamente a apresenta com o objetivo de extinguir o chamado
“exame da OAB”*. Neste caso ndo é automatica a percepcdo de interesse, mas poder-se-ia
beneficiar, por exemplo, e dentre outras ilagBes possiveis, instituicdes particulares de ensino, com

um possivel incremento no numero de estudantes interessados na graduacdo em ciéncias

% Nota: o Deputado Eduardo Cunha (PMDB/RJ) costumeiramente apresenta esta emenda em medidas provisérias de
qualquer natureza, defendendo-a abertamente, independendo da contradi¢do mencionada quanto ao objeto das
proposi¢des. Numa pequena junto a Camara dos Deputados, considerando intervalos das medidas provisdrias entre
0s nimeros 640 e 657, todas de 2014, o Deputado Eduardo Cunha apresentou essa emenda em seis delas (MPV 640,
641, 650, 651, 652 e 657).
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juridicas, j& que inexistiria a partir dai o exame realizado pela Ordem dos Advogados do Brasil e
que notoriamente possui altos indices de reprovagao.

Né&o fosse suficiente o contrabando legislativo de emendas parlamentares em medidas
provisorias durante a sua analise nas comissdes mistas, a pratica repete-se ainda durante a sua
analise pelo plenario das Casas Legislativas. Ainda no caso da MPV n° 638/2014, foram
apresentados Requerimentos de Destaque, dos quais citamos o de n° 551/2014, da autoria do
Senador Gim, para votagdo em separado do art. 13, §81°, 2° e 3°, do Projeto de Lei de Converséo
da Medida Provisoria n° 638, de 2014, cuja integra é a seguinte:

Inclua-se no Projeto, onde couber, o seguinte artigo:

Art. As areas ocupadas por entidades religiosas de qualquer culto e por entidades de
assisténcia social que tenham se instalado até 31 de dezembro de 2006 nos limites do
Distrito Federal e estejam efetivamente realizando suas atividades no local poderdo ser
regularizadas, no todo ou em parte, mediante venda ou concessao de direito real de uso
com opgdo de compra, dispensados os procedimentos exigidos pela Lei n° 8.666, de 21
de junho de 1993.

8§ 1° A possibilidade de venda ou concessdo de direito real de uso a que se refere o caput
S0 se aplica as areas passiveis de se transformarem em urbanas e depois de atendidas as
exigéncias da Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979.

§ 2° Ao adquirir a propriedade dos lotes ou o direito de uso, nos termos do caput deste
artigo, é proibida a alteracdo de uso da unidade imobiliaria alienada ou concedida,
devendo esta restricdo constar, obrigatoriamente, como clausula resolutiva da escritura
de transferéncia ou do contrato de concess&o.

§ 3° A avaliacdo da unidade imobiliaria e a institui¢do de taxa de ocupacéo obedecerdo a
critérios especificos que levardo em conta, prioritariamente, a restri¢do de uso, o alcance
social das atividades desenvolvidas e o valor da terra nua apurado em 31 de dezembro de
2006 ou na data em que o poder publico autorizou a ocupacédo da area, considerando o
coeficiente de aproveitamento das unidades imobiliarias até 1 (um).

Este requerimento recebeu pronto apoio do Governo e da Oposicdo, resultando entéo
na aprovacdo da emenda que dele se originou, sendo entdo incorporada ao texto legislativo
sancionado pela Presidéncia da RepUblica®®. Nota-se ai, explicitamente, a convalidacdo da prética
ilegal e antirregimental do contrabando legislativo de emendas parlamentares em medidas

provisorias e denota-se mais uma vez a atuacao de grupos de interesses e de pressao diversos, que

“ BRASIL. Lei n° 12.996, de 18 de junho de 2014 (artigo 8°). Institui 0 Programa de Incentivo a Inovagéo
Tecnoldgica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores — INOVAR AUTO. Diario Oficial da
Unido, Brasilia, n° 116. 20 jun. 2014. Secdo 1. p. 19.
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aproveitam o mecanismo como “carona” para a inser¢ao de pleitos ¢ o alcance dos seus objetivos

corporativos.

O resultado dessa pratica € também facilmente perceptivel quando analisarmos outras
tantas leis que foram sancionadas como uma auténtica “colcha de retalhos”, carregando
disposicdes completamente estranhas entre si, € neste caso vale citar adicionalmente uma outra
que poderia resultar em grande impacto financeiro e regulatério ao governo. Falamos da Lei
Federal n® 12.973/2014, que originalmente tratava, quando MPV n° 627/2014, da tributacdo do

lucro das empresas no exterior.

Em sua tramitacdo e deliberacdo foi apresentada emenda também pelo Deputado
Eduardo Cunha, que acabou sendo aprovada no Projeto de Lei de Conversdo, e instituiu uma
espécie de anistia de multas aos planos de salde, representando uma renuncia de
aproximadamente R$ 2 bilhdes, numa clara acdo promovida por grupos de interesses oriundos
nesse ambiente de empresas. Esta disposi¢do, quando da sancdo, foi vetada pela Presidéncia da
Republica, apesar de ainda estar sujeita ao processo de andlise de veto pelo Congresso
Nacional*,
Cabe ressaltarmos, por fim, que o Poder Executivo, detentor do mecanismo de veto,
utiliza-o também em acordo com 0s seus interesses, pois neste caso notoriamente ndo concordou

com a rendncia aos valores envolvidos.

24. O LOBBY NO BRASIL.: LEGISLAQAO RELACIONADA

A atividade de lobbying no Brasil encontra respaldo inicialmente na propria
Constituicdo Federal de 1988, que explicita ou implicitamente legitima a agdo dos interesses nos
processos decisorios do Estado, o que vai justamente ao encontro do conceito de participacédo

efetiva que trouxemos na parte introdutoria desse estudo.

A parte da CF/88 que maior relevancia tras para a nossa discussao estd contida no

Preambulo da Carta, quando explicita a instituicdo de um “Estado Democratico” e confere a

*! Nota: a mensagem de veto 111, de 13 de maio de 2014, encontra-se pendente de apreciagdo pelo Congresso
Nacional até o fechamento do presente estudo.
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“liberdade” o status de valor supremo, arrematando mais adiante que a sociedade brasileira serd

pluralista.

Apesar de aparentemente soltas e sem uma relacdo direta com 0 nosso objeto de
estudo, chamamos a atencdo novamente para nossa argumentacdo inicial, pois a partir do
pressuposto de Democracia, nada mais lidimo do que conferir-se liberdade de manifestagdo (nao
nos referimos somente as manifestacdes nas ruas) ao cidaddo naquilo que lhe interesse, e dai o
privilégio a que todos possam participar da construcdo republicana da nag¢do, com a concretizacdo
da participacéo efetiva explicitada por DAHL.

Essa estrutura constitucional, no esteio do Predmbulo da prépria CF/88, apresenta
varias outras disposi¢cGes que corroboram a participacdo efetiva da sociedade no processo
institucional republicano, a comecar pelo artigo 1° da carta magna, que além de indicar a
cidadania, os “valores sociais da livre iniciativa” e o “pluralismo politico” como fundamentos da
Republica, cita ainda em seu paragrafo Unico que “Todo o poder emana do povo, que o exerce

por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢ao”.

O artigo 5° da Carta Magna de 1988 é ainda mais instrumentalizado como suporte a
participacdo efetiva, pois garante a plena liberdade de associacdo para fins licitos (exceto a de
carater paramilitar)* e inclui ainda entre os direitos individuais e coletivos a possibilidade “de

peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder”.

r

Em tese o “direito de peti¢do” € irrestrito e cabivel em qualquer situagdo, mas o que
se argumenta ¢ sobre a necessidade de regulamenta¢do ndo para uma “trava” do processo, € sim
no sentido de transparéncia e coibir abusos que sejam lesivos ao fundamento constitucional do

pluralismo.

Cabe tambem citarmos a legitimacdo do mandado de seguranga coletivo® impetrado
por “organizacdo sindical, entidade de classe ou associacdo legalmente constituida e em

funcionamento ha pelo menos um ano, em defesa dos interesses de seus membros ou associados”,

*2 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Artigo 5°, inciso XXXIV, alinea

a
* BRASIL. Constituicéo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Artigo 5°, inciso LXX, alinea “b”
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r roe . 44 ;e . .
e também o exercicio da “soberania popular”™ pelo “sufragio universal e pelo voto direto e
secreto, com valor igual para todos”, reconhecendo como instrumentos do exercicio de escolha o

“plebiscito”, o “referendo” e a “iniciativa popular”.

Na primeira parte, do mandado de seguranca, destacamos a relacdo entre 0 Nnosso
estudo e a legitimacao de entidades legalmente constituidas “em defesa dos interesses de seus
membros ou associados”, numa clara alusdo ao acesso de grupos de interesse organizados em

exercer a defesa dos seus objetivos comuns.

Na segunda parte, referente a soberania popular, a correlacdo existente é justamente a
forca conferida ndo somente ao voto individual, mas sim a indireta possibilidade de organizacao
coletiva, que pode sim vir a exercer a “pressao” e/ou defesa dos seus interesses, seja pressionando
pela realizacdo das modalidades de “sufragio” para a consulta publica, seja também fazendo valer

interesses especificos através do voto nessas oportunidades.

Por fim, também merece atencdo a possibilidade de organizacdo de interesses e do
exercicio da “pressdo” a partir da apresentagdo de projetos de leis complementares e ordindrias
pelos cidaddos, com condicdes que conferem aos grupos organizados a prerrogativa de influir no

processo legislativo, formalmente, desde a sua génese, e ndo somente durante as discussoes™.

No campo da legis infraconstitucional optamos por citar duas iniciativas que foram
relevantes para o melhor encaminhamento de contornos a questdo do lobbying, que vem a ser as
Leis Federais 12.527, de 18 de novembro de 2011 (Lei de Acesso a Informacdo) e 12.846, de 1°
de agosto de 2013 (Lei Anticorrupcao).

A primeira Lei regulamenta trés dispositivos da Constituicdo Federal (0 inciso
XXXII1 do artigo 5° o paragrafo 3° do artigo 37; e o paragrafo 2° do artigo 216), que tratam de
questdes relativas, conforme o proprio nome comum dado a norma, ao direito genérico do

cidad&@o em ter acesso as informagdes de Governo e dos demais poderes e 6rgéos publicos.

* BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Reptblica Federativa do Brasil. Artigo 14
** BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Artigo 61, § 2°
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Apesar de encontrarmos ainda alguns entraves em esferas e 6rgdos da administracdo
publica na aceitacdo da norma, é fato que a sua promulgacdo trouxe inegéveis avancos a relagdo
entre o cidad&o e o Estado, posto que a informacdo é um dos bens mais preciosos nesse contexto
e anteriormente ndo havia uma transparéncia instituida de forma linear (ou pelo menos ndo havia

a previséo legal para tanto).

Com a informacdo em maos, o cidaddo, e também os grupos reunidos em torno de um
interesse comum podem melhor dispor dos seus direitos e questionar os administradores e

representantes legislativos na sua atuacéo e decisoes.

Este avanco confere beneficios e instrumentaliza o lobbying, ja que torna as
informacBes mais acessiveis em um plano geral, e ndo somente aqueles que detinham melhor
relacionamento nas esferas do poder. Agora, pelo menos em tese, podem ser usufruidas por

qualquer um facilitando a relagéo do cidaddo e dos grupos de interesses com o Estado.

Em seguida, e agora com um carater mais vinculado ao alicerce e regulamentacdo da
atividade do lobbying, a Lei Anticorrup¢ao (Lei Federal 12.846/2013), que “dispde sobre a
responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a

administragdo publica nacional ou estrangeira”, além de outras providéncias.

Esta norma sistematiza em alguma medida a atuacdo das empresas no relacionamento
com o0s 6rgdos estatais, pois impde limites e responsabilidades quando na defesa dos seus
interesses, e elenca os “atos lesivos” a administragdo publica que atentem contra o patriménio
publico nacional ou estrangeiro, contra principios da administracdo publica ou contra o0s

compromissos internacionais assumidos pelo Brasil.

Em nenhum momento, com essa lei, ha uma clausula de barreira ao exercicio do
direito de qualquer um, inclusive empresas, em defender seus interesses junto aos poderes
institucionais, inclusive no processo de formulacéo legislativa, mas de fato é importante haver
uma regulamentagdo que imponha diretrizes para um equilibrio do lobbying, afastando a
possibilidade de que o poderio econdmico e politico, se utilizado em favor desses mesmos

interesses, e de forma escusa, venha a lesar a coletividade e o préprio Estado.
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O Brasil, como signatéario de trés convencges anticorrupcio®®, necessitava de uma
regulamentacéo explicita sobre o tema, e com a Lei Federal n® 12.846/2013 atendeu a essa triade
com uma sO medida, dotando o sistema juridico nacional de uma ferramenta de fiscalizacéo e

punicao justamente aos excessos na atuacdo de defesa de interesses junto aos 6rgaos publicos.

Ambas as normas, vale salientar, carecem ainda de uma recep¢do mais madura pela
sociedade, seja pelo lado que cobra e fiscaliza, seja por aqueles que séo alvo das normas de
conduta e obrigacGes nelas inseridas. No caso da LAI, ndo é incomum encontrarmos drgaos de
governo, de qualquer das esferas, resistentes ainda a abertura imposta pela norma, e quanto a Lei
Anticorrupcdo, € importante observarmos também que deve primeiramente a sociedade
incorporar ao seu ideario os limites necessarios entre o publico e o privado, entre o ético e 0

licito, dentre outros.

Por mais que possamos inferir a existéncia de tais limites, ndo hd como negar a
existéncia de uma certa permissividade e receptividade de conflitos éticos e até mesmo da
corrupc¢do pela sociedade. Pode-se constatar isso facilmente na ocasido dos pleitos eletivos, as
chamadas elei¢des gerais, pois ndo € incomum ocorrer a (re)eleicdo de pessoas que estejam sob

investigacao e que tenham até condenacdes no judiciario por praticas corruptas.

2.5. ASPROPOSTAS DE REGULAMENTACAO DO LOBBY NO BRASIL

Vimos que ja temos postas algumas normas que de alguma maneira criam condigdes
relacionadas a atividade do lobbying, como as ja citadas Leis de Acesso a Informacdo e
Anticorrupcdo, e também as previsdes contidas na Constituicdo Federal que do seu lado

legitimam a acdo em defesa de interesses junto as esferas do poder publico.

Contudo, a inexisténcia de um marco legal para a atividade, que delimite o seu espaco
e condicOes de atuacdo dos grupos de interesses e de pressdao, assim como as atividades dos

proprios lobistas, contribui sobremaneira para a criacdo, ou manutencdo, de um limbo legislativo

*¢ Convengdo das Nages Unidas contra a Corrupcao, promulgada pelo Decreto n° 5.687, de 31 de janeiro de 2006;
Convengéo Interamericana de Combate a Corrupgdo, promulgada pelo Decreto n° 4.410, de 7 de outubro de 2002; e
a Convencdo sobre o Combate a Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagcbes Comerciais
Internacionais da Organizacéo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), promulgada pelo Decreto
n° 3.678, de 30 de novembro de 2000.
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que propicia em alguma, ou grande, medida, a pratica espuria que afeta o lobbying enquanto
atividade legitima acdo em defesa de interesses.

Mesmo o Congresso Nacional, e o préprio Executivo, ndo tenham priorizado em suas
agendas a definicdo desse marco legal, é fato que ja foram apresentadas propostas para tanto,
onde destacamos inicialmente o projeto de lei do senado n° 203, de 02 de agosto de 1989,
apresentado pelo senador Marco Maciel, e que tinha na sua ementa: “DISPOE SOBRE O
REGISTRO DE PESSOAS FiSICAS OU JURIDICAS JUNTO AS CASAS DO CONGRESSO
NACIONAL, PARA OS FINS QUE ESPECIFICA, E DA OUTRAS PROVIDENCIAS”.

Esta proposicédo teve rapida tramitacdo no Senado, sendo remetida para revisdo pela
Camara dos Deputados em 17 de dezembro do ano de 1990, onde foi tombada como projeto de
lei 6.132, de 1990. A matéria encontra-se ainda na Camara, com a situa¢do “pronta para a pauta”,
desde 13 de marco de 2003*". Além de considerarmos os mais de vinte e cinco anos de tramitac&o
desde a sua origem, temos mais de onze anos desde a sua Ultima movimentacdo pela casa

revisora.

O projeto do senador Marco Maciel apesar de fazer alusdo ao registro da atividade
junto as casas do congresso, e mesmo considerando que ndo tenha sido a primeira proposicao
sobre 0 tema em nosso parlamento, possui grande destaque por ter estabelecido de maneira mais
contundente a questdo no debate nacional.

Em discurso no plenario do Senado Federal, no dia 21 de setembro de 1984, o
senador Marco Maciel fez veemente defesa sobre a importancia da regulamentacdo da atividade
de lobbying, e quando da sua publicacdo pelo Senado Federal, ainda naquele ano, ap0s

emblematico prefacio, que transcrevemos a seguir:

Os grupos de pressao, na medida em que atuam como veiculos de interagdo das relagGes
entre Nacdo e Estado, constituem instrumento indispensavel a realizagdo dos principios
democraticos.

Embora a influéncia dessas instituicbes sociais venha se acentuando por sua atuacao na
defesa, perante os poderes publicos, dos legitimos interesses dos diversos segmentos, da

*" Nota: o projeto também tramita em regime de urgéncia, segundo o artigo 155 do Regimento Interno da Camara
dos Deputados.
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sociedade brasileira, todavia o seu funcionamento carece, ainda, de uma adequada
disciplina legal.

No discurso contido nesta plaqueta, expressando o reconhecimento da importancia do
papel que tais grupos exercem, busca-se também demonstrar a necessidade da
regulamentagio legal do “lobby”, atividade através da qual frequentemente se manifesta
a acdo daquelas organizacdes.

No final desta publicacdo sdo divulgados um Projeto de Lei e dois Projetos de Resolucédo
com os quais visamos disciplinar, de forma mais abrangente, a atividade do “lobby”
entre nds.

Observe-se que esta declaracdo € registrada trinta anos atras, e mesmo que a atividade
do lobbying remonte a tempos mais remotos ainda, € fato que houve uma grande especializacédo e
ampliacdo das relacGes intrapartes no processo institucional brasileiro. Hoje temos estruturas de
governo incomparaveis com aquelas existentes em 1984, e da mesma forma o tamanho da nossa

economia e politica em muito difere daquele passado.

O sentimento e colocacdes feitas pelo senador Marco Maciel sdo atualissimas, e ele
ainda apresenta, ao final do material, proposi¢des ainda mais antigas que j& denotavam a sua
preocupacdo. Mesmo assim, para fins do presente estudo, optamos por destacar o PLS 203/1989,

também da sua autoria, por ser mais recente.

N&o obstante a discussdo e proposicGes postas pelo senador Marco Maciel em tédo
longinqua data, podemos também nos remeter a momento mais proximo para trazer outro projeto
de lei, dessa vez apresentado pelo Deputado Carlos Zarattini, de nimero 1.202, em 30 de maio de
2007. Ele tras em sua ementa objeto mais abrangente, posto que referencia nominalmente os
grupos de interesses e de pressdo e amplia a regulacdo da atividade sobre todos os 6rgaos da

administracdo publica federal.

O projeto ja tramitou em algumas comissdes da CD, e agora esta sob a apreciacdo da
Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJC) daquela casa parlamentar, com relatorio
pendente de deliberacéo, e também com pedido de audiéncia publica. Podemos considerar, pelo
menos em comparagdo a proposicdo apresentada pelo senador Marco Maciel, e outras
proposigdes relacionadas ao mesmo objeto, que o projeto de lei do Deputado Carlos Zarattini

possui maiores avancos em termos de tramitacéo.
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N&o é nossa intencdo nos debrucarmos sobre o conteldo e propostas contidas nesses
e em outros projetos, e tdo pouco formular novas e adicionais propostas, mas de fato ha que se
estabelecer a necessaria prioridade sobre a regulamentacéo da atividade, inclusive como forma de
legitimacdo e transparéncia a atuacdo dos interesses sobre 0s processos institucionais e

legislativos.

Alguns pontos sensiveis devem ser no minimo debatidos, para uma maior legitimagédo
do processo, tal como a quarentena de agentes publicos, o registro das atividades realizadas em
defesa de interesses privados e também do lobby publico. O melhor caminho, ao nosso ver, seria
criar um misto entre uma norma nao-impositiva, que consiga, por suas peculiadidades, estimular

uma acdo correta do lobby.

O Deputado Carlos Zarattini declarou em entrevista, apenas para ilustrar a
importancia dessa assertiva, que o seu “[...] Projeto de Lei prevé transparéncia para o lobby, tanto
no Executivo quanto no Legislativo, buscando uma relacdo mais equilibrada entre esses poderes e
os diversos segmentos empresariais.”. Note-se que ha uma expressa evidéncia em regulamentar a
atuacdo dos entes privados, o que de fato significa 0 maior percentual das rela¢fes vinculadas a

defesa de interesses no campo institucional e publico.

Continuando nesse limbo legal, a inexisténcia de diretrizes e disposi¢des legais que
permitam um acompanhamento transparente pela sociedade e pelos 6rgdos de controle uma
delimitacdo clara e concreta sobre a atividade, forma entdo um “circulo vicioso” que por si s ja
beneficia aqueles que preferem os meios escusos (ndo republicanos) e ilegais (quando associamos
a prética a tipificacdes penais correlatas) em suas atividades. Sendo, o que seria um cenério téo

favoravel a eles do que um terreno sem cercas e limites ?!

Como dltimo destaque neste tdpico, citamos também a Estratégia Nacional de
Combate a Corrupgéo e a Lavagem de Dinheiro, ou ENCCLA, que vem a ser uma frente entre
diversos 6rgados dos trés poderes da Republica, Ministérios Publicos e da sociedade civil, criada
por iniciativa do Ministério da Justica em 2003. Conta atualmente com mais de sessenta 6rgédos e

entidades, e funciona para contribuir para o combate sistematico a lavagem de dinheiro no Pais.
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Dentre as agdes e manifestaces vindas deste grupo de entidades, é com frequéncia e
veeméncia que ocorre a defesa da necessidade de regulamentacdo da atividade do lobbying no
Brasil, inclusive como uma das formas de consecucdo dos objetivos dessa Estratégia,
corroborando entdo o nosso entendimento e assertiva quanto ao circulo vicioso formado

justamente pela auséncia de um direcionamento.

O estudo publicado pela SAL® cita ainda que “a intermediacdo de interesses faz parte
do processo democratico e decorre do direito de peti¢do junto ao Poder Publico, conferido a todos
os cidaddos, os quais poderdo exercé-lo pessoalmente ou por intermédio de terceiros, quais

sejam, os lobistas.”.

Arremata ainda que “Esses fatores demonstram, portanto, que quando os paises
decidem regulamentar a atividade de intermediacdo de interesses, 0s principais objetivos sdo,

consequentemente, aumentar a transparéncia e a confianga nos processos de tomada de decisao”.

Complementando de forma veemente esse entendimento, MARTINS (2008)
demonstra o qudo importante é o que j& chamamos de participacdo efetiva nos processos

institucionais e na definicéo das politicas.*®

A razo é simples: quanto menos pessoas ficam sabendo das decisfes e tomam partido
nelas, menos sdo os beneficiados, mas grandes os beneficios que esses poucos
conseguem. Quando apenas um pequeno grupo de cidaddos se envolve nas decises
sobre os rumos da cidade, as decisdes beneficiaram primeiramente a eles.

Essa exigéncia de uma vida politica ativa é um tema recorrente nos pensadores que
defendem a democracia e a republica, como foi o caso de Aristételes, Maquiavel e
Rousseau. E somente quando cidaddos tomam parte da vida politica, e interferem no
rumo da sociedade, que ela melhora.

* SECRETARIA DE ASSUNTOS LEGISLATIVOS. Ministério da Justica. Grupos de Interesse (Lobby). Série
“Pensando o Direito”. Brasilia: Centro Universitario de Brasilia (UNICEUB), n. 8, 2009.

* REVISTA ESPACO ACADEMICO, n° 98, Julho de 2009, Ano IX, ISSN 1519-6186 RESENHA MARTINS,
José Antonio. Corrupc¢do. Sao Paulo: Globo: 2008 (176p.).
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Talvez tenhamos que esperar, novamente, uma proposta advinda pelo Executivo para
que tenhamos a expectativa de realmente estabelecermos uma regulamentagéo sobre a atividade
do lobbying, pois certamente, e como ja vimos, o Governo ao fazer isso utilizara os meios que

detém como pressdao ao andamento do projeto.

Em que pesem os beneficios decorrentes, especialmente pelo fato de que é mais
prejudicial o vacuo legislativo, mais uma vez ter-se-a a usurpagdo da competéncia legislativa do
parlamento por entes e forcas externas, o que € comum nos processos onde 0s grupos de pressao

possuem forca e desenvoltura para tanto, o que seria 0 caso em comento.

2.6. OUTROS MEIOS DE PARTICIPAC}AO DOS GRUPOS DE INTERESSES E DE
PRESSAO NO PROCESSO INSTITUCIONAL BRASILEIRO

As formas de participacdo da sociedade nos debates institucionais devem ser
delimitadas pelo arcabouco constitucional e infraconstitucional existentes, e o sistema legal
brasileiro atual ja prevé alguns mecanismos que conferem oportunidade e importancia a

participacao efetiva da sociedade.

Além dos mecanismos de pressao relacionados ao processo legislativo em geral, que
possuem a primazia no nosso estudo, é oportuno citarmos também que da mesma forma o Poder
Executivo, enquanto campo de atuacdo desses grupos de interesses, possui mecanismos que

possibilitam aos integrantes da sociedade manifestarem suas posic¢des, opinides e sugestdes.

Isso vem a sustentar a nossa ideia anterior de que ndo necessariamente as acdes sao
positivas (prémios) ou negativas (sanc¢des) a partir da for¢ca dos mesmos grupos de presséo, posto
gue sdo varios 0s mecanismos, licitos e legitimos, diga-se de passagem, para o exercicio dessa

pressao.

Primeiramente cumpre-nos apresentar a classificacdo dos meios de pressdo, conforme
defendido por PATRICIO (1998)%, ressalvando contudo a nossa ja conhecida discordancia com a

polarizacdo das acGes em prémios e ameacas, 0 que parece vem a ser 0 pensamento do autor, e

% PATRICIO, Djalma José. Poder, grupos de pressdo e os meios de comunicagéo. Potere e gruppi di pressioni, il
ruolo della comunicazione di massa. Ed. ampliada e atualizada. Blumenau: Ed. da FURB 1998, p 26-33.
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mesmo que consideremos que tais meios, ou formas, sdo perfeitamente, e até majoritariamente
factiveis em alguns casos:
a) mecanismos de acgdo direta, que “acontece quando a fase de pedido e ameaga ¢ feita
diretamente pelo grupo interessado contra os homens do poder oficial, isto é, a agdo é
entre o opressor e o oprimido. Um exemplo muito conhecido é a agéo dos sindicatos dos
trabalhadores nos paises de democracia mais ou menos s6lida, em que o opressor

(sindicato), em acdo coletiva com os trabalhadores, movimenta-se contra os padrfes dos
empresarios.”;

b) mecanismos de acdo indireta, qualificados quando®' “a personalidade-objetivo é

advertida sem ser envolvida nas a¢des do grupo de pressdo, mas percebe uma série de
fatos em torno de si mesma, tendo que interpreta-los para chegar a uma conclusdo que
pode ser mais ou menos explicita.”.

Feita essa classificacdo, um dos melhores exemplos que podemos citar, e que de certa
forma encontra dificuldade para ser enquadrada nos formatos definidos por PATRICIO (1998), é
o instituto da consulta publica®®, largamente utilizado pela administracdo quando do exercicio da

sua competéncia normativa.

A premissa de direito ao cidaddo de manifestar-se em situages onde seus interesses e
direitos sejam alvo de alguma acdo estatal, é a base desse instrumento, e isso notadamente ocorre
na edicdo de normas e regulamentos de competéncia do poder executivo, o pode em alguma
medida conferir legitimidade as normas reguladoras e estimular a efetivacdo dos principios
democréticos da sociedade.

As agéncias reguladoras sdo notorias usuarias desse mecanismo de acesso e de
participacdo efetiva, a exemplo da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes — ANATEL, que
inclusive institucionalizam a consulta pUblica na sua lei geral® em mais de uma oportunidade,
como € o caso do artigo 42 que expressa que “As minutas de atos normativos serdo submetidas a
consulta publica, formalizada por publicagdo no Diario Oficial da Unido, devendo as criticas e

sugestoes merecer exame € permanecer a disposi¢cdo do publico na Biblioteca.”.

*! Nota: Para uma melhor compreensdo, o exemplo-conceito dado pelo autor envolve a acdo indireta utilizando como
meio uma pessoa que se dirige a personalidade-objetivo, responsavel pelo objeto em questdo.

°2 Nota: N&o ha uma previsdo clara e explicita sobre a obrigatoriedade dos entes de governo, quando da edigdo de
atos de natureza normativa, em realizar consultas publicas sobre o seu teor. Porém, subsidiariamente, pode-se citar
disposicdes constantes na Lei Federal n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, e a ja constante pratica desse mecanismo
pelas agéncias de governo, ao editarem normas e regulamentos. Apesar disso, algumas das leis que criaram as
5a?’géncias reguladoras (ex.: ANATEL) estabelecem expressamente 0 mecanismo da consulta pablica.

LGT
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Apesar de ndo haver vinculagdo direta entre o resultado de uma consulta publica
(comentarios, criticas, contribuigdes, etc) e a norma regulamentar propriamente editada pela
Agéncia, se for o caso, ¢é fato que esse mecanismo de participacdo, além de franquear 0 acesso
prévio da sociedade a proposta, permite que sejam postas de maneira clara e publica as posi¢oes
de quaisquer interessados, sem distin¢cdo ou hierarquia. No minimo estabelece-se o debate em
torno de questBes que podem ser consideradas prioritarias ou polémicas, valorizando ainda mais,

como ja vimos, o processo decisorio.

Outro mecanismo bastante influente para a acdo e defesa dos interesses pelos grupos
organizados, e que merece nosso destaque, € a utilizacdo dos meios de comunicacdo para
divulgacdo de mensagens e opinides que podem, de alguma forma, influenciar os stakeholders e

patrocinadores do processo legislativo.

Este mecanismo possui 0 conddo de enquadrar-se perfeitamente numa das espécies
defendidas por PATRICIO (1998), que cita ainda em seu livro®*, ja a classificando, que “A
pressdo indireta utiliza principalmente os meios de comunicacdo, como a propaganda e 0s
noticiarios. Persuasivos ou enganadores, além da manipulacdo direta, como a censura, conseguem
o controle da opinido publica.”. Um exemplo disso seria a pratica comum de se utilizar pesquisas

de opinido publica “dirigidas” e “manipuladas”.

Observe-se que 0 meio das pesquisas realmente pode conferir sobre a opinido publica
uma forte influéncia, e sendo manipuladas ou ndo, o que seria outra e bastante profunda
discussdo, podemos trazer o caso das pesquisas eleitorais, que produzem varios e contundentes
questionamentos nos pleitos eleitorais. Inclusive, existem j& algumas proposi¢cdes, como a
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) 57/2012, que visa proibir a publicacdo de pesquisas
eleitorais nos 15 dias antecedentes as datas de votacao.

De fato, e ainda em nossas ilagdes de exce¢do aos entendimentos aqui citados, mesmo
que se considere a corrente utilizagdo da midia como mecanismo de pressdo indireta, com a

veiculacdo de ameacas ou outros tipos de influéncias, somos partidarios de que é legitima a

¥ PATRICIO, Djalma José. Poder, grupos de pressdo e os meios de comunicagdo. Potere e gruppi di pressioni, il
ruolo della comunicazione di massa. Ed. ampliada e atualizada. Blumenau: Ed. da FURB 1998, p. 29
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imprensa para a divulgacdo de informacgdes, como estudos, opinides, ou outros tipos de

posicionamento.

Nos tempos atuais, outros canais de comunicagéo, dada a sua ampla penetracdo nas
mais diversas camadas da sociedade, vem sendo largamente utilizados para fins de divulgacédo de

opiniBes como as redes sociais (Facebook, Twitter, dentre outras).

O problema ndo seria, portanto, 0 meio, e sim a falta de uma regulamentacéo que
coibisse a manipulacéo indevida de quaisquer contetdos, posto que ndo se pode condenar alguém
por veicular informagdes que lhe sdo favoraveis sob a sua 6tica, mas deve-se obstacular de forma
veemente a sua transformacdo deliberada em informacGes falsas ou questionaveis do ponto de
vista comprobatdrio, de forma que isso venha a criar ambientes artificiais que favorecam o

interessado.

2.6.1. OS MECANISMOS DE PRESSAO PARA A INSTITUICAO DE POLITICAS
PUBLICAS FAVORAVEIS A DETERMINADOS GRUPOS DE SOCIAIS

Um ponto interessante para abordarmos vem a ser, em um ambiente mais amplo, e
por assim dizer macro, a atuacdo de grupos de pressdao com dimensdo nacional que, dada a sua
representatividade, forca, e até o encontro de um ambiente politico e ideoldgico favoraveis, ajam
para impulsionar ndo somente decisdes em processos comuns ou em proposicoes legislativas,

mas sim para instituir politicas publicas favoraveis a si.

Considerando que o tema da participagdo social encontra-se em contundente
discussdo a partir da edicdo do Decreto Presidencial n® 8.243, de 23 de maio de 2014, que
instituiu a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS)>, a nossa analise sobre a composicéo

dos debates com 0s grupos de interesses toma por plano os contornos legais existentes, e ndo

> Nota: Até o fechamento do presente trabalho tramitava no Congresso Nacional o Projeto de Decreto Legislativo da
Camara dos Deputados (PDC) n° 1.491/2014, que susta a aplicacdo do Decreto n° 8.243/2014. O PDC n° 1.491/2014
fora aprovado pelo Plendrio da Camara dos Deputados em sessdo plenaria de 28/10/2014, e encaminhado para
apreciacdo pelo Senado Federal, onde foi autuado como Projeto de Decreto Legislativo do Senado Federal (PDS) n°
147/2014 (ja tramitava no Senado Federal o PDS n° 117/2014, da autoria do Senador Alvaro Dias). Ambos os PDS
estavam em tramitacdo na Comissdo de Constituicdo e Justica e Cidadania do Senador Federal, sob a relatoria do
Senador Pedro Taques.
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objetiva constituir polémica em torno desse aspecto, até porque a nossa posi¢do pessoal diverge
da proposta do Governo.

A instituicdo da PNPS é um exemplo claro, e préximo, de uma acdo de grande
dimensdo, que merece toda a atencdo, pois além dos relevantes impactos que uma politica pode
apresentar para a sociedade como um todo, € notorio que somente em cenarios favoraveis, como
citamos acima, que venham a ocorrer. Qualquer agente politico somente ira “bancar” propostas
dessa dimenséo se estiver calcado em suporte da sociedade, ou pelo menos de parte dela, e com
forte apelo ideoldgico.

Em uma liberdade argumentativa e de posicionamento pontuais, entendemos que nao
pode haver confusédo entre a atuacao dos grupos de interesses e de pressdo com as caracteristicas
delimitadas pela PNPS, ja que no primeiro caso ndo se busca “instituir” e convalidar tais grupos
como integrantes da administracdo, e sim analisar e delimitar a sua atuacdo nos processos

institucionais e republicanos.

Ressalte-se, contudo e por oportuno, que a analise sobre a PNPS pode ser tomada
como um caracteristico exemplo de resultado de atuacdo de grupos de interesses e de pressao,
pois 0 seu teor procura legitimar 0s movimentos sociais, institucionalizados ou ndo, como entes
participantes da estrutura de governo. Notoriamente a PNPS pertence a uma vertente ideoldgica
de governos mais tendentes a esquerda, 0 que é o caso atual, ja que possui forte alicerce nos

mesmos movimentos sociais.

De fato nos restringimos nesse estudo ao viés de participacdo por meio de influéncia
nos processos republicanos, por meio do lobbying, sem a necessidade de instituicdo de vias
“alternativas”, que por mais que sejam lidimas a depender do modelo de arranjo institucional

posto, ao nosso ver podem ferir de alguma maneira competéncias da estrutura ja existente.

Ainda, ndo se deve confundir “efetiva”, que ¢ a base da atividade dos grupos de
interesses, com “direta”, pois ai debrugaremos sobre um campo bem mais complexo e que

envolve ideologias e vertentes institucionais conflitantes.
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Outro exemplo que podemos citar nesse ambiente macro € o que veio a ser chamado
de “Feminismo de Estado”, decorrente de uma série de agdes e movimentos que levaram a
criacdo, atualmente, de uma secretaria com status de ministério, para defesa das politicas para as

mulheres, a SPM.

CARVALHO (2014)°® produziu estudo onde analisa a evolucéo e agdes em torno da
criacdo de um tipo de feminismo de Estado, que evoluindo desde a década de 1970, contribuiu
sobremaneira enquanto politica afirmativa a promocao dos direitos das mulheres, inclusive com a

instituicdo de 6rgaos e politicas publicas para elas voltadas.

Ainda segundo CARVALHO (2014), “a teoria do feminismo de Estado faz referéncia
a presenca de uma burocracia feminista dentro de agéncias e 6rgaos estatais bem como a criacédo

de agéncias e 6rgaos especificos para tratar a questdo das mulheres (Bohn, 2010)”".

Estes dois exemplos, da PNPS, e das politicas afirmativas em torno dos direitos e
questdes das mulheres sdo excelentes para a demonstracdo da acdo de grupos de interesses e de
pressao em nivel macro, na instituicdo de politicas, e mesmo que consideremos que o tabuleiro
principal para esse jogo, na maioria das vezes, sera 0 do Poder Executivo, é fato que dada a
extensdo das competéncia das casas parlamentares, e também a voz ativa de alguns desses
representantes junto a sociedade e ao proprio Governo, as acdes sdo extensivas sobre eles

também.

O processo legislativo brasileiro, apesar de fundar-se principalmente sobre a analise e
deliberacdo de proposicbes em tramite naquelas casas, também possui jugo sobre o
estabelecimento de politicas publicas, e até alguns dos mecanismos e meios citados em Nnosso
trabalho, como as audiéncias publicas, sdo de grande valia para estes debates e influenciam os

resultados.

% CARVALHO, Layla Pedreira. Feminismo de Estado: o papel dual da Secretaria de Politica para as Mulheres nas
politicas publicas no Brasil. In: Seminario Discente da P6s-Graduagdo em Ciéncia Politica da USP, 1V, Sdo Paulo,
2014.

5 CARVALHO - BOHN, Simone. Feminismo estatal sob a Presidéncia Lula: o caso da Secretaria de Politicas para
as Mulheres. Revista Debates, Porto Alegre, v.4, p.81-106, jul.- dez. 2010.
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Corroborando essa afirmagdo podemos citar a criacdo, e com referéncia ao caso das
politicas para as mulheres, no ano de 2013, da Procuradoria Especial da Mulher no Senado
Federal, que tem como missdo zelar, fiscalizar, controlar e incentivar os direitos da mulher,

criando mecanismos de empoderamento, especialmente, em situacGes de desigualdade de género.

Naturalmente que a instituicdo desse 6rgao no ambito do Senado Federal é um reflexo
do exemplo dado anteriormente, mesmo que indireto, pois na medida em que as politicas
afirmativas vdo se consolidando, havera uma consequente influencia aos demais circulos

publicos, o que foi o caso.

3. O CODIGO FLORESTAL BRASILEIRO (LEI FEDERAL N°
12.651/2012)

A Lei 12.651, de 25 de maio de 2012, posteriormente alterada logo em seguida, no
mesmo ano, pela Lei 12.727, de 17 de outubro, veio para substituir o Codigo Florestal de 1965,
editado na época do inicio do regime militar, e que tinha como uma de suas caracteristicas

justamente ampliar as fronteiras habitaveis, inclusive agricolas em nosso pais.

Independendo de qualquer andlise quanto a viabilidade dos termos do Caodigo
Florestal de 1965, é fato que o lapso de tempo entre ambas as leis, que foi de aproximadamente
quarenta e sete anos, tornou-o inadequado aos novos tempos, seja pelo fato de que as
necessidades de expansdo territorial daquela época foram superadas, e que também o Brasil é
hoje uma poténcia na producdo agricola mundial, seja também pelo apelo que tomou a questao

socioambiental em nosso pais e no mundo.

Qualquer legislacdo que tenha um viés técnico embutido, o que é o caso,
necessariamente demanda atualizacdes de tempos em tempos, e mesmo que ndo fagcamos a
analise de ter demorado ou nédo o advento de uma reforma ampla e completa nessa nova lei, de
fato havia uma caréncia para que varias questdes passassem a ser contempladas, especialmente
no campo ambiental, que passou a ter maior apelo no pais ap6s a Conferéncia Eco-92, promovida
pela ONU.
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Cabe ressaltar, contudo, que durante esse tempo algumas outras medidas legislativas
foram tomadas, que alteraram o Codigo de 1965 em questBes pontuais, como medidas provisorias

visando a reducdo de desmatamentos, e a Lei de Crimes Ambientais (Lei Federal 9.605/1998).

A tramitacdo dessa proposicdo em ambas as casas legislativas rendeu um rico e fértil
campo de debates, e contou com a participacdo de inUmeros agentes de interesses, ndo sendo

polarizada, como ja dissemos antes, apenas entre ambientalistas e produtores.

Questdes urbanisticas foram envolvidas diretamente, pois com a expansdo das areas
urbanas, é natural que haja o impacto sobre 0 meio ambiente, passivel, portanto, de novas
regulacdes. Além disso a ciéncia e a tecnologia também passou a ocupar papel de destaque,
notadamente com solucdes para varios dos problemas e impasses apresentados, o que sera melhor

explorado adiante.

31. A ORIGEM DO PROJETO E SUA TRAMITACAO NA CAMARA DOS
DEPUTADOS

A discussdo em torno da alteracdo do Codigo Florestal de 1965 teve inicio, pelo
menos tomando por base a tramitacdo da proposicdo aprovada e transformada na Lei
12.651/2012, com a apresentacdo do projeto de lei 1.876, do deputado federal Sergio Carvalho,
em 19 de outubro de 1999.

A tramitacdo na Camara dos Deputados, entre aprecia¢fes por varias comissdes da
casa, arquivamentos e desarquivamentos regimentais, além de apensamentos de proposicGes
relacionadas, tomou mais de 10 anos, e mesmo com alguns momentos de inércia, com o suporte e
pressdo de varios stakeholders, o debate foi acirrado, gerando agdes como audiéncias publicas,
manifestacOes de partes interessadas, dentre outros meios diretos e indiretos de acdo dos grupos

de pressao.

A tramitacdo teve grande impulso a partir da a instauracdo, em 29 de setembro de
2009, de uma Comissdo Especial destinada a analisar a proposicdo e apresentar parecer ao PL

1.876/1999, sendo designado como relator da matéria o deputado federal Aldo Rebelo.
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O seu relatdrio suscitou varias criticas, especialmente a partir dos ambientalistas, pois
contemplava propostas contrarias ao que defendiam esses grupos, como a anistia aos processos
de desmatamento anteriores a 2008; a consolidacdo da manutencdo das atividades agricolas em
areas de preservacdo permanente (APPs); a isencdo da obrigatoriedade de reserva legal para

pequenas propriedades e também a inclusdo das areas de APPs no célculo seu célculo.

A emenda 164, proposta pelo PMDB, e com viés completamente tendente as
propostas da bancada ruralista foi o alvo desse grande debate em torno da aprovacao do relatério
do deputado Aldo Rebelo, inclusive com vérias negociacdes que envolveram Governo,
ambientalistas e a propria bancada, uma das mais representativas e influentes no Congresso

Nacional.

Frustradas essas negociacdes e acordos politicos que buscavam a construcdo de uma
proposta de consenso, sobretudo com a rejeicdo da emenda 164 conforme insistia 0 Governo,
entrou em funcionamento a acéo de pressao do setor ruralista, que por meio da sua bancada partiu
para a votacao do relatdrio do senador Aldo Rebelo e empreendeu vitdrias significativas sobre as
pretensdes do Governo: foram 410 votos no plenario da Camara dos Deputados, contra 63 de

parlamentares contrarios.

Abre-se ai um paréntese interessante na analise da atuacdo dos grupos de interesses e
de pressdo, pois 0 senso comum tras a impressdo de que os objetivos dos grupos estariam
relacionados, na grande parte das vezes, a propostas de partidos politicos, fazendo parte por vezes

dos seus estatutos e propostas.

Porém, o caso ocorrido na tramitagdo do Cddigo Florestal na Camara dos Deputados
denota que a atividade do lobbying, e a defesa de interesses de certos grupos, especialmente em
questdes mais representativas, assumem uma dimenséo suprapartidaria. O tema chegou a dividir
partidos da base do Governo, no caso o préprio Partido dos Trabalhadores, onde em uma bancada
de 81 deputados federais, 43 votaram a favor do relatorio do deputado Aldo Rebelo, contrarios os

primeiros, portanto, & orientagdo do Governo.

Esse elemento é crucial para compreender o funcionamento das atividades do
lobbying, posto que é necessario haver inicialmente uma leitura politica quanto ao cenario do
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ambiente parlamentar, definindo-se a partir dai estratégias e acdes efetivas, diretas ou indiretas. A
construcdo de um entendimento a partir dessas acdes € extremamente complexa, e significa que
terdo maior chance de sucesso aqueles grupos melhor aparelhados, inclusive em termos de

recursos estruturais e financeiros, ja que essa organizacao também demanda custos.

3.2. A VERSAO ENCAMINHADA PELA CAMARA DOS DEPUTADOS E A SUA
TRAMITAC}AO NO SENADO FEDERAL

Mesmo que as deliberacdes na Camara dos Deputados tenham produzido um relatorio
que uma primeira analise fosse representativo da vontade da maioria daquela casa parlamentar,
de fato o Senado Federal recebeu um texto ainda carente de discussfes e aperfeicoamentos. Na
realidade, uma grande oportunidade para que o Senado Federal, como casa revisora, ocupasse

papel de destaque em termos qualitativos no resultado a ser produzido.

O Projeto de Lei n° 1.876, de 19 de outubro de 1999, da autoria do Deputado Sérgio
Carvalho e outros parlamentares, ap6s as deliberacGes e aprovacdo pelo plenario daquela Casa,
foi remetido ao Senado Federal em 1° de janeiro de 2011, recebido e autuado como Projeto de Lei
da Camara 30, de 2011, e distribuido pela Presidéncia do Senado Federal as Comissbes de
Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ), de Agricultura e Reforma Agréaria (CRA) e de Meio
Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacdo e Controle (CMA), esta Gltima em decisdo

terminativa®® *°.

A fase da tramitacdo nas Comissdes Permanentes comecou pela primeira constante no
despacho inicial, no caso a CCJ, com a consequente abertura do prazo de emendas, mas em 21 de
junho seguinte o Senador Ricardo Ferragco apresentou Requerimento ao plenario do Senado,
propondo a inclusdo e audiéncia da Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Inova¢do, Comunicacao e
Informatica (CCT) no rol de Comissfes Permanentes habilitadas a aprecia¢do do PLC 30/2011, o
que resultou na devolugéo do projeto pela CCT para a leitura e deliberacdo sobre o Requerimento

do Senador Ferraco, e 0 consequente sobrestamento da matéria.

%8 Despacho n° 1 (despacho inicial)
% BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Artigo 58, § 2°, inciso I.
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Nesse meio tempo, enquanto o Requerimento aguardava a sua incluséo na ordem do
dia do plenério e a consequente deliberacdo, varias manifestacdes e expedientes externos foram
juntados ao processado, conforme se podera verificar da tramitacdo do PLC 30/2011 no sitio do
Senado Federal, 0 que denota, particularmente, ja o pablico interesse despertado pela proposicao

em VArios grupos e entes que 0 acompanhavam desde a tramitagdo na Camara dos Deputados.

Aprovado o Requerimento do Senador Ferragco em 03 de agosto seguinte, foi
publicado novo despacho, retificando e redistribuindo o projeto com a incluséo da CCT no rol de
Comissdes Permanentes habilitadas a sua apreciacdo e deliberacdo. Iniciou-se entdo nova fase de
tramitacdo do projeto, com a sua remessa para a CCJ, e posteriormente a CCT, CRA e a CMA,

mantendo-se esta Ultima com o carater terminativo da apreciacao.

Essa remessa para a CCJ significou de fato o inicio dos trabalhos analiticos e
deliberativos no Senado Federal, com a continuidade da apresentacdo de emendas pelos

parlamentares na fase de comissdes permanentes.

Um fato curioso, e que demonstra 0 quanto o processo legislativo depende da vontade
dos seus sponsors, no caso os parlamentares, é que dada a pressdo por uma rapida analise do
projeto pelo Senado, ndo obstante todo o tempo tomado anteriormente pela Camara dos
Deputados, a analise da proposicao ocorreu, informalmente, e de forma simultanea, por todas as

comissdes permanentes envolvidas.

A realizacdo de audiéncias publicas conjuntas entre varias das comiss@es envolvidas é
um fato que denota essa situacdo, e ainda, entre a CCT e a CRA, apds requerimento aprovado em
20 de outubro de 2011, a simultaneidade ocorreu formalmente, inclusive com a juntada de
emendas por ambas as comissdes. Ainda, o senador Luiz Henrique, que ja havia relatado o

projeto na CCJ, e como relator na CCT e a CRA, realizou varias acfes e reunides conjuntas.

Foram apresentadas, durante a fase de tramitacdo nas comissdes permanentes do

Senado, 463 proposi¢cbes com emendas para alteracbes ao texto-base vindo da Cémara dos

Deputados, ndo sendo considerados ai 0s requerimentos de destaque e também as emendas de

plenério, quando da deliberacdo e votacdo final na casa, que foram 33 no turno inicial e mais 79
no turno suplementar, num total de 575 emendas.
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Analisando esses dados valem ser destacados alguns pontos, com 0s comentarios e

conclusdes postas mais adiante:

Distribuicdo das 463 emendas apresentadas em cada uma das comissées permanentes do

Senado Federal

mCC

mCCT

O CMA

mCRA

Senadores com maior nimero de emendas apresentadas na fase de tramitacdo perante as

comissdes permanentes do Senado Federal

SENADOR QUANT. DE EMENDAS
RODRIGO ROLLEMBERG 61
ANTONIO CARLOS VALADARES 55
RICARDO FERRACO 46
ALOYSIO NUNES FERREIRA 34
ACIR GURGACZ 29
LINDBERGH FARIAS 25
EDUARDO BRAGA 21
FLEXA RIBEIRO 20
ROMERO JUCA 18
VANESSA GRAZZIOTIN 17
BLAIRO MAGGI 16
VALDIR RAUPP 13
WALDEMIR MOKA 12
GIM 10
LIDICE DA MATA 9

Principais artigos objeto das emendas parlamentares apresentadas nas comissdes
permanentes (Obs.: ndo foram computadas neste quadro 32 emendas que propunham a

incluséo de novo artigo ao texto do PLC 30/2011)

ARTIGO QUANT. DE EMENDAS

4 72
3 66
33 28
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13 22

8 21
61 15
30 15
14 13
12 10

6 10
o) 9
19 8
27 8
28 8
59 8

Uma breve analise dessas informacdes pode nos fornecer uma visdo sobre o
posicionamento dos senadores da republica e também caracteristicas que se relacionam ao
processo legislativo, a tramitacdo do projeto, e por que ndo, a atuacdo e estratégia dos grupos de

pressdo, 0 que passaremos a dispor:

o A participagdo de senadores de uma ou outra bancada, e consequentemente o nivel de
influéncia do grupo de pressdo envolvido pode ser analisada a partir da quantidade de
emendas apresentadas, notadamente sem entrar no mérito da qualidade das emendas;

o N&o necessariamente o maior volume de emendas por comissao, e consequentemente de
intervencdes de parlamentares vai estar ligado as competéncias daquela comissdo. Melhor
explicando, no caso da Comissao de Agricultura e Reforma Agréria, que se estima possuir
uma maior representatividade da bancada ruralista, mais atuante, foram apresentadas
apenas 29 emendas;

o Dado o tema central da matéria (meio ambiente), que ira designar a pertinéncia quanto ao
carater terminativo da sua apreciacdo (sera a ultima constante do despacho de distribuicéo,
que veio a ser a CMA), ha uma maior atratividade para o debate nessa comisséo, posto que
foram apresentadas 212 emendas parlamentares, ou 46 % do total das que foram
apresentadas nas comissdes permanentes;

o Para medicédo da atuacao dos grupos de pressdo, um dado que pode ser analisado, sempre, é
guanto ao objeto das emendas parlamentares apresentadas, notadamente destacando os
artigos e temas objeto das propostas. No caso do PLC 30/2011, os artigos 4, 3, 13 e 33
concentraram 188 emendas, ou 40 % do total de propostas de alteracéo ao texto recebido da

Camara dos Deputados. Estes artigos tratam, na maioria das suas disposicOes, de questdes
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relacionadas a propostas defendidas pela bancada ruralista, o que nos leva a concluir que na
fase de emendas houve uma grande atuacéo da pressdo da bancada ambientalista como era

de se esperar, detentora de maior insatisfacdo com o texto aprovado pela CD.

Quanto ao ultimo destaque feito, mais adiante em nosso texto abordaremos

novamente a questao dos principais pontos de discussdo, com maior atencédo a esses dados.

Além dos dados relacionados as emendas parlamentares, também foram efetuadas
diligéncias e analises medindo outros aspectos da participacdo de grupos de interesses e de
pressdo durante a tramitagdo do PLC 30/2011. Neste aspecto foram identificadas as intervengdes
“formais” de entes e pessoas com o envio de expedientes para anexaGao ao projeto, e também
mapeou-se 0s participantes nas audiéncias publicas, suas tendéncias e destaques nas

participacdes.

Com relacdo aos expedientes e oficios encaminhados para anexacao ao PLC 30/2011
durante a sua passagem pelo Senado Federal temos os seguintes dados, considerando ai um

quantitativo de trinta e duas manifestagoes.

Classificacéo dos entes autores das manifestagoes

4 LEGISLATIVO MUNICIPAL

K SOCIEDADE CIVIL

L ACADEMIA (UNIVERSIDADES)
4 GOVERNO FEDERAL

L GOVERNO ESTADUAL

4 LEGISLATIVO ESTADUAL

Tendéncia dos entes autores das manifestactes
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HAMBIENTAL

LU SETOR PRODUTIVO

4 MUNICIPIOS

Forma das manifestacGes enviadas ao PLC 30/2011

E ABAIXO-ASSINADO

@ MOCAO

LIREQUERIMENTO

Assuntos das manifestac¢fes enviadas ao PLC 30/2011

= AREAS DE PRESERVAGAO PERMANENTES (APPs)

= INSTITUICAO DE DEBATES - CIENCIA

= INDEFINIDO

=PRODUGAO AGRICOLA

=PREVISAO DE AUTONOMIA LEGISLATIVA MUNICIPAL

= GERENCIAMENTO DOS RECURSOS HIDRICOS

= INSTITUICAO DE DEBATES - CIENCIA - ADIAMENTO DA
VOTACAO

= INSTITUIGAO DE DEBATES - CIENCIA - GERENCIAMENTO DOS
RECURSOS HIDRICOS

PAGAMENTOS POR SERVICOS AMBIENTAIS
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Orientac6es das manifestaces enviadas ao PLC 30/2011%

4 CONTRARIO
4 RECOMENDACAO
“ FAVORAVEL

¥ FAVORAVEL/RECOMENDACAO

1 CONTRARIO/RECOMENDACAO

Os dados relacionados as manifestacGes anexadas aos PLC 30/2011 também podem

nos ofertar alguns destaques.

o Considerando a intensidade dos debates havidos por ocasido da tramitacdo do PLC 30/2011
no Senado Federal, a pequena quantidade de trinta e duas manifestagdes ndo pode inferir o
interesse dos stakeholders na matéria, mesmo que tenhamos apenas seis meses de
tramitacdo na casa;

o Os grupos de pressdo ligados aos movimentos ambientais, mesmo que ndo pertencentes
diretamente a esse universo, possuem maior participacdo nessa forma de atuacdo, mas
deve-se atentar para o fato de que, pelas tendéncias do texto aprovado na Camara dos
Deputados, hd um maior interesse de modificacdo por parte desses stakeholders;

o Chama a nossa atencdo participacéo de varios legislativos municipais no envio de mogdes e
requerimentos, em sua maioria defendendo a reserva de competéncia aos Municipios em
questdes ambientais. Isso pode denotar a pressdo resultante em cima das camaras
municipais pelos cidadaos e pequenos movimentos locais;

o Destaca-se também uma quantidade razoavel de manifestacfes de entidades ligadas ao
meio cientifico, o que pode inclusive justificar a movimentagdo havida no Senado Federal
para inclusdo da CCT no rol de comissdes permanentes habilitadas a deliberacdo sobre a

matéria.

% Nota: Orientac&o das manifestagées com relagdo ao texto aprovado na Camara dos Deputados.
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Por fim, cabe também a andlise de dados relacionados aos participantes em
audiéncias publicas, inclusive com a utilizacdo de metodologia para aferir a capacidade de
influéncia dos interessados na tramitacdo de uma proposicdo, no caso o préprio PLC 30/2011°,
Saliente-se que foram realizadas dezoito audiéncias publicas, com a participacao de setenta e oito

expositores.*

Grupos de Interesses participantes das audiéncias publicas para instrugdo ao PLC 30/2011

GRUPO DE INTERESSES QUANT. DE EXPOSITORES
LEGIS ESTADUAL 14
CT&l 10

GOVERNO FEDERAL / AMBIENTAL
GOVERNO FEDERAL / SETOR PRODUTIVO
SETOR PRODUTIVO

GOVERNO FEDERAL / CT&l

LEGIS FEDERAL

AMBIENTAL

CT&I/ URBANO

GOVERNO FEDERAL

JURIDICO (TRIBUNAIS SUPERIORES)
CT&I/AMBIENTAL

INDUSTRIA DA CONSTRUCAO
MINISTERIO PUBLICO

GOVERNO ESTADUAL

P NNNNWWWSOoTo O O

Classificacdo dos Grupos de Interesses quanto ao tipo e natureza da influéncia ao PLC
30/2011%

TIPO E NATUREZA DO STAKEHOLDER QUANT. DE EXPOSITORES
FORNECEDOR/USUARIO 30
FORNECEDOR 26
MONITOR 15
PATROCINADOR 5
GERENTE RIVAL 2

®1 Nota: A analise da capacidade de influéncia dos stakeholders foi inspirada na metodologia de gestio de projetos
(http://www.gestaodeprojeto.info/analise-dos-stakeholders)

%2 Nota: Considerando a quantidade de expositores nas audiéncias realizadas, mesmo que tenha havido a repeticéo na
participacdo (o que de fato ocorreu).

% Nota: A definicdo do tipo e natureza do stakeholder tomou por base a sua participacio no processo legislativo em
si, assim qualificados: FORNECEDOR/USUARIO (fornece subsidios e é usuario direto do resultado final);
FORNECEDOR (fornece subsidios); MONITOR (acompanhamento das discussdes, sem participacdo direta);
PATROCINADOR (sponsor do processo legislativo); GERENTE RIVAL (ocupa fungdo afericdo dos resultados e
tem poder de policia, podendo empreender medidas contrarias).
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Anélise da influéncia dos stakeholders participantes das audiéncias publicas do PLC
30/2011%

200
180
160
140
120
100
80
60
40
20

FORNECEDOR/USUARIO;
180
FORNECEDOR; 92
¢ MONITOR; 58
FORNECEDOR/USUARIO; '~ PATROCINADOR; 50
30 FORNECEDOR; 26 2 GERENTE RIVAL: 4
MONITOR; 15 ;
[ | [} PATROCINADOR; 5
[ | GERENIE RIVAL; 2
® [ |

Como destaques aos dados extraidos das participacdes em audiéncias publicas temos:

Além dos representantes dos legislativos estaduais, o universo de expositores ligados ao
setor de ciéncia e tecnologia foi 0 mais abrangente, denotando a importancia atribuida a
participacao de especialistas e cientistas;

A grande participacdo de parlamentares estaduais (deputados estaduais) denota também o
interesse dos estados no debate, posto que varias das proposices contidas afetam a
realidade das unidades das federacgoes;

O maior numero de interessados e expositores nas audiéncias publicas que séo classificados
como fornecedores e usuarios pode denotar a participacdo dos grupos de interesses que de
fato se relacionam com o tema em discussao;

Por fim, no ensaio da andlise de influéncia, cabe ressaltar que a atribuicdo dos graus de
poder ndo significa exatamente a participacdo de cada ente em particular, e sim a sua
relagdo com o tema de acordo com a sua classificagdo como stakeholder em um plano
geral. Para um resultado mais apurado da avaliagdo deve-se analisar também
particularmente cada participante, e de acordo com a sua atuacéo efetiva no processo aferir

0 Seu grau de poder.

% Nota: As marcagdes em azul representam a atribuicdo de influéncia, considerando pontuacéo definida segundo a
sua capacidade de intervencdo no processo; As marcagdes em vermelho representam a quantidade de expositores nas
audiéncias publicas realizadas para o PLC 30/2011.
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Cumpre-nos esclarecer, por necessario e oportuno, que esses dados e levantamentos
expressam apenas uma impressdo geral acerca da tramitacdo do PLC 30/2011, como um ensaio
da andlise de influéncia dos stakeholders no processo como um todo, sem a preocupacao,
contudo, de aferir com grau de seguranca maximo a sua real influéncia e participacao. Esse ndo
seria 0 objetivo e 0 eixo da nossa pesquisa, mas sim uma anélise geral, como dito, do processo e

da participagdo dos grupos de interesses e de presséo.

Feita essa abordagem, e ainda acerca da tramitacdo do PLC 30/2011 no Senado
Federal, que podemos classificar como intensa e exaustiva em decorréncia do grande nimero de
atividades (audiéncias, emendas, manifestacdes, etc.) em tdo curto espaco de tempo, restou para
nos a impressdo geral de que o texto aprovado pelo plenéario, e encaminhado de volta para a
Céamara dos Deputados, ndo foi o ideal para qualquer das partes e stakeholders, isso devido em
parte & complexidade dos temas e o historico e forte embate entre os principais grupos de
interesses envolvidos, o que dificultou, naturalmente, mais e significativos avancos sobre a

proposta.

Houve de fato, na medida do possivel, a intencdo politica de conciliar as duas
posicOes preponderantes, antagonicas na maioria das vezes casos, de forma a contemplar no texto
talvez as mais importantes questdes: impedir o avan¢o do desmatamento e conferir seguranca

juridica aos proprietarios rurais®.

Feita essa abordagem geral acerca da tramitacdo do PLC 30/2011 no ambito do
Senado Federal, trataremos mais nos topicos seguintes de questBes especificas e também

relacionadas a atuacao dos grupos de pressao nesse debate.

% Nota: esse antagonismo de objetivos foi o grande dilema na construgdo do Cédigo Florestal, enquanto PLC
30/2011, posto que se por um lado os grupos de interesse nomeados como “ambientalistas” procuravam inserir
dispositivos que ampliassem a seguranca e limites ao uso das terras, do outro os produtores usaram toda a sua for¢a
para manter limites mais confortaveis para a agropecuaria € evitar a criminalizagao de agdes anteriores ao proprio
Cadigo Florestal.
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3.2.1. A ENTRADA DA COMISSAO DE CIENCIA E TECNOLOGIA DO SENADO

FEDERAL NA TRAI\/IITAC;AO DO PLC N° 30/2001 E SEU PAPEL NOS DEBATES
Conforme exposto anteriormente, apds a distribuicdo inicial, e por iniciativa do

senador Ricardo Ferraco, o Plenario do Senado aprovou a inclusdo da Comissdo de Ciéncia e

Tecnologia do Senado Federal no rol de deliberagdes do PLC 30/2011.

Este pedido se deu a partir do Requerimento 760/2011, da autoria do Senador Ricardo
Ferraco, que foi aprovado em 03 de agosto daquele ano, resultando entdo na alteragdo do
despacho inicial por um novo despacho pela presidéncia da casa.

O papel das entidades cientificas nessa movimentacdo foi preponderante, pois além
de varias manifestacdes na imprensa e em outros meios de pressdo, no préprio processado foram
juntados varios expedientes requerendo a inclusdo da ciéncia e tecnologia nos debates sobre o
PLC 30/2011.

Naturalmente que nao ha registro sobre o “grau efetivo” dessa pressdo que tenha
levado o senador Ferraco a apresentar o Requerimento 760/2011, e tdo pouco sobre o plenario do
Senado ao aprova-lo, mas mesmo que consideremos pertinente e plausivel, e até necessaria a
inclusdo dos circulos cientificos em uma analise e deliberagcdes tdo complexas, como foram as
discussdes em torno do Cdodigo Florestal, de fato as manifestacBes vinda dos setores de interesse

revestem-se do carater de pressdo e influenciam situa¢es como a que comegamos a relatar.

A entrada da CCT nos debates trouxe uma oxigenacgédo ao PLC 30/2011, posto que se
criou um ambiente em certa medida neutro para a alavancagem da andlise dos impactos do
Caodigo Florestal sobre a dtica da ciéncia e da tecnologia, e até da inovacdo, considerando ai o
conceito do desenvolvimento de solugdes para a aproximagdo dos entendimentos divergentes

existentes entre os polos do debate.

Um ponto de atencdo destacado nos debates que envolveram as questdes de natureza
cientifica foi o fato de que ndo havia um mapeamento detalhado da situacdo da ocupacgéo
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territorial e do desmatamento no pais®®. Também houve criticas a falta de estudos que pudessem
determinar quais os limites adequados para as APPs e RLs, o que apesar de poder ser um
problema, denota ainda mais a importancia da participacdo e aparelhamento da ciéncia em
debates dessa natureza. Em que pese posicGes antagonicas que defendessem esse ou aquele
posicionamento, certamente teriamos maior seguranca nas defini¢des com dados cientificos mais

acurados.

Por outro lado, as posi¢Oes defendidas pelos grupos ambientalistas ganhou forga a
partir de estudos apresentados que denotaram a importancia da preservacdo das APPs, o que foi
manifestado pela Ministra do Meio Ambiente Izabella Teixeira:®’

H4& dados cientificos mostrando que as fungdes ecoldgicas, como qualidade da 4gua,
integridade do solo e os corredores de imigracdo de fauna, dependem dessa APP. Vale

termos um olhar que ndo é fazer progressivamente reducdo; ao contrario, temos que
proteger APP, porque APP ¢ vida. Mais do que vida, ela assegura a producéo agricola.

Outra discussdo fortalecida pela entrada da CCT no debate foi a questdo das
recompensas pagas pela preservacdo ambiental, ou REDD+ (Reducdo de Emissdes por
Desmatamento e Degradagédo Florestal). O tema, apesar de ndo ser novo, ganhou mais impulso
inclusive pela sua veemente defesa feita pelo senador Eduardo Braga, presidente da CCT na
época da tramitacdo do PLC 30/2011.

O senador Braga havia apresentado, anteriormente a chegada do Cédigo Florestal ao
Senado, o PLC 212/2011, que em sua ementa “Institui o sistema nacional de reducdo de emissdes
por desmatamento e degradacdo, conservacdo, manejo florestal sustentavel, manutencdo e

aumento dos estoques de carbono florestal (REDD+), e d& outras providéncias.”.

Apesar de ja haver sido contemplado anteriormente no texto aprovado pela CD, ndo

h& como se negar, conforme argumentamos acima, a ampliacdo do debate e fortalecimento do

% EM DISCUSSAOQ!. Tecnologia pode dar respostas mais exatas. Brasilia: Secretaria Jornal do Senado, n. 9, ano 2,
dez/2011, p. 33.
% EM DISCUSSAOQ!. Tecnologia pode dar respostas mais exatas. Brasilia: Secretaria Jornal do Senado, n. 9, ano 2,
dez/2011, p. 35.
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mecanismo de recompensas por preservacdo ambiental.®® no capitulo XI do texto enviado &
Cémara dos Deputados, e posteriormente mantido no texto final, sé que transformado para o
capitulo X.

Da participacdo da CCT no debate infere-se, portanto, que houve influéncia indireta
com varias manifestaces das entidades de C&T quanto a participacdo da comissdo, posto que a
relevante participagdo de expositores ligados ao tema nas audiéncias publicas demonstrou além
do interesse, a capacidade de influenciar no debate na qualidade de fornecedores de subsidios.

Ainda, das sugestbes apresentadas, em sua grande maioria relacionadas a pauta
ambientalista, e mesmo que atuacdo contréria dos grupos ligados ao setor produtivo tenha servido
para minimizar a sua recepc¢do em alguns casos, podemos destacar as ponderagdes e debates que
levaram aos resultados do texto final do cddigo, pois a marca da C&T ficou impressa em varios

pontos do texto.

33. A PARTICIPACAO DOS GRUPOS DE INTERESSES E DE PRESSAO DURANTE
A TRAMITAQAO DO PLC N° 30/2011 NO SENADO FEDERAL

A partir de todo o texto produzido por este estudo, pode-se verificar claramente que o
debate em torno do PLC 30/2011, apesar de rapido em termos legislativos, contou com forte
participacdo dos grupos de pressao relacionados ao tema. Dos dados extraidos quantitativamente,
e representados pelas tabelas e graficos postos em topicos anteriores, ja se verifica a participacao
de vérios desses grupos.

Porém, e talvez por uma necessidade de maior aprofundamento nos dados, nédo
identificamos ostensivamente a participacdo desses grupos nos meios formais de pressdo, o que
nos leva a crer, em face da grande repercussao do assunto na imprensa, que tais grupos fazem uso

de meios indiretos na sua atuacao.

Os mecanismos de afericdo desses meios sdo mais complexos, e também nos leva a

crer que é patente a necessidade de regulamentacdo da atividade, pois parece-nos excluida,

% Nota: o tema estava incluido no Capitulo X do texto aprovado pela Camara dos Deputados, foi movido para o
Capitulo XI da versdo aprovada pelo Senado Federal, e apds a san¢do, com base no texto aprovado novamente pela
CD, foi movido novamente para o Capitulo X, constando também em outras se¢des da norma.
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talvez, a maior e mais importante caracteristica que legitima a atuacdo dos grupos de pressdo na

defesa dos seus interesses, que vem a ser a TRANSPARENCIA.

Em tema tdo relevante, complexo e controverso, ndo se pode concluir que somente
por ndo termos a representacdo formal de todas as intervencgdes, isso significaria que tais grupos
ndo estariam atuando. Repetimos que sera necessaria uma abordagem mais complexa para que
haja sim uma regulamentacdo da atividade, destacando a instituicdo do mecanismo da
transparéncia para que toda a sociedade possa acompanhar as discussoes e defini¢cbes do processo

legislativo envolvido.

Temos alguns dados relevantes, que denotam a participagdo mais relevante por trés
grupos de interesses: AMBIENTALISTAS, SETOR PRODUTIVO e CIENCIA &

TECNOLOGIA. Qutros grupos participam, mas com menor expressividade.

E ainda, é notdério que quanto maior a capacidade de articulacdo e empoderamento
desses grupos, inclusive em questfes financeiras que possam suportar a sua movimentacao, o que
pode ser demonstrado a partir das tendéncias seguidas nas deliberagcdes com preponderancia da
bancada ruralista em ambas as casas, afastando inclusive a influéncia do Governo também

enquanto grupo de pressao.

A andlise quanto aos meios utilizados pelos grupos de pressao em sua atuacdo, pelo
menos no caso das discussdes envolvendo o PLC 30/2011, fica prejudicada, conforme falamos,
pela falta de transparéncia do processo de atuacao dos principais grupos de pressao, mas podemos

destacar a participacdo em audiéncias publicas, dentre os meios formais, como 0 mais notorio.

Manifestacdes formais apensadas ao processado do PLC 30/2011, apesar de ser em
namero pouco relevante, ao nosso ver, também possuem o conddo de “pressionar” o andamento
do processo legislativo, o que se pode inferir a partir da apresentacdo do requerimento para

inclusdo da CCT no rol de comissdes permanentes habilitadas a deliberar sobre a matéria.

Mesmo ante tais lacunas, ndo restam duvidas quanto a influéncia da participacéo dos

grupos de pressdo, na qualidade de stakeholders, no processo legislativo, independendo do seu
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grau de participagdo, mobilizacdo ou atividade, ressalvando apenas o fato de que, quanto mais

organizado o grupo, certamente haverd maior atengdo para os seus pleitos.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Ante todo este estudo, e também pelos dados, informacgdes e impressdes levantadas
em nossas pesquisas, podemos concluir, objetivamente, que os grupos de interesses e de presséo

possuem participacdo preponderante no processo legislativo brasileiro.

Esta analise ndo é singular e tdo pouco se presta a criar uma tese relacionada a
participacdo efetiva da sociedade nos processos institucionais e democraticos da republica, mas
de fato h& que se reconhecer que ndo obstante ndo se pretender inovar no tema, conseguimos

demonstrar que

Partimos de um referencial tedrico que ressaltou e qualificou os atores desse
processo, na qualidade de stakeholders com interesse em temas relacionados a sua prépria razdo
de organizacao. Dai, sob o entendimento quanto ao funcionamento do processo legislativo em si,
pudemos inserir e analisar, pela base teorica levantada, as formas de participacdo do agentes na

tramitacdo das propostas.

Porém, h& que se destacar que o levantamento no levou, ao longo das pesquisas,
mesmo que ja previsto isso inicialmente, que a atuacdo de tais grupos se daria de forma

multissetorial, abrangendo todas as esferas do poder publico, como um organismo complexo.

Veja que ganhou destaque a atuacéo do proprio Governo como o stakeholder e como
um eficiente grupo de presséo, inclusive por dispor na sua mao de mecanismos como as medidas
provisorias, verdadeiros instrumentos para uma agil usurpacao do poder de legislar do Congresso

Nacional.

Perpassamos pela analise da legislacéo relacionada a atividade de lobbying e também
a proposta para a sua regulamentacdo, com a concretizacdo da certeza da necessidade de que haja
o0 estabelecimento de um marco legal que dé o ambiente necessério, e ideal, para a atividade, de
forma inclusive a afasta-la da pecha do trafico de influéncia e da corrupgéo.
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Surgiu para nés também a acdo de grupos de pressdo em ambientes macro, na
elaboracdo de politicas publicas afirmativas, e se isso ndo significar uma simples nova
categorizacdo desses agentes, podemos pelo menos compreender que a capacidade de
organizacdo, e 0 apelo social, pode motivar 0 andamento de varios segmentos em busca da
insercdo na sociedade. Trouxemos como exemplos a Politica Nacional de Participacdo Social, e

também as politicas afirmativas para as mulheres.

Tomando essa base tedrica e de exemplos, pudemos entdo nos debrucar sobre o
estudo de caso indicado, que vem a ser a tramitagdo do PLC 30/2011, e com isso pudemos
destacar, com o exemplo da entrada da CCT no rol de comissdes para deliberacdo sobre o PLC
30/2011, que os parlamentares podem, e devem, ser sensiveis as pressdes, Seja como

complemento da sua atividade legislativa, seja também para legitimacéo das suas acdes.

Os dados e impressdes resultantes serviram inclusive para corroborar as hipoteses e

contribuir para a resposta aos problemas levantados.
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