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PROJETO DE PESQUISA

3- INTRODUCAO

Esta proposta de pesquisa apresenta-se como um prosseguimento de estudos anteriores, tanto no campo de
estudos de producao legislativa, quanto a respeito do processo decisério de politicas publicas na Camara dos
Deputados. Para o periodo de 2022 a 2024 o enfoque recaira na analise dos impactos de politicas regulatorias
ambientais, de ambito nacional, na materializacdo de projetos de infraestrutura e de areas protegidas na
Amazénia, com foco no estado do Para. Essa investigagcdo configura-se como um aprofundamento do meu
projeto de pds doutorado, iniciada em 2021, junto ao programa de Pos Graduacdo de Ciéncia Politica da
Universidade Federal de Minas Gerais, onde faco o estudo do processo decisério de trés importantes leis

ambientais.

A proposta de pesquisa se insere nas agdes do Programa Nacional de Coopera¢do Académica na Amazodnia
(PROCAD-Amazénia, Edital n. 21/2018), aprovado pela CAPES em 2018, que envolve os Programas de
Pés-Graduacdo em Ciéncia Politica da Universidade Federal do Para (Proponente), o Programa de Pos
Graduacao em Ciéncia Politica da Universidade Federal de Minas Gerais (Associada 1) e o Programa de Pds
Graduacao em Estudos de Fronteira da Universidade Federal do Amapéa (Associada 2). O tema do PROCAD-
Amazonia “Politicas Publicas e Processos Decisorios”, estad ancorado na area de concentragdo “Instituicdes
Politicas e Politicas Publicas” do PPGCP-UFPA.

Vale ressaltar que o projeto ora proposto foi submetido, com um escopo ampliado, ao edital Universal do
CNPQ (Chamada CNPg/MCTI/FNDCT N° 18/2021), onde recebeu parecer favoravel (anexo) e aguarda a
publicacdo do resultado final. Face as incertezas do atual contexto politico e econdmico nacional, assim
como as exigéncias das regras internas de aprovacao de projetos de pesquisa do IFCH, as atividades que

geraram custos financeiros no projeto foram excluidas para fins de aprovacgéo interna no IFCH-UFPA.

No presente contexto se refor¢a a urgéncia de que as investigacdes académicas se ocupem de estudos a
respeito das varaveis politicas que estdo presentes no momento da criacdo de leis que tem impacto ambiental,
assim como dos impactos das escolhas politicas que levaram a criacdo da legislagdo. Os resultados da
pesquisa subsidiardo publicagcbes especializadas, a constru¢do de uma Laboratério sobre politicas ambientais

e 0 acompanhamento e divulgacao de informages sobre as politicas regulatérias na Amazonia.

4 - JUSTIFICATIVA

Com a democracia institucionalizada em 1988 a tematica ambiental estabeleceu-se na agenda do Congresso

brasileiro como uma demanda recorrente a merecer a atencdo dos parlamentares. O Poder Executivo também



passa a atuar para responder a atencao publica dedicada a essa tematica, estruturando e reestruturando 6rgaos
administrativos, assim como sendo proativo no processo de producgéo de legislagdo. Conformou-se no Brasil
um subsistema de politicas publicas voltado para a prote¢cdo de meio ambiente, tendo como marco o capitulo
225 da Constituicdo de 1988 e a criacao do IBAMA (Silva, 1999; Alonso, 2007).

No Poder Legislativo a atuacdo em prol da prote¢cdo ambiental se manifesta na proposic¢ao de legislacéo e no
posicionamento discursivo dos parlamentares (Moreira, 2020; Silva; Cabral, 2018), mas a aprovacao de um
marco legal importante sobre esse setor ndo reflete, de imediato, as dificuldades que a criagao de politicas de
protecdo ambiental enfrentam durante o processo decisorio. As recentes iniciativas de reformulagdo de leis
voltadas para a protecdo do meio ambiente atestam a complexidade da pauta ambiental (Araujo, 2020). Como
observam Capelari et al (2020, p. 1695) “Uma questao polémica e recorrente sdo as restricdes da regulacéo
ambiental ao crescimento econdémico, por exemplo, impedindo ou limitando 0 acesso aos recursos naturais e
impondo a internaliza¢éo de custos.”

A politica ambiental se conforma através de legislacdo e instituicGes, administrativas e reguladoras, que
materializam os principios, oriundos de crencas e conhecimentos especializados, estabelecidos pela
regulagcdo. Desde que os problemas ambientais entram na agenda deciséria sobre politicas, diferentes
interesses competem para definir o formato da legislagdo que impora custos e beneficios de forma
diferenciada sobre diferentes grupos sociais. Considerando o impasse entre quem ganha e quem perde com a
politica ambiental, esta investigacdo indaga: como as politicas regulatérias sobre meio ambiente impactam
em atividades de distintos grupos sociais que exercem controle de por¢des do territério na regido

Amazonica?

O objetivo da pesquisa é investigar como as politicas regulatorias de &mbito nacional sobre meio ambiente
impactam na materializacdo de projetos de infraestrutura e nas atividades de grupos populacionais que vivem

em areas de protecdo ambiental, no estado do Para.

Como politica regulatéria compreendemos as Leis que imputam normas para a realizagdo de determinadas
atividades (Sabbag, 2017, p. 14), neste caso, as normas que visam prevenir as agdes negativas de impacto
ambiental. Interessa-nos observar as possiveis conexdes entre os conflitos manifestos no momento da tomada
de decisdo e a materializacao da politica na Amazdnia, o que na literatura académica da abordagem de ciclos
de politicas publicas se traduziria como a conexao entre o processo decisorio e a implementagao (Secchi,
2012; Souza, 2007).

A hipotese que norteara a analise é de que os impasses registrados durante o processo decisério sobre a

politica regulatéria de protecdo ambiental se refletem em conflitos e litigios entre os grupos sociais que



ocupam partes do territério amazonico com distintas finalidades, tais como a constru¢do de projetos de
infraestrutura e a formacéo de areas protegidas. Esses conflitos se expressam em litigios junto a Justica, em

mobilizagao social e, inclusive, em agdes violentas.

A partir do final da década de 1980 se intensificaram as iniciativas de proposi¢do leis voltadas para a
protecdo do meio ambiente no Parlamento brasileiro e desde entdo foi construido um arcabouco legal sobre
essa matéria, que é de grande relevancia para a Amazonia. A Constituicdo de 1988 estabeleceu em seu artigo
225 a defesa do meio ambiente como direito fundamental, o que junto a outros instrumentos legais, como a
Acdo Civil Pablica (Lei 7.347/1985) e a Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei 7.804/1981),
pavimentaram um ativismo ambiental, dentro e fora do Congresso Nacional (Alonso, 2007; Silva & Cabral,
2018).

A trajetéria das politica publicas criadas para o desenvolvimento da regido amazonica justificam a
centralidade da legislacdo ambiental para esse contexto social. Os Planos de Desenvolvimento para a
Amazodnia (PDAs) definiram os investimentos produtivos que seriam priorizados pelo fomento estatal a
partir da decada de 1970. Os fluxos de povoamento gerados por essas politicas e os impactos dos grandes
investimentos na exploragao econdmica alimentaram a disputa pela terra e seus recursos, cujas vitimas sao o0s

moradores tradicionais da regiao.

Os interesses pela preserva¢ao ambiental, expressos na politica regulatdria, confrontam-se com os propdésitos
de investimentos econdémicos sob baixa restricdo legal e determinam a continua politizacdo da politicas
publicas para 0 meio ambiente. Identificar os pontos de conflitos e as redes de conexdo de defesa dos
distintos grupos que interagem na Amazdnia contribui para prospectar as iniciativas de mudangas do marco
regulatério para 0 meio ambiente e, talvez, para a constru¢do de acordos legais que possam permanecer de

forma mais duradoura.

A despeito da relevancia contemporanea e da atencdo publica atribuida ao meio ambiente e a Amazodnia, a
Ciéncia Politica pouco explora essas tematicas em pesquisas. Em fungdo disto, o projeto fard uma
contribuicéo relevante a esse campo de conhecimento, aplicando seu referencial analitico aos conflitos que

permeiam as politicas publicas ambientais em um contexto social complexo e de interesse global.

A compreensao das politicas publicas enquanto a materializacdo de acdes estatais que visam intervir em um
problema que afeta a sociedade, é facilitado pela compreensao desse fendmeno politico como um processo

que se inicia com a formulagdo do problema, passa pela entrada na agenda publica e pelo processo de



decisdo, até chegar a implementacdo (Secchi, 2012)*. Nos estudos sobre politicas publicas pouco se abordam
sobre 0 processo decisério, uma das dimensdes deste projeto de pesquisa, conforme destacado por Batista et
al (2021).

Além dessa contribui¢do, ndo existem estudos de destaque no sub campo de publicas, que facam a conexao
proposta neste projeto, qual seja entre os conflitos que se manifestam durante o processo decisorio e a
implementacdo da politica regulatéria. As analises dos resultados da pesquisa podem se configurar em
perspectivas inovadoras sobre os conflitos que permeiam as politicas publicas, ao serem apresentadas de
forma ndo estanque em um “ciclo”, visto que tragaremos seus nexos entre o0 processo decisorio e a

implementacéo.

Grande parte dos estudos sobre meio ambiente no Brasil sdo de cunho interdisciplinar e sdo recepcionados
em periddicos dessa natureza. Os resultados da pesquisa fomentardo publicagcbes com foco em anélise de
temaética regional a partir das abordagens tedricas de sub &rea da Ciéncia Politica. Por fim, o banco de dados
sobre as leis ambientais sobre meio ambiente permitira 0 acompanhamento das propostas de reformulagéo da

politica regulatéria e sua recepcao no Poder legislativo, fomentando novas analises futuras.
REFERENCIAL TEORICO

No contexto da democracia iniciada em 1988 o enfrentamento dos problemas sécio ambientais na Amazénia
passaram a ser pautados por um novo direcionamento das politicas publicas na regido, entre estas a criacao
de legislacdo ambiental que fossem capazes de nortear praticas ambientalmente sustentaveis na regido. Mas,
a construcdo de politicas regulatdrias no Congresso Nacional ndo sdo imunes a conflitos a respeito do rigor
da legislacao e das estratégias a serem adotadas para prevenir a degradagdo ambiental. Os custos e beneficios
de uma politica sdo a esséncia dos conflitos entre os atores que representam os interesses de fragdes diversas

da populacao.

Para entender a acdo politica na criagdo de politicas publicas, temos que levar em conta ndo as motivagdes
do comportamento politico e, também, as limitagdes dadas pelas instituicbes na qual se desenvolve o
processo decisério. A politica regulatoria é o resultado final de uma sequéncia de decisdes tomadas por

diferentes atores situados em distintas posi¢des institucionais.

1 A abordagem sobre ciclos de politicas publicas - talvez a mais conhecida e criticada abordagem desse campo, em funcéo de seu
fundamento racionalista e estanque - é, geralmente, entendida como um instrumento heuristico que facilita a compreenséo de
politicas desde sua origem até sua materializagéo e extingdo (Secchi, 2012).



A natureza da matéria analisada pelos legisladores influencia na forma como 0os mesmos vao atuar durante o
processo de criagdo da legislagio e em como conquistardo apoio para a aprovagdo de uma proposta.
Douglas Arnold (1990) destaca que, além do interesse em se reeleger, os politicos tem preferéncias por
politicas publicas especificas, existindo diferentes dificuldades quando se defende politicas voltadas para
interesses especificos ou quando se defende politicas de interesses gerais®. Varias estratégias podem ser
utilizadas pelos promotores de uma politica como a modificacdo da lei para satisfazer outros apoiadores, 0
uso de procedimentos para retardar e bloquear decisdes ou alterar pontos especificos da legislagdo e, ainda, o
uso de propagandas que afirmem a importancia da matéria, antes e durante o processo decisério. Os efeitos
positivos de uma politica de interesse geral podem ser salientados pela acdo de lideres de coalizdes que
trabalhem para ocultar os custos e realcar os beneficios de uma proposta de lei, ou que mostrem que seus

beneficios gerais sdo superiores aos custos a serem pagos por grupos especificos.

O envolvimento dos legisladores com a promogdo de politicas publicas de interesse coletivo € nitidamente
observavel no processo de criagdo de politicas ambientais na Camara dos Deputados. Nos discursos dos
deputados, de 1999 a 2014, a temética ‘meio ambiente’ esteve presentes em todas as legislaturas, geralmente
associada a temas como ‘Amazonia’ e ‘energia’ (MOREIRA, 2020; SILVA, 1999). Mas, em questdes que
ganham importancia na opinido publica, como a questdo ambiental, apesar da aprovacao dos eleitores ha o
cruzamento com outros interesses que se veem pagando os custos da protecdo ambiental, como é o caso da

producdo energética ou industrial, por exemplo.

Na anélise da agdo politica institucionalizada deve-se considerar, ainda, as abordagens que recomendam
observar 0s pontos de veto, 0s papéis e 0s poderes que sdo mobilizados na conciliacdo de interesses diversos
(FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999; HAGGARD e MCCUBBINS, 2001). O sistema politico brasileiro &
caracterizado como um presidencialismo de coalizdo, onde o poder de agenda do Executivo posiciona o
presidente da republica como lider da coalizdo de governo. Os partidos que formam a base de apoio ao
presidente atuam para a satisfacdo das demandas do Poder Executivo configurando o que os analistas
definem como um sistema de produgéo de decisGes cooperativas (Freitas, 2016; Santos, 2003; Amorin Neto,
2000; Figueiredo e Lomongi, 1999).

Quando se trata de politicas ambientais, vale investigar em que medida a coalisdo governamental interfere

nas escolhas da regulacdo, dada a complexidade dessa matéria (Epstein e O’Halloran, 1999) e a

2 O trabalho de Arnold responde aos estudos da Ciéncia Politica norte americana que enfatizam o comportamento individualista
dos deputados, voltado para atender interesses localizados nos distritos. No estudo da conexao eleitoral de David Mayhew (1970)
os legisladores primam mais para a comunicagdo simbdlica com seus eleitores, através da tomada de posi¢éo, do pedido de crédito
e da propaganda, do que com a efetiva producéo de legislagéo.



transversalidade da mesma em partidos de diferentes espectros ideoldgicos. As contribui¢cdes das analises
reunidas por Haggard e McCubbins (2001), entendem que as instituicdes politicas formam uma cadeia de
delegacdo delimitada por pontos de veto que tém efeitos sisteméaticos sobre a producdo de politicas. Em
Legislativos cujos trabalhos se realizam de forma descentraliza, tal como no sistema de comissdes do
Congresso brasileiro, uma cadeia interna de delegacéo abriga numerosos grupos que demandam beneficios
particularistas em detrimento dos interesses gerais®.

A anélise de processos decisérios de politicas regulatérias podem também ser focadas a partir de seu
potencial de mudanga de status quo dos, tal como proposto por Shugart e Haggard (2001, p.64-102).
Conforme esses autores destacam, os poderes proativos e reativos do presidente afetam a producdo de
legislacdo independente do apoio de uma maioria partidaria. Uma Medida Proviséria, por exemplo, pode ser
usada estrategicamente para iniciar uma mudanca que se torna dificil de ser revertida. J& o poder reativo
garante a conservagao do status quo atraves de vetos as propostas dos legisladores.

As preferéncias dos atores de outras arenas, como os da esfera do Poder Executivo e da sociedade, se
refletem nas atividades que ocorrem nas instancias decisérias do Congresso. Sem desconsiderar a
importancia das coalizdes partidarias, a compreensdo do processo decisorio que estabelece a regulacéo
ambiental tem que identificar o papel das coalizes tematicas e as condi¢des necessarias para a concretizagao
de seus interesses. Na Comissdo de Agricultura, Abastecimento e Desenvolvimento Rural (CAPADR), por
exemplo, ha um viés setorial do financiamento de campanhas politicas que indicam fundamentos da atuagéo
politica de membros da Frente Parlamentar da Agropecuéria na Camara dos Deputados (Santos et al, 2021).
Em enfrentamento cada vez mais acirrado com a Frente Parlamentar Ambientalista, essas coalizdes séo
atores importantes para entender os conflitos em torno das politicas ambientais nos ultimos anos, a primeira
representando interesses econdmicos especificos dos produtores rurais e a segunda atuando em conexao com

0s movimentos sociais (Araujo, 2020).

Para a andlise da criacdo de politicas de protecdo ambiental no sistema politico é necessario ampliar as
perspectivas de abordagem tradicionais sobre governos e coalizes partidarias de situa¢do versus oposicao, a
fim de identificar a conexdo entre os custos da politica e o posicionamento das coalizdes tematicas do

Congresso a respeito da mesma, assim como relaciona-las com a distribuicdo de poder partidario e com a

3 A existéncia de objetivos separados na cadeia interna de delegacéo dos Legislativos levaria ao excessivo loggroll ou a gridlock.
Por outro lado, onde existem partidos cujos lideres trabalham pela manutengdo da linha partidaria, o risco seria que o veto a
interesses minoritarios levasse a altos custos de transagao, principalmente em governos multipartidarios.



agenda do governo entdo instituido. Capelari et ali (2020)* analisam as mudancas introduzidas no subsistema
de politica ambiental brasileira e identificam quatro coalizGes que influenciam a “agenda verde” na Camara
dos Deputados, destacando a dominancia dos interesses da coalizdo dos “desenvolvimentistas tradicionais”,
que nos ultimos anos pressionam pelo enfraquecimento da regulamentacdo e implementagédo da legislacédo

ambiental.

Por fim, a analise do processo decisorio de politicas ambientais envolve destacar as preferéncias dos atores
politicos pelo conteldo da politica regulatéria, identificar quais sdo esses atores e quais as possibilidades de
adocéo dos interesses em questéo, face a configuracéo de poder politico na institui¢do decisoria. Para isso, €
necessario averiguar qualitativamente os dispositivos da politica que imp&e confrontos entre legisladores que
defendem a agenda de protecdo ambiental e aqueles que se opdem a mesma. Conforme Batista et al (2021) ha
uma lacuna a ser preenchida na area de estudos de politicas publicas relacionada ao enfoque sobre processos
decisorios. Acompanhar a formulagédo ou reformulagéo da regulagdo ambiental no percurso institucional que

cria a politica publica podera contribuir para preencher essa lacuna.

5-0OBJETIVOS

Geral: O objetivo da pesquisa € investigar como as politicas regulatérias de ambito nacional sobre meio
ambiente impactam na materializacdo de projetos de infraestrutura e nas atividades de grupos populacionais

que vivem em areas de protecdo ambiental, no estado do Para.

Especificos:

1. Analisar o processo decisorio de politicas regulatérias para prote¢cdo ambiental, identificando os pontos de

dissenso durante a construcao da legislacéo.

2. Mapear os conflitos que se manifestam durante a instalacdo e funcionamento de projetos de infraestrutura
e de areas protegidas no estado do Para, diante das diretrizes impostas pela legislagdo ambiental.

6 - METODOLOGIA

A analise trabalhara com dados documentais que serdo submetidos a constante atualizacdo teérica para
interpretagdo dos mesmos. As informagdes obtidas serdo organizadas em planilhas e depositadas em um

banco digitalizado para divulgacao publica.

4 Os autores identificam mudancas de larga escala no subsistema de politica ambiental brasileira a partir de 2019, que de
conflituoso passa a hiperadversarial, e, também, observam um realinhamento no sentido da cooperacéo entre as coalizdes ndo
dominantes, com o intuito de enfrentar a narrativa e as a¢gdes antiambientais do governo.



Para a analise do processo decisorio, a pesquisa se iniciard com a sistematizacdo de informagfes sobre a
legislagdo. Utilizaremos dados documentais que estdo disponiveis nos sites da Camara dos Deputados e do
Senado Federal, onde todas as etapas da tramitacdo legislativa estd registrada. Identificaremos pontos de
conflito no posicionamento dos parlamentares durante as decisdes tomadas nas Comissdes e no Plenario. Os
votos nominais dos deputados, votos em separado, pedidos de destaque e emendas serdo categorizados para

fins de identificacdo do posicionamento dos deputados.

Seréo analisados os argumentos apresentados durante os debates entre os parlamentares, 0 posicionamento de
coalizdes parlamentares e de partidos, assim como sera identificada a presencga de atores da sociedade civil

que buscam influenciar nas decisdes sobre a politica regulatoria.

Na analise da implementacdo da politica regulatoria buscaremos informacdes a respeito dos impasses
enfrentados diante da legislacdo ambiental através de documentos do ministério pablico e junto a outros

drgdos governamentais.

7-METAS

O Projeto tem as seguintes metas a serem concretizadas:

1. Publicac@o de resultados da pesquisas em periddicos especializados e em Congressos cientificos.
2. Orientar trabalhos de concluséo de curso (TCCs, dissertages e teses).

3. Constituir um banco de informagGes sobre as politicas regulatérias sobre 0 meio ambiente no Brasil,

criadas a partir do periodo democréatico de 1988
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9 - CRONOGRAMA DE ATIVIDADES
(Relacionar as etapas de desenvolvimento do projeto)

ANO 1

. ATVIDADES T TLLETTEEE
XEXWHXHEXEXEXEX
X
X

Reunido com a equipe de pesquisa e orientagdo de iniciacéo cientifica X
X

|Levantamento de dados em sites

[Registro de dados em planilha

X
Levantamento de dados qualitativos junto ao Ministério Pablico e outros 6rgéos X
X

Apresentacédo de resultados parciais em eventos

l[Producéo de artigo (s) para publicagéo

ATIVIDADES

IReuniéo com a equipe de pesquisa e orientagao de iniciagdo cientifica

/Analise de documentos com dados qualitativos

Apresentacdo de resultados em Seminario do PPGCP

IProdugéo de artigo (s) para publicagéo

|Apresentagéo de relatério final




