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CAPIiTULO 1

REFLEXOES COLETIVAS SOBRE TERRAS INDiGENAS,
GARIMPAGEM, BANCADA RURALISTA, ELEICOES
E MEIO AMBIENTE: UMA BREVE INTRODUCAO

Eugénia Rosa Cabral

Natdlia Guimaraes Duarte Satyro

Este livro surgiu da preocupacdo com temas centrais relacionados ao debate
ambiental, mas ndo restrito a ele, e da necessidade de reflexdo coletiva. Os primeiros
oito capitulos circulam por temdticas que habitam a regido amazonica, mas que
impactam na vida de todas e todos, tais como terras indigenas, a acdo da banca
ruralista, ou de setores especificos como o da soja, nas arenas decisdrias, perpassam
também discussdes sobre garimpagem em fronteiras e as questdes relacionadas aos
efeitos compartilhados de suailegalidade. No entanto, o coletivo que produziu este
trabalho também produziu sobre outros temas centrais no debate contemporaneo,
desde a pauta da pandemia, passando pelas politicas sociais, direitos humanos e
seguranca publica. Os trabalhos se desenvolvem a partir de trés enfoques. H4 um
conjunto de capitulos que discutem os processos decisérios de politicas publicas,
outros ddo énfase aos efeitos das ideologias de governo, dos sistemas partidario e
eleitoral nas politicas publicas, e um terceiro conjunto analisa o desenho institucional
nas politicas publicas, a relacdo das coalizdes de interesse na (re)definicdo de agendas,
formulagdes e implementacdes de politicas sociais.

Para além desse primeiro capitulo de apresentacdo, no segundo capitulo
intitulado “"Os Contornos da Politica Mineral para Terras Indigenas: Padroes Legislativos
e Pressdes Externas, de 1988 a 2022", Isabella Feitoza Siqueira e Eugénia Rosa
Cabral analisam a politica mineral para Terras Indigenas (Tls) desde a Constituicdo
de 1988 até 2022, dentro e fora do Congresso Nacional. As autoras identificam os
momentos e as estratégias mais relevantes do processo e seus achados mostram
que existe uma agenda em curso conduzida por diferentes coalizbes de defesa e
grupos de pressao, que imprimem diferentes estratégias com reacoes legislativas
e acdes institucionais nem sempre transparentes. Segundo elas, essa arena politica
se constitui em um terreno de disputa continua, no qual os interesses minerarios
tentam reconfigurar o papel dos territérios amerindios como fronteiras do capital,
baseados em um conflito estrutural multinivel com uma dindmica e ritmos préprios.
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No terceiro capitulo, denominado “A Politica de Reconhecimento Territorial
Indigena na América Latina: Fatores para o (Ndo) Compliance dos Estados com as
Decisdes da Corte IDH", Catarina Chaves Costa e Leonardo Barros Soares realizam
uma andlise comparativa da politica de reconhecimento territorial indigena em paises
da América Latina, com foco nos casos da Argentina, Brasil, Equador, Honduras,
Nicardgua, Panama, Paraguai e Suriname. Para isso, utilizam as sentencas da Corte
Interamericana de Direitos Humanos para identificar os fatores que contribuiram
para mudancas na politica territorial indigena dos paises analisados. A partir de
uma ldgica fuzzy, observam a politica interna em resposta a decisdes internacionais
mapeando diferentes conjun¢des causais a partir de fendbmenos e instituicoes, tais
como os movimentos sociais indigenas, os Poderes Legislativo, Judiciario e Executivo
e sua influéncia nestas decisdes. Os resultados de Costa e Soares sugerem que a
conjuncdo da mobilizacdo indigena junto com a atuacdo do Poder Judiciario é
uma combinacdo institucional que aumenta as chances da efetivacdo dos direitos
territoriais e da modificagdo da politica de reconhecimento territorial indigena.

Em capitulo denominado “A Garimpagem de Ouro na Fronteira Amapa-Guiana
Francesa: Antecedentes Historicos do Acordo de 2008 Brasil-Franca”, Diovani Furtado
da Silva e Carmentilla das Chagas Martins analisam os antecedentes histdricos do
garimpo de ouro em terras de fronteira entre 0 Amapa e a Guiana Francesa. Silva e
Martins analisam fatores que foram determinantes no processo que levaram a que
Brasil e Franca, em 2008, assinassem um acordo bilateral para combate a atividade
ilegal de garimpagem de ouro. Os autores investigam o papel da garimpagem na
ocupagao territorial, nas dindmicas sociais transfronteiricas e nas tensdes diplomaticas
entre o Brasil e a Guiana Francesa. Para isso é realizada uma analise tanto da legislacao
brasileira sobre mineracdo quanto dos desafios enfrentados pelos garimpeiros
diante da burocratizacdo do setor.

Mas, como dito, o livro também traz reflexdes sobre processos decisérios de
politicas publicas, com diferentes abordagens.

Intitulado “Delibera¢des no Processo Decisério: uma Analise das Contribuicdes
Legislativas da CINDRA, de 1997 A 2018", 0 quinto capitulo foi elaborado por Ananda
Ribeiro Duarte e Maria Dolores Lima da Silva. Elas analisam o processo decisério da
Comissao de Integracao Nacional, Desenvolvimento Regional e da Amazdnia (CINDRA)
na Camara dos Deputados, entre 1997 e 2018. Segundo Duarte e Silva, as comissdes
possuem um papel central tanto na organizacdo das atividades legislativas, quanto
no processo decisério, pois permitem o adensamento das temdticas diminuindo
as incertezas relativas aos contetidos dos projetos de lei. As autoras, analisam seis
legislaturas e seus resultados sugerem um papel pouco expressivo das atividades
da CINDRA, apesar de destacarem a capacidade de coordenar alteracoes através de
emendas e substitutivos nas proposicdes provindas dos parlamentares.
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O capitulo 6, “A Reconfiguracdo de uma Bancada Politica Ruralista no Contexto
Democratico Brasileiro P6s-1987", trata sobre a bancada ruralista no pds-87 e é escrito
por Diego Brilhante Athayde e Eugénia Rosa Cabral. Os autores apontam uma série
de achados: que a reconfiguracdo da bancada ruralista no periodo democratico se
deu por necessidade de se adequar a realidade democratica, mas, que existe uma
concentracdo de poder da bancada, em poucos representantes, aqueles que tém
expertise e relacdes politicas capazes de mobilizar a acdo partidaria na Camara dos
Deputados. Mais que isso, eles afirmam que a Frente Parlamentar da Agropecuaria
€ um mecanismo de organizacdo da atuagao politica da bancada ruralista. Para
Athayde e Cabral, a necessidade politica orientou o que é denominado como
Revolucdo Verde; o desenvolvimento econdmico do setor agrario seguiu uma ldgica
de mercado implementando novas rela¢des dentro da cadeia produtiva do setor
e, mais, o conceito de agronegécio foi usado para unificar a pauta politica agraria.

Ja no sétimo capitulo, a leitora e o leitor achara uma analise que tem o Senado
Federal como seu objeto. Wesley Rodrigues Santos Ferreira e Bruno de Castro
Rubiatti realizam uma exposicdo da atuacdo legislativa dos relatores na Comissao
de Agricultura e Reforma Agréria em capitulo denominado “Atividade Legislativa da
Relatoria na Comissao de Agricultura e Reforma Agraria (CRA) do Senado Federal,
entre 2005/2018 sob o Eixo Coalizdo/N&ao Coalizdo”. Como o nome diz, os autores
tém como foco a ocupacdo da relatoria pelo eixo coalizdo versus ndo coalizdo. Os
resultados mostram que a coalizdo dominou a relatoria da comissdo na maior parte
do tempo. Ferreira e Rubiatti mostram que em grande parte as decisdes foram
tomadas pelo poder nao terminativo e, também, que a coalizdo fez uso estratégico
das informagdes geradas na comissao.

No capitulo 8, denominado “Entre Territorios e Urnas: uma Avaliacdo da Geografia
do Voto Indigena nas Elei¢des Municipais”, Jorge Lucas Nery de Oliveira e Carlos
Augusto da Silva Souza analisam o acesso e o desempenho de candidaturas étnicas. Os
autores analisam o impacto do tamanho da populacdo indigena nos municipios sobre
avotacdo recebida por candidaturas indigenas nas eleicdes proporcionais brasileiras
de 2016 e 2020. Os resultados indicam uma associacdo positiva e estatisticamente
significativa entre a proporcao de populacdo indigena e os votos recebidos por
candidatos indigenas, mesmo com controle de fatores institucionais e condigdes
socioeconOmicas.

O nono capitulo analisa "As Ideias Antiambientais da Aprosoja Brasil e a Gestao
de Jair Bolsonaro (2019-2022)" e foi redigido por Marcos Felipe Rodrigues de Sousa
e Durbens Martins Nascimento. Os autores analisam as convergéncias e divergéncias
entre as ideias antiambientais de grupos de interesse do agronegdcio e as politicas
socioambientais durante o governo de Jair Bolsonaro (2019 a 2022). A partir da
analise da Associacdo Brasileira dos Produtores de Soja (Aprosoja), um dos principais
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grupos representativos do agronegécio brasileiro, avalia-se a influéncia de suas
ideias nas politicas federais socioambientais, reforcando a sua forca politica em
pautar o governo de Jair Bolsonaro, especialmente em politicas antiambientais,
fundiarias e anti-indigenas.

O décimo capitulo, “Ideologia, Partidarismo e Crise Ambiental: Valores e Atitudes
na Opinido Publica Brasileira”, escrito por Agostinho Neto, Bianca Mesquita e Gustavo
Ribeiro, traz importantes reflexdes sobre o poder preditivo de variaveis politicas
acerca de atitudes e crencas individuais em relacdo a crise ambiental no Brasil.
O estudo faz uso de dados dos surveys “Mudancas Climaticas na Percepcdo dos
Brasileiros” (ITS-Rio, 2022) e da “Pesquisa de Valores Ambientais e Atitudes sobre a
Amazonia” (PVAAA-UFPA, 2024). Os resultados demonstram que identificagdo com
aesquerda e afinidade com o Partido dos Trabalhadores aumentam a probabilidade
de individuos rejeitarem visdes negacionistas sobre o desmatamento e expressarem
maior preocupacdo com o meio ambiente. Em contraste, respondentes de direita
tendem a adotar posi¢des mais céticas quanto as mudancas climaticas e a minimizar
a urgéncia da crise. Os dados revelam um cenario no qual os valores politicos
polarizados estruturam a percepcdo publica sobre questdes ambientais no Brasil.

Para além das pautas relativas ao meio ambiente como visto até aqui, este livro
também traz outros temas centrais na arena politica brasileira.

N&o seria possivel abrir mao de um capitulo que analisasse a experiéncia politica
no ambito da Covid-19. No capitulo 11, “Partidarismo e Avaliacdo Governamental
durante a Pandemia de Covid-19: Bolsonaro sob Lentes Petistas”, Lucas Silva Almeida
e Gustavo César de Macedo Ribeiro analisam a influéncia do partidarismo na
avaliagdo da gestao do governo Bolsonaro durante a pandemia de Covid-19, a
partir da percepcao de eleitores petistas. Os resultados dos autores sugerem que
o partidarismo é um preditor determinante da avaliacdo governamental. Ou seja,
as preferéncias partiddrias determinam a percepcao sobre a atuagdo dos governos
em contextos de crise.

Jonatas Nogueira A. de Souza e Silva e Carlos Augusto da Silva Sousa sdo os
autores do capitulo 12 "O Legislativo Brasileiro, Critérios de Selecdo de Membros
para Comissdes Permanentes: o Caso da CDH do Senado Federal (2005-2018)" que
contribui para a compreensdo da dinamica das comissdes legislativas no Brasil,
destacando a centralidade dos partidos e das coalizdes governamentais no processo
decisdrio. Silva e Silva analisam os critérios de selecdo de membros para comissdes
permanentes no Legislativo brasileiro, focando na Comissao de Direitos Humanos e
Legislacdo Participativa (CDH) do Senado Federal entre 2005 e 2018. Os resultados
sugerem que os aspectos partidarios e a alianca com o Executivo Federal sdo mais
relevantes para a selecdo dos membros da CDH do que fatores sociodemograficos.
Mas, mostram que a CDH néo difere significativamente do plendrio do Senado em
aspectos sociopoliticos.
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Ainda no campo social, o capitulo 13, “Producdo Legislativa de Previdéncia e
Assisténcia Social na Comissao de Seguridade Social e Familia (CSSF) da Camara
dos Deputados (1999-2018)", redigido por Raimunda Eliene Sousa Silva e Maria
Dolores Lima da Silva, faz um mapeamento desse processo decisério considerando
os diferentes contextos politicos e coalizdes de governos. Os resultados sugerem
que a comissao possui uma estrutura institucional capaz de influenciar os resultados
das matérias sob sua responsabilidade, mas que questdes mais complexas tendem a
seguir um procedimento legislativo especifico, fora do escopo decisério da comissao.
As autoras mostram que comissdo desempenhou um papel relevante como instancia
de filtragem, contribuindo para a eficiéncia do processo legislativo ao aprovar ou
rejeitar propostas dentro de sua jurisdicao.

Por fim, o capitulo 14, de Natdlia Pinto Costa e Bruno de Castro Rubiatti —
“As Audiéncias Publicas na Comissdo de Seguranca Publica e Combate ao Crime
Organizado (CSPCCO) (2007-2022)" analisa o uso das audiéncias publicas da Comissdo
com foco em seu papel informacional e partiddrio. Os achados sugerem que o
acesso a essas arenas é seletivo e influenciado por disputas internas, além disso
tanto sociedade civil quanto a defensoria publica possuem baixa participacdo de
suas entidades. Costa e Rubiatti mostram que as audiéncias publicas ndo sdo neutras
e se conformam como arenas estratégicas de disputa por visibilidade, influéncia e
formulacdo da agenda legislativa.

Esperamos que a leitora e o leitor possam aprender com as reflexdes aqui trazidas,
mas antes disso € importante dizer que este livro € um dos resultados do Projeto de
Pesquisa "Politicas Publicas e Processos Decisérios” aprovado junto a CAPES, Edital
n°21/2018 - Programa Nacional de Cooperacdo Académica na Amazdnia (Procad-
Amazénia), envolvendo trés Programas de Pés-Graduacao: PPG em Ciéncia Politica
da Universidade Federal de Minas Gerais (PPGCP/UFMG), PPG em Ciéncia Politica da
Universidade Federal do Para (PPGCP/UFPA) e PPG em Estudos de Fronteira (PPGEF)
da Universidade Federal do Amapa (PPGEF/UNIFAP). O objetivo geral do projeto foi
constituir e consolidar uma rede de cooperacdo académica entre os programas de
pds-graduacdo envolvidos, mediante o intercdmbio de docentes-pesquisadores(as)
e discentes com atuagdo nas areas de estudos sobre Politicas Publicas e Processos
Decisorios. Nesse sentido, a partir da realizacdo de missdes de ensino, de pesquisa
e de extensdo buscou-se produzir conhecimento sobre processos de elaboragdo e
de implementacdo de politicas publicas em nivel regional, nacional e internacional.

Cabe ressaltar a importéncia da Cooperacdo Académica promovida pela
Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), via Procad-
Amazonia, para o fortalecimento dos dois Programas de Pés-Graduacdo (PPGCP e
PPGEF), que eram até 2023 os Unicos programas da area Ciéncia Politica e Relagbes
Internacionais em funcionamento na regido Amazdnica. Do balango das acoes de
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ensino, pesquisa e extensao, realizadas entre 2018 e 2025, periodo de vigéncia
dos projetos financiados pelo Edital Procad-Amazénia, vé-se que ha evidéncias de
fortalecimento dos dois programas de pés-graduacao, seja pelo aumento de nota
na avaliacdo quadrienal de 2017-2020 (de 3 para 4), seja pela aprovagao dos cursos
de doutorado, em 2023.

Atitulagdo de 80% dos(as) 65 discentes vinculados, direta e indiretamente, ao
Projeto Procad-Amazdnia (com intercdmbio de curta e/ou de longa dura¢éo) e o
ingresso de 24 desses discentes em cursos de doutorado (sendo 29% na UFMG),
mostram a importancia de promover a mobilidade de discentes de pds-graduacao
entre as equipes de pesquisa envolvidas no projeto, o que contribui para a ampliagdo
da formacao de recursos humanos de alto nivel nos estados da regido norte. Nesse
sentido, as a¢des do projeto e os resultados alcancados guardam relagdo com os
objetivos especificos do Procad-Amazonia.

Fica registrado, dessa forma, o papel importante de inducdo e fomento a pesquisa
que a CAPES tem e que produz efeitos importantes, imediatos e de longo prazo.
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CAPITULO 2

OS CONTORNOS DA POLI'TISZA MINERAL PARA
TERRAS IN[?_iGENAS: PADROES LEGISLATIVOS
E PRESSOES EXTERNAS DE 1988 A 2022

Isabella Feitoza Siqueira

Eugénia Rosa Cabral

INTRODUCAO

No século XX, os paises latino-americanos como Chile, Peru e Brasil reafirmaram
sua adesdo a um modelo econdmico voltado a exportacdo de commodities (Pimentel;
Mesquita, 2015/2016, p. 384). A escassez de recursos minerais, somada a sua
importancia estratégica para o desenvolvimento tecnoldgico, sustenta a visdo
politico-econdmica de que as jazidas da América Latina, especialmente as amazonicas,
representam um “eldorado” a ser conquistado (Tibiricd et al., 2022a, p. 47). Nesse
contexto, as terras indigenas passaram a ser vistas como fronteiras limitadoras ao
avanco do capital, percepcao explicitada no Plano Nacional de Mineracdo 2030
(PNM-2030), elaborado pelo Ministério de Minas e Energia, que classifica a auséncia
de regulagdo da mineracdo em Tls como um dos principais “obstdculos minerais” a
serem superados, conforme exposto a seguir:

O MME entende que o conhecimento geoldgico do solo e do subsolo deve preceder
ao bloqueio de areas, [...] O acesso e uso das terras indigenas foi bem definido pela
Constituicdo de 1988, porém necessita de regulamentagdo. Considerando que a
demanda por bens minerais e produtos de base mineral crescera nas préximas duas

décadas, as acdes desse objetivo tornam urgente a elaboracdo de uma agenda de
entendimentos (Brasil, 2011, p. 126)

Esse posicionamento reforca dindmicas estabelecidas desde o Periodo Colonial,
quando D. Jodo Vlinstaurou as “guerras justas” contra os povos originarios, dentro
de um contexto no qual a capitania comegava a lidar com a diminuigao da producdo
de ouro (Villas-Bdas, 2005, p. 6). A imposicdo do Estado sobre os povos origindrios
persiste até hoje nos conflitos que rodeiam os dispositivos legais da Constituicdo
de 1988. Tal realidade pode ser observada tanto nas disputas para implementar
a mineracdo em terras indigenas, quanto nas pressdes para revisar a politica de
demarcacao de Tls, a partir da tese do Marco Temporal, que foi aprovada pelo
Congresso Nacional no final de 2023.
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Assim, compreender a politica mineral em terras indigenas exige considerar
um conflito que ocorre ao longo do tempo, o qual envolve multiplos atores e
arenas. Este artigo apresenta uma visdo geral do caso com base em sua trajetdria
histdrica. O seu primeiro objetivo é examinar como a questao se manifesta fora
do Congresso Nacional, abordando a expansdo da atividade mineral no Brasil, as
estratégias empresariais e o papel das agéncias reguladoras. O segundo propdsito
busca tracar um panorama das iniciativas legislativas sobre o assunto entre 1988
e 2022, evidenciando sua variacdo ao longo dos governos brasileiros. Espera-se,
assim, introduzir a dindmica e as principais marcas da politica mineral voltada a
territérios indigenas.

METODOLOGIA

Diante do recorte temporal extenso e do complexo processo de formulacédo de
uma politica altamente sensivel, este estudo mobiliza tanto achados da literatura
guanto dados originais coletados nas bases do Congresso Nacional. Para o
primeiro objetivo, foram analisados dados georreferenciados de instituicdes como
o MapBiomas, além de revisdo bibliografica e histérica. Quanto ao segundo objetivo,
realizou-se um levantamento em etapas sucessivas na Camara dos Deputados e
no Senado, com a coleta de diversas iniciativas legislativas. O material passou por
cinco leituras qualitativas, que permitiram estabelecer critérios classificatérios para
identificar o grau de centralidade de cada proposicdo em relagdo ao tema.

Para isso, adotou-se uma ldégica de sistematizacdo por conjuntos fuzzy, que
permite classificar dados por graus de pertinéncia, atribuindo valores entre 0,0,5 e
1. Nesse modelo quanto mais uma unidade de andlise se aproxima de 1, maior a sua
relacdo com o tema; quanto mais préximo de 0, mais distante. Conforme Tanscheit
(s.d, p. 2-6), o grau de pertencimento a um conjunto pode ser definido por fun¢des
padronizadas ou pela experiéncia do pesquisador. Neste estudo, os critérios adotados
foram construidos a partir das leituras e avaliagdes aplicadas ao conjunto de dados.

Em resumo, foram atribuidos seis critérios classificatérios. As proposicoes que
receberam valor igual a 1 deveriam constar nas suas ementas o objetivo de tratar
diretamente do caso da Mineracdo em Tls; aquelas que receberam de 0,98 a 0,75
tratam de alguma questdo sobre o tema da Mineragdo e acrescentam pontos
especificos sobre exploracdo mineral de Tls; de 0,75 a 0,51 foram postas as iniciativas
que abordam outros temas, a exemplo do ambiental, mas possuem pontos especificos
sobre o aproveitamento mineral e energético de Tls. As proposicdes que receberam
valores igual ou menor que 0,5 foram consideradas periféricas ou ndo centrais para
0 caso.
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Desse modo, chegou-se ao universo de 83 iniciativas centrais para o caso, 47
Projetos de Leis (PLs), 3 Projetos de Lei Complementar (PLPs), 2 Medidas Provisérias
(MPs), 1 Projeto de Emenda a Constituicao (PEC) e 30 Projetos de Decretos Legislativos
(PDLs/PDC).

OS CONTORNOS DA POLITICA MINERAL PARA
TERRAS INDIGENAS EM AMBIENTES EXTERNOS AO
CONGRESSO NACIONAL: ESTRATEGIAS E PRESSOES

O Instituto Socioambiental (ISA) (2025, n.p.) expde que existem, atualmente,
809 areas definidas como terras indigenas, as quais totalizam 118.812.105 hectares,
o equivalente a 14% das terras nacionais. Esses territérios atuam como uma barreira
remanescente da floresta frente a tensdo gerada pelo desmatamento para venda
de madeira, expansao do agronegdcio, criagao de rodovias e a exploracdo mineral
(Matavelietal., 2022, p. 2), das quais destaca-se o garimpo, que tornou-se a principal
porta de danos socioambientais em Tls, além de ser uma pratica que tem batido de
frente com os interesses da mineracdo industrial de larga escala.

O Gréfico 1, serve ao objetivo de demonstrar essa conjuntura. Suas informacdes
foram elaboradas por analises de satélite do MapBiomas, nas quais € possivel constatar
o crescimento das zonas de garimpo e mineracdo industrial desde 1988. De forma
geral, os dados mostram que ha um crescimento significativo de areas destinadas
a exploracdo mineral como um todo. No entanto, os anos de 2020 a 2022, marcam
um periodo no qual a drea do garimpo tornou-se superior a da mineracdo industrial.
Em termos percentuais, a zona de garimpagem atingiu 59% do total da exploragdo
mineral do Brasil em 2022 (Diniz, 2023, n.p.).
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Gréfico 1 - Garimpo e Mineracdo Industrial no Brasil (1988-2022).
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Fonte: MapBiomas Brasil. Autoria: MapBiomas (Diniz, 2023, minuto 11'43). Adaptado.

Segundo Diniz (2023, n.p.), os dados espaciais também revelaram que o Par3,
o Mato Grosso e Minas Gerais representam 76% da drea minerada de todo o
pais. Desses, os estados da Amazoénia Legal, como Para, Mato Grosso, Amazonas
e Rondbnia, sdo majoritariamente controlados pelo garimpo. Enquanto Minas
Gerais, o polo mais antigo de mineracdo do Brasil, € majoritariamente dominado
pela minerac¢do industrial.

Monteiro et al. (2010, p. 138) observam que os conflitos entre empresas de
mineragdo e garimpeiros ndo sdo recentes, tendo origem na promulgacdo do Cédigo
de Mineracdo de 1967, que suprimiu o direito do proprietario da terra a exploracdo
mineral e tornou o garimpo ilegal, em consondncia com os interesses das grandes
mineradoras. Esse cendrio comecou a mudar com a Lei n® 7.805, de 18 de julho de
1989, que instituiu o regime de permissao de lavra garimpeira, e com a Lein® 11.685,
de 2 de junho de 2008, que passou a regulamentar o estatuto do garimpeiro.

Com o avanco do garimpo a partir de 2020, o Instituto Brasileiro de Mineragao
(IBRAM) (2023) passou a adotar uma postura mais combativa, visando proteger
os interesses das grandes mineradoras e conter perdas de capital. De forma
estratégica, o instituto buscou diferenciar a mineracdo industrial do garimpo,
promovendo uma imagem mais “limpa” do setor para atrair investidores sensiveis a
questdes socioambientais. Mesmo com a queda de lucros em 2022, devido a menor
demanda chinesa por minério de ferro, o IBRAM anunciou um aumento no volume
de investimentos até 2027, com destaque para a ampliacdo dos investimentos
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socioambientais, alinhados a agenda ESG (Environmental, Social and Governance).
Segundo a Cémara Americana de Comércio para o Brasil (Amcham Brasil, 2023, n.p.),
a agenda ESG é uma estratégia de mercado que visa tornar o negdcio mais atrativo
para investidores preocupados com questdes socioambientais.

Nesse contexto, o IBRAM também promoveu encontros com a diretoria da
Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM) em fevereiro de 2023, com o objetivo de
promover “uma parceria para compartilhamento de dados, visando, principalmente,
mostrar a evolucdo das metas e indicadores da Agenda ESG da Mineracdo do
Brasil” (IBRAM, 2023, n.p.). Ainda em junho do mesmo ano, o entdo diretor geral da
ANM, Mauro Sousa, defendeu a regulagdo da mineracdo em Tls em uma audiéncia
promovida pela Comissdo da Amazoénia e dos Povos Originarios e Tradicionais
(CPOVOS), que tinha o objetivo de debater as dificuldades da ANM em fiscalizar o
garimpo em Tls (Brasil, 2023a, n.p.; Brasil, 2023b, n.p.).

Para esse agente publico, o combate ao garimpo estd atrelado a resolucdo
da politica de mineracdo para esses territérios, em conjunto com a restruturacdo
da agéncia, o que, segundo ele, melhoraria a fiscalizagdo e a agilidade para a
concessao de dreas para pesquisa e lavra de minérios (Brasil, 2023b, n.p.). Além
disso, Sousa declarou que a ANM estaria atenta para que Tls ndo fossem sobrepostas
por autoriza¢des de lavra garimpeira (Brasil, 2023, n.p.). Em resumo, as falas do
diretor geral da ANM na reunido ocorrida na CPOVOS, refletem a mesma tendéncia
apresentada pelo IBRAM.

Vale ressaltar, que a politica de mineracdo para Tls ja havia sido proposta no
contexto da Assembleia Nacional Constituinte (Carvalho; Cunha, 1987, p. 59; Cunha,
2018, p. 429). Naquele contexto, os textos normativos que formariam essa politica
eram rigidos e previam a nulidade dos requerimentos protocolados no Departamento
Nacional de Producdo Mineral (DNPM) antes de 1988, além de estabelecer que
empreendimentos, nesses territorios, sé poderiam ocorrer de forma excepcional,
restritos a casos em que os minérios fossem destinados ao abastecimento interno,
com prioridade para a Unido (Carvalho; Cunha, 1987, p. 89-91).

O Conselho Indigenista Missionario (CIMI), fazia parte das entidades que
encabecavam essa proposta, no entanto, os textos que regulariam a mineracdo
em terras indigenas sofreram pressao do IBRAM, que em conjunto com a Associa¢do
Brasileira dos Mineradores de Ouro (ABRAMO) e o Sindicato Nacional da Industria de
Extracdo do Estanho (SNIEE), assinaram uma nota oficial contrdria a normatizacdo
(Carvalho; Cunha, 1987, p. 83). Além disso, o Jornal O Estado de Sdo Paulo promoveu
uma série de reportagens que sugeriam que o CIMI estava orquestrando uma
conspiracao internacional contra os interesses do Brasil ao promover essa politica
regulatdria. O que depois de ter sido investigado por CPI, mostrou ser uma calunia
que mais tarde foi retratada pelo Sindicato dos Jornalistas de Sdo Paulo (Carvalho;
Cunha, 1987, p. 83-85; Cunha, 2018, p. 439).
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Isso sugere que o problema ndo é exatamente a auséncia da regulacdo da
politica de mineragao para terras indigenas, mas a falta da regulacdo nos termos
que interessam as grandes corporagdes minerarias. Ressalta-se ainda, a atuacdo da
ANM, que desde a época que ainda era o antigo DNPM atuou em conformidade
aos interesses das empresas mineradoras.

Diante do exposto, é importante contrastar os posicionamentos do IBRAM e da
ANM com os dados territoriais sobre o crescimento da minera¢do e do garimpo no
Brasil. Para mais, também é vital analisar os avancos dos requerimentos minerarios
sobre o solo brasileiro. Isso porque, antes de qualquer avanco em direcdo a decisdo
legal sobre a mineracdo em terras indigenas, deve-se considerar que ja existem
diversos protocolos minerarios recaindo sobre esses espacos (Curi, 2005, p. 105-106;
Curi, 2007, p. 228). Tais processos sao os instrumentos juridicos que respaldam o direito
do requerente sobre qualquer area a ser explorada nacionalmente (Tibiricd et al.,
2022b, p.91). Nallustracdo 1, é possivel observar o crescimento desses requerimentos
presentes na ANM, no territdrio brasileiro, como um todo, desde 1967 até 2022.

llustracdo 1 - Mapa da evolugdo da distribuicdo dos processos
minerarios junto a agéncia nacional de regulacdo mineral.

até 1967
até 1988

até 2017
até 2022

Fonte: ANM. Autoria: Tibirica et al. (2022, p. 95).
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Diferente do Gréfico 1, que revela o crescimento das areas que estdo efetivamente
sendo exploradas, a llustracdo 1 revela o crescimento de dois momentos dentro dos
processos minerarios da ANM: o requerimento de pesquisa e o titulo minerario. Em
termos gerais, o interesse de exploragdo mineral pode comecar pelo requerimento
de pesquisa, que depois de iniciado sé é finalizado com um diagnéstico da area
(Tibiricd etal., 2022b, p. 91). Acontece que esse procedimento, jé suscita expectativa
de exploracdo sobre uma determinada localizacéo, pois, pode demarcar uma
prioridade do requerente (Curi, 2005, p. 105-106; Curi, 2007, p. 228). Além disso,
Tibirica et al. (2022b, p.97), afirmam que a partir da crise politica de 2016 até 2022,
viu-se um crescimento de 115% nos requerimentos de lavra garimpeira.

Segundo Tibiri¢a et al. (2022b, p. 90), dos 211.381 processos minerarios
cadastrados no pais, 2.581 incidem sobre terras indigenas, sendo que 1.426 desses
apresentam poligonos parcial ou totalmente sobrepostos a essas areas. As autoras
destacam ainda que mais da metade das Tls brasileiras enfrentam conflitos pelo
uso e ocupacao do solo, pois, mesmo quando o empreendimento nao esta, total
ou parcialmente sobreposto a uma TI, eles localizam-se em dreas de proximidade
a elas. Apesar disso, os dados oficiais indicam que 50.063,61 km?, cerca de 4% da
extensdo total das Tls, apresentam sobreposicao direta com processos minerarios.
Para a visualizacdo espacial dessas informagdes o mapa contido na llustracdo 2, a
seguir, traz a configuracdo desses pedidos minerarios sobre terras indigenas.

llustracdo 2 - Mapa dos processos minerarios gerais sobrepostos
as terras indigenas, presentes na ANM.

Fonte: ANM e Funai. Autoria: Tibirica et al. (2022, p. 100).
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Conforme as autoras, essa imagem torna evidente como os processos minerarios
afetam as Tls tanto em sobreposicdo quanto em intersec¢do, mesmo que ainda ndo
exista uma lei que regulamente esses procedimentos. E com base no exposto que
se ressalta o cendrio que vem sendo construido sobre a politica de mineragdo em
Tls desde 1988, fora do ambiente do Congresso Nacional, sem o qual ndo é possivel
compreender o desenrolar dos conflitos presentes no Poder Legislativo.

ANALISANDO PROPOSICOES E VARIACOES AO
LONGO DO TEMPO NO CONGRESSO NACIONAL

Em termos institucionais, a politica de mineracdo para terras indigenas ainda
ndo chegou em um consenso Minimo que proporcione a sua implementacao.
Sabe-se que, de acordo com as regras do legislativo, uma decisdo ordinariamente
precisa seguir um processo que envolve a formagdo de maioria e que os lideres
partidarios, juntamente com os poderes de agenda do Executivo, dissipam os dilemas
da acdo coletiva (Power, 2015, p. 22-23). Ainda assim, apesar do Executivo ter se
envolvido ativamente em alguns governos com o objetivo de aprovar essa matéria,
amesma seguiu de certa forma paralisada. Porém, isso ndo é o mesmo que assumir
uma inércia politica do assunto. Em outras palavras, a aparente estabilidade na
verdade é profundamente cercada de movimentacoes e variagcdes que demonstram
a centralidade do assunto em determinados periodos, além de estratégias diferentes
ao longo dos anos.

O Quadro 1 serve ao propdsito de descrever as iniciativas parlamentares que
foram coletadas tanto na Camara, quanto no Senado, e foram classificas conforme
critérios qualitativos estabelecidos por essa pesquisa.
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Quadro 1 - Graus de proximidade de iniciativas parlamentares para
identificacdo de propostas centrais a politica mineral em territérios
indigenas nos governos brasileiros de 1988 a 2022

Identificaca Gr_au_de Duragdo da . Tem|_)o d_e
entificacdo Proxmytzlade Governo Legislatura Origem Trarrutagao
Tematica até 2023
PL 1.889/1989 0,6 cD 4 anos
PL 2.370/1989 0,9 CcD 2 anos
PL 1.826/1989 1 cD 34 anos
PL 1.561/1989 1 cb 34 anos
PL 1.700/1989 1 cD 34 anos
PL2.160/1989 1 Sarney 5 anos cb 34 anos
PL 2.193/1989 1 cb 34 anos
PL2.218/1989 1 cb 1ano
PL 2.935/1989 1 cb 34 anos
PL4.563/1989 1 Executivo 34 anos
PLS 110/1989 1 Senado 34 anos
PL612/1991 0,6 cD 3 anos
PL2.160/1991 0,9 Executivo 32 anos
PL2.057/1991 0,9 cD 32 anos
PL2.619/1992 0,9 cb 31 anos
PL5.742/1990 1 cD 33 anos
PL5.764/1990 1 cb 33 anos
PL222/1991 1 cDb 32 anos
PL692/1991 1 Coller 2anos cb 32 anos
PL738/1991 1 cD 32 anos
PL3.061/1992 1 b 31 anos
PLS 415/1991 1 Senado 4 anos
PLS 107/1992 1 Senado 3 anos
PLS 82/1992 1 Senado 3 anos
PLP 260/1990 1 Senado 33 anos
PLS 216/1995 1 Senado 4 anos
PLS 121/1995 1 Frct #anos Senado 28 anos
PL 7.099/2006 1 cb 17 anos
PL7.301/2006 1 Lula1 4 anos (@)] 17 anos
MPV 225/2004 1 Executivo Aprovada
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PL 490/2007 0,8 D Aprovada
PL5.265/2009 1 Lula 2 4 anos (@b} 14 anos
PLS 605/2007 1 Senado 8anos
PL 4.087/2012 0,6 cD 7 anos
MPV 558/2012 0,7 Dilma 1 4 anos Executivo Aprovada

PEC76/2011 0,8 Senado 7 anos
PL5.335/2016 1 cD 7 anos

Dilma 2 2 anos
PL 3.509/2015 1 cD 8 anos
cD lTanoe?2
PDC744/2017 0,7 meses
cD lTanoe?2
PDC749/2017 0,7 meses
cD lTanoe?2
PDC757/2017 0,7 meses
cD Tanoe?2
PDC752/2017 0,7 meses
cD lTanoe?2
PDC755/2017 0,7 meses
cD lTanoe?2
PDC753/2017 0,7 meses
cD lTanoe?2
PDC754/2017 0,7 Temer 2 anos meses
cD lTanoe?2
PDC750/2017 0,7 meses
cD lTanoe?2
PDC762/2017 0,7 meses
cD Tanoe?2
PDC769/2017 0,7 meses
cD Tanoe?2
PDC779/2017 0,7 meses
PDC770/2017 0,7 CcD 3 meses
PDS 169/2017 0,7 Senado 2 meses
PDC973/2018 0,9 CcD 5anos
PDC994/2018 0,9 cD 5anos
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PL 1.246/2022 0,6 cb 1ano
PL5.131/2019 0,6 cD 4 anos
PDL97/2021 0,6 CcD 2 anos
PL 5.490/2020 0,7 cD 3 anos
PL 1.091/2021 0,7 CcD 2 anos
PL571/2022 0,7 cD 1ano
PL2.159/2022 0,7 CcD 9 meses
PLP 275/2019 0,7 Senado 4 anos
PDL 419/2020 0,7 cb 1ano
PDL 423/2020 0,7 cb 1ano %
PDL 30/2022 07 (e 1ano g
PDL 34/2022 0,7 cb 1ano g
PDL 39/2022 07 & 1ano g
PDL 35/2022 0,7 cb 1ano ,2
PDL 40/2022 07 D 1ano g
Bolsonaro 4 anos ¥
PDL 31/2022 0,7 cb 1ano Py
PDL 43/2022 0,7 Senado 1ano %
PDL 1.110/2021 0,9 cb 2 anos 5
PDL 1.109/2021 0,9 o 2 anos g
PDL 1.111/2021 0,9 b 1ano i,-
PDL 1.121/2021 0,9 D 1ano g
PDL 1.153/2021 09 cD 2 anos g%
PL4.447/2019 1 cD 4 anos &
PL 1.737/2020 1 cD 3 anos %
PL3.112/2020 1 cD 3 anos g
PL 3.240/2021 1 cD 2 anos §
PL 191/2020 1 Executivo 3 anos %
PL 836/2021 1 Senado 2 anos %
PL1.331/2022 1 Senado 2 anos %
S
PLP 69/2022 1 cD 1ano §
8

Fonte: Portal da Camara dos Deputados e Senado Federal. Autoria propria, 2025.

Em uma analise governo a governo, observa-se no Quadro 1 que durante o
governo Sarney, onze projetos de lei trataram diretamente da mineracdo em territdrios
indigenas, sendo que nove traziam esse objetivo explicitamente em suas ementas.
OPL2.370/1989, embora ndo mencionasse a mineracdo em sua ementa, tratava da
nulidade de atos juridicos sobre terras indigenas, o que afetava os requerimentos 17
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minerarios protocolados anteriormente a 1988 e que incidiam sobre essas areas.
Ja ainiciativa que recebeu o valor de 0,6 refere-se ao PL 2.370/1989, de autoria do
deputado Costa Ferreira (PFL-MA), o qual apesar de focar em uma regulacgao geral
sobre o meio ambiente, propunha como um penduricalho a regula¢do mineral de
Tls no seu Art. 2° pardgrafo § 3°. O Executivo também participou da agenda ao
propor o PL 4.563/1989, que, dentre outros pontos, defendia que as comunidades
indigenas estavam em prejuizo pela auséncia de uma regulacdo da mineracao e,
por isso, possuiam o interesse pela politica que Ihes renderia beneficios financeiros.
Esse é um raciocinio muito presente no conteudo das justificativas dessas propostas.

O governo Collor, por sua vez, propds o PL 2.160/1991 para a criagdo de um
novo Estatuto do indio, visto que o anterior pressupunha a tutela indigena, a qual
ja havia sido superada pela Constituicdo de 1988, tornando-o atrasado. Assim
como iniciado pelo Executivo, outros dois projetos de lei foram propostos sobre
o Estatuto do indio, o PL 2.619/1992 e 2.057/1991. Os demais PLs desse periodo,
sdo comparaveis aos encontrados no governo Sarney com aqueles de valor 1,
significando que as propostas continham em suas ementas o objetivo de regular
a mineracdo em Tls, enquanto a de valor 0,6 tratou-se de uma nova tentativa do
deputado Costa Ferreira (PFL-MA) de aprovar seu texto anterior. Houve também a
primeira autoria de um projeto de lei complementar que visava definir a hipdtese
de “relevante interesse publico da Uniao"!

Durantes os governos Sarney e Collor, o Congresso Nacional foi muito ativo
na sua producdo de projetos de lei que objetivavam regular a mineracdo em terras
indigenas. De forma geral, esse periodo foi marcado pela instauracdo da Comissao
Especial sobre o Estatuto do indio. Porém, apesar do objetivo daquela Comiss&o ser
a elaboracdo de um novo Estatuto para os povos originarios, o que envolveria um
amplo debate sobre diversos aspectos relacionados a existéncia das comunidades
amerindias, praticamente ndo houve nenhuma outra iniciativa parlamentar que
tratasse exclusivamente de questdes, como saude e educacdo, majoritariamente
o conteudo das propostas parlamentares era Unico: regular a mineracdo em terras
indigenas. Todas as iniciativas parlamentares que compuseram aquela Comissao
Especial estdo descritas no Quadro 1.

Né&o foi encontrado nenhum projeto de lei sobre o assunto iniciado durante o
governo ltamar. Ja nos oito anos do Governo FHC, foram encontrados dois projetos
de lei do Senado. O primeiro pertencente ao senador Jodo Franca (PP-RR) e o
segundo de autoria do senador Romero Jucd (PFL-RR), importante nome politico
ligado ao tema da mineracdo em terras amerindias ao longo dos anos, o qual
submeteu o PLS 121/1995 que, em menos de um ano, tramitou do Senado para a
Camara dos Deputados onde tornou-se o PL 1.610/1996. Na época, o avanco do

" Essa € a Unica condicdo para exploracao mineral e hidrica de Tls, prevista na Constituicao, art. 231, § 6°.
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projeto de lei de Romero Jucé (PFL-RR) ndo foi bem recebido pelas organiza¢des
indigenas e de apoio aos povos origindrios, por ndo exigir no seu interior o Estudo
e Relatério de Impacto Ambiental (EIA/Rima), além de nao tratar sobre o limite
dos empreendimentos nos territérios amerindios (Villas-Boas, 2005, p. 103). Ainda
assim, o projeto do senador resultou na seqgunda Comisséo Especial que deliberou
sobre a questdo da mineragdo em terras indigenas no Congresso Nacional, a qual
ocorreu durante os governos Lula e Dilma.

Durantes os primeiros mandatos do presidente Lula, o ponto de maior tensdo
sobre o assunto foi o conflito que se instaurou na Terra Indigena Roosevelt. Segundo
Villas-B6as (2005, p. 105), 99,59% dessa Tls estava tomada de pedidos minerarios
devido a presenca de diamantes na drea, porém, com a auséncia de regulacdo ao
invés das empresas mineradoras, a terra foi tomada por garimpeiros que entraram
em conflitos violentos com a etnia Cinta Larga. O que resultou na Medida Provisdria
225/2004 convertida na Lei n® 11.102, de 8 de marco de 2005, a qual permitiu a
compra de diamantes advindos da reserva Roosevelt pela Caixa Econdmica Federal,
em carater excepcional e com um prazo de validade determinado (Brasil, 2005, n.p.).

Com relacdo as demais proposicdes, o primeiro mandato do presidente Lula,
conta com o surgimento dos PLs 7.301/2006 e 7.099/2006, sendo este Ultimo o que
concentrou a tramitagdo de propostas sobre o assunto a partir do governo Lula 3.
Isso porque, todos os principais PLs que incluiam na sua ementa a finalidade de
regular a mineracdo em Tls e eram originados nos governos Sarney, Collor e FHC,
foram arquivados em 2023 apds uma média de 30 anos de tramita¢do. J& no segundo
governo Lula, sobressairam o PL 5.265/2009, diretamente vinculado a questdo, e
0 PL490/2007, conhecido como “PL do Marco Temporal”, que, embora focado em
demarcacdo, menciona a mineragdo como interesse relevante e remete mudancas
ao Art. 231 da Constituicdo. Esse projeto voltou a ganhar centralidade em 2023 ao
ser transformado em Lei Ordinaria pelo Legislativo.

Do mesmo modo que o seu antecessor, o governo Dilma também foi marcado
pela redacdo de uma Medida Proviséria, a MP 558/2012, que buscava reduzir trés
Unidades de Conservacdo (UCs) para a implantacdo de hidrelétricas. Ocorre que
algumas dessas unidades pertenciam ao complexo do Tapajds, o que suscitou
manifestacdo de povos indigenas como os Munduruku, Apiaka e Kaiabi que residem
na regido do rio Tapajos (ISA, 2012, n.p.). Durante o governo Dilma, a construgao
de hidrelétricas préximas ou sobrepostas a terras indigenas ganhou destaque,
especialmente com o avanco das obras do Programa de Aceleragao de Crescimento
(PAC) e a continuidade do projeto de Belo Monte, iniciado no governo anterior (Araujo
etal.,2014;1SA, 2016). Como aponta Arini (2020), empreendimentos hidrelétricos e
minerarios estdo historicamente interligados na Amazonia, a exemplo de Tucurui,
construida para abastecer as atividades da Aluminio Brasileiro S/A (Albras), e Belo
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Monte, situada préxima a operacdo da mineradora canadense Belo Sun. Nesse
contexto, também foi apresentada a PEC 76/2011, que propunha regulamentar a
indenizacdo e a exploragdo hidrica de Tls para geragdo de energia.

Outras trés iniciativas foram contabilizadas para o conjunto de Projetos de Lei
diretamente ligados ao tema da Mineracdo em Tls nos governos Dilma, sdo estes: o
PL5.335/2016 de autoria do Deputado Lucio Mosquini (PMDB-RR) e 0 PL3.509/2015
de autoria do deputado Luiz Claudio (PR-RO), ambos do segundo mandato da
presidenta Dilma. Ademais, o PL 4.087/2012 foi incluido, com o valor de 0,6, por
visar regular um outro problema: o uso do mercurio no garimpo. No entanto, essa
regulagdo pode ser diretamente associada a contaminacao das populacdes indigenas,
por conta da mineracao ilegal de seus territdrios.

Durante o governo Temer, ndo foram apresentados projetos de lei diretamente
relacionados a mineracdo em terras indigenas, mas houve a proposicdo de 15 projetos
de decreto legislativo contrdrios ao decreto n®9.147, de 28 de agosto de 2017, que
extinguia a Reserva Nacional do Cobre e Associados (Renca). Criada em 1984, nos
anos finais da ditadura civil-militar, a Renca localiza-se entre o Pard e o Amapa e
foi instituida para impedir a exploragdo mineral por capital privado e estrangeiro,
sendo a atuacdo restrita a Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais (CPRM),
vinculada ao MME (Milhorance, 2017, n.p.). Com o tempo, a drea passou a incluir
unidades de conservacao e terras indigenas, como a Tl Waiédpi e a Tl Rio Paru d’Este
(Campelo, 2017, n.p.). Rica em ouro, ferro, niébio e manganés, a Renca é considerada
td0 promissora quanto a Serra de Carajas, e ja acumulava pedidos minerdrios desde
1980 (Milhorance, 2017, n.p.). A justificativa do governo para sua abertura foi o
estimulo a mineracéo e ao crescimento do PIB, mas a medida gerou forte reagao de
especialistas, liderangas indigenas, setores religiosos e figuras publicas, como Sénia
Guajajara (Campelo, 2017, n.p.).

Assim como no governo Temer, foram identificados quinze projetos de decreto
legislativo durante o governo Bolsonaro com ac¢des do Executivo que foram
contestadas pela oposicdo, com a justificativa de impactarem a mineracdo em Tls.
Entre as medidas citadas estdo os decretos n® 10.966 e n°® 10.965, ambos de 11 de
fevereiro de 2022, que buscavam, respectivamente, criar um programa de incentivo
ao garimpo e simplificar os procedimentos minerarios da ANM. Também gerou criticas
a Portaria n° 354, de 28 de setembro de 2020, do Ministério de Minas e Energia,
apontada por Joénia Wapichana (REDE-RR) como prejudicial aos povos originarios.
Soma-se a isso a autorizacdo do Gabinete de Seguranca Institucional, para prospeccdo
de ouro na regido da Cabeca do Cachorro, area fronteirica habitada por 23 povos
indigenas. Por fim, a Instrucdo Normativa Conjunta n®91/2021, editada pela Funai
e pelo Ibama, que tratava do licenciamento ambiental de empreendimentos em Tls,
foi interpretada como tentativa de usurpar a competéncia exclusiva do Congresso
sobre a exploracdo econdmica de territdrios indigenas.
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Como mostrado no Quadro 1, foram identificadas sete propostas com objetivo
direto de tratar da regulamentacdo da mineracdo em Tls, sendo quatro originadas na
Camara, duas no Senado e uma do Executivo. Outras seis proposi¢des, embora com
menor grau de pertinéncia, também foram consideradas relevantes por tratarem
da regulacdo do transporte de ouro e do uso de mercurio. Temas fortemente
ligados ao garimpo em Tls, conforme evidenciado nas justificativas e no conteudo
normativo dos projetos analisados. Além disso, dois projetos de lei complementar
foram mapeados: o PLP 275/2019, do senador Chico Rodrigues (DEM/RR), que
invoca o “Relevante Interesse da Unido" para permitir a instalacdo de linhdes de
energia em territérios indigenas, e o PLP 69/2022, de Nereu Crispim (PSD-RS), que
buscou definir legalmente esse conceito no ambito do Art. 231 da Constituicdo.

Assim sendo, chegou-se a um total de 83 iniciativas mais importantes para
0 caso (47 PLs, 3 PLPs, 2 MPs, 1 PEC e 30 PDLs/PDC), das quais os projetos de lei
possuem maior frequéncia e foram redigidos por quase todos os governos. Diante
desse quadro foi elaborado o Gréfico 2, que contém apenas os PLs centrais para o
caso. Convém ressaltar que a nao inclusao das demais iniciativas nesse grafico deve-
se ao fato de que cada uma das outras propostas possui uma finalidade especifica
dentro do contexto do Legislativo. As MPs, por exemplo, sé podem ser iniciadas pelo
Presidente da Republica, da mesma forma os PDLs dizem respeito a regulacdo de
matérias de competéncia exclusiva do Congresso Nacional. Desse modo, optou-se
por reunir de forma comparativa o conjunto de proposicdes que possuem as mesmas
regras no regimento interno do Congresso e que mais se destacaram em frequéncia.

Grafico 2 - Numero de projetos de lei que tratam diretamente do tema “mineragdo em
territérios indigenas”, segundo os mandatos dos governos federais de 1988 a 2022.
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Fonte: Portal da Camara dos Deputados e Senado Federal. Autoria prépria, 2025.

OS CONTORNOS DA POLITICA MINERAL PARA TERRAS INDIGENAS: PADROES LEGISLATIVOS E PRESSOES EXTERNAS DE 1988 A 2022

CAPITULO 2

21




A frequéncia de proposicdo de projetos de lei revela a discrepancia que ha
entre a quantidade de iniciativas legislativas sobre o tema nos governos Sarney,
Collor e Bolsonaro, em relacdo aos demais governos. Além disso, esses trés governos
tiveram PLs redigidos pelo Poder Executivo dentro dessa agenda, diferentemente
dos presidentes Lula e Dilma, que optaram pela redagdo de Medidas Provisérias. No
entanto, mesmo quando aprovadas, essas MPs apresentam um grau de centralidade
menor que 1, pois ndo foram concebidas com o objetivo primario de regular a politica
de mineracdo em Tls. Ainda assim, algumas delas se vinculam diretamente ao assunto,
seja ao autorizar, de forma excepcional, a compra de diamantes provenientes desses
territdrios, seja ao viabilizar a construcdo de hidrelétricas que apoiam a expansao
da atividade mineral.

Ressalta-se também que em comparacdo com todas as outras fases, o periodo
referente ao governo Collor foi o mais engajado na producao de PLs sobre o caso dado
que, em apenas dois anos, foram apresentados 13 projetos diretamente envolvidos
com atematica. O governo Bolsonaro, apesar de apresentar uma grande retomada
na proposicao de PLs, possuem uma variacdo diferente daquela apresentada pelos
seus antecessores, com foco maior na questdo do garimpo. A llustracdo 3, diferente
do Gréfico 2, busca sintetizar visualmente todo o conjunto de 83 a¢des identificadas
como relevantes ao caso de 1988 a 2022, governo a governo.

llustracao 3 — Descricao das agdes mais relevantes para o caso da mineracao
em terras indigenas durante os governos da Nova Republica.

Governo Collor ---«1990-1992
9 PLs de autoria da Camara

1 PL de autoria do Executivo

3 PLs de autoria do Senado

1 PLP de autoria do Senado

Inicio da Comissao Especial

sobre o novo Estatuto do Indio

Governo Sarney -—+1985-1990

9 PLs de autoria da Camara
1 PL de autoria do Executivo
1 PL de autoria do Senado

Governo Itamar 1992-1995 Governo FHC ---+1995-2023

Fim da Comissao Especial

S 2 PLs de autoria do Senado
sobre o novo Estatuto do Indio

«2011-2016

3 PLs de autoria da Camara

Governo Lula Governo Dilma

2003-2011

4 PLs de autoria da Camara

1 PL de autoria do Senado

1 Medida Provisoria

Inicio da Comissdo Especial

sobre Mineragao em Terras Indigenas

1 PEC de autoria do Senado

1 Medida Provisoria

Fim da da Comissao Especial

sobre Mineragao em Terras Indigenas

Governo Temer —-=2016-2019

14 PDLs de autoria da Camara
1 PDL de autoria do Senado

Governo Bolsonaro~=2020-2022
10 PLs de autoria da Camara

2 PLs de autoria do Senado

1 PL de autoria do Executivo

1 PLP de autoria da Camara

1 PLP de autoria do Senado %
14 PDLs de autoria da Camara

1 PDL de autoria do Senado ‘ D ¢

Fonte: Portal da Camara dos Deputados e Senado Federal. Autoria prépria, 2025.
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Os cendrios legislativos ndo foram os mesmos, ao longo dos trinta e quatro anos
analisados. Por isso, foi possivel entender que houve pelo menos trés grandes ritmos
diferentes para o caso da politica mineral para terras indigenas a partir da analise
do conjunto de a¢des mais importantes. Por ritmo, compreende-se a densidade e a
velocidade da dinamica de uma mudanca que pode ser evolucionaria ou radical, a
depender da relacdo do processo com o passado e a histdria (Capano, 2009, p. 14).

Desse modo, a proposicdo de iniciativas comegou com um ritmo elevado,
que diminuiu apos a Comissdo Especial para o PL 2.057/1991. Com a analise da
tramitacdo e leitura do conteudo dessas iniciativas observou-se que elas possuiam
uma similaridade contextual entre si, configurando-as como o estagio inicial. Em
seguida, o andamento da evolucado da politica ocorre de forma mais lenta e espacada
quando se compara a quantidade de anos, com a quantidade de iniciativas propostas.
Porém, esse segundo tempo possuiu ocasides de graus mais elevados de pressao
nos primeiros mandatos do governo Lula e Dilma, os quais redigiram medidas
provisdrias importantes para o assunto. Além de existir a Comissdo Especial para o
PL1.610/1996, originalmente PLS 121/1995 proposto no governo FHC. Ainda assim,
nenhum desses anos contou com um ritmo frenético de proposicao de iniciativas
por parte dos atores legislativos, mesmo que esse seqgundo tempo tenha contado
com episédios importantes para o processo dessa politica.

A dindmica do caso comega a dar sinais de mudanca substantiva nos anos do
governo Temer. Isso porque, apesar desses dois anos ndo contarem com projetos
de lei, a ruptura democratica de 2016 demonstrou ter efeitos sobre a politica. Isso
porque, a avaliacdo qualitativa demonstra uma oposicdo ao governo muito mais
engajada com a temdtica e contraria ao Executivo. Esses efeitos chegam ao apice no
governo Bolsonaro, quando o ritmo de proposicdes volta a ser elevado, mas de uma
forma muito mais polarizada que nos primeiros anos da Republica, configurando-se
uma nova fase ou estagio numero trés.

Assim, em termos gerais, entende-se que houve trés periodos de tempo chaves
para a compreensao da evolu¢do da politica mineral para territérios indigenas no
Congresso Nacional. Uma vez que esses diferem em graus de densidade de iniciativas
e acoes realizadas por mandatos nos governos da Nova Republica. Tal fato evidencia
como a inércia deciséria da tematica, ndo significa em nenhum momento a auséncia
de variacdo e mudancas na agenda politica.

CONSIDERACOES FINAIS

Conforme Colebatch (2002, p. 23-24), a politica pode ser entendida de maneira
diferente por pessoas diferentes, o que se deve as posicdes Unicas que cada ator
ocupa no processo. Desse modo, o autor argumenta que as politicas publicas
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emergem de duas dimensdes complexamente estruturadas. Em primeiro lugar,
ha um ambito vertical no qual a politica é entendida como regra e os valores, ou
acdes, sdo organizados de forma hierarquizada através de decisores autorizados.
Mas, perpendicularmente, também existe uma dimensao horizontal que foca nas
relacdes dos atores politicos em diferentes organizacdes podendo, ou ndo, seguir
uma hierarquia.

No caso da politica mineral para territérios amerindios, além das regras que
delimitam como os poderes Executivo e Legislativo operam na construcdo de uma
decisdo politica, hd também evidéncias historicas de que o poder econémico utilizou-
se de sucessivas estratégias para atingir seus objetivos. Seja barrando a regulacdo
dessa politica na Assembleia Nacional Constituinte, ou buscando maneiras de tornar
a imagem da politica mais atrativa em cenarios atuais. Nesse artigo, buscou-se
demonstrar que a agenda da politica mineral para terras indigenas, vem evoluindo
de forma ndo linear ao longo dos governos da Nova Republica. Essa variacdo
significa que, apesar de nada ter mudado de um ponto de vista institucionalista,
a politica esteve em constantes movimentacdes que refletem tanto os ciclos dos
governos, como as énfases e estratégias empregadas pelo capital privado através
das empresas mineradoras e do garimpo. Em sintese, a politica mineral para terras
indigenas revela-se como uma arena complexa, onde multiplos atores disputam
Nnao apenas recursos, mas narrativas e visdes de mundo.
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CAPIiTULO 3

A POLITICA DE RECONHECIMENTO TERRITORIAL
INDIGENA NA AMERICA LATINA: FATORES
PARA O (NAO) COMPLIANCE DOS ESTADOS
COM AS DECISOES DA CORTE IDH

Catarina Chaves Costa

Leonardo Barros Soares

INTRODUCAO

O Sistema Interamericano de Direitos Humanos (SIDH) se apresenta como um
mecanismo essencial para a concretizacdo dos direitos humanos na América. Ele
estipula um conjunto de instrumentos basicos e necessarios para a garantia do
desenvolvimento democratico dos paises americanos, estabelecendo assim, padroes
obrigatdrios de atuacdo dos Estados para a promocdo e defesa desses direitos (OEA,
2000). Segundo suas diretrizes, as atividades estatais devem estar em conformidade
com seus principais instrumentos normativos, a saber, a Declaracdo Americana dos
Direitos e Deveres do Homem (DADH) e a Convencdo Americana sobre Direitos
Humanos (CADH). Ambos os documentos oferecem uma série de direitos baseados
na igualdade e na ndo discriminagdo entre os povos, exigindo a sua participacdo
e representacdo em assuntos publicos, sociais e econdmicos (OEA, 1948; 1969).

No que tange especificamente aos povos indigenas, tais instrumentos estabelecem
a obrigagdo dos Estados de proteger os direitos a vida e a liberdade pessoal, além
de reconhecer, aos grupos e comunidades indigenas, direitos relacionados a crenca
religiosa, a preservacdo da satuide e bem-estar, a liberdade de associacdo, ao devido
processo leal e o direito de propriedade sobre as suas terras ancestrais.

A Comissao Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) e a Corte Interamericana
(doravante, Corte IDH ou tribunal) sdo os érgdos responsaveis pela andlise do
cumprimento de tais disposicoes internacionais. A funcdo da CIDH se resume ao
processamento de peticdes individuais, relacionadas a supostas violacdes de direitos
humanos, e ao monitoramento da situacdo de cada Estado, a partir da elaboragéo
de relatdrios especiais e da designagdo de medidas cautelares. J4 a Corte IDH, no

A POLITICA DE RECONHECIMENTO TERRITORIAL INDIGENA NA AMERICA LATINA: fatores para o (ndo) compliance dos Estados com as decisées da Corte IDH

o
o
=
>

=
[
<
¥}

28




exercicio da sua funcdo contenciosa, fica encarregada de julgar e supervisionar os
casos que lhe sdo submetidos pela Comissao; enquanto, na sua funcdo consultiva,
se responsabiliza pela interpretacdo das normas de direitos humanos vigentes
na América. Particularmente, em relagcdo a Corte IDH, o tribunal — ao expressar a
necessidade de demarcacdo, titulacdo e protecdo dos territdrios indigenas — exige,
em especial, que os Estados cumpram com as obrigacdes estabelecidas no seu direito
interno, de modo a fazer com que a politica de reconhecimento territorial indigena
esteja em concordéncia com as perspectivas e normas internacionais.

Tendo em vista que as sentencas da Corte IDH podem se apresentar como uma
garantia para o reconhecimento, protecao e reparacao de violacoes dos direitos
indigenas, o presente trabalho tem como objetivo analisar como os julgamentos do
tribunal interamericano podem modificar a politica de reconhecimento territorial
indigena nos paises da América Latina. O argumento central da pesquisa esta
baseado na ideia de que certos fatores (como os Movimentos Sociais Indigenas, o
Poder Legislativo, o Poder Judicidrio e o Poder Executivo) sdo essenciais para que a
politica territorial indigena passe por transformaces apds as sentencas da Corte IDH.

Desse modo, para além dessa breve introducdo e das consideracdes finais, o
presente artigo se encontra dividido em trés partes. Na primeira parte, tracamos
um panorama da judicializagdo da politica na América Latina, tendo como foco os
povos indigenas, os direitos territoriais e as demandas apresentadas perante o SIDH,
enfatizando os casos que foram judicializados no tribunal e que serdo o objeto da
nossa pesquisa. Em seguida, explicamos as condi¢cdes que foram escolhidas para a
nossa analise, apresentando os principais estudos que sustentam a escolha dessas
condicbes, e demonstrando de que modo tais teorias podem vir a impactar o
objeto da nossa pesquisa. Nessa secdo, discutimos também os possiveis impactos do
sistema juridico internacional na formulacdo e transformacao de politicas publicas
domésticas, articulando essa analise as teorias de compliance. Por fim, na terceira
parte, utilizamos o método QCA (Qualitative Comparative Analysis), em modelo crisp-
set, para verificar se as condicoes definidas serviram de fato para modificar a politica
de reconhecimento territorial indigena apds a condenacdo perante a Corte IDH.

Ao final, nés concluimos que a judicializacdo das politicas na América Latina
tem sido uma ferramenta importante para garantir a protecdo e a expansao de
direitos, especialmente no caso dos povos indigenas. A atuacdo judicial em torno
dos direitos territoriais tem provocado mudancas tanto na forma como o Estado
reconhece esses direitos quanto na sua disposicdo em implementa-los efetivamente.
Nesse sentido, a mobilizacdo indigena em conjunto com o Poder Judicidrio nacional
sdo condicdes essenciais, tanto para a efetivacdo dos direitos territoriais quanto para
a modificacdo da politica de reconhecimento territorial indigena.
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A JUDICIALIZAGAO DOS DIREITOS TERRITORIAIS INDIGENAS
NA AMERICA LATINA: UM PANORAMA DOS CASOS

De modo geral, compreende-se que o fendmeno da judicializacdo corresponde
a expansdo da atuacdo do Poder Judicidrio (Maciel; Koerner, 2002), seja pela a)
assimilacdo dos mecanismos e procedimentos préprios das instituicdes judiciarias
pelos érgéos legislativos e/ou administrativos; como também pela b) intervencdo dos
tribunais e/ou juizes na formulacdo, interpretacdo ou definicdo de politicas publicas
(Ribeiro; Arguelhes, 2019). Trata-se de um conceito que comecou a ser utilizado
apds a publicacdo em 1995 do livro The Global Expansion of Judicial Power, de
autoria de C. N. Tate e T. Vallinder. Com o trabalho, o termo passou a ser entendido
como o constante envolvimento do Judiciario nos processos decisérios (Avritzer;
Marona, 2014) e na resolucdo de conflitos sociais e politicos; sendo caracterizado,
dessa maneira, pela crescente regulacdo das relagdes sociais por regrais legais e pela
constante persecucdo de reivindicagdes sociais nas vias judiciarias.

Na América Latina, o processo de judicializacdo desenvolveu caracteristicas
particulares, tornando-se uma ferramenta crucial para auxiliar na transicdo entre
regimes autoritarios para governos democraticos (Sieder; Sckjolden, Angell, 2005).
Ao longo dos anos de 1990 e inicio dos anos 2000, esse fendbmeno serviu como uma
estratégiajudicial significativa para responsabilizar as viola¢des de direitos humanos
e para ocasionar mudancas constitucionais e alteracées legislativas. Motivo pelo qual,
na literatura latino-americana, o processo de judicializacdo tende a ter explicagoes
e caracteristicas distintas em decorréncia de fatores governamentais, fatores sociais
e até mesmo fatores internacionais especificos (Domingo, 2004).

No caso dos povos indigenas, a judicializacdo tem se constituido um aspecto
relevante para a dinamica juridica e politica contemporanea da América Latina.
Devido a falta de implementacdo de politicas publicas por parte dos Governos, e a
propria inobservancia dos direitos constitucionais pelos Estados, as comunidades
indigenas tém procurado as vias judiciarias para efetivar os seus direitos, proteger
seus territorios e buscar a reparacdo por violacdes histéricas (Sieder, 2011). Nesse
sentido, as organizagdes e movimentos sociais indigenas vém adotando cada vez
mais estratégias de mobilizacdo e litigio judicial como parte do seu repertdrio para
tentar garantir o reconhecimento e o respeito aos direitos indigenas.

A construcdo por parte da Corte IDH de uma jurisprudéncia focada na protecdo
dos direitos coletivos possibilitou uma maior interacdo entre as organizacdes indigenas
e o sistema interamericano, permitindo na pratica o acionamento de normas
internacionais no ambito interno. A jurisprudéncia interamericana tem ajudado
a fortalecer as bases de defesa indigena, principalmente com o estabelecimento
de precedentes importantes, embora parte desses precedentes ndo tenham sido
efetivamente cumpridos pelos Estados.
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O primeiro caso envolvendo os direitos de propriedade indigena julgado pela
Corte IDH, foi o da Comunidade Mayagna (Sumo) Awas Tingni vs. Nicardgua, em 2001.
Na sentenca, ficou estipulado que a falta de procedimentos eficazes e especificos para
ademarcacdo de terras indigenas, causa uma incerteza a respeito dos mecanismos
que devem ser adotados para a efetivacdo da delimitacdo territorial. Devido a falta
de uma normativa legal para garantir o procedimento de reivindicacdo e reclamacédo
territorial, o Tribunal considerou que a posse tradicional dos povos indigenas sobre
as suas terras apresenta efeitos legais equivalentes aos titulos de pleno dominio
emitidos pelo Estado, e o que exigiria a prote¢do estatal do mesmo modo.

Posteriormente, a Corte IDH veio a julgar, em 2005 e 2006, dois casos contra o
Estado do Paraguai. Nessas duas situagdes (da Comunidade Indigena Yakye Axa, e
da Comunidade Indigena Sawhoyamaxa), a Corte IDH condenou o Estado por ndo
ter garantido que as comunidades indigenas permanecessem de posse dos seus
territérios tradicionais, uma vez que elas foram expulsas do seu territdrio e tiveram
que se deslocar da regido de maneira forcada. Por causa disso, o Tribunal estabeleceu
na sentenca que os membros de povos indigenas que, por causas alheias a sua
vontade, tenham perdido a posse de suas terras tradicionais, ainda detém o direito
de propriedade sobre elas, apesar da falta de um titulo legal. Assim, as comunidades
indigenas tém direito de requerer legalmente a restituicdo dos territdrios perdidos.

Por sua vez, no caso do Povo Saramaka vs. Suriname, em 2007, a Corte IDH
determinou que mesmo sem a existéncia de um marco legal oficial, que proteja os
direitos e comunidades indigenas, o Estado tem o dever de garantir a propriedade
efetiva dessa populacdo; de modo que seja possivel a comunidade controlar o seu
territério como proprietarios legitimos, sem a interferéncia externa de terceiros.

Novamente, em 2010, o Estado do Paraguai foi condenado por ndo garantir
o direito de propriedade da Comunidade Indigena Xakmok Kések. Nesse caso, a
controvérsia incidiu sobre a necessidade de restituicdo das terras que estavam sendo
reclamadas pela populagdo indigena, e que tinham sido dadas a terceiros com o
consentimento do Estado. Na sentenca, ficou determinado que os membros de
povos indigenas que involuntariamente tenham perdido a posse de suas terras (e
que estas tenham sido transladas para outras pessoas ndo indigenas) possuem o
direito de recuperar o seu territério ou de obter novo territério com terras de igual
extensdo e qualidade. E importante ressaltar que as novas terras que podem vir a ser
concedidas pelo Estado, devem ser aprovadas pela comunidade indigena interessada.

Em 2012, no julgamento do caso do Povo Indigena Kichwa de Sarayaku vs.
Equador — que tratava da concessdo de exploracdo em terras pertencentes a
comunidade indigena —, o Tribunal resolveu que o Estado tem o dever de garantir
o direito dos povos indigenas ao controle e uso do seu territdrio e recursos naturais,
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por meio da realizacdo de uma consulta prévia que seja adequada e que esteja de
acordo com os padrdes e normas internacionais. A falta de uma legislacdo a esse
respeito, ndo pode ser utilizada como justificativa para o ndo cumprimento desse
procedimento.

O Panama chegou a ser sentenciado pela Corte IDH no ano de 2014, em
virtude do caso dos Povos Indigenas Kuna de Madungandi e Emberd de Bayano.
A demanda desse caso fazia referéncia a ndo delimitacdo, demarcacdo e titulagdo
dos territdrios indigenas, o que veio tornar inefetivo o direito de propriedade coletiva
dessas comunidades. Além de determinar a demarcagao das terras, a Corte IDH
considerou que a posse tradicional confere aos povos indigenas o direito de exigir o
reconhecimento oficial de suas propriedades a partir do seu registro e titulo efetivo.

No ano seguinte, em 2015, a Corte IDH veio a julgar dois casos relativos
ao Estado de Honduras: o caso da Comunidade Garifuna de Punta Piedra e da
Comunidade Garifuna Triunfo de la Cruz. Em ambos, a responsabilidade do Estado
se deu em virtude da ndo efetivacdo dos direitos de propriedade; primeiro, pelo
nao saneamento dos territérios, e segundo, pela falta de demarcacdo e titulacdo.
Sendo assim, o Tribunal estabeleceu a necessidade de se demarcar, titular e sanear
as terras pertencentes a comunidades indigenas. Logo apds, no mesmo ano, o
Suriname foi mais uma vez demandado por viola¢des aos direitos indigenas. Dessa
vez, em virtude do caso dos Povos Kalifia e Lokono, o Estado foi condenado pela
auséncia de um marco normativo que permitisse o reconhecimento do direito de
propriedade das comunidades indigenas. Desse modo, determinou-se na sentenca
que o Estado deveria garantir os direitos territoriais dos povos indigenas através do
reconhecimento legal e oficial desse direito. Foi estipulado que o pais adotasse as
medidas necessdrias para criar um mecanismo efetivo de delimitacdo, demarcagao
e titulacdo dos territérios indigenas no Suriname.

No que concerne ao Brasil, o pais sé veio a ser julgado pela Corte IDH, em
relacdo aos direitos dos povos indigenas, em 2018. No caso, que se refere ao Povo
Indigena Xucuru, o Estado foi responsabilizado pela violacdo do direito a propriedade
coletiva em virtude da demora de mais de 16 anos no processo administrativo de
reconhecimento, titulacdo, demarcacdo e delimitacdo das terras indigenas; além de
ter sido condenado pelo atraso na “desintrusdo” total desse territério. A Corte IDH
ressaltou, no julgamento, que ndo bastava a existéncia de uma norma legitimando os
processos destinados a titulacdo, delimitacdo e demarcacdo dos territérios indigenas.
E importante que esses processos tenham efetividade direta, pois enquanto ndo se
garantir a seguranca juridica dos povos indigenas para o exercicio pleno dos seus
direitos territoriais, as instancias nacionais nao terdo sido completamente eficazes
na garantia dessa norma. Para garantir o uso e gozo do direito de propriedade
coletiva, os Estados devem assegurar que nao existam interferéncias externas
dentro do territério indigena, sendo entdo necessario realizar a “desintrusdo” e o
saneamento destes.
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Mais recentemente, em 2020, a Corte IDH veio a julgar, o caso das Comunidades
Indigenas Membros da Associacdo Lhaka Honhat (Nossa Terra) vs. Argentina, que
também esta relacionado a violagdo do direito de propriedade comunal sobre o
territério ancestral. Nas suas consideragdes, a Corte IDH ressaltou, novamente, que a
titulacdo e demarcacdo adequada das terras indigenas representa seguranca juridica
para a comunidade; e que o Estado deve se abster de realizar atos que possam afetar
a existéncia, o valor, o uso ou gozo dos territérios indigenas.

Diante desses casos, é possivel perceber que o Sistema Interamericano manifesta
uma grande preocupacao em relacdo aos povos indigenas e os seus direitos sobre
as terras ancestrais. Ao expressar a necessidade da protecao, demarcacao, titulacdo
e saneamento desses territérios, o SIDH exige que os Estados cumpram com as
obrigac¢des internacionais e com as normas existentes dentro do ordenamento
doméstico dos Estados.

O CUMPRIMENTO DAS DECIS(~)ES~DA CORTE
IDH: UMA ANALISE DAS CONDICOES

O presente trabalho tem como objetivo observar, a partir das sentencas da
Corte IDH, as modificacoes sofridas pela politica de reconhecimento territorial
indigena. Para isso, é necessdrio, em primeiro lugar, explicitar quais sdo os tipos de
mudancas a serem analisadas durante o trabalho aqui desenvolvido e de que modo
pretendemos identificd-las e avalid-las em relacdo aos fatores (ou condicdes) que
possibilitam a sua ocorréncia.

De inicio, é importante ressaltar que quando falamos de politica de
reconhecimento territorial indigena, estamos nos referindo a um conjunto de
mecanismos e procedimentos que visam legitimar a posse e a propriedade dos
povos indigenas sobre os seus territérios. Uma politica de reconhecimento em si
consiste em uma tentativa de se modificar uma “politica igualitaria para uma politica
de diferenca”, tendo em vista a necessidade de se reconhecer direitos culturais e
coletivos que foram, ou sdo, “negligenciados por padrées institucionalizados de
deslegitimagéo cultural” (Scholtz, 2006, p. 13).

Do ponto de vista territorial, as politicas de reconhecimento estdo baseadas
principalmente na reivindicacdo de terras — com a demarcagao e a titulacdo da
propriedade representando grande parte da sua finalidade. Contudo, tais politicas ndo
envolvem somente esses dois quesitos; abarcam também demandas relacionadas a
protecdo, uso e gozo do territdrio. Assim, tém-se que as politicas de reconhecimento
territorial indigena correspondem a um conjunto formado pela legislacdo, pelas
instituicoes e portodo o aparato estatal, que possui como propdsito a protecdo das
terrasindigenas de uma maneira ampla—ndo apenas com a garantia da demarcagao
e titulagdo, como também com a garantia da ndo invasao, destruicdo ou desrespeito
a esse territério.
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Nesse sentido, a Corte IDH, ao estipular medidas de reparacdo para as violacdes
envolvendo a propriedade comunal indigena, tem determinado ndo somente
medidas de carater legislativo, como também medidas administrativas ou de outra
natureza que visam garantir a efetiva protecdo e implementacdo dos direitos
territoriais. De modo geral, as determinacdes do Tribunal se resumem principalmente:
a) adelimitacdo e titulacdo do territdrio; b) a modificacdo ou derrogacdo de normas
incompativeis; e ¢) a adocdo de mecanismos (administrativos ou legislativos)
necessarios para efetivar o direito de propriedade indigena.

Assim, para compreender os efeitos das decisdes da Corte IDH sobre a politica
territorial indigena, € necessdrio entender como o conceito de compliance se
relaciona com os processos de transformacdo institucional observados a partir de
sentencas internacionais. Em termos gerais, compliance ocorre quando hd uma
correspondéncia entre a conduta de um ator e uma determinada regra (Ramanzini,
2014). De acordo com o estudo desenvolvido por Kapiszewski e Taylor (2013), a
literatura sobre o tema costuma utilizar o conceito de quatro maneiras distintas:
(1) conformidade em relacdo as leis e decisdes judiciais nacionais; (2) conformidade
dos poderes Executivo e Legislativo as leis internas; (3) cumprimento, por parte dos
Estados, de normas, tratados e sentencas internacionais; e (4) cumprimento de
decisdes de tribunais superiores por parte das autoridades e cortes subnacionais.

Uma vez que buscamos compreender de que maneira o SIDH influencia a
politica de reconhecimento territorial desenvolvida pelos Estados, o foco da presente
pesquisa esta nos estudos relacionados ao terceiro tipo de compliance identificado
por Kapiszewski e Taylor. Além disso, a analise se apoia nas distingdes propostas
pela literatura entre as chamadas teorias do compliance de primeira e segunda
ordem (Simmons, 1998).

As teorias de primeira ordem referem-se a conformidade dos Estados em relacdo
aos tratados internacionais de direitos humanos. Dentro desse campo, autores
como Chayes e Chayes (1993), que defendem a chamada teoria gerencialista,
acreditam que os Estados tendem a cumprir normas por uma légica de eficiéncia e
por acreditarem em uma obrigacdo moral de respeitar tratados. Em contrapartida,
Downs, Rocke e Barsoom (1996) afirmam que o cumprimento depende de incentivos
e sangdes (enforcement), isto é, os Estados agem racionalmente, avaliando os custos
e beneficios do compliance. Ja Harold Koh (1997) propde a teoria da obediéncia
(transnational legal process), segundo a qual o cumprimento ocorre por meio de
um processo de internalizacdo legal e normativa, em que atores transnacionais
influenciam comportamentos domésticos.

As teorias de segunda ordem, por sua vez, lidam com o cumprimento de decisdes
judiciais internacionais e se concentram especificamente na implementacdo de
sentencas proferidas por Cortes e Tribunais Internacionais. Nesse campo, Alexandra
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Huneeus (2011) argumenta que o cumprimento das sentencas da Corte IDH depende
da atuacdo coordenada entre os poderes do Estado, especialmente do Judiciario
nacional. Courtney Hillebrecht (2014) complementa essa visdo ao sugerir que o
Poder Executivo atua como gatekeeper das decisdes internacionais, sendo o principal
responsavel por articular coalizdes pré-compliance e por introduzir as determinagdes
da Corte no sistema juridico e politico doméstico. As teorias de segunda ordem,
portanto, apontam que o cumprimento ndo é automatico e envolve disputas,
negociacdes e mediagdes internas entre instituicdes estatais.

Dessa forma, a partir da revisdo da literatura sobre compliance e mudanca
institucional, foi possivel identificar quatro provaveis fatores que contribuem para
a transformacgao da politica territorial indigena, os quais foram operacionalizados
como condigdes para a posterior aplicagdo do método QCA. A primeira condicdo diz
respeito aos movimentos sociais indigenas, que, nos tltimos anos, tém se mobilizado
nao apenas para exigir o reconhecimento formal de seus direitos, mas também para
reivindicar a protecao efetiva de seus territorios e a autonomia de suas comunidades.
Essa mobilizacdo se manifesta por meio de protestos, articulacdes regionais e
internacionais, a¢des judiciais e estratégias de incidéncia politica, desempenhando
um papel central na pressdo por mudancas normativas e institucionais.

Tém-se a mobilizacdo indigena como sendo de extrema importancia para a
modificacdo da realidade estatal, devido a pressdo exercida sobre o Governo, o Poder
Judiciario e o Poder Legislativo em favor das pautas e agendas dos povos indigenas.
Baseado nos trabalhos de Christa Scholtz (2006), entendemos que os Movimentos
Sociais Indigenas tém forca suficiente para impactar a agenda politica do Estado,
uma vez que devido a sua forca coletiva (demonstrada por meio de protestos e
acoes similares) é capaz de posicionar os povos indigenas como sendo essenciais
para futuras estratégias e planos politicos do Governo.

Asegunda condicdo diz respeito ao Poder Legislativo que, em diversas ocasides, se
vé obrigado a atuar em prol do cumprimento das sentencas da Corte Interamericana.
Apesar da maioria dos estudos apontarem para o papel restritivo que o Poder
Legislativo tem sobre as a¢des e atos do Poder Executivo, algumas pesquisas
evidenciaram o comportamento do Legislativo no que tange as modificacdes
necessdrias para satisfazer as determinac¢des de Tribunais internacionais (Stiansen,
2019). Oyvind Stiansen, ao investigar o cumprimento das medidas legislativas no
Tribunal Europeu de Direitos Humanos (TEDH), observou que alteracdes legais sdo
necessarias “quando uma sentenca considera que a legislacdo existente viola os
padrées de direitos humanos” (Stiansen, 2019, p. 1.224).

Nessas situagoes, o Poder Legislativo tem que lidar com uma grande quantidade
de “veto players” (dentro e fora do ambito legislativo) para conseguir dar cumprimento
as medidas dos Tribunais. Dessa maneira, para que a mudanca legislativa possa ser
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realizada, é necessario que o Poder Legislativo consiga exercer sua influéncia sobre
os demais atores (Stiansen, 2019). A hipdtese é que um Legislativo forte e coeso tem
grande capacidade de modificar a politica de reconhecimento territorial indigena.

Aterceira condicdo, por sua vez, esta relacionada a atuagdo do Poder Judiciario.
De acordo com a autora Alexandra Hunneus (2011), a inclusdo dos sistemas de justica
nacionais na execucao das sentencas da Corte IDH seria o grande diferencial para o
que houvesse o cumprimento das medidas estipuladas pelo Tribunal internacional.
A atuagdo do Judicidrio, a partir do estabelecimento de precedentes judiciais, por
exemplo, serviria para mudar o status quo e desse modo, fazer com que houvesse
modificacdes na politica doméstica em direcdo a um compliance internacional
(Hunneus, 2011).

O Judicidrio seria uma ferramenta importante para que a politica de
reconhecimento territorial indigena pudesse vir a sofrer alteraces. A judicializacéo
de questdes envolvendo o territdrio indigena abre espaco para que haja mudancas
na interpretacdo judicial preponderante — que geralmente é desfavordvel aos
povos indigenas. Da mesma maneira, a utilizacdo das sentencas da Corte IDH como
precedentes, serve para que haja uma maior quantidade de decisdes favoraveis;
fazendo com que, de modo geral, o Poder Judiciario tenha realmente um papel
relevante nas altera¢bes da politica interna.

Por fim, temos a condicdo derivada diretamente do trabalho da autora Courtney
Hillebrecht (2014), que defende a atuacdo do Poder Executivo como essencial para o
cumprimento das sentencas internacionais e, consequentemente, para a modificacdo
da politica doméstica. Segundo a autora, no momento da introducdo da sentenca no
ambito interno, o Poder Executivo, por ser o ator ao qual as sentencas normalmente
se direcionam, atuaria como uma espécie de gatekeeper - podendo, de acordo com a
sua vontade, controlar a insercdo dessa sentenca a nivel nacional, de modo compelir
os demais poderes e atores em direcdo ao cumprimento ou descumprimento das
medidas que foram determinadas (Hillebrecht, 2014).

Esse controle poderia facilitar ou dificultar a ocorréncia de mudancas, uma
vez que seria somente o Poder Executivo que teria “forca” suficiente para montar
coalizdes pré-compliance, ou seja, para fazer com que houvesse um movimento em
favor do cumprimento das sentencas da Corte IDH (Hillebrecht, 2014). Sendo assim,
a atuacdo do Executivo seria essencial para conduzir as modifica¢cdes na politica de
reconhecimento territorial indigena.

Dessa forma, consideramos que cada uma dessas variaveis reflete dimensoes
distintas do processo politico e institucional envolvido na implementacao das
decisbes internacionais, podendo provocar mudancas na politica de reconhecimento
territorial indigena. Na proxima secdo, essas condicdes serao operacionalizadas e
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testadas por meio da aplicacdo do QCA, com o objetivo de verificar em que medida
elas estdo associadas a ocorréncia —ou ndo —de mudancas significativas nas politicas
domésticas de reconhecimento territorial indigena.

A JUDICIALIZACAO DE VIOLACOES DO DIREITO
INDIGENA AS TERRAS TRADICIONAIS NA
AMERICA LATINA: UMA ANALISE EMPIRICA

O método QCA

Tendo como fundamentacdo a teoria dos conjuntos e da algebra booleana, o
QCA se concentra em varias caracteristicas, sendo a principal delas a da causalidade
complexa. A causalidade complexa do QCA abarca trés dimensdes: 1) a da
equifinalidade, onde varias combinac¢des de condicdes podem levar a um mesmo
resultado; 2) da causalidade conjuntural, onde as condi¢cdes ndo necessariamente
conduzem ao resultado de modo isolado uma da outra, mas sim combinadas entre si;
e 3) da causalidade assimétrica, que trata do fato de que ndo somente a ocorréncia
do fendmeno requer analise separada, mas também a sua auséncia — uma vez que
a auséncia e a presenca de uma condicdo podem gerar resultados diferenciados
(Betarelli Junior; Ferreira, 2018).

Dentro do QCA, os casos sao analisados de acordo com uma estrutura de dados
que permite avaliar as relagdes entre as condi¢des em termos de propriedades de
suficiéncia e de necessidade. A suficiéncia de uma condicdo determina que toda
vez que ela estiver presente sempre havera também a presenca do resultado, de
tal modo que ndo ha a possibilidade de existir um caso em que a condicdo estd
presente e haja a auséncia do resultado. A necessidade, por outro lado, ocorre
quando o resultado ndo pode existir sem a presenca da condicdo, isto &, sempre
que o resultado estiver presente, a condicdo também estard — de tal maneira que
nao ha nenhum caso com resultado presente, em que a condicdo necessaria esteja
ausente (Betarelli Junior; Ferreira, 2018).

Em ambos os modelos de QCA (crisp-set ou fuzzy-set), a tabela verdade (truth
table) consiste em uma parte fundamental da aplicacdo do método, pois é ela que
fornecera quais condi¢des sao necessarias para o aparecimento do resultado, e de
que maneira elas devem estar combinadas para que esse resultado ocorra. A tabela
verdade é formulada a partir da matriz de dados; sendo esta, por sua vez, o quadro
contendo quais sdo as condicdes presentes ou ausentes em cada caso especifico.

A avaliacdo de consisténcia para as linhas da tabela verdade permite que, no
processo de minimizagdo légica (que vai reduzir a complexidade da tabela) sejam
selecionadas as condicdes que efetivamente tenham relevancia para o surgimento
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do resultado, de modo a estabelecer um conjunto de condicdes capazes de explicar
o fenémeno estudado. Esse conjunto de condicdes é denominado de férmula
minima e consiste na solucdo final do QCA. Assim, da aplicacdo do QCA tém-se ao
final, um conjunto composto pelas condi¢des que apresentaram ser as mais capazes
de explicar o resultado proposto.

Aplicacdo do método

Para verificar as possiveis mudancas na politica territorial indigena, as condi¢des
causais analisadas no presente trabalho serdo: 1) Movimentos Sociais; 2) Poder
Legislativo; 3) Poder Judicidrio; e 4) Poder Executivo. As informacdes referentes a
essas condicoes foram coletadas a partir da midia, da legislacdo de cada Estado
e dos casos que foram judicializados nesses paises. O outcome (resultado) sera
considerado a partir dos relatdrios de supervisdo de cumprimento de sentenca
emitidos pela Corte IDH, que sdo responsaveis por indicar o cumprimento ou ndo
pelo Estado das medidas determinadas pelo Tribunal.

De acordo com essas informacoes, nds elaboramos a matriz de dados na qual
estabelecemos a auséncia ou presenca das condi¢des em cada caso em especifico.

Tabela 1 - Matriz de Dados

Casos Ms PL PJ PE Resultado
Argentina1l 1 0 0 1 0
Brasil1 1 0 1 0 0
Equador1 1 1 1 0 1
Honduras1 1 0 0 1 0
Honduras2 1 0 0 1 0
Nicaragua1 1 1 1 1 1
Panama1 1 0 1 1 1
Paraguai 1 1 1 1 1
Paraguai2 1 1 1 1 1
Paraguai3 1 0 1 1 1
Suriname1 1 0

Suriname2 1 0

Fonte: Elaboracdo prépria.
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De maneira preliminar é possivel extrair que Equador1, Nicardgua1, Panamaf,
Paraguail, Paraguai2 e Paraguai3 sdo os casos em que o resultado é positivo, isto €,
s30 casos em que, apos a sentenca da Corte IDH, verificou-se uma mudanca efetiva
na politica de reconhecimento territorial indigena. Enquanto isso, Argentina1, Brasil1,
Honduras1, Honduras2, Suriname1 e Suriname2 sdo casos em que o resultado é
negativo, ou seja, ndo apresentaram mudancas na politica adotada a nivel interno.

De posse da matriz de dados, o passo seguinte corresponde a montagem da
tabela verdade. Para a elaboracdo da tabela (e para os demais procedimentos
realizados na pesquisa) utilizamos o software fsQCA (versao 3.1) disponivel no site:
https://www.socsci.uci.edu/~cragin/fsQCA/software.html. Esse software apresenta
uma configuragado que nos permite examinar todas as questdes relevantes (como a
necessidade, suficiéncia, cobertura e consisténcia das condi¢des) para a realizagdo
de uma andlise utilizando o QCA. Desse modo, temos a seguinte tabela verdade:

Tabela 2 - Tabela Verdade

Casos Ms PL PJ PE Resultado
Argentinal, Honduras1, Honduras2 1 0 0 1 0
Nicaragua1, Paraguai1, Paraguai2 1 1 1 1 1
Suriname1, Suriname2 1 0 0 0 0
Panama, Paraguai3 1 0 1 1 1
Equador1 1 1 1 0 1
Brasil1 1 0 1 0 0

Fonte: Elaboracdo prépria.

Nessa tabela é possivel verificar trés configuragdes com outcome positivo (1), trés
configuragdes com o outcome negativo (0), e nenhuma configuracdo contraditéria
(ou seja, todas as configuracdes possuem apenas um outcome). A inexisténcia de
configuragbes contraditérias, permite que possamos passar para a proxima etapa
sem precisar realizar procedimentos adicionais para a resolucao desse conflito.

No préximo passo iremos determinar quais as condi¢des podem ser consideradas
suficientes; para isso € preciso determinar um indice de consisténcia (percentual
de ocorréncia do resultado de interesse nos casos em analise). No presente caso
determinamos o grau de consisténcia como sendo de 0.75, uma vez que para o
modelo crisp-set esse deve ser o grau minimo. Com a determinac¢do do indice de
consisténcia, o software é capaz de nos mostrar as trés solu¢des em que a combinagdo
das condi¢des causais foi capaz de levar a um resultado. Tais solugdes correspondem:
asolucao complexa, a solugao parcimoniosa e a solucdo intermediaria.
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Nos estudos envolvendo o QCA, apesar de ndo ser obrigatério a utilizacdo das trés
solucdes para a analise do resultado, é aconselhavel que todas elas sejam apresentadas
ao leitor. A transparéncia nessa parte da pesquisa possibilita o entendimento dos
parametros de cada solucdo, e ajuda a compreender os motivos da escolha feita pelo
autor. Entretanto, devido ao pouco espago que temos, iremos apenas apresentar a
solucdo intermedidria, com os motivos que justificam a sua escolha.

--- INTERMEDIATE SOLUTION ---

frequency cutoff: 1

consistency cutoff: 1

raw coverage unigue coverage  consistency
MS*~PL 0.333333 0 0.25
MS*PJ 1 0.666667 0.857143

solution coverage: 1

solution consistency: 0.857143

Cases with greater than 0.5 membership in term MS*PJ: Brasil1 (1,0), Equador1
(1,1), Nicaragual (1,1), Panama1 (1,1), Paraguail (1,1), Paraguai2 (1,1), Paraguai3 (1,1)

Para a solucdo intermedidria, os Movimentos Sociais em conjunto com o
Poder Judiciario, seriam as condi¢cdes que melhor explicariam o resultado. A partir
dessa combinacao, todos os seis casos que possuem resultado positivo (Equador1,
Nicardgua1, Panama1, Paraguail, Paraguai2 e Paraguai3) passam a ser contemplados,
de modo que a cobertura bruta desse conjunto é 1. Porém, para além dos casos
gue possuem resultado positivo, essa solucdo também acaba por incluir o caso
do Brasil1, que apresenta o resultado negativo. Sendo assim, a consisténcia desse
conjunto é de apenas 0,857143.

De modo geral, ao se examinar qual a melhor solucdo para determinada pesquisa,
deve-se ter em consideragdo tanto a consisténcia como a cobertura da mesma. Se
uma solugdo apresenta um grau de consisténcia muito baixo, a mesma deve ser
desconsiderada em relacdo a outras solugdes com um grau de consisténcia mais
elevado. Da mesma forma, deve-se se dar prioridade para solu¢des com um grau
de cobertura maior, tendo em vista que quando a solucdo apresenta uma cobertura
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muito baixa, ela ndo tem capacidade para explicar o resultado e, consequentemente,
a grande maioria dos casos. Assim, o ideal é encontrar o equilibrio entre a cobertura
e a consisténcia.

Levando em consideragdo que o grau de consisténcia, para ser considerado
significativo, deve ser superior a 0,8 — e que todas as solu¢des aqui apresentadas
cumprem com esse requisito —, resolvemos considerar que a melhor solu¢éo para a
nossa pesquisa, deveria ser a que tivesse o maior grau de cobertura possivel. Como o
nosso objetivo é tentar encontrar os fatores explicativos para as mudancas ocorridas
na politica de reconhecimento territorial indigena em virtude das sentencas da Corte
Interamericana, acreditamos que a solucao por nds escolhida deveria abarcar, se
possivel, todos os casos que apresentassem um resultado positivo. Em virtude disso,
resolvemos explicar os casos e os resultado a partir da solugdo intermedidria, uma
vez que é a Unica a conter todos os casos positivos.

Analise dos Resultados

Levando em consideracdo o resultado apresentado na solucdo intermediaria,
observa-se que a combinagdo dos movimentos sociais com o Poder Judiciario é
que faz a diferenca para se alcancar o cumprimento das sentencas da Corte IDH e,
consequentemente, para modificar a politica de reconhecimento territorial indigena.

Essa descoberta vem a sustentar o trabalho de Hunneus (2011), que argumenta
que o Poder Judicidrio doméstico é o verdadeiro responsdvel pela efetivacdo das
sentencas internacionais. Segundo a autora, a condenacdo da Corte IDH se dirige, de
maneira geral, para o Executivo, uma vez que este é o encarregado de conduzir as
relagdes internacionais do pais e de coordenar os compromissos perante o Sistema
Interamericano. Entretanto, as medidas que geralmente sdo determinadas pelo
Tribunal, muitas vezes, ndo sdo capazes de serem executadas somente pelo Poder
Executivo; sendo, inclusive, impossibilitada que ele venha a tomar a iniciativa para
0 seu cumprimento.

Assim, em algumas situac¢des, devido a natureza e a complexidade das medidas,
é necessario a atuacdo dos demais atores, seja para auxiliar ou para dar inicio ao
processo de cumprimento da sentenca. E nessas ocasides que o Poder Judicidrio acaba
se sobressaindo perante os demais poderes, uma vez que ele pode tanto acelerar o
processo de execucao das medidas internacionais, quanto pode fornecer protecao
contra a manipulacdo politica existente no decorrer desse processo.

Pelo seu cardter independente, o Poder Judicidrio ndo é fortemente pressionado
para dar cumprimento as sentencas da Corte IDH; do mesmo modo que, a sua
atuacdo nao depende da “aprovacdo” de eleitores ou da sociedade em geral. Por
esse motivo, o judicidrio estaria mais disposto a tomar medidas eficazes para a
modificacdo de uma determinada politica, sem ser prejudicado por essa atitude —
tal qual o Legislativo e o Executivo geralmente o sdo.
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Ademais, o Poder Judicidrio tem a capacidade de fornecer experiéncia no que
tange a interpretacdo e implementacao de decisdes, podendo ainda a ajudar a
esclarecer as obrigacbes proferidas pelos tribunais e a eliminar a ambiguidade
que muitas vezes tende a travar a atitude de alguns governos. Ao realizar as suas
atribuicdes, o judicidrio disponibiliza meios para a discussdo de casos, podendo
contribuir com alteracdes e modificacdes significativas. O estabelecimento de
precedentes também é uma forte colaboracdo para a mudanca do status quo de
determinadas politicas, pois estabelece novos padrdes e possibilita a resolugao de
mais litigios.

Por tudo isso, o Poder Judicidrio é essencial para a modificacdo das politicas de
um Estado. Seja fortalecendo e ratificando decisées tomadas por outras esferas,
como no caso da Nicardgua e do Paraguai, onde o Judicidrio confirmou as decisdes
do Executivo e defendeu as novas normas implementadas pelo Legislativo; ou
dando inicio ao cumprimento das sentencas internacionais, como no caso do
Panama e Equador, em que o judicidrio incentivou que os demais poderes dessem
prosseguimento ao processo de execucao das medidas.

De modo contrario, a falta da participacdo do Poder Judicidrio, pode explicar a
auséncia de resultados positivos na Argentina, em Honduras e no Suriname. Nessas
ocasides, o judicidrio poderia tanto ter a disposicdo para comecar o processo de
cumprimento das sentencas (como nos casos da Argentina e Suriname, em que
a mudanca legislativa determinada pela Corte IDH poderia ter sido realizada de
inicio pelo judiciario do pais — como ocorreu no Equador); como também poderia
corroborar a decisdo de outros atores e sociais e ajudar na implementacdo das
mudancas (como no caso de Honduras, em que a tentativa do Governo em dar
cumprimento a sentenca, através da criagdo de uma comissdo, poderia ser fortalecida
pelas a¢des dos demais poderes).

Um ponto que se faz necessario ressaltar é que o Poder Judicidrio muitas vezes
s6 atua quando é devidamente provocado, ou seja, é a partir da judicializacdo dos
casos que se faz possivel a sua atuacdo. Nesse sentido, os movimentos sociais sdo
de grande importancia, pois eles desempenham um papel fundamental para a
apresentacao dos casos aos tribunais nacionais e internacionais. Além disso, uma
vez que 0s casos sao sentenciados, os movimentos sociais ajudam a pressionar o
governo para cumprir com as decisdes, ajudando assim a colocar a execucdo das
sentencas na agenda politica doméstica.

Em todos os casos aqui estudados, mesmo naqueles com resultados negativos,
foi visualizada a presenca dos movimentos sociais indigenas. Ainda que nao fosse
possivel efetivar a mudanca da politica territorial, a existéncia dos movimentos
indigenas foi capaz de realizar a¢des para proteger e defender os direitos dos povos
indigenas. E por esse motivo que o conjunto dos Movimentos Sociais com o Poder
Judicidrio se mostra eficiente para impulsionar as modifica¢des internas.
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E interessante analisar ainda que por mais que a combinacédo dos Movimentos
Sociais e do Poder Judiciario seja a melhor solucédo para explicar os resultados
positivos observados na presente pesquisa, em nenhum dos casos esse conjunto
apareceu sozinho. Seja acompanhado pelo Poder Legislativo, pelo Poder Executivo,
ou por ambos, tal conjunto sempre necessitou da presenca de outro ator social para
se tornar efetivo.

No uUnico caso em que o Poder Judicidrio aparece apenas na companhia dos
Movimentos Sociais, ndo € possivel observar mudancas concretas na politica territorial
indigena. Essa situacdo corresponde ao caso do Brasil, onde o Poder Judiciario tem
realizado a¢des em prol do cumprimento da determinacao do Tribunal internacional,
porém ndo possui a assisténcia dos demais poderes para tal.

CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo inicial do nosso trabalho consistia na analise das mudancas sofridas
pela politica de reconhecimento territorial indigena dos paises da América Latina
a partir das sentengas da Corte Interamericana de Direitos Humanos. O nosso
argumento central era de que certas circunstancias (como a atuacdo dos Movimentos
Sociais Indigenas, as alteracdes legislativas aprovadas pelo Poder Legislativo, os
julgamentos realizados pelo Poder Judicidrio e as acdes do Poder Executivo)
seriam relevantes para a ocorréncia das modificacdes observadas na politica de
reconhecimento territorial.

Para sustentar a nossa hipotese, argumentamos que o cumprimento das sentencas
da Corte IDH, por ser um processo inerente as relagdes domésticas do Estado, ndo
dependeria exclusivamente da vontade politica do Poder Executivo. Demais atores
sociais, como a sociedade civil, o Congresso e as institui¢des judicidrias no geral,
seriam essenciais para a execu¢ao da sentenca internacional e, consequentemente,
para a transformacao da politica territorial indigena.

Com os resultados da aplicacdo do QCA foi possivel constatar que a relacdo entre
as quatro condicdes analisadas no trabalho (Movimentos Sociais, Poder Legislativo,
Poder Judiciario e Poder Executivo) realmente se desdobra de maneira diferente ao
idealizado, por exemplo, por Hillebrecht (2014). Ao invés do Poder Executivo atuar
como gatekeeper — controlando a inser¢do da sentenca da Corte IDH de modo a
influenciar o comportamento dos demais — descobrimos que, na verdade, o Poder
Executivo acaba sendo compelido a agir pelos demais atores, especificamente no
que diz respeito aos Movimentos Sociais e Poder Judiciario.

Ainteragao entre Movimentos Sociais e o Poder Judicidrio é, segundo as nossas
observacdes, a configuracdo mais propicia para a ocorréncia de modifica¢cdes na
politica de reconhecimento territorial com a presenca de uma sentenca internacional.
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Em todos os casos de resultados positivo, foi possivel perceber a atuacdo dessas
duas condi¢des de modo a instigar a conduta dos demais atores (Poder Legislativo
e Poder Executivo) ou a confirmar as a¢des realizadas por eles.

Desse modo, diante de tudo o que foi apresentado neste trabalho, podemos
concluir que na América Latina a judicializagdo de politicas se tornou uma ferramenta
fundamental tanto para efetivar os direitos constitucionais, como para permitir
que novos direitos possam vir a ser assegurados para a populacdo. Em relacdo aos
povos indigenas, é a judicializacdo de casos envolvendo os direitos territoriais que
tem permitido, muitas vezes, mudancas no modo como tais direitos vém sendo
percebidos pelo Estado.

Essa mobilizacdo das vias judiciais (a partir dos Movimentos Sociais) e o uso das
praticas juridicas demonstra que a recorréncia dos povos indigenas a Corte IDH é
uma alternativa valida para a efetivacdo dos seus direitos, servindo também como
uma opgao para impulsionar mudangas na politica de reconhecimento territorial
indigena.
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INTRODUCAO

Desde o final do século XX, a Amazdnia se tornou alvo de uma série de debates
em torno das questdes socioambientais provocadas desde 1970, na esteira desse
processo se iniciaa montagem de um articulado de relacdes bilaterais e multilaterais
com objetivo de promover a constru¢do de uma agenda internacional na Amazdnia
sul-americana. Por conta disso, a Pan Amazoénia,' entre outros elementos, se torna
um espaco de cooperagdes transfronteiricas, tanto para a composicdo de programas
com vistas ao desenvolvimento regional, como no combate a delitos e/ou crimes
transfronteiricos e ambientais (Théry, 2005).2

Nesse contexto se insere a consolidacdo das rela¢des entre Brasil e Franca
referidas a fronteira guiano-amapaense. A partir da Ultima década do século XX,
uma agenda bilateral foi sendo composta e variados temas passaram a constar no

' A Pan Amaz0nia é o termo que nomeia o conjunto de paises que abrangem a floresta amazénica: Brasil,
Venezuela, Peru, Bolivia, Colémbia, Equador, Guiana, Suriname e uma Coletividade Territorial de Ultramar
da Franca, a Guiana Francesa.

2 Em termos politicos e administrativos a faixa de fronteiras terrestres do Brasil tem 150 km de largura e
15.719 km de extensao, compreende 11 estados brasileiros (Acre, Amapa, Amazonas, Mato Grosso, Mato
Grosso do Sul, Para, Parand, Rio Grande do Sul, Rondénia, Roraima, Santa Catarina) e nove paises da Amé-
rica do Sul (Argentina, Bolivia, Coldmbia, Guiana, Paraguai, Peru, Suriname, Uruguai e Venezuela e uma
Coletividade Territorial de Ultramar da Franca, a Guiana Francesa. Seus habitantes (algo em torno de 10
milhdes) estdo distribuidos em 588 municipios, dos quais 122 localizados na linha de fronteira (Brasil,
2017).
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didlogo em torno da cooperacdo transfronteirica. Desses dois, se tornaram objeto
de controvérsia: a garimpagem de ouro e a migracdo transfronteirica de pessoas
sem documentos, os quais foram com frequéncia apontados como impedimento
aos avancos da cooperagdo transfronteirica (Martins, 2014).

A garimpagem ilegal de ouro na fronteira entre o estado brasileiro do Amapa e
a coletividade territorial Guiana Francesa é classificada como crime transfronteirico
quando desenvolvida na ilegalidade. Contudo, os estudos de David Gdes (2019)
apontam para outras perspectivas que devem ser consideradas quando se trata da
andlise dessa atividade. Pois, a garimpagem de ouro na fronteira guiano-amapaense
se relaciona as dinamicas sociais, econémicas e demograficas. Em sua tese de
doutorado ele afirma que os garimpeiros sdo agentes de ocupagdo e urbanizacdo
na regido (Gdes, 2019).

Figura 01- Fronteira Guiano-Aamapense.
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Fonte: Eduardo Q. de Lima, Mapa do estado do estado do
Amap4, 2018. Fonte: IBGE; CPRM (2018)3

3 Servigo Geoldgico do Brasil-CPRM. Banco de dados GeoSGB. Base CPRM disponivel em: http://geosgb.
cprm.gov.br/geosgb/downloads.html. Acesso em: 06 set. 2018. Base IBGE. Disponivel em: https://down-
loads.ibge.gov.br/downloads_geociencias.htm. Acesso em: 06 set. 2018.

A GARIMPAGEM DE OURO NA FRONTEIRA AMAPA-GUIANA FRANCESA: ANTECEDENTES HISTORICOS DO ACORDO DE 2008 BRASIL-FRANGA

CAPITULO 4



http://geosgb.cprm.gov.br/geosgb/downloads.html
http://geosgb.cprm.gov.br/geosgb/downloads.html
https://downloads.ibge.gov.br/downloads_geociencias.htm
https://downloads.ibge.gov.br/downloads_geociencias.htm

A cooperacdo tem na Ponte Binacional sobre o rio Oiapoque seu simbolo mais
emblematico, construida com investimentos franco-brasileiros, apesar de estar
concluida desde 2011 foiinaugurada somente em marco de 2017. No entanto, seu
funcionamento ainda se encontra limitado devido ndo estar concluido o processo
politico para implantagdo de um regime de circulacdo transfronteirica de pessoas,
veiculos e mercadorias.

Os presidentes Luiz Indcio Lula da Silva (Brasil) e Nicolas Sarkozy (Franca)
assinaram em dezembro de 2008 um acordo bilateral com o objetivo de combater
a garimpagem ilegal de ouro na faixa de fronteira entre o estado do Amapa e a
Guiana Francesa. O acordo foi motivado pelos impactos ambientais, sociais e de
seguranca publica causados pela mineragdo clandestina, especialmente em areas
de protecdo ambiental (Gdes, 2019).

A partir dessas consideragdes o presente texto tem como objetivo analisar os
aspectos histéricos da garimpagem de ouro na fronteira entre o Amapa e a Guiana
Francesa, com vistas a compreender os fatores que levaram a assinatura do acordo
bilateral de combate a garimpagem ilegal firmado entre os presidentes Luiz Inacio
Lula da Silva e Nicolas Sarkozy, em 2008.

EXPLORACAO DE OURO NA AMAZONIA

Impulsionados pelas Grandes Navegac¢des dos séculos XV, os europeus chegaram
ao continente americano com o objetivo de encontrar metais preciosos, tanto que
autores como Pinto (2000, p. 27) dizem que, “a mineracdo desempenhou papel
fundamental na construcdo do pais”. Os portugueses, a principio, ndo tiveram a
mesma sorte que os espanhdis, que ndo demoraram a encontrar ouro e prata.
Entretanto, os lusos ndo desistiram, pois tinham conviccdo de que o Brasil teria
ouro, como relata Boxer (1969, p. 53): “a conviccao de que o Brasil devia ter minas
de metais e pedras preciosas, ja existia havia quase dois séculos quando a esperanca
de ha tanto tempo protelada materializou-se, finalmente, em escaladeslumbrante”.

Nesse processo, a garimpagem do ouro na época colonial acontecia nos leitos dos
rios, sobretudo em busca de ouro de aluvido, que ndo precisava de grande tecnologia
para a extracdo. Os garimpos foram se espalhando pela América Portuguesa e
chegaram a Amazénia. Nao se sabe ao certo quando foram encontradas as primeiras
jazidas no norte do pais. Furtado (2015, p. 23), inspirado na argumentacdo de Lestra
e Nardi, dizque “em 1602, os holandeses adentraram no estuario do rio Amazonas,
no rio Maraca, onde descobriram ouro e em 1603 a carta Régia ja citava o Pard como
um grande produtor de ouro”.

Oliveira (2010), por seu turno, fez um diagndstico do setor mineral do Amap4,
que teve por objetivo caracterizar a atividade mineral que desempenha um papel
importante no setor socioeconémico do Amapa. Assim, em sua pesquisa, cita alguns
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autores que, em suas narrativas, remontam a varias descobertas de ouro em nossa
regido, como, por exemplo, em 1623, com os ingleses na regido do rio Cajari (Vila
de Mazagao) e os crioulos da Guiana Francesa no rio Flexal (Vila de Amapa).

Percebe-se que a procura e exploracdo do ouro em nosso territério ndo era
exclusividade de portugueses e espanhdis. Outros nacionais, como holandeses,
ingleses e franceses, estavam inseridos nesse processo. Nesse contexto, os franceses
depois que foram expulsos do Maranhao, durante o século XVII, fixaram- se na ilha
do Mocambo, que mais tarde passariam a denominar de Caiena, comecando uma
ocupacdo da Guiana Francesa (Reis, 1968).

Os franceses sé conseguiram encontrar ouro na regido da Guiana em meados
do século XIX, por volta de 1853, fazendo com que muitos deixassem seus trabalhos
e fossem em direcdo as minas, conforme documenta La Guyane...(1895):

[...]les premiéres traces d'or furent découvertes en 1853 par un Indien portugais.
Depuis, toutes les rivieres de la Guyane ont révélé a leurs sources des gisements
plus ou moins importants.

La fievre de I'or, ici comme partout, fit de sérieux ravages. Chaque nouveau placer
en amenait une recrudescence; les ouvriers quittaient les ateliers, les cultivateurs
abandonnaient leurs champs, tous se précipitaient aux mines. C'était a qui se ruerait
sur le nouvel Eldorado! (La Guyane..., 1895, p. 1.046).*

A descoberta do ouro na Guiana Francesa, assim como no Brasil, ocasionou um
fluxo de pessoas para as minas, que fomentou o surgimento de vilas e povoados ao
redor da drea garimpeira que intensificou a ocupacdo da regido. Com essa expansao
obedecendo os cursos dos rios, os franceses acabaram por atravessar o rio Oiapoque.
Segundo Sarney e Costa (1999, p. 138-139):

[...] a busca do ouro se concentrava no Aprouague, mas se estendia aos rios préximos.
Era a serra que continha o ouro. Muitos garimpeiros se instalaram no territério
contestado. Prosper Chaton desde 1858 fizera renascer a localidade de Cunani,
tornando-a uma base para garimpeiros.
Essa base para garimpeiros em Cunani ajudou os franceses em suas expedicdes
a procura de ouro na area litigiosa (atual Amapa) entre Brasil e Franca. Sobre essa
situacdo, Romani (2011, p. 85) acrescenta que “desde o ano de 1884, varias missdes
cientificas de origem francesa com apoio do estado nacional e financiamento do
capital privado incentivaram a prospeccdo e a exploragdo dos recursos naturais
nessa regido”. Porém, o ouro na regido que, hoje, corresponde ao Amapa so foi
encontrado no final do século XIX, no rio Calcoene.

4 Tradugdo livre: “os primeiros vestigios de ouro foram descobertos em 1853 por um indio portugués.
Desde entéo, todos os rios da Guiana revelaram depdsitos mais ou menos significativos em suas fontes. A
febre do ouro, aqui e em toda parte, teve seu preco. Cada novo lugar trouxe um surto; os trabalhadores
deixaram as oficinas, os agricultores abandonaram seus campos, todos correram para as minas. Era quem
formaria o novo Eldorado”.
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Ha duas versdes para descoberta do ouro na regido do rio Calcoene. Claro, que
por se tratar de uma area contestada por brasileiros e franceses, tem-se uma versao
brasileira e outra francesa para o tal feito. Na versao francesa, Brousseau (1901), em
sua pesquisa apos o laudo suico, em 1900, sobre os desafios da Guiana Francesa e
da area do antigo contestado franco-brasileiro, descreve que:

[.]verslafin de'année 1893, deux habitants du Contesté franco-brésilien, de passage
a Cayenne, racontaient que le pere de I'un deux nommé Germane, avant de mourir,
leur avait déclaré qu'il avait um jour vu en songe saint Antoine. Ce bienheureux lui
avait dit qu'il y avait de trés riches mines d'or vers les sources du Carsevenne et que
le temps était venu de les exploiter [...]. ls commengaient a désespérer, quand une
sorte d'armateur, et patron de cabotage, Pierre Villiers, de Cayenne, brave homme
qui croit aux miracles, aux songes et un peu aussi aux pratiques du fétichisme (piai)
envoya son ami Clément Tamba (KrOuman d'origine, venu a Cayenne a 20 ans comme
émigrant), avec une expé” dition pour aller prospecter le territoire en question. Apres
une neuvaine a saint Antoine a Carsevenne, Germane servant de guide a Tamba
et a son expédition, remontérent le fleuve pendant quatre jours et arrivérent a un
confluent importante [...] (Brousseau, 1901, p. 217).°
Assim, os franceses partiram para uma expedicdo no rio Calcoene a procura
do metal precioso. Apds dias de exaustivas procuras e falhas na busca por ouro,
os franceses encontram um riacho que batizaram de Esperanca. Assim, de acordo
com a versao francesa, foi nesse riacho que o garimpeiro Clement Tamba enfim

encontrou o tdo sonhado ouro na area litigiosa entre Brasil e Franca.

A corrida foi intensa para a area contestada, pois agora o Calcoene era o El
Dourado. Sobre esse contexto, Brousseau (1901) relata que, até maio de 1894, cerca
de 6.000 pessoas, ou seja, um quarto da populacdo da Guiana Francesa, estavam
no contestado franco-brasileiro atraidas pelo ouro. Conforme Romani (2003, p. 75),
“"aregido era habitada por uma mistura popular de caboclos brasileiros e pretensos
suditos franceses, quase todos negros vindos da Martinica e da Guiana em busca
de ouro e um pedaco de terra”. A diversidade de pessoas era grande na regiao,
lembrando que a area aurifera era contestada e fazia nascer no imaginario de
muitas pessoas uma terra de “liberdade” e, nesse momento, com a descoberta do
ouro, nascia o imagindrio de uma terra de riqueza “facil”.

Aversdo brasileira para descoberta do ouro tem alguns pontos de concordancia
com a versao francesa, principalmente no que se refere a data e ao local da descoberta
do veio de ouro. Porém, no que se refere ao descobridor do ouro, Romani (2003, p.
75) pondera que, “segundo os testemunhos orais que compdem a lenda regional,

® Traducao livre: “no final de 1893, dois habitantes do Contestado franco-brasileiro, passando por Cayen-
ne, disseram que o pai de um deles chamado Germane, antes de morrer, teria dito a eles que um dia vira
Santo Antonio em um sonho. Este homem santo lhe dissera que havia minas de ouro muito ricas perto das
fontes de Carsevenne e que chegara a hora de explora-las. [...]. Eles comecaram a se desesperar, quando
uma espécie de negociante proprietdrio de uma empresa costeira, Pierre Villiers, de Cayenne, homem
corajoso que acredita em milagres, sonhos e um pouco também nas praticas de feiticaria (piai) enviou seu
amigo Clément Tamba (ex escravo e emigrante a 20 anos em Cayenne), com uma expedicao para explorar
o territério em questdo. Depois de uma novena a Santo Antonio em Carsevenne, Germane servindo de
guia para Tamba e sua expedicao, subiu o rio por quatro dias e chegou a uma importante confluéncia [...]".
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em 1893, dois paraenses, Germano Ribeiro Pinheiro e Firmino de Tal, bateando nos
igarapés do rio Calcoene descobrem um grande veio de ouro”. O fato € que o ouro
foi encontrado na regidao que hoje corresponde ao Amapa. Ademais, no processo
de exploracao, vilas foram sendo fundadas, muitas com o nome de garimpeiros
que descobriam ouro na regido, como Firmino e Lourenco, o descobridor do metal
precioso no rio Cassiporé (Romani, 2011).

A decisdo do Laudo de Berna, em 01 de dezembro de 1900, que confirmou a
area litigiosa sob soberania brasileira, aliada com a queda do preco do ouro, fez com
que o fluxo de garimpeiros diminuisse na regido. Mas no século XX, a regido voltou
a ter um boom na exploragao do ouro, mais precisamente na regido do Lourenco.
A descoberta do ouro na regido do Lourengo remonta ao final do século XIX. Isso
porque, de acordo com Oliveira (2010, p. 21), “um brasileiro de nome Lourenco e
residente na Guiana Holandesa, subiu o rio Calcoene em busca de um igarapé que
Ihe fora indicado pelos negros Samaracds no Suriname e |4 encontrou ouro”.

A MINERACAO NO SECULO XX: DO GARIMPO
ARTESANAL A MECANIZAGAO

Os métodos de extracdo durante os primeiros anos do século XX ainda eram
primitivos, mas, na passagem dos anos de 1950 para 1960, esse processo comeca a
mudar no garimpo do Lourenco, sobretudo quando um garimpeiro de nome Joel
Ferreira de Jesus comprou a drea garimpavel e a mecanizou. O Centro de Tecnologia
Mineral (CETEM) fez um estudo em relacdo aos danos ambientais na cidade de
Calcoene causados pela exploragdo do ouro. A pesquisa relata que,

[..] os métodos de extragdo em Lourenco sempre foram manuais, e as areas de garimpo
eram deixadas como heranca ou vendidas a outros garimpeiros. A mudanca veio com
o garimpeiro Joel Ferreira de Jesus, a partir de 1950, quando comprou uma érea de
garimpo e mecanizou sua producdo, com a utilizagdo de tratores, britadores, moinhos
e equipamentos para desmonte hidrdulico. O garimpeiro continuou aumentando
suas terras e criou uma pessoa juridica (empresa Mutum S/A) para conseguir o
direito de lavra no DNPM. Neste periodo, os demais garimpeiros podiam trabalhar
onde Joel ndo estivesse atuando (Exploragéo..., 2013, p. 1).

Para a insatisfacdo de muitos garimpeiros da regido, Joel Ferreira de Jesus vendeu
suas terras em 1983 para a Companhia de Mineracdo e Participacdes (CMP), que
instalou sua subsididria Mineracdo Novo Astro (MNA). De acordo com Leo (2014,
p. 38), essas empresas eram ligadas ao empresario Eike Batista, que “associou-se,
em 1982, a Antonio Dias Leite Neto e Olavo Monteiro de Carvalho na empresa
Companhia de Mineracdo e Participacdes (CMP) e desenvolveu uma segunda mina, no
Amapa, a Novo Astro”. Com a instalacdo da MNA, os garimpeiros foram proibidos de
trabalharem na area, gerando conflitos na regido entre a mineradora e garimpeiros

que ja praticavam a exploracdo aurifera antes da instalacdo da referida empresa.
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A Mineragdo Novo Astro, no auge de sua producao, chegou a possuir cerca de
600 empregados diretos. Oliveira (2010, p. 23) descreve que “entre os anos de 1983
a 1995, aempresa investiu 53 milhdes de délares com uma producao total declarada
de 20 toneladas de ouro”. Outra empresa que se instalou na regido do Lourengo no
ano de 1989 foi a Mineracdo Yukio Yoshidome S/A (MYYSA):

[..]aMYYSA era menor que a MNA, mas incorporou caracteristicas de uma empresa
de mineracdo. A MYYSA investiu cerca de US$ 7 milhdes em infraestrutura e declarou
producdo de aproximadamente 1,1 tonelada em uma reserva anteriormente calculada
em 5 toneladas [...]. Em 1992, a MYYSA encerrou suas atividades, alegando que a
producdo ndo estava mais compensando os custos. A empresa deixou de efetuar o
pagamento dos saldrios de muitos trabalhadores por varios meses em decorréncia
da baixa producao (Exploracdo..., 2013, p. 2).
A baixa producéo aurifera na drea fez com que essas empresas encerrassem
suas atividades na regido. A Yukio Yoshidome encerrou em 1992, j& a Novo Astro,

em 1995. Em relacdo a esse contexto, Oliveira (2010, p. 23) assinala que:

[...] com encerramento das atividades em 1995, a MNA em acordo com o Governo
do Estado do Amapa, transferiu os direitos minerarios que detinha, para a entdo
recém criada Cooperativa de Mineracao dos Garimpeiros do Lourenco - COOGAL,
que até hoje vem explorando a regido.
A Cooperativa de Mineragao dos Garimpeiros do Lourenco (COOGAL) passou
a funcionar nas antigas instalacdes da Mineracdo Novo Astro, vindo a ser alvo de
varias operacbes da Policia Federal (PF) com o Ministério Publico (MP), principalmente
no que se refere ao uso do mercurio e as condic¢des de trabalho dos cooperados
(garimpeiros) que, de acordo com o MPF, sdo andlogas ao trabalho escravo (MPF,
2017).

Apesar da exploracdo do ouro na regido do Lourenco continuar com a COOGAL,
muitos garimpeiros se deslocam para outras localidades, como afirma Vallin (2015):

[...] a partir da década de 90, a decadéncia dos estoques de ouro superficial passou a
contribuir para o declinio da atividade garimpeira. Esse declinio se refletiu, nas ultimas
décadas, na expansao da atividade para paises com fronteira com o Brasil, como
Guiana, Suriname e Guiana Francesa, com grande fluxo de garimpeiros brasileiros
para esses paises. Apesar do enfraquecimento provocado pela diminuicdo das
reservas a atividade continua a existir, em escala reduzida, na Amazénia Brasileira
(Vallin, 2015, p. 91-92).

Essa mobilidade de garimpeiros também é ocasionada pela reabertura de
uma antiga mina na Guiana Francesa no ano de 1992, onde é apontado para
as autoridades francesas o inicio dos garimpos ilegais na Coletividade Territorial
Francesa, no final do século XX e inicio do XXI (Bourguilleau, 2017). De acordo com
o relatdrio francés do Projeto de Lei que autorizou a aprovacdo do Acordo Bilateral

entre Brasil e Franca de 2008 contra a garimpagem ilegal, tem-se que:
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L'inventaire minier réalisé entre 1975 et 1995 par le Bureau de recherches géologiques
et miniéres (BRGM) a estimé a 15 000 km2 I'espace guyanais favorable a l'orpaillage,
soit 18 % de la superficie totale de la Guyane. Il a également identifié plusieurs
gisements d’or primaire pour un tonnage probable estimé a 120 tonnes, et un
potentiel de 15 a 20 ans de gisement alluvionnaire au rythme de son exploitation
actuelle (France, 1975, ndo paginado).®

Esse potencial aurifero da Guiana Francesa comecara a preocupar as autoridades
francesas, pois os garimpos ilegais se espalharam rapidamente nesse territério. Assim,
as rela¢des econdmicas na fronteira do Amapa com a Guiana Francesa comecaram
a girar, em sua maior parte, em torno do ouro; o que no passado atraia os franceses
para o lado brasileiro, hoje atrai os brasileiros para o lado francés. De acordo com
Aquino e Vargas (2019):

[...] estimativas oficiais do governo da Franga, somente 20% do ouro extraido naquele
territdrio ultramarino é resultante da mineracao legal, os garimpos clandestinos seriam
responsaveis por cerca de 10 toneladas anuais do mineral. O ouro guianense seria
pilhado por garimpeiros brasileiros, contrabandeado para o Oiapoque e inserido no
mercado nacional, a partir dos postos de compra de ouro na cidade em um processo
que envolve variadas etapas e agentes (Aquino; Vargas, 2019, p. 3).

Esses dados da ilegalidade na extragdo do ouro na Guiana Francesa, também
sdo confirmados pelo relatério do senado francés, no qual se documenta que:

[...]la présence d'un potentiel aurifere important en Guyane est

source de convoitise et provoque une «ruée vers I'or » de travailleurs clandestins de
pays voisins. Les travailleurs clandestins de I'or seraient dix fois plus nombreux que les
travailleurs officiels. Selon I'étude d'impact du projet de loi soumis a I'approbation du
Parlement, « 3 tonnes d'or ont été produites et déclarées Iégalement en 2003, alors
que plus de 9 tonnes ont été exportées de Guyane et déclarées aux douanes cette
année-la. Environ 10 tonnes d’or seraient extraites annuellement par les clandestins
et 5 tonnes de mercure rejetés chaque année dans le milieu naturel ». Cet afflux
massif de «garimpeiros » et leur pratique illégale de |'orpaillage a des conséquences
multiples et désastreuses en Guyane, notamment sur les plans écologiques, de santé
publique et d'ordre public (France, 1995, ndo paginado).”

Tendo em vista os aspectos histdricos apresentados, observa-se que o ouro sempre
despertou a cobica de Estados Nacionais, pequenos garimpeiros e empresarios. Faz-

se importante ressaltar que tanto no Brasil como na Guiana Francesa a atividade de
exploracdo do metal é permitida por lei, mas, segundo Aquino e Vargas (2019, p. 4):

© Tradugcao livre: “O levantamento realizado entre 1975 e 1995 pelo Departamento de Minas e Pesquisa
Geoldgica (BRGM) estimou 15.000 km2 de terras guianenses favoraveis ao garimpo de ouro, o equiva-
lente a 18% da &rea total da Guiana. Também identificou varios depdsitos primarios de ouro para uma
carga provavel estimada em 120 toneladas e um potencial de 15 a 20 anos de depdsito aluvial a taxa de
sua exploracdo atual”.

7 Tradugao livre: “[...] a presenca de um potencial significativo de ouro na Guiana causa uma ‘corrida do
ouro’ de trabalhadores ilegais de paises vizinhos. Dizem que o numero de trabalhadores clandestinos do
ouro é dez vezes maior do que os oficiais. De acordo com o estudo de impacto do projeto de lei subme-
tido ao Parlamento para aprovacdo, ‘3 toneladas de ouro foram produzidas e declaradas legalmente em
2003, enquanto mais de 9 toneladas foram exportadas da Guiana e declaradas na alfandega naquele ano.
Cerca de 10 toneladas de ouro seriam extraidas anualmente por imigrantes ilegais além de 5 toneladas de
mercurio lancadas no ambiente natural”. “A grande quantidade de garimpeiros e suas praticas ilegais de
exploracdo do ouro tém intimeras e desastrosas consequéncias para a Guiana, particularmente nos niveis
ecoldgico, de saude publica e de ordem publica”.
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Neste departamento ultramarino da Franca, assim como no Brasil, a mineracéo legal
é dominada por ricas empresas multinacionais, sdo raros os pequenos e médios
mineradores ou cooperativas de trabalhadores que conseguem obter concessoes
de governos para explorar legalmente o ouro.
Como uma das consequéncias desse processo, levando-se em consideragdo a
dificuldade de se obter o visto do governo francés, muitos trabalhadores se lancam

nessa atividade ilegal e bastante criticada por ambientalistas.

A LEGISLACAO BRASILEIRA SOBRE A GARIMPAGEM

O garimpo é uma atividade cheia de controvérsia. Isso porque, de um lado,
ajuda no processo econdmico do pais, mas, por outro, modifica a paisagem natural,
gerando doencas e conflitos aos que fazem parte dessa atividade que contribuiu
na expansao territorial do pais, como descreve Vallin (2015, p. 89):

[...] a histéria socioecondmica brasileira tem intima relacdo com a busca e o
aproveitamento dos seus recursos minerais, que sempre contribuiram com importantes
insumos para a economia nacional. No Brasil, historicamente, parte da ocupacao
territorial deve-se a busca de minérios preciosos.

Nesse processo, o sujeito histérico-social central é o garimpeiro. Nesse sentido,
observa-se que as nomenclaturas que os garimpeiros recebem sdo, na maioria das
vezes, pejorativas, pois muitos denominam os garimpeiros que se embrenham
na mata a procura desse metal precioso como aventureiros. Botelho e Reis (2008,
p. 91), ao definirem garimpeiro na época colonial, dizem que é o “individuo que
exercia o garimpo”.

Juntamente com os quilombolas e os contrabandistas, os garimpeiros foram
sempre perseguidos pelas autoridades coloniais como individuos “fora-da-lei”. Ou
seja, 0 garimpeiro é o sujeito social que ndo é bem visto pelas autoridades desde a
época colonial, carrega consigo a culpa por causar a poluicdo, problemas a saude
de comunidades, além de causar uma logistica que rodeia o garimpo baseada na
ilegalidade.

Em sua pesquisa sobre modos de viver e género nos garimpos da Amazdnia,
Tedesco (2015) focaliza as interagdes concretas dentro do garimpo, assinalando que:

O garimpeiro, segundo uma série de esteredtipos, é em geral visto negativamente
como aventureiro, livre, rebelde, sem familia, “farrista”, que tendo obtido dinheiro
facil, ndo teria racionalidade no uso do mesmo (e mais recentemente poderiamos
acrescentar: “ecologicamente incorreto”) (Tedesco, 2015, p. 107).
A referida autora faz questao de ressaltar que, além dos garimpeiros serem
marginalizados, o processo da garimpagem por muito tempo foi considerado uma

atividade ilegal. Dessa maneira, acrescenta que:
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A prépria origem da palavra “garimpeiro”, derivada do antigo “grimpeiro”, carrega
algo de clandestino, a margem, fora, da lei. Uma “imagem fundadora” do garimpo
e do garimpeiro e que pela maior parte do tempo, desde o século XVIII até hoje,
refletiu-se nas normas que regulamentam a exploracdo mineral no Brasil, sendo
assim, a prépria palavra/definicao de "garimpeiro” foi um produto indireto da acao
do Estado (Tedesco, 2015, p. 109).

Porém, de acordo com Vallin (2015, p. 89), “do ponto de vista legal, a atividade de
mineracdo é regulada por um complexo conjunto de leis, regulamentos e portarias
de 6rgdos publicos, editados ao longo dos anos”. No Brasil, essa atividade passou a
ser autorizada pela Constituicdo Federal e uma legislacdo especifica como o Cédigo
de Mineracdo de 1967 — Decreto-Lei n® 227, de 28 de fevereiro de 1967 — (Brasil,
1967), a Lei n° 7.805, de 18 de julho de 1989 (Brasil, 1989), a Lei n° 11.685, de 02
de junho de 2008 que criou o Estatuto do Garimpeiro (Brasil, 2008), o Decreto n°
9.406, de 12 de junho de 2018 (Brasil, 2018), dentre outras, que norteiam todo seu
processo de funcionamento e estruturacdo para tentar tirar a atividade da ilegalidade.

Em sua pesquisa sobre a legislacdo mineradora do Brasil, tece algumas
consideragdes criticas. Segundo o autor, “a legislacdo que ordena a atividade de
mineracdo no Brasil é composta por dezenas de artigos de leis diferentes que
se sobrepde, alterando uns aos outros sucessivamente, numa grande confusdo
juridica” (Vallin, 2015, p. 93). Ele também comenta sobre a relacdo do Estado com
os garimpeiros em meio a essa complexa legislagdo, momento no qual sustenta que:

[...] o governo brasileiro se relaciona com a atividade de forma ambigua, afirmando
em sua politica de mineragao que projeta a substituicdo paulatina do garimpo em
pequena escala pelas atividades industriais, ao mesmo tempo em que cria condicdes
para a continuidade da atividade através dos dindmicas socioecondmicas associadas
a grandes projetos de infraestrutura. Os impactos da divergéncia de caminhos
sdo agravados pela dificuldade dos garimpeiros em exercerem suas atividades
formalmente, incentivando uma realidade onde a informalidade, os impactos
ambientais e as condigdes inadequadas de trabalho sdo a regra. No contexto atual,

tanto a regularizagdo da atividade quanto o seu fim parecem caminhos impossiveis
de serem concretizados (Vallin, 2015, p. 87-88).

Esse complexo conjunto de leis que legalizam o ato da garimpagem no Brasil
vai desde o conceito de garimpo e garimpeiro até as regras para concessao de
permissao de lavra garimpeira em solo brasileiro. Sobre o conceito de garimpo e
garimpeiro, Furtado (2015, p. 27), em sua caracterizagdo de garimpos na Amazonia,
relata que, “a palavra ‘garimpar’ deriva-se da acepg¢ao ‘grimpa’, a qual indica o ponto
mais alto, cume, monte, montanha ou serra”. Ou seja, 0 garimpo quase sempre sdo
areas de dificil acesso, onde a fiscalizacdo das autoridades encontra dificuldades
de enquadrar essas areas na legalidade.

Vallin (2015, p. 89) pondera que “a legislacdo brasileira diferencia a atividade de
mineragdo praticada de forma industrial, por empresas, da atividade de garimpo,
mineracdo artesanal praticada coletiva ou individualmente por pessoas denominadas
garimpeiros”. Nesse caso, o que diferencia uma da outra sdo as técnicas empregadas
na extracdo, como afirma Soares (2013):

A GARIMPAGEM DE OURO NA FRONTEIRA AMAPA-GUIANA FRANCESA: ANTECEDENTES HISTORICOS DO ACORDO DE 2008 BRASIL-FRANGA

CAPITULO 4

55




[..] a mineracdo industrial tem uma organizagdo empresarial e utiliza como fonte
a energia elétrica, além de maquinas e ferramentas sofisticadas, que possibilitam
maior capacidade de producao e concentracao de particulas finas de ouro, por meio
do processo de lixiviagdo com o uso de cianeto [...]. Os garimpos sdo caracterizados
por uma organizacao informal e/ou artesanal, baseada no trabalho individual ou
com pequena equipe (de 6 a 8 pessoas). As técnicas empregadas sdo manuais e
semimecanizadas, com utilizagdo do mercurio na coleta de particulas de ouro com
processo de amalgamac&o associadas a mineracao de aluvides preponderantemente
em dep0sitos secundarios (Soares, 2013, p. 41-42).

A legislacao brasileira tenta conceituar ndo sé o garimpo como o préprio

garimpeiro, pois é esse sujeito histérico-social, com seu intenso sonho de enriquecer
“facil” e rdpido, que faz surgir toda uma logistica em torno da atividade garimpeira.

Em suas analises sobre a legislacdo brasileira, Esteves e Herrmann (2009),
comentam que em relacdo ao conceito de garimpo e garimpeiro, bem como ao
ato da garimpagem, deveria se ter um consenso em nivel mundial para que se evite
tanto crimes como conflitos transfronteiricos, conforme o pensamento dosautores:

[...] o conceito ha de perquirir a realidade da garimpagem nos dias atuais considerando
seu historico passado e ponderando o que se pretende para o futuro, sob pena
de inaplicacdo das normas desenhadas a sua regulamentagdo com consequente
desprestigio dos principios da dignidade humana e do desenvolvimento sustentavel.

No contexto inapeldvel da mundializagdo, considerando que os recursos minerais
sdo bens que desconhecem as fronteiras politico-administrativas dos Estados como,
alias, é proprio de todos os recursos ambientais, o adequado seria que a garimpagem
recebesse mesmo conceito pelas soberanias diversas, de modo a evitar, ou melhor
gerir, conflitos transfronteiricos como o ja latente entre Brasil e Franca na divisa do
territdrio patrio com a Guiana Francesa (Esteves; Herrmann, 2009, p. 2).

Ainda segundo esses autores, o conceito de garimpagem pouco mudou do
Decreto-Lei n° 1.985, de 29 de janeiro de 1940 (Brasil, 1940), para o Cddigo de
Mineracdo de 1967 (Brasil, 1967). Mas, em 1989, foram editadas novas regras sobre
amineracdo no Brasil. Conforme a Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988), a Lei
n°7.805, de 18 de julho de 1989 (Brasil, 1989) criou o regime de permissdo de lavra

garimpeira, e conceituou a atividade, segundo o artigo 10, da seguinte maneira:

Considera-se garimpagem a atividade de aproveitamento de substancias minerais
garimpaveis, executadas no interior de dreas estabelecidas para este fim, exercida
por brasileiro, cooperativa de garimpeiros, autorizada a funcionar como empresa
de mineracao, sob o regime de permissao de lavra garimpeira.[...]

§ 2° O local em que ocorre a extracdo de minerais garimpaveis, na forma deste artigo,
serd genericamente denominado garimpo (Brasil, 1989, ndo paginado).

Nesse processo, que a legislacao brasileira procura conceituar o garimpeiro, bem
como sua atividade de exploracdo mineral, cria-se o Estatuto do Garimpeiro pela Lei
n°11.685, do dia 02 de junho de 2008 (Brasil, 2008). Em seu artigo 2°, portanto, hd
o esforco de se conceituar o garimpeiro e o garimpo, conforme se pode observar:
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Art. 2° Para os fins previstos nesta Lei entende-se por:

| - garimpeiro: toda pessoa fisica de nacionalidade brasileira que, individualmente
ou em forma associativa, atue diretamente no processo da extragdo de substancias
minerais garimpaveis;

I - garimpo: a localidade onde é desenvolvida a atividade de extracdo de substancias

minerais garimpaveis, com aproveitamento imediato do jazimento mineral, que, por

sua natureza, dimensdo, localizacdo e utilizacdo econémica, possam ser lavradas,

independentemente de prévios trabalhos de pesquisa, segundo critérios técnicos do

Departamento Nacional de Producao Mineral - DNPM [...] (Brasil, 2008, n&o paginado).

Em relacdo a Constituicdo Federal de 1988, ha artigos especificos sobre a

garimpagem gque tentam dar uma maior organizac¢do para a atividade, pois, conforme

Barreto (1993, p. 20, grifo do autor), “a acdo do Estado aparece como uma necessidade

para contrariar a natureza intrinseca da garimpagem. Esta mudanca apresenta-se

como uma condicdo sine qua non para retirar a atividade da ilegalidade”, inclusive

sua regulamentacdo comeca nos artigos 21, 22 e 23, os quais dispdem sobre a

competéncia tanto da Unido como dos estados, municipios e Distrito Federal.

Ademais, Barreto (1993) lembra que “[...] importa ressaltar que pela primeira vez

a garimpagem é tratada por uma constituicdo brasileira; e o seu aparecimento

no cenario constitucional é bastante marcante se levar em consideracdo que a
problemdtica aparece reiteradamente no texto (Barreto, 1993, p. 9).

No artigo 21, o texto (BRASIL, 1988, ndo paginado) diz: “"Compete a Unido [...].
XXV —estabelecer as dreas e as condi¢des para o exercicio de garimpagem, em forma
associativa”. Isto é, fica a cargo da Unido, organizar toda logistica da exploracdo
aurifera em territério brasileiro. J4 no artigo 22, o texto ressalta que, “compete
privativamente a Unido legislar sobre:[...] Xl —jazidas, minas, outros recursos minerais
e metalurgia” (BRASIL, 1988, ndo paginado). Nesse caso, cabe apenas a Unido a
legislacdo sobre as jazidas que sdo encontradas em solo brasileiro, mas ela pode
delegar aos estados e ao Distrito Federal por meio de lei complementar.

Vallin (2015, p. 89), comenta que “o ponto mais importante é o fato de a
Constituicdo brasileira reservar a exploragao do subsolo exclusivamente a Unido,
que tem o direito de realizar concessdes”, devendo, no entanto, registrar, acompanhar
e fiscalizar as concessdes de pesquisa e exploracdo mineral (artigo 23, inciso XI),
e de legislar sobre a protecdo do meio ambiente e controle da poluicdo (artigo
24, inciso VI). Apds esses artigos, o ato da garimpagem volta a ser discutido na
Constituicdo Federal de 1988 a partir do artigo 174, que diz:

Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercera,

na forma da lei, as funcoes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.
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§ 1° A lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento
nacional equilibrado, o qual incorporara e compatibilizara os planos nacionais e
regionais de desenvolvimento.

§ 2° A lei apoiard e estimulard o cooperativismo e outras formas de associativismo.

§ 3° O Estado favorecera a organizacao da atividade garimpeira em cooperativas,
levando em conta a protecdo do meio ambiente e a promocdo econdmico-social
dos garimpeiros.

§ 4° As cooperativas a que se refere o paragrafo anterior terdo prioridade na
autorizagdo ou concessao para pesquisa e lavra dos recursos e jazidas de minerais
garimpaveis, nas dreas onde estejam atuando, e naquelas fixadas de acordo com o
art. 21, XXV, na forma da lei (Brasil, 1988, ndo paginado).

O interessante nesse artigo é que a garimpagem agora se da em forma de
cooperativas (como aconteceu no garimpo do Lourenco apds a saida da Novo Astro),
viabilizando ndo somente o desenvolvimento econdmico e social, mas também
a protecdo ao meio ambiente. Agora, a legislacdo tenta aliar exploracdo mineral
com responsabilidade ambiental, que vem a ser confirmado pelo artigo 3° da Lei
n° 7.805/1989 que diz, “[...] a outorga da permissdo de lavra garimpeira depende
de prévio licenciamento ambiental concedido pelo érgdo ambiental competente”
(Brasil, 1989, ndo paginado).

O Departamento Nacional de Producdo Mineral (DNPM) foi criado para gerir
a lavra garimpeira, criado pelo presidente Getulio Vargas pelo Decreto n° 23.979,
de 8 de marco de 1934 (Brasil, 1934); foi extinto em 2017 pelo presidente do Brasil,
Michel Temer. Na ocasido foi criada a Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM). Os atos
administrativos exprimem que a minera¢ao se torna objeto de regulacdo burocratica.
Isso pode ser observado no corpo de leis que tentam organizar a minera¢do no Brasil.

Essa nova norma é o Decreto n° 9.406, de 12 de junho de 2018 (Brasil, 2018),
que possui 83 artigos que giram em torno da mineracdo no pais. Ndo se tem o
intuito, aqui, de fazer uma analise sobre essa nova legislacdo, mas sim descrever
alguns pontos, como competéncia, permissao e concessdo de lavra garimpeira, para
se entender um pouco o porqué do garimpeiro se lancar na ilegalidade.

Em seus artigos 3° e 4°, o referido Decreto jad menciona a competéncia da Unido
e da ANM, baseada na organizacao e administracdo dos recursos minerais, desde sua
exploragdo até a comercializagdo dos minérios, e que compete a ANM implementar
as orientagdes e as politicas vigentes em relacdo a mineragéo no Brasil. Quando se
falaem minerador, como cita o § 2°, a Lei fala dos grandes empresarios que possuem
empreendimentos de exploracdo em grande escala e que a Unido possa fiscalizar
e arrecadar impostos satisfatérios.

Todavia, lembra-se que o garimpeiro que utilizar métodos mais artesanais s6
pode explorar em formas de cooperativas. O artigo 16 do Decreto-Lei n°®227/1967
(Brasil, 1967), que é mencionado no também artigo 16 do novo Decreto, diz que,
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para se ter a autorizacdo de exploracdo, precisa-se encaminhar um requerimento
ao érgao competente, contendo varios dados que vao desde o nome de quem
quer a autorizagao até o projeto de recuperagdo ambiental. Além dessas normas,
citadas no Cédigo de Mineracao de 1967, que ainda séo validas, o garimpeiro ainda
precisa se adequar as leis ambientais, pois, de acordo com Barreto (1993, p. 51) a
“regulamentacdo ndo trata a garimpagem como prejudicial para a atividade de
mineracdo mas sim para o meio ambiente e a sociedade”.

Em meio a tanta burocracia, o garimpeiro que ndo tem condicdes de se enquadrar
nas condicdes editadas pelas regras da legislacdo brasileira, que tenta aliar o ato
da garimpagem com a protecdo do meio ambiente, acaba entrando no mundo da
ilegalidade. Barreto (1993, p. 49), em sua critica a legislacdo que trata do ato da
garimpagem no Brasil, pontua que a “regulamentacao, de fato, ndo possui uma
concepcdo basica ordenadora da garimpagem, resultando em contradicdes, em
que as chamadas caracteristicas implicitas chocam-se com as explicitas e vice-versa”.

A garimpagem ganhou um status de atividade economicamente rentavel para
o pais. Alids, essa rentabilidade economica € histérica, mas, ao mesmo tempo, ela se
torna prejudicial ao meio ambiente e a sociedade pelos métodos que sdo utilizados
na extracdo dos metais preciosos. O Amapa é um dos estados mais preservados do
Brasil, haja vista que cerca de 70% de suas terras sdo protegidas por leis federais e
estaduais, dificultando ainda mais ao garimpeiro o acesso a areas garimpaveis no
estado.

Dessa forma, em meio a toda essa burocratizacdo do ato da garimpagem,
verifica-se que a ilegalidade que muitos garimpeiros praticam é uma consequéncia
do dificil acesso a permisséo de exploracdo e a dificil tarefa de recuperar danos
ambientais em dreas de exploracdo mineral. Faz-se necessario, por conseguinte, que
o ato da garimpagem, feito por empresas ou por pequenos garimpeiros, esteja de
acordo com a legislacdo, a fim de que ndo se tenham maiores prejuizos tanto para
a natureza quanto para o trabalhador.

O ACORDO BILATERAL BRASIL-FRANCA DE 2008

Faz parte do senso comum o conhecimento referente aos impactos que a
garimpagem ilegal causa ao meio ambiente, aos povos indigenas e a sociedade
em geral, sendo nessa dimensao que o acordo franco-brasileiro de combate a
garimpagem deve ser pensado. O Acordo de Cooperacdo entre o Governo da
Republica Federativa do Brasil e 0 Governo da Republica Francesa para o Combate ao
Garimpo llegal de Ouro na Fronteira entre o Estado do Amapa e a Guiana Francesa
contra a garimpagem ilegal de ouro foi assinado sob a ética da salvaguarda das
Areas de Protecdo Ambiental (APAs) do Amapa e da Guiana Francesa.
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Nesse protocolo estdo discriminadas acdes conjuntas entre Brasil e Franga com
vistas a produzir conhecimentos favoraveis ao uso de tecnologias de monitoramento
e combate ao exercicio dessa atividade nailegalidade. Sdo prerrogativas do acordo: i)
fiscalizacdo conjunta em uma faixa de 150 km de cada lado da fronteira; ii) confisco e
destruicdo de bens, equipamentos e materiais usados na extracao ilegal; iii) controle
sobre o comércio de ouro ndo transformado, incluindo venda, revenda e transporte;
iv) regulacdo do uso de mercurio, com sancdes para quem o utilizar sem autorizacao;
v) registro obrigatdrio das transacées comerciais de ouro por empresas da regido.

O acordo é polémico. Nesse sentido Martins (2014) afirma que para politicos
e juristas amapaenses ele é ultrajante a soberania brasileira, tanto que o deputado
Sebastido Bala Rocha constituiu voto em separado no ambito da Comissdo de
Relacdes Exteriores e Defesa Nacional posicionando-se pela rejeicdo a aprovacdo
do Projeto de Decreto-Lei n® 1.055/2013 referente ao acordo. O deputado ressalva
ndo defender ou fazer apologia a praticas ilegais, mas é necessario reconhecer a
existéncia histdrica de garimpos e garimpeiros em territério brasileiro, em especial
na regido da fronteira guiano-amapaense.

Em sua contribuicdo sobre a dindmica socioambiental da atividade garimpeira
em Oiapoque, Borges (2019) relata os possiveis e principais impactos ao meio
ambiente que essa atividade pode trazer, quais sejam:

Il desmatamentos e queimadas; b) alteracdo nos aspectos qualitativos e no regime
hidroldgico dos cursos de dgua; ¢) queima de mercurio metalico ao ar livre; d)
desencadeamento dos processos erosivos; e) turbidez das dguas; f) mortalidade da

ictiofauna; g) fuga de animais silvestres; h) poluicdo quimica provocada pelo mercurio
metalico na biosfera e na atmosfera (Borges, 2019, ndo paginado).

Ao analisarem a corrida do ouro em direcdo a Guiana Francesa e a conexao
do que é legal e ilegal em garimpos localizados na fronteira guiano-amapaense,
Aquino e Vargas (2019) argumentam que:

Uma das consequéncias dos garimpos que mais preocupa governo e instituicdes
de seguranca publica na Guiana Francesa é o desmatamento da floresta tropical e
o uso do mercurio, componente quimico que causa polui¢ao de grande alcance no
ar, no solo e no leito dos rios, provocando a morte de peixes e outras formas de vida
nas aguas fluviais. Outro ponto que faz com que se intensifique o combate aos

garimpos ilegais é o aumento dos crimes violentos nas regides em que se localizam
tais redutos de mineracdo (Aquino; Vargas, 2019, p. 225).

Na realidade, essa preocupacdo com o desmatamento e com o uso do mercurio
nao se dd somente na Guiana Francesa. No Amapa também ha essa inquietacao,
haja vista ser necessario lembrar que em torno de 70% das terras amapaenses sdo
amparadas por leis que protegem a fauna e a flora do estado. Oriundo dos garimpos,
o mercurio tornou-se o maior vetor de degradacdo ambiental, pois, na extragdo do
ouro, os garimpeiros acabam utilizando esse metal pesado, responsavel por trazer
danos ndo s6 ao meio ambiente como ao proprio trabalhador e as comunidades
que se localizam préximas as areas de extracdo aurifera.
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No estado do Amap3, surgiu a preocupacao tanto para as autoridades como
para a populacdo em geral, pois um estudo realizado e publicado pelo WWF-Brasil
e ICMBio, em 2017, realizou-se uma analise em espécies de peixes para saber se
os mesmos tinham nivel de contaminacdo por mercurio. O |6cus de analise se deu
no interior e no entorno do Parque Nacional Montanhas do Tumucumaque e da
Floresta Nacional do Amapa e, de acordo com a WWEF, tem-se que:

do total de animais amostrados (187), 151 dos peixes (81%) tiveram niveis de mercurio
detectados. Individuos de 5 das 8 espécies mais consumidas pelos habitantes da regido
excederam o limite estabelecido pela Organizacdo Mundial de Satide (OMS), que é
de 0.5 ug.g-1. Entre os rios amostrados, animais capturados nos rios Araguari, Tajaui
e Mutum apresentaram a maior média de concentracao de Hg. A alta contaminacao
é resultado do uso indiscriminado de mercurio na mineracdo de ouro em pequena
escala, que cresceu dramaticamente na regido norte da Amazonia nas duas Ultimas
décadas, especialmente na area de fronteira entre Suriname e Guiana Francesa.
Essa regido é Unica, integra a ecorregido conhecida por Escudo das Guianas, que
cobre aproximadamente 250 milhdes de hectares, e que contém um dos ultimos
remanescentes gigantescos de floresta tropical do planeta (Biodiversidade..., 2017,
ndo paginado).

A Guiana Francesa também sofre com a contaminacao por mercurio, sendo que
nessa Coletividade Territorial também ha ocorréncia da instalacdo de garimposilegais,
uma vez que boa parte dessa contaminagdo por mercurio é oriunda justamente
desse processo de extracdo de ouro. Além do mais, varios estudos foram feitos no
decorrer dos anos, atestando, inclusive, que a concentracdo de mercurio nos rios

chegou a ser o dobro do permitido pela Organizacdo Mundial de Satide (OMS).

Esse alto grau de contaminacdo, tanto do meio ambiente como de indigenas,
fez com que os povos indigenas do Amap4a, do norte do Pard, da Guiana Francesa
e do Suriname manifestassem publicamente seus descontentamentos com tal
descaso e situagdo vivida por eles. A referida “Resolucdo sobre o Garimpo” foi lida
no Terceiro Encontro Transfronteirico dos Povos Indigenas do Brasil (Amapa, norte
do Para), da Guiana Francesa e do Suriname, realizado no ano de 2010 em Galibi,
no Suriname, conforme a carta:

[...] falamos em nome de nossos povos no presente e no futuro e declaramos o
seguinte: A atividade de garimpo realizada nos nossos territérios e no seu entorno
tém efeitos sérios para as nossas comunidades e para o meio ambiente e causam
impactos que podem levar a morte de pessoas. N6s dependemos do meio ambiente
para a nossa sobrevivéncia e queremos que os graves impactos do garimpo sejam
eliminados. Entre estes impactos encontram-se a poluicdo dos rios e das florestas,
a contaminacdo das dguas, peixes e animais e, consequentemente, dos homens,
mulheres e criangas [...]. O garimpo néo traz o desenvolvimento sustentavel. Os
efeitos negativos sdo muito maiores do que os efeitos positivos. Talvez algumas

pessoas possam se beneficiar desta atividade por algum tempo, mas ela prejudica o
nosso préprio futuro e o futuro dos nossos filhos (Resolucdo..., 2010, ndo paginado).

Como uma forma de manifestagdo em face da referida situacdo, destaca-se o
protesto de povos indigenas em Caiena, capital da Guiana Francesa, contra o ato da
garimpagem ilegal em terras indigenas e em suas adjacéncias; atividade clandestina
essa responsavel por provocar a contaminacdo dos povos indigenas, sobretudo por
meio dos habitos alimentares.
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Ainda na referida Resolucao, os povos indigenas afirmam que o garimpo é um
problema transfronteirico e que é necessario didlogo e maior cooperacao entre
todos os envolvidos nesse processo, pois os indigenas citados reclamam por nao
fazer parte dos conselhos que liberam concessdo para a mineragdo. Dessa maneira,
a Resolucdo enfatiza que, além de tudo, o garimpo é um problema politico muito
sério e que deve ser visto pelas autoridades da melhor forma possivel.

CONSIDERACOES FINAIS

Em termos histdricos a garimpagem de ouro na fronteira guiano-amapaense
revela que nas disputas territoriais envolvendo Brasil e Franca, a extracdo de ouro
sempre se manteve central com impactos nas dimensdes econdmicas, sociais, culturais
e ambientais. Porém, ainda que essa atividade seja legalmente estabelecida nesses
paises, a burocracia e a entrada de grandes empresas no setor dificultam o acesso dos
pequenos garimpeiros as praticas legais e isso acaba empurrando esses trabalhadores
ailegalidade.

Desse modo, percebe-se que o problema do garimpo de ouro na fronteira
entre o Amapa (Brasil) e a Guiana Francesa (Franga) é muito mais complexo do
que se pode pensar, uma vez que ele vai além das questdes de extracdo ilegal do
ouro e da mobilidade de garimpeiros sem documentos que atravessam para o lado
francés da fronteira.

Tal problematica também perpassa pela questdo ambiental, pois o meio ambiente
nao é respeitado por esse processo que, sem nenhum pudor, degrada-o, prejudicando
0s garimpeiros, os povos indigenas e as demais comunidades que dependem da
floresta para sobreviver; agentes esses que encontram uma série de problemas, tais
como a contaminagao do seus ambientes por mercurio, a invasao de suas terras, as
doencas e os crimes diversos que sdo praticados. Assim, aponta-se a importancia
quanto ao fortalecimento da cooperagdo transfronteirica entre Brasil e Franca para
resolucdo dos problemas pertinentes a populacdo em geral.

A atividade ilegal de extracdo de ouro acarreta sérios danos ao meio ambiente
e a sociedade, inclusive ao préprio garimpeiro. Nessa direcdo o acordo bilateral
de 2008 representa um avanco significativo na tentativa de controle e combater
a garimpagem ilegal, mas os desafios persistem, especialmente no que tange a
protecdo ambiental e a dignidade dos trabalhadores. Faz-se necessario repensar as
politicas publicas voltadas a mineracdo, conciliando desenvolvimento econémico
com sustentabilidade e justica social.
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CAPITULO 5

ATUACAO LEGISLATIVA DA CINDRA (1997-
2018): EMENDAS, SUBSTITUTIVOS E DINAMICA
DE COALIZOES NO PROCESSO DECISORIO

Ananda Ridart Ribeiro Duarte
Doutoranda em Ciéncia Politica pela UFMG e mestra em Ciéncia Politica pela
UFPA, com foco em estudos legislativos e institui¢des politicas comparadas.

Maria Dolores Lima da Silva
Doutora em Ciéncia Politica e professora do Programa de Pés-Graduacdo em Ciéncia Politica
da UFPA, com pesquisas em producao legislativa e politicas ambientais na Amazonia.

INTRODUCAO

O papel exercido pelas comissdes permanentes € imprescindivel dentro do
processo decisério no Congresso brasileiro. Divididas em dreas tematicas, elas
diminuem os custos da tomada de decisdo, visto que hd um aprofundamento do
conhecimento em tematicas especificas e, através dos esclarecimentos acerca dos
projetos pelos pareceres, ocorre a diminuicdo de incertezas no processo legislativo.

A criacdo de uma Comissao destinada para discutir politicas que impactam na
Amazdnia mostrou-se importante pelo fato de a regido ocupar cerca de 59% do
territdrio brasileiro e representar 67% das florestas tropicais do mundo (Imazon,
2009). A trajetdria do territdrio amazonico brasileiro estd ligada a planos de progresso
econdmico que ndo atingiram a populacdo local, ndo melhorando as condicoes de
habitacdo e de desenvolvimento humano. A regido permanece em um antagonismo,
com uma populacdo imersa em pobreza, ao mesmo tempo que tem um potencial
de riquezas de recursos naturais.

Os debates nacionais e internacionais acerca do meio ambiente e preservacao
da biodiversidade, diante da magnitude territorial e das transformacdes pelas quais
a Amazonia tem passado durante os projetos de integracdo e desenvolvimento do
pais, tém demonstrado a regido como um local com necessidades especificas que se
diferenciam das experiéncias de outras regides do pais. Por isso a importancia de se ter
uma comissao que tratasse de demandas daquela localidade, colocando no Congresso
nacional a luta por politicas publicas que compreendessem as particularidades da
regiao.
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Esta pesquisa parte da perspectiva de que as comissdes ndo possuem um papel
de submissdo dentro do processo legislativo e que ndo sdo institui¢des secundarias.
A partir das contribuicdes de Freitas (2016), compreende-se que as comissdes sao
partes ativas dentro do legislativo e possuem como atribui¢des a possibilidade de
interferir nesse processo, propor, emendar os projetos, apresentar substitutivos e
pedir urgéncia. Através dessas prerrogativas, a comissdo contribui na producao
legal ao alterar as proposi¢des que estdo sob sua analise. Nessa via de andlise ha
uma agenda de consenso da coalizdo, que contribui com altera¢des da producao
legal dentro do processo decisorio.

A presente analisa as atividades da Comissdo de Integracdo Nacional,
Desenvolvimento Regional e da Amazénia (CINDRA) no periodo de 1997 a 2018,
pressupondo que essa comissdo possui um papel importante no processo legislativo.
Assumimos que a CINDRA possui poder de influenciar o resultado dos projetos de
lei e que os pedidos de urgéncia ndo prejudicam suas atividades legislativas.

Para testar nossa hipdtese, utilizamos um banco de dados, fornecido pelo Sistema
de Atendimento da Camara dos Deputados, com informacdes acerca dos projetos de
lei ordindrias e projetos de lei complementar que perpassam pela CINDRA durante
essas seis legislaturas. Esse banco de dados foi concedido com informacdes acerca do
numero da proposicdo, ano, legislatura, tipo de projeto, ementa, partido, unidade
federativa, data de apresentacao da proposicao, regime de tramitacdo (urgéncia ou
ordinario), tipo de apreciacdo (conclusivo ou plenario) e tema da proposta.

Para isso, foi feita uma andlise descritiva do processo decisério da comissao,
selecionando a producdo legislativa que tramitou por ela e as alteragdes dos projetos
por meio de emendas e substitutivos. Os dados presentes no estudo foram obtidos
a partir dos relatdrios de atividades anuais, de informacdes prestadas pelo Centro
de Documentacao e Informacédo da Camara dos Deputados e no portal da Camara.
A partir disso, foram sistematizados e gerados graficos e tabelas que mostrem
as alteragdes através de emendas e substitutivos nas proposi¢des, provindas dos
parlamentares e dos relatores e partidos que coordenaram essas modificacdes.

A CINDRA NO PROCESSO LEGISLATIVO
NA CAMARA DOS DEPUTADOS

No ano de 2024 existem 30 comissdes permanentes atuando na Camara dos
Deputados e, dentre elas, apenas uma foi criada com intuito do desenvolvimento
de regido especifica do pais, a regido Amazdnica.

Apds uma acdo coletiva dos parlamentares da regido, em 1997, criou-se a
Comissdo da Amazébnia e de Desenvolvimento Regional (CADR). Os deputados dos
estados do norte redigiram uma Carta da Amazdnia, que solicitava a criacdo de uma
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comissdo destinada a regido, o que resultou no projeto de resolucdo n®°21/1995, de
autoria do deputado Anivaldo Vale (PSDB) do estado Pard. No mesmo ano, surge
entdo a Comissao da Amazonia e de Desenvolvimento Regional (CADR), como uma
acdo coletiva e suprapartidaria dos deputados da Amazdnia Legal. Naquele momento,
as proposicdes referentes a regido eram submetidas a andlise dessa comissao, que
supostamente desenvolveria uma especializacdo acerca dos assuntos da Amazonia.

Em 2004, houve a primeira mudanca na natureza da comissdo, perdendo a
exclusividade dessa regido e suas competéncias foram expandidas, passando-se a
denominar-se Comissdo da Amazdnia, Integracdo Nacional e de Desenvolvimento
Regional (CAINDR). Outra mudanca alterou o seu nome, passando a se chamar
Comissdo de Integracdo Nacional, Desenvolvimento Regional e da Amazdbnia
(CINDRA).

Uma intervencdo da Frente Parlamentar da Agropecuaria, em 2012, para que
houvesse uma mudanca do foco da comissdo para o ambito de outras regides,
rompendo-se a hegemonia dos parlamentares amazdnicos (Lyra, 2015). Segundo
a autora, esse novo perfil acarretou mudancas estruturais que se mostraram
importantes na conducao dos projetos de lei, entretanto, ndo afetaram a caracteristica
informacional da comissdo sobre a regido.

De acordo com Lyra (2015), os projetos de lei que tramitam na CINDRA
frequentemente tém interesses em comum com a Comissdo de Meio Ambiente
e Desenvolvimento Sustentdvel (CMDS) e com a Comissdo de Minas e Energia
(CME). A CINDRA tem também uma importante atuacdo na politica externa, diante
dos esforcos de integracdo da Amazdnia e preservacdo da sua biodiversidade. A
comissdo atua perante as politicas de cooperacdo para a regido e se tornou mais
atuante nesse aspecto apds a Organizagao do Tratado de Cooperacdo Amazonica
(OTCA) constituir sua sede em Brasilia.

No ano de 2023 a comissdo foi dividida em duas: Comissdo da Amazénia
e dos Povos Origindrios e Tradicionais e a Comissdo de Integracdo Nacional e
Desenvolvimento Regional. Contudo, neste artigo trataremos apenas até o periodo
em que a CINDRA ainda ndo tinha passado por essa ultima alteracdo.

Desde a década de 1990 diversos autores demonstraram que o Congresso
Nacional brasileiro atuaria de forma cooperativa com o Poder Executivo, formando
coalizdes majoritdrias que apoiam a agenda legislativa do governo. Ferramentas
institucionais conferidas pela CF/1988 favoreceriam um dominio do Executivo no
processo decisério. Os lideres partidarios coordenam suas bancadas, nomeiam os
deputados para as comissdes e negociam com o Executivo, impondo disciplina
partidaria aos parlamentares.

As comissoes brasileiras acabariam tendo um papel secundario dentro do
parlamento, seriam fracas enquanto agentes dentro do legislativo, os pedidos de
urgéncia enfraqueceriam as comissdes e o poder conclusivo concedido a elas.
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Entretanto, Freitas (2016) argumenta que a aparente dominacao do Executivo
na producao legislativa no parlamento depende da composicao da coalizdo de apoio
ao governo. A divisdo do poder entre os partidos da coalizdo diminui a distancia e
a relacdo de conflito entre os poderes, pois os partidos da coalizdo passam a fazer
parte do Executivo e sdo fundamentais para formulacdo e aprovacdo de politicas
publicas (Freitas, 2016).

Para Freitas (2016), as comissdes ndo sdo secunddrias no processo legislativo, haja
vista que possuem atribuicdes que as permitem interferir no processo legislativo, como
propor projetos de lei, emendar projetos, apresentar substitutivo e pedir urgéncia
aos seus projetos. H& uma visdo, nos autores anteriores, de que as comissdes sao
fracas e que muito disso se deve ao uso da urgéncia na tramitacdo (Limongi, 2006;
Limongi; Figueiredo, 1998; Pereira; Mueller, 2000; Santos, 2003).

A perspectiva de Freitas (2016) indica que o legislativo, e suas comissoes
permanentes, ndo é submisso no processo decisério e compde papel importante
na producao de politicas publicas através de uma agdo coordenada pelos partidos
da coalizdo, que normalmente sdo maioria na arena parlamentar. As comissées
permanentes participam ativamente desse processo através dos relatores e estes
assumem um papel importante na construcdo de um consenso dentro da comissao:

As comissdes tém um papel institucional a desempenhar, qual seja, o de avaliar os
projetos, deliberar sobre eles, convocar audiéncias publicas e reunir informacao
técnica para avaliad-los de forma embasada. O relator, escolhido pelo presidente
da comissao, é o ator responsavel pela coordenacdo desse processo. Cabe a ele
reunir informacoes e repassa-las aos demais membros da comissdo por meio de seu
parecer. Cabe a ele também articular a negociacdo em torno das propostas. Todos
os parlamentares tém a oportunidade de apresentar emendas ao projeto, inclusive
o relator, o qual, além de emendar o projeto, pode apresentar um substitutivo.
Regimentalmente o relator é um ator chave no processo de tramitacdo de uma
matéria (Freitas, 2016, p. 81).

Os relatores devem ser escolhidos de acordo com a proporcionalidade da
bancada dos partidos e a partir disso, havera rodizio para que todos os partidos
sejam representados, contudo, os maiores partidos ganham mais relatorias e mais
chances de alterar proposicoes (Freitas, 2016). Ao tramitar, os projetos passam por
modificacdes dos parlamentares, portanto, nos resultados fica claro que a coalizdo
procura construir um consenso acerca das proposicdes para aprovacdo da agenda
e durante essas alteracdes a proposicdo deixa de ser uma agenda do presidente e

passa a ser da maioria governante.

Seguindo a perspectiva de que as comissdes podem fazer diferenca na elaboracdo
de legislacdo, analisaremos na proxima secdo o papel da CINDRA na producao de
legislacao.
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ALTERACOES DA CINDRA NOS PROJETOS DE LEI

Durante esses 22 anos, perpassaram pela comissao 659 projetos de lei ordindrias e
projetos de lei complementar. Foram 575 projetos de lei ordindrias (PLO). 18 projetos
na 502 legislatura, 39 projetos na 512 legislatura, 135 projetos na 522 legislatura, 134
de proposicdes na 532 legislatura, 107 na 542 legislatura e 142 na 552 legislatura. Os
projetos de lei complementar (PLP) totalizaram 84 proposicoes e na 502 legislatura
foi apresentado apenas 1 projeto, nas seguintes foram apresentados 3, 28, 27, 12,
e 13 respectivamente.

Dos projetos tramitados, pode-se constatar a discrepancia da quantidade
de proposicdes de origem de iniciativa do Legislativo e do Executivo: foram 654
proposicdes de origem do Legislativo, 1 de origem da CPI (Setor produtivo da borracha
natural) e apenas 4 de origem do Executivo. Como demonstrado no Quadro 1 a seguir,
os projetos de lei apresentados pelo poder executivo foram propostos em quatro
das seis legislaturas estudadas. O primeiro projeto de lei é referente ao governo
FHC (PSDB), proveniente da tematica de agricultura, pecuaria, pesca e extrativismo.
Esse projeto foi aprovado pela comissdo, contudo retirado pelo Executivo antes da
conclusdo o processo legislativo.

Tabela 1 - Projetos de Leis (Ordindrios e Complementares)
designados pelo Poder Executivo (502 — 552 Legislatura)

Tipo de Situacao Situac¢ao Final
Legislatura Proposicao Pr':)'eto Partido Tema Final da no Pglenério
) CINDRA
. . Agricultura .
PL Projeto de Lei o ! Retirado
a
= 2598/1996  Ordindria POl FElEE PR ADGUEED e
e Extrativismo
) . Transformado
PLP Projeto de Lei . )
a
52 375/2006  Complementar PT Economia Aprovado em Lei
Complementar
. . - ~ Aguardando
PL Projeto de Lei Administracdo - " -
a
= 3571/2008  Ordinaria P Pablica ielehiee Ry
de Relator
Meio
. . Ambiente e Sem AgL_JarEiando
PLP Projeto de Lei ) . Criacdo de
543 PT Desenvolvi manifes o
117/2011  Complementar < Comissao
mento tacdo .
[ Temporaria
Sustentavel

Fonte: Elaboracdo prodpria, a partir de informacdes da Camara dos Deputados (2020).

ATUAGAO LEGISLATIVA DA CINDRA (1997-2018): EMENDAS, SUBSTITUTIVOS E DINAMICA DE COALIZOES NO PROCESSO DECISORIO

CAPITULO 5

72




As proposicoes seguintes referem-se aos governos petistas, o projeto de
lei complementar apresentado na 522 legislatura foi aprovado pela comissdo e
transformado em Lei Complementar, enquanto dos seguintes, um foi rejeitado e
outro estd registrado como “sem manifestacdo”. O primeiro projeto apresentado,
PL 2.598/1996 (Camara dos Deputados, 1996), foi o Unico projeto que tramitou
com apreciacdo conclusiva pela comissdo, em regime de prioridade (Cdmara dos
Deputados, [2024])'. Na comissao, o PL teve parecer favoravel do relator e deputado,
Anibal Gomes (MDB), e apesar de ter sido aprovado em todas as comissdes em
que foi submetido, a proposicdo foi retirada a pedido do Executivo, em 2001, essa
proposi¢do demorou cinco anos tramitando nas comissdes competentes.

O projeto de lei complementar 375/2006,% apresentado pelo governo petista
de Lula, foi a Unica proposicdo do Executivo que perpassou pela comissdo e foi
transformada em lei complementar. Essa PLP tramitou com aprecia¢do em plendrio
e em rito de prioridade, tramitou em apenas 12 dias dentro da comissdo e obteve
o parecer favoravel da relatora, dep. Vanessa Grazziotin (PCdoB).

OPL3.571/2008%e o PLP 117/20114foram aprovados na comissdo, mas ainda
ndo tiveram seu processo legislativo concluido. O PL 3.571/2008, apresentado no
segundo mandato do Presidente Lula (PT), obteve parecer negativo do relator,
dep. Pastor Eurico (PSB), tramitou por 1 ano na comissdo e estd ha 12 anos em
tramitacdo no plendrio a espera de ser designado um relator da Comissao de
Financas e Tributacdo (CFT).Jd o PLP 117/2011 perpassou pela CINDRA e ndo houve
manifestacdo, pois foi solicitada a criagdo de uma comissdo temporaria para sua
apreciacdo, até o momento da finalizacdo deste trabalho, o PLP ndo havia prosseguido
em seu processo de tramitacao.

E interessante observar que a maioria dos projetos apresentados pelo Executivo
nao obtiveram sucesso e tampouco foram apresentadas alteracdes pela CINDRA
para as proposicoes.

' Dispensa das exigéncias regimentais para que determinada proposicao seja incluida logo apds as em
regime de urgéncia na Ordem do Dia da sessao seguinte.

2 PLP 375/2006. Composicao, Conselho de Administracao, (SUFRAMA), Ministro de Estado, Governador,
Prefeito de capital, Estados, (AM), (ACQ), (AP), (RO), (RR), Superintendente, Presidente, (BNDES), (BASA),
representante, produtor, trabalhador, lista triplice, suplente, presidéncia, Ministério do Desenvolvimento,
IndUstria e Comércio Exterior.

3 PL 3.571/2008: Dispde sobre a criacdo do Conselho Nacional de Politica Indigenista (CNPI), e da outras
providéncias. Explicacdo: Estabelece que o CNPI substituird a Comissdo Nacional de Politica Indigenista;
serd um 6rgao de composicdo paritaria com representantes do Executivo, dos Povos e das Organizacoes
Indigenas de todas as regides brasileiras e das Entidades Indigenistas. Altera a Lei n® 5.371, de 1967 e
revoga o Decreto-Lei n® 423, de 1969, que aborda sobre a FUNAL.

4PLP 117/2011: Alteracdo, Lei Complementar, competéncia, Unido, lavratura, apuracdo, auto de infracdo,
infracdo ambiental, instauracao, processo administrativo, legislacdo ambiental, area, Amazoénia Legal, bio-
ma, Pantanal Mato-grossense.
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Com base nos dados apresentados (Tabela 1), 78% de todos os projetos de leis
complementares® foram da temética da Economia, 13% de Administracdo Publica
e 2% de Financas Publicas e Orcamento. As tematicas restantes constaram 1% cada
uma (Agricultura, Pecudria, Pesca e Extrativismo; Cidades e Desenvolvimento Urbano,
Defesa e Seguranca, Energia, Recursos Hidricos e Minerais, Viacdo, Transporte e
Mobilidade).

Tabela 2 - Projetos de Leis complementares enviados a
CINDRA por Legislatura e Area Tematica (Total)

LEGISLATURAS

AREA TEMATICA Total | % Total
502 | 512 | 522 | 532 | 542 | 550

Administracao Publica 1 3 7 1" 13%
Agricultura, Pf-:-c.uarla, 1 1 19%
Pesca e Extrativismo
Cidades e Desenvolvimento 1 1 1%
Urbano
Defesa e Seguranca 1 1 1%
Economia 1 2 25 23 3 10 64 78%
Energia, Recursos o
Hidricos e Minerais ! ! e
Financas Publicas e Orcamento 1 1 2 2%
Viacdo, Transporte o
e Mobilidade ! ! 1%
Total 1 3 27 27 1 13 82 100%
% de PLPs por Legislatura 1% 4% 33% 33% 13% 16% 100% -

Fonte: Elaboracdo propria, a partir de informacdes da Camara dos Deputados (2020).

Os projetos de lei ordinaria também contam com um maior percentual na
tematica da Economia (49%), ndo ha nenhuma outra temdatica com tantos projetos
de lei que tramitaram na CINDRA, contando todas as seis legislaturas da pesquisa.
O restante dos projetos esta fragmentado em 13 tematicas e nenhuma ultrapassa
10% dos projetos. Apds a tematica Econdmica, a teméatica com maior percentual é
Industria, Comércio e Servicos (9%), Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel
(7%), Cidades e Desenvolvimento Urbano (5%), Defesa e Seguranca (5%), Energia,
Recursos Hidricos e Minerais (4%), Finangas Publicas e Orcamento (4%) e Estrutura
Fundiaria (4%). Os demais constam na tabela a seguir e possuem percentual de,
no maximo, 3%.

°> Todos os projetos de lei complementares exceto os de origem do Executivo.
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Tabela 3 - Projetos de Leis ordindrios enviados a CINDRA
por Legislatura e Area Tematica (Total)

Projetos de Leis Ordinarios Enviados a CINDRA por Legislatura

; Legislaturas %
Area Tematica Total I
502 | 512 | 522 | 532 | 542 | 550 | 560 Tota
Administragdo Publica 3 4 7 2 3 19 3%
Agricultura, Pf-:-c'uarla, 9 1 10 14 1 35 6%
Pesca e Extrativismo
Arte, Cultura e Religido 1 1 0%
Cidades e o
Desenvolvimento 21 1 5 2 29 5% z
Urbano S
N . . [a)
Ciéncia, '[ecnologla 1 1 5 0% o
e Inovacao &
o
Comunicagoes 2 2 4 8 1% E
Defesa e Seguranca 2 4 13 7 26 5% g
Direito e Defesa o §
do Consumidor ! ! 0% §
. .. o
Direito Penal e ] ] 0% 3
Processual Penal z
— 4
Dlre_ltos_Humanos ] 1 > 0% 5
e Minorias g
Economia 8 12 85 53 53 69 1 281 49% £
E
Educacso 1 1 1 3 1% 2
Energia, Recursos o Z
Hidricos e Minerais 2 3 4 2 " 22 4% z
Esporte e Lazer 1 1 0% ;
Estrutura Fundiaria 1 7 5 2 4 2 21 4% %
Financas Publicas 5 1 9 9 21 29% e
e Orcamento <
[a)
=
Homenagen.s e Datas 1 1 0% S
Comemorativas 3
o - g
Indust_rla, Comércio ] 3 > 3 49 9% £
e Servigos a
Meio Ambiente e g
Desenvolvimento 5 5 8 9 2 10 39 7% <
Sustentdvel 3
~ . . <
Relagogs I_nternaqonals 1 1 5 0%
e Comércio Exterior
Saude 1 1 0% -
o
Trabalho e Emprego 1 1 2 0% §
Turismo 1 1 0% S
Viacao, Transporte o
e Mobilidade ! ! ! 2 ! ! 7 1%
Total 17 39 135 133 107 142 2 575 100% 75
0,
%odePLOspor 3,0 g0, 235% 231% 186% 247% 03% 100% -
Legislatura

Fonte: Elaboracao prodpria, a partir de informacdes da Camara dos Deputados (2020).



O processo de alteracdes de proposicoes legislativas ao longo de sua tramitacdo
deve ser entendido como contribui¢des dos parlamentares para a agenda da Casa
e dessa maneira, as negocia¢des giram em torno de um consenso acerca de um
projeto de lei, ajustes e corre¢des dentro do parlamento, demonstrando um papel
ativo do legislativo na consolidacdo de politicas publicas (Freitas; Vasquez, 2017).
A agenda aprovada, com todas as modificacdes apds tramitacdo no Legislativo
deixa de ser a agenda de um partido ou executivo e se configura como a agenda
da maioria, do acordo possivel para formar a maioria parlamentar. Segundo Freitas
(2016), os partidos que compdem a coalizdo governamental possuem mais chances
de contribuir com alteragdes.

As comissdes sdo espagos de delibera¢des e nelas acontecem a andlise acerca da
tematica do projeto. Nesse processo, o relator das proposi¢des age como coordenador
do processo deliberativo da comissdo, sendo o ator-chave que ordena o debate,
as negociagdes e busca um consenso sobre as alteracdes das matérias, sendo o
principal responsavel pelas alteracdes dentro das comissdes. Para Freitas (2016), é
necessario olhar o cotidiano das comissées para compreender completamente o
sistema politico brasileiro.

As alteragdes nos projetos de legislacdo sao feitas através de emendas ou
substitutivos, podendo ser pequenas, no interior da matéria do projeto, ou podem
chegar a alterar quase que integralmente o conteldo das propostas (Freitas, 2016).

Este trabalho nao procura medir o quanto dos projetos sdo alteracdes feitas
pela comissdo no escopo das propostas, mas sim busca identificar e quantificar
as alteragdes coordenadas pelos relatores na comissdo. Procura-se observar se a
CINDRA se comporta ativamente no processo decisorio, se seus atores procuram
mudar o status quo e se ha impacto do trabalho da comissdo na producao legal.

Nos dados da Tabela 3, verificam-se as alteracdes através de emendas nos
projetos de lei ordindrias. Esses resultados evidenciam que dos PLs que tramitaram
na comissdo, houve alteracdo em apenas 6,96% deles e desse percentual, 3% foram
arquivados e 4% aguardam as deliberacdes de outras comissdes. Nenhum PL foi
transformado em norma juridica até o final de nossa pesquisa.
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Tabela 3 - Projetos de Leis ordindrios que sofreram altera¢oes
por Emendas (502 a 552 Legislatura).

Emendas
Né&o Alteradas Alteradas
Legislatura Total %

N % N %
502 16 88,89% 2 11,11% 18 100%
51 39 100,00% 39 100%
522 133 98,52% 2 1,48% 135 100%
532 123 91,79% 1 821% 134 100%
542 97 90,65% 10 9,35% 107 100%
552 127 89,44% 15 10,56% 142 100%
TOTAL 535 93,04% 40 6,96% 575 100%

Fonte: Elaboracdo propria, a partir de informacdes da Camara dos Deputados (2020).

Asemendas, quando acatadas pelo relator, geralmente levam a apresentacdo de
um substitutivo ao projeto de lei original. Na Tabela 4 vemos que hd um percentual
semelhante aos apresentados anteriormente, com 6,6 1% substitutivos de todos os
projetos de lei ordindrias que passaram por essas modificacdes.

Tabela 4 - Projetos de Leis ordinarios que sofreram alteracoes
por substitutivos (502 a 552 Legislatura).

Substitutivos
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Legislatura Nao Sim Total %
N % N %
502 18 100,00% 0,00% 18 100%
5{& 38 97,44% 1 2,56% 39 100%
522 130 96,30% 5 3,70% 135 100%
582 129 96,27% 5 3,73% 134 100%
542 100 93,46% 7 6,54% 107 100%
552 122 85,92% 20 14,08% 142 100%
TOTAL 537 93,39% 38 6,61% 575 100%

Fonte: Elaboracdo prdpria, a partir de informac¢des da Camara dos Deputados (2020).
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Interessante observar que todos esses projetos alterados por substitutivo foram
arquivados na situacdo final de sua tramitacdo. A Ultima legislatura (552) foi a que
mais obteve alteracdes por substitutivo das proposicdes que tramitaram na comissao 77
e ndo hd nenhuma legislatura em que as modificacdes dos PLs ultrapassem o niumero
de 20 projetos.




Na Tabela 5, identificam-se os partidos dos relatores que estiveram a frente
das alteracdes por emenda, mostrando que o PT (19%) é o partido responsavel por
coordenar mais alteragdes por emendas, seguido do MDB (17%), PSDB (14%) e PP
(12%). Vale destacar que o Partido dos Trabalhadores possui o maior percentual de
alteracdes nas 522 (50%) e 552 (29%) legislaturas, periodo em que o executivo era
ocupado pelo governo Lula-l e Dilma-Il/Temer. Metade das alteracdes coordenadas
pelos relatores do PT pertencem aos anos do governo Temer, quando o partido
estava em oposicao a coalizdo do governo.

As legislaturas com maior nimero de alteracdes foram a 532 e 552, sdo elas
que tiveram a maior distribuicao partidaria das alteracoes por partido do relator. O
MDB é o segundo partido com maior percentual de alteracdes, sendo o Unico que
tem apresentado constantemente altera¢des por emenda em todas as legislaturas.
E importante atentar que o MDB esteve na coalizdo governamental em todas as
legislaturas, ficando de fora apenas nos dois primeiros anos da 552 legislatura, ao
romper com governo Dilma-II.

Tabela 5 - Emendas por Legislatura e Partido do relator

]

S

V]

2

2

g

o

8

2

S

8

g

=

E

[a)

. Alteragoes (%) u

Partidos 9

500 | 522 | 532 | 542 | 552 | Total £

E

MDB 50% 25%  25% 10% 7% 17% 2

PDT 25% 2% 2

[}

PFL/DEM 8% 2% g

PP 8% 30% 7% 12% 2

PR/PL 17% 0% 5% ;

PRB 14% 5% 3

o

PROS 10% 2% g

<

PSB 8% 10% 5% <

=

PSC 20% 7% 7% 2

V)

PSD 10% 7% 5% 5

¢

PSDB 50% 17% 21% 14% 4

PT 50% 7% 29% 19% <
PTB 10% 7% 5%
TOTAL 100% 100% 100% 100% 100%  100%
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Fonte: Elaboracdo propria, a partir de informacdes da Camara dos Deputados (2020).




Quanto as alteracdes por substitutivos, os dados (Tabela 4) apresentam um
resultado semelhante aos dados anteriores, o PT (27%) continua como o partido
dos relatores que mais coordenam alteragdes por substitutivos nas PLs, novamente
se destacando, principalmente na 552 legislatura. Diferente dos dados apresentados
anteriormente na Tabela 3, aqui vemos uma menor distribuicdo partidaria das
alteracdes por substitutivos e o MDB (14%) permanece como segundo partido
com maior nimero de relatores na coordenacdo de alteracoes; a 552 legislatura foi
também a com maior nimero de altera¢des por substitutivos.

Tabela 6 - Substitutivos por Legislatura e Partido do relator

Partidos Alteracao Por Substitutivo
512 | 522 | 532 | 542 | 552 | Total
MDB 14% 50% 25% 14%
PCdoB 14% 2%
PFL/DEM 14% 13% 5%
PPS 14% 2%
PR/PL 14% 5% 5%
PRB 18% 9%
PSB 33% 14% 1%
PSC 14% 7%
PSD 38% 5% 9%
PSDB 100% 17% 5%
PT 29% 25% 36% 27%
PTB 9% 5%
TOTAL 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: Elaboracdo propria, a partir de informacdes da Camara dos Deputados (2020).

Esses resultados nos permitem observar o papel ativo da comissdo nas formulacoes
de politicas publicas, o que foi levantado em nossa hipétese. Podemos afirmar que
a atuacdo da CINDRA ¢é limitada, a notar pela quantidade de projetos tramitados
nessa comissdo. No entanto, isso ndo indica que esses projetos ndo possuiram
alteracdes em outras comissdes ou em plendrio, mas que dentro da comissdo, a
qual este trabalho se propds analisar, foram poucas as modifica¢des realizadas,
nenhuma das altera¢des propostas foram aprovadas e transformadas em norma
juridica no fim de sua tramitagao.
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A coalizdo de governo possui um papel importante nesse processo e por conta
dos partidos que a compdem serem a maioria, terminam por dominar o processo
de formatacdo das politicas (Freitas, 2016). Isso é confirmado nos resultados
apresentados, o PT e MDB® sdo protagonistas desse processo na comissdo e ambos
estavam presentes nas coalizdes de governo. O MDB se mostrou assiduo durante
todas as seis legislaturas (FHC-I, FCH-II, Lula-I, Lula-Il, Dilma-I, Dilma-1l/Temer),
enquanto o PT esteve em trés das seis legislaturas estudadas. E interessante ver que
a partir da 552 legislatura, o PT coordena mais altera¢des, tanto de emendas quanto
de substitutivos, enquanto esta na oposicdo do governo Temer.

CONSIDERACOES FINAIS

Nossa hipdtese ao analisar a CINDRA, partia do principio de que as comissoes
possuem um papel ativo no processo legislativo através das contribuicoes por
alteragdes em proposicdes, dessa forma, influenciando no resultado dos projetos.
Entretanto, durante o periodo analisado, verificam-se poucos projetos sofrendo
alteracdes dentro do processo legislativo na CINDRA.

Mediante a analise das emendas e substitutivos, observou-se pouca contribuicdo
da comissdo em modificagdes nos projetos de lei, apesar do dominio dos partidos
da coalizdo de governo. O MDB se destacou nas relatorias da comissdo e o PT foi
o partido com maior nimero de alteracbes por emenda e substitutivos. Também
identificamos que ndo houve nenhuma alteracdo em projetos com origem do
Executivo, que foram apreciados pela comissao.

E importante destacar que, apesar da pouca contribuicio através de emendas e
substitutivos efetuada pela comissdo, nao é possivel afirmar que seu poder decisério
é fraco ou que sua atuagao é insignificante. O desenho metodoldgico pelo qual este
estudo foi conduzido ndo responde a todos os questionamentos acerca da atuacdo
da comissdo, ha outros aspectos que devem ser analisados dentro do processo
legislativo, como o quanto do contetido do projeto que foi submetido as alteragdes
e o carater informacional desenvolvido pela comissao.

Contudo, pretende-se ter contribuido para a anélise do perfil da CINDRA, com
pretensdo de somar aos estudos sobre comissdes legislativas, principalmente aos
estudos legislativos sobre a Amazonia, pois esta € a Unica comissao que trata de
assuntos especificos para o desenvolvimento desta regido, o que recomenda o
aprofundamento minucioso futuro sobre a atuacdo desta comissao.

6Em 2017, o Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB) retomou sua sigla histérica e passou a
denominar-se Movimento Democratico Brasileiro (MDB).
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CAPITULO 6

A RECONFIGURACAO DE UMA BANCADA
POLI'TICA’ RURALISTA NO CONTEXTO
DEMOCRATICO BRASILEIRO POS-1987

Diego Brilhante Athayde

Eugénia Rosa Cabral

INTRODUCAO

Aredemocratizacdo de 1988 é o contexto: a mudanca institucional que levou a
reorganizacdo do modo de representacao politica de interesses da bancada ruralista
no Brasil. Entretanto, existem elementos explicativos que as atuais pesquisas sobre
esse grupo de pressao ruralista ndo observam, e que, por isso, tornam tais pesquisas
insatisfatérias quando se trata de explicar os porqués de a mesma ser tao eficiente
no processo legislativo brasileiro.

Diante disso, o presente artigo tem como objetivo compreender quais sdo os
elementos que ensejaram a reorganizacdo da base politica da bancada ruralista
na Camara dos Deputados (CD) a partir de 1987. Listamos como tais, os seguintes
elementos: 1) a crise de representatividade pela qual o setor passou a partir do final
da década 1980; 2) a acdo do Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST); 3)
o retorno ao debate politico de questdes sociais e problemas ambientais; e 4) os
problemas de endividamento do setor com o capital financeiro.

Esses fatores fizeram com que o grupo que representa o patronato rural se
reorganizasse, como uma estratégia de resisténcia as mudancas que pudessem
colocar seus interesses em risco, como por exemplo, o problema da néo revisdo de
dividas dos produtores rurais. Essa reconfiguracdo se deu em torno do conceito de
agronegadcio e toda a sua cadeia produtiva que esse conceito mobiliza.
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ANALISE DAS PESQUISAS DA BANCADA RURALISTA

A maioria das pesquisas que estudam a bancada ruralista partem de abordagens
de classes, portanto, observam quais politicos sdo proprietarios e produtores rurais
ou possuem alguma relagdo com esse setor, atrelam a esse tipo de relacionamento
a causa da coordenacdo politica da bancada ruralista (Bruno, 1997; Locatel; Lima,
2016; Mendoncga, 2011; Silva, 2017; Simionatto; Costa, 2012; Vigna, 2001). Outras
pesquisas observam o financiamento eleitoral que o setor articulava quando este
ainda existia (Locatel; Lima, 2016).

Neste trabalho argumentamos que essas abordagens sdo insuficientes para
explicar o caso da bancada ruralista na CD, pois, entendemos que um grupo
organizado somente por uma ideologia de classe ndo teria condi¢des de superar o
dilema do grupo social, para assim, praticar acdes coletivas e coordenar de forma
tdo eficiente, como vem realizando as suas a¢des politicas no Poder Legislativo. Por
outro lado, as pesquisas que consideram o financiamento de campanha o principal
mecanismo de atuacdo politica da bancada ruralista, sdo insuficientes, pois estas se
dao, exclusivamente, durante o processo eleitoral, isto €, em um ambiente em que
os partidos tém pouca forca institucional para induzir a disciplina; o que é diferente
quando observamos dentro do parlamento, onde os partidos politicos possuem
poderes institucionais capazes de produzir convergéncia e a disciplina partidaria,
o que retira, em tese, o poder das bancada tematicas, como a ruralista.

Dessa forma, trata-se de um estudo de caso no qual o objeto de andlise é a
bancada ruralista, pois esta é a organizacdo que atualmente possui maior efetividade
em suas agoes politicas na CD, o que pode ser demonstrado pelo fato de a bancada
ruralista ter em todas as comissdes permanentes do parlamento, representantes
seus participando.

Diante disso, partimos do pressuposto de que a configuracdo atual da bancada
ruralista comecou como uma reagdo contra as pautas de politicas sociais: demarcagéo
de terras indigenas/quilombolas; de restricao a defensivos agricolas; de expansdo
de direitos sociais para trabalhadores rurais e contra pautas de protecdo ao meio
ambiental.

O artigo estd organizado em cinco partes que vao da introducdo até as conclusdes.
A introducdo trata da importancia de estudar o caso da bancada ruralista e como
as pesquisas atuais frequentemente analisam a mesma. Na terceira parte trato
de como os grupos ruralistas e progressistas se organizaram para participar da
Assembleia Nacional Constituinte (ANC), o seu processo de modernizacdo técnico
cientifico e a sua redefinicdo conceitual durante a Revolucdo Verde; no quarto
item descrevo o seu processo de reconfiguracdo na Camara dos Deputados (CD),
o seu desenvolvimento por regido do pais e por legislaturas, discuto as principais
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estratégias politicas praticadas pela bancada no contexto democratico, além disso,
exponho o posicionamento dos ruralistas em relacdo a temas especificos e, por
ultimo, apresento as conclusdes do estudo.

ATUACAO POLITICA DE RURALISTAS NO CONTEXTO
DEMOCRATICO BRASILEIRO POS-1987

A Constituinte e a Resisténcia Ruralista aos
Movimentos Sociais Progressistas

A primeira forma de mobilizacdo do patronato rural, no periodo de transicao
institucional, foi baseada na violéncia direta contra os trabalhadores rurais,
principalmente ao Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST). Segundo Bruno
(1996), as acdes do patronato rural na arena politica eram reflexo do que acontecia
no meio rural brasileiro, portanto, marcadas pelo uso de violéncia, as quais foram
centralizadas sob a representacdo da Unido Democratica Ruralista (UDR).

A convergéncia do setor ruralista para a UDR foi motivada, a principio, por
uma questao identitaria dos produtores rurais sob o signo de “produtor auténtico”
e a sua reafirmagdo diante de um contexto de transformacao politica para uma
realidade de cunho democratico. O identitarismo do produtor auténtico permitiu
a UDR a legitimidade necesséria para o enfrentamento das pautas sociais durante
a Assembleia Nacional Constituinte (ANC) de 1987.

A partir disso, a UDR mobilizou politicamente o setor, que optou por atuar,
inicialmente, fora das instituicdes, com mobilizacdes de passeatas, o que ficou
conhecido como “caminhonaco”,' o que produziu alguns resultados favoraveis
naquele momento. Contudo, mesmo assim, foi uma parte da UDR que, primeiramente,
conseguiu perceber que o modelo cooperativista ndo estava mais conseguindo
proteger, politicamente, os interesses da categoria. Além disso, o patronato rural
desenvolveu a percepcdo de que esse modelo havia provocado uma inércia e uma

dispersdo no setor ruralista (Bruno, 1996, p. 73).

Mesmo se colocando contrdria ao modelo cooperativista, a UDR partiu na
década de 1990 a conquista dos cargos maximos de representacdo das Federacoes,
Confederacdes e dos Sindicatos dos produtores rurais. Com isso, pretendeu renovar
as liderancas politicas da categoria com agentes mais préximos dos produtores

' Caminhonago, também conhecido como Tratorago, é a forma de mobilizacdo de rua do movimento
formado por produtores rurais de milho, soja e arroz. Ocorreu em 2005 em Brasilia na esplanada dos
Ministérios, foi organizado pela Confederacao Nacional da Agricultura e Pecuéria do Brasil (CNA). Desse
modo, o Caminhonaco ou Tratoraco, foi considerado como sendo o movimento de reivindicacdo de rene-
gociacdo de dividas oriundas de crédito rural que representou os interesses do patronato rural brasileiro
(CARNEIRO, Olavo Brand&o. Tratoraco — Alerta no Campo: Um estudo sobre a¢des coletivas e patronato
rural no Brasil. Dissertacao de mestrado, submetida UFRRJ. 2008).
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rurais e que se colocassem de forma antissistema partidario (Bruno, 1996, p. 78),
no entanto, essa estratégia ndo conseguiu gerar resultados favoraveis expressivos
na nova ordem democratica.

Sendo assim, na década de 1990 a UDR passou a financiar candidaturas de
representantes que tivessem objetivos convergentes com os das elites de proprietarios
rurais, isso porque, entenderam, que o Congresso Nacional (CN) se tornara uma das
principais arenas de disputa de interesses (Bruno, 1996, p. 78).

A Participacao de Representacoes do Patronato Rural
na Assembleia Nacional Constituinte de 1987

Foi durante a ANC que houve a formacdo de um poder extraparlamentar
da bancada ruralista, pois, foram os membros profissionais da Organizacdo da
Cooperativas do Brasil (OCB), da Sociedade Rural Brasileira (SBR) e da Confederacdo
Nacional da Agricultura (CNA), que redigiram as emendas parlamentares sobre
a reforma agraria que foram destinadas aos constituintes originarios ligados ao
patronato rural a época (Bruno, 1996, p. 80).

Os principais temas que foram debatidos na Subcomissao de Politica Agricola
e Fundiaria e da Reforma Agraria? foram: a) A politica ideoldgica concernente a
Reforma Agraria; b) A Reforma Agraria como um problema ndo apenas social, mas
econdmico e politico; ¢) O direito de propriedade, a func¢do social da propriedade e
os limites de dreas; d) Alternativas a Reforma; e) Politica Agricola diferenciada para
pequena propriedade rural; f) Politica agricola e agraria; g) Aspectos especificos
sobre proposta de lei agricola; h) Cooperativismo; e i) Estatuto do trabalhador rural
(Camara dos Deputados, 2009, p. 415)°.

Como podemos perceber, durante a ANC a questdo agraria ficou muito restrita
ao debate sobre reforma agraria. Segundo Prieto (2019) e Buttd (2009), participaram
dos trabalhos grupos ligados a movimentos sociais de trabalhadores rurais, que
atuavam em favor da insercdo na Constituicdo de propostas legais para a viabilizacdo
da reforma agraria; de outro lado, grupos ruralistas também se organizaram para
resistir e inviabilizar qualquer tipo de proposta que colocasse em risco a grande
propriedade privada rural (Quadro 1).

2 Essas informagdes podem ser acessadas no site https://www.camara.leg.br/. Acesso em: 14 dez. 2020.

3 Participaram das onze audiéncias publicas que esta subcomissdo realizou as seguintes entidades de clas-
se: Associagdo Brasileira de Reforma Agréria (ABRA); Federacdo da Agricultura do Estado de Minas Gerais
(Faemg); Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Embrater); Instituto Nacional de Re-
forma Agraria (Incra); Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa); Associacdo de Empresarios
da Amazdnia (AEA); Confederacao Nacional da Agricultura (CNA); Sociedade Rural Brasileira (SRB); Con-
federacdo Nacional dos Trabalhadores da Agricultura (Contag); Ministérios Extraordinario de Reforma e
Desenvolvimento Agrario (Mirad); Organizacdo das Cooperativas Brasileiras (OCB); Comisséo Pastoral da
Terras (CPT); Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terras (MST); e Unido Democratica Ruralista (UDR).
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https://www.camara.leg.br/

Quadro 1 - Disposicao dos Grupos que participaram dos debates
sobre a reforma agraria na Assembleia Nacional Constituinte

Organizacao das

Conselho Indigenista Cooperativas

Missionario Brasileiras (OCB)
Associagdo Brasileira Confederagao
Nacional da

de Reforma Agraria Agricultura (CNA)

Confederacado dos
Trabalhadores na
Agricultura

Sociedade Rural
Brasileira (SRB)

Associacdo Brasileira Unido Democratica
da Reforma Agraria Rural

Sociedade Brasileira
Confederacao Nacional de Protecdo a

dos Bispos do Brasil Tradicao, Familia

e Propriedade

Instituto Brasileiro

de Andlises Sociais Federacdo Nacional

e Econdmicas de Agricultura do
s Estado de Minas

Comissao Pastoral Gerais (FAEMG).

da Terra.

Fonte: Producdo do préprio autor baseado na literatura de Prieto (2019) e Butto (2009).

A Campanha Nacional da Reforma Agraria foi um movimento no qual
participaram as organizacgdes ligadas aos trabalhadores rurais e propds uma resolucdo
que deveria ter sido base para a formulacdo das propostas apresentadas sobre a
reforma agraria durante a ANC. (Prieto, 2019; Butto, 2009; Sa, 2017).

Foi durante a ANC que se formou a primeira frente ampla em defesa e protecdo
a médios e grandes produtores rurais, que defendeu as bandeiras do monopdlio
absoluto da propriedade rural, posicionou-se de forma contraria a desapropriacdo
de propriedades rurais; além disso, foi contra o aumento da tributacdo da terra e
contra a criacdo de limites para a propriedade rural (Locatel; Lima, 2016, p.67). Essa
frente, segundo Pompeia (2020), foi criada em discordancia aos originais métodos de
atuacado politica da UDR, o que demonstra que o patronato rural ndo é um grupo de
facil coesdo; nomeada Frente Ampla da Agropecuéria (FAAP), as principais entidades
da categoria que participaram da sua criacdo foi a OCB e a SRB.

05-1987
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Quadro 2 - Pautas politicas dos grupos que participaram dos debates sobre
a reforma agréria na Assembleia Nacional Constituinte de 1987

A funcao social
da propriedade

Subordinacéo
do direito de

_ vinculado

propriedade a uma a produgéo

funcéo social; D o
econdmica;

O critério para a
desapropriagdo
seria a

produtividade e
nao o tamanho
do imével;

O estabelecimento
de um limite
maximo para a
propriedade privada;

N&o haveria
imissdo imediata
da posse;

Imissdo imediata
do imdvel
desapropriado;

05-1987

Aimplantacao de
um dispositivo pela

‘o Direito de
perda sumaria da
Recorrer da
terra em caso de o
. decisdo de
ter sido flagrado -
. R desapropriacao
trabalho analogo a
s = no Poder
escraviddo no imével S
judiciaria;

sem indenizacao
do latifundiario;

Aindenizacdo
seria baseada pelo
imposto territorial
rural (ITR);

Valor justo de
indenizacao pela
desapropriacao;

Nenhum limite
para tamanho
de propriedades
para estrangeiros

Limitagdo do lote
de terras para
estrangeiros.

Fonte: Producao do proprio autor, baseado em Prieto (2019) e Butto (2009).
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Autores como Cruz (2021), Prieto (2019), Buttd (2009), Sa (2017) e Ferreira et
al. (2009) argumentam que as acdes dos ruralistas para inviabilizar o Plano Nacional
de Reforma Agraria (PNRA) foram bem sucedidas, pois o principio da funcéo social
da propriedade ficou condicionado a produtividade; a justa indenizacdo pelas bem
feitorias feitas na propriedade; a possibilidade de acdo judicial contestando a agao
de desapropriacdo e a ndo imissao de posse imediata pela Unido.
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No entanto, Lima (2016, p.104) considera que os representantes das elites rurais,
mesmo tendo tido acesso a mais recursos que os representacdo dos trabalhadores,
nao conseguiram obter sucesso em todas as questdes que tinham interesse direto
devido a atuacdo dos movimentos sociais dos trabalhadores.




Além disso, sequndo Sarmento (apud Prieto 2019), durante a ANC o sucesso
da FAAP, deveu-se a organizacao da frente feita pela UDR; Ronaldo Caiado teve a
funcéo de articulador politico principal junto ao Centrdo, que detinha 37,7% dos
parlamentares constituintes naquele momento, dentre estes, 43% eram proprietarios
de terras.

Diante disso, Prieto (2019) identifica a formacdo de uma alianga entre classes
empresariais urbanas, produtores rurais e elites politicas do Centrado, constituido a
época por parlamentares do PMDB, PFL, PTB E PDS, como um forte elemento que
explica o sucesso da FAAP na ANC.

A Revolucao Verde e a Transformacao dos
Ruralistas em Grupo de Pressao

Passado esse momento da ANC e consolidando-se a democracia no Brasil,
no final da década de 1980 e inicio da década de 1990, o setor agrario brasileiro
encontrava-se em meio a uma crise que era impulsionada pelo endividamento dos
médios e dos grandes proprietdrios de terras com instituicdes financeiras, dividas
essas relacionadas com o financiamento de novas tecnologias para as lavouras e
para a pecudria, mas que nao deram o retorno esperado.

O governo FHC, tendo como objetivo controlar a inflacdo da cesta basica e
aumentar o produto interno bruto (PIB) brasileiro, patrocinou a segunda “Revolugdo
Verde”, periodo este, no qual o governo direcionou varias politicas publicas para
desenvolvimento da agricultura e da pecuéaria de mercado, no Brasil. Tais acoes
acarretaram o desenvolvimento do setor agroindustrial nacional e, portanto, ao
desenvolvimento de mais um elo na cadeia produtiva rural do pais, este ligado a
industria de producao de tecnologias para a producdo agraria e o desenvolvimento
da engenharia de producdo do setor agrario.

A expressdo “nova agricultura” faz referéncia tanto a agricultura quanto a
pecudria. Essa expressdo foi usada para designar uma nova fase do setor agricola e
pecuarista brasileiro, caracterizada pelo desenvolvimento da especializagdo do setor.

Segundo Mendonca (2011), o desenvolvimento tecnoldégico no meio rural
brasileiro gerou o surgimento de uma nova espécie de hegemonia do patronato
rural, que atuou tanto para a constituicdo de uma nova forma de representacdo
politica quanto para a renovacdo das liderancas politicas ruralistas, tendo como
objetivo, buscar a unificacdo da pauta do setor. Neste periodo a OCB emerge como
uma importante entidade politica; isto provocou uma ruptura com a estrutura
coorporativa da época, ou seja, entre a OCB e a CNA.
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Para Pompeia (2020) a nova agricultura e pecuaria estdo inseridas no conceito
de agronegdcio, o qual envolve reconhecimento de uma cadeia produtiva linear
que engloba varios ramos da economia agraria, o autor demonstra que houve a
formacao de um “movimento-agro” cujo objetivo é o de valorizacdo do agronegécio
e a unificacdo das categorias.

Entretanto, existem pesquisadores que ndo veem o agronegdcio como um
novo modelo de producéo, a exemplo de Souza (2019), para a qual agronegdcio
é o resultado de uma hegemonia ideoldgica, que conseguiu impor ao sistema
politico brasileiro a concepcdo de que ele é o modelo produtivo mais eficaz para o
desenvolvimento econdmico nacional, no entanto, o agribusiness utiliza o processo de
exploragdo da terra baseado na grande propriedade rural e o sistema de plantation,
em outras palavras, trata-se de um modelo conservador no modo de exploragdo e
inovador em tecnologias.

Portanto, verifica-se que a defesa da grande propriedade rural é a pauta que
faz convergir a atuacgao politica da bancada ruralista, além disso, ndo ha contradicao
entre grande propriedade rural e modernizacdo econdmica, os fendmenos se tornam
parte da estrutura permanente dessa cadeia produtiva brasileira (Bruno, 1997).

A Redefini¢ao Conceitual vista na Producao Cientifica:
do ruralismo tradicional ao Agronegécio

O agronegdcio precisava de uma nova forma de organizacdo politica, com
capacidade de representar politicamente os interesses da categoria, por isso,
comegam os investimentos do setor na producdo de conhecimento cientifico, que
pudessem fundamentar os argumentos contrarios aos direitos sociais no campo e
ao ambientalissimo. Para Pompeia (2021) os primeiros resultados politicos positivos
do setor ocorreram na década de 1990, depois do langamento do livro Complexo
agroindustrial: o agribusiness brasileiro; o qual, serviu para qué, o termo agronegdcio
ganhasse a esfera publica, fortalecendo a percepcdo de desenvolvimento deste
mercado a partir dos anos 2000.
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Gréfico 1 - Desenvolvimento da producdo académica sobre o Agronegdcio de 1986 a 2005
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Crescimente da produgis académica sobe o agronegicio entre 1986 i 2005

Fonte: Dedalus—USP 2016-obr, 2017 apud Pompeia
(2021). Elaborado pelo préprio autor (2025)

Em 2005 ja se tem uma producdo académica equivalente a 312 eventos e
producdes de pesquisa sobre o agronegdcio, o que demonstra o processo de
consolidacdo desse conceito. Para Pompeia (2021), isso serviu para a mobilizacdo
dessa categoria dentro das instituicdes politicas.

Grafico 2 - Discursos no dmbito da Camara dos Deputados citando Agribusiness,
Agrobusiness, Agronegdcio e Agronegdcios entre 1986 a 2005.
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Fonte: Pompeia (2021) apud Dedalus—USP 2016-obr, 2017. Elaboragao do préprio autor.
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Como podemos observar nos dados do Grafico 2, a progressao da quantidade de
discursos que fizerem referéncia ao conceito de agronegdcio demonstra a tendéncia
ascendente de manifestacbes de discursos com referéncia ao agronegécio, o que
pode ser observado pela Linear (Série1).

O PROCESSO DE RECONFIGURACAO DA BANCADA
RURALISTA NA CAMARA DOS DEPUTADOS

O desenvolvimento da representacao politica da
bancada ruralista na Camara dos Deputados

A CD transformou-se em um dos principais locus de atuacdo da bancada
ruralista nos Ultimos anos porque, como argumentam Boschi, Diniz, Santos (2000),
o Legislativo brasileiro, com a transformacao institucional, recuperou prerrogativas
com a redemocratizacdo e, com isso, os atores politicos procuram se adequar a esse
fato; ndo diferente, foi isso que fez a bancada ruralista.

No entanto, esse processo de institucionalizacdo do Poder Legislativo se deu
progressivamente ao longo dos anos, mas fato é que, o periodo pds-redemocratizacdo
lancou duvidas sobre o arranjo institucional brasileiro, o que provocou um intenso
debate sobre a sua efetividade, debate este que pode ser sintetizado em pelo menos
trés abordagens classicas sobre presidencialismo brasileiro.

Foi Abranches quem denominou o sistema de governo brasileiro de
presidencialismo de coalizdo, pois o sistema de governo é baseado em grandes
coalizdes de consenso, que em decorréncia do arranjo institucional adotado e de
uma sociedade heterogénea, podem gerar conflitos institucionais (Abranches,
1988, p. 27).

U

Seguindo essa linha pessimista, Ames atribui ao sistema eleitoral, o “malogro”
do sistema politico brasileiro, pois, as regras eleitorais ndo induzem a coesdo e nem a
disciplina partidaria, além do que, estimulam a proliferacdo de partidos, produzindo
um sistema politico, no qual o presidente ndo consegue implementar o seu plano
de governo nacional, pois, os parlamentares eleitos estdo interessados em levar
beneficios para as suas regides (Ames, 2003).

Mudando de perspectiva tedrica, Limongi e Figueiredo (1998) fazem uma
revisdo da andlise do sistema politico brasileiro, levando em consideracdo dados
institucionais, para testar as hipoteses de ineficiéncia do Poder Executivo para
implementar seu plano de governo, e a fragilidade partidaria em gerar acdes coesas.

Os pesquisadores concluem que o Poder Executivo detém mecanismos
institucionais para impor a sua agenda, como por exemplo, o pedido de urgéncia,
controle sobre o orcamento e liberacdo de emendas e possibilidade de mudar o
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status quo, porintermédio de medida proviséria, ademais, os partidos politicos dentro
do Congresso Nacional (CN) possuem importancia e conseguem induzir a coesao
partidaria, por meio, dos poderes institucionais que os lideres de bancada possuem.

Com uma visdo mais moderna, Freitas (2016), defende que a formacdo de
coalizdo deve ser considerada essencial para o sistema politico brasileiro, pois tem,
“consequéncias para o modus operandi” da acdo do governo. Sendo assim, para
Freitas, o Executivo é um ator coletivo, o que questiona a tese da existéncia de duas
agendas politicas, uma do Presidente e outra do Legislativo, argumentando que
existe a agenda do governo, sendo que este é formado pela coalizdo.

Portanto, fica evidente que ao longo do processo de estabilizacdo da democracia
brasileira, o Legislativo se tornou um lugar importante para a tomada de decisdo
sobre proposicoes legislativas, tanto oriundas do Executivo como de uma das
casas do Legislativo. Uma das consequéncias desse processo € o crescimento
e a institucionalizacdo da bancada ruralista que acompanhou e se adequou a
consolidacdo do Poder Legislativo.

Todavia, o desenvolvimento desse processo e a participacdo do empresariado
na esfera publica por meio das instituicdes politicas ndo é um fendbmeno recente no
Brasil. O empresariado, em geral, sempre conseguiu estar presente nesses debates,
conforme podemos demonstrar na Tabela 1, a seguir.

Tabela 1 — Empresarios na Camara dos Deputados, segundo os
segmentos e as legislaturas de 382 e 423; 432 3 472; e 482 a 502

1946-1967 1967-1987 1987-1999
Abs. % Abs. % Abs. %
Empresérios da industria e finangas 256 15,3 193 9,7 86 57

Segmentos

Empresarios de servigos

. 80 4,8 122 6,1 235 15,6
diversos e outros setores

Produtores rurais sem
atividade empresarial
Outras atividades 1203 71,9 1477 745 1.070 71,2

Total 1.672 1000 1984 100,0 1.504 100,0

133 8,0 192 9,7 113 7,5

Fonte: Diniz e Boschi (2004, p. 98).

Observando a Tabela 1 percebemos que o segmento de produtores rurais sem
atividade empresarial se manteve estavel, com uma média de representantes no
Congresso Nacional de 146 membros, em trés periodos de 20 anos cada, o que
contrasta com os resultados apresentados na Tabela 2.

A RECONFIGURAGAO DE UMA BANCADA POLITICA RURALISTA NO CONTEXTO DEMOCRATICO BRASILEIRO POS-1987

CAPITULO 6




Tabela 2 - Nimero de Deputados Federais da Bancada Ruralista, segundo
as profissdes autodeclaradas conforme a quantidade de cadeiras
parlamentares nas 492, 503, 512, 523, 533, 542 e 552 |egislaturas

1991- 1995- 1999- 2003- 2007-2011 2011-2015 2015-2019
Segmentos 1995 1999 2003 2007
Abs. % Abs. % Abs. % Abs. % Abs. % Abs. % Abs. %
Agricultor 0 0,0 9 18 0 0,0 3 0,6 3 0,6 1 0,2 0 0,0
Agroindustrial 0 00 1 02 0 00 O 00 O 0,0 0 0,0 0 0,0
Pecuarista 8 16 12 23 7 14 9 1,8 8 1,6 8 1,6 8 1,6
Agropecuarista 2 04 19 37 20 39 13 25 6 12 11 21 7 1,4

Empresario 31 61 9 18 13 25 11 21 9 18 6 12 6 12
rural

Fazendeiro 4 08 1 02 6 12 2 04 0 00 3 06 0 00
Outras 0 00 5 10 1 02 3 06 78 152 112 218 88 172
profissdes

Total 45 89 56 109 47 92 41 80 104 203 141 275 109 212

Fonte: Diap (Radiografia do Congresso) e Site da Camara
dos Deputados. Elaboracédo do proprio autor.

Nota: Para o calculo dos valores relativos da 492 legislatura (1991-1995) levou-
se em consideracdo a composicdo de 503 cadeiras do Parlamento, a época. Para
as demais, o calculo foi com base no total de 513 cadeiras do Parlamento.

Em relacdo a quem faz parte da bancada ruralista na Camara dos Deputados,
a partir da Tabela 2 podemos observar que até o periodo correspondente a 532
legislatura, hd uma predominancia de individuos que se nomeiam de proprietarios
de terras, mas que ndo necessariamente se consideram empresarios rurais. Esse fato
muda no periodo de 2007 a 2011, quando passam a integrar a bancada ruralista
deputados que possuem profissdes que ndo necessariamente tem relacdo com a
producdo agraria.
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O segmento formado por parlamentares da Bancada Ruralista que declararam
ter outra profissdo apresenta uma média de crescimento de 38,35% por legislatura,
sendo que, ja na 532 legislatura é o segmento que se torna quantitativamente
predominante. Além disso, é o Uinico que apresenta crescimento enquanto os demais
apresentam uma tendéncia a estabilizagao.
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Grafico 3 - Perfil Profissional de Deputados Federais que integram a Bancada Ruralista (%).
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Fonte: Diap (Radiografia do Congresso) e Site da Camara
dos Deputados. Elaboracdo do proéprio autor.

Pelo Grafico 3 podemos observar que a bancada ruralista se desenvolveu,
por meio, principalmente, de integrantes que ndo tém necessariamente vinculo
profissional com o setor da producdo rural primaria.

Entretanto, isso ndo quer dizer que os postos de lideranca politica da referida
bancadatambém tenham sido ocupados por deputados federais que ndo declaram
relacdo direta com o setor em questdo, ou que, ndo sejam proprietdrios de terras
também.

Podemos observar que a partir da 532 legislatura, o grupo de parlamentares
fazem parte da bancada ruralista predominante é o que se declaram pertencentes a
outras profissdes, representando 75%. Essa tendéncia se manteve na 542 legislatura,
dos 141 deputados que compunham a bancada ruralista, 112 (79,4%) declararam
ser profissionais ndo correlacionados ao setor.

Essa tendéncia permaneceu na 552 legislatura. Dos 108 membros, 88 apresentam
esse tipo de caracteristica, portanto, 80% dos deputados que faziam parte da
bancada ndo possuiam vinculo profissional direto com o setor produtivo agrario.

05-1987
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A Bancada Ruralista por Partido nas Legislaturas

Os dados das sete ultimas legislaturas demonstram que bancada ruralista é
composta por politicos de quase todos as regides do Brasil. A seguir, o Grafico 4
demonstra o desenvolvimento da bancada ruralista segundo a regido de origem
dos parlamentares ao longo das ultimas legislaturas.

Gréfico 4 - Desenvolvimento da Bancada Ruralista, por regido.
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Fonte: Diap (Radiografia do Congresso) e Site da Camara
dos Deputados. Elaboracdo do préprio autor.

De acordo com o Gréafico 4, observamos que em 2019 a regido nordeste € a
regido com maior numero de deputados federais pertencentes a bancada ruralista (34
membros), sendo que, na legislatura anterior, a quantidade era de 46 parlamentares.
Em segundo lugar estd o sudeste, com 29 membros na ultima legislatura em andlise
e 37 na penultima.

De 1991 a 2019, a média de crescimento da bancada ruralista do Nordeste é de
23,14, ado Sudeste é de 19,85; a regido centro-oeste participa com 10 membros na
ultima legislatura, ora em analise, e sua média de crescimento é de 10,28. Tomando-
se como referéncia as duas regides com mais membros na bancada ruralista, a
quantidade de membros caiu entre 2011 e 2019, ou seja, apresentou um crescimento
negativo.
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Ha de se considerar, também, para fins de andlise, a participacao relativa dos
membros da bancada ruralista em relagdo ao nimero total de parlamentares eleitos
de cada regiao brasileira (Grafico 4). A regido sul se destaca por apresentar mais de
4 do total de parlamentares daquela regido vinculados a bancada ruralista. O que
pode se explicar pela forte presenca do agronegdcio em dois estados da regido
(Parana e Santa Catarina).

As regides centro-oeste e norte apresentam situacdes similares, com um pouco
menos de 4 do total dos seus parlamentares vinculados a bancada ruralista, que
estao ligados, direta ou indiretamente, a producdo da soja e a pecudria de corte. Vé-se
que as regides sudeste e nordeste participam com o maior numero de parlamentares
membros da bancada ruralista, mas em termos relativos esse nimero representa bem
menos em relacdo ao total de parlamentares eleitos, comparando as outras regides.

Tabela 3 - Nimero de Parlamentares eleitos e de membros da
Bancada Ruralista, sequndo a Regido (562 legislatura)

Regides Total de Parlamentares Eleitos | Parlamentares da Bancada Ruralista (B)
(A) Abs. B/A
Sul 77 20 26,0%
Norte 65 16 24,6%
Centro-Oeste 41 10 24,4%
Nordeste 151 34 22,5%
Sudeste 179 29 16,2%
Total 513 109 21,2%

Fonte: Diap (Radiografia do Congresso) e Site da Camara
dos Deputados. Elaboracéo do préprio autor.

Ao observarmos a quantidade de membros da bancada por estados, na ultima
legislatura analisada (2015-2019), e ndo apenas por regides, vemos que a Bahia é
o estado da regido nordeste com maior nimero de deputados federais vinculados
a bancada ruralista, com 14 membros; os demais estados dessa regido possuem
quantidades simétricas que variam entre 3 a 2 membros.

Quanto a regido sudeste, Minas Gerais é o estado com maior quantidade de
representantes da bancada (18 parlamentares), enquanto Sdo Paulo participa com
06 parlamentares; Rio de Janeiro com 03 parlamentares; e Espirito Santo com 02
parlamentares.

Todavia, o fato de a regido ter mais ou menos membros da bancada ruralista
nao parece se correlacionar com a distribuicdo correspondente de liderancas da
bancada, haja vista, que a regido centro-oeste sempre demostrou protagonismo
quanto as pautas ruralistas embora participe com tdo somente 9% do total de
membros da bancada, na ultima legislatura. Essa questdao merece melhor analise.
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A Bancada Ruralista por Partido nas Legislaturas

Quanto a questdo da bancada ruralista e os partidos politicos, segundo os dados
disponiveis, a mesma sempre foi constituida por membros de varios partidos, sendo
que, as principais liderancas sempre foram parlamentares de partidos de direita
e centro direita, isso considerando o espectro ideoldgico dos partidos (Tabela 4).

Tabela 4 - Participacao relativa dos membros da Bancada Ruralista,
segundo os partidos politicos, da 492 a 562 legislatura

Legislaturas / anos

Partidos 492 | 502 | 513 | 52a ! 531 | 54a ! 55a | 5@a
Politicos 1991 a ?H“IQQSa é."i999a 2003 a 35007a § 2011a 2015a 2019 a .
1995 @ 1999 | 2003 | 2007 @ 2011 : 2015 : 2019 | 2023
: : 199 18,3 12,3
00 00 | 00
156 9,2 16,0
163 165 - 123
50 55 2,5
00 00 | 00
00 0,0 0,0
64 18 25
00 0,0 0,0
00 00 | 00
00 0,0 0,0
135 128 86
35 0,9 1.2
28
00
00
99
00
00
43
00 ¢ 00 i 00 i 00 i 19 ‘ 0,7
00 00 00 00 00 00

00 . 00 | 00 | 00 . 00 00 .46 12 o8

25,0 14,9 170 212
232 A
0,0
19,6
8,9
18
0,0 00 . 00 | 00

68 | 54 i 22 i 24 i 38
6,8 0,0 0,0 2,4 2,9
H 00
0,0
0,0

0,0

PMDB E 18,2
RO oot oo
0,0
0,0
11,4
9,0
9,0

PFL 277 1 317 144

DEM 00 . 00 | 38

PP 43 . 49 | 183

PTB 106 98 | 38

00 . 00 . 00

PRN

PDC

PDT

PL

PRS 45 00 . 00 . 00

PST 45 0,0 00 § 00
23
23
00
00
00
0,0
00
00 .
00 00

PSDB 64 49 | 115

PSC 00 © 00 | 19

64 . 00 | 29

21 0 00 00

21 24 . 00

5,5
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PSB 73 74

00 | 136
00 | 86
73 00
00 = 00
00 = 00
09 12
00 = 00
28 25

PPR

PSD

PR 00 © 00 | 58
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PMN 00 © 00 10

00 . 00 | 48
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Fonte: Diap - Radiografia do Congresso e Site da Camara
dos Deputados. Elaboracédo do proprio autor.

Podemos observar na Tabela 4, que existem trés legendas partiddrias que
sempre estiveram presentes na bancada ruralista, e uma delas é considerada um
partido de esquerda, o PDT.

O fato é que ao longo das legislaturas, o PDT vem se afastando da bancada
ruralista, mas até a 562 legislatura ainda permanece presente. As outras legendas
partidarias que tiveram representantes na bancada ruralista séo o PMDB, agora
MDB e o PTB.

Com relacdo a 492 legislatura, o partido com maior nimero de representantes na
bancada era o PMDB com 18,2%, seguido pelo PFL com 15,9% e o PTB, com 11,4%.
Nessa legislatura, membros do PSDB que constituiam a bancada representavam
2,3% dela. Esse padrao permanece na legislatura seguinte, tendo os representantes
do PMDB como a maior quantidade de membros da bancada seguido pelo PFL.

Na 512 legislatura, primeiro mandato do presidente Luiz Inacio Lula da Silva
(Lula), o padraoinicial, pela primeira vez se modifica, pois, nessa legislatura o PMDB
perdeu espaco dentro da bancada ruralista para o PFL, que surge como principal
partido formador desta, sequido pelo PPB. O PMDB aparece em terceiro lugar. O
PFL 31,7%, o PPB com 24,39% e o PMDB com 17%.

Na legislatura seguinte, o PMDB voltar a ser o maior partido da bancada ruralista,
seguido do PFL. No entanto, temos que perceber que o DEM ja aparece nessa
legislatura como sendo um dos partidos que compdem a bancada, ou seja, como
este partido se originou da fragmentacao do PFL isso pode indicar que, dentro da
bancada ruralista, o PFL original sofreu uma reducao, além do que, mesmo somando
a quantidade de membros do PFL com os membros do DEM que fizeram parte da
bancada ruralista, percebe-se que essa vertente perdeu espaco dentro da bancada.

De 2011 a 2015, o PSDB surge como segundo partido com maior nimero de
membros compondo a bancada ruralista, atras, apenas, do PMDB que permaneceu
como principal partido a compo-la; o que é um fato é interessante, pois o primeiro
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estava na oposicao direta aos governos dos presidentes do Partido dos Trabalhadores,
enquanto, que o Vice-Presidente pertencia ao segundo partido. O PT também
aparece com 2,83% membros da bancada ruralista.

Por Ultimo, na 552 legislatura, PMDB e PSDB se mantém na primeira e segunda
posi¢ao, respectivamente, como principais legendas que compdem a bancada, e
a tendéncia observada é a de que o PSDB ocupou o lugar que antes era do PFL,
legenda que foi extinta, no entanto, o DEM, partido que seria herdeiro do PFL ndo
conseguiu substitui-lo em termos quantitativos na bancada.

Abancada ruralista é suprapartidaria, aparentemente ndo existe uma dicotomia
explicita entre sistema partidario e a bancada ruralista, mas sim, existe uma simbiose
entre esses dois institutos.

As Estratégias de Acao Politica adotadas
pela Bancada Ruralista, ap6s-1988

Quando se fala em estratégias de acdo politica € comum associar isso a lobby. De
fato, o lobby é uma das estratégias politicas mais utilizadas por grupos de pressao,
em diversos paises com uma estrutura politica democratica. No Brasil, mesmo que a
pratica ndo seja regulamentada, o lobby é bastante utilizado por setores da sociedade
civil, a exemplo de grupos de econdmicos e de organiza¢des que representam os
interesses de segmentos da sociedade.

Mancuso (2007) considera o lobby como mais um dos meios de participagao
politica que a sociedade tem em maos, assim como o voto, tanto em plebiscito
quanto em referendo, as iniciativas de proposicdo legislativa popular, as audiéncias
publicas e conselhos, entre outras formas.

Entre 1986-1987, a bancada ruralista j& possuia a nocdo de que era necessario
melhorar a sua representatividade com o objetivo de disputar espacos nas arenas
politicas ou nas organizacoes, que integram a estrutura burocratica e o sistema
politico brasileiro. Diante dessa necessidade, o lobby foi uma das estratégias que a
bancada ruralista passou a adotar para que pudesse melhorar o seu problema de
representatividade politica (Cruz, 2015; Cunha,Théry, 2017).

Para Cruz (2015), o fato de a bancada ruralista ter crescido em um Brasil cada
vez menos rural se deu, principalmente, pelo financiamento de campanha, que o
autor apresenta como um dos elementos externos ao processo eleitoral que foi
usado para a ocupacdo de espacos nas arenas de decisao.

Em seu estudo, o autor testa a hipdtese de que se os parlamentares eleitos
por esse eleitorado representariam, de forma efetiva, todos os anseios de todas
as estratificacdes sociais que permeiam o mercado agrario brasileiro ou se estdo
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apenas agindo convergentemente aos interesses dos grandes produtores rurais.
Os resultados da sua pesquisa demonstram que os deputados federais que foram
eleitos em decorréncia desse voto rural, aturariam em prol dos interesses dos grandes
produtores rurais e ndo necessariamente ao seu eleitorado rural. Portanto, esses
parlamentares responderiam aos financiadores de suas campanhas (Almeida,
2015, p. 7).

O Posicionamento da Bancada Ruralista em relacdo a
proposicoes legislativas sobre temas do seu interesse

Tendo em vista que o principal objetivo da bancada ruralista é o aumento
da produtividade do agronegdcio, ela tem se posicionado de forma clara e coesa
contra os seguintes temas: a) a demarcacdo de terras indigenas e quilombolas; b)
utilizacdo de agrotdxicos; ¢) protecdo ao meio ambiente; e d) questdes sobre os
direitos sociais ao trabalho rural. Temas esses que o setor considera que podem
impactar no crescimento da atividade produtiva agraria.

Para Silva e Melo (2017), o conservadorismo da bancada ruralista avangou tanto
nas relagdes politicas quanto para dentro das instituicdes, que se tornou um sistema
de ideias e valores que se origina da compilacdo de seu objetivo como setor produtivo.

Neste artigo argumentamos que o posicionamento da bancada ruralista estd
relacionado ao modelo econémico pelo qual optamos, que leva em consideragao
a racionalizacdo econOmica conservadora.

CONCLUSAO

A ascensdo econdmica dos ruralistas pode ser atribuida a reestruturacdo politica,
que se baseou principalmente na disseminacao da perspectiva do agronegdcio e da
producdo de conhecimento cientifico, que o grupo buscou incentivar e que induziu
o direcionamento das politicas publicas que proporcionaram o desenvolvimento do
setor para o mercado internacional em um contexto econémico neoliberal.

O conceito de agronegdcio deu unidade a causa, sem deixar de lado a
estratificacdo das categorias, e a producdo de conhecimento possibilitou maior
legitimidade aos argumentos dos deputados ligados aos ruralistas, como também
induziu a comunicacdo entre os préprios (Ferreira et al., 2019; Zylbersztajn, Giordano,
2015).

Essa racionalizacdo da atuagdo politica da bancada ruralista pode ser observada
na distribuicdo de postos-chaves nas comissdes permanentes e temporarias da CD.
O conceito de empreendedores politicos pode ser atribuido aos parlamentares que
sdo liderancas politicas dos ruralistas.
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A acdo coesa da bancada ruralista que atualmente se organiza em federacao,
pode ser atribuida a um conjunto de elementos explicativos, que é constituido pela
presenca de empreendedores politicos com a expertise necessaria sobre as regras
institucionais, ligagdes politicas variadas e capacidade de mobilizacdo de bases
partidarias, em apoio aos interesses do setor agrario.

Outro elemento é o fato de o setor ser organizado por um grupo pequeno
de liderancas expressivas politicamente, o que facilita a compilacdo de uma pauta
politica agraria Unica, viabilizando a acdo coordenada da FPA.

Para que isso seja bem-sucedido, torna-se necessario o controle sobre o discurso,
portanto, para que isso seja possivel, argumentos muito bem fundamentados em
dados e teorias cientificas devem ser produzidos, para aprovar a flexibilizacdo da
protecdo ao ambiental e dos direitos sociais, ou para desconsiderar e barrar qualquer
proposta legislativa que regulamente mais o mercado e aumente os custos da
producdo agraria nacional. E por Ultimo, a organizacao politica do setor em frente,
ou seja, a criagdo da FPA que serve de mecanismo de atua¢do da bancada ruralista,
mais adequado a realidade do contexto democratico.
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CAPIiTULO 7

ATIVIDADE LEGISLATIVA DA RELATORIA NA
COMISSAO DE AGRICULTURA E REFORMA AGRARIA
(CRA) DO SENADO FEDERAL ENTRE 2005/2018
SOB O EIXO COALIZAO/NAO COALIZAO

Wesley Rodrigues Santos Ferreira

Bruno de Castro Rubiatti

INTRODUCAO

Este artigo trata-se de uma caracterizagdo da producao legislativa da Comissao
de Agricultura e Reforma Agraria (CRA) do Senado Federal entre os anos de 2005
e 2018, englobando os governos Lula | e Il, governo Dilma | e Il e o governo Temer.
Com este trabalho buscamos entender a atividade parlamentar do relator em uma
comissdo tematica e a sua relevancia no processo deliberativo. Mas por que estudar
esse ator?

De acordo com Santos e Almeida (2005), o partido interessado em uma dada
tematica se esforcard em ocupar os cargos chaves da comissao: presidéncia’ e relatoria.
Em se tratando do relator, esse é o ator que exerce o controle sobre o conteldo e
a qualidade do projeto, o que se especializa sobre o tema do projeto e decidira de
forma estratégica o quanto dessas informacdes reunidas serd compartilhada com
os demais membros da comissdo e transmitida para o plenario da Casa legislativa
via parecer (Santos; Almeida, 2005, 2011).

O relator é o responsavel pela qualidade da coleta das informacdes, pela qualidade
do parecer, pela admissdo das emendas de outros legisladores e substitutivos, por
introduzir emendas préprias, por impetrar requerimentos de audiéncia publica,
convocacao de especialistas e autoridades (Freitas, 2016; Santos; Almeida, 2005). E
o ator politico que coordena as preferéncias em torno da proposta legislativa com o
propdsito de elaborar um parecer étimo que satisfaca as preferéncias do legislador
mediano na comissado e tenha maiores chances de aprovacdo. Ou seja, é o ator que
sofrera as pressoes politicas dos demais membros da comissao, visto que a aprovagao
do parecer ocorre por votagoes e, caso rejeitado, o relator é substituido por outro
que satisfaca os interesses da maioria (Lemos, 2008).

' O presidente da comissdo é quem realiza as indicacdes dos parlamentares aos cargos de relator, toman-
do em consideracdo as preferéncias do legislador mediano no plenério da comissao para essa distribuicdo
de relatoria (Rubiatti, 2024, 2025; Santos; Almeida, 2005).
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Para Freitas (2016), o papel da relatoria consiste em:

O relator, escolhido pelo presidente da comissao, é o ator responsavel pela
coordenacdo desse processo. Cabe a ele reunir informacdes e repassa-las aos demais
membros da comissdo por meio de seu parecer. Cabe a ele também articular a
negociacao em torno das propostas. Todos os parlamentares tém a oportunidade
de apresentar emendas ao projeto, inclusive o relator, o qual, além de emendar o
projeto, pode apresentar um substitutivo (Freitas, 2016, p. 81).

Portanto, nota-se a importancia da relatoria para a coordenacao partidaria,
sobretudo para os partidos da coalizdo governista que se esforcam em controlar
uma comissao fundamental para sua agenda de governo, porque correm o risco do
conteudo da politica ser desvirtuado das preferéncias da coalizéo, caso a relatoria
seja ocupada por partidos de fora da coalizdo ou por partido declaradamente
opositor ao governo. Isto é, ter o controle da relatoria de uma comissdo tematica é
exercer uso estratégico sobre as informacoes capitaneadas por esse ator que esta

a servico em Ultima instancia dos interesses partidarios.

Mas por que estudar as comissdes? Conforme Almeida (2019), apoiado na
teoria do governo do partido condicional, as comissdes exerceram um papel de
destaque no processo legislativo, sobretudo nos anos 2000. Para o autor, quando a
coalizdo é formada com partidos de preferéncias préximas (base mais homogéneas)
e diferenciada da minoria, é tendéncia que os parlamentares deleguem o poder de
decisdo aos lideres partidarios em plendrio — para evitar custos de transacdo caso a
proposicao seja deliberada nas comissoes.

Do contrario, quando a coalizdo governista é heterogénea - formada por partidos
que apresentam diferenciagdes ideoldgicas acentuadas — e baixa diferenciacdo de
preferéncias com partidos de fora da coalizdo, havera relutancia do parlamentar
membro do partido da coalizdo delegar o poder de decisdo para o lider partiddrio
e uma maior disponibilidade de delegar poder de decisdo as comissdes, haja vista
que nas comissdes as chances de participacdo no processo deliberativo sdo maiores
para os partidos, e uma forma de se evitar uma delegacao adversa a um lider que
apresente diferencas com as suas preferéncias politicas (Almeida, 2019).

Assim, Freitas (2016)? debate o poder positivo das comissdes: de inserir
dispositivos — emendas e substitutivos — principalmente nos projetos iniciados
pelo préprio Executivo.

No Brasil as comissdes possuem fortes poderes positivos. As comissdes, enquanto
corpo coletivo, podem pedir urgéncia para seus projetos, podem emendar projetos
em plendrio mesmo quando o que for ser votado seja sua redacao final, podem
propor projetos, emendas ao orcamento, entre outras atribuicdes e prerrogativas
(Freitas, 2016, p. 79).

2 Ao tratar do papel das comissdes no processo decisério, Freitas (2016) aponta que dos 1.588 projetos de
lei (PLP, PL) iniciados pelo Executivo que foram transformados em lei entre 1988 e 2010, 45% deles tiveram
o parecer aprovado na prépria comissao antes de ir a plendrio da Camara dos Deputados, independente
do pedido de urgéncia.
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A respeito do processo deliberativo das comissdes na Segunda Camara, Rubiatti
(2020)3 aponta que as comissdes no Senado sdo responsaveis por pouco menos da
metade das decisbes da casa (48,9%) entre 1999 e 2018. Porém essa participacao
nao é homogénea no decorrer do tempo, sendo que na 522 e 532 legislaturas (2003-
2007 e 2007-2011, respectivamente) as comissdes foram responsaveis por mais da
metade das decises tomadas na camara alta (59,8% e 56,2%, respectivamente).

Em se tratando da CRA é importante avancar nessa agenda de pesquisa,
ndo somente por ser sobre comissdo, mas pela sua relevancia tematica para o
desenvolvimento econdmico do Brasil. Por exemplo: observa-se o avanco de 1,81%
no PIB do agronegdcio em 2024, que resultou nos 23,2% de participagdo no PIB
total, foi significativamente impulsionado pelo ramo pecuério, que apresentou uma
expansao de 12,5% (CNA, 2025). No ano anterior, a participacdo do agronegdcio
no PIB total do Brasil foi de 23,8% (CNA, 2024).

Ao que compete a CRA, cabe a ela tratar temas, tais como: i) planejamento,
acompanhamento e execuc¢do da politica agricola e fundidria; i) o direito agrario,
a agricultura familiar e seguranca alimentar, a colonizacdo e reforma agréria;
i) irrigacdo e drenagem; e iv) as politicas de investimentos e financiamentos
agropecuarios, seguro rural e endividamento rural; entre outros temas (Brasil, 2023).

De igual maneira é importante realizar andlises sobre o Senado Federal, tendo
em vista que parte expressiva das andlises se concentraram mais no funcionamento
da Camara dos Deputados, incluindo as suas comissdes. Nota-se que nao é possivel
desconsiderar o papel revisor* da Camara Alta brasileira, nem o seu papel de iniciar
e aprovar seus proprios projetos — e filtrar os indesejdveis. Dessa maneira, o Senado
apresenta ampla influéncia no processo legislativo, na discussdo do conteudo das
matérias, pois para a sancao presidencial de qualquer projeto é necessaria apreciagdo
do Senado (Araujo, 2012; Rubiatti, 2017a, 2017b).

As duas casas legislativas detém a prerrogativa de iniciar projetos, logo ambas
podem encarregar-se tanto da revisdo quanto de iniciar a tramitacdo, assim, dotando
o bicameralismo brasileiro de um carater simétrico. Porém, o Senado pode utilizar-se
da estratégia de retencdo dos projetos e iniciar os seus préprios projetos no mesmo
tema para ter os privilégios de casa de origem: o de aprovar ou rejeitar as alteragdes
da casa revisora (Rubiatti, 2017a, 2017b).

3 Rubiatti (2020) trabalhou com os Projetos de Lei, Projetos de Lei Complementares e Projetos de Emendas
Constitucionais votados no Senado Federal, somando 6.493 projetos deliberados. No periodo entre 1999
e 2018. Abrange os governos FCH II, Lula |, Lula II, Dilma I, Dilma Il e Temer.

4 O Senado frequentemente assume a posicdo de casa revisora das propostas legislativas iniciadas por
outros atores politicos ndo senadores, porque essas propostas sdo regimentalmente obrigadas a iniciar
tramitacdo na Camara Baixa (Rubiatti, 2017a).
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Mesmo assumindo com regularidade o papel de revisor, evidéncias indicam
que o Senado se empenha em realizar alteracoes nas proposicoes, além de reter
parte considerdvel dos projetos de lei. Assim, ao exercer o papel de revisor, o Senado
nao se posiciona como um ponto de obstrucdo intransponivel, visto que mais da
metade dos projetos retornam a casa de origem ou seguem a sancdo presidencial
(Rubiatti, 2017a).

Ha de se ressaltar que essas engrenagens que compdem o funcionamento do
Legislativo brasileiro estdo sob as bases do presidencialismo de coalizdo: 0 governo
usa o seu poder de agenda,” a discricionariedade em delegar ministérios e o uso
da patronagem® para incentivar os partidos na arena legislativa a atuarem a favor
de sua agenda de politicas, e assim ampliar a previsibilidade dos resultados de seus
projetos nas votagdes na arena legislativa (Figueiredo; Limongi, 2001; Freitas, 2016;
Indcio; Rezende, 2015).

Para a construgdo da coalizéo, o governo delega pastas ministeriais aos partidos
interessados em comporem a sua base de governo, a dita delegacéo cruzada: o
partido do governo “abre mdo” de determinados temas para os partidos da coalizédo
para preservar as politicas publicas de seu interesse, quer dizer, uma troca de apoio
em que os partidos da coalizdo se tornam responsaveis pelos temas das pastas
ministeriais que ocupam (Inacio; Rezende, 2015).”

Se de um lado esta o Executivo, que faz uso do seu poder de agenda e recursos
para ampliar a previsibilidade de sucesso de sua agenda de politicas publicas, do
outro estd o lider partiddrio coordenando a acdo dos legisladores através de uma
rede de incentivos e punicdes, a fim de estimular a disciplina partiddria, fortalecer
o poder de barganha do seu partido e alcangar os recursos que estdo sob o poder
Executivo (Figueiredo; Limongi, 2001, 2007; Freitas, 2016).

Cabe aos lideres partidarios, por exemplo, representar o partido em plenario;
definir, junto a mesa diretora, a agenda do plenario; fazer indicacdes e substituicdes
de membros das comissdes temdticas — negociar cargos chaves nas comissoes:
presidéncia e relatoria; requerer pedidos de urgéncia (Figueiredo; Limongi, 2001;
Santos, 2003).

> Poder de agenda € a caixa de ferramentas que o Executivo tem para distribuir incentivos para que os
parlamentares no processo decisério deliberem sobre os projetos de lei do seu interesse; isto é, o uso de
Medidas Provisérias (MP) e a solicitacdo de pedido de urgéncia. Além de ter prerrogativas exclusivas em
iniciar legislacdo sobre determinadas matérias, seja na area orcamentaria, administrativa, tributaria etc. E
ainda exercer o poder de veto integral ou parcial.

© Patronagem refere-se a distribuicdo de pastas ministeriais — distribuicdo de cargos e controle de agenda
-, liberagdo de verbas orcamentdrias, cargos comissionados e cargos de chefia, por exemplo.

70 que Inacio e Rezende (2015) denominam de controle horizontal coalizacional: apds firmados os acor-
dos pré-legislativos entre os parceiros da coalizéo com o governo, os partidos da coalizdo assumem a pre-
sidéncia das comissdes cuja jurisdicao esteja alinhada com o ministério da mesma temética chefiado pelo
partido do governo ou outro partido parceiro da coalizdo, uma forma de “regular” a atuacado de outros
partidos que estejam em ministérios e integram o governo.
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Além disso, é o lider partidario que decide como distribuir os recursos negociados
com o Executivo entre os politicos do partido. Portanto, os parlamentares entendem
que apresentar um comportamento disciplinado é uma forma de aumentar a
probabilidade de acessar cargos e recursos importantes a sua carreira politica, uma
forma de manter a conexao eleitoral pela transferéncia de recursos para o seu reduto
eleitoral, fortalecer sua reputacéo, e acrescer suas chances de reeleicdo; com efeito
e estabelecendo a agenda da coalizdo (Figueiredo; Limongi, 2001; Freitas, 2016;
Vasquez; Freitas, 2019).

Por ultimo, é interessante exibir um breve panorama sobre o que se sabe da
relatoria na CRA. Ferreira e Rubiatti (2021) apontam que os senadores do centro-
oeste ocuparam em maior grau a relatoria dos projetos, e no geral os relatores
apresentaram relativa expertise profissional afins com os temas tratados na comissao
—e éimportante também dar relevo a experiéncia politica prévia desses parlamentares,
sobretudo na esfera legislativa.

Ferreira (2021) verificou que entre 2005/2018 os partidos membros da coalizdo
ocuparam cerca de 80% a presidéncia, e em média 67% a relatoria, e atingindo o
maximo de 80% no ano de 2015. Outrossim, os partidos do MDB, do PFL/DEM, do
PSDB e do PT dominaram as relatorias (Ferreira; Rubiatti, 2021). Conforme o autor,

a distribuicao das relatorias ndo se vincula apenas ao tamanho do partido, mas
sim que ha partidos que exercem grande atividade sobre as relatorias, mesmo que
ndo tenham grande nimero de membros. Assim, partidos com bancadas menores
acabam concentrando ndmero significativo de relatorias. Esse € o caso de partidos
como PP, PDT e o DEM/PFL, que mesmo apos a queda de sua bancada no Senado,

ainda manteve numero significativo de relatorias (Ferreira, 2021, p. 62).
Ademais, os senadores, em média por partido, permaneceram cerca de 3 anos
na CRA, sugerindo baixo desenvolvimento da expertise, porém ha de se questionar
o quanto de tempo é necessario para que um legislador torne-se especialista em
uma dada tematica: em comparacdo a 1 mandato de 8 anos, talvez essa média
de 3 anos seja insuficiente. Acrescenta-se ainda que mais da metade dos titulares
exerceram até 1 mandato na comissdo (2 anos), e outra parcela de 29,3% ficou

apenas 2 mandatos (4 anos) na CRA (Ferreira; Rubiatti, 2022).8

Nesta secdo pretendeu-se apresentar um breve compilado das abordagens
tedricas que norteiam o desenvolvimento deste trabalho, pode-se compreender
o poder de agenda da relatoria, o uso estratégico dessas informagbes na arena
legislativa, bem com as engrenagens institucionais que delimitam a atuacdo do
relator — as atribuicdes das comissdes e do Senado Federal —, sob os fundamentos
do presidencialismo de coaliz&o, finalizando com informacdes concisas sobre a CRA.

8 Conforme o regimento, o tempo de permanéncia em uma dada comisséo € de até 2 anos, com possivel
reconducdo segundo a indicacdo do lider, os interesses partidarios e, também, a manifestacdo do préprio
parlamentar em querer permanecer na comissao (Ferreira; Rubiatti, 2022).
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Assim sendo, para as proximas secoes este texto se divide em dados e métodos,
em que sdo descritos o cardter dos dados e as escolhas metodoldgicas; na secdo
seguinte sdo sistematizados os resultados alcancados e organizados em gréaficos e
tabelas; por fim as consideracdes finais.

MATERIAIS E METODO

Para a concretizacdo da proposta deste trabalho foi necessario catalogar
informacdes sobre os tipos de projetos de lei; a quantidade de relatdrios assumidos por
senador. Os dados de distribuicdo da relatoria, os dados de ocupacdo da presidéncia
e relatoria, e os de indicacdo dos relatores no parecer, foram organizados e postos
sob o eixo coalizdo/ndo coalizdo.® Informacoes de indicacdes dos pareceres e tipos
de decisdo foram organizados conforme a frequéncia da entrada em pautas nas
reunides deliberativas.

Neste trabalho foram considerados todos os membros que exerceram cargo
titular na comissdo — a CRA é composta por 17 titulares'® e 17 suplentes e como a
composicdo das comissdes brasileiras é conforme a indicacdo dos lideres (Figueiredo;
Limongi, 2001), refletiu-se em um grau de rotatividade a membros titulares na CRA
(Ferreira, 2019, 2021).

Todas as informacdes catalogadas foram a partir dos Relatérios Anuais da
Presidéncia do Senado (RAP) e do relatdrio das reunides deliberativas da CRA,
para os anos de 2005 a 2018, englobando as legislaturas 522, 532, 542 e 553 — trés
ultimas completas.

OS RELATORES DA CRA DO SENADO FEDERAL

Nesta secdo apresentaremos os resultados alcancados conforme os objetivos
estabelecidos para esta pesquisa, concentrados em: tipos de matérias tramitadas na
comissao (Tabela 1); distribuicdo da coalizdo/néao coalizdo pelo cargo de relatoria
(Figura 1); distribuicdo da quantidade de relatérios entre coalizdo/néo coalizédo
(Tabela 2); distribuicdo da relatoria sob eixo coalizdo/n&o coalizdo versus propositores
da coalizdo/néo coalizdo (Tabela 3); indicacdo da relatoria nos pareceres sob o eixo
coalizdo/ndo coalizdo (Tabela 4); indicacdo da relatoria conforme a frequéncia da
entrada em pautas (Tabela 5); por fim, tipos de decisdo conforme a frequéncia da
entrada em pautas (Tabela 6).

° Para a organizacdo dos dados sob eixo coalizdo/ndo coalizdo foram consideradas as informacoes de
formacédo de coalizao disponibilizadas pelo Centro Brasileiro de Analise e Planejamento (CEBRAP) e que
estdo publicadas em Ferreira (2021).

'°Na legislatura 522 para a vaga de relatoria, foram contabilizados 15 titulares e 6 suplentes; na legislatura
532, 18 titulares (5 suplentes); na legislatura 542, 16 titulares (2 suplentes); e na legislatura 552, 19 titulares
(Ferreira, 2021).
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A Tabela 1 exibe os tipos de projetos que tramitaram na CRA e ao todo foram
identificados 343 projetos, exceto as emendas de plenario. Nota-se que a CRA
auxilia no papel de filtragem do Senado, porque parte expressiva dos projetos que
tramitam na comissdo sdo de senadores (PLS). E as evidéncias empiricas indicam
esse forte papel de filtragem do Senado (Rubiatti, 2017a).

Tabela 1 - Tipos de Projetos Iniciados no Tramite na CRA do Senado Federal (%)

Tipos de Projetos Quantidade de Projetos %
PLS 264 77,0
PLC 65 19,0

PDL 8 2,3

ECD e SCD 6 1.7
Total 343 100

Fonte: Elaborado a partir dos relatérios das reunides deliberativas
ocorridas na CRA entre os anos de 2005/2018.

Em seguida estdo os projetos dos Deputados (PLC) com 19,0%, mostrando o
papel revisor das propostas legislativas iniciadas na Camara Baixa do Senado via
atuacdo da CRA. Em sequéncia estao as PDL (2,3%) e ECD e SCD com 1,7%.

O Gréfico 1 mostra a frequéncia da ocupacao da relacdo pelos partidos da
coalizdo/n&o coalizdo na CRA. Em termos gerais, embora no inicio da trajetéria
os partidos da coalizdo ndo sejam capazes de ocupar a relatoria, seja por falta de
interesse ou habilidade politica, isso se inverte a partir da 542 legislatura (84,7% de
ocupacao na relatoria) no governo Dilma |, indicando o forte controle coalizacional
na producao legislativa. Periodo no qual nota-se uma alta fragmentacao partidaria
da coalizdo governista na comissdo (Ferreira, 2019, 2021).
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Gréfico 1 - Distribuicdo da coalizdo versus a ndo coalizdo dos
relatores que atuaram na CRA do Senado Federal (%).
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Fonte: elaborado a partir dos relatérios das reunides deliberativas
ocorridas na CRA entre os anos de 2005/2018.

Na 542 |egislatura, a coalizdo dominou a presidéncia, e na relatoria a ocupacao
variou entre 77% e 92% nesse periodo. Somado a isso, a coalizdo formava maioria
no plendrio da CRA (Ferreira, 2019, 2021). Ja na 552 legislatura, a presidente Dilma
(PT) atravessa uma crise na coalizdo, em que a ocupacado da relatoria decresce para
77,4% com a entrada do governo Temer (MDB), indicativo da troca de cadeiras
entre os partidos com entradas e saidas de uma nova coalizdo para esse governo.

De todo modo é crivel que ser membro da coalizdo governista é usufruir dos
privilégios de ser maioria, o que reflete na ocupagdo em maior grau da relatoria
—revelando a importancia dessa tematica para a coalizdo. Afinal, sabe-se que o
relator tem fortes poderes de agenda no conteddo das propostas legislativas e
utilizard isso de forma estratégica, segundo os interesses partidarios da coalizdo
(Santos; Almeida, 2005).
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Tabela 2 - Distribuicdo dos senadores na relatoria dos projetos
na CRA do Senado Federal: membros da coalizéo (%)
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Quantidade de PL coalizdao .
522 532 542 552
1 50 38,5 28,6 27,8
2 20 7,7 7.1 111
3 10 154 - 16,7
4 10 7,7 14,3 -
5 10 15,4 - 16,7
6a10 - 15,4 21,4 27,8
11a22 - - 28,6 -
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
343 Total de PL: 232

Fonte: Elaborado a partir dos relatérios das reunides deliberativas
ocorridas na CRA entre os anos de 2005/2018.

As Tabelas 2 e 3 apresenta a distribuicdo da relatoria pelos senadores no eixo
coalizdo/nao coalizdo. Observa-se que a coalizao ocupou a maior parte das relatorias
em comparacdo a membros de fora da coalizdo, cerca de 67%. Nota-se ainda que
parte dos membros da coalizdo tiveram a oportunidade de ocupar pelo menos uma
vez a relatoria de projeto, mais do que os restantes dos membros de fora da coalizao.

Tabela 3 - Distribuicdo dos senadores na relatoria dos projetos na
CRA do Senado Federal: membros da ndo coalizdo (%)

Quantidade de PL Nao Coalizdo
522 532 542 552
um 20 33,3 20 25,0
DOIS 50 13,3 40 25,0
TRES - 6,7 - 25,0
QUATRO 20 20,0 - 12,5
CINCO 10 6,7 20 12,5
6a10 - 20 20 -
11a22 - - - -
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
343 Total de PL: 111

Fonte: Elaborado a partir dos relatérios das reunides deliberativas
ocorridas na CRA entre os anos de 2005/2018.
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Os senadores de fora da coalizdo ocuparam com maior frequéncia a relatoria
de pelo menos dois projetos. Na ocupacao de trés projetos, volta a dominancia da
coalizdo — exceto na 552 legislatura. Na ocupacdo de quatro projetos, retoma o
controle dos membros da ndo coalizdo — exceto na 542 legislatura. E na ocupacdo
de cinco projetos, ora a coalizdo domina (532 e 552 legislatura), ora a ndo coalizdo
controla mais (542 legislatura).

De resto, os senadores da coalizdo assumem mais a relatoria de 6 a 10 projetos,
mais que os senadores da nao coalizdo, sendo que 28,6% dos senadores da coalizdo
na 542 |egislatura assumiram cerca de 11 a 22 relatorias de projetos, enquanto na
nao coalizdo, ndo aparece esse aspecto (Tabela 2 e 3).

A Tabela 4 trata do controle das relatorias pela coalizdo. Decerto destaca-
se a dominancia da coalizdo na ocupacdo dos relatérios dos projetos, tanto dos
propositores da prépria coalizdo quanto dos propositores da ndo coalizdo. Dos
projetos de propositores da propria coalizdo, ocupou cerca 78,7% dos projetos na
542 |egislatura, 75,0% dos projetos na 552-Dilma legislatura e 73,2% dos projetos
na 552-Temer legislatura. Ou seja, esses dados indicam a ocorréncia de um controle
horizontal coalizacional, e também controle horizontal partidario para aqueles
projetos iniciados e relatados por membros do mesmo partido (Inacio; Rezende, 2015).

Tabela 4 - Distribuicdo da relatoria sob o eixo coalizdo e
nao coalizdo na CRA do Senado Federal (%)

522 Legislatura relatores da coalizao relatores ndo coalizdo
Propositor da coalizdo 47,6 52,4
Propositor nao coalizdo 47,8 52,2
532 Legislatura relatores da coalizdo relatores ndo coalizdo
Propositor da coalizdao 40,4 59,6
Propositor ndo coalizéo 50,0 50,0
542 Legislatura relatores da coalizao relatores ndo coalizéo
Propositor da coalizdo 78,7 21,3
Propositor nao coalizdo 94,9 5.1
552-Dilma Legislatura relatores da coalizao relatores ndo coalizdo
Propositor da coalizdao 75,0 25,0
Propositor nao coalizdo 91,7 8,3
552-Temer Legislatura relatores da coalizao relatores ndo coalizdo
Propositor da coalizdo 73,2 26,8
Propositor nao coalizdo 90,9 9,1

Fonte: elaborado a partir dos relatdrios das reunides deliberativas
ocorridas na CRA entre os anos de 2005/2018.
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Dos projetos de propositores de fora da coalizdo, nota-se a ocupacdo de 94,9%
dos projetos na 542 legislatura, 91,7% dos projetos 552-Dilma legislatura, e 90,9%
dos projetos na 552-Temer legislatura (Tabela 4). Percebe-se o “controle horizontal
adversarial” pela atuacdo dos membros da coalizdo, posto que sdo membros da
coalizéo exercendo controle sobre propostas legislativas de membros de fora da
coalizdo.

Apesar da crise de governabilidade do governo Dilma Il (PT), sequido do
impeachment e a ascensdo do governo Temer (MDB), esse contexto ndo parece
ter interferido na habilidade do controle da relatoria dos projetos, seja da prépria
ou de fora da coalizdo, pela coalizdo. Posto que a coalizdo da 552 Legislatura-Dilma
e a 55?2 Legislatura-Temer ocupou a relatoria em torno de 74% das proposituras da
prépria coalizdo e 91,0% das proposituras dos partidos de fora da coalizao.

Os membros da ndo coalizdo ocuparam em sua maioria a relatoria de projetos
da coalizdo na 522 legislatura (52,4% dos projetos), e na 532 legislatura (59,6% dos
projetos), sugerindo a ocorréncia de um controle horizontal adversarial (Indcio;
Rezende, 2015). Indicando ou a baixa capacidade da coalizdo em ocupar esses
relatorios, ou a falta de interesse em ocupar esses relatérios — ressalta-se que a
presidéncia da CRA era ocupada por um membro da ndo coalizdo na 522 legislatura
(Ferreira, 2021), o que se reflete na ocupacdo da relatoria, ja que é uma indicacdo
da presidéncia da comissao.

Assim, é possivel supor que os parlamentares nesse cenario estavam interessados
em informagoes criveis, por isso essa concessdo maior das vagas da relatoria para
partidos da ndo coalizdo nessas duas legislaturas. Conforme os fundamentos postos
por Santos e Almeida (2005), o legislador mediano interessado em informacdes
confidveis geradas pela comissdo e a fim de dirimir incertezas, tentard influenciar as
indicacdes da presidéncia em favor de um parlamentar de preferéncias moderadas
que recebera incentivos para gerar e compartilhar informacdes diferentes ou
contraditdrias das informacdes contidas no projeto, seja de autoria do Executivo
ou de um parceiro da coalizdo.

Nesse contexto de incertezas e desconfianca cria-se um ambiente de
probabilidade para a entrada de parlamentares da ndo coalizdo na relatoria, a
depender igualmente da importancia do projeto em tramitagdo para o legislador
mediano em plenario. Além de ser uma forma dos parceiros da coalizdo fiscalizarem
outros parceiros da coalizdo, seja indicando partidos diferentes da proposicao para
a relatoria, seja concedendo a relatoria de um projeto proposto da coalizdo para
partidos de fora da coalizdo.
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Quanto a membros da ndo coalizdo ocupar a relatoria de projetos de outros
membros da nao coalizdo, tém-se na 522 legislatura (52,2% dos projetos), o que
coaduna com uma presidéncia exercida por um membro de fora da coalizdo. Na 532
legislatura verifica-se que 50% das relatorias dos projetos da ndo coalizdo foram
assumidas por outros membros da ndo coalizdo, e os outros 50% da relatoria desses
projetos foram exercidos por membros da coalizao.

A Tabela 5 mostra as indicagdes nos pareceres dos relatores sob o eixo
coalizdo/n&o coalizdo. Nota-se que, no todo, os projetos sob relatoria da coalizéo
percentualmente receberam indicativo de APV (aprovado sem alteracdo) mais do
que os projetos sob a relatoria de membros da ndo coalizdo. Da recomendacdo CM
(com emendas) destaca-se, sutilmente, os projetos sob a relatoria dos membros da
ndo coalizdo. Com relacdo ao SBS (substitutivo) ndo houve diferenca significativa
nas indicacdes dos pareceres sob a relatoria da coalizdo e da nao coalizao.

Tabela 5 - Indicacdo no parecer aos projetos iniciados na tramitagdo sob
0 eixo coalizdo versus ndo coalizdo na CRA do Senado Federal (%)

Coalizao

Legislaturas APV ™M SBS PRJ ARQ RIT
522 27,3 40,9 9,1 4,5 - 18,2

532 359 23,1 23,1 - 2,6 15,4

542 26,0 28,0 15,0 7,0 9,0 15,0
552-DILMA 333 30,0 16,7 6,7 - 133
553-TEMER 39,0 31,7 9,8 73 2,4 9,8
Total 31,0 29,3 15,1 5,6 4,7 14,2

Nao Coalizéo

Legislaturas APV (€)1 SBS PRJ ARQ RIT
522 25,0 333 12,5 12,5 - 16,7
532 18,0 32,0 18,0 4,0 6,0 22,0

542 50,0 22,2 1,1 11,1 - 5.6
552-DILMA 28,6 28,6 14,3 14,3 - 14,3
553-TEMER 16,7 333 16,7 - - 333
Total 25,2 30,6 15,3 72 2,7 18,9

APV - Aprovado; CM - Com emenda; SBS - Substitutivo; PRJ
- Prejudicado; RIT - Rejeitado; ARQ - Arquivado.

Fonte: elaborado a partir dos relatérios das reunides deliberativas
ocorridas na CRA entre os anos de 2005/2018.
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Por ultimo, dos projetos que receberam indicacdo para a ndo continuidade
de tramitacdo — PRJ, ARQ, RJT —, somados os projetos, destacam-se aqueles que
estiveram sob a relatoria dos membros de fora da coalizdo, cerca de 28,8% sob a
nao coalizado, 24,5% sob a coalizao.

Sobre o grau de alteragao, quando somados CM e SBS, tém-se que 0s 44,4% dos
projetos sob relatoria da coalizdo receberam indicativo de alteracdo nos pareceres; da
outra parte, 45,9% dos projetos sob a relatoria da ndo coalizéo receberam indicativo
de alteracdes. Por assim dizer ha esforco pelos relatores em gerar informacdes,
independente do pertencimento da coalizdo ou ndo coalizdo, sugerindo a busca por
aprimorar as informacodes contidas nos projetos. Segundo as premissas de Santos e
Almeida (2005), a comissao é essa ferramenta geradora informacional que diminui
as incertezas em plenario.

Esse cenario enquadra-se ao que estad posto por Rubiatti (2017a), em que a
Camara Alta busca introduzir alteragdes nas propostas legislativas em revisao, alinha-
se também ao que foi pontuado por Freitas (2016) que, embora regimentalmente as
comissdes brasileiras ndo exercam forte poder negativo (barrar propostas legislativas),
apresentam um razodvel poder positivo (propor alteracdes aos projetos de lei).

A Tabela 6 apresenta as indicacdes da relatoria das propostas legislativas que
entraram apenas uma vez e mais de uma vez. No geral, percebe-se que as proposicoes
que entraram mais de uma vez em pauta receberam indicacdo de alteracdo nos
pareceres (CM e SBS) mais do que aquelas que entraram apenas uma vez. Os dados
mostram que existe uma tendéncia de que os projetos cujas indicacdes para a
aprovacao sem alteracdo (APV) tramitem apenas uma vez sejam de temdaticas pouco
controversas.
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Tabela 6 - Indicagdo da relatoria para os projetos que entraram uma vez
e mais de uma vez em pauta na CRA do Senado Federal (%)

apenas uma vez

Legislaturas APV (€)1 SBS PRJ ARQ RIT
522 333 44,4 5.6 5,6 - 1,1
532 30,8 20,5 25,6 2,6 5.1 15,4
542 42,3 28,8 11,5 38 38 9,6
552-DILMA 50,0 21,4 7.1 71 - 14,3
553-TEMER 35,0 25,0 15,0 10,0 5.0 10,0
Total 37,8 27,3 14,7 49 35 11,9

mais de uma vez

Legislaturas APV (€)1 SBS PRJ ARQ RIT
522 21,4 32,1 14,3 10,7 - 21,4
532 22,0 34,0 16,0 2,0 4,0 22,0
542 19,7 25,8 16,7 10,6 10,6 16,7

552-DILMA 21,7 34,8 21,7 87 - 13,0

553-TEMER 333 36,4 9,1 3,0 - 18,2

Total 23,0 31,5 15,5 7,0 4,5 18,5

APV - Aprovado; CM - Com emenda; SBS — Substitutivo; PRJ — Prejudicado; RJT — Rejeitado.

Fonte: elaborados a partir dos relatérios das reunides deliberativas
ocorridas na CRA entre os anos de 2005/2018.

Proposicdes recorrentes em pauta sinalizam que estd ocorrendo maior grau de
discussdo em torno da iniciativa — e um maior grau conflitivo -, logo, receberam mais
indicativos para introducao e retirada de dispositivos, em comparacao as propostas
que entram apenas uma vez em pauta. Se entra apenas uma vez em pauta, indica
que nao houve conflitos acentuados para tomada de uma decisdo.

Da outra parte, quanto aos indicativos de ndo continuidade de tramitacdo dos
projetos nos pareceres (PRJ, ARQ, RIT), as proposicdes que entraram mais de uma
vez em pauta destacam-se em comparacdo aquelas que entraram apenas uma vez,
30,0% e 20,3%, respectivamente.

Existe tendéncia daqueles projetos que sdo frequentemente adiados: findam-se
por serem prejudicados pelo objeto ter perdido a validade ou se a decisdo de um
outro projeto o fizer perder a oportunidade. Ou ainda projetos que sdo arquivados
por conta do regimento que estipula tempo limite de tramitacdo, duas legislaturas;
ou mesmo rejeitado.
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Esse é o aspecto de retencdo dos projetos para ndo decisdo do Senado, mas
nao de obstrucdo, debatido por Rubiatti (2107a), que reflete nos procedimentos
das comissdes, resultando sucessivos adiamentos, entradas recorrentes em pauta,
culminado para uma nao decisdo dos projetos, sejam prejudicados ou arquivados.

A definicdo de pauta é uma prerrogativa da presidéncia da comisséo, ao passo
que os lideres partidarios tendem influenciar essa agenda a depender dos interesses
do partido, enquanto a exposicdo do parecer na pauta é uma decisdo estratégica
da relatoria junto a uma articulacdo partidaria conforme a importancia do projeto
em tramitacdo para os partidos na comissdo, conforme o pertencimento a coalizdo.

Com relacdo ao tipo de decisdo sob o eixo dos projetos que entraram apenas
uma vez e mais de uma vez em pauta (Tabela 7) verifica-se que no total, dos que
entraram apenas uma vez em pauta foram decididos mais pelo poder ndo terminativo,
cerca de 84,3%.

A escolha de decisao pelo poder terminativo é previamente acordada entre os
lideres partidarios frente a mesa diretora do Senado. Além disso, quando se trata
de projetos que iniciaram seu tramite na Camara dos Deputados, apenas aqueles
decididos pelo poder conclusivo podem ser decididos pelo poder terminativo
no Senado. O uso do poder terminativo é uma forma de otimizar o processo
legislativo, visto que é uma tomada de decisdo sem aquiescéncia do plendrio, e de
descentralizacdo do processo decisério (Lemos, 2008).

Tabela 7 - Tipos de decisdo dos projetos sob o eixo dos que entraram em pauta
uma vez e os que entraram mais de uma vez na CRA do Senado Federal (%)

apenas uma vez mais de uma vez

Legislaturas terminativo nao terminativo terminativo nao terminativo
522 333 66,7 357 64,3
532 1.1 88,9 16,0 84,0
542 11,5 88,5 19,7 80,3
552-DILMA 71 92,9 26,1 739
552-TEMER 25,0 75,0 60,6 394
Total 15,7 84,3 28,5 71,5

Fonte: Relatdrios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre os anos de 2005/2018.

Grosso modo, verifica-se que o uso do poder ndo terminativo é mais utilizado,
independente de quantas vezes entra em pauta na CRA. Isso pode indicar a
desejabilidade dos parlamentares em plendrio acessarem as informacdes geradas na
CRA via parecer. No plenario as informacoes sdo debatidas, e o parecer da comissao
pode ser aceito, aceito com alteracdes e mesmo rejeitado.
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Dos que foram decididos pelo poder terminativo, no total destacam-se os que
entraram mais de uma vez em pauta, 28,5%, em comparacdo aos que entraram
apenas uma vez em pauta, 15,7%. Indicando que a comissao, por tomar uma decisao
terminativa dedica mais tempo de debate para esses projetos, para a tomada de
uma boa decisdo, o que repercute uma frequéncia maior em pautas.

Ademais, do tipo de decisdo ndo terminativo, destacam-se a 552 Legislatura-Dilma
com 92,9% para os projetos que entraram apenas uma vez em pauta. Enquanto
para os terminativos, destaca-se a 552 Legislatura-Temer com 60,6% para os projetos
que entraram mais de uma vez em pauta.

Enquanto no primeiro caso, a ex-presidente Dilma (PT) atravessa uma crise
de governabilidade, traduzindo em uma coalizdo pouco disciplinada, de alta
desconfianca, talvez esse cendrio tenha estimulado as decisdes ndo terminativas,
ou seja, a decisdo final para esses projetos ficou restringida ao plenario.

Na situacdo seguinte, a 552 Legislatura-Temer, a coalizdo se reorganiza com os
partidos mais ao centro e a direita, mais homogénea, em comparacao as coalizbes
construidas pelos governos petistas, e com preferéncias ideoldgicas mais distantes
dos partidos de fora da coalizdo. Complementarmente houve controle sobre os
cargos chaves da comissdo pela coalizdo (Ferreira, 2021). Esse cendrio sugere o
interesse pela agenda da CRA pelos partidos da coalizdo Temer.

Nesse cenario, talvez os lideres partiddrios tenham optado por utilizar o poder
terminativo para determinados projetos a fim de descentralizar o processo legislativo,
tornando-o mais agil. E por outro lado, abrindo espaco para concentrar o debate em
plenario para os projetos que foram decididos pelo poder ndo terminativo: 75,0%
(apenas uma vez) e 39,4% (mais de uma vez) na 552 Legislatura-Temer.

Em suma, nesta secdo foram sistematizados e apresentados os principais
resultados alcancados com base nas informacdes empiricas reunidas. Com certeza,
o que se pode constatar é que a coalizdo governista buscou controlar a agenda da
CRA a medida que restringiu a atuacdo da minoria. Embora perceba-se um relativo
grau de atuacdo dos partidos de fora da coalizdo na relatoria de forma equilibrada
frente aos relatores da coalizdo no inicio de funcionamento da CRA.

CONSIDERACOES FINAIS

A proposta deste capitulo foi realizar uma caracterizacdo da atividade legislativa
da relatoria na Comissdo de Agricultura e Reforma Agraria (CRA) do Senado Federal
entre os anos de 2005 e 2018. Optou-se pela CRA, pela relevancia das temdticas
tratadas por ela para o setor do agronegécio brasileiro, além da longa disponibilidade
de dados.
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Optou por uma comissdo do Senado em um esforco de fazer uma contribuicdo
para a agenda sobre o sistema de comissao e do bicameralismo brasileiro, haja vista
que parte expressiva dos estudos se concentra no comportamento dos deputados e
trata as comissdes brasileiras com pouca importancia por ndo apresentarem poder
negativo, tal como as comissdes estadunidenses, portanto, existe um espaco de
estudo a ser explorado.

Com base nos dados empiricos apresentados, pode-se afirmar que a coalizdo
tracou um controle acerca do processo legislativo da CRA através da atuacdo da
relatoria, sobretudo nos governos Dilma | e Il e no governo Temer. Ressalta-se que a
coalizdo ocupou cerca de 80% das vezes a presidéncia da comissao (Ferreira, 2021),
o que reforca a hipdtese de que quando a coalizdo estd interessada na agenda de
uma dada comissao, buscard controlar os postos chaves da comissdo: relatoria e
presidéncia (Santos; Almeida, 2005).

Pode-se inferir que a coalizdo atuou sob o viés dos pressupostos da teoria
partiddria (Cox; Mccubbins, 1993) em que o partido majoritario, através da atuacéo
da lideranca, indicard parlamentares capazes de defender os interesses do partido
na comissdo — comissdo instrumentalizada a servico dos interesses partidarios
—, assumindo os cargos definidores de agenda. Para o caso brasileiro, adapta-se
partido majoritario para coalizdo governista e cargos definidores de agenda para
presidéncia e relatoria.

Pode-se interpretar que a coalizdo ndo estava simplesmente em busca de
cargos e recursos, mas também estava interessada na agenda de politicas publicas
deliberadas na CRA, afinal o relator é o agente que se especializa, detém poder sobre
o conteudo da politica e utilizard de forma estratégica essas informacdes conforme
os interesses partidarios, se € membro da coalizdo ou da oposicao.

Como afirma Freitas (2016), os partidos estdo interessados em politicas, logo,
aceitam fazer parte da coalizdo em base de quais agendas que o partido do governo
estd disposto a abrir mao e compartilhar com os parceiros da coalizdo. Em se tratando
da CRA, sabe-se que a coalizdo ocupou a comissao acima de 50% entre 2005/2018,
em maior volume nos governos Dilma | e Il (atingindo de 70% a 80%) (Ferreira, 2019);
e partidos da coalizdo, como o MDB, o PP, o PL/PR, e o PT dominaram as relatorias
nesse mesmo periodo (Ferreira, 2021).

Nota-se também que a CRA foi empregada como uma ferramenta informacional,
visto que a maior parte dos projetos deliberados na comissao foram pelo poder
ndo terminativo, ou seja, os parlamentares em plendrio estavam interessados pelas
informacdes geradas na comissdo, logo, os dados sugerem que a coalizdo governista
buscou estrategicamente controlar as informagdes que seriam transmitidas para o
plenario através da ocupacdo da relatoria.
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Além disso, a comissdo como um instrumento informacional recai nos
pressupostos estabelecidos Krehbiel (1991) para a teoria informacional, isto é, o
parlamentar mediano em plendrio estd em condi¢des de incerteza e, com o propdsito
de dirimir consequéncias indesejadas de uma politica desastrosa, se estabelecera
institucionalmente uma rede de incentivo para que o parlamentar se especialize em
tematicas especifica pelas comissdes que, posteriormente, compartilhara informacoes
geradas com o plenario para a tomada de uma decisdo assertiva.

Isso posto, as informacdes empiricas sugerem que a CRA foi intercruzada ora
pelo viés partidario, ora pelo viés informacional. Variagdes que dependem de quais
politicas estdo sendo deliberadas na comissdo no momento, por exemplo, do cendrio
politico da época, e de que forma os interesses dos partidos desejam utilizar a
comissdo. Varidveis determinantes no controle da agenda da CRA, afinal, ndo é em
todo periodo que a coalizdo ocupou os postos chaves na comisséo, seja por falta de
interesse ou habilidade politica, sobretudo no inicio de seu funcionamento — 522
legislatura —, em que a presidéncia foi ocupada por um membro da ndo coalizdo
(Ferreira, 2021), e a ocupacao da relatoria era equiparada entre membros da coalizdo
e de fora da coalizao.

Outrossim, pode-se refletir que a ocupacdo da ndo coalizdo é resultado da
falta de interesse de coalizdo em determinados projetos, ao passo que se deixou os
projetos de propositores de fora da coalizdo na relatoria da prépria ndo coalizdo.
Ou seja, esse cenario é um reflexo do forte controle horizontal coalizacional, em que
os partidos da coalizdo se interessavam mais pela relatoria de projetos da prépria
coalizao - de outros partidos da coalizdo. Uma forma dos parceiros da coalizdo
regularem mutuamente a fim de evitar alteracdes indesejaveis e distantes dos
acordos pré-legislativos no momento da coalizdo.

Por Ultimo, importante destacar o poder positivo da CRA, em que observa-se
que os relatores, independente de pertencimento a coalizdo, empenharam-se em
acrescentar aditivos nos projetos — emendas e substitutivos. Alinhado ao papel
revisionista do Senado. Observa-se também que os projetos decididos pelo poder
terminativo entraram mais vezes em pauta, refletindo o esforco dos senadores em
aprimorarem o projeto, ja que ndo seria deliberado em plenério. E nota-se que os
pareceres que entraram com mais frequéncia em pauta receberam mais indicativo
de alteragdo, ao passo que os pareceres de indicativo de aprovacdo sem alteracoes
entraram em menor numero de vezes em pauta, quer dizer, ora havia controvérsias,
ora havia concordancias.
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INTRODUCAO

As condicbes de acesso e o desempenho de candidaturas e partidos étnicos nas
eleicoes tém sido objeto de intensos debates, especialmente em paises pluriétnicos
marcados por sociedades altamente divididas. Mais recentemente, esse tema também
tem ganhado relevancia na América Latina, com pesquisas voltadas a compreender
0 acesso de minorias étnicas, em especial dos povos indigenas, a politica formal,
com énfase na dindmica da competicdo partidario-eleitoral.

A literatura nos indica que esse acesso depende de alguns fatores, dentre eles,
o grau de organizacdo do movimento indigena local, e isso se liga diretamente
ao contexto histdrico e dos conflitos aos quais esses povos estavam submetidos.
Além da questao organizacional precedida por um contexto histérico especifico,
Rice e Van Cott (2006) destacam elementos institucionais que moldam o acesso de
grupos minoritarios a competicdo politica, como o formato do sistema partidario
e eleitoral e as legislacdes eleitorais. Por fim, o tamanho da populacdo indigena no
territorio também se apresenta como uma condicdo necessaria para emergéncia
de candidaturas e partidos étnicos.

Segundo dados do Censo de 2022, 1,7 milhdes de indigenas vivem no pais,
sendo a maior parte vivendo fora de Terras Indigenas, destaca-se a presenca no
norte do pais (44%) e na regido nordeste (31%), sendo Manaus (AM) e Sdo Gabriel
da Cachoeira (AM) os municipios com maior quantidade de pessoas autodeclaradas
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indigenas. Esses, estdo presentes em torno de 87% dos municipios brasileiros. Ndo
houve contagem explicita da quantidade de etnias, mas o Instituto Socioambiental
(ISA) estima em 279 (considerando os povos que sdo plurinacionais). Esses dados
indicam uma pequena densidade populacional, correspondendo a 0,8% da populacao
total brasileira, além da grande dispersao pelo territério nacional.

Na pratica, esse tipo de distribuicdo torna mais desafiadora a organizacao
partiddria e a viabilizacdo de candidaturas étnicas. No contexto brasileiro, essa
dificuldade é agravada por um histdrico de tutela e pela auséncia de autodeterminacdo
politica dos povos indigenas (Conceicao, 2018; Cunha, 2018; Oliveira e Freire, 2006).
Em relacdo aos demais fatores, destaca-se, em primeiro lugar, que o sistema partidario
brasileiro ndo se origina de clivagens sociais consolidadas, como argumentam Lipset
e Rokkan (1992) para o contexto europeu.

No Brasil, sua conformacao esta mais relacionada ao desenho do sistema
eleitoral, com elei¢des proporcionais de lista aberta, que incentivam a personalizagao
do voto e aidentificacdo do eleitor com os candidatos, em detrimento dos partidos,
e aos interesses estratégicos de atores e grupos politicos no interior do Congresso
Nacional (Santos, 2002).

No que diz respeito ao sistema eleitoral, o modelo proporcional tende a favorecer
o acesso de minorias politicas (Lijphart, 2019). Contudo, a legislacao eleitoral brasileira
ainda carece de mecanismos que incentivem efetivamente as candidaturas indigenas,
pois, ao contrario do que ocorre com candidaturas de mulheres e pessoas negras,
que passaram a contar com dispositivos especificos de estimulo a partir da Lei n°
9.504/1997, que trata da cota de Género e a EC 133 que trata da obrigatoriedade
da aplicacdo de 30% dos recursos do FEFC e do FP (em candidaturas de pretos e
pardos), os indigenas ainda continuam invisibilizados na politica formal. Em outros
paises da américa latina, existem mecanismos para o acesso de minorias étnicas,
como a reserva de assentos e eleicoes especiais (Bird, 2014).

E no contexto desse debate que este artigo se insere. Nele pretende-se testar,
no contexto das eleicdes proporcionais brasileiras, de forma agregada, a relacao
entre a distribuicdo espacial dos votos e o tamanho da populagédo indigena nos
municipios. Como mencionado anteriormente, a literatura aponta que o nimero
de indigenas em determinada localidade esta correlacionado com a emergéncia
de partidos étnicos e o sucesso eleitoral de candidaturas indigenas (Rice e Van Cott,
2006). Ressalta-se que ndo se trata de uma andlise de comportamento politico
individual, tampouco se pretende examinar diretamente hipdteses relacionadas
ao voto de identificacdo (in-group) ou rejeicdo (out-group), conforme discutido
por Heath, Verniers e Kumar (2015) e Reilly (2021).
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Optou-se por considerar como candidaturas indigenas todos os candidatos que
se autodeclararam como indigena no momento da inscricdo de suas candidaturas.
Embora tenha um grande debate sobre a validade da autodeclaragdo como elemento
deidentificacdo racial, principalmente sobre legitimidade étnica (Paula, 2022), é um
dado aceito pela burocracia eleitoral e pelos partidos politicos. Além disso, a pesquisa
opta em focar nas eleicdes municipais legislativas pela quantidade de indigenas
concorrendo nessa esfera da representacao, pois, nas eleicdes majoritarias, mesmo
para prefeito, sdo de extrema dificuldade de acesso para candidaturas indigenas
porque exigem uma somatodria de condicoes e recursos para a disputa que a maioria
dos candidatos indigenas ndo conseguem acessar.

A presente investigacdo é guiada pela seguinte pergunta de pesquisa: Qual é
o efeito do tamanho da populagdo indigena no municipio sobre a distribuicao de
votos recebidos por candidaturas indigenas? Parte-se da hipdtese central de que,
quanto maior a populacdo indigena em um determinado territério, maior serd a
proporc¢do de votos destinada a candidatos indigenas nas elei¢cdes proporcionais
na esfera local. A andlise recorre a dados das eleicdes de 2016 e 2020, combinados
com informacdes do Censo Demogréfico de 2022, considerando todos os municipios
que apresentaram pelo menos uma candidatura indigena em um desses pleitos.
Esse recorte se justifica pela acentuada diferenca de candidaturas entre os grupos
raciais, em especial, Branco e Pardos em relacdo as candidaturas indigenas.

Os resultados obtidos por meio de regressao linear multipla oferecem indicios
que confirmam a hipdtese formulada. Mesmo apds o controle por varidveis, como
0 nUmero de assentos no municipio e o IDHM, a proporc¢éo de populacdo indigena
permanece significativamente associada a uma maior votacdo em candidaturas
indigenas. Isso indica que a presenca indigena territorializada é um fator relevante
para a viabilizacdo politica desses grupos. A constatacdo reforca a importancia
de compreender a distribuicdo espacial da populacdo indigena como elemento
central para a analise de sua representacdo politica, evidenciando que a densidade
populacional indigena pode funcionar como base de apoio eleitoral.

O paper é estruturado em 4 secoes além desta introdutdria, na primeira secdo
analisaremos um breve contexto da literatura sobre candidaturas indigenas, apds
isso, teremos uma secdo metodoldgica que guiard as escolhas feitas para a pesquisa,
na terceira secdo apresentei os resultados e na quarta, as discussoes e implicacdes
e limitacdes da pesquisa.
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CANDIDATURAS INDIGENAS NO BRASIL

A literatura latino-americana tem destacado a luta dos povos indigenas por
reconhecimento politico como elemento central para a conquista de direitos sociais
e institucionais. Diferentemente de contextos em que o poder foi compartilhado
por necessidade de estabilidade estatal (como em paises com sociedades divididas
na Europa), no caso latino-americano, o acesso ao poder por grupos étnicos
historicamente marginalizados tem sido mais restrito. Autoras como Rice e Van
Cott (2006) mostram que a emergéncia de partidos indigenas ocorrida na década
de 1990, estd associada a precariedade da representagao dos partidos tradicionais
e ao enfraquecimento das clivagens de classe, impulsionando novas formas de
organizacdo politica com base na identidade étnica. Esses partidos surgem como
resposta a um contexto de exclusdo, fragmentacdo e insatisfacdo com a politica
tradicional.

As formas de acesso institucional a representacdo de grupos étnicos minoritarios
variam conforme o arranjo politico de cada pais. Bird (2014) classifica esses
mecanismos em trés tipos principais: assentos reservados para partidos étnicos,
inclusdo por partidos pan-étnicos e distritos eleitorais especiais. No caso da Bolivia, por
exemplo, o sistema permite a escolha por uma circunscricdo indigena, favorecendo
arepresentacdo direta. No Brasil, propostas semelhantes, como a criacdo de cadeiras
parlamentares destinadas exclusivamente a indigenas, enfrentaram resisténcia,
sendo consideradas por alguns inconstitucionais (Conceicdo, 2018).

No Brasil, as candidaturas indigenas ndo sdo numerosas, mas estdo presentes
de forma continua. Segundo Paula (2020), entre 1976 e 2016, foram eleitos 583
indigenas de 90 etnias, com mandatos exercidos em 145 municipios, majoritariamente
em cargos legislativos (518 vereadores). Os partidos mais recorrentes foram PT, MDB,
PSDB e PSB. A distribuicao regional indica forte presenca no norte e no nordeste.
A partir de 2016, observou-se uma reorientacdo politica: candidatos indigenas
passaram a ser cada vez mais eleitos por partidos de centro-direita e direita, seguindo
a classificacdo de Bolognesi, Ribeiro e Codato (2023), especialmente na Amazdnia
Legal, onde estd a maior quantidade de candidaturas. Em 2020, 75% dos vereadores
indigenas eleitos na regido pertenciam a partidos desse espectro, sinalizando uma
mudanca no padrao de aliancas histéricas dessas candidaturas.

Esse fendmeno se relaciona as oportunidades de acesso eleitoral oferecidas
por partidos maiores, com capilaridade local e mais recursos. A literatura latino-
americana sugere que, além de varidveis institucionais, como magnitude distrital e
permissividade para criacdo de partidos, fatores estruturais e o grau de organizacdo
politica das comunidades indigenas influenciam diretamente no desempenho e
sucesso eleitoral. No Brasil, 0 pertencimento étnico, aliado a histdrica estigmatizagao
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e a dificuldade de insercdo no debate publico, reforca os desafios dessas candidaturas,
além da pequena populacao, diferente de outros paises vizinhos. Ainda assim, o
protagonismo politico indigena tem se consolidado nas ultimas décadas, com maior
visibilidade e conquistas simbdlicas e institucionais, mesmo diante de uma legislagao
eleitoral pouco adaptada a diversidade étnica do pais.

A estrutura do sistema eleitoral brasileiro impde barreiras significativas a
participacdo politica dos povos indigenas, agravando desigualdades ja existentes.
Entre os obstaculos apontados por Andrade e Carvalho (2019) estdo as exigéncias
legais, como alistamento eleitoral, quitacdo militar, domicilio eleitoral e dominio da
lingua portuguesa. Muitos indigenas, especialmente os aldeados, ndo tém acesso
a servigos que permitam cumprir essas exigéncias, 0 que compromete seu direito
de votar e ser votado. Além disso, a exigéncia do dominio da lingua portuguesa
como critério de alfabetizacdo exclui candidatos que dominam apenas sua lingua
origindria, desconsiderando o principio da autodeterminacdo dos povos, celebrado
na Constituicdo de 1988.

A filiacdo partiddria, outro requisito obrigatdrio, também representa uma
barreira. Segundo Codato, Lobato e Castro (2016), fatores como a auséncia de
diretdrios partidarios em regides indigenas, redes pessoais entre candidatos e
dirigentes, além das estratégias e interesses dos partidos, limitam a insercao dessas
candidaturas. A escolha por apoiar ou ndo candidatos indigenas é frequentemente
condicionada por interesses locais e pela légica de funcionamento dos partidos, o
que marginaliza ainda mais essas vozes. Assim, 0s entraves ndo se resumem apenas as
regras eleitorais, mas também a dinamica excludente da politica tradicional brasileira.

Apesar de avangos simbdlicos, como a criacdo do Ministério dos Povos Indigenas
em 2023, e concretos como a eleicdo de 5 deputados federais indigenas em 2022,
ainda ndo existem mecanismos institucionais robustos que favorecam a participacdo
indigena com mandatos eleitorais. Propostas para criacdo de cadeiras especiais,
semelhantes as experiéncias da Bolivia ou Nova Zelandia, ndo avancaram no
Congresso Nacional (Conceicdo, 2018).

Nesse cendrio, mulheres indigenas podem encontrar algum respaldo institucional
por meio de politicas voltadas a promogao de género, principalmente com a da Lei
n©9.504/1997, mas é importante ressaltar que a inefetividade dessas medidas ja é
amplamente reconhecida, uma vez que, na maioria dos casos, os partidos politicos
acabam sendo isentados de san¢des em composicoes posteriores. Ainda assim, elas
permanecem desassistidas no tocante a sua identidade étnica.

Nas duas elei¢des analisadas aqui, houveram 1.495 candidaturas indigenas
em 2016 e 1.960 em 2020, disputando em 478 e 523 municipios, respectivamente.
Em trabalho anterior, comparou-se a diferenca de considerar a totalidade de
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candidaturas e o nimero de candidaturas considerando os municipios que os
partidos apresentaram pelo menos 1 candidatura indigena. Nas candidaturas totais,
indigenas ficam com 0,3% em 2016 e 0,4% em 2020. Considerando um “banco
indigena”, a disparidade entre os grupos raciais ¢ menor, facilitando a comparagao.
No gréfico a seguir identificou-se o valor percentual das candidaturas considerando
o banco indigena.

Grafico 1 - Distribuicdo em proporcédo de candidaturas nas
elei¢des de 2016 e 2020 no banco indigena.

2016 2020
46.1%
46%
12.8%
10.5%
PAFDA  DRANCA  PRETA  DDIGENA AMARELA PARDA  BRANCA  PRETA  [NDIGENA AMARELA

Fonte: Oliveira e Pinheiro, 2024. Anais eletronicos do 14° Encontro da ABCP.

Dessa forma, utilizou-se, para a analise realizada neste artigo, um banco de dados
mais reduzido, contendo apenas as candidaturas em municipios que tinham pelo
menos 1 candidatura indigena disputando. Na secdo seguinte, sdo apresentados
em maior detalhe os procedimentos metodolégicos adotados para o tratamento
e analise desses dados.

METODOLOGIA

A pesquisa tem uma abordagem quantitativa, utilizando-se dados das elei¢des
de 2016 e 2020 disponibilizados pelo TSE, bem como informacdes do Censo de 2022
sobre o quantitativo da populacdo indigena nos municipios. A analise abrangera
candidaturas aptas eleitas e ndo eleitas para os cargos de vereador em todos os
municipios com candidaturas indigenas em 2016 e 2020. Para avaliar a relacdo entre
asvaridveis, adotou-se como estratégia de identificacdo uma regressao linear multipla,
com o objetivo de mensurar o efeito das varidveis independentes (ou preditoras)
sobre a varidvel dependente, permitindo identificar a contribuicdo individual de
cada fator na explicacdo da variabilidade dos resultados eleitorais.
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Ahipétese central da pesquisa € que “a proporc¢ao de votos nominais destinados a
candidatos indigenas aumenta conforme cresce a populacao indigena no municipio”.
Para testa-la, utilizou-se como varidvel dependente a proporcao de votos nominais
recebidos por candidaturas indigenas, calculada a partir da razdo entre a soma
de votos nominais destinados a essas candidaturas e o total de votos nominais
do municipio. A principal varidvel independente é a porcentagem de populacdo
indigena no municipio, obtida pela razdo entre a populacdo indigena e a populagdo
total local. Como varidvel de controle, foi utilizada a quantidade de cadeiras em
disputa no municipio e o indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM).
Varidveis a nivel de candidatura nao serdo utilizadas nessa andlise, sejam as sociais,
ou econdmicas.

No Quadro a seguir, vamos indicar as varidveis que compdem o modelo de
regressao linear.

Quadro 1 - Descricao das varidveis inseridas no modelo de regressdo linear multipla

Tipo/varidvel | Descricao

Variavel dependente

Perc_votos_indigenas | % de votos em indigenas por municipio e ano de eleicdo
Variaveis independentes
Perci_indi % de populacdo indigena por municipio e ano de eleicdo
Cadeiras Quantidade de assentos em disputa no municipio
IDHM indice de desenvolvimento humano municipal em 2010
RESULTADOS

Na tabela a seguir, indicou-se o resultado de trés modelos lineares, que
intercalaram as varidveis independentes: o primeiro “Modelo base” tem a relacdo
entre o percentual de votos em candidaturas indigenas e o percentual de indigenas
no municipio; o segundo “magnitude” adiciona a quantidade de cadeiras em disputa
como controle; e o terceiro modelo adiciona o IDHM do municipio como controle.
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Tabela 1 - Coeficientes de 3 modelos de regressdo multipla

Modelo Base Magnitude Socioecondmico
(Intercept) 0.005 -0.131%** -2.245%**
(0.005) (0.011) (0.053)

perc_indi 41.332%* 41511 42.450%%*

(0.053) (0.054) (0.059)
cadeiras 0.007*** -0.005%**
(0.000) (0.0071)
idhm 3.282%**
(0.080)
Num.Obs. 229957 228469 228469
R2 0.728 0.728 0.730
R2 Adj. 0.728 0.728 0.730

+p<0.1,*p <005 **p <001, **p < 0007

Os resultados dos trés modelos de regressao apresentados na tabela indicam uma
associacdo robusta entre o percentual de populacao indigena no municipio (perc_
indi) e a votacdo em candidaturas indigenas. Em todos os modelos vigentes — Base,
Magnitude e Socioecondmico — o coeficiente de perc_indi é positivo, estatisticamente
significativo ao nivel de 0,1% (p <0.001), e bastante elevado: variando de 41.332 a
42.450. Isso sugere que, a cada ponto percentual adicional de populagdo indigena no
municipio, hd um aumento estimado de mais de 41 pontos na varidvel dependente,
a proporcdo de votos em candidaturas indigenas no municipio. Essa consisténcia
reforca a hipdtese central do estudo.

A inclusdo das variaveis de controle como o numero de cadeiras (no modelo
Magnitude) e o IDHM (no modelo Socioecondmico) ndo altera substancialmente
o efeito de perc_indi, que se mantém estavel e com coeficientes semelhantes em
magnitude e significancia. A varidvel cadeiras apresenta um efeito positivo no
segundo modelo e negativo no terceiro, também com significancia estatistica elevada,
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mas com efeito quase irrisorio. Ja o IDHM surge apenas no terceiro modelo, com um
coeficiente positivo e estatisticamente significativo, embora com influéncia muito
menor na variacao da variavel dependente, o aumento do IDHM gera um impacto
positivo na proporcdo de votos em candidaturas indigenas.

No que se refere a qualidade dos modelos, os resultados indicam que
aproximadamente 73% da variancia na varidvel dependente é explicada pelos
modelos, o que representa uma capacidade explicativa bastante elevada para
andlises com dados em nivel municipal. A estabilidade do R?, mesmo com a adicio
de varidveis de controle, sugere que o percentual de populacdo indigena é, por sisé,
um dos principais fatores explicativos para a proporcao de votos em candidaturas
indigenas nos municipios. No conjunto, os resultados destacam a importancia da
presenca populacional indigena como fator decisivo para o desempenho eleitoral,
mesmo diante de diferentes arranjos institucionais e niveis de desenvolvimento.

DISCUSSOES

Os resultados obtidos sugerem uma relacao significativa entre o tamanho da
populacdo indigena e o apoio eleitoral as candidaturas indigenas. Embora essa
associacdo possa parecer intuitiva ou até mesmo dbvia, é importante destacar
que ela nunca havia sido testada de forma sistematica no contexto brasileiro. A
confirmacdo dessa hipotese, ainda que inicial, contribui para preencher uma lacuna
na literatura sobre representacdo politica indigena no pais.

No entanto, essa constatacdo abre caminho para investigacdes mais
aprofundadas, que considerem, por exemplo, o comportamento eleitoral dos
préprios indigenas, os vinculos com suas liderancas e as particularidades da politica
local. Compreender como essas candidaturas se articulam, quais estratégias utilizam
e como os eleitores indigenas se mobilizam é essencial para avancar na analise das
condicdes de representacdo e participacdo desses grupos no sistema politico brasileiro.

CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho, fruto de um recorte da dissertacdo de mestrado de Oliveira (2025),
procurou compreender os impactos da presenca demografica indigena sobre o
desempenho eleitoral de candidaturas indigenas nas eleicdes municipais brasileiras
de 2016 e 2020. A partir da combinacédo de dados do TSE com o Censo Demografico
de 2022, foram identificados os municipios que tiveram candidaturas indigenas e
construida uma varidvel dependente que representa a propor¢ado de votos nominais
recebidos por esses candidatos. Por meio de regressdo linear multipla, foi possivel
observar que a varidvel de maior impacto na explicacdo da quantidade de votos
em indigenas foi a proporcdo de populagdo indigena no municipio, corroborando
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a hipdtese de que maior presenca populacional tende a ampliar as chances de éxito
eleitoral. Assim, contribui com a literatura ao fazer uma anélise ainda ndo testada
para o caso brasileiro.

Além de confirmar a hipdtese, o trabalho também contextualizou os desafios
estruturais que limitam a participacdo indigena no sistema politico formal, como
as exigéncias do alistamento, filiacdo partidaria, domicilio eleitoral e barreiras
linguisticas (Andrade e Carvalho, 2019). Essas dificuldades, associadas a auséncia
de mecanismos institucionais de incentivo a representacdo indigena, revelam
uma cidadania incompleta para esses grupos. Portanto, os achados sugerem que,
embora a presenca populacional seja um fator relevante, ela ndo é suficiente por
si, sendo necessario reformar as regras institucionais e ampliar o apoio politico e
institucional para garantir a efetiva inclusdo dos povos indigenas na democracia
representativa brasileira.
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CAPITULO 9

AS IDEIAS ANTIAMBIENTAIS DA
APROSOJA BRASIL E A GESTAO DE
JAIR BOLSONARO (2019-2022)

Marcos Felipe Rodrigues de Sousa

Durbens Martins Nascimento

INTRODUCAO

Este artigo decorre da tese de doutorado intitulada As ideias antiambientais
de grupos de interesses do agronegdcio na gestao de Jair Bolsonaro (2019-2022)
(Sousa, 2024), defendida pelo respectivo autor principal deste artigo. Na tese, foi
avaliado ndo apenas as ideias antiambientais de um grupo de interesse, mas das
seguintes organizag¢des: Associacdo Brasileira dos Produtores de Soja (Aprosoja),
a Frente Parlamentar da Agropecudria (FPA), a Confederacdo da Agricultura e
Pecuaria do Brasil (CNA) e a Associacdo Brasileira do Agronegdcio (ABAG). A partir
de um recorte dos resultados da respectiva tese, investigamos a interacdo entre as
ideias antiambientais promovidas pela Aprosoja com as politicas socioambientais
durante o mandato de Jair Bolsonaro. A analise considera se essas politicas publicas
convergiram ou divergiram das ideias e discursos de um dos principais grupos de
interesse do agronegdcio brasileiro, destacando as condi¢des que contribuiram
para a institucionalizacdo de ideias antiambientais em legislacdes, programas e
normativas do Estado brasileiro no contexto de ascensdo do bolsonarismo no pais.
Os resultados revelam o impacto das ideias e agendas antiambientais desse grupo
nas instituicdes durante o governo Bolsonaro.

A literatura sobre o agronegdcio ja demonstrava uma associacdo direta entre
o agronegdcio e o governo de Jair Bolsonaro. Como em Pompeia (2023a, 2023b,
2024a), em que o alinhamento do agronegdcio com Bolsonaro se categoriza por
meio de um ‘agrobolsonarismo’, em que se observa uma aproximacdo de agendas
em comum entre esses. No entanto, é importante notar que as ideias antiambientais
do agronegdcio ndo surgiram com o mandato de Jair Bolsonaro; elas tém raizes na
histéria do préprio agronegdcio no pais, com seus grupos de interesse defendendo
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mudancas nas regulacdes ambientais e fundidrias de forma articulada ja durante
a constituinte de 1988 (Bruno, 2017). A candidatura e a elei¢do de Jair Bolsonaro
representou um contexto favoravel para aimplementacdo de ideias antiambientais
histdricas defendidas por setores do agronegdcio.

A convergéncia entre grupos de interesses do agronegdcio e o mandato de
Bolsonaro ndo se restringiu apenas as ideias, mas também influenciou a politica de
indica¢des ministeriais, como a nomeacgao de figuras importantes do agronegdcio
brasileiro, como de Tereza Cristina e Marcos Montes para o Ministério da Agricultura
Pecuaria e Abastecimento (MAPA). Embora tenha havido algumas divergéncias
internas sobre ideias antiambientais entre os grupos do agronegacio, especialmente
em relagdo as propostas ambientais de setores como a ABAG, os resultados mostram
uma ampla convergéncia das ideias antiambientais da Aprosoja com o governo.
Isso é particularmente evidente nas politicas socioambientais analisadas neste
artigo, como o licenciamento ambiental, a reforma fundidria, os agrotéxicos, a
demarcacdo de terras indigenas e os projetos de leis liderados pela FPA e pelo
governo Jair Bolsonaro. Os resultados encontrados, tanto nas propostas dirigidas
aos presidencidveis quanto nas defesas de ideias ao longo dos anos, corroboram
os achados de Pompeia (202443, 2024b, 2023a, 2023b).

METODOLOGIA

A metodologia utilizada visa responder o seguinte critério: a forma como as
ideias e agendas de grupos de interesses do agronegdcio brasileiro convergiram
ou divergiram com as politicas publicas socioambientais de Jair Bolsonaro. As
politicas avaliadas sdo as politicas de fiscalizacdo e controle ao desmatamento, a
liberalizacdo dos agrotéxicos, a ndo demarcacdo de terras indigenas, a flexibilizacdo
do licenciamento ambiental e a regularizacdo fundiaria. Além dessas tematicas, o
artigo considerou as ideias propostas durante as eleicdes presidenciais que fomentam
ideias antiambientais, a partir das agendas de seguranca, logistica, politica agricola,
politica externa e questdes tributarias. Isso é, avaliando como as agendas defendidas
pela Aprosoja propagam ideias antiambientais.

O recorte da pesquisa sdo as eleicdes de 2018 e 2022 e a gestdo presidencial
de Jair Bolsonaro (2019-2022), levando em conta a formulacdo e implementacédo
de politicas que levaram a um desmonte institucional de arranjos das politicas
socioambientais (Araujo, 2023). A pesquisa é conduzida com métodos qualitativos,
fazendo uso de dados secundarios abertos, tanto qualitativos, por meio de dados
de textos. Para a coleta e interpretacdo de dados, utilizamos a andlise de conteddo
documental.
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O uso da metodologia qualitativa analisa e gera resultados através do significado
de um fenémeno usando “palavras” como dados, considerando a perspectiva dos
pesquisados (Edmonds; Kennedy, 2017; Merriam; Tisdell, 2016). Embora seja de
conhecimento comum a partir da literatura a ineficiéncia e o desmonte do Governo
Bolsonaro perante as politicas ambientais (Araujo, 2023; Ferrante; Fearnside, 2019),
avaliamos a forma como isso ocorreu e os atores que tiveram suas ideias convergentes
oudivergentes naimplementacao das politicas que levaram a fragilidade institucional
ambiental brasileira.

Atrajetdria de andlise de conteldo neste artigo seguiu as etapas de pré-analise
de documentos coletados, uma leitura exploratéria do material, o tratamento e
interpretacdo dos dados, e, uma analise de conteudo tematica, de acordo com
Bardin (2015). A selecdo do material coletado durante a pré-analise seguiu os
pressupostos definidos pelo referencial tedrico. As categorias de andlise foram
definidas posteriormente a essa etapa, a partir de recortes e trechos dos documentos
coletados. A interpretacdo e analise dos dados ocorreu através de uma anélise
temadtica, categorizando os codigos das ideias antiambientais do Governo Federal
e dos grupos de interesse do agronegdcio.

A coleta de dados abrangeu o Governo Federal e um dos principais grupos de
interesse representativos do agronegécio brasileiro que possuem ideias e agendas
relacionadas ao meio ambiente, questdes indigenas e fundidrias. Seguindo os
métodos da anadlise de conteudo (Bardin, 2015; Sampaio; Lycarido, 2021), foram
considerados casos e unidades de andlise especificos. Para as categorias e unidades
do Executivo Federal em relacdo as ideias, agendas e politicas socioambientais, foram
utilizados os critérios encontrados na literatura especializada sobre as politicas
socioambientais do governo bolsonarista, conforme documentado em Araujo
(2023), Pompeia (2023a) e Ramos (2021).
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Quadro 1 - Categorias e unidades do Executivo Federal

CASO

UNIDADE DE ANALISE

FONTE

Programa Eleitoral
Partidario (2018 € 2022)

Campanha

Tribunal Superior
Eleitoral (TSE)

Decretos e Medidas
Provisdrias (MPs)

Executivo Federal

Politica Por Inteiro/
Governo Federal

Restricdo orcamentaria
a érgdos ambientais

Orcamento/
Executivo Federal

Governo Federal

Desmonte da participacdo
da sociedade civil nas

Executivo Federal

Politica Por Inteiro/

politicas ambientais Executivo Federal

Projetos de Leis Antiambientais:
licenciamento ambiental,
agrotéxicos, reforma fundidria
e demarcacdo, e atividades
em terras indigenas

Projetos de Leis/Executivo Politica Por Inteiro/Governo
Federal/Congresso Nacional | Federal/Congresso Nacional

Politica Por Inteiro/
Governo Federal

Desmonte de 6rgaos

- . S MMA/Executivo Federal
ambientais e operacionais

Declaracdes do ex-
Presidente e do Governo
Federal/Campanha/
Executivo Federal

Estimulo a crimes ambientais Governo Federal

Fonte: elaborado pelos autores.

A coleta de dados foi realizada a partir dos respectivos sites oficiais do Governo
Federal e do banco de dados da organizacdo investigativa “Politica por Inteiro”. Essa
organizacdo acompanhou os atos e efeitos do Executivo Federal bolsonarista em
relacdo a questdes socioambientais e climaticas, mantendo um extenso banco de
dados com informacgdes do Governo Federal. Esse banco de dados é alimentado
principalmente pelo Didrio Oficial da Unido. A “Politica por Inteiro” analisou os 4
anos do governo Bolsonaro, registrando mais de 855 normas que afetam as leis
ambientais brasileiras de janeiro de 2009 a julho de 2022, com mais de 140 mil atos
que influenciaram direta e indiretamente a politica ambiental e climatica. Apds
aplicar filtros de andlise para as politicas publicas, a organizagdo catalogou 2.189
atos relevantes para politicas ambientais e climaticas (Talanoa, 2022).

Para analisar a atuagao do Executivo Federal diante das ideias antiambientais,
examinamos sua convergéncia e divergéncia com a Aprosoja. Avaliamos a relacdo de
um dos grupos de interesses do agronegdcio ligados as cadeias produtivas da soja
para entender seu impacto nas politicas socioambientais adotadas pelo governo.
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Quadro 2 - Categoria de anélise dos grupos de interesses do agronegécio brasileiro

Variavel Definicao Codigos

Documentos e noticias oriundas do
site da organizacdo, assim como fontes
externas, tais como em jornais, artigos

cientificos e relatérios investigativos.

A busca também foi feita a partir das
palavras-chaves: sustentabilidade,
agropecuaria, desenvolvimento,
Amazbnia, desmatamento, Bolsonaro,
Presidente, ambiental, mudanca
climética, licenciamento ambiental,
agrotdxicos, indigenas, reforma fundiaria,
politica ambiental, meio ambiente

Analise de documentos,
pronunciamentos e propostas
do grupo de interesse aos
APROSOJA presidencidveis e como eles
convergem ou divergem com as
ideias antiambientais nas politicas
publicas de Jair Bolsonaro.

A partir da leitura intensiva dos documentos
selecionados, foram categorizadas as ideias
em:

Convergente / Divergente com as
politicas socioambientais de Bolsonaro.

Fonte: elaborado pelos autores.

Com base nos estudos de Silva (2019), Oliveira (2020), Bruno (2017, 2022) e
Pompeia (2023a;2023b; 20244a; 2024b) foram estabelecidos critérios para a selecdo
dos grupos de interesse do agronegacio. Esses critérios incluem a representatividade
nacional do agronegdcio; a manifestacdo de propostas e ideias antiambientais; o
envolvimento em encontros com atores ligados ao Governo Federal de Bolsonaro;
o foco nos interesses do setor da soja; e um histérico de representacdo nacional no
agronegdcio brasileiro. Além disso, € importante que esse grupo tenha expressado
publicamente ideias relacionadas a politicas publicas ambientais. Assim, com base
nessas consideracoes e ajustes as escolhas anteriores de Pompeia (2023a, 2023b,
2024a, 2024b) e Silva (2019), um dos recortes do artigo para os grupo selecionado
foi a Aprosoja.

As multiplas fontes de evidéncias, como documentos secundarios de diversas
fontes, incluindo o préprio Governo Federal e os grupos de interesse do agronegdcio
brasileiro, se somam a informacdes coletadas em artigos e relatdrios cientificos, além
do jornalismo e organizacdes investigativas. O uso da revisdo da literatura subsidia a
pesquisa, principalmente para a composicdo das categorias da analise de contetddo
documental, além de dialogar com os resultados ja alcancados em outros trabalhos
da literatura sobre os problemas de pesquisa do artigo.
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RESULTADOS E DISCUSSAO

Arelacdo de Jair Bolsonaro e suas ideias antiambientais encontrou convergéncia
com os setores mais extremistas e radicais do agronegdcio brasileiro, principalmente
nas associagoes de sojicultores, como a Aprosoja Brasil e a Aprosoja-MT. No dia 2
de outubro de 2018, préximo da eleicdo presidencial de 2018, a Aprosoja Brasil
divulgou em seu site uma entrevista com seu entdo presidente, Bartolomeu Braz
Pereira, enaltecendo a candidatura de Jair Bolsonaro e seu programa eleitoral a
partir de suas ideias. Bartolomeu afirmou que as propostas de Bolsonaro agradavam
os produtores rurais: “o setor de grdos e de soja no Brasil estd muito alinhado com
o posicionamento do candidato a presidéncia. Ele é quase unanimidade no setor”
(Aprosoja, 2018a, p. 1).

Nas considera¢des de Pompeia (2023b, 20244, 2024b), o autor ressalta que
liderancas de associacdes da producdo de soja estdo alinhadas a posicdes mais
extremistas, principalmente nas ideias e propostas para agendas ambientais,
fundidrias e indigenas. Na Aprosoja, isso foi consecutivo também da promocao de
ideias e articulagdo de Antonio Galvan, que conquistou a presidéncia da Aprosoja
-MTem 2017.No ano de 2018, préximo as elei¢des presidenciais, a Aprosoja divulgou
um documento em seu site contendo propostas e reivindicacoes dirigidas aos
candidatos presidenciais. A nota apresentava pautas e ideias para as politicas
publicas do futuro governo. Conforme a Aprosoja (2018b, p. 1), o documento: “foi
elaborado para nortear as politicas publicas do préximo governo — no sentido de
pautar os assuntos que precisam ser solucionados para o campo”. O documento
abordava temas como: Seguranca, Meio Ambiente, Questdes Fundiarias, Logistica,
Politica Agricola, Tributaria, Politica Externa e Repactuagao de Dividas. Nota-se que
as propostas da Aprosoja abrangem diversos temas envolvendo ideias e interesses
especificos da cadeia da soja no agronegdcio, além de pautas comuns do setor, como
questdes ambientais e de logistica. No quadro a seguir, sintetizamos as propostas:
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Quadro 3 - Propostas de pautas da Aprosoja para os presidencidveis em 2018

PAUTAS CONTEUDO
i. Integracdo entre as policias de fronteiras, policias militares, civil e de
fronteira.
SEGURANCA ii. Fomentar arranjos locais entre o Estado e o setor e privado. iii. Garantir
a posse de armas nas propriedades em defesa da integridade fisica e
patriménio

i. Liberar do licenciamento de atividade as propriedades rurais. ii. As demais
licencas devem ser concedidas de forma digital automatica e online,
bastando declaracdo do proprietdrio rural. iii. Promover a sustentabilidade
da agropecuaria brasileira e ndo aceitar moratérias e exigéncias para a
nossa producao que exceda a legislagdo ambiental nacional, impostas de
forma recorrente por ONGs

AMBIENTAL

i. Em cumprimento a Constituicdo Federal, s6 permitir a demarcacdo de
terras indigenas com presenca de indios apds a data de promulgacédo da
constituicdo de 1988

ii. Ndo permitir ampliacéo de terras indigenas.

iii. Considerar ato criminoso a invasdo de propriedade rural com intuito
de promover a expropriacao

FUNDIARIA

i. Finalizar rodovias importantes para o escoamento da safra de gréos. ii.
Desenvolver os modais ferrovidrios e hidroviarios, ainda incipientes. iii.
Promover os projetos visando a integracdo dos modais. iv. Fomentar a
construcao e ampliacdo de portos para o arco norte do pais

LOGISTICA

i. Garantir e fomentar oferta de crédito a juros compativeis
com a atividade rural. ii. Garantir recursos para subvencionar e fomentar
um seguro rural acessivel e universal

POLITICA
AGRICOLA

i. Promover a reforma tributaria e previdenciaria com urgéncia. ii. Garantir
TRIBUTARIA amanutencao da Lei Kandir, sem a qual ndo ha um agro forte. iii. Trabalhar
para implementacao do FEX para compensar os estados exportadores
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i. Revisar as diretrizes de estado para politica externa com objetivo de
promover os principais produtos de exportacao brasileiros. ii. Pautar com
base em acordos bilaterais e multilaterais de interesse para o Brasil. iii.
Trabalhar uma politica externa de negociacao bilateral com a China. iv.
POLITICA EXTERNA | Reorientagéo das atividades do corpo diplomético com base nessas novas
diretrizes. v. Fortalecer a figura dos adidos agricolas e a estrutura de apoio
junto as embaixadas, que hoje contam com mais profissionais e atividades
para cultura e turismo do que para setores chaves para economia brasileira,
como o agronegocio

i. Construcao de mecanismos e linhas que permitam aos produtores repactuar
REPACTUAGAO dividas ndo bancarias junto a importantes agentes de financiamento rural

DE DIVIDAS (trades e revendas). ii. Apoiar dentro do congresso as iniciativas parlamentares
com esse objetivo.

Fonte: adaptado a partir de Aprosoja (2018b).

CAPITULO 9

Algumas pautas propostas pela Aprosoja sdo transversais as questdes
socioambientais, ndo se restringindo a uma Unica categoria. Por exemplo, as questdes
fundiarias, politica externa, seguranca e politica agricola afetam diretamente
as questdes socioambientais. Muitas dessas propostas ganharam destaque na 144




candidatura bolsonarista, especialmente nas dreas ambientais. O conteddo de
determinadas propostas, como as voltadas para o meio ambiente e seguranga,
também reflete ideias historicamente defendidas por setores mais reacionarios do
agronegocio, como a Unido Democratica Ruralista (UDR).

As ideias antiambientais sdo evidentes na categoria ambiental. A flexibilizacdo
do licenciamento ambiental, uma pauta comum ao agronegécio, aparece como
proposta da Aprosoja. A organizacdo defende a ideia de liberar o licenciamento para
atividades produtivas rurais, sugerindo que outras licencas sejam concedidas de forma
digital e autodeclaratdria pelo proprietario rural. Essa proposta implica alteracdes
profundas nas instituicoes brasileiras, enfraquecendo a fiscalizacdo e o controle de
atividades produtivas rurais que poderiam gerar impactos socioambientais. No nivel
federal, o IBAMA é responsdvel por licenciar atividades que possam causar impactos
ambientais. Nesse sentido, propor o fim do licenciamento ambiental corresponde
a desmantelar uma das principais fun¢oes do érgédo. No ano de 2025, o Projeto de
Lei n° 2.159, de 2021, que visava flexibilizar normas do licenciamento ambiental
no Brasil, foi aprovado na Camara dos Deputados com forte apoio de organizagdes
do agronegdcio, como a Aprosoja.

Outra proposta antiambiental da Aprosoja foi a exigéncia do fim das moratérias,
incluindo a moratdria da soja. Essa moratéria, estabelecida em 2006 entre o Governo
Federal, empresas do setor de soja e ONGs, determinou a interrupcdo da compra
de soja de dreas desmatadas na Amazonia apds julho de 2008. A oposicdo de
uma das principais associacdes ligadas a soja a essa moratdria reflete uma postura
antiambiental, pois a moratdria visa a reducado dos crimes ambientais na Amazénia.
No documento da Aprosoja (2018b), é solicitado que o préximo presidente rompa
com as moratdrias e ndo aceite exigéncias externas de ONGs que excedam a legislacdo
ambiental. A Aprosoja (2018b) propde uma medida que enfraquece o combate
ao desmatamento ao desconsiderar a moratdria, ao mesmo tempo que exige o
enfraquecimento de um dos instrumentos da legislacdo ambiental, o licenciamento
ambiental.

Assim como setores do agronegdcio, Jair Bolsonaro apresentou duras criticas
ao licenciamento ambiental. No programa eleitoral partidario de Jair Bolsonaro em
2018, é destacado que grandes e pequenas obras enfrentam barreiras no licenciamento
ambiental: “enfrentado barreiras quase intransponiveis no licenciamento ambiental.
Ha casos que superam os dez anos. Faremos com que o licenciamento seja avaliado
em um prazo maximo de trés meses” (Brasil, 2018, p. 71). Hd uma convergéncia com
ressalvas aqui, pois enquanto a Aprosoja (2018b) propds o fim do licenciamento
ambiental, Bolsonaro prop6s a flexibilizacdo, reduzindo o prazo de avaliacdo. No seu
plano de governo de 2022, ndo ha mencao especifica ao licenciamento ambiental. No
entanto, em discursos nas redes sociais, Bolsonaro criticou a fiscalizacdo ambiental e
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o licenciamento: “essa questao de licenca ambiental atrapalha quando um presidente
quer fazer uma obra de infraestrutura, uma estrada, quer rasgar uma estrada. Isso
acontece muito na regido amazodnica” (Versolato; Amaral; Watanabe, 2018, p. 1).

No ano de 2021, o governo Bolsonaro emitiu uma Medida Proviséria (MP
1.040/2021) que permitia que empresas de “risco médio” fossem dispensadas
do licenciamento ambiental. No entanto, em 2022, o STF invalidou a concessao
automatica de alvards e licengas ambientais para empresas de risco médio ao meio
ambiente. Nota-se que a institucionalizacdo das ideias antiambientais de grupos de
interesse do agronegdcio, acatadas por Jair Bolsonaro, ndo se concretizou devido
as regras institucionais brasileiras, principalmente respeitadas pelo STF.

No entanto, outras a¢des visando a desestruturacdo do licenciamento ambiental
ocorreram durante e apds a gestao bolsonarista, como a aprovacgao do projeto de
lei citado. A Instrucdo Normativa (IN) 8/2019 do Ibama visava delegar os processos
de licenciamento ambiental ao cargo do Ibama, e o Decreto n® 9.669/2019 criou a
Secretaria de Apoio ao Licenciamento Ambiental e Desapropriacdes, com a fun¢do
de apoiar o Licenciamento Ambiental de obras estratégicas. Além dessas acdes,
destaca-se a flexibilizacdo do licenciamento ambiental para atividades em terras
indigenas atravésdaINn®01/2021, que autorizava o licenciamento ambiental para
empreendimentos ou atividades desenvolvidas no interior de terras indigenas, desde
que a atividade fosse administrada por um indigena ou uma organiza¢do mista.
Embora as instituicdes tenham limitado as ideias antiambientais bolsonaristas, o
governo procurou instituir essas ideias de maneira infralegal.

Outras ideias antiambientais estdo presentes, de forma direta e indireta, nas
propostas da Aprosoja (2018b). Entre elas estdo: “Garantir a posse de armas nas

",

propriedades em defesa da integridade fisica e do patriménio”; “Nao permitir a
ampliacdo de terras indigenas”; “Sé permitir a demarcacao de terras indigenas
com a presenca de indios apds a data de promulgacdo da Constituicdo de 1988";
“Considerar ato criminoso a invasao de propriedade rural com o intuito de promover
a expropriacdo”; “Fomentar a construcdo e ampliacdo de portos para o arco norte

do pais”; e “Repactuacdo de Dividas Rurais”.

De acordo com a Comissao Pastoral da Terra (CPT), a medida do armamento
poderia aumentar os conflitos violentos no campo, além de fortalecer latifundiarios
e seus ‘capangas’, bem como grileiros (Camargos, 2019). Como consequéncia,
acarretaria mais violéncia para povos vulneraveis socialmente e garantiria o controle
de territdrios para a expansao de crimes ambientais. No programa partidario de
2018 e de 2022 de Jair Bolsonaro, a tematica da seguranga publica ganha amplo
destaque. Na proposta de 2018:“Reformular o Estatuto do Desarmamento; tipificar
como terrorismo as invasdes de propriedades rurais e urbanas” (Brasil, 2018, p. 32).
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Na proposta partidaria de Bolsonaro em 2022, a ideia aparece da seguinte
forma:“Assegurar a legitima defesa e prover meios para seu exercicio, inclusive com
o uso de arma de fogo"; “Consolidar e ampliar todas essas acoes de regularizacdo
fundidria, aliadas ao direito fundamental a legitima defesa e que assegurem o acesso
a arma de fogo aos cidadaos” (Brasil, 2022, p. 10). A condenacdo de invasdes de
propriedades rurais € uma pauta convergente entre a Aprosoja e as propostas de
Bolsonaro, sendo uma questao histérica do agronegdcio brasileiro desde as acdes da
UDR na Constituinte de 1988. Embora condenem a invasdo de propriedades rurais,
tanto Bolsonaro quanto a Aprosoja ndo mencionam nem condenam a invasdo de

terras publicas no processo de grilagem, nem a invasao de terras indigenas.

Na perspectiva bolsonarista, a solugdo para o conflito violento no campo é armar
proprietdrios rurais, grileiros e latifundiarios, que muitas vezes sdo responsaveis
pelo alto numero de mortes e conflitos violentos no meio rural. Em 2019, Bolsonaro
sancionou a Lei n° 13.870, que permitia a posse de arma em toda a extensao de
um imovel rural, permitindo que um proprietario ou gerente de fazenda andasse
armado por toda a propriedade. A Lei alterou o Estatuto do Desarmamento (Lei
n° 10.826, de 2003). O projeto de lei foi proposto e articulado junto com a FPA.

Outra ideia convergente entre a Aprosoja e Bolsonaro refere-se a demarcacdo
de terras indigenas. As propostas da Aprosoja que se opdem a demarcacao de terras
indigenas refletem ideias antiambientais. Sequndo o documento que reulne as
ideias desse grupo de interesse, eles defendem: “sé permitir a demarcacdo de terras
indigenas com a presenca de indios apds a data de promulgacdo da Constituicdo de
1988; Nao permitira ampliacdo de terras indigenas” (Aprosoja, 2018b, p. 2). De acordo
com a proposta do Marco Temporal, para que uma terra indigena seja demarcada,
seria necessario que os povos indigenas estivessem ocupando a terra ou em disputa
judicial sobre ela na data da promulgagao da Constituicdo. A tese do Marco Temporal
é defendida por vérios grupos do agronegécio, além da Aprosoja, como a CNA e
a FPA. O Marco Temporal limita a ampliacdo dos direitos indigenas no Brasil. Em
setembro de 2023, o STF rejeitou o Marco Temporal para a demarcacdo de terras
indigenas, decidindo que as demarcagdes ndo dependeriam da ocupagdo ou disputa
do territério pelos povos indigenas na data da promulgacao da Constituicao (Brasil,
2023). A decisdo do STF foi celebrada por povos indigenas e grupos ambientalistas.

Em contrapartida a decisdo do STF, o Congresso Nacional aprovou, em outubro de
2023, o Marco Temporal, em uma agado promovida e articulada pela FPA. No entanto,
a lei foi parcialmente vetada pelo presidente Lula. Em dezembro de 2023, os vetos
presidenciais foram derrubados pelo Congresso, e, em janeiro de 2024, o Marco
Temporal para terras indigenas foi promulgado (Brasil, 2024). Até a redacdo desta
pesquisa, a validade da lei ainda enfrentava impasses em processos judiciais. Além
de impedir a demarcacao de terras indigenas até a promulgacao da Constituicao,
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a nova lei também permite a autorizagdo para garimpo, plantios agricolas e outras
atividades econémicas em terras indigenas, o que pode favorecer um aumento dos
problemas ambientais nessas areas.

Andodemarcacao de terras indigenas encontrou convergéncia com as ideias e
propostas de Jair Bolsonaro. Ainda em pré-campanha eleitoral, Bolsonaro afirmou
que ndo demarcaria “um centimetro” para terras indigenas, uma promessa que
se concretizou durante todo o seu mandato. Para Oliveira (2023), o processo
de congelamento das demarcacdes ocorreu devido a mudancas internas e ao
desmonte de 6rgaos governamentais, como a Funai. Um exemplo dessa estratégia
foia nomeacgao de Marcelo Xavier para a Funai. Xavier, delegado da Policia Federal,
nao tinha vinculos com as causas indigenas e foi afastado de uma operacdo em 2014
para desocupar ndo indigenas de um territério indigena, sob a justificativa de ter
estado ao lado dos invasores.

No programa partidario de Jair Bolsonaro de 2018, ndo ha mencéo a povos
indigenas. Ja no programa de 2022, sdo feitas referéncias a “liberdade” no uso dos
recursos naturais por indigenas (uma referéncia a defesa de atividades econdmicas em
terrasindigenas), a promocao da sauide e da alimentagdo indigena, e a “necessidade
de preservacdo de dreas indigenas e de conservagdo ambiental” (Brasil, 2022, p. 37).
Entretanto, as promessas de campanha de 2022 ndo foram condizentes com as agdes
institucionais bolsonaristas, tanto nos discursos quanto nos atos. A ndo demarcacéo
de terrasindigenas ndo foi mencionada no Plano Plurianual 2020-2023 do governo
Bolsonaro, ao contrario da gestdo anterior, que propunha a demarcacéo de 25
terras indigenas. Em seu Plano Anual de Acdo de 2022, ndo ha metas qualitativas
para a demarcagdo de terras indigenas, e essa questdo também ndo aparece nos
Planejamentos Estratégicos da Funai para os anos de 2020-2023 (Oliveira, 2023).
Essas acdes corroboram a perspectiva antiambiental e anti-indigena de Bolsonaro,
em convergéncia com as propostas da Aprosoja.

No primeiro ano da gestdo de Bolsonaro, o governo transferiu a Funai do
Ministério da Justica para o novo Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos
Humanos. Além disso, a funcdo de demarcacdo de terras indigenas foi deslocada
da Funai para o Ministério da Agricultura, embora essas mudangas tenham sido
alteradas pelo Congresso Nacional em 2019. Em 2019, Bolsonaro estabeleceu a
Medida Proviséria n°® 886/2019, que transferiu a identificacdo e a demarcacdo de
terras indigenas para o Ministério da Agricultura. Durante o governo Bolsonaro, a
Funai alegou que essas mudancas e a pandemia de Covid-19 impediram o avanco
da demarcagdo de terrasindigenas (Oliveira, 2023). No entanto, € notavel que a ndo
demarcacdo era uma politica prevista e uma meta do governo Bolsonaro, evidenciada
desde a sua pré-campanha eleitoral. As estratégias institucionais para alcancar
essa meta incluiram atos infralegais, mudancas nas nomeacdes, no orcamento,
na reanalise de processos demarcatdrios e nas equipes responsaveis pela andlise
técnica da demarcagdo.
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Outras demandas da Aprosoja (2018b) referem-se ao fortalecimento econémico
e de infraestrutura para o agronegdcio, como pode ser visto em propostas, como:
“Fomentar a constru¢do e ampliacdo de portos para o arco norte do pais” e
“Repactuagdo de Dividas Rurais”. No programa partidario de 2018, o investimento
em portos e ferrovias é abordado como: “desburocratizar, simplificar, privatizar, pensar
de forma estratégica e integrada” e “E necesséario melhorar a eficiéncia portudria e
reduzir custos, além de atrair mais investimentos para atender a demanda crescente
do pais” (Brasil, 2018, p. 77).

O mesmo documento menciona que a ampliacdo das ferrovias e dos portos
visava integrar todas as regides do pais, fortalecendo o agronegdcio, o que esta
em consonancia com as propostas da Aprosoja (2018b). No programa partidario
de 2022, é destacado: “Se nao existem boas estradas, ferrovias ou hidrovias, como
escoar a producdo agricola de um determinado local ou regido?” (Brasil, 2022, p.
34). E evidente que muitas propostas de campanha e de gestio de Jair Bolsonaro
convergem com as ideias dos grupos de interesse do agronegécio, como a Aprosoja.

Outro ponto de convergéncia entre as ideias da Aprosoja (2018b) e as politicas
do governo Bolsonaro refere-se as dividas do agronegdcio. Em 2018, apds ser eleito,
Jair Bolsonaro sinalizou que pretendia perdoar a divida do setor com o Funrural.
Essa promessa estava relacionada ao Projeto de Lei n® 9.252/2017 e geraria um
impacto de 18 bilhdes nas contas publicas. A promessa contraria a decisdo do STF,
que, em 2017, tornou constitucional a cobranga do Funrural ao agronegécio. A
proposta da Aprosoja (2018b) aos presidencidveis inclui a “Repactuacdo de Dividas
Rurais”, especificando: “Apoiar dentro do Congresso as iniciativas parlamentares
com este objetivo”. A atuacdo do governo Bolsonaro convergiu com esse objetivo. A
promessa de anistia das dividas rurais, feita por Bolsonaro em acordo com setores do
agronegdcio, beneficiaria grandes industrias e empresarios do setor, o que contraria
o argumento de Jair Bolsonaro de que a anistia ajudaria o pequeno produtor.

Em um encontro promovido pela Aprosojaem 2019, o presidente da associagao
prometeu derrubar a moratdria da soja durante o governo Bolsonaro, ideia que
nao se concretizou (Lorenzon, 2019). Embora essa proposta tenha sido apoiada
por alguns integrantes do governo Jair Bolsonaro, como o secretdrio especial de
Relacionamento Externo da Casa Civil, Abelardo Lupion, que afirmou que o governo
avancaria para o fim da moratdria, a gestao bolsonarista ndo conseguiu implementa-
la. Ainda em 2019, o MAPA declarou que a moratdria era um acordo privado que
nao envolvia o governo federal de Bolsonaro. Assim, a ideia de encerrar a moratdria
da soja evidenciou uma convergéncia com ressalvas entre o governo Bolsonaro e a
APROSOJA, sendo uma proposta difundida pela cipula dos setores ruralistas e pelo
alto escaldo do governo. Em uma nota a um jornal estrangeiro, a entdo ministra
Tereza Cristina afirmou que o governo ndo tomaria medidas contra a moratodria,
embora a considerasse um absurdo (DW, 2020).
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Outras formas de apoio a Jair Bolsonaro foram emitidas pela Aprosoja em
momentos cruciais do bolsonarismo. Em 2022, apds as eleicdes presidenciais e a
derrota de Bolsonaro, a Aprosoja -MT paralisou suas atividades no estado em apoio
aos protestos antidemocraticos liderados por grupos bolsonaristas, que reivindicavam
a anulacdo das elei¢oes presidenciais e pediam um golpe militar. Em um inquérito
do STF, o ex-vice-presidente da Aprosoja, Antonio Galvan, foi acusado de financiar
atos de ruptura democratica para Bolsonaro através de recursos da Aprosoja.

Dessa forma, a convergéncia de ideias entre a Aprosoja e as a¢des institucionais
do governo Bolsonaro demonstrou ligacdes diretas, com diversas propostas do grupo
de interesse sendo incluidas antes e durante o mandato de Jair Bolsonaro. Além do
apoio do grupo mesmo com o fim da gestao bolsonarista. O encontro das ideias da
Aprosoja com o bolsonarismo foi marcante ndo sé nos discursos de Bolsonaro, que
frequentemente incorporaram argumentos e agendas comuns a associagdo, mas
também com recorréncia em suas politicas socioambientais.

CONSIDERACOES FINAIS

Os resultados apresentados neste artigo atestam que ndo apenas a formulacdo,
mas a implementacdo das politicas socioambientais de Bolsonaro convergiram com
as ideias antiambientais defendidas pela Aprosoja, especificamente as politicas de
fiscalizacdo ambiental, do licenciamento ambiental, dos agrotoxicos e da regularizagao
fundidria. A partir das discussoes e resultados apresentados, pode-se concluir que,
nos ultimos anos durante o governo Bolsonaro, houve uma prevaléncia de ideias
antiambientais e interesses privados dos grupos de interesses do agronegdcio
brasileiro nas politicas socioambientais da gestdo federal.

Um dos principais fatores para as convergéncias nas comunicagdes, discursos e
atos institucionais entre a Aprosoja e o governo foi a adesdo as ideias antiambientais,
especialmente aquelas relacionadas a flexibilizacdo da legislacdo ambiental e as
mudancas no quadro institucional das politicas ambientais. No entanto, as regras
institucionais, particularmente aquelas impostas pelo STF, moderaram algumas
das ac¢des institucionais do governo bolsonarista. Embora tenha havido uma alta
convergéncia de ideias antiambientais entre a Aprosoja e o governo Bolsonaro,
a arena institucional brasileira conseguiu moderar algumas das propostas mais
extremas.

Apesar da notdvel aproximacdo da Aprosoja com Jair Bolsonaro, seja por suas
ideias ou interesses, é importante também considerar o impacto e a influéncia de
outros grupos de interesse significativos do agronegdcio brasileiro, como a FPA.
Além de, o papel das instituicoes nesse processo. Nos resultados da tese citada na
introducdo (Sousa, 2024), foram apresentadas as ideias antiambientais de outros
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grupos de interesses e a sua convergéncia e divergéncia com as politicas durante
o governo Bolsonaro, como a ABAG, a CNA e a prépria FPA. Ademais, a tese avalia
como as instituicdes conduziram tais ideias. Esses resultados serdao demonstrados
em futuros artigos.
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CAPITULO 10

IDEOLOGIA, PARTIDARISMO E CRISE
AMBIENTAL: VALORES E ATITUDES
NA OPINIAO PUBLICA BRASILEIRA

Agostinho Domingues Neto
Bianca Galvao Mesquita

Gustavo César de Macédo Ribeiro

INTRODUCAO

E fundamental entender como as escolhas partidarias e ideoldgicas influenciam
as crengas e atitudes ambientais individuais, em tempos de aprofundamento das
mudancas climaticas. Embora o consenso cientifico acerca desse fendmeno esteja
estabelecido (Nobre, 2007), as formas como as pessoas o valoram variam social
e, principalmente, politicamente (Siqueira, 2023). Sendo assim, ha evidéncias na
literatura de que a preocupacdo com o meio ambiente tende a ser maior entre os
localizados mais a esquerda do espectro ideoldgico, ao passo que o oposto ocorre
com o negacionismo climdtico, mais propenso a grassar entre aqueles a direita
(Mcright; Dunlap, 2011). Dessa forma, o presente trabalho busca situar essa discussdo
no Brasil ao tentar compreender as possiveis capacidades preditivas do partidarismo
e daideologia naformacdo de crencas e atitudes ambientais no ambito da opinido
publica nacional.

Assim, em primeiro lugar, abordaremos o conceito de “preocupacdo com o meio
ambiente” (Milfont, 2007). Na literatura sobre opinido publica ambiental hd um
longo debate sobre o quanto alguns autores o trataram como sindGnimo de “atitudes
ambientais” (Milfont, 2007). Embora parte da literatura faca uma distincdo entre esses
dois termos (Stern et al., 1995; 1999), optaremos por utilizar a nogdo de preocupagdo
ambiental como um construto analitico em si mesmo. Tal postura € suscitada pela
necessidade de pensar a centralidade dos temas ambientais, especialmente em um
contexto histérico no qual a desinformacdo e, em ultima andlise o negacionismo
climatico, concorrem para tornar essa discussao mais complexa.
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Em segundo, parte-se do entendimento de que o conceito de crencas
individuais acerca de fatos que envolvem o meio ambiente (Dietz et al., 2005)
ajuda a compreender as tendéncias de negacionismo climatico na opinido publica.
Embora o publico brasileiro possa ser identificado como um dos quais, em termos
comparativos internacionais, esse problema tende a ter menos impacto, é de se
compreender que elementos da conjuntura politica podem vir a causar mudancas
nesse quadro. Seja a influéncia de setores econdmicos que advogam publicamente
a necessidade de revisdes na legislacdo e a implementacao de politicas publicas
permissivas a degradacdo ambiental, seja da emergéncia de liderancas politicas
nacionais com forte discurso antiambiental (a exemplo do ex-presidente Jair Bolsonaro
e associados, como o hoje deputado federal Ricardo Salles), sdo aspectos indicadores
do quanto o negacionismo ambiental e climatico tém potencialidade para influenciar
as crencas e atitudes ambientais dos(das) brasileiros(as).

Como resultado, ha de se questionar: Entre preocupacdo com o meio ambiente
e 0 negacionismo ambiental, onde se localiza o publico brasileiro? Quais sdo os seus
condicionantes politicos? Para responder a essas questdes, analisamos dados de dois
surveys centrados em tematicas relativas ao meio ambiente e as mudancas climaticas.
Especificamente, serdo utilizadas as pesquisas Mudancas Climéaticas na percepg¢do
do Brasileiros (ITS RIO, 2022), realizada em 2022, e Pesquisa de Valores Ambientais
e Atitudes sobre a Amazénia (PVAAA-UFPA), conduzida em 2024. Ideologia e
Partidarismo sdo utilizados como variaveis independentes de interesse, ao passo
que crencas sobre queimadas na Amazonia e preocupagdo com o meio ambiente
sdo as varidveis dependentes. A partir de andlises descritivas e modelos de regressao
logistica, demonstra-se que ter afinidade com o Partido dos Trabalhadores e se
identificar com a esquerda aumentam as chances de os individuos desenvolverem
visdes de mundo ndo negacionistas acerca do desmatamento na Amazonia bem
como aumentar os niveis de preocupagdo com o meio ambiente. Dessa forma, o
trabalho contribui com a ainda incipiente literatura sobre meio ambiente e opinido
publica no Brasil (Fairbrother, 2022).

Este trabalho estd estruturado em sete se¢des. A primeira corresponde a esta
introdugdo. A segunda apresenta uma breve revisdo tedrica sobre partidarismo e
ideologia no contexto brasileiro, destacando suas principais defini¢des e implicacdes. A
terceira secdo discute a producdo académica em torno de atitudes, comportamentos
e valores ambientais. Na quarta, abordam-se as no¢bes de crencas e negacionismo,
a partir da literatura especializada. A quinta secao descreve, de forma detalhada,
0s materiais empiricos utilizados e a metodologia adotada. Em seguida, a sexta
se¢do apresenta os principais resultados, por meio de tabelas de frequéncia,
anadlises descritivas e modelos de regressdo logistica. Por fim, a sétima secdo traz
as consideracdes finais, com uma reflexdo sobre os achados e as possiveis direcoes
para pesquisas futuras.
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IDEOLOGIA, PARTIDARISMO E IDENTIFICACAO PARTIDARIA (IP)

O Brasil, além de apresentar dimensdes territoriais continentais, também nos
presenteia com uma desigualdade socioeconémica digna de seu “tamanho”, a ponto
de percebermos até uma variedade da cultura politica em si (Power; Rodrigues-Silveira,
2019), sendo assim, parte-se do principio de que hd varia¢des sociais, partidarias e
ideoldgicas no sentido de construcdo dos valores ambientais.

Em um viés de contextualiza¢do, o Brasil, assim como grande parte da América
Latina, ndo apresenta um antagonismo ideoldgico solidificado, pois precisaria,
necessariamente de uma democracia duradoura, partidos fortes, eleitores sofisticados
e um sistema politico bem estruturado (Oliveira; Turgeon, 2015), assim, de inicio
aparenta acentuar-se nossa dificuldade, mas em compensacao, responderd se
realmente a falta de um alicercamento ideoldgico acabaria por tornar nebulosa
a diferenca ideoldgica ao empregarmos valores e atitudes sobre a Amazonia e o
meio ambiente.

A partir disso, houve a necessidade de compararmos as inclinacdes ideoldgicas
comtemas envolvendo o meio ambiente, partindo do pressuposto de que altas nocoes
e preocupacdes referentes a crise climatica representassem um carater progressista
e de esquerda, a0 mesmo tempo em que a ndo preocupagao e a negacao dos danos
ambientais pelas queimadas, bem como da negacdo da existéncia do aquecimento
global tornar-se-ia uma opinido esperada da direita brasileira (Siqueira, 2023). Assim
poderemos questionar se ha realmente uma polarizacdo ideoldgica envolvendo o
meio ambiente e a Amazdnia.

Quais ideologias apresentariam maior dominio de influéncia nas atitudes
ambientais dos individuos? Buscamos entender se a ideologia de direita possui maior
poder de induzir opinides por seu discurso do que a ideologia de esquerda, que,
historicamente fomenta ideologicamente a protecdo e o progressismo protecionista
do meio ambiente, em sintese, o desenvolvimento sustentavel (Aquino, 2020). Essa
trajetdria de partidos de esquerda elaborarem discursos referentes a protecdo do meio
ambiente vem de influéncias dos partidos ideologicamente posicionados a esquerda
na Europa com um discurso do inicio do ecossocialismo, que seria um movimento de
convergéncia entre politicas sociais e ambientalismo (Matias; Barros, 2019), o que
ocorreu na esquerda brasileira uma possivel importacdo desses valores politicos.

Acerca do partidarismo, temos na ciéncia politica, em especial no campo do
comportamento politico e eleitoral, a identificacdo partidaria (IP), que se consolidou
como um dos principais preditores de comportamento (Dalton et al., 2003; Weisberg;
Greene, 2006). Esse debate ganhou relevéncia entre as décadas de 1940 e 1950,
quando pesquisadores da Universidade de Michigan (EUA) iniciaram estudos pioneiros
sobre o eleitorado norte-americano, destacando o conceito de partidarismo como
eixo analitico central.
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Em 1948, sob a lideranca de Angus Campbell e Robert Kahn, um estudo piloto
financiado pelo Social Science Research Council (SSRC) foi desenvolvido para
investigar os critérios de escolha dos eleitores — base do que posteriormente se
tornaria o American National Election Study (ANES). O modelo de Michigan alcancou
proeminéncia com a publicacdo de The American Voter (1960) e Elections and the
Political Order (1966).

A metodologia empregada baseava-se em surveys com amostragem
probabilistica, capazes de generalizar dados para a populacdo, e em autoavaliacdes
que privilegiavam a perspectiva psicoldgica do eleitor como unidade de anadlise
(Santos et al., 2013). Essa abordagem marcou uma transicdo paradigmatica: de
analises agregadas para um foco microindividual, no qual o comportamento eleitoral
éinterpretado a partir de tracos especificos do sujeito, e ndo de grupos homogéneos.

Para Campbell et al. (1960), a identificacdo partidaria € um constructo psicolégico
estdvel, originado do apoio afetivo aos partidos. Analogamente a identidades
religiosas ou sociais, a IP forma-se mediante socializacdo primaria (familia) e
secunddria (grupos de referéncia), tornando-se resistente a mudangas ao longo
davida (Miller; Shanks, 1996; Okado; Ribeiro; Lazare, 2018). Uma vez internalizada,
orienta a interpretacdo da politica e as a¢des do eleitor, funcionando como um filtro
cognitivo (Green; Palmquist; Schickler, 2002).

ATITUDES E COMPORTAMENTOS PRO-AMBIENTAIS

Aliteratura internacional ainda ndo apresenta uma definicao universal sobre o
que sdo atitudes ambientais. Para alguns autores, o conceito estd relacionado a um
apego emocional a natureza, expresso por preocupagdes com o meio ambiente e com
questdes ecoldgicas de modo geral (Gifford & Sussman, 2012). Outras abordagens
enfatizam a natureza multidimensional dessas atitudes, diferenciando componentes
afetivos, que se referem ao envolvimento emocional; componentes cognitivos, ligados
ao conhecimento sobre questdes ambientais; e componentes conativos, associados
a intencdo de agir (Diekmann; Preisendorfer, 1998; Maloney; Ward, 1973). Ainda
que ndo haja um consenso conceitual, este trabalho adota a definicdo de atitudes
ambientais como uma forma de preocupacéo voltada ao meio ambiente.

Ligado as discussdes sobre atitudes ambientais, o estudo do comportamento
pré-ambiental tem ganhado destaque na literatura internacional (Li et al., 2019).
O crescente interesse em compreender os fatores que levam individuos a adotarem
praticas sustentdveis tem mobilizado pesquisadores de diversas areas (Liere; Dunlap,
1981). De modo geral, o comportamento ambiental pode ser entendido como
qualquer agao voltada a reducao dos impactos negativos das atividades humanas
sobre o meio ambiente (Kollmuss; Agyeman, 2002). Isso abrange desde escolhas
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individuais, como a reducdo do consumo e a ado¢do de meios de transporte mais
sustentaveis, até formas de engajamento coletivo. Stern (2000), por exemplo, propde a
distingdo entre comportamentos que incidem sobre a esfera publica, como o ativismo
ambiental e a participacdo em protestos, e aqueles ligados a esfera privada, como
atitudes cotidianas que visam reduzir os danos ecolégicos individuais.

CRENCAS E NEGACIONISMO CLIMATICO

O negacionismo presente neste trabalho, refere-se a negacdo da prépria
realidade, ocorrendo quando as crencas e a emocado do individuo atuam enquanto
sobreposicdo aos fatos objetivos (Miguel, 2022), principalmente porque os fatos ou a
prépria realidade passa aincomodar em certos aspectos. A problemética se intensifica
a partir do momento em que o negacionismo passa a servir de mecanismo para
a manutencao de certos interesses (Lopez, 2023). E, portanto, utilizamos variaveis
de crenga, que identificam se o individuo acredita ou ndo em algo, ou confirmam
algo a partir de seus préprios valores (Kollmuss; Agyeman, 2002) para medir esse
negacionismo.

A direita brasileira a partir da eleicdo de Jair Messias Bolsonaro em 2018
iniciou sua “relacdo” com o negacionismo justamente pela sua lideranca, pois foi
evidente a utilizacdo da mentira enquanto mecanismo politico nos discursos do
ex-presidente (Barreto Filho, 2020), o que é extremamente alarmante, dado que
0 negacionismo climatico por interesses politicos acabam dificultando atuagoes
publicas governamentais (Lopez, 2023).

Com a ascensao da extrema direita e do “bolsonarismo” no Brasil, observamos
severos ataques coordenados ao meio ambiente e as suas pautas defensoras, como
a desestruturacdo do Ministério do Meio Ambiente e o préprio incentivo as praticas
danosas a nossa sustentabilidade ambiental (Fearniside, 2019). Nossa principal
inquietacdo a ser aferida nesta incursao é perfilar as inclinacdes ideoldgicas dos
individuos e compreender se essas inclinacdes condicionam a opinido sobre o meio
ambiente e sobre a Amazdnia em si, certa feita que individuos com posicionamentos
politicos mais conservadores, tendem a possuirem praticas ambientais menos
sustentaveis (Cucato et al., 2022).

MATERIAIS E METODOS

Este estudo baseia-se em dois bancos de dados sobre opinido publica. O primeiro
é composto pelos dados da Pesquisa de Valores Ambientais e Atitudes sobre a
Amazonia (PVAAA-UFPA), desenvolvida pela Universidade Federal do Pard. Seus
dados foram coletados entre 2 de abril e 24 de maio de 2024, tendo como universo
a populacao brasileira com 16 anos ou mais. A amostra é composta por 1.789
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entrevistas com margem de erro de 2,31% e intervalo de confianca de 95%. A
pesquisa contou com uma sobreamostra de 589 entrevistas na regido norte, cuja
margem de erro é de 4,04% — o que torna a pesquisa representativa tanto para o
Brasil quanto para a regido norte.

O segundo banco de dados é oriundo da pesquisa Mudancas Climaticas na
Percepgdo dos Brasileiros (MCPB), parte de uma série de levantamentos promovidos
pelo Yale Program on Climate Change Communication. No Brasil, o estudo foi
adaptado pelo Instituto de Tecnologia e Sociedade do Rio de Janeiro (ITS Rio) e
aplicado pela Inteligéncia em Pesquisa e Consultoria Estratégica (IPEC). Utilizou-se,
para este trabalho, a edicdo mais recente, realizada entre 25 de novembro de 2022
e 26 de janeiro de 2023, com 2.600 entrevistas presenciais, margem de erro de 2%
e intervalo de confianca de 95%.

Neste trabalho, formulamos dados descritivos e modelos de regressdes logisticas,
tendo em vista trés varidveis dependentes. A primeira delas operacionaliza a no¢do
de comportamento pré-ambiental através do consumo. Utilizamos a seguinte
questdo da PVAAA: “Vocé deixou de consumir algum produto com o objetivo de
diminuir danos ao meio ambiente?”. Mantivemos a versao binaria original de suas
categorias —"“sim” (1) e “ndo” (0). J& a sequnda, presente na MCPB, foi selecionada
para operacionalizar a cldssica questao sobre preocupacdo com o meio ambiente.
Nas estatisticas descritivas reproduzidas a seguir, foram mantidas suas categorias
originais (“Muito Preocupado”; “Preocupado”; “Um Pouco Preocupado”; “Nada
Preocupado”), ao passo que, nos modelos de regressdo, uma versao binaria foi
produzida—nela, algum nivel de preocupagdo corresponde a“1”, ao passo que a nao
preocupacao corresponde a “0”. Por fim, a terceira, novamente advinda da PVAAA,
operacionaliza a ideia de negacionismo climdtico como crenca ambiental —“Na sua
opinido, as queimadas na Amazonia contribuem para o aumento do aquecimento
global?”. Para os dados descritivos, mantivemos as categorias originais (“muito”, “em
parte”, “um pouco” e “ndo contribuem”), mas, para os modelos logisticos, optamos
por uma versdo binaria, separando as crengas que se alinham em algum nivel com

as evidéncias cientificas (“muito”, “em parte” e “pouco” = 1) daquelas que as negam
("ndo contribuem” = 0).

No que diz respeito as varidveis independentes, utilizamos tanto varidveis
presentes na PVAAA quanto na MCPB para operacionalizar os conceitos de ideologia
e partidarismo. Em relacdo a primeira (presente em ambos os bancos) utilizamos
uma versao tricotébmica de auto posicionamento ideoldgico — esquerda, centro e
direita. Ao passo que, para a segunda (existente somente na PVAAA), elaboramos
uma versao na qual a preferéncia pelo PT (petismo) foi contraposta as demais
respostas — afinidades por outros partidos e apartidarismo. Além dessas variaveis,
utilizamos os seguintes controles: género, regido, religido, raca/etnia, faixa etaria,
estrato de renda e experiéncia com eventos climaticos extremos.
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RESULTADOS

Os cruzamentos entre as varidveis analisadas revelam resultados estatisticamente
relevantes. A analise tem inicio a partir da varidvel relacionada ao partidarismo.
E importante destacar que os percentuais apresentados se referem ao total de
respondentes em cada linha da tabela. Entre os individuos que se identificam como
petistas, 146 responderam a questao; desses, 98 afirmaram ter deixado de consumir
determinado produto com o objetivo de reduzir danos ao meio ambiente, o que
representa 67% desse grupo. Ainda na categoria “petistas”, observa-se uma tendéncia
mais acentuada de comportamento ambientalmente consciente.

No grupo classificado como “N&o PT”, a amostra é composta por 1.582
respondentes. Desses, 41% afirmaram que ja deixaram de consumir produtos com
potencial impacto ambiental negativo, o que representa 57% do total de respostas
afirmativas a pergunta. J& entre os entrevistados que declararam ndo saber com
qual partido se identificam, 14 afirmaram adotar esse tipo de comportamento
pré-ambiental.

Dessa forma, os dados sugerem que individuos identificados com o Partido dos
Trabalhadores (PT) demonstram maior propensao a praticas de consumo sustentaveis,
quando comparados aos demais grupos analisados. Os resultados detalhados podem
ser visualizados na Tabela 3

Tabela 1 - Partidarismo e Comportamento Ambiental
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“Vocé deixou de consumir Sim Nao NS/NR TOTAL
algum produto com o

objetivo de diminuir danos Abs. % Abs. % Abs. % Abs. %

ao meio ambiente?”

Petista 98 67 46 32 2 1 146 100

Outros (Nao PT) ' 905 57 652 41 25 2 1.582 100

Nao sabe 14 100 0 0 0 0 14 100

Nao respondeu / Negou- 3 67 4 33 0 0 12 100

se a responder

QOutros 24 67 12 33 0 0 36 100

Total Geral 1.049 59 714 40 27 2 1.790 100

FONTE: PVAAA - UFPA, elaborada pelos autores.
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No cruzamento entre a varidvel ideologia politica e a preocupacdo com o
meio ambiente, a Tabela 2 apresenta resultados expressivos. Entre os respondentes
que se posicionam politicamente mais a esquerda, 63% declararam estar “muito
preocupados” com questdes ambientais. Entre os que se situam ao centro, esse
percentual foi de 52%, enquanto entre os que se identificam mais a direita, a
proporcao cai para 44%.

Esses resultados indicam uma correlacdo entre orientacdo ideoldgica e niveis
de preocupacdo ambiental, sugerindo que individuos de inclinacdo mais a esquerda
tendem a demonstrar maior sensibilidade as pautas ambientais. A Tabela 4, a seguir,
apresenta os dados de forma detalhada.

Tabela 2 - Ideologia e Preocupagdo com o meio ambiente

“0 quanto vocé considera que esta Posicao Politica
preocupado(a) com o meio ambiente

atualmente? Vocé diria que esta...” Esquerda Centro Direita
Muito preocupado(a) 63% 52% 44%
Preocupado(a) 24% 32% 28%
Um pouco preocupado(a) 10% 14% 20%
Nada preocupado(a) 3% 2% 7%
Nao sabe 0% 0% 0%
Nao respondeu 0% 0% 0%

FONTE: ITS-Rio, 2022, elaborada pelos autores.

A Tabela 3 apresenta as variagdes na percepcao sobre a contribuicdo das
queimadas para o aquecimento global, cruzadas com a autodeclaracdo ideoldgica
dos respondentes. Observa-se uma tendéncia decrescente na categoria “Contribuem
muito”, a medida que se desloca da esquerda para a direita no espectro politico:
85% dos entrevistados que se identificam com a esquerda reconhecem fortemente
essa contribuicdo, enquanto o percentual cai para 70,8% entre os centristas e 69,2%
entre os identificados com a direita.

Por outro lado, a descrenca — aqui, relacionada ao negacionismo — quanto a
relacdo entre queimadas na Amazonia e o aquecimento global cresce conforme a
ideologia se aproxima da direita. Apenas 1,4% dos respondentes de esquerda afirmam
ndo acreditar nessa conexdo, frente a 3,6% entre os centristas e 7,8% entre os de
direita. Esses dados sugerem uma correlagdo entre posicionamento ideolégico e o
grau de reconhecimento dos impactos ambientais das queimadas, especialmente
no contexto da emergéncia climatica.
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Tabela 3 - Ideologia e Negacionismo

“Na sua opinido, as queimadas Posicao Politica
na Amazdnia contribuem para o
aumento do aquecimento global?” Esquerda Centro Direita

Contribuem muito 85% 70,80% 69,2%
Contribuem em parte 1% 22,7% 14,80%
Contribuem pouco 2,70% 2,10% 7,4%
N&o contribuem 1,40% 3,60% 7.8%
N&o sabe/nao respondeu 0,00% 0,80% 0,80%
N 248 555 676

FONTE: PVAAA - UFPA, elaborada pelos autores.

Os resultados dos modelos de regressao podem ser observados nos graficos 1,

2 e 3, apresentados a seguir. e
2
s
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Gréfico 2 - Condicionantes do Negacionismo Climatico no Brasil.
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Gréafico 3 - Condicionantes da Preocupacdo com o Meio Ambiente no Brasil.
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FONTE: ITS, elaborada pelos autores.
CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo teve como objetivo analisar a relacdo entre partidarismo e ideologia
com atitudes e comportamentos pré-ambientais. Os resultados evidenciam uma
questdo central que merece investigacdo mais aprofundada em estudos futuros:
em que medida a identificacdo partidaria — especialmente com o Partido dos
Trabalhadores (PT), o qual apresenta os maiores indices de identificacdo entre os
respondentes —e a orientacdo ideoldgica a esquerda estdo associadas a niveis mais
elevados de consciéncia ambiental? A partir de uma abordagem quantitativa e
do uso de andlise descritiva e regressao logistica, foi possivel alcancar os objetivos
propostos e responder nossas hipoteses.

Os resultados evidenciaram uma distincao clara entre atitudes e comportamentos.
Enquanto a preocupagdo com o meio ambiente mostrou-se mais pronunciada entre
individuos de orientacdo politica a esquerda, a ado¢do de praticas de consumo
pré-ambiental apresentou um padrdo moderado, sem variagdes significativas entre
grupos partidarios.
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Recomenda-se que estudos posteriores incorporem variaveis adicionais, como
perfil socioeconémico e a disponibilidade de politicas publicas locais, a fim de
avaliar em que medida esses fatores influenciam o acesso a op¢des de consumo
sustentavel. Essa abordagem permitiria uma compreensdo mais abrangente das
barreiras estruturais a ado¢do de comportamentos ambientalmente responsaveis.

Os achados deste estudo ndo apenas reforcam a relacdo entre partidarismo,
ideologia e valores ambientais, mas também sinalizam a necessidade de uma agenda
de pesquisa dedicada a explorar as intersec¢des entre politica, meio ambiente e
opinido publica — particularmente no contexto das mudancas climaticas. Embora
preliminar, esta investigagao oferece uma base empirica que auxilia no preenchimento
de lacunas na literatura nacional, destacando caminhos para analises futuras.
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ANEXO METODOLOGICO

TABELA 1 - Varidveis dependentes com relacao a atitude, comportamento e crenca

Perguntas Categoria Banco de dados

1. Muito preocupado(a)
"0 quanto vocé considera que 2. Preocupado(a)
esta preocupado (a) com o 3. Um pouco preocupado(a)
meio ambiente atualmente? 4. Nada preocupado(a)
Vocé diria que esta:” 5. Nao sabe
6. Nao respondeu

ITSRIO, 2022

1. Continuaria a comprar
amesma marca

2. Passaria a comprar outra marca PVAAA, 2024
3. N&o sabe

4. Nao respondeu

“Vocé deixou de consumir
algum produto com o
objetivo de diminuir danos
ao meio ambiente?”

1. Contribuem muito

2. Contribuem em parte
3. Contribuem pouco PVAAA, 2024
4. Nao contribuem

5. Nao sabe/néo respondeu

“Na sua opinido, as
queimadas na Amazonia
contribuem para o aumento
do aquecimento global?”

FONTE: ITS RIO E PVAAA, elaborada pelos autores.

TABELA 2 - Varidveis independentes com relagdo a ideologia e identificacdo partidaria

Perguntas Categorias Banco de dados

1. Mais a esquerda;

“Na politica as pessoas normalmente | 2. No centro;
falam em esquerda, direita e 3. Mais a direita; ITSRIO, 2022
centro. Vocé se define como:” 4.N3o sabe;

5. N&o respondeu

“Na politica é comum que algumas
pessoas simpatizem com a esquerda
e outras com a direita. Numa escala | 1. Esquerda (1 - 2)
de 1 até 7, na qual 1 (um) significa 2.Centro (3-5) PVAAA, 2024
estar mais a esquerda possivel e 7 3. Direita (6 - 7)
(sete) estar mais a direita possivel,
como vocé se localizaria?”
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“01. MDB; 02. PDT; 03. PT; 04. PCdoB;
05. PSB; 06. PSDB; 07. AGIR; 08.
MOBILIZA; 09. CIDADANIA; 10. PV;
11. AVANTE; 12. PP; 13. PSTU; 14.
PCB; 15. PRTB; 16. DC; 17. PCO; 18.
PODE; 19. REPUBLICANOS; 20. PSOL; PVAAA, 2024
21.PL; 22. PSD; 23. SOLIDARIEDADE;
24.NOVO; 25. REDE; 26. PMB; 27.
UP; 28. UNIAO; 29. PRD; 30. Outro.
Qual?; 31. Ndo sabe; 32. Nao
respondeu/Negou-se a responder”

“Com qual partido vocé
se identifica?”
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CAPITULO 11

PARTIDARISMO E AVALIAGAO GOVERNAMENTAL
DURANTE A PANDEMIA DE COVID-19:
BOLSONARO SOB LENTES PETISTAS

Lucas Silva Almeida

Gustavo César De Macédo Ribeiro

INTRODUCAO

O Partido dos Trabalhadores (PT) é o partido brasileiro que, historicamente,
concentrou tanto as maiores proporc¢des de partidarismo (petismo) como as de
antipartidarismo (antipetismo) por parte do eleitorado brasileiro. Tanto o petismo
quanto o antipetismo advém de diversas fontes. No que diz respeito ao primeiro,
ele varia desde a relacdo com movimentos sociais ao recrutamento de simpatizantes
apds os éxitos dos primeiros governos Lula na drea social. J& o segundo pode estar
associado as associacdes feitas entre o PT e os escandalos de corrupcdo, vém como
ao ressentimento social (Paiva; Krause; Lameir&o, 2016).

A partir das elei¢des presidenciais de 2018, o antigo embate entre PT e PSDB
deu lugar a um novo confronto, dessa vez entre PT e 0 movimento bolsonarista. A
vitdria de Jair Bolsonaro nas eleicoes de 2018 quebrou uma sequéncia de 4 vitérias
consecutivas do PT para elei¢des presidenciais, jogando novamente o partido
para o papel de oposicdo ao governo. A manutencdo da rivalidade entre o PT e o
movimento bolsonarista até as eleicdes de 2022 foi instrumental para que ocorresse
a eleicdo com o resultado mais apertado na histéria brasileira (CNN, 2022; Correio
Braziliense, 2019; Rothenburg, 2018).

As atitudes e os discursos de Bolsonaro geraram impactos em seus eleitores.
Com o tempo, a realidade de seus apoiadores comecou a ser impactada pelas
mensagens do atual filiado ao PL. Durante seus governos, Bolsonaro se tornou uma
figura polarizadora, gerando tanto rejeicdo como afeicao por parte dos brasileiros
(Gortazar, 2019) —e foi durante esse contexto que surgiu a pandemia do coronavirus.
A pandemia do coronavirus iniciada em 2020 forcou os lideres de Estado a tomarem
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medidas drasticas e céleres para proteger a vida de seus cidadados. Mas em meio ao
caos, alguns paises demoraram para tomar atitudes efetivas em relacdo a COVID-19,
entre eles o Brasil, sob a lideranca do ex-capitdo do Exército. O resultado foi o alto
numero de mortes causadas pela doenca.

O papel dos lideres politicos se tornou importantissimo para conter a ameaca
do coronavirus. As atitudes dos lideres de Estado foram amplamente divulgadas.
Entretanto, mesmo com a disseminacdo dos cuidados necessarios para conter o virus,
parte da populacdo agiu, tendo como base a maneira como a situacdo foi tratada
pela elite politica. Diante de um cendrio que os animos da populacdo brasileira
estavam exaltados, criou-se uma associacdo que quem defendia as medidas de
seguranga amplamente divulgadas por canais de ciéncia tinha uma tendéncia em
ter uma avaliagdo negativa do governo (Falcao; Vivas, 2022).

Aos poucos, a questao da COVID foi politizada, e individuos mais alinhados ao
ex-presidente Bolsonaro se deixaram influenciar por suas atitudes negacionistas
(Gramacho; Thurgeon, 2021). No Brasil, a falta de coordenagao entre as esferas
do poder para resolver o problema, seja por meio de vacinas ou lockdowns, foram
sintomas de maneiras distintas de enxergar o problema, que podem ter enraizamento
politico (Batista, 2022; CNN, 2022).

Tendo em vista essa problematica descrita, este artigo busca produzir evidéncias
sobre o seguinte questionamento: Qual a influéncia do partidarismo sobre a
avaliacdo do governo na gestdo da pandemia de COVID-19? Essa pergunta se
justifica na busca de entender como o partidarismo afeta a avaliagdo governamental
em tempos de pandemia no Brasil. Muitos estudos foram feitos mostrando como foi a
avaliacdo presidencial em outros paises (Aruguete et al., 2021; Bell-Martin; Rodriguez,
2021; Klobovs, 2021; Sosa-Villagarcia; Lozada, 2021). No caso brasileiro, estudos
ja foram feitos mostrando a opinido publica em relacdo a COVID-19 com diversos
temas e tratando de outras variaveis (Calvo; Ventura, 2020; Pereira; Nunes, 2021).

Em alguns desses estudos, considerou-se a importancia do partidarismo como
fator explicativo. Os resultados demonstram que a questdo partidaria pode afetar
a percepgao sobre o nivel de informacédo sobre a COVID-19 (Gramacho, 2021),
assim como também pode influenciar na confianga que se tem sobre a vacinagdo
(Gramacho; Turgeon, 2021). No geral, a questdo partidaria do individuo afeta a visdo
das pessoas sobre a pandemia e como o governo age para controlar esse problema.
Além disso, ainda ha uma lacuna no que se refere ao estudo que atrela a avaliacdo
governamental com a identificacdo partidaria, naguele contexto.

O presente artigo objetiva preencher essa lacuna na literatura. Para tanto,
objetiva (1) realizar uma andlise estatistica descritiva para entender o posicionamento
de parte do eleitorado petista em relacdo a gestdo governamental da crise da
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pandemia de coronavirus e (2) analisar, através de modelos estatisticos, o partidarismo
como uma condicionante das avaliacoes feitas pelos individuos sobre a gestao
que o governo Bolsonaro fez em relacdo a crise do coronavirus. Os dados que
serdo utilizados neste estudo sdo provenientes do Instituto DataFolha, a partir da
pesquisa intitulada Opinido sobre o Coronavirus, que foi realizada no periodo de
emergéncia da pandemia no Brasil e disponibilizada pelo CESOP (2022). Ao todo,
foram realizadas doze ondas de surveys, sendo que em duas ondas hd a possibilidade
de mensurar a avaliacdo governamental em relacéo a identificacdo partidaria de
parte do eleitorado brasileiro.

Além desta introducdo, o presente artigo esta estruturado em cinco secoes.
A préxima secdo consiste na revisdo tedrica, em que sdo discutidas producodes
académicas relevantes que fundamentam o desenvolvimento deste estudo. A terceira
secdo refere-se a metodologia, na qual se detalham os procedimentos adotados
para a organizacdo e execucdo da pesquisa. A quarta secdo apresenta a analise dos
dados, contemplando tanto a exploracao inicial dos surveys aplicados, quanto os
resultados obtidos por meio de testes estatisticos. Por fim, a conclusdo estabelece
um didlogo entre os achados empiricos e a literatura previamente discutida, além
de abordar as limitacdes do estudo e indicar possiveis direcdes para investigacdes
futuras.

REVISAO TEORICA

Ha evidéncias na literatura sobre partidos politicos no Brasil que demonstram um
baixo enraizamento social das agremiacdes partidarias (Okado; Ribeiro; Lazare, 2018;
Pereira, 2014). Mas também n&o se pode descartar a presenca de um relacionamento
entre o eleitorado e o partido que teve mais sucesso ao longo do século XXI em
adquirir adeptos: o PT. Ao mesmo tempo, ha estudos que tentam entender se o
Brasil passa por um processo de polarizacdo politica (Fuks; Borba, 2020), o que leva
a pensar que a mensagem transmitida por partidos ganha importancia sobre temas
salientes, que no momento se encaixa a questao da pandemia.

Alguns desses estudos demonstram que, por conta da criacdo de um viés
partidario, individuos agem influenciados pelos atalhos cognitivos gerados pelos
partidos politicos (Abramowitz; Webster, 2015; Ditto et al., 2018). Esse fenbmeno
pode ser avaliado melhor levando-se em consideracdo a opinido publica sobre a
forma que a presidéncia da republica vem agindo em relagdo a COVID-19, ja que ha
producdes que mostram que os brasileiros enxergam melhor as diferencas partidarias
quando a disputa entre os partidos € para o cargo maximo do Poder Executivo.

A andlise sobre a gestdo governamental em relacdo a pandemia pode gerar
resultados interessantes de serem estudados. De um lado, levando em consideragao
a linha partidaria da socializacdo, é de se esperar opinides extremadas que levardo
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em conta a dicotomia “nds contra eles”, em que independente das atitudes tomadas
pelo Poder Executivo, haverd uma equivaléncia de opinides positivas e negativas
por conta do embate partidario.

Por outro lado, se levar em consideracdo que os individuos usam atalhos
informacionais, espera-se que por mais que o impacto da COVID-19 tenha tido
consequéncias terriveis para a sociedade, ndo se cria a figura de “incompeténcia” na
forma com que se lida com a pandemia. Dai a importancia de se analisar a variavel
do partidarismo para verificar se ha a possibilidade de haver uma dissonancia na
mentalidade do povo brasileiro e agregar conhecimentos sobre a influéncia das
preferéncias partidarias na opinido publica, principalmente por parte dos individuos
que se identificam como petistas, o que poderia prestar contribui¢des tanto para
o debate sobre a identificacdo partidaria no Brasil como também agregar para o
estudo da polarizacdo e comportamento politico no pais.

Assim, a hipotese que vai ser analisada nesse capitulo é:

H1:Ser petista aumenta as chances de avaliar negativamente a forma como
o Governo Bolsonaro lidou com a pandemia.

METODOLOGIA

Os dados serdo provenientes dos surveys realizados pelo DataFolha e
disponibilizados pelo Centro de Estudos de Opiniao Publica em seu site (CESOP,
2022). O Instituto DataFolha realizou pesquisas de opinido intituladas Opinido
sobre o Coronavirus, realizadas entre abril de 2020 e julho de 2021, o que constituiu
doze ondas de surveys no periodo citado. Os surveys que serdo utilizados nessa
pesquisa correspondem as ondas 1 e 12, que foram realizadas nos dias 18 a 20 de
marco de 2020 e 07 e 08 de julho de 2021, respectivamente. Os bancos de dados
foram escolhidos porque possuem as varidveis que permitem verificar o efeito da
identificagcdo partidaria na forma como os individuos avaliam a gestdo do governo
em relacdo a pandemia. Originalmente, o primeiro survey possui 1.558 respondentes
e o décimo segundo, 2.074.

A pergunta que servird como base para analise da varidvel dependente é
a seguinte: “Como vocé avalia o desempenho do presidente Jair Bolsonaro em
relacdo a pandemia do coronavirus: étimo, bom, regular, ruim ou péssimo?” (CESOP,
2022). Para realizar o teste estatistico e responder a hipdtese de pesquisa, algumas
recodificagcdes foram realizadas nos dados. A varidvel dependente serd trabalhada
a partir de 3 categorias, sendo eles: bom, regular e ruim. Serd considerado "bom”
a unido das respostas “étimo” e "bom”. Regular mantém-se como nos dados dos
surveys. "Ruim” vira a unido de “ruim” e “péssimo”. Por ultimo, as respostas “ndo
sabe” serdo retiradas da andlise. O Quadro 1 mostra a disposicdo das variaveis apds

a reorganizacao dos dados.
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A varidvel independente é a varidvel identificacdo partidaria. Um fator que se
mostra comum nesse tipo de pesquisa € a exclusdo dos “apartidarios”, ou seja, quem
nao possui identificacdo partidaria. Esse procedimento é visto nos trabalhos de
Druckman etal. (2021), Gramacho (2021) e Bell-Martin e Dominguez (2021). Porém,
como se quer o impacto de ter um partido na avaliacdo do governo na gestao da
pandemia, ndo ter um partido também pode gerar um impacto visto que seria em
teoria uma visdo “imparcial” da situacdo. Assim, os independentes serdo mantidos
na analise, conforme visto em Calvo e Ventura (2021).

Como a literatura mostra que o PT é o partido mais estudado quando se trata
de partidarismo e polarizagdo, e se quer saber qual o impacto de ser petista para a
avaliacdo do governo na gestéo da pandemia de COVID-19, utiliza-se todas as outras
identificacdes partidarias como categoria de referéncia na varidvel independente
paraa hipdtese 1. A pergunta nos surveys que define a mensuracdo daidentificacdo
partidaria é:"Qual seu partido politico de preferéncia? (Resposta Unica e espontanea)”
(CESOP, 2022). O Quadro 2 mostra a reorganizacdo dos dados para a variavel
identificacdo partidaria.

Optou-se por varidveis de controle para o modelo as varidveis: sexo, escolaridade
e idade. Para a varidvel sexo, a categoria de referéncia serd a resposta “Masculino”,
uma vez que os eleitores masculinos sdo os que mais tém propensdo a ndo serem
petistas. Da mesma forma, Gimenes et al. (2016) mostram que ha uma maior
tendéncia entre homens terem um voto partidario. O uso dessa variavel como
variavel de controle se da pelo que ja foi observado em Gimenes et al. (2016), em
que os autores realizaram diversos testes estatisticos com muitas outras varidveis
que retratam caracteristicas socioeconémicas dos cidaddos brasileiros.

Avaridvel escolaridade serd medida pela pergunta: "Até que ano da escola vocé
estudou?” (CESOP, 2022). Essa pergunta possui 8 respostas possiveis, variando de
analfabetismo a pds-graduacao. Essa varidvel serd reorganizada de maneira binaria.
As respostas que consideram as escolaridades de Ensino Superior Incompleto a Pds-
graduacdo serdo aglutinadas em uma Unica resposta e serdo a categoria de referéncia
para a analise. Essa escolha foi feita, visto que Nicolau (2020) fez levantamento dos
extratos sociais das eleicdes de 2018 e encontrou que os eleitores petistas possuem
menor escolaridade. As outras escolaridades, que variam de analfabetismo a Colegial
Completo, serdo a outra resposta. O Quadro 3 mostra a reorganizacdo dos dados
para a variavel escolaridade.

A varidvel idade serd medida pela pergunta: “Qual a sua idade? (ANOTE) (SE
MENOS DE 16 ANOS, ENCERRE)” (CESOP, 2022). Essa pergunta gera uma variavel
quantitativa continua, e serd mantida dessa forma para medir o efeito na avaliacdo
conforme aidade dos respondentes aumentam. Porém, de acordo com achados de
Nicolau (2020), conforme a idade aumenta se espera que se encontrem mais eleitores
bolsonaristas, e por consequéncia, uma melhor avaliacdo em relagdo ao governo.
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Como os periodos entre os surveys sao distantes, optou-se por analisar
individualmente cada periodo. No primeiro survey, a amostra é de 1.485 (N = 1.485).
No segundo survey, a amostra € de 2.052 (N = 2.052). Para responder a hipdtese,
utilizou-se uma regressao logistica ordinal para cada survey individualmente, que
teve como varidvel dependente a avaliacdo governamental, e varidvel independente
a identificacdo partidaria.

Pela varidvel dependente ser uma varidvel categdrica ordinal, hd alguns modelos
especificos que conseguem lidar com sua natureza. Um dos modelos que abrangem
esse tipo de dado é a regressao logistica ordinal. Esse modelo estatistico ndo é muito
utilizado em analises, embora seja o mais indicado quando € a situacdo em que
se apresenta. Muitas vezes é optado um modelo que considera as varidveis como
quantitativas continuas, o que pode levar a inferéncias equivocadas (MCNULTY, 2022).

Como outros modelos estatisticos, existem premissas que verificam se o modelo
é 0 mais adequado a ser utilizado. A primeira premissa é a natureza da varidvel
dependente, que precisa ser categdrica ordinal. A outra premissa que precisa ser
confirmada é se cada varidvel independente possui o mesmo efeito para cada
categoria da varidvel dependente. Para verificar se a premissa é cumprida, é realizado
o Teste Brant-Wald. O teste realiza uma comparacdo entre uma regressao logistica
e o0 modelo de regressao logistica ordinal. O Teste Brant-Wald verifica a diferenca
no coeficiente dos modelos, gerando uma estatistica qui-quadrado. A hipdtese
nula do Teste Brant-Wald é de que os coeficientes resultantes permitem o uso do
modelo de regressdo logistica ordinal. A hipdtese alternativa é que os coeficientes
nao permitem o uso do modelo de regressao logistica ordinal (MCNULTY, 2022).

Ao utilizar o Teste Brant-Wald no primeiro survey, verificou-se que modelo de
regressao logistica ordinal pode ser utilizado para fazer a inferéncia dos dados.
Porém, ao ser realizado o Teste Brant-Wald nos dados correspondentes a décima
segunda onda, observa-se que os dados rompem com a premissa que permite o
uso da regressao logistica ordinal.

Em algumas situacoes, ha casos de pesquisadores que acabam por utilizar o
modelo de regressao logistica ordinal, mesmo tendo o pressuposto violado ou mudar
para um modelo que é menos parcimonioso ou mais dificil de interpretar, como a
regressdo logistica multinominal, que ndo faz uso da informacado de ordenamento
da varidvel dependente. Nesse sentido, uma alternativa que leva em consideracdo
as informacdes do ordenamento na varidvel dependente é o modelo de regressdo
odds-riscos proporcionais (Williams, 2016).

O uso da regressdo odds-riscos proporcionais ndo se da apenas porque o
pressuposto encontrado na regressao logistica ordinal é relaxado. O uso daquele
também modifica os resultados encontrados, sejam eles coeficientes, a significancia
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estatistica das varidveis e até mesmo a magnitude do efeito das varidveis. Como
todos os modelos estatisticos, ele possui limitagcdes e problemas de usos. Um possivel
problema que pode surgir é devido a verificar qual a varidvel viola o pressuposto
na regressao logistica ordinal e evidenciar essa varidvel na construcdo do modelo
de regressao odds-riscos proporcionais (Williams, 2016). O Teste Brant-Wald auxilia
nesse sentido, e é evidenciado que a varidvel que rompe com esse pressuposto é a
varidvel identificacdo partidaria no survey da décima segunda onda.

ANALISE DE DADOS

DADOS DESCRITIVOS

Ao observar os dados dos surveys, percebe-se algumas distribuicdes baseadas
na literatura. Em relacdo aos individuos de outras identificacdes partidarias e suas
avalia¢des do governo na gestao da pandemia, o primeiro survey mostra que os
respondentes avaliaram as medidas do governo como “bom”, e em seguida como
“ruim” e por Ultimo como “péssimo”, com 39,36%, 32,59% e 28,06% respectivamente.
Quando se analisa a forma como os petistas avaliam o governo na gestédo da
pandemia, observa-se a predominancia da avaliacdo negativa. Na primeira onda,
56,86% dos que se identificavam como petistas avaliaram o a gestdo do governo
como “ruim”, 27,16% avaliaram como “regular” e 15,98% avaliaram como “bom”.
O Grafico 1 mostra a distribuicdo das avaliacdes para os dois grupos.

Gréfico 1 - Porcentagem por identificacdo partidaria e avaliacdo (12 Onda).

Porcentagem por identificagio partidaria e avaliagio (1° Onda)

Avaliaghio ® Bom ®Regular ®Ruim
&0

Porcentagem ol

Sutros P
Identificagdo partidaria

Fonte: CESOP (2022). Autoria propria.
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J& na décima segunda onda, o que se percebe é que para os individuos com
outras identificagdes partidarias ha uma inversao nas avaliacdes. As avaliacoes mais
dadas passam a ser a “ruim”, seguida de “bom” e por fim “regular”, com 49,54%,
27,57% e 22,89%. Ja para os que se identificam como petistas, a ordem de grandeza
das avaliagdes se mantém como na primeira onda, porém com uma maior inclinacdo
para a avaliacdo “ruim”, que passa a ser 82% das respostas dadas pelos petistas,
seguido de “regular” (14,47%) e "bom” (3,53%). O Grafico 2 mostra a distribuicdo
das avaliages para os dois grupos.

Grafico 2 - Porcentagem por identificagdo partidaria e avaliacdo (122 Onda).

Porcentagem por identificagio partidaria e avaliag3o (12* Onda)

Avaliagio ® Bom @ Regular ® Ruim

Porcentagem (%)

Identificagao partidaria

Fonte: CESOP (2022). Autoria propria.

ANALISE DO MODELO ESTATIiSTICO

Para manter o padrdo de andlise, a regressdo de odds-riscos proporcionais vai
ser utilizada para os dados dos dois surveys, visto que o Teste Brant-Wald mostrou
que a varidvel que mensura a identificacdo partidaria no survey da décima segunda
onda viola o pressuposto das chances proporcionais. A interpretacdo dos resultados
para os dados do survey da primeira onda é a que segue: O modelo tomou como
referéncia de analise todas as outras identificacdes partidarias. Assim, o efeito de
quem se identifica com o PT fica evidenciado.

A partir das razées de chances, pode-se concluir que os individuos que se
identificam partidariamente com o PT tém aproximadamente 74% menos chances de
avaliar a gestdo do governo na pandemia como “bom” ou “regular”, em comparacdo
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com individuos de outras identificacdes partidarias no periodo do primeiro survey.
Avariavel de controle Sexo mostra que individuos que pertencem ao sexo feminino
tém 38,5% menos chances de avaliar a gestdo do governo na pandemia como “bom”
ou “regular” em comparacgdo com individuos que pertencem ao sexo masculino.

Em relagdo a escolaridade, os individuos cuja escolaridade é menor ou igual ao
ensino médio, tém 68% mais chances de avaliarem a gestdo do governo na pandemia
como “bom” ou “regular”,em comparacdo com individuos que possuem escolaridade
a partir do ensino superior. Por fim, para cada 1 ano acrescentado aos individuos, as
chances de avaliarem a gestao do governo na pandemia aumenta em 1,1%. Todas as
varidveis tém significancia estatistica. A Tabela 1 mostra os coeficientes, os intervalos
de confianga, as razdes de chance e os valores-p de cada variavel.

Tabela 1 - Resultados do Modelo Estatistico, com dados da 12 Onda

Variavel Coeficiente Avaliacdo Wald1C95% Razdes de Chance  Valor-p
Partido PT -1.3459 Bom 0.160, 0.456 0.260 <0.0001
Sexo Feminino -0.4859 - 0.508, 0.745 0.615 <0.0001
Escolaridade <= 5109 - 1358, 2.079 1.680 <0.0001
Ens. Médio
Idade 0.0110 - 1.005, 1.017 1.011 0.0004

Fonte: Autoria Prépria.

O mesmo processo é realizado com os dados do survey da décima segunda
onda. A interpretacdo dos resultados apds a realizacdo do teste estatistico para os
dados do survey da décima segunda onda é a que segue: O modelo tomou como
referéncia de anélise todas as outras identificacdes partidarias. Assim, o efeito de
quem se identifica com o PT fica evidenciado. A partir das razdes de chances, pode-
se concluir que os individuos que se identificam partidariamente com o PT tém
aproximadamente 91% menos chances de avaliar a gestdo do governo na pandemia
como “bom” ou “regular”, em comparagdo com individuos de outras identificacoes
partidarias no periodo do décimo segundo survey.

Em relacdo a varidvel de controle Sexo, obtém-se o resultado de que individuos
que pertencem ao sexo feminino tém aproximadamente 35,3% menos chances de
avaliar a gestao do governo na pandemia de coronavirus como “bom” ou “regular”,
em comparac¢ao com individuos que pertencem ao sexo masculino. Em relacdo a
escolaridade, individuos que possuem escolaridade até o ensino médio completo
tém aproximadamente 50,2% mais chances de avaliar a gestdo do governo na
pandemia como “bom” ou “regular”, do que individuos que possuem escolaridade
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a partir do ensino superior. Por fim, para a varidvel idade, com o aumento de 1
unidade na idade, as chances de avaliar a gestdo do governo na pandemia como
“bom” ou “regular” aumenta em 0,06%. Mais uma vez, todas as varidveis possuem
significancia estatistica e a Tabela 2 mostra os coeficientes, os intervalos de confianca,
as razoes de chance e os valores-p de cada variavel.

Tabela 2 - Resultados do Modelo Estatistico, com dados da 122 Onda

Variavel Coeficiente Avaliacdo Wald IC95% Razoes de Chance Valor-p
Partido PT -2.377 Bom 0.056,0.155 0.093 <0.0001
Sexo Feminino -4.355 - 0.543,0.771 0.647 <0.0001
Escolaridade <=, 57 - 1.161,1.943 1.502 0.0019
Ens. Médio
Idade 0.0061 - 1.001,1.011 1.006 0.0190

Fonte: Autoria Prépria.
CONCLUSAO

Este artigo buscou analisar qual o impacto do partidarismo na avaliagdo sobre
o governo na gestao da pandemia de COVID-19. A hipdtese buscava verificar se os
individuos que se identificam como petistas tenderiam a avaliar como pior, a forma
que o governo lidou com a gestdo da pandemia de coronavirus. Para poder analisar
essa hipdtese, foi utilizada uma regressao odds-riscos proporcional. Nesse modelo, a
variavel independente era a identificacdo partidaria, enquanto a varidvel dependente
era a avaliacdo governamental sobre a gestdo da pandemia de coronavirus.

Foram usadas 3 variaveis de controle: escolaridade, idade e sexo. Os resultados
mostram que a identificacdo partidaria com o PT é uma boa preditora da avaliagao
governamental sobre a gestdo da pandemia de COVID-19, permitindo a adocdo da
hipdtese de pesquisa. Eleitores que se identificam com o PT tém uma maior tendéncia
aavaliar negativamente a forma que o governo lidou com a gestdo da pandemia de
COVID-19 comparados aos outros individuos com outras ou nenhuma identificacdo
partidaria. Esse resultado é visto nos dois periodos distintos ao qual foram realizados
ossurveys. O teste de robustez realizado com uma regressao logistica multinominal
também identifica os mesmos efeitos, e encontra-se disponivel no Anexo I.

A existéncia de uma disputa duradoura com o PSDB que foi substituida pelo
movimento bolsonarista e a consequente derrota do partido nas elei¢des presidenciais
em 2018 podem indicar que os petistas tenham criado tanto sentimentos negativos
em relacdo ao Governo Bolsonaro, como também podem ter entendido que a posicao
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de seu partido era novamente de um partido de oposicdo. Dai a possibilidade tanto
por parte da polarizacdo, como através das party cues influenciarem a visdo dos
petistas sobre a forma como os petistas avaliam a gestao da pandemia realizada
pelo governo.

Em relagdo as varidveis de controle, observa-se que as mulheres tendem a
avaliar a gestdo governamental da pandemia mais negativamente que os homens.
Individuos que possuem escolaridade até o ensino médio completo avaliam melhor
a gestdo governamental. A idade gera um pequeno impacto para uma melhor
avaliacdo. Juntamente com a varidvel identificacdo partidaria, todas obtiveram
significancia estatistica.

Sobre as variaveis de controle, a primeira a ser analisada é a variavel sexo.
Conforme mostrado no trabalho de Gimenes et al. (2016), os homens tém uma
maior tendéncia em adotar uma identificagdo partidaria do que as mulheres. Da
mesma forma, o trabalho de Nicolau (2020) mostra que mulheres tinham uma
maior tendéncia em votar no PT em 2018 do que os homens. Observando-se os
dados dos surveys, percebe-se que a maioria das mulheres que responderam ter
identificacdo partidaria se identificaram como petistas, dai a possibilidade de isso
ter influenciado o resultado encontrado.

Sobre a varidvel de controle escolaridade, hd um impasse sobre o que se esperava.
De um lado, pode-se apelar para a sofisticacdo dos respondentes e inferir que,
aqueles que entendiam melhor a ameaca, avaliaram as a¢des tomadas pelo governo
em relagdo ao coronavirus mais negativamente que os individuos com menor
escolaridade. Por outro lado, verifica-se que nas elei¢des de 2018, Bolsonaro ganhou
do candidato petista em todas as escolaridades, embora houvesse evidéncias na
literatura que mostrassem uma evolucdo do nivel de escolaridade de eleitores petistas
(Fuks; Borba, 2018; Nicolau, 2020). Por fim, a variavel de controle idade mostrou um
efeito esperado, visto que a literatura mostra que os eleitores que tém a tendéncia
em ser antipetistas sdo mais velhos e votaram mais em Bolsonaro (Nicolau, 2020).

Entretanto, esse trabalho possui limita¢cdes. A primeira delas é a questdo do local
onde foram realizadas as pesquisas. Paiva, Krause e Lameirdo (2016) afirmam que
a prevaléncia do antipetismo no Brasil é localizada na regido sudeste. Assim, seria
interessante se houvesse a possibilidade de acrescentar ao modelo uma variavel
que pudesse verificar se a localizacdo na qual os respondentes estao localizados e
sdo petistas afeta ainda mais as discrepancias na avaliacdo. Também, poderiam ser
avaliados os efeitos em estados aos quais o governo estadual é representado por um
membro do PT. Embora esses dados estejam disponiveis no survey correspondente
a décima segunda onda, eles ndo estdo na primeira onda. Da mesma forma, outra
varidvel que se mostrou interessante a ser analisada, mas que ndo estava presente
nos dois surveys, era a variavel que mensurava a religido dos individuos.
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Outra limitacdo também é a disponibilidade da pergunta que mensura a
identificacdo partidaria dos individuos. Apenas dois dos doze surveys trazem essa
variavel. O que é visto entre um survey e outro é a quantidade de individuos que
passaram a responder que se identificam com o PT, mas ndo se pode verificar essa
crescente ao longo do tempo. Caso houvesse tal disponibilidade, pesquisas que
pudessem relacionar esse aumento de pessoas que se identificam como petistas
com outros eventos, principalmente relacionados com o nimero de vitimas da
pandemia, poderiam corroborar a literatura que veio como critica aos trabalhos
de Campbell et al. (1976) e Downs (2013) de que a identificacdo partidaria é um
elemento fluido na vida do eleitorado.

Ainda na mesma linha, seria interessante verificar os efeitos da avaliacdo
governamental com outros partidos. O foco dessa pesquisa foi no PT por conta
do partido ser o que possui a maior base partidaria no pais. Porém, outras analises
podem ser interessantes: A questao dos antipetistas e a forma que eles avaliam o
governo na gestao da pandemia. Serd que dentro desse grupo, as avaliacdes sdo
mais positivas, ainda que Bolsonaro tenha agido de uma forma nao condizente com
0 que se esperava, tendo como base as medidas de seguranga contra a COVID-19?

Outra questdo seria em relacdo a partidos que constituiram a base governamental
do Governo Bolsonaro. Sera que poderia se esperar também uma visdo mais positiva
por fazer parte da bancada do governo? Outra possibilidade seria utilizar os partidos
como proxy para ideologia, e verificar se had algum efeito em relacdo a ideologia e
a avaliacdo do governo na gestdo da pandemia. Ainda, seria interessante verificar
a paridade entre as formas de avaliacdo do governo em nivel nacional e estadual,
para verificar se hd uma diferenca no nivel de avaliacdo quando os governadores
sdo da oposicdo ao governo ou até mesmo petistas.

Entre as pesquisas futuras, as mais importantes sdo as que envolvem os resultados
das eleicoes de 2022 com os efeitos da pandemia. O décimo segundo survey ja traz
entre suas perguntas uma pesquisa de intengao de voto. O resultado apertado das
elei¢cdes parece indicar que a pandemia ndo é um fator importante para o voto,
porém ndo se pode inferir com certeza tal afirmacdo. Da mesma forma, outro
ponto importante seria verificar quais as atitudes e comportamentos dos eleitores
independentes, tanto frente a avaliacdo da gestdo das organizacdes politico-
administrativas, quanto em suas intencoes de voto.

Outra linha de pesquisa que se mostra interessante seria uma comparacéo
entre as instituicoes politicas de paises e a forma adotada de gestdo da pandemia.
Embora muito se tenha falado em uma comparagdo com os Estados Unidos, uma
comparagdo com outros paises federalistas, como Alemanha e Austrdlia, mostra que
a esfera politico-administrativa federal agiu apenas como um papel de coordenador,
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enquanto as esferas regionais aplicaram as medidas de seguranca para a COVID-19.
Uma pesquisa nesse sentido poderia evidenciar até que ponto as instituicoes politicas
se mostram resilientes em garantir a seguranga de seus cidadaos.

Por fim, ainda apelando para uma pesquisa que pudesse investigar as instituicoes
vigentes em paises diferentes, poder-se-ia verificar qual o impacto de um pais ter um
sistema de saude publica contra um sistema de saude privado no enfrentamento de
pandemias. Conforme foi visto, o SUS lutou para salvar o maximo de vidas possiveis
mesmo com falta de recursos, tanto em equipamentos como financiamento, enquanto
o maior exemplo de um sistema de saude publica privado, o dos Estados Unidos,
foi amplamente criticado. Sendo o sistema de satide um reflexo das institui¢des do
pais, seria interessante verificar se houve mudancas institucionais emergenciais que
visassem garantir o controle da pandemia.
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ANEXOI

Quadros

Quadro 1 - Reorganizacdo das avaliagdes sobre o governo no combate a pandemia

Avaliacoes AvaliacGes reorganizadas
Otimo
Bom

Bom

Regular Regular
Ruim
— Ruim

Péssimo

Nao sabe Néo sabe

Fonte: CESOP (2022). Autoria propria.

Quadro 2 - Reorganizacao da varidvel identificagdo partidaria

Identificacbes Partidarias Identificacoes Partidarias reorganizadas

PT PT

Nenhum/néo tem

Nome e Referéncias

Qutros partidos
PMDB
PSDB

PSL
PDT
PSOL

Outros
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Quadro 3 - Reorganizacdo da varidvel escolaridade

Escolaridade Escolaridade reorganizada

Analfabeto/primario incompleto <= Ens. Médio

Primario incompleto/ginasial incompleto

Ginasial completo

Colegial incompleto

Colegial completo

Superior incompleto Ens. Superior

Superior completo

Pds-graduacéo

Fonte: CESOP (2022). Autoria propria.

Teste de Robustez

Para realizar o teste de robustez, optou-se por uma regressao logistica
multinominal, mantendo o modelo testado na hipdtese. As Quadros a seguir mostram
os coeficientes e as razdes de chances de cada variavel. Mais uma vez, os dados
foram analisados individualmente. Foi usada como referéncia a avaliacdo “bom”. A
interpretacdo dos resultados é a que segue: quando se compara as avaliagdes “bom”
com “regular”, percebe-se que os individuos que se identificam como petistas tém
141% mais chances em avaliar a gestdo do governo na pandemia como “ruim”.
Comparando as avaliacdes “bom” e “ruim”, os individuos que se identificam como
petistas tém 385% mais chances em avaliar a gestao do governo na pandemia como
“regular”. As Quadros a seguir mostram os coeficientes e as razdes de chances a
partir do modelo.

Tabela 3 - Coeficientes da Regressao Logistica Multinominal, com dados da 12 Onda

Variaveis Independentes

Variaveis Intercetpo Escolaridade Sexo Partido PT Idade
<= Ens. Médio Feminino
Avaliagdo ) ;10705855 0.1546461 03937509  0.8830427  -0.01481251
- Regular
A‘_’:'l'fif:° 0.678512730 206111227 06190900 15792372  -0.01398408

Fonte: CESOP, 2022. Autoria Propria.
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Tabela 4 - Razdes de chance a partir da Regressao Logistica
Multinominal, com dados da 12 Onda

Razées de Chances

Variaveis : -
Intercetpo Es;c::r;\:zgﬁ:_ Fersnei)r(:i)no Partido PT Idade
Avaliagio - 0.9913349 1.1672448 1482531 2418247  0.9852967
Regular
Avaliacio - Ruim  1.9709442 0.5427412 1.857237 4851254 09861132

Fonte: CESOP, 2022. Autoria Prépria.

Ao realizar o mesmo processo com os dados da décima segunda onda, os
resultados encontrados foram esses: quando se compara as avalia¢des “bom”
com “regular”, percebe-se que os individuos que se identificam como petistas tém
359% mais chances em avaliar a gestdo do governo na pandemia como “ruim”.
Comparando as avaliacdes "“bom” e “ruim”, os individuos que se identificam como
petistas tém 1.254% mais chances em avaliar a gestdo do governo na pandemia
como “regular”. Os quadros a seguir mostram os coeficientes e as razdes de chances
a partir do modelo.

Os resultados encontrados a partir do teste de robustez condizem com o que
foi encontrado a partir do modelo utilizado originalmente para testar a hipdtese,
confirmando que os individuos que se identificam como petistas tém uma maior
tendéncia em avaliar negativamente a forma como o governo realizou a gestdo da
pandemia de coronavirus.

Tabela 5 - Coeficientes da Regressdo Logistica Multinominal, com dados da 122 Onda

Variaveis Independentes

Variaveis Intercetoo Escolaridade <= Sexo Partido PT Idade
P Ens. Médio Feminino
Avaliacdo 1185555 02029416 01394061  1.524487  -0.01377232
- Regular
A‘_’;'l""’i‘f:° 11148613 -03497064 05179845  2.606020  -0.01089838

Fonte: CESOP, 2022. Autoria Prépria.
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Variaveis

Avaliacao

- Regular

Avaliacao
- Ruim

Tabela 6 - Razdes de chance a partir da Regressao Logistica
Multinominal, com dados da 122 Onda

Razdes de Chances

Escolaridade Sexo

Intercetpo <= Ens. Médio Feminino Partido PT
1.125869 1.340364 1.149591 4592785
3.049145 0.704895 1.678641 13.545040

Fonte: CESOP, 2022. Autoria Prépria.

Idade

0.9863221

0.9891608
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CAPIiTULO 12

O LEGISLATIVO BRASILEIRO, CRITERIOS DE SELEGCAO
DE MEMBROS PARA COMISSOES PERMANENTES: O
CASO DA CDH DO SENADO FEDERAL (2005-2018)

Jonatas Nogueira Aguiar de Souza e Silva

Carlos Augusto da Silva Souza

INTRODUCAO

Este trabalho tem como objetivo responder a seguinte pergunta: “Quais sdo os
critérios de selecdo de membros de comissdes permanentes?”, para isso € realizado
um estudo de caso (Gerring, 2007; Rueschemeyer, 2003) sobre a Comissdo de Direitos
Humanos e Legislagao Participativa (CDH) do Senado Federal de 2005-2018. Essa
pergunta tem como principio o debate tedrico sobre a organizacdo do legislativo
com as vertentes informacional (Krehbiel, 1991), distributivista (Mayhew, 2004) e a
partidaria (Cox, McCubbins, 1993), somado aos trabalhos sobre comissdes no Brasil
que testam essas teorias (Pereira; Mueller, 2000; Ricci; Lemos, 2004; Vasquez, 2020).
A finalidade desse trabalho é observar com quais pressupostos tedricos a selecao
de membros para a CDH mais se assemelha.

Para este trabalho, serdo consideras a relacdo entre o recrutamento da
comissao e a composicdo do plendrio da Casa (Lemos, Raninchesky, 2008), as teorias
organizacionais do congresso (Araujo, 2017) e as preferéncias dos partidos pela
comissdo e sua presidéncia (Aguiar, 2013; Muller, 2005; Silva, 2016; Vasquez, 2020).
Dessa forma, o trabalho investiga aspectos sociodemograficos e partiddrios para
investigar quais fatores apresentam influéncia para compor uma comissao.

Investigar a composicdo da CDH implica analisar o perfil dos senadores que
ocuparam a vaga de titular na comissdo e as presidéncias da comissao, verificando
o controle das coalizbes governamentais sobre esses cargos. Estudar indicagao de
membros para a comissao e sua presidéncia exige investigar a escolha dos lideres
partidarios, uma vez que é prerrogativa desses atores indicar parlamentares para
as comissdes,’ de modo que as indicagdes e a distribuicdo das presidéncias das

' O lider partidario pode colocar e remover membros na comiss&do a qualquer hora, podendo trocar parlamen-
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comissdes sdo resultados das negociacdes entre as liderancas da Casa. Além disso,
quando formadas as coalizoes, as nuances das negociagdes envolvendo as comissoes
envolvem o eixo governo-oposicdo de modo que verificar a ocupacdo dos membros e
presidentes de determinada comissdo permite antever qual vai ser o posicionamento
da comissdo na sessdo legislativa.

ESTUDOS SOBRE A ORGANIZACAO DO LEGISLATIVO

Os estudos legislativos sdo um dos campos de pesquisa dentro do novo
institucionalismo na Ciéncia Politica. Esse campo busca explicar o comportamento
dos atores com base nas instituicdes ou regras do jogo que regulam as interacoes
e decisdes dos agentes politicos. Parte-se da maxima de que as institui¢des sao
mecanismos que servem de parametro para a atuacao estratégica de atores racionais,
gerando incentivos ou restricdes para a busca de objetivos. Em outros termos, as
instituicdes abrem margem para as a¢des dos atores, a0 mesmo tempo que as
delimitam. Sendo assim, as instituicdes politicas criam um espaco para a atuacao
de individuos e grupos, estabelecem parametros para a atuagao dos representantes
premiando ou punindo determinados comportamentos (Peres, 2008).

Esse enfoque tem uma trajetéria na Ciéncia Politica, pois comeca com o “velho”
institucionalismo, passa pela abordagem comportamentalista e retorna as instituicdes
com o neoinstitucionalismo. Esse caminho expressa a evolucdo histdrica do campo,
que resultou em mudancas de paradigmas. As instituicdes, assim, retornam ao
centro da andlise, mas dessa vez incorporando elementos do comportamentalismo,
fundados nas premissas do individualismo metodolégico (Peres, 2008).

Essa mudanca de paradigmas permitiu diversos avancos nos estudos legislativos,
pois a partir do individualismo metodoldgico foram desenvolvidas teorias para pensar
o funcionamento das instituicdes politicas e seus efeitos sobre os comportamentos
individuais. Neste trabalho, utilizam-se trés teorias elementares, que partem da
perspectiva individualista para pensar a organizacdo do poder Legislativo, sdo elas:
a corrente distributivista (Mayhew, 2004; Shepsle; Weingast, 1987), a informacional
(Krehbiel, 1991) e a partidaria (Cox; McCubbins, 1993). As trés teorias evoluiram ao
longo do processo de institucionalizacdo da Camara dos Deputados nos Estados
Unidos (Polsby, 2008), e servem de base para refletir sobre aquela Casa como espaco
de atuacdo dos parlamentares, que visam o controle do poder Legislativo em busca
da realizacdo de interesses.

Essas trés correntes de pensamento possuem divergéncias entre si, mas partem
do mesmo pressuposto fundamental: parlamentares buscam a reeleicdo. Isto é, todo
representante eleito possuiu como objetivo central a (re)eleicdo, e paraisso ele lanca
mao de todos os meios institucionais para alcancar seu objetivo. Tais meios séo as

tares em momentos de votacédo chave na comisséo, se necessario (Miranda, 2010).
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regras formais e informais do jogo politico. Cada teoria, a seu modo, prevé uma
estruturacgdo interna que o Congresso assume para que os parlamentares possam
alcancar seus objetivos (Limongi, 1994).

Os modelos de organizacao do Legislativo:
distributivista, informacional e partidario

Um elemento comum entre as trés vertentes tedricas mencionadas € a
centralidade do sistema de comissdes no processo de aprovacao de Leis. Estas, ao
que tudo indica, sdo as principais ferramentas que os parlamentares tém disponiveis
para perseguir seu objetivo central. Para a corrente distributivista (Mayhew, 2004),
o sistema comissional deve se estruturar em comissdes e subcomissdes tematicas
especificas, nas quais o parlamentar possa controlar o foco da distribuicdo de recursos
para a agradar sua base eleitoral. Ou seja, nessa vertente as politicas mais visadas
sdo as distributivistas, do tipo pork, em que os custos sao difusos e os beneficios sdo
restritos aos distritos dos quais os representantes esperam votos.

A vertente informacional (Krehbiel, 1991), por sua vez, pensa a aprovacao de
leis a partir de dois pressupostos: o da incerteza e o da decisdo majoritaria. Nela o
sistema de comissdes deve ser um microcosmo do plenario e tem como funcéo a
diminuicdo de incertezas em torno das decisdes do plendrio da casa. As comissdes sao
vistas como agentes informacionais do plenario e decidem por maioria, diminuindo
a incerteza acerca de politicas e gerando um bem coletivo para a legislatura — e os
eleitores.

Ja a vertente partidaria (Cox; McCubbins, 1993) pensa a organizacdo do
Congresso a partir de entes coletivos que sdo os partidos politicos. Nessa vertente,
as comissdes sao agentes do partido majoritario. A organizacdo do Congresso se da
pelo controle dos cargos-chave dentro do Legislativo: a presidéncia da Casa e a das
comissdes. A partir dessa organizac¢ao, o partido majoritario controla a aprovacdo
de politicas de acordo com as preferéncias da legenda, mantém a boa imagem do
partido e garante seu dominio sobre a legislatura. As comissdes nessa teoria sdo
vistas como guardias do plenario, pois controlam as politicas que vao a discussao
dos deputados da Casa, estabelecendo o que sdo boas e mas politicas em face das
preferéncias do partido majoritario.

O fato é que as teorias apresentadas pensam a atuagao dos parlamentares a
partir do seu objetivo final: a (re)eleicdo. As trés linhas partem de uma das principais
atividades do Legislativo, aprovar leis, como meio para alcancar a finalidade de se
reeleger. No entanto, o modelo distributivo, o informacional e o partidario apontam
caminhos diferentes para que os individuos ou o seus partidos alcancem suas metas.
Para que tais metas sejam alcancadas, o Congresso deve estar adequadamente
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organizado em termos de suas normas internas. Isso significa que, para alcancar a
(re)eleicao, os atores mobilizam os meios institucionais ali disponiveis para maximizar
ganhos eleitorais, sejam eles os ganhos distributivistas, a reducdo da incerteza ou
o controle partiddrio da agenda parlamentar.

Comissdes Permanentes no Brasil

No Brasil, os primeiros trabalhos sobre o presidencialismo de coalizdo viam as
comissdes permanentes como fracas devido a centralidade nas liderancas partidarias
no plenario e pelo forte poder de agenda do Executivo (Figueiredo; Limongi, 2001).
Todavia, estudos recentes comprovam o contrario, pois é notada uma atuacdo
expressiva das comissdes no Legislativo federal brasileiro, em matérias de origem do
Executivo e do Legislativo, com crescente uso dos poderes conclusivos/terminativos,
que resulta em maior descentralizacdo deliberativa em favor das comissdes e um
maior ativismo do Legislativo (Almeida, 2019; Freitas, 2016).

Mas, antes desses trabalhos, ja existia uma agenda de pesquisas sobre comissoes,
fundada nos pressupostos das teorias de organizacdo do Legislativo norte-americano
com vistas a realizacdo de testes para melhor compreender o sistema de comissdes
no Brasil. Pereira e Mueller (2000), partindo da perspectiva distributivista, testam uma
teoria da preponderancia do Executivo, com base nos seus poderes constitucionais
de agenda e na sua consequente capacidade para restringir a atuacao das comissoes
no tramite das propostas governamentais. Em face da insuficiéncia dessa visdo inicial
para explicar o funcionamento das comissdes, os autores testam a validade da teoria
informacional, tendo em vista as preferéncias da comissdo e a probabilidade de
pedido de urgéncia. Suas conclusdes apontam que ha maior probabilidade de haver
um pedido de urgéncia a medida que cresce a divergéncia entre as preferéncias
medianas da comissao e do plenario, sendo essa a principal evidéncia daimportancia
das comissdes no processo decisério (Pereira; Mueller, 2000).

Santos (2002) identificou uma mudanca nas composi¢des da Comissdo de
Constituicdo e Justica (CCJ) e na Comissao de Financas e Tributacdo (CFT) na Camara,
entre os periodos democraticos iniciados em 1945 e 1988. O periodo democratico
transcorrido entre 1945 e 1964 foi marcado fortemente pela indisciplina dos partidos
e pela existéncia de faccdes partidarias. Tal fato trazia a tona a necessidade de os
lideres partiddrios realizarem calculos para a nomeacdo as comissoes, levando
em consideracdo lealdade partidaria e expertise. Mas houve mudancas. No pds-
1988, devido a ampliacdo dos poderes da agenda do Executivo e as alteracoes
regimentais na Camara dos Deputados, as comissdes tiveram sua importancia
reduzida, passando a haver uma atuacdo mais racionalizada dos partidos, o que
resultou em um comportamento partidario mais previsivel.
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Ricci e Lemos (2004) realizam um estudo de caso da Comissao de Agricultura
e Politica Rural (CAPR) da Camara dos Deputados, também testando principios da
teoria informacional e distributivista. Os autores investigaram a composicao da
comissao e sua atuacgao deliberativa buscando identificar se os membros da comissao
atuam em funcdo dos seus redutos eleitorais. Ndo obtendo resultados satisfatérios
nessa frente de investigacdo distributivista, os autores apontam a necessidade de
investigar a atuacdo da comissao na frente informacional focada em grupos de
interesse e lobby.

Muller (2005) realiza um estudo de caso da 502 legislatura da Camara dos
Deputados para testar a hipdtese de que o recrutamento para as comissoes é
feito com base na lealdade politica dos parlamentares ao seu partido (ou bloco
ideoldgico). Esse teste considera a permanéncia ou ndo do parlamentar no campo
ideoldgico do partido que ele integra, de modo que, mesmo com trocas partidarias,
se o parlamentar permanece no mesmo bloco, é considerado um parlamentar leal.
Os resultados do estudo apontam fortes indicativos de que a fidelidade ideoldgica
importa e o processo legislativo é conduzido por partidos politicos, que controlam
as comissoes (Muller, 2005).

Santos e Almeida (2005) realizam um estudo sobre a designacado de relatores
de oposicdo para matérias de origem do governo, partindo dos pressupostos da
teoria informacional para realizar seus testes. O argumento € o de que os relatores
de oposicdo geram ganhos informacionais para o plendrio da Casa, diminuindo a
incerteza e gerando um bem coletivo. Para que isso ocorra, os autores defendem
que é necessario que a presidéncia da comissdo seja de oposicdo e que o relator
designado seja moderado; caso contrario, ndo haveria ganhos informacionais de
fato, visto que um relator de oposicao extremado impediria a tramitacdo da matéria.
Nesse arranjo, é importante destacar que essa possibilidade existe devido a regra
que determina que a nomeacgao para as comissdes siga a distribuicdo proporcional,
levando em conta o peso dos partidos na legislatura (Santos; Almeida, 2005).

No campo dos estudos de comissdes, também foi observada outra frente de
investigacao, voltada as decisdes comissionais sem anuéncia do plendrio — trata-se
do poder conclusivo para a Camara e do poder terminativo para o Senado. Ricci
(2008) observa a tramitacdo bicameral de matérias, e nota que as comissdes da
Camara e do Senado decidem majoritariamente de forma conclusiva/terminativa
sobre as matérias originadas na respectiva Casa, enquanto os projetos em revisao
sao discutidos e votados majoritariamente no plendrio da cdmara revisora. Em outras
palavras: a avaliacdo na primeira fase ocorre nas comissdes em decisdo conclusiva/
terminativa, ao passo que as matérias em revisdo sado discutidas e votadas no
plendrio da outra Casa.

O LEGISLATIVO BRASILEIRO, CRITERIOS DE SELECAO DE MEMBROS PARA COMISSOES PERMANENTES: O CASO DA CDH DO SENADO FEDERAL (2005-2018)

CAPITULO 12

193




Sobre o poder conclusivo das Comissdes da Camara, Amaral (2011) afirma
que isso faz parte do processo de descentralizacdo decisdria na Casa, que ganha
eficiéncia ao distribuir as demandas do plenario para o sistema de comissdes. A
autora percebe que, no tocante a aprovacdo de matérias, o plenario e as comissdes
(utilizando o poder conclusivo) fazem um trabalho compartilhado; ja com relacdo
as rejeicdes, as comissdes exercem um poder superior ao plenario. Além do mais,
foi notado que as matérias transformadas em norma juridica sofreram alteracdes
substantivas no Legislativo, sugerindo que o processo decisorio intraparlamentar
serviu para aperfeicoar as matérias, inclusive dentro das comissdes — vale destacar
que essas modificagdes, em maior parte, foram feitas por meio de substitutivos.?

Por fim, em relagdo ao poder conclusivo, Almeida (2019) observa um
crescimento significativo do uso desse mecanismo, fazendo com que as leis de
origem parlamentar superassem numericamente as de origem do Executivo. Ou
seja, ele nota a institucionalizacdo do Legislativo e o fortalecimento do seu sistema
de comissdes, a partir do uso do poder conclusivo e suas consequéncias negativas
na taxa de dominancia do governo. O autor busca identificar se essa mudanca é
institucional ou ndo, e seus achados demonstram que o Legislativo se institucionalizou
de fato: parlamentares iniciam projetos e o Legislativo delibera a partir das suas
comissdes dotadas de poder conclusivo. Essa mudanca é apontada como resultado
da configuracdo das coalizdes governamentais de FHC e dos governos petistas. O
argumento de Almeida (2019) é que:

o incentivo da maioria para concentrar poderes legislativos na sua lideranca, vis-
a-vis dispersa-los entre as comissdes, é crescente no grau com que as preferéncias
dos seus membros sao distintas das preferéncias da minoria, ou seja, no grau com
que as preferéncias desses dois grupos se localizam em polos opostos do espectro
politico (Almeida, 2019, p. 419).
Esse traco é notado nas coalizées homogéneas dos governo FHC, em que
as preferéncias da maioria eram distintas das da minoria, gerando incentivo a
delegacao para as liderancas partidarias no plenario. Ja nos governos petistas, com
coalizdes heterogéneas, em que o mediano da coalizdo e do plenario da Casa eram
semelhantes, houve incentivo para delegar as comissdes as decisdes. Isso resultaria
em incentivo para a descentralizacdo do processo decisério — foi essa a mudanca
institucional percebida pelo autor. Essa descentralizacdo ocorreu em favor das
comissdes permanentes, que passaram, a partir dos anos 2000, a mobilizar com
mais frequéncia seu poder conclusivo (Almeida, 2019). E importante destacar que
essa pesquisa parte dos pressupostos da teoria do governo de partido condicional
(doravante TGPC), que é uma ramificacdo da teoria partiddria.

2 O substitutivo € um mecanismo de alteracdo integral da matéria, sendo a maior forma de modificacdo
de um Projeto de Lei.
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Dentro dos estudos sobre o Legislativo, Freitas (2016) traz uma contribuicdo
importante para a compreensao do poder Legislativo e das comissdes. A autora
demostra que o Legislativo atua nas matérias do governo de forma significativa.
Um primeiro ponto € a inflexdo sobre a visdo da agenda do Executivo. Para a autora,
quando o Executivo forma sua coalizdo com os partidos politicos do Congresso, ele
estd assumindo um compromisso de compartilhamento de agenda. Com isso, a
agenda do governo deixa de ser exclusiva do presidente e seu partido, e passa a ser do
presidente, do seu partido e dos partidos que constituem a coalizdo governamental.

O estudo de Freitas (2016) analisa tramitacdo, no Legislativo, das matérias
de origem do Executivo. Ela aponta que ha uma divisdo equiparada nas decisoes
tomadas pelas comissdes e pelo plenario, de modo que 55% receberam pedido de
urgéncia, que transfere os projetos ao plendrio, e 45% tramitaram em rito ordinario,
no ambito das comissdes. Mas mesmo nos casos em que os projetos foram alvos de
pedidos de urgéncia, em 21% o pedido foi feito apds a tramitacdo nas comissdes
permanentes, utilizadas como um instrumento de aceleracdo do processo decisorio.
Além disso, a autora nota que o principal espaco onde ocorrem as negociacoes
sobre as matérias sdo as comissdes permanentes, destacando a figura do relator
como ator responsavel pelas mudancas nos dispositivos legais das matérias (Freitas,
2016). Isso resulta numa inflexao na visdo do Legislativo como fraca, e das comissdes
permanentes como secunddarias no processo decisério (Figueiredo; Limongi, 2001).

Outro importante trabalho sobre as comissdes no Brasil no campo dos estudos
sobre a organizacdo do Legislativo é feito por Vasquez (2020) que investiga as
comissdes permanentes na Camara dos Deputados. Ele trabalha com trés aspectos
regimentais: 1) composicdo; 2) presidéncias; e 3) relatorias. O autor nota que as
composi¢des nas comissdes possuem diferencas em relacdo ao peso do préprio
partido,® sendo algumas mais préximas do mediano da Camara do que outras,
isto é, ha desproporcionalidade. Essa sub ou sobrerrepresentacdo é resultado das
negociacdes dos partidos em torno das vagas nas comissdes; negociacdes essas que
resultam das preferéncias dos partidos sobre as tematicas.

Além de investigar a composicdo das comissdes, Vasquez (2020) investiga as
presidéncias das comissdes e a designacdo de relatores. Nesses pontos, os resultados
encontrados demonstram que as presidéncias das comissdes com correspondéncia
ministerial e as que concentram maior parte do processo legislativo— CCJ e CFT*-sao
as mais requisitadas pelo governo e sua coalizdo. Todo esse esforco dos partidos e
do Executivo em ocupar as comissdes e as suas presidéncias tém como finalidade o
controle sobre a designacdo da relatoria das matérias, isto &, de proteger as politicas

3 O Regimento interno da Camara dos Deputados delimita que todos os partidos possuam representacdo
proporcional ao seu peso nas vagas das comissdes permanentes.

4 Essas sao a Comissdo de Constituicao e Justica (CCJ) e a Comissao de Financas e Tributacdo (CFT), ambas
sdo comissdes de passagem obrigatdria das matérias, para receber o parecer de constitucionalidade e
financeiro da proposta.
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do Executivo da oposicdo no Congresso. O autor conclui que “isto sugere uma forte
articulacdo governamental para evitar que relatores da oposicdo emitam parecer em
projetos distribuidos por presidentes de comissdo da coalizdo, mesmo no caso de
matérias n&o iniciadas pelo Poder Executivo” (Vasquez, 2020, p.105). E importante
ressaltar que a tese de Vasquez (2020) se baseia nos principios da teoria partidaria
e encontra evidéncias significativas de que o processo decisério no Brasil possui
semelhancas com esse modelo de organizacdo do Legislativo.

Também é importante destacar o trabalho de Silva (2016), que investiga a
producdo legislativa da Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ) e da Comissao de
Assuntos Econdmicos (CAE) durante os primeiros mandatos de FHC e Lula. A autora
nota que o governo FHC deteve maior sucesso legislativo nas suas propostas que
tramitaram nessa comissdo. Isso é visto como resultado da composicao da coalizdo
desse governo, que conseguiu controlar ambas as comissées no Senado. Por mais
que Lula I tenha conseguido sucesso na maioria dos seus projetos que passaram
pela CCJ e pela CAE, o controle das presidéncias dessas comissdes pelos senadores
de oposicdo ao seu governo Lula dificultou a tramitacdo de suas propostas.

Por fim, Araudjo (2017) investiga o sistema de selecdo de senadores para cinco
comissdes (CINFRA, CEDUC, CAS, CCJ e CAE) do Senado Federal com o objetivo de
testar a hipotese de que a CCJ e a CAE sdo comissdes que demandam maior expertise
dos parlamentares. O autor parte da tese que existe um hibridismo institucional sobre
as teorias de organizac¢do do Legislativo (distributivista, informacional, partidaria)
para a composicdo das comissdes, coexistindo diferentes formas de sele¢do. Os
principais resultados destacam que a CCJ e CAE sdo comissdes mais exigentes na
sua composicdo, a CAE exige um perfil mais partidario e profissional académico. A
CdJ privilegia parlamentares com expertise no campo tematico (juridico). Sendo as
demais comissdes mais permeadveis a composi¢des voltadas para o distributivismo
ou para a teoria informacional.

Em relagdo ao cargo de presidente da comissao, € importante destacar os seus
poderes regimentais. Segundo o Regimento Interno do Senado Federal (RISF), cabe
a esse: 1) definir a pauta da comissao; 2) designar relatores e distribuir as matérias
sobre as quais irdo elaborar parecer, ou avoca-la caso ndo haja parecer; 3) conceder a
palavra a membros da comissao, a lideres partidarios e deputados, quando solicitado;
4)iniciar a votagao das matérias e declarar seus resultados na comissao; e 5) resolver
questdes de ordem na comissdo. De modo geral, o poder do presidente da comissao
sobre o destino das matérias que passam pela comissdo é nitido, uma vez que ele
define o que vai ser votado, quando e quem vai relatar a matéria (Aguiar, 2013).
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MATERIAIS E METODOS

A base de dados foi construida a partir das informagdes disponiveis no site do
Senado Federal. Foi construido um banco de dados sobre a composicdo do plenario
do Senado federal de 2003-2018, com base nos Relatérios Anuais da Presidéncia
do Senado (RAP) e na sessdo de biografia dos senadores no site do Senado. Esses
sdo os dados sociopoliticos que serdo analisados: 1) tipo de mandato; 2) género;
3) experiéncia prévia em cargos do Legislativo; e 4) experiéncia prévia em cargos
do Executivo.

Em relacdo a composicdo da CDH, foi criada uma coluna na base do plenario do
Senado com nome “CDH" na qual a partir do nome do parlamentar, foi identificado a
selecdo do parlamentar para a comissao. Com os dados sobre a composicdo do plenario
e da CDH foi possivel comparar as composicdes da CDH com o perfil do plenario.
Somado a isso, se utiliza o banco de dados do CEBRAP para as composi¢des das
coalizées governamentais. Assim, os dados politicos analisados sdo 1) desproporcdo
partidaria na composicdo da CDH (Vasquez, 2020); 2) participacdo da coalizdo na
composicao da CDH; 3) partidos na presidéncia CDH; e 4) controle das presidéncias
da CDH pela coalizdo.

A COMPOSICAO PLENARIO SENADO FEDERAL
(2003-2018) E DA CDH (2005-2018)

Nesta secdo serdo apresentados os seguintes dados sobre a composigao do
plenario do Senado e da CDH: 1) tipo de mandato; 2) género; 3) experiéncia préviaem
cargos do Legislativo; e 4) experiéncia prévia em cargos do Executivo. Essa andlise é
baseada no estudo de Lemos e Raninchesky (2008) em relacdo ao plenario do Senado
dos anos 1990. Com esses dados, € possivel comparar as composicdes dos plenarios
do Senado, complementado os dados de Lemos e Raninchesky (2008) e analisar o
perfil de selecdo de membros da CDH com base no perfil do plenério do Senado.
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Grafico 1 - Distribuicdo de tipo de mandato na composicdo
do Plenario do Senado (2003-2018).
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Fonte: Elaboracdo propria a partir do site do Senado.

Grafico 2 - Distribui¢do do tipo de mandato na composicdo da CDH (2005-2018).
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Fonte: Elaboracdo proépria a partir do site do Senado.

Os Gréficos 1 e 2 apresentam os dados sobre a distribuicdo de mandatos na
composicdo do plenario do Senado e da CDH. Em rela¢do ao Grafico 1 (composicdo
do Plendrio do Senado de 2003-2018), é notdvel que existe uma expressiva presenca
de senadores suplentes, com taxas acima de 30%. Na 522 legislatura sdo 69,5% de
titulares e 30,5% de suplentes, na 532 legislatura sdo 65,4% de titulares e 34,6% de
suplentes, na 542 legislatura sdo 66,4% de titulares e 33,6% de suplentes, por fim,
na 552 legislatura sdo 67,6% de titulares e 32,3% de suplentes.

O Gréfico 2 apresenta os dados sobre o tipo de mandato na composicao da
CDH de 2005-2018. Na 522 legislatura sdo 80 de titulares e 20% de suplentes, na
532 legislatura sdo 78,7% de titulares e 21,3% de suplentes, na 542 legislatura sdo
75,9% de titulares e 24,1% de suplentes e na 552 legislatura sdo 85,1% de titulares
e 14,9% de suplentes.

Como mostrado no Gréfico 1, had presenca expressiva de suplentes que atuaram no
Senado, alcancando a cifra de 1/3 da casa em todas as legislaturas. Essa representacdo
é um fato que necessita de maiores analises, pois suplentes sdo representantes que,
em grande parte, ndo possuem carreira politica como os titulares, e podem estar
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representando interesses pessoais (Neiva; Izumi, 2012). Na CDH, em relacédo ao
plenario do Senado, hd menor participagdo de suplentes, sendo a menor frequéncia
na Ultima legislatura, o que pode ser um indicio de importancia da comissao para os
senadores titulares. Para fins metodoldgicos,® os proximos dados sobre a composicdo
da comissdo serdo analisados sem os suplentes.

A presenca de suplentes é um fato normal no Senado, e os motivos que levam
a isso sdo varios, podem ser suplentes que assumem o cargo apds o titular vencer
um pleito para governador de estado, podem assumir o cargo se o titular for
chamado para ocupar algum ministério, cargos de primeiro escaldo em ministério,
em agéncias do governo, autarquias, ou outros érgdos governamentais. Além do
mais, os suplentes assumem quando os titulares se afastam por motivos de satde
ou outros motivos particulares. Nesses dados do Grafico 1 foram contabilizados
todos esses casos citados, e essas informacdes de afastamento foram coletadas nos
Relatdrios Anuais da Presidéncia do Senado.

Grafico 3 - Distribuicdo dos senadores titulares, por género,
na composicdo do Senado (2003-2018).
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Fonte: Elaboracdo propria a partir do site do Senado.

> Em grande parte, ha auséncia de dados sobre os suplentes, tanto no site do Senado Federal como nos
dados do TSE, em que sdo contabilizados somente os candidatos ao cargo.
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Grafico 4 - Distribuicdo de género dos senadores titulares
na composicao da CDH (2005-2018).
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Fonte: Elaboracdo propria a partir do site do Senado.

Os Gréficos 3 e 4 trazem os dados sobre a distribuicdo de género na composicdo
do Senado e da CDH. No Gréfico 3 é possivel observar que o Senado brasileiro é
uma casa majoritariamente composta por homens. Na 522 legislatura, 87,8% das
vagas da Casa eram ocupadas por homens e 12,2% por mulheres, na 532 legislatura
530 86,7% de homens e 13,3% de mulheres, a 542 legislatura apresenta 88,2% de
homens e 11,8% de mulheres, por fim, a 552 legislatura diminui e possui 85,7% de
homens e 14,3% de mulheres. Ainda que mais da metade da populagdo brasileira
seja do género feminino, no Senado ndo ha uma representacao de género que
chegue perto dessa cifra.

O Gréfico 4 traz a distribuicdo de género dos membros titulares na composicao da
CDH, de 2005-2018. Na 522 legislatura, 86,7 % da composicdo da CDH era composta
por homens e 13,3% de mulheres, na 532 legislatura sdo 83% de homens e 17% de
mulheres, na 542 legislatura sdo 77,8% de homens e 22,2% de mulheres, e na 552
legislatura sdo 76,6% de homens e 23,4% de mulheres.

Em comparacdo com o plenario do Senado, emtodas as legislaturas, as mulheres
possuem maior percentual de representacdo nas vagas da CDH, com maior presenca
na 542 e 552 |egislaturas. A designacdo de membros para a comissao é funcdo do
lider partidario e das negocia¢des entre os partidos para distribuir as vagas nas
comissdes. Isso posto, é notavel que as mulheres sdo mais alocadas para a CDH, e
esse movimento pode ter relacdo com o que Busanello e Rehbein (2017) apontam:
parlamentares mulheres sdo mais alocadas para comissdes de tematicas de cuidado.

Em relacdo ao plenario do Senado, é interessante comparar os dados com o
apresentado em Lemos e Raninchesky (2008). As autoras constatam que nessa década,
a presenca de senadoras era inferior a 10%, sendo sua maior representacdo em 7%
do Senado em 1999 e sua menor de 1% em 1991. Tais dados permitem observar o
crescimento da representacdo feminina na Casa, onde, de fato, houve um aumento
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na representacdo, mas mantendo-se muito aquém de uma equidade. Também é
relevante destacar que, no tocante as elei¢des para o Senado, Bohn (2008) nota que
as candidaturas de mulheres para o Senado no Brasil e nos EUA sdo tdo competitivas
quanto as dos homens, e que o obstdculo chave para a presenca de mulheres no
Senado é o infimo ndmero de mulheres profissionais da politica.

Grafico 5 - Distribuicdo da experiéncia prévia em cargos do
poder Executivo dos senadores titulares (2003-2018).
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Fonte: Elaboracdo propria a partir do site do Senado.
Gréfico 6 - Distribuicdo da experiéncia prévia em cargos do poder
Executivo dos senadores titulares da CDH (2005-2018).
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Fonte: Elaboracdo propria a partir do site do Senado.

Os Graficos 5 e 6 trazem os dados sobre distribuicdo da experiéncia prévia em
cargos do poder Executivo para o plendrio do Senado e para a CDH. Considera-se a
experiéncia prévia a ocupacao de cargos do poder Executivo: prefeito, vice-prefeito,
governador, vice-governador ou presidente da republica.

O Grafico 5 nos apresenta que na 522 legislatura 47,6% dos senadores possuiam
essa experiéncia, e essa frequéncia aumenta para 50,6% na 532 legislatura, subindo
novamente para 52,9% na 542 legislatura e caindo para 47,6% na 552 legislatura. Os
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dados apontam que existe um expressivo percentual de senadores(as) com passagem
prévia em cargos do Executivo nas décadas de 2000 e 2010. Em comparacdo com
o Senado na década de 1990 (Lemos; Raninchesky, 2008), é possivel verificar que
ha um aumento nessa frequéncia, pois, no estudo das autoras, a variacdo dessa
experiéncia € de 38% a 44%, enquanto nos anos subsequentes é de 47% a 52%. Os
dados indicam um leve aumento nessa categoria de experiéncia politica.

O Gréfico 6 traz a distribuicdo da experiéncia prévia em cargos do poder Executivo
dos senadores titulares da CDH, no periodo 2005-2018. Os dados permitem ver
que esse tipo de experiéncia tem uma trajetéria de declinio, comecando com 50%
na 522 legislatura, indo para 48,6% na 532 legislatura, caindo para 43,9% na 542
legislatura, e caindo novamente para 40% na 552 legislatura. Esses dados diferem
levemente aos do plenario da Casa (Grafico 5) e indicam que os senadores com
esse tipo de experiéncia vdo em menor grau para a CDH. Em comparagdo com o
trabalho de Lemos e Raninchesky (2008), observa-se que a CDH fica aquém da CCJ
enquanto comissao que demanda esse tipo de experiéncia.

Grafico 7 - Distribuicdo da experiéncia prévia dos senadores titulares
em outras casas do Poder Legislativo (2003-2018).
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Fonte: Elaboragdo propria a partir do site do Senado.
Gréfico 8 - Distribuicdo da experiéncia prévia em cargos do poder
Legislativo dos senadores titulares da CDH (2005-2018).
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Fonte: Elaboracdo propria a partir do site do Senado.
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Por fim, os Graficos 7 e 8 apresentam a experiéncia prévia em cargos do poder
Legislativo dos senadores no Senado e na CDH. O Gréafico 7 nos mostra que nas quatro
legislaturas analisadas, a experiéncia prévia em cargos do Legislativo foi superior a
70%. Na 522 legislatura, foi 70,7%, na 522 legislatura, 71,1%, na 532 legislatura foi
74,1%, e na 552 legislatura foi 73,8%. Os dados demostram estabilidade, com um
leve crescimento e no fim um decréscimo de apenas 0,3 ponto percentual.

O Grafico 8 apresenta a experiéncia prévia em cargos do poder Legislativo dos
senadores titulares da CDH. Os dados mostram que ha um crescente recrutamento
de senadores com passagem em cargos do Legislativo, comecando com 63,9% na 522
legislatura, passando para 62,2% na 532 legislatura, aumentando expressivamente
para 73,2% na 542 legislatura e subindo para 75% na 552 legislatura. Em comparagao
com o plendrio do Senado, é visivel que, na verdade, nas duas primeiras legislaturas
da CDH, hd sub-representacdo de senadores com experiéncia legislativa, visto que as
médias do plendrio eram de 70%. Ja para as duas Ultimas legislaturas do periodo aqui
considerado, a representacao da experiéncia legislativa segue a proporcionalidade
do plenario.

Por fim, esta sessdo teve como objetivo analisar a composicdo do Senado e da
CDH, tal como realizado por Lemos e Raninchesky (2008) para o Senado e a CCJ na
década de 1990. Os dados demonstram que: 1) ha maior presenca de mulheres no
Senado, mas muito aquém de uma equidade de género; 2) hd maior experiéncia
prévia em cargos do poder Executivo e Legislativo. Essas mudancas permitiram ver
uma maior profissionalizacdo do Senado com um leve aumento na representacao
de género.

Em relacdo a CDH e ao plenério do Senado, é visivel que na CDH ha menos
suplentes e maior representagao de mulheres (longe de uma equidade). No tocante
a experiéncia em cargos eletivos, os cargos do poder Legislativo parecem ser mais
importantes para a comissdo do que os do Executivo. Em sintese, na composicdo da
CDH nao ha dados que ultrapassem as médias do plendrio no perfil de recrutamento.

Composicao partidaria do plenario do
Senado e da composicao da CDH

Nesta sessao, trabalha-se com os dados partidarios da composicdo do plendrio
do Senado e da CDH. Os dados analisados sdo: 1) desproporcao partidaria na
composicdo da CDH (Vasquez, 2020); 2) participacdo da coalizdo na composicdo
da CDH; 3) partidos na presidéncia CDH; e 4) controle das presidéncias da CDH pela
coalizdo. Busca-se analisar a composicdo partidaria da CDH a luz dos argumentos
de Muller (2005) sobre aimportancia dos partidos na composicdo das comissoes, de
Silva (2016) sobre como o controle da presidéncia de comissao afeta os interesses
da base governista, e de Vasquez (2020), em relacdo a qual é o tipo de composicdo
que a comissao teve: desproporcional ou proporcional ao plenario.
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Tabela 1 - Desproporcao partidaria entre o plenario e a CDH dos
principais partidos com representacdo (porcentagem)

2005-2006 2007-2010 2011-2014 2015-2018 Total

Plen CDH Dif | Plen CDH Dif | Plen CDH Dif | Plen CDH Dif Plen CDH  Dif

MDB/ 299 256 -43 252 237 -15 (242 164 -78 231 171 -60 | 256 20,1 -55
PMDB

PT 141 209 +68 | 120 145 +25 (145 178 +33 | 122 268 +146 | 132 20,1 +69
PSDB 155 140 -15 162 145 -17 (129 68 -61|139 134 -05 146 120 -26

PFL/ 206 209 -03 |176 17,1 -05 5,1 41 -1,0 5,0 37 -1.3 121 102 -19
DEM

PR/PL 4,0 00 -40 | 42 66 +24 | 86 82 -02 | 53 85 +3,2 5,6 66 +1,0
PDT 4.8 70  +22 | 67 92 +25| 59 55 -04 | 50 24 -2,6 50 58 408
PSB 31 23 -08 | 22 13 +09 | 43 68 +25 | 65 4,9 -1,6 4,0 4,0 0,0

PTB 4,2 00 -42 | 84 26 58 | 7.8 96 +18 | 27 2,4 -0,3 58 40 -1,8

Fonte: Elaboracdo propria a partir do site do Senado Federal.

ATabela 1traz os dados comparados entre a composicdo da CDH e do plendrio
do Senado, com o recorte do tamanho dos partidos em 3% de ocupacdo a partir da
sua legislatura. Para o periodo total analisado, nota-se que os partidos que foram
sub representados na comissdo foram o MDB/PSDB, com uma representagao de
-5,5% do seu peso no plendrio, o PSDB com -2,6%, PFL/DEM com -1,9% e o PTB
com -1,8%. Ja os partidos que foram sobrerepresentados sdo o PT, com +6,9%, o
PR/PL, com +1,0%, e o PDT, com +0,8%; o PSB, para o periodo total, ficou com uma
representacdo proporcional ao seu peso. Os dados para o periodo total demostram
que, na CDH, existe o fendmeno de negociacdo de vagas (Vasquez, 2020). Nessa
negociacgao, é nitido que o partido que mais se interessou pela tematica da comissao
foi o PT, e o partido que abdicou das suas vagas foi o MDB/PMDB. E importante
destacar que ambos os partidos faziam parte das coalizdes governamentais, o MDB/
PMDB foi base do governo Lula I e ll, Dilma | e Il, saindo da coalizdéo no momento
do impeachment e retornando como partido do Executivo, com Michel Temer
como presidente.

Quando observadas as legislaturas, nota-se que nos governos ha variagdes na
representagdo dos partidos dentro da CDH. No final do governo Lula | (2005-2006),
o PT e PDT se destacaram como partidos sobrerepresentados; ja o PR/PL e o PTB
se destacaram como partidos expressivos (aqui considerados acima de 3%), que
trocaram todas as suas vagas nas comissoes, ficando sem representacdo na CDH.
No governo Lula ll, existem mais partidos sobrerepresentados na CDH, além do PT e
PDT, o PR/PL e 0 PSB aparecem com maior representacdo que seu peso no plendrio.
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J& para o governo Dilma |, 0 PT mais uma vez esta sobrerepresentado, mas dessa
vez com o PTB e o PSB. Por fim, no governo Dilma Il/Temer, hd o maior registro de
sobrerrepresentacdo do PT, com +14,6% de representagdo a mais que seu peso no
plenario. Além do PT, somente o PR/PL estd sobrerepresentado. Observando os
dados a partir dos governos, é possivel notar pontos interessantes: o primeiro é que
a sobrerrepresentacdo dos partidos ndo esta ligada diretamente a composicdo das
coalizdes, mas mais ao interesse do partido pela comissdo. Isso pode ser evidenciado
pela sobrerrepresentacdo do PT e sub-representacdo do MDB/PSBD - talvez essas
vagas tenham sido negociadas entre os dois partidos, permitindo que o PT ocupasse
a comissdo em detrimento de outras vagas que cedeu ao MDB/PSDB em outras
comissdes. O segundo ponto € que o interesse dos partidos pela comissdo varia
de acordo com a legislatura (com excecdo do PT): o PDT, PSB, PR/PL e o PTB s&o
partidos que ora estdo sobrerepresentados, ora sub-representados. Também é
importante ressaltar que, com excecdo do PSDB e PFL/DEM, todos os partidos com
representacdo superior a 3% nas legislaturas analisadas fizeram parte das coalizoes
de governo pelo menos uma vez.

Grafico 9 - Participagdo da coalizdo na composicdo da CDH 2005-2018 (%).
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Fonte: Elaboracdo propria a partir do site do Senado Federal.

No que se refere a participacdo da coalizdo governamental na composicdo da
CDH, o Gréfico 9 evidencia que, na maior parte do periodo analisado, a coalizéo
deteve maioria, exceto nos anos de 2014, 2016 (governo Dilma) e 2018, quando
a ocupacao da CDH por partidos integrantes da coalizdo ficou abaixo de 50%. Os
percentuais inferiores a 50% em 2014 e 2018 correspondem ao final da legislatura,
momento em que as coalizdes tendem a se desfazer devido as eleicdes, sendo comum
o enfraquecimento da base governista em razdo das novas articulagdes partidarias
para os pleitos subsequentes. Em 2010, também é perceptivel uma reducdo na forca
da coalizdo, embora ela ndo tenha ficado abaixo dos 50%. Ja em 2016, no governo
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Dilma Rousseff, o declinio na participacdo reflete a crise politica que levou a saida
de partidos da base aliada, acentuando o enfraquecimento da coalizdo. Fora esses
casos, a presenca da coalizdo foi majoritaria, atingindo seu pico de representacdo
em 2008, com 73,7%.

E relevante destacar que a elevada participacdo da coalizdo na CDH é algo
esperado, visto que o Executivo se empenha para formar suas coalizdes com tamanho
suficiente para aprovar sua agenda (Santos, 2006). Dessa forma, considerando que
as coalizdes foram majoritarias no plenario do Senado durante a maior parte do
periodo analisado, e devido a proporcionalidade partidaria, é evidente que o mesmo
padrao se repete na CDH. Além disso, é importante ressaltar que as coalizoes nao
sdo meramente passivas em relacdo ao Executivo. Freitas (2016) argumenta que,
ao formar uma coalizdo, o Executivo compartilha sua agenda com os partidos
do Legislativo. Inacio e Rezende (2015) complementam essa ideia ao destacar
que, nas coalizdes, ocorre o monitoramento das politicas dos ministérios pelas
comissdes da Camara, sendo esse controle mais provavel em comissdes com poderes
de gatekeeper e naquelas com areas de atuacdo transversais. Por fim, Almeida
(2019) discute 0 modelo de governo condicional, no qual ha uma maior delegacéo
das decisdes finais as comissdes, quando a mediana da comissdo e a do plenario da
Casa sdo semelhantes. Esse comportamento, segundo o autor, ¢ mais comum em
governos com maior heterogeneidade partiddria, como os governos Lula e Dilma.

Por fim, é notdvel que as coalizdes governamentais sédo chaves para o
funcionamento do presidencialismo de coalizdo brasileiro. O Executivo possui
prerrogativas para atrair os partidos — orcamento, patronagem, poder de agenda,
veto total e parcial — e o Legislativo tem sua organizacdo centrada nos lideres
partidarios (Limongi; Figueiredo, 1998) Essa formacao possibilita a aprovacado da
agenda do Executivo (Figueiredo; Limongi, 2006). Porém, essa agenda é negociada
e hd participagdo dos partidos do Legislativo (Freitas, 2016). Essa negociacdo ocorre
principalmente nas comissdes (Almeida, 2019; Freitas, 2016; Indcio; Rezende, 2015;
Santos, 2002).

Tabela 2 - Controle da presidéncia da CDH pela coalizdo governamental (2005-2018)

2005-2006 2007-2010 2011-2014 2015-2018 Total
Coalizao - 100 100 50 71,4
N&o coalizdo 100 - - 50 28,6

Fonte: elaboracado propria a partir dos relatérios anuais da
presidéncia do Senado e do site do Senado Federal.
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A Tabela 2 apresenta os dados sobre o controle do cargo de presidente da
comissdo na CDH, a presidéncia da comissdo € um cargo discricionario na pauta da
comissao. Trata-se de um posto-chave, que determina a agenda comissdo, nomeia os
relatores e define a ordem de votagao das matérias. Para o periodo total, é visto que
71,4% das presidéncias da CDH foram de base das coalizées de governo, enquanto
28,6% foram de partidos de fora da coalizao.

Quando analisado por governos — governos petistas (2005-2016) e o governo
Temer (2016-2018) —, nota-se que para 0s governos petistas, a presidéncia da
comissdo estava em 83,3% para as coalizdes governamentais,® enquanto no governo
Temer a presenca da coalizdo na presidéncia é de 0%, pois o partido que ocupou a
presidéncia no periodo foi o PT. Desses dados, pode-se inferir que a comissdo atua
como oposicionista a esse governo, pois mesmo tendo coalizdes majoritarias, ndo
é um partido do governo Temer a controlar a presidéncia, o que pode ser reflexo
de falta de articulagdo para controlar a comissdo, ou um sinal de que, na agenda
desse governo a CDH nao é importante, de modo a deixa-la sob o comando do
partido do antigo governo.

Vale ressaltar que a importancia do cargo de presidente da comissdo advém
dos seus poderes, e "o poder de agenda do presidente da comissdo é explicito, na
medida que ele é quem define a pauta da comissao e, por isso, escolhe os projetos
que deverao estar sujeitos a deliberacdo do colegiado” (Aguiar, 2013, p. 144).
Assim, conduzir votag¢des e possuir discricionaridade para definir a ordem do dia o
conferem poder de agenda positivo e negativo. O presidente de comissdo também
possui o poder de designar as relatorias na comissao, o que o possibilita alocar as
principais relatorias com a discricionaridade que Ihe for conveniente (Aguiar, 2013).
Vale lembrar, que o Regimento Interno do Senado Federal (RISF, 2019) outorga a
decisdo de eleicdo para presidéncia e vice-presidéncia aos membros da comissao,
ou seja, a delegacdo do poder de dirigir as comissdes é feita pelos membros de cada
comissao, demostrando que esses poderes discricionarios ndo sdo impostos pelo
presidente aos membros, mas sim delegados pelos membros, para o presidente
conduzir o funcionamento da comiss3o.
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De uma forma geral, é notdvel que as coalizdes de governo ocuparam
majoritariamente a presidéncia da CDH, o que pode conferir um grande controle
de agenda, tendo em vista os poderes regimentais do presidente.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve como objetivo responder a seguinte pergunta: “Quais sdo
os critérios de selecdo de membros de comissdes permanentes?”. Para isso, foram
analisados dados referentes a composicdo do plenario do Senado e da CDH sobre: 1)
tipo de mandato; 2) género; e 3) experiéncia prévia em cargos Legislativo e Executivo.
E dados sobre os aspectos partidarios da composicdo: 1) desproporcdo partiddria na
composicao da CDH; 2) participacdo da coalizdo na composicdo da CDH; 3) partidos
dos presidentes na CDH; e 4) controle das presidéncias da CDH pela coalizdo.

Com esses dados, foi possivel visualizar as mudancas no perfil do plenario.
Primeiro se chama a atencdo a presenca de senadores suplentes no plenario do
Senado, estando presentes de forma continua ou pontual” em 30% dos casos,
em todas as legislaturas. Esses séo atores que ndo possuem vinculo direto com o
eleitorado, podendo representar interesses particulares na Camara Alta. Eles séo
atores que, no minimo, devem responsividade ao titular do cargo, mas que ndo
podem estar representando a orientacdo do titular. Essa € uma agenda de pesquisa
que necessita de estudos.

Em relacdo a participacdo de mulheres no Senado, é nitido que existe um
crescimento na representacdo, todavia essa representacao estd muito aquém de
uma equidade de género, como se nota na populacdo brasileira. Existem diversos
percalcos navida de uma mulher para acessar o parlamento. Resumidamente, existem
barreiras culturais (esteretipos de género, discriminacdo de género e expectativas
sociais), barreiras estruturais (falta de recursos financeiros, acesso reduzido a redes
de poder, violéncia politica de género) e barreiras institucionais (sistemas eleitorais
e partidarios, falta de cotas ou acoes afirmativas, viés nos processos de selecdo).
Mesmo a despeito dessas barreiras — que ndo exaurem o problema - é notado o
aumento na presenca de mulheres no Senado.

No tocante ao recrutamento para a CDH, foi possivel visualizar que ha notavel
presenca de suplentes na comissdo, mas, menos que no plendrio. J a presenca de
mulheres é notdvel também, mas maior que a média do plendrio. Para a CDH séo
destinados mais senadores com experiéncia prévia em cargos do Legislativo do
que do Executivo.

De uma forma geral, o recrutamento para a CDH ndo demostra um perfil tdo
diferenciado do plenario do Senado, pelo menos, nos aspectos sociais e politicos.
Este estudo de caso avanca ao ajudar a preencher a lacuna sobre pesquisas de
padrao de recrutamento para comissoes do Senado Federal (Albala et al., 2021),
apresentado os dados sobre o perfil da comissdo em comparacdo com o plenario.

7 Isso para o caso de suplentes que assumem o cargo quando o titular vence pleito para governador,
ou sdo chamados para compor o governo, e nos casos de afastamento do titular por motivos de saude,
dentre outros.
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Quando analisados os dados partidarios, é possivel visualizar o controle da
comissao pelos partidos. O primeiro ponto é o controle majoritario da comissao
pelas coalizdes de governo em mais de 70% dos casos; o segundo ponto é que
esse controle esta nas maos de dois partidos situados no mesmo polo do espectro
ideoldégico semelhantes: PT e PDT. O terceiro ponto é a concentracdo de cadeiras
nas maos do PT, em detrimento do MDB/PMDB, o que pode ter sido resultado
de acordo politico, ja que, em grande parte do periodo analisado, o MDB/PMDB
integrava as coalizbes do PT. Ficam evidenciados que os aspectos partidarios e as
conexdes com o Governo parecem ser mais importantes para ser recrutado para a
CDH do que aspectos sociais e politicos.
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CAPITULO 13

AS AUDIENCIAS PUBLICAS NA COMISSAO DE
SEGURANCA PUBLICA E COMBATE AO CRIME
ORGANIZADO - CSPCCO (2007-2022)

Natalia Pinto Costa

Bruno de Castro Rubiatti

INTRODUCAO

Este artigo analisa o uso das audiéncias publicas na Comissdo de Seguranca
Publica e Combate ao Crime Organizado (CSPCCO) da Camara dos Deputados entre
2007 e 2022, investigando como esse instrumento foi mobilizado em diferentes
legislaturas na construcao da agenda de seguranca publica. Partindo do pressuposto
que as audiéncias publicas funcionam como arenas de coleta de informacdes,
articulacdo politica e disputa de prioridades entre partidos e os parlamentares, esse
intrometo é relevante para compreender o papel das comissdes permanentes no
processo decisério brasileiro.

O objetivo deste trabalho é demonstrar a frequéncia, as teméticas debatidas e o
perfil dos convidados que refletem as dindmicas internas da CSPCCO, influenciando
guem tem acesso a esse espaco legislativo. Para tanto, a pesquisa se baseia em dados
coletados a partir dos relatérios anuais da CSPCCO e do sistema de informagoes
legislativas da Camara dos Deputados, permitindo analisar padrdes de realizagdo
de audiéncias publicas, o vinculo institucional dos convidados e a saliéncia de temas.

Ao examinar o uso das audiéncias publicas no interior da CSPCCO, este trabalho
contribui para o debate sobre o papel informacional e politico das comissdées no
Legislativo, evidenciando como as audiéncias publicas, longe de serem espacos
neutros de participacao, refletem disputas e seletividades que moldam a agenda
legislativa em um campo marcado por intensa disputa de narrativas e interesses.

Para a realizacdo deste trabalho, o capitulo estd dividido em duas se¢des, além
dessa introducdo e das consideracoes finais. Na primeira secdo, sera trabalhado o
papel das audiéncias publicas no processo legislativo. Na segunda serdo discutidos
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os dados das audiéncias requeridas e realizadas na CSPCCO. E importante destacar
que as audiéncias publicas sdo requeridas pelos préprios parlamentares, assim as
preferéncias tematicas e o perfil institucional dos convidados ddo uma amostra
das preferéncias presentes na prépria comissdo. Sendo assim, apesar de seu papel
informacional, as audiéncias publicas ndo sdo espacos neutros, e sim espacos em
que as preferéncias politicas dos parlamentares se expressam.

AUDIENCIAS PUBLICAS E SEU IMPACTO INFORMACIONAL

As audiéncias publicas dentro do processo legislativo podem ser consideradas
como um instrumento que visa efetivar a participacdo de membros externos no
processo legislativo e possuem algumas caracteristicas especificas: o seu caracter
consultivo e ndo deliberativo, pontual, presencial, coletivo; pressupde a manifestagao
dos participantes por meio oral, implica debate entre os atores envolvidos e terd
regras especificas sobre seu funcionamento, no que se refere a data e horario
definido, pautas estabelecidas, gravacdes em forma de video, entre outras regras
especificas sobre seu funcionamento (Fonseca; Rezende; Oliveira; Pereira, 2014).

Esse mecanismo possui regulamentacdo tanto dentro da Constituicdo Federal,
como no regimento interno da Camara dos Deputados. O regimento possui capitulo
proprio para disciplinar a matéria, especificamente entre os arts. 255 e 258. Nesses
dispositivos, as regras gerais sdo desenhadas: quem podera emitir o convite, o
tempo em que cada participante podera expor suas contribui¢des, o tempo que
cada deputado terd para interpelar os expositores, entre outras informacgdes que
podem contribuir para estabelecer um rito para as audiéncias publicas dentro das
comissoes (Camara dos Deputados, 2023).

E estabelecido regimentalmente que cabe a comiss&o selecionar as autoridades
que serdo convidadas e ao presidente a expedicdo dos convites. Além disso, apds
cada audiéncia é produzido um documento e este sera arquivado nas atividades
da comissdo, podendo ser utilizado para a elaboracao de parecer do relator, bem
como para os demais parlamentares, o que reforca uma caracteristica informacional
desse mecanismo de participacdo (Camara dos Deputados, 2023; Rezende, 2018).

Concisamente, as audiéncias publicas nas comissdes permanentes possuem
duas particularidades: 1) acontecem antecedendo o poder de decisdo do plenario;
e 2) os convidados podem ser indicados tanto pelos parlamentares que requerem
a audiéncia, como por quem relata ou preside a comissao (Troiano, 2020).

Rezende e Ribeiro (2015) pontuam que as audiéncias publicas séo um mecanismo
participativo e que dentro do ambito do Poder Legislativo, podem ser classificadas
como um instrumento administrativo de participacdo popular. Somado a isso,
no espaco das comissdes as audiéncias publicas ganham bastante relevancia por
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contribuir com a reducdo de incertezas, atuando com aspectos informacionais,
principalmente em razdo de a tecnicidade ser um aspecto central das audiéncias
publicas nesse Espaco’ (Rezende, 2018).

Nessa vertente informacional, se é capaz de pensar nos convidados e nos grupos
de interesse presentes dentro da comiss@o como produtores de especializacdo.
Por meio das audiéncias publicas é que membros das sociedades e especialistas
sdo ouvidos pelos deputados, além de participacdo de representantes dos setores
publicos (Rezende, 2018), e dentro dessa Iégica Santos e Baird (2019, p. 170) pontuam:

Se pensados como ‘agentes informacionais’, os grupos de interesses passariam a
interessar aos parlamentares que arcam com os custos informacionais, especialmente
aos presidentes das comissdes tematicas e aos relatores mais assiduos dessas comissoes.

E dizer que, esses grupos, pela sua expertise, passariam a ser mais importantes como
interlocutores de parlamentares e partidos nas suas fungdes de legislar.

Miguel e Velho? (2013) demonstram que a participacdo de especialistas dentro
das discussdes da arena legislativa vai ser condicionada a diversos fatores, desde a
escolha dos participantes, como o préprio andamento das delibera¢des, o que pode
acarretar para os parlamentares que a producdo dessas informacdes ndo seja objetiva
e por vezes até mesmo conflitante, a depender de quem sdo esses convidados.

Essa é uma das razdes pelo que se necessita estudar quais sdo os especialistas
que sdo ouvidos e convidados a adentrar na arena deciséria das comissoes, ja que
essas informacgoes irdo reverberar dentro do processo decisério. Rezende (2018)
faz a ressalva que a presenca em si dos convidados nas audiéncias publicas ndo
garante por si s6 influéncia,? mas, que a comparecimento desse convidado é uma
possibilidade de acesso a novas informacdes aos parlamentares.

Contudo, ainda existem outras caracteristicas e funcdes que as audiéncias
publicas podem assumir, para além dos aspectos informacionais que precisam ser
mencionados, pois, além da pluralidade de opinides que é possivel ser produzida
nas audiéncias publicas, os parlamentares podem utilizar esse instrumento para: 1)
atender denuncias de setores especificos da sociedade; 2) buscar visibilidade midiatica
para repercutir um assunto que seja pauta do dia; 3) para que os partidos atendam
sua base eleitoral e que suas demandas sejam ouvidas na Camara; 4) retardar o
processo legislativo; e 5) ser espaco para que os grupos de pressdo possam atuar e
influenciar em politicas publicas (Macedo, 2023; Rezende, 2019).

' A tecnicidade se concentra em ser por esse instrumento a possibilidade de coleta de dados, como docu-
mentos, dados, pesquisas, depoimentos, levantando informacdes sobre debates que sdo poucos explora-
dos, novos e até mesmo aprofundando os conhecimentos dos parlamentares sobre determinada tema-
tica, restando evidente que as audiéncias auxiliam no processo de producao de informacao envolvendo
atores externos (Troiano, 2020; Macedo, 2023).

2 Neste trabalho os autores analisam especificamente os discursos produzidos nas audiéncias publicas que
aconteceram em torno da aprovacdo do Cédigo Florestal, e a partir desta analise de caso, argumentam
como a classificagdo de especialistas é algo que esta em disputa entre os participantes e os parlamentares
no transcorrer das discussoes.

3 Uma vez que sua dissertacao olha para as audiéncias publicas como um instrumento para verificar a
construcao de redes de influéncia dentro do processo decisério e com a perspectiva de lobby e grupo de
interesses.
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As audiéncias realizadas na CSPCCO (2007-2022)

Entre fevereiro de 2007 até dezembro de 2022, equivalente a 4 legislaturas, a
CSPCCO realizou o total de 256 audiéncias publicas, dentre essas, 29 (vinte e nove)
foram em conjunto. Das realizadas de maneira conjunta, a partir do banco de dados
coletados dos relatdrios anuais, se pode perceber a presenca de mais de 10 comissdes
permanentes, além disso, se tem a presenca de comissdes especiais, como é o caso
da Comissdo Especial de Educacao e a Comissdo Externa de Acompanhamento das
Acdes sobre Zika Virus. Dentre as comissdes permanentes, a comissdo com a maior
frequéncia de participacdo foi a Comissdo de Seguridade Social e Familia (CSSF),
estando presente em 10 das 29 audiéncias e em segundo lugar a Comissao de Direitos
Humanos e Minorias (CDHM) com 7 audiéncias. A frequéncia dessas comissoes nas
Audiéncias Publicas conjuntas pode ter relacdo com as tematicas sociais em suas
jurisdicoes e a propria atuacdo da seguranca publica nas questdes relacionadas.

Sobre os dados desagregados, o Grafico 1 destaca o nimero de audiéncias
publicas realizadas por legislatura durante os anos analisados, fazendo uma distin¢do
das que foram realizadas de forma conjunta com outras comissoes.

Grafico 1 - Numero total de Audiéncias Publicas realizadas na CSPCCO (2007-2022).

B Total realizadas na legislatura
Total conjuntas na legislatura
79
i)

y
LA
Ch

9 2 10

53" Legislatura (2007-2011) 55" Legislatura (2015-2019)

Fonte: Elaboracdo prépria, com base de dados dos relatdrios anuais da CSPCCO, 2023.

O esperado é que com o avanco das legislaturas, mais institucionalizada se
torne a comissao e por consequéncia maior seria a utilizacdo do instrumento das
audiéncias publicas pelos parlamentares. Contudo, olhando para a CSPCCO de
maneira especifica, ndo se pode inferir que existe uma crescente nos nimeros de
audiéncias durante a evolucdo das legislaturas.
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Exemplificando, entre a 532 legislatura para 542 legislatura ocorreu uma
crescente, contudo na legislatura seguinte, na 552 aconteceu uma queda e depois um
crescimento na 562 legislatura. Um ponto interessante de destaque € o crescimento
das audiéncias na ultima legislatura trabalhada, pois, nesse periodo se teve um
ano inteiro sem trabalhos dentro das comissdes* em decorréncia da COVID-19, o
que acarreta na auséncia de audiéncias publicas no ano de 2020, uma vez que foi
implementado o trabalho remoto nesse periodo.

Um ano sem trabalhos dentro das comissdes ocasionou um impacto no nimero
de audiéncias e no sistema de comissdo como um todo, porém, apesar de na 562
legislatura (2019-2022) contar apenas com 3 anos de trabalho legislativo, é a segunda
legislatura com mais audiéncias publicas na CSPCCO levando em consideragao as
4 legislaturas estudadas.

A partir desses dados, é possivel apontar que a 562 legislatura (2019-2022) tem
esse pico de audiéncia em razdo da pauta de seguranca publica ter sido um dos pilares
da agenda do governo do ex-presidente Jair Bolsonaro, eleito com o discurso de
flexibilizar o acesso a arma de fogo e com a edicdo de diversas medidas no sentido
de ampliar essa promessa. Junto com esse fendémeno, varios parlamentares foram
eleitos com agenda semelhante. Assim, em sintese, nessa legislatura houve um
crescimento da pauta de seguranca publicaos por ano (Gréfico 2), se visualiza que
o numero de audiéncias publicas anualmente ndo é crescente e nem linear. Porém,
aparentemente em anos eleitorais existe uma queda no ndimero de audiéncias.
Assim, nota-se um padrado estabelecido: no segundo ano das legislaturas existe uma
queda do nimero das audiéncias, no terceiro ano um crescimento e no quarto ano,
que coincide com as elei¢des para deputados federais, uma queda novamente. A
Unica legislatura que foge essa légica é a 552 legislatura (2015-2019), pois o nimero
total de audiéncias entre 0 ano de 2016 e 2017 se manteve igual.

Outro momento que chama atencao é o crescimento do numero de audiéncias no
comeco de cada legislatura: 2007 (19), 2011 (26), 2019 (36), sendo que apenas 2015
(5) foge desse fendbmeno. Araujo (2009) e Rezende (2018) observam o crescimento
da produtividade logo apds as campanhas eleitorais e relacionam com a possibilidade
de os politicos calouros tentarem mostrar trabalho logo apds as eleicdes, enquanto
os veteranos estdo buscando compensar a baixa produtividade do ano eleitoral.
Independente de incentivos distintos, é evidente a existéncia de expansdo nesses
anos, sendo capaz de se relacionar com o argumento dos autores.

Rezende (2018), ao analisar as audiéncias publicas realizadas pelas comissdes
permanentes de 2007 até 2015, notou dentro da série temporal a reducdo do
quantitativo de audiéncias em anos eleitorais, principalmente em elei¢des nacionais

4 Em razdo da Resolucdo n® 14/2020, regulamentada por meio do Ato da Mesa n° 123/2020 que definiu
a suspensao das reunides de comissdes da Camara.
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e relacionou com a possibilidade de a agenda dos deputados ser reduzida em razao
de possiveis campanhas eleitorais. A CSPCCO nao foge desse padrao, nas eleicoes
municipais de 2008 e 2012, por exemplo, houve uma queda, porém, inferior quando
comparada com os anos ndo eleitorais; ja nas elei¢cdes nacionais de 2010, 2014 e
2018 esse impacto é maior.

Um aspecto que merece ser pontuado sobre as audiéncias publicas reside na
562 legislatura: o ano de 2019 foi 0 ano em que mais se teve audiéncias publicas
durante todo o periodo estudado, tiveram o total de 36 audiéncias publicas e nesse
ano ndo se teve a realizacdo de nenhuma audiéncia conjunta. Esse dado mostra
que o crescimento do numero de audiéncia publicas pode ter uma relacdo direta
com a eleigao presidencial do ex-presidente Jair Bolsonaro, pois, justamente no ano
seguinte a sua eleicdo esse pico é registrado. Ressaltando, o ex-presidente, foi eleito
com um discurso de flexibilizacdo de armas de fogo, uma pauta que se insere dentro
das jurisdi¢des da CPSCCO, além de que a temdatica seguranca publica mostrou ter
bastante saliéncia durante a Ultima legislatura.

Comi isso, temos um indicativo de que é importante analisar o uso das audiéncias
publicas dentro do contexto de cada legislatura, considerando que em cada legislatura
os parlamentares irdo eleger prioridades distintas e isso tem relagdo com a composicdo
da comissdo por legislatura.

Miranda (2019) afirma que durante a 542 legislatura comecou o crescimento da
Bancada da Bala dentro dessa comissao. Isso teve um reflexo direto nos convidados e
nas temdticas das audiéncias: o autor cita que os convidados, ao estarem nessa arena,
eram em sua maioria ligados a instituicdes militarizadas e a favor da flexibilizagado
do uso de armas de fogo, como o Benedito Gomes Barbosa Jr. (ou Bene Barbosa),
presidente do Movimento Viva Brasil.

Considerando aimportancia de visualizar quais as tematicas que foram debatidas
dentro da CSPCCO durante o recorte temporal escolhido, se classificaram as 256
audiéncias realizadas de acordo com as categorias ja elencadas.

O primeiro ponto de analise sobre as temdticas, sdo consideracdes gerais sobre as
categorias criadas, em decorréncia das discussdes dessas audiéncias serem bastante
amplas, ndo existindo um padrao tematico, o que resultou por consequéncia em
uma ampliacdo do nimero de categorias, considerando as atribui¢des regimentais.
Dessa forma, no Quadro 1 sdo encontradas as tematicas em nimero absoluto e
porcentagem.
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Quadro 1- Classificacdo tematica das audiéncias realizadas na CSPCCO (2007-2022)

Categorias Total %
Realizagdo de pesquisas, estudos, debates e conferéncias 66 25,78
Tipificacdo de novos tipos penais e alteracdo legislativa 57 22,27
Questoes organizacionais e de carreira dos 27 10,55
servidores de seguranca publica
Questoes de seguranga Regional 24 9,38
Outros 18 7,03
Armamento: porte e muni¢oes 12 4,69
Questoes relacionadas com criancas e 12 4,69
adolescentes e criminalidade
Politicas Publicas de Seguranca Publica 9 3,52
Esclarecimentos 8 3,13
Homenagem 7 2,73
Contrabando e questées envolvendo fronteiras 7 2,73
Combate ao trafico e uso de drogas ilicitas 5 1,95
Terrorismo 4 1,56

Fonte: elaboracdo proépria a partir dos dados do site da Camara dos Deputados, 2023.

Ao olhar para as categorias das audiéncias realizadas na CSPCCO, se destaca
inicialmente a concentracdo em duas tematicas de maneira especifica: as categorias
“Realizacdo de pesquisas, estudos, debates e conferéncias” e a "Tipificacdo de
novos tipos penais e alteracdo legislativa” somam o percentual de 48,05% do total
de audiéncias publicas durante as 4 legislaturas, evidenciando que apesar de uma
multiplicidade de tematicas, existe uma saliéncia com pautas de maneira especifica.

A categoria com maior frequéncia “realizagdo de pesquisas, estudos, debates e
conferéncias” é bastante abrangente. A titulo exemplificativo, todos os anos o Férum
Brasileiro de Seguranca Publica lanca o Anudrio da Violéncia, e sdo convidados diversos
atores para discutir a publicacdo em audiéncia publica, isso pode indicar que dentro
da comissdo existem parlamentares preocupados em divulgar pesquisas cientificas.

Em relacdo ao tema “tipificacdo de novos tipos penais e alteracao legislativa”, a
segunda categoria com maior frequéncia dentro da comissdo, nota-se a preocupagao
dos parlamentares em discutir as mudancas legislativas antes delas acontecerem. A
atividade principal do parlamentar é legislar e discutir propostas legislativas antes
de altera¢des serem essenciais, e é necessdrio fazer a ressalva que essas discussdes
no interior das audiéncias publicas dizem respeito a altera¢des legislativas que
envolvam a criacdo de novos tipos penais, isto €, novos crimes, resultando entédo
em uma producao legislativa concentrada sobretudo em recrudescimento penal.®

5> Apesar deste trabalho nédo tratar diretamente sobre producdo legislativa, o levantamento realizado
pelo Instituto Sou Paz (2020) que cumpriu seis anos ininterruptos mostra que durante na 552 legislatura,
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Outra categoria que chama a atencéo, é a questdo regional, pois essa tematica
teve maior frequéncia que a categoria “Politicas Publicas de Seguranca Publica”
(que trata de questdes envolvendo politicas de plano nacional). Essa maior saliéncia
revela uma estratégia dos parlamentares de tentar nacionalizar problemas regionais
de seguranca, mostrando a regionalizacdo da violéncia. Exemplificando, em 2013
ocorreu uma audiéncia publica para discutir os altos indices de violéncia no Nordeste,
e em 2019 uma audiéncia para debater o plano “Cidade Pacifica” de Pernambuco.

Além disso, a terceira temdtica com maior frequéncia —"questdes organizacionais
e de carreira dos servidores de seguranca publica” — discute temas como: a
reestruturacao das carreiras policiais e pautas salariais. Essa predominancia tematica
pode ter ligacdo com a prépria composicdo da comissao ser de parlamentares que
em suas profissdes anteriores ao mandato se interligam a instituicdes militarizadas,
além da eventual presenca de lobby de alguns agentes de seguranca para aperfeicoar
a carreira policial (Miranda, 2019; Rezende, 2015).

Essas tematicas sdo apenas um indicativo de uma possivel agenda de seguranca
publica dentro da CPSCCO. A predominancia na categoria de realizacdo de pesquisas,
estudos, debates e conferéncias revelam que a comissao tem, pelo menos, a nivel
de discussdes tematicas concentrado em suas audiéncias em cumprir o seu papel
informacional.

E essencial identificar quem s&o os interlocutores que t&m espaco dentro
das audiéncias publicas, uma vez que a informacdo ndo é imparcial ou neutra.
Assim, o perfil dos convidados a participarem das audiéncias impacta diretamente
na informagdo gerada para os parlamentares. Assim, vinculo da instituicao do
convidado é capaz de indicar qual o posicionamento que aquele convidado possui.

Logo, uma audiéncia publica para debater determinado assunto, por si sé ndo
indica que a informacdo gerada ira criar uma politica publica ou legislacdo com
maior qualidade e fundamentada, pois, serad pautada na perspectiva do convidado
e do parlamentar que faz o convite.

Para analisar o conteiido em si das audiéncias, seria necessario incorporar outras
varidveis para confirmar a qualidade desse viés informacional, para além da tematica
exclusivamente, como a frequéncia dos participantes no evento ou averiguar como
asinformacdes colecionadas nas audiéncias foram incorporadas no parecer final da
tematica. Contudo, o que se pode aferir a partir do desenho desta pesquisa é como
as audiéncias sdo um valioso instrumento que possibilita a reducdo de incertezas e
o elevado nuimero de audiéncias que versa sobre a tematica de pesquisas, estudos
e debates indica a preocupacdo em colocar essa matéria em discussao.

durante os anos de 2015 a 2018, por exemplo, 36% das PLs apresentadas na Camara dos Deputados
buscavam criminalizar condutas ou aumentar penas ja existentes, o que revela uma preferéncia dos par-
lamentares pela criminalizagdo.
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Se faz essa ressalva, uma vez que, apesar das audiéncias publicas serem
consideradas um instrumento de participacdo, existe um processo para que o
convidado efetivamente tenha acesso a essa arena, necessitando ser convidado, e
esse convite é feito a partir de um requerimento que deve passar por um processo de
aprovacdo ou ndo pelos parlamentares da comissdo (Rezende, 2018). Esse processo
de convite e aprovacdo ja indicam que o perfil dos convidados pode atender as
preferéncias dos parlamentares presentes na comissdo, o que permite priorizar
interesses de setores especificos, gerando tanto informacdo quanto assimetria
informacional entre os diferentes grupos. Além disso, depois da votacdo ainda
€ preciso que a tematica seja colocada em pauta e o convidado efetivamente
comparecer, ja que ndo se tem obrigatoriedade de participacdo para os convidados.

Os requerimentos que tramitaram na CSPCCO
(2007-2022): quem é convidado?

Para analisar quem tem acesso a CSPCCO por meio das audiéncias publicas e
assim verificar como a composicdo da comissao influencia no perfil dos convidados,
foram verificados os requerimentos das audiéncias publicas que tramitaram na
comissao durante os anos de 2007 até 2022.

Os dados foram organizados da seguinte forma: nome do autor do requerimento,
assunto da audiéncia publica, nome do convidado e o vinculo institucional do
convidado e situacdo da audiéncia publica. Dessa forma, é possivel visualizar quem
convida e quem é convidado e seus perfis.

Rezende (2019) aponta que existem razes para acreditar que as participacdes em
audiéncias publicas sdo seletivas e que dentro das comissdes tem um debate intenso
sobre: 1) se a audiéncia publica ird se realizar ou ndo; e 2) quem é esse convidado.
Nas palavras do autor: “mesmo diante das limita¢cdes inerentes ao mecanismo de
audiéncia publica, colocar ou ndo o tema em evidéncia e selecionar atores que terdo
a oportunidade de defender seus interesses em situacao privilegiada é objeto de
intensa disputa” (Rezende, 2019, p. 137).

Assim sendo, a selecdo desses convidados é feita da seguinte maneira, o
parlamentar integrante da comissao possui a competéncia de convidar especialistas,
membros externos de maneira geral, para as audiéncias. Esses convites se materializam
por meio de requerimentos que séo dirigidos a presidéncia da comissao; depois esses
requerimentos sdo submetidos a votacdo pela aprovacdo ou rejeicdo. Apds essa
votacdo, caso aprovado, sdo expedidos, pelo presidente da comissdo, os convites aos
nomes indicados e aprovados no requerimento. Os convidados ndo tém nenhuma
obrigatoriedade de aparecer nas audiéncias (Miguel; Velho, 2013).
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Quem tem acesso a CSPCCO? O exame dos convidados
das audiéncias publicas (2007-2022)

Durante o ano de 2007 até 2022, segundo os dados disponibilizados via
sistema no site da Camara dos Deputados, 1.214 requerimentos tramitavam na
CPSCCO, e destes, 706 sdo pedidos de realizacdo de audiéncias publicas. Diante
da possibilidade de uma mesma audiéncia publica ter mais de um requerimento
pedindo sua realizacdo, se classificou os 706 requerimentos por assunto, dessa
maneira, o quantitativo total final foi de 577,° ou seja, dentre os anos analisados
esse é o numero total de audiéncias publicas que foram requeridas.

Por sua vez, se somam como convidados para as audiéncias publicas, 2.824
instituicdes/organizagdes, considerando que esse quantitativo total leva em conta
todos os requerimentos, isto quer dizer, desse universo constam ndo sé os convidados
que compareceram nas audiéncias, mas também todos aqueles que tiveram seu
nome mencionado nos requerimentos.

Identificar quais organiza¢des possuem acesso a esse espaco comissional é
fundamental para compreender quais interlocutores sdo frequentes e os atores
que estao instruindo e contribuindo para a coleta de informacoes para as atividades
legislativas na tematica de seguranca publica. Os dados apresentados na Tabela 1
mostram que existiu uma ampla requisicdo de diversas organizagdes/instituicdes
durante os 14 anos estudados. Para melhor estruturacdo dos dados, se categorizou
esses participantes em 28 categorias e dividiu-se as frequéncias por legislaturas.

Tabela 1- Vinculo das instituicdes convidadas nos requerimentos (2007-2022)

Vinculo 532 542 552 562 Total %
Policia 65 118 123 105 411 14,55
Executivo 60 139 101 62 362 12,82
Associagao 41 84 116 117 358 12,68
Federacdo/ Confederacao 20 49 64 100 233 8,25
Ministério de Seguranca Publica/ Justica 46 78 56 48 228 8,07
Ministério Publico 23 25 36 24 108 3,82
Sindicato 3 24 38 33 98 3,47
Universidade/Grupo de Estudos 19 34 13 27 93 3,29
Conselhos/ comissdo/ comité 8 22 30 24 84 2,97
OAB 17 29 22 16 84 2,97
Empresas 6 41 14 20 81 2,87

6 Pontuando, que como ja descrito no tdpico anterior, desta soma, 256 audiéncias de fato foram realiza-
das.
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Poder Judiciario 21 23 24 12 80 2,83

Instituto/ Fundagao/ Coletivo 3 24 17 22 66 2,34
Legislativo 4 28 17 13 62 2,20
Orgéos coletivos/ Movimentos 1 13 28 18 60 2,12

Forcas Armadas/Militares 8 14 15 16 53 1,88
Administracdo Publica 8 18 18 6 50 1,77
Agéncias 6 5 20 8 39 1,38
ONG/Entidades sem fins lucrativos 7 18 6 2 33 1,17
Sociedade Civil 4 15 3 7 29 1,03
Jornalismo 2 21 2 1 26 0,92
Sistema Penitenciario/ Sistema Socioeducativo 5 4 9 5 23 0,81
Profissional da saiide/ Sistema de Saude 2 1 13 6 22 0,78
Organizac¢des Internacionais 3 8 5 1 17 0,60
Defensoria Publica 0 2 5 8 15 0,53
Organizagdes Religiosas 7 3 0 0 10 0,35
Advocacia Publica 1 3 1 3 8 0,28
N/A 8 59 13 11 91 3,22

Total Geral 398 902 809 715 2824

Fonte: elaboracdo prépria a partir dos dados dos relatérios anuais da CSPCCO, 2023.

Se pode observar que apesar de uma multiplicidade de participacdo existe
uma predominancia de vinculos especificos: “policia”, “executivo”, “associacdo”,
“federacdo/ confederacdo” e “ministério de seguranca publica/ justica” somam

55,59% dos participantes das audiéncias publicas.

Os dados desagregados, situam o vinculo “policia” como o mais saliente entre
todos os outros, essa organizacdo concentrou sozinha, 14,55% das requisi¢des. Nessa
categoria foram agrupados todos os tipos de policia: civil, militar, rodoviaria, federal
e legislativa. A participagdo dessa classe foi uma crescente entre as legislaturas, sendo
na 562 legislatura o grupo com a segunda maior porcao, totalizando 14,69% dessa
legislatura em especifico.

O segundo vinculo com mais requerimentos, “Executivo”, concentrou a
porcentagem de 12,82% das requisicdes, agregados a essa categoria estdo todos
0s 6rgaos, como secretarias, ministérios, chefes do Executivo de todas as esferas da
federacao (federal, estadual e municipal), mas essa categoria, diferente do grupo
anterior, ndo teve participagdo crescente no transcorrer das legislaturas. Teve uma
participacdo concentrada entre a 542 e 552 legislatura, inclusive tendo uma diminuicgo
de 38,61% entre a 552 para a 562 legislatura.
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Sobre o terceiro vinculo mais frequente, “associacdo”, destaca-se dentro dessa
categoria a representacdo de associacoes vinculadas a diversos grupos, como a
Presidente da Associacdo dos Delegados de Policia do Brasil ou outras associagdes
que representem a mesma classe (54 requisi¢des), Associacdo dos Magistrados
Brasileiros ou outras que representem a classe (21 requisicdes), Associacdo Nacional
dos Procuradores da Republica (20 requisicdes), Associacdo dos Oficiais da Policia
Militar dos diversos entes federativos (23 requisicoes), Associacao Brasileira de
Criminalistica (7 requisi¢des), Associacdo do Nacional dos Membros do Ministério
Publico ou outros que representem a classe (22 requisicoes).

Existe ainda a presenca de outras associacoes representando a Defensoria
Publica (5 requisi¢des), bem como associagdes que ndo tém ligacdo direta com o
sistema de justica, como Associacdo Brasileira da Industria Téxtil e de Confecgdo (1
requisicdo), Associacdo Brasileira de Supermercados (1 requisicdo), dentre outras
que representam empresas, tais como a Associacdo Nacional da Industria de Armas
e Municdes (6 requisicoes).

Como esperado, em razdo da tematica da comissao, existe a presenca maior de
associacoes que se interligam com profissionais de seguranca publica e instituicdes
de justica, mas, nota-se a baixa participacao, por exemplo, da Associacdo Nacional
de Defensores Publicos que é uma das associacdes que pode se interligar com o
sistema de justica. Contudo, a andlise das requisi¢des desse vinculo nos requerimentos
das audiéncias publicas deixa claro a relacdo da presenca de instituicdes que tem
relacdo com a tematica da comissdo, mas sobretudo, de associacdes profissionais.
Por fim, outro ponto sobre as associa¢des, existe uma crescente de indicacdo nos
requerimentos no transcorrer das legislaturas.

O quarto vinculo com mais frequéncia “federacdo/confederacdo”, totaliza 8,25%
dos participantes totais. S&o a unificacdo de duas categorias sindicais. As federagdes
sdo a juncdo de pelo menos cinco sindicatos de uma mesma categoria profissional,
e a confederacdo a juncao de trés federacdes sindicais, sendo que este é um dos
motivos da separacdo do vinculo “sindicato” em outra categoria. Sobre os dados em
si, assim como no vinculo “associacdo”, nessa categoria existe uma predominancia
maior de entidades ligadas a profissionais de seguranca publica, tais como: Federagao
Nacional dos Policiais Federais (28 requisicdes), Federacdo Nacional de Entidades
de Oficiais Militares Estaduais (30 requisicdes), Federacdo e Confederacdes de Tiros,
como a Confederacdo Brasileira de Tiro Esportivo, Federacdo de Tiro Pratico ou outras
que representam classes semelhantes (14 requisicdes), Federacdo e Confederacdo
de Policiais Civis (14 requisicdes), Federacdo e Confederacdo de categorias, como
trabalhadores do judicidrio, do sistema socioeducativo, agricultura, vigilantes (15
requisi¢des). Assim, é notdrio a diversidade de categorias representadas dentro desse
vinculo. Quantitativamente, nota-se que esse vinculo cresceu entre as legislaturas,
mas houve uma intensificacdo na 562 legislatura: apenas nesta legislatura foram
100 participantes requeridos.
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O quinto vinculo “Ministério de Seguranca Publica/ Justica”, totaliza 7,96%
das requisicoes. Primeiro, se separou essa categoria da “Executivo”, em decorréncia
da tematica da comissdo estudada e nesse vinculo se incluiu ndo sé a requisicao
dos ministros que representam a pasta, mas os érgdos que sdo subordinados a
estrutura do ministério, como o Departamento Penitencidrio Nacional (17 requisi¢des),
Secretaria Nacional de Seguranca Publica (34 requisicdes), Secretaria Nacional de
Politicas sobre Drogas (7 requisicdes). Além da insercdo também das secretarias
estaduais de seguranca, como do estado do Rio de Janeiro e do Ceara. Diferente
dos vinculos anteriores, os requerimentos convidando o “Ministério de Seguranca
Publica/ Justica” teve uma reducdo entre a 552 e 562 legislatura.

Especificamente durante a 562 legislatura, no governo Bolsonaro, o vinculo
"Ministério de Seguranga Publica/ Justica” teve 48 requisi¢des. Desse quantitativo,
apenas 15 se converteram em audiéncias realizadas dentro da CPSCCO; os demais,
com exce¢do do Req 70/19 de autoria da deputada Perpétua Almeida (PCdoB), foram
aprovados o nome dos representantes da instituicdo, mas o érgdo ndo compareceu.

Um ponto interessante nessa discussdo, é que no governo do ex-presidente
Jair Bolsonaro os ministérios de Seguranca e Justica foram incorporados em um sé
e teve como indicado para ocupar essa funcdo Sérgio Moro, na época sem filiacdo
partidaria, que encaminhou ao Congresso Nacional o Pacote Anti-Crime, um conjunto
de medidas que tinham como justificativa declarada diminuir impunidade com
mais endurecimento penal por meio de legislacdo. Apesar de um projeto que tem
ligacao direta com a temética da comissdo, o ministro sé compareceu duas vezes em
audiéncia publica e as tematicas discutidas eram:a "PEC81/2011, alterao art. 144 da
CF - Guarda de Fronteira” e “Decreto 9.685 de 2019 e do Projeto de Lei 882/2019".

Importante mencionar que o ex-ministro Sérgio Moro sé ficou a frente a pasta
de Justica e Seguranca Publica até abril de 2020, e apds sua saida assumiu Anderson
Torres, que compareceu 7 vezes na comissao para discussdes mais variadas.

Acerca dos outros vinculos, se chama atencdo para a participacdo na concentracao
do “"Ministério Publico” e nos “sindicatos”, estes Ultimos com representacao de
profissdes, como policiais (29 requisicdes), delegados (17 requisi¢cdes). O vinculo
"defensoria” consta apenas com 15 requisi¢des, o que equivale a 0,53% do total
dos convidados.

Dentre do vinculo “érgao coletivo/ movimento” os movimentos que podem ser
considerados mais “progressistas”, como o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem
Terra (MST) (1 requisicdo), Articulacdo dos Povos Indigenas do Brasil (1 requisicdo),
possuem menos participacdo, enquanto, organiza¢des como o Movimento Viva Brasil,
Movimento Brasil Livre, Pré Armas Brasil, Movimento Corrupcdo Zero, Movimento
Brasil contra a Corrupcao, que possuem uma agenda mais conservadora na pauta
de seguranca publica somam pelo menos 14 requisicoes.
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A extensa classificacdo de vinculos comprova que existe uma expansdo de
organizacoes/instituicdes sendo requeridas para participarem das audiéncias publicas,
porém, existe uma concentracdo em organizacoes especificas, os vinculos mais
frequentes se tratam em grande parte de categorias profissionais interligadas a
seguranca publica ou associagdes que as representem, o que é esperado levando
em consideracdo a temdatica da comissdo. Contudo, é perceptivel uma menor
representacao de associacoes, coletivos, federacdes de entidades ligadas mais a
sociedade civil.

Pontuando, as audiéncias publicas séo uma oportunidade para a producdo de
informacgdes especializadas, formacao de vinculos, mas sobretudo, é a ocasido em
que os parlamentares e os demais presentes possam ter oportunidade de ter outras
visdes sobre a tematica debatida. Dentro dessa ldgica, € um momento em que
grupos com menor capacidade de influéncia valorizam, pois, os grupos com mais
recursos conseguem com um conjunto de estratégias ter mais acesso aos tomadores
de decisdo e de alguma forma influenciar no processo decisério (Rezende, 2019).

Diante desse contexto, e olhando para o quadro geral de todos os convidados que
constavam nos requerimentos, se percebe que entidades da sociedade civil, defensoria
publica (que é uma instituicdo voltada ao atendimento dos mais necessitados)
entre outras organizagdes com posicionamentos mais “progressistas” ou contrarios
a flexibilizacdo de armas e a favor da flexibilizacdo da politica de drogas, grupos
com menor capacidade de influéncia, sdo menos requeridos.

Contudo, até agora se falou dos convidados que constavam nos requerimentos.
Como ja dito anteriormente, os requerimentos propostos pelos parlamentares séo
pautas das sessoes e sdo votados e produzem diversos resultados.
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Para explicitar melhor, os requerimentos foram classificados conforme o seu status
na ficha de tramitacdo, entdo, para unificar e padronizar, a divisdo ficou da seguinte
forma: 1) aprovado; 2) aprovado nome no requerimento; 3) arquivado/ prejudicado;
4) Nao aprovado/ ndo deliberada/ ndo realizada/ rejeitado; e 5) realizada.

Tabela 2- Votagdo dos requerimentos (2007-2022)

Resultado N° %
Aprovado 302 10,69 o
Aprovado nome no requerimento 423 14,98 g
Arquivado/ Prejudicado 474 16,78 %
N&o aprovado/ rejeitado/ nao deliberada 327 11,58
Realizada 1.298 45,96 -

Fonte: elaboracdo prépria a partir do portal da Camara dos Deputados, 2023. 225



O primeiro ponto a ser explicado é que o quantitativo total na tabela se refere ao
montante de convidados, por exemplo, dentro a categoria “realizada” representa em
termos numéricos que, entre os 2.824 participantes que constavam nos requerimentos
analisados, compareceram as audiéncias publicas 1.298 convidados.

A respeito dos demais resultados, se fez uma distin¢do entre a classificacdo
“aprovado” e “aprovado nome no requerimento”, dado que, dentro dos aprovados
se encontram os requerimentos que foram aprovados, porém, a audiéncia publica
nao se realizou; enquanto na outra classificacdo as audiéncias publicas aconteceram,
o convidado teve seu nome aprovado, contudo, ndo compareceu. Ressaltando, que
nao se pode aferir as razdes que as organizacdes/instituicdes ndo compareceram,
ja@ que se tem acesso apenas a ata de votacdo do requerimento, ainda assim, se
pontua que 423 convidados tiveram seus nomes aprovados e ndo compareceram
na audiéncia.

"n

Astrés classificacdes “aprovado”, “arquivado/ prejudicado” e “ndo aprovado/ ndo
deliberada/ rejeitado” que somam o percentual de 39,05%, englobam as audiéncias
que ndo foram realizadas. Dentre esse universo, apenas 2 requerimentos foram
rejeitados e 1 ndo aprovado, 10 foram retiradas de pauta de oficio pelos autores,
22 foram prejudicados,” em grande parte por requerimento anterior com mesma
tematica ja ter sido aprovado ou em decorréncia de realizacdo de audiéncia publica
com mesmo assunto em subcomissdo ou na prépria CSPCCO.

Rejeitar pedidos de audiéncias publicas ndo é comum, ja que pode ser
interpretado como uma forma de negativa ao préprio debate. Além disso, os
parlamentares seguem um acordo informal em relacdo a esses pedidos, o mais
comum para evitar conflito é que os parlamentares apenas ndo deliberem sobre
0s assuntos que ndo sado de seu interesse (Macedo, 2023).

E, por fim, as arquivadas tiveram em sua grande maioria embasamento no art.
105 do RICD.2 O regimento disciplina o arquivamento das proposi¢des que ao final
da legislatura ndo tenham sido submetidas a deliberacdo na Camara ou ainda se
encontrem em tramitacao.

Feitas essas analises, se pergunta: quem de fato teve acesso a arena da CSPCCO
durante os anos de 2007 até 20227 Na Tabela 3, a seguir, se estruturou apenas
os vinculos dos convidados que compareceram nas audiéncias publicas nos anos
analisados, ou seja, daqueles convidados que estavam presentes na classificacdo
“realizadas”.

70 Unico requerimento que foge essa regra é o Req 4/22 de autoria do parlamentar Luis Miranda (DEM),
pois, foi prejudicado em razdo do comparecimento espontaneo do Ministro da Justica, Anderson Torres,
na comissao no dia 10/05/2022.

& Uma excecao, é o requerimento Req 216/13 de autoria dos Deputados Otavio Leite (PSDB) e Carlos
Sampaio (PSDB) que convidaram a Ministra da Casa Civil Gleisi Hoffmann e tiveram resposta de oficio que
o conteudo dos trabalhos realizados pela Comissao de Sindicancia Investigativa estava coberto por sigilo.
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Na Tabela 3 se fez a divisdo por legislatura, assim é possivel observar a participacdo
de cada organizacdo/instituicdo em ordem cronoldgica e sua variacdo no transcorrer

do tempo.

Tabela 3 - Vinculos dos convidados que compareceram nas audiéncias publicas (2007-2022)

Vinculo 532 542 552 562 Total %

Policia 50 61 49 73 233 17,95

Associagao 23 55 51 71 200 15,41
Federacdo/ Confederacdo 11 29 42 68 150 11,56
Executivo 34 41 15 30 120 9,24

Ministério de Seguranga Publica/ Justica 28 33 16 24 101 7,78
Sindicato 1 14 19 23 57 4,39

Ministério Publico 13 12 10 11 46 3,54

OAB 13 15 8 10 46 3,54
Universidade/Grupo de Estudos 8 18 3 10 39 3,00
Conselhos/ comissdo/ comité 6 9 13 8 36 2,77
Orgéos coletivos/ Movimentos 0 9 13 11 33 2,54
Empresas 3 12 5 8 28 2,16

Instituto/ Fundagdo/ Coletivo 1 10 6 8 25 1,93
Forcas Armadas/Militares 7 10 2 5 24 1,85

Poder Judicidrio 6 8 5 5 24 1,85

Legislativo 3 11 4 3 21 1,62
ONG/Entidades sem fins lucrativos 6 8 5 0 19 1,46
Agéncias 5 2 6 2 15 1,16

Profissional da saude/ Sistema de Saude 2 0 4 5 11 0,85
Jornalismo 1 4 0 1 6 0,46

Sistema Penitencidrio/Sistema Socioeducativo 0 0 4 2 6 0,46
Defensoria Publica 0 1 2 2 5 0,39
Organizacdes Internacionais 1 2 1 0 4 0,31
Organizacdes Religiosas 3 1 0 0 4 0,31
Sociedade Civil 1 3 0 0 4 0,31

Advocacia Publica 1 0 0 1 2 0,15

N/A 2 9 0 6 17 1,31

Total Geral 234 386 288 390 1.298
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Os cinco primeiros vinculos mais frequentes, sdo equivalentes aos dos
requerimentos propostos, contudo, nota-se que os vinculos “associacdo” e “federacao/
confederacdo” tiveram mais participagao efetiva que o “Executivo” — este caiu de
segundo mais frequente para a quarta posicdo, porém, nota-se que entre a 552
para a 562 legislatura, distintamente do quadro de requisi¢cdes, aqui existiu um
crescimento da participacdo do Executivo em 100%.

O vinculo "defensoria publica” apesar de subir no ranking das classificacdes, teve
sua participagdo ainda mais reduzida no numero total de efetiva participacdo, foram
15 requisices e 5 participacdes. “Advocacia publica” que compreende procuradores
municipais, estaduais e até Advocacia Geral da Unido teve apenas 2 participagdes em
4 legislaturas, se tornando assim a organizagao/instituicdo com menor representacdo
dentro os convidados que compareceram nas audiéncias publicas na CSPCCO.

Dentro de “6rgéos coletivos/ movimentos” a participacdo do MST foi aprovada
no requerimento, mas o 6rgdo ndo compareceu a audiéncia, o Movimento Viva Brasil,
representado pelo diretor da instituicdo, Bene Barbosa, autor do livro Mentiram para
mim sobre armamento (2015) compareceu 5 vezes. Esse movimento é defensor do
porte de armas (Rezende, Silva, 2015).

Outro aspecto sobre as participagdes, o Instituto Sou Paz que produz pesquisas
sobre seguranca publica teve 6 participacdes, 4 concentradas na pessoa do Felippe
Angeli, na 562 legislatura, as outras 2 foram de Melina Risso na 542 legislatura.
Sinalizando, que um mesmo convidado pode participar de varias audiéncias distintas,
constituindo um fortalecimento de vinculos e a possibilidade de construir acordos,
além de uma oportunidade de troca de recursos e aperfeicoamento de informagdes
sobre a tematica que o convidado detém expertise, aumentando sua capacidade
de influenciar as decisdes da comissao.

As associacoes, federacdes e confederacdes em sua predominancia estdo
interligadas com organizacdes que representam profissionais da classe de seguranca
publica, como delegados, oficiais militares, dentre outros, o que é esperado, devido
a grande presenca desses vinculos nos requerimentos. Se pode interligar a elevada
presenca desses grupos com a predominancia da temdatica "questdes organizacionais
e de carreira dos servidores de seguranca publica” nas audiéncias realizadas, discutido
no tépico anterior.

Universidades/grupo de estudos tiveram 40 participacdes, foram multiplas
universidades representadas nesse vinculo, professores de ciéncias sociais, direito,
psicologia, sociologia, grupos de pesquisa sobre violéncia, como o Nucleo de Estudos
de Violéncia (NEV) da Universidade de Sado Paulo (USP) e uma predominancia do
Férum de Seguranca Publica (8 participagdes). Inclusive, esse vinculo em especifico
teve uma reducdo de participacdo entre a 542 legislatura para a 552 legislatura,
porém, com crescimento na 562.
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Na 552 legislatura aconteceu uma reducao de diversas organizagdes/instituicoes
quando comparadas com a legislatura anterior, até mesmo o vinculo “policia” que
detinha a maior concentragdo de participacdo no geral, ainda assim diminuiu
em 19,67%. Sociedade civil, jornalismo, ndo tiveram nenhum participante nessa
legislatura.

O Ministério Publico e os representantes do Poder Judicidrio tiveram uma
participacdo mediana tanto nos requerimentos das audiéncias publicas como de
comparecimento. De maneira geral, foi possivel identificar que apesar da reducdo
de alguns participantes no total geral de participacao, significativa parcela de
vinculos continuaram apresentando dominancia e alguns, como a defensoria publica,
sociedade civil e advocacia publica tiveram ainda menor participacao.

CONSIDERACOES FINAIS

A andlise das audiéncias publicas na CSPCCO entre 2007 e 2022 evidencia que esse
instrumento atua ndo apenas como instrumento informacional, mas principalmente
como arena de demonstracdo de posicionamento dos parlamentares e construcdo
de agendas no campo da seguranca publica. Os dados demonstram que, apesar
da diversidade formal de temas, as audiéncias se concentram em pautas ligadas ao
endurecimento penal, ao armamento e a valorizacdo de carreiras policiais, refletindo
a composicdo da comissdo e a forca de determinados grupos organizados.

O acesso as audiéncias ndo é amplo, com recorrente presenca de convidados
ligados a instituicdes policiais e ao sistema de justica, o que limita a pluralidade
de perspectivas nesse espaco. Ainda assim, as audiéncias publicas cumprem papel
relevante na formacao da agenda legislativa, permitindo que parlamentares sinalizem
prioridades as suas bases e articulem estratégias dentro do Legislativo.

Compreender o uso das audiéncias publicas na CSPCCO contribui para o debate
sobre o papel das comissdes na producao legislativa, evidenciando como as dindmicas
institucionais, partidarias e tematicas moldam a politica de seguranca publica no
Brasil. Para pesquisas futuras, é relevante investigar como as informacdes produzidas
nessas audiéncias sdo incorporadas nos pareceres e projetos de lei, aprofundando
o entendimento sobre o papel informacional e a influéncia de diferentes atores no
processo legislativo em temas de alta saliéncia.
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CAPITULO 14

PRODUGCAO LEGISLATIVA DE PREVIDENCIA
E ASSISTENCIA SOCIAL NA COMISSAO DE
SEGURIDADE SOCIAL E FAMILIA (CSSF) DA
CAMARA DOS DEPUTADOS (1999-2018)

Raimunda Eliene Sousa Silva

Maria Dolores Lima da Silva

INTRODUCAO

Esta pesquisa trata-se de um estudo de caso da Comissdo de Comissao de
Seguridade Social e Familia (CSSF') da Cadmara dos Deputados, com intuito de analisar
o processo de decisdo em torno das teméticas submetidas a sua jurisdicdo. A pergunta
que orienta a pesquisa é: Como a Comissao de Seguridade Social e Familia atuou
sobre a agenda legislativa relacionadas a Previdéncia e Assisténcia Social no periodo
de 1999 a 20187 A analise se insere na perspectiva tedrica neo-institucionalista,
que compreende as instituicdes como um conjunto de regras e valores capazes de
moldar o comportamento dos individuos por meio de normas formais e informais?
que estruturam o processo legislativo (Hall, Taylor, 1996; Peres, 2008).

A anadlise consiste em um estudo longitudinal que abrange desde o ultimo
mandato de Fernando Henrique Cardoso (1999-2002), passando pelo primeiro e
segundo mandatos de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2006; 2007-2010), os mandatos
de Dilma Rousseff (2011-2014; 2015-2016) e o governo de Michel Temer (2016-
2018), considerando as distintas configuracdes de coalizdo que caracterizaram
esses governos.

As dimensdes com as quais trabalhamos permitem entender o papel da comissdo
como arena importante no processo decisorio, dispondo de recursos institucionais
para influenciar o resultado das matérias de suas competéncias. Duas hipdteses
orientaram a investigacdo deste trabalho: (i) a CSSF atuou de forma proativa,

" Apds aprovacao da Resolugdo n° 15/2023, a Comissao de Seguridade Social e Familia (CSSF) passou a se
chamar Comissao de Previdéncia, Assisténcia Social, Infancia, Adolescéncia e Familia.

2 Peres (2008) destaca que os atores respondem estratégica ou moralmente a um conjunto de regras for-
mais ou informais que sdo circunscritas as institui¢des. Estas, moldam, condicionam ou induzem os atores
a agirem e a decidirem de determinada maneira e acabam, assim, explicando grande parte do que ocorre
na dindmica politica (Peres, 2008 p. 65).
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filtrando e aprovando proposicoes de Previdéncia e Assisténcia Social; (ii) a comissao
nao exerce poder conclusivo sobre matérias de interesse da coalizdo governista,
em razao do alto grau de conflito envolvido. Foram utilizados 565 (quinhentos e
sessenta e cinco) Projetos de Leis Ordinarias e 46 (quarenta e seis) Projetos de Leis
Complementares, totalizando 611 proposicdes legislativas de autoria do Poder
Executivo e do Legislativo, que trataram de temas relacionados a Previdéncia e
Assisténcia Social que tramitaram na Camara dos Deputados.

O artigo estd estruturado da seguinte forma: além desta introducdo, a primeira
secao discute o sistema de comissdes da Camara dos Deputados, com foco na sua
estrutura interna e nas prerrogativas institucionais das comissoes legislativas, espaco
onde se concentram os debates e acordos politicos em torno das politicas publicas.
A segunda secao é dedicada a analise das proposicoes legislativas que tramitaram
na Comissdo de Seguridade Social e Familia (CSSF), identificando sua atuacdo em
relagdo as politicas de Previdéncia e Assisténcia Social no ambito da Camara dos
Deputados.

As principais contribuicdes do trabalho destacam o papel institucional da
comissao, que, por meio das regras regimentais, atuou como instancia de filtragem de
proposicdes legislativas com baixa relevancia politica — evidenciado pela significativa
quantidade de projetos que sequer foram pautados.

MODELOS TEORICOS DA ORGANIZAGAO LEGISLATIVA

Asinstituicdes legislativas, por meio de regras formais e estruturas organizacionais
como comissdes e procedimentos internos, moldam as escolhas e limitam o conjunto
de alternativas disponiveis aos parlamentares. Ao fornecer mecanismos de controle
de agenda, as instituicdes reduzem os custos de transacdo e facilitam a cooperacao
entre os atores. Contribuindo para a superacao dos problemas de agdo e viabilizam
a formacao de maiorias para a aprovacao de politicas publicas (Hall, Taylor, 1996;
Weingast, Marshall, 1988). Os modelos de andlises da organizagao legislativa que
referenciam o Congresso norte-americano se apresentam em trés abordagens
denominadas de teorias distributiva, informacional e partidaria. O ponto em comum
entre essas abordagens é o pressuposto de que os atores politicos resolvem seus
conflitos de interesse por meio de escolhas racionais, nas quais diferentes objetivos
convergem para a obten¢do de ganhos eleitorais. “These purposes derive in part
from the electoral connection, in part from personal notions of good public policy, in
part from institutional ambition, and in part from the influence of others” (Shepsle
e Weingast, 1994, p. 154).

O modelo distributivista baseia-se na Iégica da conexao eleitoral, segundo a

qual os politicos buscam implementar plataformas particularistas em um ambiente
caracterizado pela competicdo por apoio e recursos (Mayhew, 2004). Nessa |dgica, as
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comissdes tematicas funcionariam como espacos estratégicos para os parlamentares
participarem de demandas que atendam suas bases eleitorais visando a reeleicdo.
Para Nascimento (2010), o modelo distributivista esta alinhado a hipdtese de divisdo
do trabalho descentralizado que permite trocas de apoios entre os parlamentares.
As comissdes, portanto, séo organizadas como um arranjo politico para acomodar
a heterogeneidade das preferéncias dos atores e a criar oportunidades de troca e
ganhos mutuos entre os legisladores. De modo que “as legislaturas estabelecem
comissdes com jurisdicdo especializada, permitem que seus membros se auto
selecionem para determinadas posi¢des de acordo com suas preferéncias (committee
assignment process) e adotam normas que visam mitigar os atritos entre os
legisladores” (Nascimento, 2010, p. 373).

A perspectiva informacional parte do pressuposto de que as instituicdes
legislativas operam em um contexto de incerteza, o que torna a especializacdo
um elemento central do processo decisério. Para Krehbiel (1991), os legisladores
ndo dominam integralmente os procedimentos institucionais nem conhecem as
consequéncias das decisdes politicas que adotam. Diante disso, sdo incentivados a
participar de comissdes para adquirir expertise em dreas especificas, uma vez que
quanto maior e mais qualificada for a informacao disponivel, maiores sdo as chances
de se tomar decisdes que reduzam os riscos da incerteza. A légica subjacente continua
sendo a busca pela reeleicdo, mas o diferencial estd no grau de especializacdo que
os parlamentares desenvolvem ao longo do processo legislativo. O que domina nao
é arena eleitoral como desenho de distribuicdo dos recursos, mas a necessidade
de analises mais cuidadosa sobre os possiveis efeitos de determinados projetos
(Muller, 2009).

Na teoria partidaria, sustentado por Cox e McCubbins (1993), a organizagao
dos partidos politicos é fundamental para as decisbes legislativas. Os partidos
funcionam como cartel legislativo monopolizando os recursos legislativos para
controlar a agenda de interesse da maioria parlamentar no Congresso. O poder
exercido pelos partidos majoritarios na estruturagéo da arena legislativa, incluindo
o controle sobre a delegacdo entre partidos, Executivo e burocracia, exerce papel
central na organizagdo das comissdes e no funcionamento do processo legislativo.
Portanto, o poder conferido ao partido majoritario assegura vantagens estratégicas,
permitindo-lhe controlar a agenda legislativa e ocupar posicdes de comando nas
comissoes, de modo a favorecer os interesses de seus membros (Figueiredo, Limongi,
2009; Nascimento, 2010). Nessa perspectiva, as comissdes sdo compreendidas
como arenas estratégicas para o controle da agenda legislativa, cuja ocupacéo é
pautada, em grande medida, pela lealdade dos membros aos interesses partidarios
(Cox; McCubbins, 1993). Embora os modelos analiticos sejam fundamentais para
os estudos sobre comissdes legislativas, o sistema de comissdes brasileiro ndo se
enquadra plenamente em nenhum modelo especifico, uma vez que tais teorias
foram desenvolvidas a partir da realidade institucional dos Estados Unidos.
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PERSPECTIVAS ANALITICAS SOBRE O
SISTEMA DE COMISSOES NO BRASIL

No Brasil, as principais abordagens sobre os estudos legislativos dividem-se
em duas vertentes: os que tendem secundarizar a atuacao e importancia da arena
deliberativa no cenario institucional (Figueiredo, Limongi, 2001; Pereira, Mueller,
2000); e os que privilegiam a atuacdo das comissdes como arena de importancia
capaz de promover ganhos ao processo legislativo (Freitas, 2016; Ricci, Lemos, 2004).
A primeira abordagem foca na fragilidade do sistema de comisses, argumentando
que os amplos poderes do chefe do Executivo tendem a enfraquecer sua forca
institucional. Isso ocorreria devido a influéncia do Colégio de Lideres, por meio do
instrumento de urgéncia, que altera a tramitacdo das proposi¢des submetidas as
comissdes. Uma vez aprovado o requerimento de urgéncia, os projetos sdo retirados
desses espacos para serem apreciados diretamente no plendrio, acelerando sua
tramitacdo (Figueiredo, Limongi, 2001, 2012). De modo geral, essa mudanca no rito
compromete a relevancia deliberativa das comissdes, ja que, em prazos tao curtos,
elas dificilmente conseguem apresentar estudos sistematicos sobre as proposicoes.

Na mesma perspectiva, Pereira e Mueller (2000) analisam o sistema de comissoes
permanentes no Brasil e enfatizam seu baixo nivel de institucionalizacdo, apontando
que as comissdes ndo dispdem de mecanismos para fazer prevalecer suas preferéncias
institucionais frente ao plendrio. Além disso, a elevada rotatividade dos integrantes
enfraqueceria a estabilidade da estrutura, diminuindo as chances dos parlamentares
se especializarem nas temdticas tratadas e permanecerem nas comissdes. Ao testarem
o modelo informacional para o caso brasileiro, os autores ndo identificaram impactos
concretos das comissdes sobre as decisdes do plendrio quando ha solicitacdo de
urgéncia, ja que, quanto menor o ganho informacional, maiores sdo as chances
de o plendrio ou o Executivo solicitarem urgéncia para propostas de seu interesse.
Diante disso, os autores sustentam que a relevancia e a efetividade do sistema de
comissdes estdo condicionadas a disposicao da agenda do Executivo.

No entanto, outros trabalhos demostram que as comissdes sdo arenas importantes
para o processo de descentralizacdo das atividades legislativas no contexto do
Congresso Nacional brasileiro. Ricci e Lemos (2004) analisaram o desempenho
da Comissao de Agricultura e Politica Rural (CAPR) da Camara dos Deputados
no periodo de 1991 a 2003, e identificaram um papel ativo da comisséo, tanto
em relacdo ao numero de proposicdes despachadas quanto ao tipo de decisdo
tomada. Observou-se que a comissdo exerceu um papel importante de veto sobre
diversas proposicoes submetidas a sua apreciacdo. Um dos fatores explicativos foi
a atuacdo do presidente da comissao, que, em alguns casos, optou por ndo pautar
determinadas matérias ou por retardar a designacao de relatores. Em relacdo
aos pareceres emitidos, os dados indicam que a emissdo de pareceres contrarios
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evidencia a capacidade de ‘auto-selecdo’ da comissao, filtrando as propostas que ndo
se alinham a seus interesses. Para os autores, o comportamento dos parlamentares
é guiado por interesses setoriais mais amplos, sendo que as iniciativas legislativas,
majoritariamente distribuidas entre partidos da base governista, acabam refletindo
uma agenda legislativa alinhada as forcas politicas do governo (Ibidem, 2004).

Para Freitas (2016), as comissdes desempenham papel central no processo
de deliberacdo legislativa, exercendo uma funcdo positiva, ao contrario da tese
de que a utilizacdo do recurso de urgéncia suprime a possibilidade de debate
no ambito das comissdes. O argumento da autora parte do pressuposto de que
o instrumento de urgéncia, quando solicitado, ndo enfraquece a atuagao das
comissdes na producao legislativa. Embora ndo exercam poder negativo, ou seja,
a capacidade de vetar proposicdes dentro de suas dreas tematicas, as comissdes
desempenham papel relevante na definicdo dos acordos e aprovacdo dos projetos
submetidos a sua jurisdicdo, especialmente por meio das alteracdes introduzidas nas
proposicoes. Para Freitas, “a urgéncia, antes de ser um instrumento para lidar com
comissdes oposicionistas, ou um instrumento usado para anular a acdo individual
dos parlamentares, &, sim, um instrumento para levar o projeto para uma ordem do
dia que estd abarrotada de projetos” (Freitas, 2016, p. 78). Portanto, sem o recurso
de urgéncia, a maioria dos projetos enfrentaria um longo processo de tramitacao,
0 que tornaria quase impossivel sua apreciacdo final.

Diniz (1998, p. 10) ressalta que o sistema de comissdes se estabelece como Iécus
privilegiado na dindmica legislativa. Dependendo das regras constitucionais, pode
atuar diretamente na producao de leis, constituindo espacgo privilegiado onde as
decisdes sdo formuladas e podem gerar resultados positivos para a coletividade.
Além disso, permite que minorias substantivas encontrem nas comissdes maiores
possibilidades de ver aprovadas suas preferéncias. Segundo Carneiro (2011), apds a
promulgacao da Constituicdo de 1988, as comissdes passaram a atuar como arenas
de amplos debates politicos, funcionando como “érgaos técnicos coparticipes”. Ao
serem designados como membros de uma comissao, os parlamentares tornaram-se
responsaveis por analisar propostas legislativas dentro de seus respectivos campos
tematicos e dreas de atuacdo. Na mesma ldgica, Ricci e Lemos (2004) enfatizam que
as comissdes facilitam o trabalho de coleta e distribuicdo de informacdes, diminuem
os custos de decisdo, possibilitam a participacdo de minorias e, permitem que os
representantes possam atingir seus objetivos politicos. Para Freitas (2016), as comissoes
como espacos coletivos dispdem de diversas prerrogativas constitucionais como, por
exemplo, apresentagao de projetos, pedido de urgéncia, emendas parlamentares,
demandas que favorecem as negociacdes e delibera¢cdes importantes em torno
das propostas legislativas. Rocha (2012) afirma que “do ponto de vista estrutural,
as comissdes tém potencial de se converter em arenas nas quais os legisladores tém
oportunidades de participacdo direta na elaboracdo, na apreciagdo e no estudo dos
projetos de leis” (Rocha, 2012, p. 141).
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Além disso, esses espacos deliberativos dispdem de outras atribuicdes, como o
acompanhamento e afiscalizacdo de 6rgaos do governo. A organizagao das comissdes
permite que os atores politicos estudem de forma detalhada as demandas dos
projetos nelas em tramitagdo, além de possibilitar o monitoramento e a fiscalizagao
de planos e programas governamentais (Paes, 2007, p. 20). Contudo, a construcdo
e o funcionamento efetivo dessas arenas exigem recursos humanos e materiais
adequados para que suas funcdes sejam plenamente executadas e produzam
resultados melhores em prazos mais ageis, sobretudo em comparacdo ao tempo
do plenario.

Ao enfatizar os principais papéis das comissoes, Silame (2009, p. 9) destaca
fatores que tendem a fortalecer a arena legislativa, como: o enriquecimento do
processo de tomada de decisdo; a estabilidade das atividades parlamentares devido
ao carater especializado; os “ganhos informacionais no que se refere aos aspectos
técnicos e politicos sobre policies”; a economia de tempo no processo decisério; e
os ganhos qualitativos na producao legislativa.

Com a redemocratiza¢do, as comissdes passaram a operar com o apoio de um
recurso regimental estratégico: o chamado “poder conclusivo” ou “poder terminativo”.
Esse instrumento, dependendo das normas previstas nos regimentos internos das
casas legislativas, permite que determinadas propostas sejam apreciadas em carater
final pelas comissbes, sem necessidade de deliberacdo no plenario (Muller, 2009).
O poder terminativo constitui um mecanismo importante no processo legislativo,
pois, uma vez concluida a tramitacdo da proposta na comissdo, ela pode seguir
diretamente para o Senado, dispensando a apreciacdo plenaria. Almeida (2019)
evidencia o protagonismo das comissdes no cendrio legislativo brasileiro, destacando,
em especial, 0 aumento da participacdo das comissdes permanentes na producdo
legislativa a partir dos anos 2000, periodo em que se intensificou 0 nimero de decisdes
finais tomadas no ambito das comissdes, gracas ao exercicio do poder conclusivo.

ESTRUTURA INTERNA DA CAMARA DOS DEPUTADOS

A organizacao interna da Camara dos Deputados é estruturada em duas
instancias principais: as comissdes e o plenario, no qual os lideres, os partidos, o
Colégio de Lideres e a Mesa Diretora desempenham papéis centrais na dinamica
deciséria. Os lideres representam as agremiacoes partidarias ou blocos parlamentares
dispondo de amplos poderes regimentais para controlar as atividades legislativas
(RICD, art.10). Formado pelo Presidente da Camara, pelos lideres da maioria, da
minoria, dos partidos e dos blocos parlamentares, o Colégio de Lideres funciona
como uma instancia de negociacdo entre os partidos e liderancgas, na qual séo
agendadas as matérias a serem apreciadas no més seguinte. Os lideres partidarios
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desempenham papel fundamental, exercendo poder formal e regimental que
Ihes permite influenciar diretamente os procedimentos legislativos na Camara
dos Deputados. Para Figueiredo e Limongi (2012), esses atores exercem papel
determinante na pauta legislativa “A influéncia dos lideres na determinacdo da
pauta dos trabalhos depende também do reconhecimento do peso ponderado de
suas assinaturas para efeito de requerimentos, pedidos de destaque, apresentacdo
de emenda” (Figueiredo, Limongi, 2012, p. 03). Outra instituicdo relevante nessa
dinamica é o Colégio de Lideres,* que pode influenciar diretamente a tramitagdo de
uma proposta por meio de requerimento de urgéncia aprovado pela maioria. Esse
instrumento permite que propostas em tramitacdo nas comissdes sejam incluidas
na ordem do dia para discussdo em plendrio. A Mesa Diretora,* é designada para
direcionar os trabalhos legislativos e os demais servicos administrativos da Camara,
composta pelo presidente, dois vices e quatro secretarios. O presidente da Mesa,
representado pelo partido majoritario decide as pautas dos trabalhos do plendrio
juntamente com os lideres.

O sistema de comissdes da Camara dos Deputados é organizado em permanentes
e tempordrias. As comissdes permanentes integram a estrutura institucional da Casa,
possuindo cardter técnico-legislativo ou especializado e atuando como agentes
coparticipes e legiferantes no processo legislativo. J& as comissdes temporarias sdo
criadas para casos excepcionais e extintas apos o prazo determinado. Ambas tém como
finalidade constituir espacos importantes para que o fluxo de trabalho do plenério
seja descentralizado. As comissdes permanentes possuem competéncias relevantes,
entre as quais se destacam: discutir e votar proposicdes sujeitas a deliberacdo do
plenario que Ihes forem distribuidas; discutir e votar projetos de lei dispensados da
competéncia do plenario; realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade
civil; além de outras competéncias previstas no Regimento Interno.®

A Camara dos Deputados é composta, atualmente, por 30 comissdes
permanentes, responsaveis por discutir e votar propostas de leis encaminhadas a
Casa. A Comissdo de Seguridade Social e Familia (CSSF)” é responsavel por manifestar-
se sobre assuntos relacionados a saude, previdéncia e assisténcia social. No que
tange as tematicas da Previdéncia, a comissao deve atuar em favor da organizacao
institucional da previdéncia social do pais, desenvolvendo acdes relacionadas a
regulamentacdo da previdéncia urbana, rural e parlamentar, bem como assuntos
referentes aos seguros privados. Quanto a Assisténcia Social, compete a comissdo

3 Constituem o Colégio de Lideres, os Lideres da Maioria, da Minoria, dos Partidos, dos Blocos Parlamenta-
res e do Governo (RICD, Art. 20).

4RICD, art. 14

>RICD, art. 22.

® Mesa Diretora aprovou a Resolugdo n°® 15/2023, que instituiu a criagdo de cinco novas comissdes perma-
nentes, resultado do desmembramento de fun¢des de comissdes ja existentes, passando de 25 comissdes
para 30, a partir de 2023

7RICD, Art. 32.
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direcionar acoes relacionadas aos direitos da maternidade, as questdes envolvendo
criancas, adolescentes, idosos e pessoas com deficiéncia, além de supervisionar o
regime juridico das entidades civis com finalidades sociais e assistenciais.

DELIBERAGCAO E PODER DE AGENDA DA CSSF NA
CAMARA DOS DEPUTADOS (1999-2018)

Esta secdo discute o papel da CSSF na agenda de Seguridade e Previdéncia Social,
evidenciando sua atuagdo proativa na construcdo de acordos de maioria para a
deliberacdo, seja aprovando, seja rejeitando as proposicdes nessa drea encaminhadas
a comissdo. Para analisar a atuacdo da CSSF sobre as matérias de Previdéncia e
Assisténcia Social no periodo de 1999 a 2018, foi verificado o quantitativo de
proposicdes encaminhadas a comissdo que receberam propostas de modificacdo
por parte dos parlamentares. A andlise considerou o nimero de proposi¢des que
tramitaram na CSSF por legislatura, a quantidade de projetos emendados e o total
de dispositivos alterados.

Aanélise segue a metodologia desenvolvida por Arantes e Couto (2009, 2010),
que consiste na decomposicao do texto legal em pequenas unidades de anadlise.
Assim, para cada projeto modificado, foram observadas a quantidade de artigos,
paragrafos, incisos e alineas que compunham a matéria e que foram alterados
pelos parlamentares durante o prazo de apresentacdo de emendas. Conforme
argumenta Freitas (2016), uma emenda pode implicar modificagdes tanto pontuais
quanto significativas em um projeto. Por isso, a analise detalhada do texto legal é
fundamental para mensurar a extensdo das alteragdes propostas pelos parlamentares
e, consequentemente, compreender sua atuacdo legislativa por meio da apresentagdo
de emendas.

Tabela 1. Proposicées de Previdéncia e Assisténcia Social modificados na CSSF por

periodo
Periodo N° Projeto PLs Modificados N°® Emendas Dispositivos Alterados
1999-2002 109 21% 62.9% 55.7%
2003-2006 122 36.8% 11.2% 8.4%
2007-2010 160 26.3% 22.7% 33.6%
2011-2014 109 10.5% 2.6% 1.5%
2015-2018 111 5.3% 1.3% 0.76%

Fonte: Dados Cdmara dos Deputados
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Ao longo do processo de tramitacdo, os parlamentares podem modificar textos
das propostas originais mediante apresentacdo de emendas. O Regimento Interno®
define emendas como proposicdo acesséria ao texto principal visando alterar o
conteudo da proposta original. Para Freitas (2016), dadas as regras institucionais que
nao restringem a apresentacdo de dispositivos, qualquer legislador pode apresentar
emendas durante a tramitacdo de uma proposicdo. Os dados evidenciam que a
maioria das proposicoes que tramitaram na CSSF passou por poucas alteragdes. No
entanto, durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, algumas proposicoes
de autoria do Executivo que apresentavam maior grau de dissenso receberam
emendas, em grande parte propostas pela oposicdo.

Durante o segundo mandato de FHC, 109 projetos de lei sobre Previdéncia e
Assisténcia Social tramitaram na comissdo, mas apenas quatro receberam emendas. O
PL1.527/1999, de autoria do Executivo e com apreciacdo prevista em plendrio, tratava
da contribuicdo previdencidria do contribuinte individual e do calculo do beneficio.
Durante a discussdo em plenario, momento em que os parlamentares podem
apresentar propostas para alterar o texto original do Executivo, foram oferecidas 57
emendas, majoritariamente por parlamentares da oposi¢do. Na comissdo, a relatora
do projeto, deputada Jandira Feghali (PCdoB), partido de oposi¢do ao governo FHC,
apresentou parecer favordvel ao projeto, com substitutivo, e manifestou parecer
favoravel a maioria das emendas apresentadas por seus pares. Como resultado, 52
emendas foram aprovadas, alterando o texto original na comissao.

Outra proposicao de autoria do Executivo, o PL 3.989/2000, tratava da alteracdo
das Leis n®8.212 e 8.213, ambas de 24 de julho de 1991, para incluir ministros de
confissdo religiosa e membros de instituicdes religiosas como segurados obrigatorios
da Previdéncia Social. O projeto, que tramitou de forma conclusiva na comissao,
recebeu parecer favoravel do relator. No entanto, apds pedido de vista® da deputada
Angela Guadagnin (PT), a matéria retornou ao relator Ursicino Queiroz (PFL), que
aprovou uma emenda substitutiva ao projeto. Os mecanismos institucionais como
pedidos de vista, votos em separado e questdes de ordem, sdo frequentemente
utilizados em situacdes de conflito politico entre os parlamentares, funcionando
como recurso estratégico para alterar substancialmente a tramitacdo de uma
proposta de lei (Romanini, 2015, p. 145). No caso da emenda substitutiva, trata-se,
formalmente, de um instrumento utilizado para substituir a proposicao original no
ambito das comissdes de mérito. Quando esse procedimento é adotado, a tendéncia
é favorecer a aprovacdo do parecer do relator, especialmente quando o objetivo é
viabilizar a aprovacdo da matéria, ainda que com modifica¢des distintas daquelas
originalmente propostas pelo préprio relator (Cruz, 2009, p. 32).

8RICD Art.118.
° O pedido de vista é a solicitacdo feita por Deputado membro da Comissdo para analise da proposicdo
que se encontra em processo de deliberacdo na Comissdo (RICD, Art. 57).
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O relator possui atribuicdes regimentais para aprovar ou rejeitar propostas de
emenda, mas ndo detém poder de agenda para interferir na decisao final sobre o
projeto, uma vez que toda proposicao legislativa depende da aprovagao da maioria
parlamentar (Santos; Almeida, 2005). Na pratica, o papel do relator consiste na
coleta de informacdes e na divulgacdo das consequéncias das politicas publicas
para seus pares. No entanto, Cruz (2009) observa que, na Camara dos Deputados,
o parecer do relator exerce influéncia significativa nas decisdes, tanto nas comissoes
quanto no plenario. Parlamentares e lideres partidarios reconhecem a relevancia
desse parecer e, quando discordam do conteudo apresentado, recorrem a todos
os instrumentos disponiveis para ganhar tempo a fim de negociar altera¢des no
relatdrio ou mobilizar a maioria dos deputados para rejeitd-lo. As estratégias sdo
negociadas entre os pares e mobilizadas, em geral, por parlamentares com carreiras
mais consolidadas. Isso porque é mais custoso para um deputado em inicio de
carreira reverter uma decisdo ja estabelecida, em comparacdo com parlamentares
com maior tempo de mandato.

Duas outras proposicdes de origem legislativa, o PL 4.415/2001, que trata da
concessao de remissao de débitos para as agroindustrias, e o PL 6.681/2002, que
dispde sobre a fixacdo de prazos para o pagamento de indeniza¢des a segurados,
iniciaram sua tramitacao durante o governo FHC e receberam emendas nas comissoes.
No entanto, apenas na legislatura seguinte tiveram sua tramitacdo concluida. O PL
4.415/2001 permaneceu em analise na Camara dos Deputados por mais de dois
anos, sendo convertido em lei somente durante o governo Lula.Jd o PL6.681/2002
foi arquivado ao final da legislatura.'®

Na legislatura seguinte, durante o governo Lula |, a CSSF recebeu 122 proposicoes,
das quais apenas sete foram emendadas. O PL 354/2003, que tratava da alteracdo da
“Lein®8.213,de 24 de julho de 1991, para restabelecer o pagamento, pela empresa,
do saldrio-maternidade as seguradas empregadas e trabalhadoras avulsas gestantes”,
encaminhado pelo Poder Executivo, recebeu cinco emendas, todas rejeitadas pela
comissdo. Outra proposicdo importante, o PL 3.077/2008, que visava alterar a Lei
n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993, da Organizacdo da Assisténcia Social, foi de
iniciativa do Poder Executivo. A iniciativa visava estabelecer objetivos para o Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS), composto por uma estrutura descentralizada e
participativa, integrada por trés entes federativos. Além de reduzir para 65 anos
a idade minima para que o idoso recebesse o Beneficio de Prestacdo Continuada,
definindo a protecdo social basica e especial aos segurados da Assisténcia Social,
bem como a criagdo do CRAS e do CREAS no ambito do SUAS. O projeto tramitou na
comissao sem apreciacao conclusiva, mas a CSSF apresentou 19 emendas sugerindo
a modificacdo de 38 dispositivos do texto constitucional. O relator da proposicao,
deputado Raimundo Gomes de Matos (PSDB), apresentou parecer favoravel a

19RICD, Art. 105.

PRODUGAO LEGISLATIVA DE PREVIDENCIA E ASSISTENCIA SOCIAL NA COMISSAO DE SEGURIDADE SOCIAL E FAMILIA (CSSF) DA CAMARA DOS DEPUTADOS (1999-2018)

<
o
=
>
1=
[
<
U

241




aprovacao do projeto na forma de substituto com a provacdo de todas as emendas
sugeridas pelos integrantes da comissdo. Apds o recebimento de uma emenda ao
substitutivo, o projeto foi devolvido ao relator para formulacdo de um novo parecer.
Na comissao, o relator apresentou parecer com complementacao de voto, passando
a ser favoravel a apenas sete emendas das que havia aprovado anteriormente.

Gréfico 1: Tipos de Emendas Alteradas nas Proposiges de Previdéncia e Assisténcia Social (1999-2018)
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Substitutiva
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Fonte: Dados Cimara dos Deputados

Quanto aos tipos de emendas apresentadas, observa-se que, ainda que de forma
limitada, o Legislativo atuou propondo alteracdes no contetido das proposicoes,
seja por meio da inclusdo de novos dispositivos, da supressdo de trechos ou da
modificacdo do texto original. O Grafico 1 evidencia a presenca de emendas
supressivas, voltadas a retirada de partes do texto, e modificativas, que alteram
dispositivos ja existentes nas proposicdes analisadas pela CSSF. Os dados indicam que
36% das emendas apresentadas buscavam retirar contetidos considerados prejudiciais
aos direitos de categorias sociais especificas. Esse movimento é exemplificado pelo
PL 1.527/1999, cujos autores justificaram a proposta com base na defesa dos direitos
dos trabalhadores, argumentando que o texto original representava uma ameaca
a essas garantias.

O governo FHC foi marcado por um intenso processo de reformas constitucionais,
sustentado por uma ampla coalizdo de apoio (Diniz, 2002). No auge dessas reformas,
especialmente no &mbito da Previdéncia Social, os projetos enviados pelo Executivo
enfrentaram diversas tentativas de modificacdo por parte da oposicao.
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Nesse contexto, observa-se que 34% dos dispositivos apresentados visavam
modificar o conteudo das proposicdes em discussao, o que evidencia a disposicdo dos
parlamentares em intervir nos projetos, predominantemente oriundos do Executivo,
reafirmando seu protagonismo na conformacao das leis. Como ressalta Cruz (2011),
os parlamentares frequentemente modificam grande parte das proposi¢des do
Executivo, aprovando emendas tanto no plenario quanto nas comissoes, inclusive
quando os projetos tramitam em regime de urgéncia. Todavia, é importante ressaltar
que qualquer alteragdo em projetos oriundos de ambos os Poderes sé pode ser
incorporada ao texto final da lei se contar com o apoio da maioria parlamentar.
Ainda que as propostas expressem preferéncias individuais, o processo legislativo
é, por natureza, coletivo (Freitas, 2016).

DINAMICA PARTIDARIA: ALINHAMENTO DA COALIZAO
NO PROCESSO LEGISLATIVO NO AMBITO DA CSSF

Esta secdo discute o poder de agenda da comisséo, com o objetivo de verificar se
ela possui capacidade de aprovar matérias dentro de sua jurisdicdo, especialmente
quando estdo em pauta proposicoes de interesse do governo. Em outras palavras,
busca-se compreender: (i) se a comissdo perde seu poder conclusivo quando as
matérias de interesse da coalizdo governista estdo em discussado, devido ao alto
grau de conflito que essas proposi¢des geram.

Os debates sobre o processo legislativo perpassam a dinamica dos partidos
na formacdo das coalizdes. No sistema presidencialista brasileiro, a relacdo entre
o Presidente da Republica e o sistema partidario é marcada pela distribuicdo de
cadeiras no Legislativo entre os diferentes partidos, o que possibilita ao Executivo
o controle da agenda dos trabalhos legislativos na arena deciséria (Figueiredo,
Limongi (1999; Abranches, 1988). No caso brasileiro, analistas argumentam que,
no periodo pds-redemocratizacdo, a organizacao da agenda legislativa estava
centralizada no Executivo, em razdo de seu poder de agenda e de sua capacidade
de formar coalizdes, decorrentes de seu poder partidario.

Devido a excessiva fragmentacdo partidaria, os governos brasileiros sdo
incentivados a formar amplas coalizdes governamentais por meio da divisdo de cargos
ministeriais entre os partidos que compdem o Congresso Nacional, com o objetivo
de garantir uma maioria legislativa que sustente e assegure a predominancia do
Executivo (Abranches, 1988). No sistema presidencialista de coalizdo, os presidentes
tendem a governar apoiados por uma coalizdo partidaria, ja que os acordos entre
os diferentes partidos sdo fundamentais para a coordenacao do governo (Freitas,
2016). Dessa forma, o Executivo domina o processo legislativo em razdo do poder
de agenda, processada e votada em um Legislativo altamente centralizado nas
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suas regras, onde as prerrogativas parlamentares seguem principios partidarios
(Figueiredo; Limongi, 1999; Darrieux, 2019). Nesse contexto, a funcao dos lideres
€ representar os interesses dos partidos diante do Executivo, intermediando as
bancadas que compdem a maioria legislativa por meio da troca de beneficios.
Assim, a distribuicdo de cargos ministeriais constitui um instrumento a disposicao
do presidente para maximizar o apoio do Legislativo a aprovacdo de sua agenda
de politicas publicas.

As coalizdes de governo no periodo analisado apresentaram diferencas
significativas em sua formacdo e composicdo. Essas variacdes dependeram das
estratégias adotadas pelos presidentes, os quais sao os principais agentes responsaveis
por definir o nimero de partidos participantes, a orientacdo ideoldgica e o grau de
proporcionalidade na composicdo do nucleo governamental (Pereira, Power e Raile,
2009). Essas estratégias sdo relevantes porque os governos de coalizdo envolvem,
em grande medida, uma relacdo de delegacdo que converte os partidos em ‘agentes
do governo’ (Inacio, 2009).

O governo de Fernando Henrique Cardoso foi marcado por uma coalizdo
sustentada por maioria no Congresso Nacional. Com perfil ideoldgico de centro-
direita, a coalizdo era composta por partidos alinhados a agenda de interesse do
governo, o que facilitava a coordenacdo e a aprovacao de politicas (Ibidem, 2009).
Diferentemente da configuracdo anterior, Luiz Inacio Lula da Silva (PT) assumiu o
poder sustentado por uma coalizdo minoritdria e bastante heterogénea. Assim
como seu antecessor, a coalizdo formada por Dilma Rousseff reuniu muitos partidos,
caracterizados por elevada dispersdo ideoldgica e pela distribuicdo desproporcional
de poder entre os parceiros da coalizdo (Pereira, Power e Raile, 2009). No segundo
mandato, Dilma voltou a formar uma coalizdo ampla em niimero de partidos, mas
nao conseguiu assegurar uma maioria estavel para aprovar sua agenda legislativa.

Michel Temer estruturou sua coalizdo com a participagdo de nove partidos
politicos, considerada relativamente homogénea em compara¢do aos governos
do PT. A composicdo ideoldgica da alianga situava-se entre o centro e a direita, o
que favoreceu a articulagdo politica e a formacgao de consensos. Sua coalizéo incluia
os partidos com maior representacdo no Congresso, o que Ihe garantiu a maioria
necessdria para aprovar sua agenda legislativa (Borges, Barbosa, 2019).

Os dados a seguir apresentam a distribuicdo percentual das proposicdes de
iniciativa dos partidos, comparando entre os integrantes da coalizdo de governo
e os partidos de oposicdo, com o objetivo de analisar como essas proposicoes se
distribuem entre os partidos na Comissao de Seguridade Social e Familia (CSSF).
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Grafico 2: Percentual das Proposi¢des de Previdéncia e Assisténcia Social entre Coalizdo e Oposigéo
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Embora a aprovacao de leis exija coordenacao, a disposicdo dos deputados em
apresentar proposicoes reflete o alinhamento partidario com certas agendas politicas.
No caso da oposicao, observa-se menor incentivo a atuagdo, dada a dominancia da
maioria na arena legislativa. Essa dinamica resulta de uma estrutura institucional
que favorece as coalizdes governistas, ja que, no sistema multipartidario brasileiro,
a maioria legislativa tende a apoiar a agenda do Executivo (Freitas, 2016, p. 95).

Ao analisarmos a distribuicdo de proposicdes entre partidos da coalizdo e da
oposicao, observa-se uma tendéncia de concentracdo de incentivos nas maos da
base governista, em detrimento da oposicdo. Desde o governo FHC, os partidos que
compunham a coalizdo de governo foram responsaveis por uma parcela maior de
projetos encaminhados CSSF. Essa tendéncia se manteve ao longo dos dois mandatos
de Lula e no primeiro mandato de Dilma Rousseff, mas comecou a se reverter a partir
do segundo mandato da presidenta. Nesse periodo, apenas 4,6%, em média, das
proposicdes sobre a temdtica foram apresentadas por partidos da base, enquanto os
partidos de oposicao responderam por 5,7%, no contexto marcado pelo crescente
enfraquecimento do governo e pela crise politica que culminaria no processo de
impeachment, encerrado em 2016.

Considerando que o Executivo pode solicitar urgéncia para seus projetos e
que a coalizdo tende a apoiar a agenda governamental em troca de beneficios, é
esperado que os projetos do governo tenham tramitacdo mais rapida. Para analisar
as proposic¢des iniciadas pelo Executivo e pela coalizdo que foram transformadas em
lei, examinou-se o tempo de tramitacdo nas comissdes e o tempo total de tramitacdo,
buscando identificar a ocorréncia de recursos para retirar as propostas da comissao.
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Grafico 3: Tempo de Tramitagéc das Proposi¢es de Previdéncia e Assisténcia Sccial Transformadas em Lei
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Fonte: Dados Camara dos Deputados.

Institucionalmente, as propostas do Poder Executivo contam com prerrogativas
que permitem um tempo de tramitacdo mais curto em comparacado as proposicoes
de autoria parlamentar. Proposi¢des em que sdo instituidos o pedido de urgéncia,
0 prazo maximo para sua aprovacao é de 45 dias (Figueiredo, Limongi, 2012). A
andlise temporal das proposicdes de autoria do Executivo que foram transformadas
em lei, permaneceram de seis meses a um ano em discussdo na CSSF. Isso sugere
que, as proposicdes foram aprovadas no ambito da comissdo, as quais ndo foram
submetidas ao regime de urgéncia.

Na anélise geral, verificamos que a maioria das propostas foi transformada em
lei entre quatro e oito anos apds sua apresentacdo, ou seja, tramitaram por mais de
uma legislatura. As analises indicam que grande parte das proposi¢des do Executivo
nao obteve uma decisdo final positiva em um curto periodo. Assim, infere-se que os
projetos seguiram seu tramite regular nas comissdes, refletindo o funcionamento da
arena decisdria. Os projetos iniciados por partidos da coalizao, sujeitos a apreciacdo
conclusiva nas comissdes, também apresentaram uma tramitacdo prolongada
quando comparados aos projetos que tramitaram em regime de urgéncia. Caso fosse
aprovado o pedido de urgéncia, esses projetos seriam automaticamente incluidos
na pauta do plendrio para discussdo e votacdo."

A baixa quantidade de projetos transformados em lei é um dado notavel,
embora previsivel em um cenario legislativo marcado por intensas disputas politicas.
Nesse contexto, integrar a coalizdo de governo é essencial para a construcdo de
acordos entre os atores parlamentares, uma vez que as aliancas politicas ampliam
significativamente as chances de aprovacdo das proposicoes. Além disso, a trajetéria
politica consolidada dos parlamentares tende a contribuir de forma decisiva para o
sucesso legislativo, pois proporciona maior capacidade de articulacdo e influéncia ao
longo do processo de tramitacdo das matérias legais (Amorim Neto, Santos, 2003).

"RICD, Art. 155.
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Grafico 4: Resultado Final das Proposi¢Ses de Previdéncia e Assisténcia Social (1999-2018)
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* Refere-se aos PLs prejudicados, aguardando apreciacdo e retirado pelo autor.

Os dados apresentam o resultado dos projetos analisados na Comissdo de
Seguridade Social e Familia (CSSF) da Camara dos Deputados, evidenciando uma
quantidade significativa de proposicdes arquivadas ou apensadas a outras durante
sua tramitacdo na comissdo, especialmente nas 532, 542 e 552 legislaturas. Nesse
periodo, a comisséo utilizou o recurso de tramitacdo conjunta a outros proposicoes
com temas semelhantes. Segundo Silva (1999), esse recurso pode ser entendido como
parte das estratégias adotadas pelos deputados para registrar sua participacdo nos
trabalhos legislativos, dado que a estrutura organizacional carece de instrumentos que
restrinjam comportamentos individualistas, o que impacta a eficiéncia institucional
da comissao.

Os projetos arquivados referem-se aqueles que sdo encerrados ao final da
legislatura, com possibilidade de desarquivamento no inicio da legislatura seguinte.
Contudo, esse procedimento gera efeitos negativos para o andamento dos trabalhos
legislativos devido ao tempo perdido até a retomada das atividades da Casa, conforme
aponta Amaral (2011). Durante a tramitacdo, diversas situacdes podem levar ao
arquivamento das proposicoes, como, por exemplo, o desinteresse do relator em
analisar a proposta, resultando em seu atraso de uma legislatura para outra; ou
ainda, parecer favoravel do relator que ndo é votado antes do término da legislatura;
além da espera prolongada pela designacdo de relatores.

Em funcao desses fatores, a maioria dos projetos apresenta uma tramitacdo
bastante extensa na Camara dos Deputados, como € o caso do expressivo niumero de
proposicdes analisadas neste estudo, que se estendem por mais de trés legislaturas.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho analisou a producdo legislativa em Previdéncia e Assisténcia
Social no &mbito da Comissao de Seguridade Social e Familia (CSSF) da Camara
dos Deputados, entre 1999 e 2018, com o objetivo de compreender o processo
decisério sobre os temas sob sua jurisdicdo. O argumento principal da pesquisa é que
as comissoes sdo espacos importantes de descentralizacdo do processo legislativo,
pois promovem o debate politico e viabilizam a atuacdo parlamentar.

A andlise do desempenho da CSSF mostrou que, embora o regimento permita
a apresentacdo de emendas por qualquer parlamentar, poucos projetos foram
efetivamente alterados, o que sugere baixo grau de conflito nas proposicoes
discutidas. As emendas foram mais frequentes entre a 512 e a 532 legislaturas, nos
governos FHC e Lula, especialmente em projetos de autoria do Executivo, quando a
comissdo atuou ativamente propondo, suprimindo ou modificando dispositivos. Ja
nos projetos de iniciativa parlamentar, as alteracdes ocorreram por meio de pareceres
dos relatores. De modo geral, a atuacdo da CSSF revela um padrdo de producdo
legislativa de baixa complexidade, com limitada mobilizacdo dos parlamentares para
modificar proposi¢des, mesmo em temas de interesse do governo ou da prépria Casa.
Portanto, infere-se que a comissdo atuou como instancia organizadora das matérias
de sua competéncia, seja por meio do instituto do arquivamento, do apensamento de
projetos a outras proposicdes em tramitacdo ou da emissao de pareceres favoraveis
a aprovacao das matérias. Nesse sentido, esta pesquisa se insere no debate sobre o
Legislativo brasileiro e dialoga com os trabalhos de Almeida (2019), que destacam
o protagonismo das comissdes na condugao das proposicdes sob sua jurisdicao,
funcionando como espagos de reorganizacao da producao legislativa.
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