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RESUMO

O presente TCC objetiva acompanhar a agdo de grupos de interesse na
tramitacdo de projetos de lei na area de seguranga publica entre os anos de
2001 e 2008, abordando as estratégias utilizadas, motivagbes e resultados
obtidos por esses atores, a luz da literatura sobre o tema. A confrontagao entre
o arcabouco tedrico e a realidade foi feito a partir da analise do comportamento
de diversos grupos de interesse por ocasido da aprovacgao de projetos de lei na

Camara dos Deputados modificando o Codigo de Processo Penal.

Palavras-chave: Congresso; Grupos de interesse; lobby; Politicas publicas;

Seguranga Publica.
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| - INTRODUCAO

O objetivo do presente Trabalho de Conclus&o de Curso € descrever a
atuagao de grupos de interesse na aprovagédo de um pacote de leis na area de
seguranga publica, que tramitou no Congresso Nacional entre margo de 2001 e
agosto de 2008 e tinha por objetivo a atualizacdo do Codigo de Processo
Penal. Serdo abordadas as estratégias ou técnicas utilizadas por esses atores,

a luz do arcabouco tedrico mais atual sobre o tema.

O presente TCC enfocara a tramitacdo de um pacote de sete
proposi¢cdes na area de seguranca publica (PLs 4.203, 4.204, 4.205, 4.206,
4.207, 4.208 e 4.209, todos apresentados em 2001, por iniciativa do Poder
Executivo). Desse conjunto, apenas quatro proposigcdes lograram serem

convertidas em lei, e somente sete anos depois.

A tramitacdo desse pacote de propostas foi fortemente influenciada por
dois eventos que causaram comog¢ao em toda a sociedade brasileira: a série de
ataques realizados pelo grupo criminoso Primeiro Comando da Capital (PCC),
em Sao Paulo, que vitimaram 21 pessoas, no dia 12 de maio de 2006; e a
morte do menino Jodo Hélio, em 7 de fevereiro de 2007. A onda de crimes
gerou uma intensa articulagdo dos governadores da Regido Sudeste (em
especial Sao Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro), que consubstanciaram no
documento intitulado Carta dos Governadores e enderecado ao presidente da
Republica um conjunto de sugestbes a serem adotadas no ambito penal para

inibir a acdo de grupos como o PCC.

Ja o assassinato de Jodo Hélio envolveu o Congresso em um clima de
revolta e indignagdo — verificado pelos discursos dos parlamentares — que
culminou por acelerar a tramitacdo de matérias que ha muito dormitavam no
arquivo das duas Casas. Nao por coincidéncia, o Grupo de Trabalho destinado

a consolidar propostas sobre o tema foi instituido pelo presidente da Camara,



Arlindo Chinaglia, no dia 20 de fevereiro de 2007 — apenas 20 dias apos a

morte da crianga.

Conforme especificado anteriormente, a presente monografia buscara
identificar entre os atores acima listados grupos cuja atuagédo foi — e é —
preponderante na aprovacdo de matérias de interesse difuso, como as
relacionadas a seguranca publica. A acdo dos governadores contra a onda de
crimes e a resposta dos parlamentares a revolta da populagdo no caso da
menor assassinado no Rio de Janeiro também despontam inicialmente como

fatores relevantes na tramitagdo bem sucedida dos projetos.

Este Trabalho de Conclusao de Curso justifica-se pela tentativa de, por
meio de um estudo de caso, verificar, em condi¢des reais, como ocorre a agao
dos grupos interesse envolvidos com o tema. A farta literatura dedicada aos a
atuacdo desses atores fornece instrumental para identificar, na teoria, as
motivagoes, técnicas utilizadas e chances de sucesso de influir no processo
decisorio. No entanto, um estudo de caso, amparado na tramitacdo de
proposi¢des que realmente seguiram seu curso em meio aos eventos
mencionados, nos permite constatar, em termos concretos, como ocorre tal

fenédmeno.

A escolha do pacote na area de segurancga publica legitima-se para os
fins desse estudo por representar um conjunto de propostas legislativas cuja
tramitacdo pode ser integralmente analisada, desde sua apresentacédo até a
promulgacdo. Dessa forma, sera possivel acompanhar a influéncia sofrida
pelos deputados e senadores durante a apreciagdo da matéria — seja por
intermédio dos atores diretamente envolvidos, seja pela pressdo da opinido

publica.

E consenso entre os autores (KAISER, 1951, SANTOS, 2002, TRUMAN,
1951) que a existéncia de grupos de interesse ou de pressao pressupde a
manifestacdo explicita de preferéncias, a capacidade de organizagdo e, em
alguns casos, gestdes no sentido de implementar tais preferéncias, por ocasido
da elaboragao de politicas publicas. Tais gestdes tornam-se mais eficientes - a

ponto de a legislagao incorporar sugestdes de agentes externos ao processo



legislativo — em virtude da permeabilidade dos deputados a agao dos grupos de

interesse.

A mencionada permeabilidade sera verificada por meio de entrevista
com o coordenador do Grupo de Trabalho. Também sera feita uma
comparagao entre as sugestdes apresentadas pelas associagdes convidadas e
os textos levados a votagdo. Os representantes dessas entidades também
serdo entrevistados, de modo a levantar impressdes sobre a efetividade de sua
atuagao, a percepcao em relagdo ao seu papel enquanto grupo de interesse e

0s mecanismos usados para expressar a preferéncia.

As associagdes profissionais que assumiram, durante a tramitacdo do
pacote, o papel de grupos de interesse disponibilizam em seus sites
informagdes sobre seus objetivos, tanto com relagcdo a defesa de demandas
corporativas, tipicas das categorias em questdo, quanto da preservagao da
entidade enquanto ator na formulagdao de politicas publicas. Dessa forma, as
home pages dessas associagdes foram usadas como fonte primaria do

presente TCC.

O Grupo de Trabalho, embora tenha realizado mais de 40 reunides ao
longo de 2007, ndo manteve registros taquigraficos ou atas desses encontros.
Segundo o préprio presidente do colegiado, deputado Jodo Campos, apenas
foram tomadas notas a m&o, material esse que nao foi sistematizado ou
digitado”. Isso elimina do TCC importante fonte primaria, por constituir a mais
fidedigna memodria dos trabalhos do grupo. No entanto, foi disponibilizado
Relatério de Atividades do Grupo de Trabalho, com informagdes preliminares

sobre a atuag&o desse colegiado.

O presente Trabalho de Conclusdo de Curso sera dividido em quatro
partes: introdugao; arcabougo tedrico na segunda seg¢do - com a revisao da
literatura sobre o tema e a posi¢cdo dos autores mais relevantes e atuais a
respeito dos grupos de interesse, o histérico de sua agao, tipologia, condigbes
para seu desenvolvimento, entre outros aspectos; na terceira sec¢ao, a analise

dos dados coletados — onde a atuagao das entidades que acompanharam a

! Informacéo prestada pelo coordenador do Grupo de Trabalho, deputado Jodo Campos, em entrevista no
dia 30/10/08.



tramitacdo do referido pacote de leis na area de seguranga publica sera
confrontada com a teoria, a fim de atestar a equivaléncia entre o disposto na

literatura e o comportamento real desses atores.
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Il - GRUPOS DE INTERESSE: O QUE SAO E COMO AGEM

Em um cenario sem democracia e pluralidade de opinides nao ha
condigbes para que grupos de interessem prosperem. Nessa linha de
argumentagao, Dahl (1997, pg. 26) define as condi¢dbes que considera
necessarias a democracia, sendo esta também compreendida como o regime
onde o associativismo com vistas a consecucgao de interesses comuns € mais

plausivel. Sdo os seguintes os requisitos:
1) de formular suas preferéncias;

2) de expressar suas preferéncias a seus concidaddos e ao governo

através da agao individual e coletiva; e

3) de ter suas preferéncias igualmente consideradas na conduta do
governo sem discriminagcédo decorrente do conteudo ou da fonte da

preferéncia;

Nao existe definicho majoritariamente aceita dos principais termos
utilizados neste trabalho: lobby, grupos de pressdo e grupos de interesse.
Diversos autores cunham ou defendem classificacdes que muitas vezes se
confundem ou pouco diferem umas das outras. O primeiro deles, por exemplo,
€ definido como “atividade de pessoas que, por meio de contato com membros
do governo, procuram influenciar decisdes politicas ou a aprovagéo ou rejeigéo
de leis pelo poder Legislativo” (RODRIGUES, 1984, p.29). Ou, de maneira mais
direta, “o assédio sobre os membros de uma legislatura de modo a persuadi-los
a votar contra ou favoravelmente a um projeto de lei” (BRYCE, 1921 apud
WOOTTON, 1970, p. 12). Para fins desse trabalho, sera utilizada a definicdo de
Pasquino (1984, p. 17), segundo a qual lobby seria “a atividade ou o processo
por meio do qual os representantes dos grupos de interesse, agindo como
intermediarios, levam ao conhecimento dos legisladores ou dos decision-

makers, os desejos de seus grupos”.

Da mesma forma, grupo de pressao ja foi visto como “uma organizagao

da esfera intermediaria entre o individuo e o Estado, que procuram fazer com
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que as decisdes dos poderes publicos sejam conformes com os interesses e as
idéias de uma determinada categoria social” (KAISER, 1955 apud
BONAVIDES, 2004, p. 427) ou como “as forgas profissionais, econémicas e
espirituais de uma nagao, enquanto aparecem organizadas e ativas” (AGESTA,
1967 apud BONAVIDES, 2004, p. 427). Ou, ainda, “um governo invisivel’
(MUNRO, 1945 apud BONAVIDES, 2004, pg. 428). A definigdo seguida no
presente TCC sera, no entanto, mais ampla: “o conjunto de individuos que,
unidos por motivagdes comuns, buscam, através do uso de sang¢des negativas
(punicdes) ou positivas (prémios), influenciar sobre decisées que sdo tomadas
pelo poder politico” (PASQUINO, op. cit., pg. 18).

O ultimo termo - grupo de interesse — também encontra um amplo, mas
semelhante espectro de defini¢gdes. Finer (1958 apud WOOTTON, op. cit., pg.
12) os classificam como “associagdes que procuram influenciar a politica
publica na direcdo em que eles préprios escolhnem, ao mesmo tempo que se

recusam a aceitar a responsabilidade direta pelo governo de um pais”.

Na visdo de Santos (2002, pg. 197), grupos de interesse sao
‘organizagbes apartadas do governo — embora muitas vezes em estreito
contato ou parceria com 6rgados governamentais — cuja pretensao € exercer
influéncia sobre politicas publicas”. Nesta monografia sera usada a definicao
segundo a qual grupo de interesse € todo aquele que “a base de um ou varios
comportamentos de participacdo, leva adiante certas regras em relagcdo a
outros grupos sociais com o fim de instaurar, manter ou ampliar formas de
comportamento” (TRUMAN, 1951 apud PASQUINO, 1984, pg. 17).

Embora a diferengca entre grupos de pressdao e de interesse seja
claramente identificavel e resida, em especial, na utilizagdo de sancdes ou e
incentivos por parte dos primeiros, em ambos 0s casos existe uma similaridade
de técnicas envolvidas a fim de externar suas preferéncias. Embora estes
possam ter objetivos e estratégias particulares na adogdo de determinada
politica publica, ambos contam com o lobby enquanto atividade e tém em
comum o fato de posicionar-se de maneira proé-ativa diante da disposicdo do
Estado em implementar tais politicas. E possivel inferir que a principal

diferengca entre esses dois atores se situe nas medidas efetivamente adotas
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para manifestar as preferéncias. Enquanto um deles tado-somente externa
demandas, o outro vai além, pressionando, por meio de variados mecanismos,
os legisladores ou gestores publicos. Aragdo (1996, pg. 150) afirma que todo
grupo de pressao € um grupo de interesse, embora a reciproca nédo seja

verdadeira.

Além disso, cabe evidenciar a distingdo entre grupos de interesse ou de
pressao, de um lado, e os partidos politicos, de outro, uma vez que ambos
atuam na esfera infra-governamental, tém interesses e demandas claras e
atuam no sentido de implementar tais preferéncias no ambito dos poderes
Legislativo e Executivo. Pasquino (1984) destaca que duas fungbes seriam
indubitavelmente exclusivas dos partidos politicos: a competicdo eleitoral e a
gestao direta do poder. “Podemos concluir que sédo grupos de pressao aqueles
grupos organizados que, embora objetivem influenciar sobre a distribuicdo de
recursos de uma sociedade, seja para manté-la sem alteragdo, seja para
introduzir mudangas a seu favor, ndo participam diretamente no processo
eleitoral e, por isso mesmo, n&o estéo interessados em gerir o poder politico,
mas sim aproximar-se dele com facilidade e influenciar as opc¢des”
(PASQUINO, op. cit., pg. 19 e 20).

Feitas as principais distingdes entre conceitos proximos, vale destacar a
sistematizagado adotada por Wootton (1970), que propds equacionar a agao dos
grupos de interesse, aproximando-a de modelos matematicos. Partindo de uma
definicdo de grupos de interesse - “Pessoa ou pessoas particulares tentando
influenciar legisladores com respeito a legislagdo” (WOOTTON, op. cit., pg. 27)

- ele representa inicialmente o conceito por:

PP (ab,.)—L:0

Onde PP = Pessoas Particulares, L = Legisladores e O = Objetivo
(politica ou decisao legislativa buscada). O autor, no entanto, ressalta que as
referidas pessoas, ao participarem do trabalho de convencimento
desempenhado pelos grupos, buscam aperfeigoar-se cada vez mais, tornando-

se Atores Particulares (AP). Da mesma forma, ele exclui os partidos politicos



13

dessa definigdo, por entender que estes sdo seriam parte do corpo legislativo,
nao podendo, portanto, situar-se em ambos os lados da equacgao. Wootton

chega entéo a:

AP (ndo sendo partido politico) - L : O

O autor aprimora ainda mais o conceito, ao incluir o Poder Executivo (E)
como objeto do trabalho de convencimento de associagdes ou entidades. As
variaveis L e E seriam somadas e fundidas no que Wootton classificou de A.
Publ (Alvo Publico, afetado por uma acédo coordenada de um grupo de

interesses). Ele chega, dessa forma, a definigao final de grupo de interesse:

AP (ndo sendo partido politico) — A. Publ : O

Ou

Grupos de interesse sao atores particulares, organizados e
profissionalizados, excluidos destes os partidos politicos, que atuam sobre
alvos publicos, sejam eles inseridos na esfera dos poderes Legislativo ou
Executivo, a fim de alcangar o objetivo de influenciar uma politica publica ou

decisao legislativa.

Cabe ressaltar que a exclusao dos partidos politicos dos grupos de
interesse nao impede que associag¢des ou entidades ligadas a siglas partidarias
tentem influir na adocéo de politicas publicas ou na opinido publica. A maior
parte dos partidos no Brasil possui em sua estrutura 6rgaos de estudo (ou
“bragos académicos”) que se propdem a divulgar o ideario das legendas a que
estdo ligadas, tomando parte ativa na realizagdo de eventos e edigédo de livros

e revistas, entre outros instrumentos.

Wootton também se dedica a delimitar em quais sociedades os grupos
de interesses estariam mais propensos a surgir e desenvolver-se. Ele confronta

as sociedades nitidamente agrarias com as de natureza industrial, a partir das
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seguintes variaveis: tipo de normas vigentes, estrutura social, diferenciagéo

ocupacional, estratificacdo e incentivos ao associativismo.

evidencia essa distingao.

O Quadro 1

Quadro 1 — Distin¢gdes entre sociedades agrarias e industriais

Sociedades agrarias

Sociedades industriais

As normas predominantemente sédo
difusas, afetivas, atributivas e
particularistas

As normas predominantes sao
especificas, afetivamente neutras,
universalistas e orientadas para a

realizacao

A estrutura social abrange grupos locais
estaveis e com pouca mobilidade

Alto grau de mobilidade social

A diferenciagao ocupacional é
relativamente simples e estavel

A diferenciagao ocupacional é bem
desenvolvida e isolada de outras
estruturas

O sistema de estratificagao é difuso e
incorpora valores diferentes

O sistema de estratificagao é mais
igualitario e orientado para a realizagao

Poucas associacbes

Caracterizada por associacoes, isto &,
estruturas funcionalmente especificas e
nao-atributivas

Fonte: Wootton, op. cit., pg. 57.

A partir dessa dicotomia, o autor conclui que as sociedades ditas

industriais reunem as condigdes para a defesa organizada de demandas. Ele
ressalta que “a atividade do grupo de interesse € fundamentalmente uma
interagdo entre associagbes que florescem na industria gracas a
predominancia, em particular, de normas especificas e orientadas para a

realizacdo. Enquanto que as normas atributivas atuariam como um freio, as
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orientadas para a realizacdo permitem que as associagdes sejam criadas a
vontade para enfrentar as exigéncias e os problemas. Ao mesmo tempo, as
normas de especificidade permitem que as pessoas se empenhem
“segmentariamente” nas atividades de muitas associagoes, isto €, uma “frente”
limitada e provavelmente sem compromisso com qualquer uma delas”
(WOOTTON, op. cit., pg. 57 e 58).

Tendo em vista aspectos historicos, Boschi e Diniz (1999) situam a
atuagao dos grupos de presséo ou de interesse no Brasil, consubstanciada por
meio do lobby como uma consequéncia do esgotamento de um sistema
baseado no controle corporativo do Estado sobre a sociedade. Com isso,
surgiria um ambiente em que “se sobressai o obsolescéncia do modelo
estatista e tutelar, ao lado do desenvolvimento de formas mais
descentralizadas e autbnomas de representacdo de interesses” (BOSCHI e
DINIZ, op. cit., pg. 9). No caso brasileiro, essa transicao deu-se nos anos 80,

coincidindo com o esgargamento do regime militar instalado em 1964.

Segundo eles, com a redemocratizagdo a partir de 1985, o Congresso
revitalizou-se enquanto arena politica, atraindo a atencdo de grupos de
interesse, com destaque para as entidades que representavam empresarios e
sindicalistas. Nesse sentido, a Assembléia Nacional Constituinte representou
um marco na participacéo de novos atores na arena legislativa, trazendo para a
Camara e o Senado tensbes e demandas existentes na sociedade, mas até

entdo nao consideradas no processo decisorio.

Além dos grupos mencionados, em um segundo momento, outros se
sentiram encorajados a buscar espago na arena legislativa, como aposentados,
pensionistas, ambientalistas e professores, dentre outros. “Trata-se de uma
atuacdo topica e concentrada, que se manifesta em funcdo de temas
especificos, cessando quando as questdes sdo resolvidas ou retiradas da
agenda parlamentar” (BOSCHI e DINIZ, op.cit., pg. 19). Os autores ressaltam,
no entanto, que os grupos privados ndo sao os unicos a se valerem do lobby
como instrumento de convencimento. Universidades publicas, empresas

estatais, agentes governamentais cada vez mais se beneficiam dos servigos de
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profissionais com amplo transito no Poder Legislativo ou de bem estruturadas

assessorias parlamentares para influir em decisdes de seu interesse.

Boschi e Diniz (1999) ressaltam ainda que a despeito de falta de
regulamentagao que diferencia o exercicio do lobby o Brasil em comparagao
com os Estados Unidos, os grupos de interesse sdo consideravelmente
organizados, sendo capaz de utilizar suas estratégias de convencimento tanto
individualmente quanto no ambito das diversas comissdes e grupos de trabalho
existentes no Congresso. No caso das votagdes em plenario, onde a exposigao
e a transparéncia sao maiores do que em outras instancias, existiria menor

pressao por parte de grupos organizados.

Esse novo desenho, no entanto, sé foi possivel em um contexto de
pluralismo acentuado, em que fosse facultado aos segmentos que compdem a
sociedade expressar suas reivindicacbes e, em uma etapa posterior, suas
discordancias em relacdo a implementacao de politicas publicas. E no contexto
de uma arena legislativa que ocorre, na opinido dos autores, a intersecgao
entre um sistema de representagédo de interesses — regido por uma logica de
influéncia e assimetria — e o sistema de representagcdo politica — regido por

uma légica de paridade e simetria.

A literatura recente sobre a atuagao dos grupos de interesse ou lobbies
no Parlamento ndo aborda especificamente a tramitacido de proposi¢des na
area de seguranga publica, abordando genericamente o assunto ou enfocando
a interacdo entre esses atores e segmentos como o empresariado (DINIZ e
BOSCHI, 1999; MANCUSO, 2004), a industria (SANTOS, 2002) ou o de
biosseguranca (TAGLIATENA, 2003). No entanto, a abordagem utilizada pelos

autores permite sua aplicagdo em outros campos.

Graziano (1997) destaca o papel das associagcbes como um instrumento
por intermédio do qual as pessoas e instituicdes buscam realizar seus objetivos
comuns, atuando quase sempre como grupo de interesse. O autor insere a
forga exercida pelos grupos no ambito da discussao do pluralismo, considerado

por ele “uma forma peculiar de equilibrar o Estado e a sociedade, enfatizando a
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necessidade de conciliar suas demandas e imperativos através de uma sintese
cuidadosa” (GRAZIANO, 1997, pg.3).

Ele lembra que raramente as associagbes atuam de maneira isolada,
constituindo “comunidades de lobby (...) para trocar informagbes e construir
coalizdes” (GRAZIANO, op. cit, pg. 5) - comportamento que pode ser
constatado no caso dos fazendeiros (ruralistas), professores, cientistas, entre
outros, que adotam estratégias comuns com o objetivo de fazer-se representar

por ocasiao da elaboracao de leis, no ambito do Parlamento.

Outro ponto a ser destacado na obra de Graziano € a expertise
alcancada pelos grupos envolvidos e que comumente € usada no
aperfeicoamento legal pretendido pelos legisladores. Como destaca o autor,
“fazer lobby n&o é apenas fazer presséo. A pressao é o ultimo estagio de um
processo multifacetado que inclui reunir informagdes, preparar projetos de
politica e uma estratégia adequada para a defesa desses projetos, procurar

aliados e outras providéncias (GRAZIANO, op. cit., pg. 6)”".

O conhecimento acumulado por esses atores ndo pode ser desprezado,
bem como a vivéncia pratica de situacbes apenas ilustradas na teoria e que
consistem em relevante input para os legisladores e formuladores de politicas
publicas. Graziano cita como exemplo o Parlamento Europeu, em que se
configura “verdadeira dependéncia dos deputados em relagdo aos especialistas
externos” (GRAZIANO, op.cit., pg. 6).

Santos (2002) também aponta para uma tendéncia a homogeneizagao
das atividades dos grupos de interesse, 0 que se aproxima da nogao de
‘comunidade de lobbies” defendida por Graziano. Nesse sentido, o autor utiliza
os conceitos de comunidades de politicas e de redes de politicas cunhadas por
Wilks e Wright (apud SANTOS, 2002). Eles definem o primeiro termo como um
grupo de autores com interesse direto ou indireto em um mesmo foco — ou
universo - de politicas publicas. Dessa maneira, ressalta o autor, é possivel
identificar um wuniverso de politicas educacionais, de saude, culturais,
previdenciarias, energéticas, empresariais etc. Ja por rede de politicas publicas

entende-se a caracterizacado geral do processo de formulagdo de politicas na
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qual membros de uma ou mais comunidades estabelecem uma relacdo de

interdependéncia.

A percepcao de que as politicas publicas sdo o resultado de uma
profunda interacdo de atores estatais e nao-estatais — que, embora possuam
natureza juridica/administrativa diferente, participam de comunidades
correlatas e interligadas no ambito da mesma rede — aproxima-se a nogao
pluralista, pois rejeita o Estado como unico ente relevante no processo de
formulacdo de politicas publicas. Para o autor, a principal condicdo para o
surgimento de redes que atuem na formulacdo de politicas publicas é a
decisdo, por parte do governo, de dar a um tema tratamento diferenciado, de

modo que sua relevancia seja reconhecida por diversos atores.

Santos (2002) recupera a tipologia de grupos de interesse cunhada por
Rudzio (1983), enfocando as acgdes desses atores de acordo com o
destinatario, os possiveis interlocutores dentro da estrutura legislativa ou
administrativa. Os grupos se valeriam de instrumentos especificos para atingir

destinatarios diferentes, conforme o Quadro 2.

Quadro 2 — Escolha do instrumento utilizado pelo

grupo de interesse, de acordo com o alvo da atuagéo

Alvo da atuagédo do grupo | Instrumento utilizado

Burocracia ministerial Informacdes, peticdes, contato pessoal

Partidos politicos Pacotes de votos, doagdes, contato pessoal

Chefe do Poder Executivo | Peti¢cdes, apoio
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Congresso Nacional Contato pessoal, conhecimento especializado

Opiniao publica Informacgdes, demonstragdes, imprensa propria

Fonte: SANTOS, 2002 apud Ruzio, 1983

O autor reconhece também a existéncia de dois tipos de redes de

politicas: a neopluralista e a neocorporativista.

O neopluralismo parte da nogao de que o processo de formulacdo de
politicas publicas em uma sociedade democratica é caracterizado pela
existéncia de diferentes grupos coexistindo em um cenario competitivo. Os
autores neopluralistas conferem aos grupos de interesse papel preponderante
na definicdo de uma agenda de politicas. Para isso, no entanto, devem ser
reunidos dois requisitos: a capacidade de organizagao e, mais importante, a
legitimidade, que, nas palavras de Dahl (1986), reflete-se como a ampla

aceitacao do direito de participar.

Esta vertente € contrastada pela neocorporativista, segundo a qual o
Estado teria importancia muito superior a conferida pelos pluralistas. Nas
palavras do autor, “o Estado ndo € concebido somente como uma arena na
qual competem interesses divergentes. Isso nao significa que este ente seja
totalmente dependente e autbnomo e que os grupos de interesse Ihe estejam
subordinados, mas que o Estado possui a autoridade de definir os canais de
acesso, assim como quais atores podem e devem participar.” (SANTOS, op.
cit., pg. 204)

O autor elenca as condigdes que considera necessarias para o

surgimento de uma rede neopluralista:

1) acesso aberto ao processo e a arena de formulagéo de politicas;
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2) um processo conflitivo e concorrido de definigdo de politicas;
3) auséncia de grupos de interesses superpoderosos; e

4) objetividade, ou maior nivel possivel de isencdo do Estado, na

questao das politicas publicas.

O pensamento pluralista também valoriza a representagdo dos grupos
de interesse (no lugar da mera intermediagdo dos corporativistas) e
reconhecem uma participacdo muito mais ativa desses atores na formulacao

das politicas publicas.

Outra contribuigao atual ao estudo do tema foi dada por Pereira (1999).
Ele pondera que o aumento da participagdo dos grupos na formulacado de
politicas publicas decorre em especial da constatacdo de que o associativismo
se revela mais eficiente na defesa de interesses do que o mero ato de tomar
parte em eleicbes, uma vez que um unico voto dificilmente teria o poder de
influir de maneira decisiva no resultado eleitoral. Segundo ele, seria cada vez
maior, nos paises desenvolvidos, o numero de cidadaos que se abstém de
votar em elei¢gdes, mas se encoraja para participar de grupos organizados para

a defesa de interesses.

Pereira (1999), como outros autores, cunha sua definicdo de grupo de
interesse, classificando-o como “organizagao de tipo associativo em que seus
membros partilham pelo menos um interesse comum e que atua no sentido da
consecucado desse interesse”. No entanto, ele distingue esses atores dos
chamados “grupos latentes”, que se caracterizariam pela existéncia de um
interesse comum, “mas também pela auséncia de uma organizagdo ou um

unico agente que defenda esse interesse” (PEREIRA, op. cit., pg. 4).

Ja por grupos de pressao ele se refere como subconjunto dos grupos de
interesse que visam pressionar qualquer instancia do poder politico (Executivo,
Legislativo, Judiciario) a alterar suas politicas num sentido favoravel ao grupo

ou manté-las caso ja o sejam.
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Segundo ele, a existéncia de pressado politica e a natureza dos
interesses perseguidos influem no perfil de um grupo. Dessa forma, grupos de
pressdo, além de serem necessariamente organizados, estariam identificados
com a defesa de interesses privados (ou mistos). Contrapondo-se a estes
estdo os grupos de interesse, que priorizariam o interesse publico. No espectro

oposto estariam os grupos n&o organizados, como os latentes.

Outra tipologia adotada pelo autor enfoca os beneficiarios das a¢des do
grupo e os contrapdem aos interesses defendidos, que podem ser privados ou

publicos. Dessa forma, os individuos estariam divididos em trés segmentos:
1) os membros da organizacgéo;
2) os ndo-membros que partilham os mesmos interesses; e

3) os demais individuos.

Para Pereira (1999), os grupos de interesse publico sdo aqueles em que
0 bem estar dos que ndo s&do membros da organizagao aumenta ou permanece
constante, mas nunca diminui. Como, por definicdo, a satisfagcdo dos membros
do grupo igualmente nunca diminui, chegamos a um equilibrio paretiano (uma
vez que o bem estar de um individuo aumenta sem que o de outro seja

reduzido).

O Quadro 3 reproduz as sete situagdes possiveis, levando-se em
consideragao - além do tipo de interesse (publico ou provado) e o fato de um
individuo ser membro ou ndo de uma organizagdo — mais uma variavel: a
motivacdo, que varia do altruismo forte ao campo oposto do espectro, com o

egoismo forte.



Quadro 3 — Motivacao dos grupos de interesse e
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extenséo dos beneficios pretendidos a membros e ndo-membros

Tipo Grupo Motivacao Membro N&o- Demais Pareto ou Exemplos
da membros indivi- Redistri-
organi- com duos buicéo
zagao mesmos
interesses
Interesse Altruismo 0 0 + Pareto Cruz
publico forte Vermelha
1
Interesse Altruismo 0 + + Pareto Abrace
publico
2
Interesse | Altruismo ou + + 0 Pareto Associa-
publico egoismo ¢ao de
3 fraco moradores
e clubes
Interesse | Altruismo ou + + 0 Pareto Associa-
publico egoismo ¢ao de
4 fraco moradores
e clubes
Interesse | Altruismo ou ++ + 0 Pareto Associa-
publico egoismo ¢ao de
5 fraco moradores
e clubes
Grupos Egoismo + + te- Pareto e Sindicatos
mistos moderado Redistribuicao
6
Interesse Egoismo ++ 0 - Redistribuicéo Cartéis e
privado forte grupos
7 industriais

Fonte: Pereira, op. cit., pg. 7

O quadro permite chegar a conclusdes sobre a atuagéo de diversos tipos

de grupos de interesse. Nos casos descritos nos tipos 1 e 2 — onde impera o
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interesse publico - 0 conjunto da sociedade se beneficia, sem que os membros
da organizagado tenham alguma vantagem, a exemplo dos grupos humanitarios
e associagdes de apoio a doentes. No extremo oposto, apenas os membros da
organizagao se favorecem, e em detrimento do conjunto dos demais individuos,
implicando uma completa redistribuicdo dos bens. Nesse cenario, comum em
cartéis, existe perda do bem-estar econdbmico de uma sociedade, sem que a
quantidade inicialmente disponivel sofra algum aumento. O resultado é um
desequilibrio dos recursos existentes, que passariam a ser alocados

desproporcionalmente.

O autor ressalta que a diferenca entre o grupo de interesse privado e
publico reside no fato de que no primeiro os jogos sdo de soma zero, em que
uns perdem para outros ganharem, atuando no nivel da redistribuicdo. Ja no
caso dos grupos que enfocam o interesse publico, a soma é positiva, pois
todos os participantes ganham, sem que o beneficio recebido por um individuo
implique perdas ao proximo. Para aceitar essa premissa, no entanto, é
necessario encarar como ganho desde o recebimento de medicamentos ou
alimentos - no caso de beneficiarios de acbes humanitarias - ao bem-estar
interior vivenciado pelo altruista, por envolver-se pessoalmente em uma tarefa

qués supostamente lhe trouxe engrandecimento moral.

Aragéo (1994) lista procedimentos — internos e externos - comumente
usados por grupos de pressdo em atividade no Poder Legislativo. Por
procedimentos internos o autor entende “as praticas preliminares no ambito do
grupo, adotadas antes da entrada em ag¢ao” no Parlamento. Ja os
procedimentos externos seriam “as acgdes praticadas — direta ou indiretamente
— com o objetivo de defender os interesses e convencer quem toma as
decisbes a apoiar a causa de um determinado grupo de presséo” (ARAGAO,
1994, pg. 72).

No primeiro caso, entre as ferramentas utilizadas destacam-se, entre

outros instrumentos, os seguintes:

1) o monitoramento regular ou eventual por meio de assessorias

especializadas;
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2) a elaboragdo de documentos e justificativas que legitimem as agdes

do grupo, inclusive por intermédio de emendas e substitutivos;

3) a identificacdo de possiveis aliados ou adversarios em relagdo ao

interesse do grupo; e

4) a elaboragdo de um plano minimo de atuagado, prevendo contatos

pessoais e escolha de instrumentos de atuacgao.
Ja entre as ag¢des de cunho externo estariam:

1) o envio de correspondéncia a parlamentares, Poder Executivo e

demais interessados;

2) visitas e contatos pessoais tanto a congressistas quanto a

funcionarios;
3) realizacéo de eventos institucionais e ou sociais;
4) participagdo em debates e audiéncias publicas nas comissdes;
5) viagens;
6) uso de assessoria de imprensa;
7) edigao de publicagdes;
8) obtencgéo de apoio junto ao eleitorado dos parlamentares envolvidos;
9) organizagao de coalizbes de interesses; e

10) manifestagdes publicas.

Aragao também se debruca sobre a efetividade das ferramentas usadas
pelos grupos de pressao enquanto instrumento de convencimento. Ele afirma
que a adog¢ao de uma pratica — externa ou interna — em detrimento de outra
nao é preponderante para que o parlamentar apdie uma iniciativa defendida por
um grupo, uma vez que a tomada de decis&o politica no Congresso tem como

referencial a preservagdo ou ampliacdo de seu poderio (possibilidade de
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reeleicdo, obtencdo de cargos e liberagcdo de emendas ou recursos junto ao
poder Executivo). A reeleicao seria assegurada por fatores como base eleitoral,
imagem publica, financiamento de campanhas mais amplas e eficientes etc.
Entdo, ao endossar a demanda de um grupo de pressdo ou de interesse, o
deputado ou senador pondera se essa atitude traz beneficios ou riscos para

sua carreira.

O proprio autor, em outro texto, discorre brevemente sobre a tipologia
adotada para classificar os grupos de pressdo. De acordo com ele, seriam
cinco os tipos basicos: a) grupos empresariais, composto por entidades
patronais ou empresarios; b) de trabalhadores, articulados em torno de
sindicados ou centrais sindicais; c) de profissionais, agregando interesses de
cunho corporativo de categorias como jornalistas, servidores publicos,
advogados, médicos, engenheiros, entre outros; d) de natureza diversa,
reunindo segmentos como ambientalistas e religiosos; e, por fim, €) destinados
a representar os interesses de 6rgaos de governo, independentemente dos
poderes a que pertencam. (ARAGAO, 1996, pg. 150-151). Cabe mengéo ainda
a diferenciacdo entre grupos permanentes e transitérios (ARAGAO, op. cit. 151
apud TOLEDO, 1985).

Pasquino (op. cit., pg 22) também questiona as motivagdes sociais para
o surgimento de grupos de pressdo e conclui que trés fatores sdo devem ser
observados: o grau e o tipo de consenso social, a legitimidade dos grupos e o
funcionamento do sistema partidario. No tocante ao primeiro aspecto, o autor
afirma que regimes totalitarios e paises novos limitam o consenso social, pois
0S poucos grupos que logram sucesso em articular-se tentam apoderar-se
diretamente do poder, em um ambiente de politizacdo intensa e radical,
chegando a eliminagédo das instancias politicas tradicionais. Para Pasquino, o
namero de grupos em competicdo na esfera infra-governamental € um

indicador do grau de aceitagdo — e de consenso — do proprio sistema.

Em relagao a legitimidade, ele distingue aquela concedida pelos diversos
tipos de governo — do totalitario ao mais democratico — e tutelada pelo Estado,
da legitimidade conquistada em virtude da necessidade, por parte da

populagdo, de organizar-se formalmente para desempenhar a intermediagao
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entre os cidadaos e as esferas decisoérias. A condicdo essencial repousaria,

entdo, na existéncia desta ultima modalidade.

Por fim, Pasquino discorre sobre as relagdes entre o sistema partidario e
0s grupos de pressdo e relata trés modalidades de interpenetragédo. No
primeiro caso, os grupos de pressdo controlam os partidos, ndo apenas
financiando suas atividades, mas também influindo na escolha dos quadros.
Nesse cenario, essas entidades impedem que as siglas negociem apoio para
projetos de interesse especifico, reduzindo inclusive a aceitagdo que

receberiam da sociedade.

No segundo caso, os grupos de pressdo sdo verdadeiras emanacgdes
dos partidos, ou ao menos recebem deles uma sustentacdo indispensavel. A
perda de autonomia, nessas circunstancias, opera no sentido inverso da
modalidade anterior: sdo os grupos de pressado que se tornam impedidos de
articular-se de maneira independente, e terminam por ter o discurso
contaminado por uma forte carga ideoldgica. E o que ocorre, por exemplo, com
as entidades sindicais e os partidos de cunho trabalhista ou operario, e com as

organizagdes de defesa do meio ambiente e as siglas “verdes”.

O terceiro e ultimo caso é mais difundido nos sistemas democraticos:
pode existir identidade de interesses entre alguns grupos e partidos sobre
temas importantes, mas nunca sobre todos os temas politicamente relevantes
(PASQUINO, op. cit., pg. 19 e 20).

O autor aprofundou essa analise, incluindo outra variavel: o poder
Executivo. Dessa forma, passou a interpretar as relagdes entre os grupos de
pressdo, os partidos politicos e a administragcdo publica, chegando a trés

relagdes distintas:

a) parentesco: o partido se mostra receptivo a pressdes e
sugestdes dos grupos de pressdao da mesma matriz politico-

ideoldgica

b) clientela: os ministérios, para funcionar adequadamente,

procuram a participagdo de alguns grupos de pressao que se
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tornam, ao mesmo tempo, locutores privilegiados e principais

beneficiarios das politicas publicas; e

C) colonizagéo: alguns grupos de pressao tém como trunfo a
capacidade de vetar a nomeacao de altos funcionarios ou de

impd-la.

Bonavides (2004), por sua vez, aborda a realidade nacional e reporta-se
a uma tipologia consideravelmente simples. Para ele, no Brasil essas
associagbes estariam divididas em dois grandes segmentos, baseadas na
ordem de interesses defendidos: de um lado, aqueles que se dedicam a
conquistar vantagens materiais (entidades patronais, sindicatos, representantes
de categorias profissionais), e do outro entidades de natureza altruistica, de
ambito moral ou de cunho ideoldgico (como grupos ambientalistas, religiosos,
de defesa de minorias, ou de valorizagao cultural) (BONAVIDES, op. cit., pg.
430 e 431). Essa clivagem, no entanto, falha ao desconsiderar o papel de
orgaos estatais e do proprio governo — atores cada vez mais empenhados em
ampliar sua esfera de poder e impedir a aprovacao, no Parlamento, de politicas
publicas que se confrontem com suas diretrizes administrativas ou ignorem

suas limitacbes orcamentarias.
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Como mencionado anteriormente, o presente TCC abordara a atuacgao

de grupos de interesse na tramitacdo de um pacote de sete proposi¢cdes na
area de seguranga publica (PLs 4.203, 4.204, 4.205, 4.206, 4.207, 4.208 e

4.209, todos apresentados em 2001, por iniciativa do Poder Executivo). O

Quadro 4 reune as proposi¢cdes em discussao.

Quadro 4 — Tramitacéo do “pacote” de reforma do Cddigo de

Processo Penal no Congresso Nacional entre 2001 e 2008

Proposta/ Ementa Tempo de tramitacado (dias) Relatores Posicao atual
autor
PL Muda Camara: 2.334 Deputados Ibrahim Abi-
4.203/01 | procedimentos Ackel (PP-MG) e Flavio

relativos ao Senado: 288 Dino (PCdoB-MA) Convertido em lei
Poder tribunal do juri (Lei 11.689/08)
Executivo Senador Demdéstenes

Torres (DEM-GO)

PL Altera Deputados Ibrahim Abi-
4.204/01 procedimentos Ackel (PP-MG) e Luiz

relativos ao Camara: 2.765 Antonio Fleury (PTB- Aguarda inclusao
Poder interrogatorio SP) na Ordem do Dia
Executivo | do acusado e da Camara

a defesa
efetiva

PL Muda Camara: 2.394 Deputados Ibrahim Abi-
4.205/01 | procedimentos Ackel (PP-MG) e Luiz

relativos as Senado: 246 Antonio Fleury (PTB- Convertido em lei
Poder provas SP) (Lei 11.690/08)
Executivo

Senador Mozarildo
Cavalcanti (PTB-RR)
PL Relativo aos Céamara: 2.765 Deputados Ibrahim Abi- | Aguarda incluséo
4.206/01 recursos e Ackel (PP-MG) e Luiz na Ordem do Dia
acgOes de Antonio Fleury (PTB- da Camara

Poder impugnacao SP)

Executivo
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PL Relativo a Camara: 2.379 Deputados Ibrahim Abi-
4.207/01 suspenséao do Ackel (PP-MG) e Luiz
processo Senado: 285 Antonio Fleury (PTB- Convertido em lei
Poder SP) (Lei 11.719/08)
Executivo
Senadora Ideli Salvati
(PT-SC)
PL Relativo a Camara: 2.765 Deputados Ibrahim Abi- Enviada ao
4.208/01 prisao, Ackel (PP-MG) e José Senado em
medidas Eduardo Cardozo (PT- 02/07/2008
Poder cautelares e SP)
Executivo liberdade
PL Altera Camara: 2.765 Deputados Ibrahim Abi- | Aguarda votacao
4.209/01 | procedimentos Ackel (PP-MG) e de parecer na
da Marcelo Itagiba (PMDB- Comissao de
Poder investigacao RJ) Seguranga
Executivo policial Publica

Os projetos representavam, a época da apresentagdo, em 2001, uma
resposta do Poder Executivo ao envelhecimento do Cédigo de Processo Penal,
datado de 1941. No entanto, apenas foram convertidas em lei sete anos mais
tarde, no bojo de um esforgo concentrado desencadeado com os mencionados
ataques do Primeiro Comando da Capital (PCC) e potencializado pela morte no
menino Joao Hélio. Vale ressaltar, no entanto, que estas ndao foram as unicas
proposicdes que foram apresentadas e aprovadas no periodo em questao.
Diversas outras foram convertidas em lei e incorporadas ao arcabougo
processual penal, mas escapam do escopo deste TCC por nédo fazerem parte
do pacote originalmente apresentado durante o governo Fernando Henrique

Cardoso.

A analise da tramitagdo do conjunto de propostas permite constatar a
existéncia de um hiato significativo entre a apresentacdo dos projetos e a
conversdo de alguns deles em lei — cerca de sete anos. Mesmo os que
lograram serem promulgados enfrentaram, em especial na Camara dos
Deputados, longos periodos de paralisia, durante os quais os textos
permaneceram congelados na Casa, sem que nenhuma iniciativa legislativa ou

regimental fosse tomada. O caso do PL 4207/01, que trata sobre a suspensao




30

do processo penal, € emblematico. Durante todo o ano de 2004, foi
apresentado apenas um oficio solicitando a desapensacao deste de outra
proposi¢cao. Nos dois anos seguintes, nada ocorreu. Ao todo, trés anos sem

que nenhum requerimento, parecer ou pedido de vista fosse aprovado.

Dois fatores contribuiram para que o pacote dormitasse anos no
Congresso. O primeiro deles foi a proximidade com as eleicbes gerais de
outubro de 2002. Tradicionalmente, em periodos eleitorais ocorre baixa

~ . . 2 ~ ;.
producdo legislativa®. Nesse contexto, a aprovagcdo de matérias, em uma
agenda legislativa ja congestionada por medidas provisérias, depende de
intensas articulacées de liderancas e de um amplo esforgo concentrado, que
permita aproveitar as poucas sessdes deliberativas n&o-obstruidas com o

parco quorum registrado nos meses antes de eleigdes.

No caso do pacote de seguranga publica, o relator designado na
Comissao de Constituicao e Justica, deputado Ibrahim Abi-Ackel, teve todos os
sete pareceres aprovados no dia 13 de margo de 2002. Nas duas semanas
anteriores, foram igualmente aprovados requerimentos de urgéncia que
permitiriam ser as propostas apreciadas em curto espaco de tempo. No
entanto, as elei¢des gerais chegaram sem que as matérias fossem levadas a

plenario.

Passado o pleito, ndo & temerario atribuir a nova correlagédo de forgas no
Congresso Nacional o papel de obstaculizar a aprovagao das matérias. Havia
mudado o partido a comandar a Camara dos Deputados (vale lembrar néo
apenas que o pacote foi apresentado durante o governo Fernando Henrique
Cardoso, do PSDB, mas também que a Casa fora presidida no biénio 2001-

2002 pelo deputado Aécio Neves, da mesma sigla), cabendo ao novo

ZA reducdo da atividade legislativa em periodos eleitorais foi verificada por Lemos (2001), a partir da
analise do banco de dados Legis. Essa ferramenta reuniu 817 propostas nas areas de educacédo e salde
apresentadas entre 1988 e 1994. De acordo com as informacdes tabuladas, em 1990 e 1994, anos em que
foram realizadas eleicdes, a atividade legislativa foi reduzida, em comparacdo aos primeiros anos de
legislaturas (1989 e 1991). “Em 1989, 238 propostas foram apresentadas, contra 110 em 1990, ano de
eleicdo. Em 1991, foram 177, contra 47 propostas apresentadas em 1994” (LEMOS, 2001).
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presidente, Jodo Paulo Cunha (PT), a definicdo da agenda da Camara e da

Ordem do Dia das votagdes.

Da mesma forma, muitos partidos que apoiavam a gestao tucana haviam
migrado para a base do recém-eleito presidente. A titulo de ilustragdo, o
requerimento de urgéncia que viabilizou, em 28/02/02, a inclusdo do PL
4.203/01 na Ordem do Dia foi assinado nado apenas pelos lideres do PSDB e
do PFL, mas também por PMDB, PPB, PSB, PTB e PDT. Todas essas siglas
passaram a integrar a sustentagcdo da administragdo petista apos 2003,
dificultando uma nova e bem sucedida articulagdo em torno de matérias cuja

autoria era indiscutivelmente associada a agora minoritaria oposigao.

Todavia, trés eventos mudariam esse quadro. O primeiro deles foi a ja
mencionada onda de crimes cometidos pelo PCC, em Sao Paulo, no dia 12 de
maio de 2006. A segunda foi o posicionamento dos governadores dos estados
do Sudeste, que em 9 de janeiro de 2007 enviaram carta ao presidente Lula, na
qual destacavam “os problemas de seguranca da regido e a necessidade da
unido de esforgcos” a fim de rever a legislagdo penal brasileira — considerada
permissiva e incapaz de fazer frente a audacia do crime organizado. O terceiro
e talvez mais dramatico fato foi a morte de Jo&do Hélio, em 7 de fevereiro do
mesmo ano. Apenas 20 dias depois era instaurado, pelo presidente da
Camara, um Grupo de Trabalho, constituido por 11 deputados e coordenado
pelo deputado Jodo Campos (PSDB-GO), um delegado da Policia Civil de

Goias em seu segundo mandato.

O GT debrugou-se sobre um conjunto de 17 proposigdes relacionadas a
area penal e processual. Durante o ano de 2007 foram realizadas 41 reunides.
O objetivo do grupo era escoimar dos pareceres eventuais, na forma de
emendas substitutivas, imperfeigdes fruto do longo periodo em que as
propostas aguardaram votacdo da Camara dos Deputados. A constituicdo do
Grupo de Trabalho foi, dessa forma, a medida encontrada pelo presidente da
Camara para dar uma resposta a sociedade, horrorizada apés os mencionados
eventos, e simultaneamente, ajustar os projetos de lei para votagdo no periodo

mais breve possivel.
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Cabe destacar, no entanto, que o GT nao era o unico colegiado a se
debrucar sobre a reforma da legislagao penal e processual penal. No Senado,
a época, havia sido instituido outro grupo de trabalho, coordenado pelo
senador Renato Casagrande (PSB-ES), que cumpria fungdo semelhante ao
equivalente da Camara. Entre os proprios deputados, no ambito da Comissao
de Constituicdo e Justica, foi instalada uma subcomissao especial, destinada a
analisar projetos de lei sobre 0 mesmo arcaboucgo legal. As entidades que
atuaram junto ao GT ndo se limitaram a manifestar suas preferéncias apenas

nesta instancia, sendo ouvidas também nos outros dois féruns.

No caso em analise, dois conjuntos de atores poderiam ser identificados
como grupos de interesse na tramitagcdo do referido pacote de seguranga
publica: os executivos estaduais, que por meio da Carta dos Governadores
expressaram a preméncia da aprovagdo de matérias que julgavam
imprescindiveis para a renovagao do arcabougo processual penal; e as
entidades que se fizeram presentes durante o processo que culminou na
promulgacdo das leis. Sdo elas a Associagdo dos Delegados de Policia do
Brasil (Adepol), Associagdo Nacional dos Delegados da Policia Federal
(ADPF), Associacao Nacional dos Procuradores da Republica (ANPR),
Associacao Nacional dos Membros do Ministério Publico (Conamp),

Associacao Nacional dos Defensores Publicos (Anadep).

Essas entidades classistas foram chamadas a participar das reunides do
Grupo de Trabalho destinado a consolidar as propostas de alteragdo do Codigo
de Processo Penal. Foram convidadas ainda autoridades como o secretario de
Assuntos Legislativos do Ministério da Justica, Pedro Vieira Abramovay, e da
ministra Maria Thereza Rocha de Assis Moura, do Superior Tribunal de Justica.
As reunides também foram abertas a participacdo de entidades de classe

ligadas ao segmento de seguranga publica acima mencionadas.

A agdo de representantes de Orgaos estatais vai de encontro ao
comportamento observado por Boschi e Diniz (1999), que constatou ndo serem
atores privados o0s Unicos a expressarem, por meio do lobby, suas
preferéncias. Dessa forma, o Executivo e o Judiciario agem claramente como

grupos de interesse, na tentativa de ver materializado um arcabougo legal que
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nao conflite com a politica de governo para determinada area, no primeiro
caso, ou que tenha aplicabilidade e exequibilidade na esfera dos tribunais, no

segundo.

Uma visita aos sites institucionais dessas entidades classistas® permite
enquadrar as referidas associacbées como grupos de interesse, com base no
carater organizado e na manifestacdo explicita de preferéncias (PASQUINO,
1984, SANTOS, 2002, TRUMAN, 1951). Vale ressaltar que tanto no caso na
mencionada entidade como em outros grupos que integram o universo tematico
da seguranga publica, os interessem variam desde meras demandas
corporativas (instituidas de modo a beneficiar somente seus membros) a
defesa de politicas publicas de alcance indistinto ou difuso que, se

implementadas, trariam ganhos a sociedade como um todo.

A Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Publico (Conamp),
por exemplo, tem em seu estatuto expresso o objetivo de “defender as
garantias, prerrogativas, direitos e interesses, diretos e indiretos, da Instituicao
e dos seus integrantes”. No capitulo reservado as finalidades, consta da busca
“por remuneragao condigna, que assegure a independéncia dos membros do
Ministério Publico” a “defesa do fortalecimento do Ministério Publico, instituicao
permanente, essencial a funcao jurisdicional do Estado, incumbida da defesa
da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais

indisponiveis.”

Raciocinio semelhante vale para a Associagdo Nacional dos
Procuradores da Republica (ANPR), que tem como objetivos explicitos “velar
pelo prestigio, direitos e prerrogativas da classe”, “propugnar pelos interesses
de seus soécios” e “colaborar com o Estado no estudo e na solugdo das
questdes relativas ao exercicio das fungdes atribuidas aos Procuradores da
Republica, bem como na definicdo, estruturagcdo e disciplina da respectiva
carreira”. A Associacdo Nacional dos Delegados de Policia Federal,

igualmente, refor¢ca o carater corporativo de sua atuagdo ao destacar que tem

¥ Associacio Nacional dos Membros do Ministério Piblico (www.conamp.org.br), Associagdo Nacional
dos Procuradores da Republica (www.anpr.org.br), Associacdo Nacional dos Delegados da Policia
Federal (www.adpf.org.br). Todos os sites foram consultados entre a Ultima semana de setembro e a
primeira de outubro.



http://www.conamp.org.br/
http://www.anpr.org.br/
http://www.adpf.org.br/
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como missdo “‘resguardar os interesses dos associados”, a “a conquista de
beneficios” e “a colaboragdo com as autoridades, ao apresentar propostas

relativas aos interesses da Policia Federal e seus servidores”.

Coube a Aragao (1984) destacar que a existéncia dos grupos de
pressao ja era prevista na Constituicdo de 1988, em especial no artigo 5°, nos

seguintes termos:
Art. 5°

XVIl — é plena a liberdade de associagao para fins licitos, vedada a de

carater paramilitar;

XVIII — a criagcdo de associagdes e, na forma da lei, a de cooperativas
independem de autorizagdo, sendo vedada a interferéncia estatal em

seu funcionamento.

Outros incisos reforgam a amplitude de atuagé&o desses grupos - como o
XXI, que da a essas entidades o poder de representar judicialmente seus
associados, e o XXXII, segundo o qual todos tém o direito de receber dos
orgaos publicos informagdes de interesse particular, coletivo ou geral. Nesse
sentido, Aragado destaca que o direito de peticdo foi amplamente usado por
essas entidades em beneficio de seus membros e constitui “fundamento

constitucional basico para a atividade de grupos de pressao” (Aragao, p. 95)

Todas as entidades mencionadas tiveram no Grupo de Trabalho seu
locus de acgdo. Foi nessa instancia que os representantes dos grupos de
interesse externaram suas preferéncias, na forma de modificagdes ao
arcabouco legal em analise. A esse proposito, ndo se observaram tentativas de
materializar mudancas de natureza legislativa que efetivassem, por exemplo,
reestruturagdes funcionais, reajustes salariais ou concessdes de direitos ou
privilégios especificos para integrantes dessas carreiras, reforcando o aspecto
nao corporativo da atuacdo. Essas associagcdes se comportaram como
“‘comunidades de lobby” descritas por Graziano (1997), com base na defesa de
interesses comuns que se traduziam no desejo de reforma da legislagdo
processual penal, deixando de lado, ao menos nesse momento, beneficios

pessoais.
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O conhecimento acumulado por esses atores foi certamente fator
determinante para que fosse dado as entidades acesso a arena decisoria que
representava o Grupo de Trabalho. Enquanto instancia privilegiada na feitura
de politicas publicas na area de seguranga — e tendo em vista que as emendas
substitutivas chegariam a plenario chanceladas pelos lideres partidarios - o GT
de fato representava locus onde a capacidade de convencimento e de
persuasdo dos representes dos grupos de interesse seria um habilidade

extremamente valiosa.

Graziano (1997) também afirma que alguns formuladores de politicas
publicas enfrentam verdadeira relacdo de dependéncia dos grupos de
interesse, em fungao da expertise acumulada por esses autores. Ele menciona,
como ressaltado anteriormente, o caso do Parlamento Europeu. Embora no
caso em tela ndo possamos falar de dependéncia entre os parlamentares
diretamente envolvidos nas deliberacbes do GT e os representantes das
associagbes convidadas, o conhecimento destes na aplicacdo diaria da
legislacéo, bem como o convivio em estabelecimentos prisionais ou tribunais,
tenha sido relevante no resultado final. Exemplo claro dessa relagao encontra-
se nas emendas ao Projeto de Lei n° 4.208/01 - que alterava o Cédigo de
Processo Penal, indicando as espécies de prisdes admitidas — e que foi
elaborado com o auxilio da ministra Maria Tereza Rocha, do Superior Tribunal

de Justica®.

Confrontando os conceitos usados por Santos (2002), podemos
considerar as entidades de classe ligadas a area de seguranga publica — e
mesmo instancias como o Ministério da Justica, o Superior Tribunal de Justica
e as secretarias de Seguranga Publica dos governos estaduais da Regido
Sudeste - como comunidades de politicas, em virtude da convergéncia de
interesses. Analogamente, € possivel atribuir ao locus do Grupo de Trabalho e
os plenarios da Camara e do Senado a caracteristica de rede de politicas, se
imaginamos a interligagdo entre as diversas comunidades e os vinculos que se
evidenciaram durante o ano de 2007. Ja os instrumentos adotados pelos

referidos grupos de interesse na tentativa de aproximar-se da esfera decisoria

* Informag&o constante do Relatério de Atividades 2007 do Grupo de Trabalho coordenado pelo deputado
Jodo Campos.
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e credenciar-se como ator legitimo foram exatamente os descritos por Santos:

contato pessoal e conhecimento especializado.

A atuacdo das associagdes profissionais durante o ano de 2007 também
se insere dentro de um ambiente tipicamente dominado por redes pluralistas —
em oposicao as redes corporativistas. Para ter acesso a arena politica que
representava o Grupo de Trabalho, as entidades valeram-se da existéncia das
condigbes preconizadas por Santos. De fato, a existéncia de reunides nao-
reservadas ou audiéncias publicas nas quais eventuais mudangas no Cdédigo
de Processo Penal eram discutidas pressupde exatamente o que o autor
chamou de “acesso aberto ao processo e a arena de formulagao de politicas”,
dentro de “um processo conflitivo” e sem a presenga de “grupos

superpoderosos”.

A distingdo defendida por Pereira (1999) — segundo a qual os grupos de
pressao tenderiam a dedicar-se a defesa de interesses privados ou mistos,
enquanto os grupos de interesse se interessariam pela esfera publica — coloca
as entidades de promotores, juizes e delegados como integrantes de
associagbes do segundo tipo, tendo em vista ser a atividade jurisdicional

eminentemente ndo desempenhada por entes privados.

O quadro elaborado pelo autor permite situar as associagdes
pesquisadas de acordo com critérios de motivacio, favorecimento a membros
e nao-membros, critérios de distribuicdo de beneficios. Entidades como as
destacadas no presente estudo poderiam ser alocadas entre as categorias 1 e
2 da tabela, por atender ao requisito considerado primordial pelo autor — defesa

de interesses de natureza publica.

Assumindo essa premissa como verdadeira, € possivel considerar que
seus integrantes sao motivados por altruismo forte (1), altruismo (2) ou ainda
egoismo fraco (3). Dessa forma, as acbes desses grupos nao resultam em
ganho algum (ou ganho muito reduzido) para seus membros, sendo o beneficio
gerado transferido para ndo-membros ou para a sociedade, indistintamente.
Pode-se imaginar que uma mudanga na legislacdo penal que acarrete

endurecimento das penas traga muito mais beneficios para o conjunto dos
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habitantes de um pais (ou ainda, para as camadas mais desfavorecidas, onde
o crime organizado e as milicias proliferam com mais facilidade), e nao impacte
no cotidiano de juizes, promotores e delegados a ponto de trazer para estes e
seus familiares mais segurangca. Como nao existe redistribuicdo de ganhos, e
os beneficios absorvidos por um grupo ndo implicam perdas para outros
individuos, verificamos um equilibrio paretiano (para que a sociedade se
sentisse mais segura, ninguém foi obrigado se submeter a uma situagcéo de

menos seguranga).

As entidades pesquisadas nesta monografia parecem seguir o padrao de
procedimentos observados por Aragao (op. cit.,, pg. 72). De fato, todas as
associagbes possuem, em sua estrutura, orgados destinados a monitorar
regularmente a tramitagcdo de propostas no ambito do Congresso Nacional e de
interesse das referidas categorias®. Esses ¢rgdos de assessoramento,
juntamente com as diretorias e/ou presidéncias, dedicam-se igualmente a duas
outras tarefas descritas por Aragao: visitas e contatos pessoais a congressistas
e participagcdo em debates e audiéncias publicas nas comissdes, conforme
pdde ser verificado pelas agbes empreendidas ao longo dos anos de 2007 e
2008 no ambito do Grupo de Trabalho.

E igualmente necessario mapear a composicdo do Grupo de Trabalho a
fim de detectar fatores que o tornassem mais permeavel a acio das
associagdes. Dos 11 parlamentares que integram do GT, oito sdo bacharéis em
Direito ou fazem parte do chamado sistema persecutério-criminal. A exemplo
das comissdes permanentes da Camara e do Senado, notava-se também no
GT a tendéncia a valorizar a expertise de seus membros. Além de trés
advogados, ha um delegado da Policia Civil, outro da Policia Federal (que ja
ocupou uma Secretaria de Seguranga Publica estadual), um juiz, um promotor

e um procurador de Justica. °A proximidade entre as carreiras que compdem

5 A APDF conta com uma Assessoria de Assuntos Parlamentares, cuja funcéo é, conforme explicitado no
préprio site, “acompanhar a tramitacdo de projetos no Congresso Nacional, que sejam de interesse da
ADPF e de seus associados”. A Conamp também possui uma Assessoria Parlamentar, segmentada em trés
ramificacdes, com a tarefa de monitorar o andamento das reformas da Previdéncia, do Judicirio, e ainda
uma terceira instancia, responsavel por assuntos classificados como ‘diversos’. No entanto, 0 acesso a
essas informacgdes é restrito e franqueado apenas a associados. J& a ANPR possui em seus quadros um
diretor-adjunto para Assuntos Legislativos.

® A relacdo completa dos deputados que integram o Grupo de Trabalho é a seguinte: Jodo Campos
(PSDB-GO) - delegado da Policia Civil de Goias; Abelardo Camarinha (PSB-SP) — advogado; Arnaldo
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as entidades classistas e a ocupacgao originaria dos parlamentares conferem
mais legitimidade a agao das associagdes. Vale ressaltar que a legitimidade, de
acordo com a otica neopluralista, é pré-requisito para a existéncia de grupos
que coexistam em um ambiente democratico. A ampla aceitacdo do direito de
participar, como diria Dahl, adviria da identificacdo entre membros de entidades
de cunho corporativo e os parlamentares, na qualidade de formuladores de
politicas publicas. N&do € de todo improvavel que, pela atuagdo junto ao
Legislativo, esses dirigentes credenciem-se no futuro como provaveis

representantes associacoes classistas no Parlamento em eleicdes futuras.

No entanto, o préprio Dahl ressalta que, nesse cenario, as preferéncias
expressas por grupos organizados deveriam ser igualmente consideradas,
independentemente “do conteudo ou da fonte” (DAHL, op. cit., pg. 26). Dessa
forma, admitir a participacdo de entidades como a ADPF na formulagcdo de
politicas publicas €, ao mesmo tempo, uma confirmacédo e uma afronta a teoria

pluralista.

Com relacéao a classificacdo dessas entidades, todas se enquadram nas
tipologias defendidas tanto por Aragao (1996) quanto por Bonavides (2004). No
primeiro caso, pertenceriam ao grupo formado por profissionais, agregados em
torno de interesses corporativos. Com relagao a segunda tipologia, no entanto,
ha uma certa interseccdo entre o padrdo observado no primeiro segmento
(conquista de vantagens materiais) e o segundo (entidades de natureza
altruistica). Isso por que as associagbes que foram consultadas pelo GT
durante o trabalho de atualizagdo da legislacdo penal tanto dedicam-se a
consolidar as prerrogativas e direitos de seus associados quanto envidam
esforgos para dotar o sistema juridico-prisional de instrumentos mais eficazes,

de modo a coibir o crime e conferir maior seguranga a populagéao.

Além da observagdo sobre a atuacido dos grupos de interesse em

questdo com base em informagdes de natureza institucional disponibilizada em

Faria de S& (PTB-SP) — advogado; Flavio Dino (PCdoB-MA) — Juiz de Direito; José Eduardo Cardoso
(PT-SP) — promotor de Justica; Marcelo Itagiba (PMDB-RJ) — delegado da Policia Federal e ex-secretario
de Seguranca Publica do Rio de Janeiro; Roberto Magalhdes (PFL-PE) — advogado; Vieira da Costa
(PDT-RS) - procurador; Neucimar Fraga (PR-ES) — representante comercial; Raul Jungmann (PPS-PE) —
consultor de empresas; Vinicius Carvalho (PTdoB-RJ) — jornalista.
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seus sites e em documentos oficiais da Camara dos Deputados, procurou-se
confrontar o disposto na literatura especializada com o posicionamento de
representantes dessas entidades. Trés associagdes (ADPF, ANPR e Conamp)
foram contactadas, por telefone e e-mail, para entrevistas. Destas, apenas a
primeira delas concordou em prestar esclarecimentos sobre sua participacao
na tramitacdo do pacote de segurancga publica e sua atuagdo como grupo de

interesse.

O presidente da Associagado Nacional de Delegados da Policia Federal,
Sandro Torres Avelar, esclareceu’ que a participacdo da entidade foi mais
enfatica nos trabalhos do grupo instalado no ambito do Senado Federal e

coordenado pelo senador Renato Casagrande.

Em sua entrevista, Avelar destacou que a APDF foi procurada pelo
parlamentar para participar de alguns encontros do Grupo de Trabalho.
Segundo ele, a associacdo justifica o contato permanente com o Poder

Legislativo “na medida em que existam projetos de interesse em tramitagao”.

Sempre procuramos ser ouvidos. Procuramos o parlamentar que esta relatando, ou
0 autor, para tentar contribuir com melhorias, trazendo a nossa experiéncia e
informagdes acerca de pontos que entendemos ser viaveis ou prejudiciais para a

sociedade.

A afirmacgdo do dirigente se encaixa dentro dos principais conceitos
usualmente aceitos de grupos de interesse (KAISER, 1955; FINER, 1958;
SANTOS, 2002; PASQUINO, 1984). De fato, esses autores sustentam a
tentativa, por parte desses atores, de aproximar as medidas adotadas por

decision-makers das proprias preferéncias.

Da mesma forma, a expertise reconhecida pela associagao € lembrada
por Graziano, que coloca o conhecimento acumulado pelos grupos de interesse
como um fator preponderante para que entidades sejam convidadas a opinar

sobre a adogao de novos arcabougos legais. O autor lembra que “fazer lobby

" Entrevista realizada no dia 20 de outubro de 2008, na sede da APDF, em Brasilia.
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nao é apenas fazer pressao” (op. cit.,, pg. 6) ao chamar atengdo para as

contribuicdes dadas por associagoes.

A integracdo entre diversos grupos que partiham dos mesmos
interesses, observada por Wilks e Wright (apud SANTOS, 2002), encaixa-se
perfeitamente na afirmagao do dr. Avelar. Segundos eles, atores com interesse
direto ou indireto em um mesmo foco — ou universo - de politicas publicas
convergiriam em comunidades, que tentariam influir conjuntamente no
processo decisorio. Embora os grupos possam agir independentemente, a
integracao de estratégias e meios de persuasao contribui para resultados mais
efetivos na consecucao de seus objetivos. A atuagao conjugada de atores se
insere igualmente nos procedimentos externos identificados por Aragéo (1994),
por meio das chamadas ‘organizagdo de coalizdes de interesses’. A esse

respeito, dr. Duarte pondera que:

Temos também muito contato com representastes das entidades de classe das
demais carreiras que compdem o sistema persecutor-criminal, o que inclui juizes e
membros do Ministério Publico, por exemplo. Hoje nés falamos uma lingua muito
parecida. Todas as entidades de classe tém se mostrado chocadas com a
impunidade, que € algo que deve ser combatido por todos. Estamos nos aliando e
tentando trabalhar da melhor forma, respeitando a lei, e buscando melhorar a lei no

que é prejudicial aos interesses da sociedade e naquilo que gera impunidade.

As motivagdes dos grupos de interesse que se fizeram presentes nas
discussdes sobre a reforma da legislagdo processual merecem uma analise
mais cuidadosa. A partir da percepgao defendida por Pereira (op. cit., pg. 7),
para quem esses atores agiriam dentro de um espectro que varia do altruismo
forte ao egoismo forte, entidades de cunho classista estariam situadas ao lado
dos sindicatos, e impulsionadas pelo egoismo moderado. A tipificagdo leva em
consideragao que essas associagdes movem-se principalmente no sentido de
garantir ganhos para seus integrantes, manter privilégios ou ampliar direitos. As
negociagcdes em torno de projetos de lei que aumentem salarios ou reformulem

planos de carreira seriam os exemplos mais aparentes dessas articulagoes.

No entanto, durante os trabalhos do GT, as associacbes foram

convidadas em virtude da expertise acumulada, o que facilitaria apontar
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eventuais gargalos da legislagdo em vigor e projetos de lei que contenham
impropriedades n&o detectadas pelas comissdes destinadas a analisar os
textos. Em um cenario como esse, seria esperado que as entidades
posicionassem-se com isen¢ado ou, a0 menos, com O maior distanciamento
possivel. O foco no interesse da sociedade, alias, € textualmente evidenciado
pelo representante da ADPF. Como considerar, entao, os conflitos em torno de

diferentes sugestdes apresentadas aos membros do GT?

O posicionamento da ADPF a respeito da possibilidade de que a
investigacdo seja feita pelo Ministério Publico € um exemplo ilustrativo.
Segundo dr. Avelar, foi sugerido que essa atribuicdo deixasse de ser exclusiva
das autoridades policiais. A associagao reagiu categoricamente, alegando que
o sistema atual jurisdicional confere ao juiz a equidistancia entre a defesa, que
representa o réu, e Ministério Publico, responsavel pela acusacido. Nas

palavras do dirigente,

a partir do momento em que a investigagéo pode ser feita também pelo Ministério

Publico, isso pode desequilibrar essa balanga.

Além do interesse manifesto no melhor funcionamento do sistema
jurisdicional, fica implicita a tentativa de impedir a aprovacdo de um dispositivo
que tenha como consequéncia a diminuicdo das atribuicbes — e, por
conseguinte, da esfera de influéncia — dos delegados de policia.
Posicionamentos dessa natureza mostram que mesmo as demandas
classificadas como altruisticas podem ser influenciadas por um viés

corporativista.

Outro exemplo de como as recomendagdes de cunho meritério séo
tangenciadas por posturas corporativistas surge no endosso da ADPF a
proposta discutida no ambito do GT que previa a possibilidade de que os

delegados intermedeiem acordos nos casos de crimes de menor gravidade.

O préprio delegado de policia iria fazer entre a parte ofendida e a parte ofensora,

e esse acordo seria encaminhado ao Judiciario para homologacéo. Isso € algo
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que ja encontra respaldo na legislacdo atual na medida em que a Lei 9.099,
segundo a qual qualquer cidaddo que nao integre carreira juridica pode auxiliar o
Judiciario, fazendo acordos que serao posteriormente homologados. Nés

queremos levar isso para a instancia das delegacias.

Nesse caso, ndo se tratava de preservar competéncias exclusivas de
autoridades policiais, mas sim aumentar o rol de atribuicdes de uma carreira —
o que repercute na esfera de influéncia de uma corporagao. A orientacdo da
ADPF foi de expressar concordancia com a proposta, pois a mesma conferiria
agilidade para o ja congestionado sistema juridico brasileiro. No entanto, n&o
se pode perder de vista que, ao apoiar a inovagao legal, a entidade estaria

também cooperando para consolidar a importancia da carreia.

O presente TCC também buscou amparo em entrevista concedida pelo
coordenador do Grupo de Trabalho, deputado Jodo Campos (PSDB-GO). Ele
destacou o papel desempenhado pelas entidades de classe ouvidas pelo GT
nos ultimos dois anos e disse que esses atores, por vezes, estabelecem um
intercambio de informagdes na formulagcdo de politicas publicas mais intenso
do que o observado entre o Parlamento e os 6rgdos de Estado. Constata-se,
entdo, uma forma de delegagdo na externalizagdo de demandas, na qual os
grupos de interesse assumem o papel de intermediagao entre o Legislativo e a

instancias governamentais.

Entidades como as que representam defensores publicos, delegados, promotores,
juizes sdo muito ativas, e em razdo dessa presenca e atividade, existe estreita
colaboragdo. As vezes, as instituicdes [governamentais] terminam n&o colaborando
tanto quanto elas. Por exemplo, a Policia Federal, sabendo que a entidade que
reapresenta os delegados tem uma atuacgéo tao propositiva, termina deixando que

a propria associacdo contribua [nas discussdes]. E um processo natural.

Essa delegacgéo - se confirmada e praticada com freqiéncia — poderia
estreitar excessivamente as relagdes entre as entidades de classe e os 6rgaos
do Judiciario e do Executivo, o que poderia trazer tragos corporativos as
demandas de natureza institucional. Nessa hipotese, ndo seria cabivel afirmar
que as associagdes de classe teriam a atuagao tutelada por bragos do governo

— cenario que contrariaria o pluralismo indispensavel para a existéncia dos
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grupos de interesse e de pressao. No entanto, ao permitir que entes privados
assumam a tarefa de municiar o Parlamento de informagdes que seréo
consideradas por ocasido da formulacdo de politicas publicas - e sem que os
orgaos de governo, como a Policia Federal, a Procuradoria-Geral da Unido, a
Defensoria-Geral da Unido e a Magistratura, entre outros, se pronunciem

diretamente — o Estado distancia-se voluntariamente de uma fungao essencial.

Vale ressaltar que, embora as carreiras do sistema persecutor-criminal
tenham representado, ainda que de maneira ndo formalizada, 6rgdos de
governo ligados em especial a policia judiciaria e ao Ministério Publico, o
mesmo nao pode ser dito do Ministério da Justica, que teve presente a todas
as reunides do Grupo de Trabalho representantes da Secretaria de Assuntos

Legislativos do érgéo.

Outro aspecto que chamou atencdo na entrevista foi a tentativa de
transformar o Grupo de Trabalho como unica arena de discussao para as
reformas previstas nos Codigos Penal e Processual Penal. O deputado
reconheceu que durante as reunides com representantes das entidades
classistas ndo foram tomadas notas ou redigidas atas - procedimento
considerado como “ndo recomendavel” pelo préprio coordenador. No entanto,
ele destacou que essa sistematica permitiu maior proximidade entre os

deputados do GT e as associagoes.

O fato de o Grupo de Trabalho ter realizado muitas atividades quase de carater
informal foi um ganho, embora ndo seja o mais recomendavel na Casa. O
presidente de uma entidade participava da conversa do debate como se

parlamentar fosse.

O deputado Joao Campos ressaltou que a equivaléncia entre deputados
e representantes buscada durante os trabalhos do GT, aliada a busca do
consenso nas reunides, revelou-se util no sentido fortalecer o préprio colegiado
como esfera deciséria e esvaziar estratégias paralelas de convencimento. O
objetivo era evitar que carreiras que nao se considerassem contempladas
buscassem canais alternativos de interlocugdo, exercitando o lobby
diretamente em um parlamentar ou lider — expediente classificado pelo

coordenador como “atalho”.
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Se for dada a liberdade para que essas entidades participarem de fato, coloquem
suas contribuigdes, ougam e debatam, ficara claro que o Grupo de Trabalho nao
quis impor suas idéias. Dessa forma, elas nao irdo procurar um parlamentar fora do

grupo para buscar um atalho em plenario. Tivemos esse cuidado.

No entanto, ele ressaltou que a atuagcdo dos grupos de interesse na
Camara so6 se tornou possivel em virtude da legitimidade que os mesmos
adquiriram perante os parlamentares. Esse valor, como ressaltou Pasquino (op.
cit., 1984), difere-se, nas democracias consolidadas, da tutela conferida pelo
Estado, que permite o funcionamento de uma estrutura intermediaria entre o
governo e a sociedade, responsavel pelo encaminhamento de demandas de

um extremo a outro.

Perguntado sobre o que mais conferiria legitimidade a esses atores e
confrontado com trés opgdes - a saber: a) o fato de haver identificacdo entre
deputados e representantes de entidades classistas, uma vez que muitos
integrantes do Grupo de Trabalho integraram, antes de serem eleitos, carreiras
policiais, da magistratura, do Ministério Publico, entre outras; b) o fato desses
grupos serem organizados; e c¢) o fato de que as associagdes evitarem os
mencionados “atalhos”, privilegiando a transparéncia proporcionada pelo Grupo

de Trabalho — o deputado Jodo Campos foi categérico:

A primeira hipétese esta descartada. O que pesa mais é o fato de serem

organizados e se prepararem para oferecer essa contribuicéo.

O coordenador do GT afirmou que uma das principais preocupag¢des do
colegiado é discernir as questbes corporativas trazidas pelos grupos de

interesse dos posicionamentos institucionais.

Os parlamentares devem ter discernimento para separar aonde ha demandas
dessas categorias de natureza estritamente corporativa das contribui¢cdes voltadas
para o sociedade. Isso é filtrado. Mas sao poucas as situagbes que atendem um
interesse meramente corporativo. Os representantes trazem a experiéncia do dia a
dia. Além disso, elas estdo amparadas por estudos feitos pela entidade ou pela

instituicdo para o aperfeicoamento do sistema.

A capacidade de organizagao e a expertise sdo, dessa forma, colocadas

como fatores preponderantes para a legitimidade dos grupos - aspecto
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evidenciado por Graziano (op. cit., pg. 6). A estratégia de atuagao, reforcada
por estudos, conforme destacado pelo proprio coordenador do GT, € a mesma
observada por SANTOS (2002 apud Ruzio, 1983), que preconizava os contatos
pessoais e o conhecimento especializado como instrumento preferencial dos
grupos de interesse em atuagdo no Poder Legislativo. Também ¢é possivel
identificar claramente na atuacdo das associagdes de classe a existéncia de
pelo menos dois instrumentos externos observados por Aragéo (op. cit., 1994):
as visitas e contatos pessoais aos congressistas e a participagdo em debates e

audiéncias publicas nas comissdes.

O deputado Jodo Campos destacou que parte significativa das
sugestbes das associagbes foram acatadas pelos integrantes do Grupo de
Trabalho, embora ndo saiba precisar quantas recomendagdes lograram serem
incorporadas nos substitutivos elaborados pelo colegiado. O coordenador
observou ainda que, durante as reunides, o0 objetivo dos parlamentares era
buscar o consenso e o convencimento dos representantes das associagdes em
relacdo a proposta considerada mais apropriada. Segundo ele, foi esse
procedimento que conferiu, perante o plenario da Camara, condicdes para que

os projetos fossem aprovados sem dificuldade.

O comportamento individual dos deputados no Grupo de Trabalho e sua
relacdo perante as associagdes também merecem destaque. Como ressalvado
anteriormente, oito dos 11 parlamentares do GT eram ligados diretamente ao
meio juridico — seja por pertenceram a advocacia ou por integrarem o Ministério
Publico, a magistratura ou a policia judiciaria como delegados. Segundo o
coordenador, os deputados mantinham estreita proximidade com as propostas
defendidas pelas associagdes ou carreiras com as quais se identificavam.
Embora esse alinhamento nao represente, per se, uma quebra do principio
fiduciario do mandato parlamentar®, mantém a decisdo do deputado atrelada as

manifestacdes de preferéncia dos representantes das associagcdes as quais se

® O mandato fiduciério caracteriza-se pela plena independéncia do parlamentar em relago a seu corpo de
eleitores, sendo ele autdbnomo para posicionar-se de acordo com sua consciéncia, contando com a
confianga dos segmentos que representa e sem a necessidade de obrigatoriamente expressar a vontade de
seu eleitorado. Essa modalidade de representacdo contrasta com o mandato imperativo, em que 0
deputado esta obrigado a seguir diretrizes que traduzam as preferéncias de sua base, sem margem para a
tomada de decisBes de maneira independente.
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considera ligado, sendo observados inclusive casos em que os membros do

GT consultaram as entidades antes das deliberagoes.

Na Casa, o deputado, por mais que tenha uma atuagdo geral, em termos
especificos representa um segmento. Quando a matéria tem relagdo com aquele
segmento ele procura atuar de forma sintonizada. N&o numa posigcéo
absolutamente corporativa doentia, cega, miope, mas um corporativismo positivo,
inteligente, sadio. Em ocasides em que se discutiam temas de interesse dessa
carreira, mas os presidentes das respectivas associa¢gées néo estavam presentes,
o deputado telefonava e dizia: chegamos a um entendimento. Podemos bater o

martelo? Podemos fechar?

Durante a tramitagdo do pacote de propostas de seguranga publica, o
coordenador do GT reconheceu a existéncia de posicdes conflitantes entre os
grupos envolvidos, em especial no Projeto de Lei n® 4.209, que tratava do

inquérito policial.

Havia interesse por parte do Ministério Publico de exercer o papel de investigagao
criminal, atribuicdo que a Constituicdo Federal reservou as policias judiciarias — a
Policia Federal e as Policias Civis dos estados. Havia interesse da Policia Militar
de, ao menos em relagdo aos crimes de menor potencial ofensivo, realizar a
atividade de policia judiciaria. Em relagdo ao controle jurisdicional do inquérito,
havia a reivindicagcdo do Ministério Publico de excluir o Poder Judiciario dessa
atividade, mantendo essa atribuigdo em carater exclusivo. A magistratura estava

dividia, com alguns setores contrarios ao controle, enquanto outra parte a defendia.

A despeito dos diferentes posicionamentos, o deputado Jodo Campos
destacou que a intensa participagdo das associagbes ao longo do processo
permitiu a construcdo de solugdes consensuais, sem a prevaléncia de uma
entidade sobre a outra. Nesse contexto, o fato de representantes das carreiras
terem sido convidados a defender suas propostas exaustivamente teria
possibilitado que o convencimento imperasse, alcangcando como resultado um
texto acordado e aceito por todos os grupos de interesse envolvidos. Cabe
ressaltar que o PL 4.209/01 ainda nao foi votado em plenario, em funcéo do
trancamento da pauta pelas medidas provisérias e do periodo de recesso

branco antes das eleigdes.
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IV — CONCLUSAO

Grupos de interesse sao uma realidade concreta em todas as areas nas
quais politicas publicas sdao implementadas. Embora, do ponto de vista
exclusivamente quantitativo, exista uma prevaléncia de estudos enfocando a
atuagao de organizagdes em arenas onde interesses privados ou corporativos
sao tratados, entidades parecem dispostas a externar preferéncias em
qualquer ambiente, inclusive naqueles em que bens publicos — como

seguranga para os cidadaos — sao distribuidos.

A correlacédo entre a manifestacdo de preferéncias e a natureza privada
de grande parte das politicas publicas pode sugerir que grupos de interesse e
de pressao agirdo com impeto redobrado em areas como agronegdécio, saude e
educagao particulares, concessao de servicos de infra-estrutura,
telecomunicagdes e politica empresarial, assim como na defesa de beneficios
para categorias funcionais ou na ampliagdo da esfera de influéncia desses
segmentos. No entanto, € um erro imaginar que na reformulagéo do arcabougo
legal que rege o Direito Processual Penal, por exemplo, nao existam
preferéncias a serem externadas por atores que transcendem a esfera
governamental ou carreiras que lutardo para ter seu posicionamento acatado

pelo Estado, em detrimento de outras.

Dessa forma, a presente monografia buscou mapear a agdo dos grupos
de interesse durante os anos de 2001 e 2008 na apreciacdo de matérias
relacionadas a seguranga publica. Para tanto, foram feitas entrevistas com o
coordenador do Grupo de Trabalho instituido pela Presidéncia da Camara dos
Deputados e com representante da Associagao Nacional dos Delegados da
Policia Federal (ADPF), entidade convidada pelos parlamentares a participar
das reunides do GT. Cabe ressaltar que outras associagdes de membros do
Ministério Publico e de Procuradores da Republica também foram procuradas,

mas ndo concordaram em serem entrevistadas.
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O Grupo de Trabalho foi a principal arena onde essas entidades
tentaram influenciar os decision-makers do Poder Legislativo, uma vez que
acordos de lideres chancelaram uma tramitacdo relativamente rapida em
plenario. Adicionalmente, o0 ambiente de comogéao e indignagédo nacional apés e
os ataques do PC em Sao Paulo, em maio de 2006, a morte de Joao Hélio, em
fevereiro do ano seguinte, impunham e, de certa forma, justificavam a

celeridade na aprovagéo dos projetos.

A agao desses grupos deu-se amparada pelo arcabougo constitucional
que beneficia as associagdes no Brasil desde 1988 e insere-se no contexto do
pluralismo e das sociedades democraticas. Nesse contexto, a existéncia dos
grupos de interesse é a garantia de uma intermediacéo legal e permanente de
demandas, permitindo que as preferéncias dos mais variados setores cheguem
nao s6 a esfera dos formuladores de politicas publicas, mas também as

autoridades responsaveis por sua implementacgao.

Entretanto, o trabalho das entidades também foi legitimado pela ampla
aceitagdo dos grupos perante o GT. Representantes de juizes, promotores,
policiais e advogados contaram tanto com a expertise acumulada e uma
organizagao profissional quanto com o contato pessoal, corroborando as
estratégias de convencimento previstas na literatura. Também pdde ser
verificada a acdo conjunta de entidades no sentido de externar demandas

comuns, potencializando sua efetividade.

As associacdes em tela ndo se valeram dos expedientes classicos de
sangdes, sejam elas positivas ou negativas, que caracterizam os grupos de
pressao. Durante as deliberagdes dos parlamentares no GT, os parlamentares
e 0s grupos de interesse agiam em sintonia, fato evidenciado pelas consultas
entre os primeiros e os segundos antes das deliberagdes a fim de acordar

versdes consensuais dos textos a serem votados.

Em que pese o altruismo alegado pelas associagdes ao colocar o
interesse da sociedade como fator determinante e o desejo de colaborar para a
modernizacao do sistema persecutorio-criminal, é possivel identificar tragos de

comportamento corporativo na atuacdo das entidades. Esses indicios ficam
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mais claros na analise de alguns interesses conflitantes, em que a adogao de
determinadas mudancgas na legislagdo processual penal poderiam alterar o
equilibrio de forcas em favor de uma carreira. Nesse aspecto, mais do que os
tipicos beneficios diretos negociados por associagbes classistas — como
aumentos salariais — 0 que as entidades e seus representantes almejavam era

a manutencgao das atribuicoes e da esfera de influéncia desses grupos.

Vale destacar que os grupos de interesse — em virtude do conhecimento
acumulado, do poder de organizagdo e da legitimidade inequivoca — foram
capazes de contribuir para a modernizagdo da legislagdo processual. Ao
mesmo tempo, ao elevarem o Grupo de Trabalho a condigdo de arena
preferencial para a externalizacdo de demandas, esvaziaram canais paralelos
de interlocucdo, reduzindo a possibilidade de que propostas fossem

endossadas por parlamentares alheios ao processo.

Originalmente, a presente monografia também procuraria confrontar as
posicdes de entidades que estivessem incluidas na mesma rede de politicas
publicas — promotores e defensores publicos, por exemplo — a fim de verificar o
grau de conflito entre carreiras que, a despeito de integrarem o sistema
persecutoério-criminal, possuam posicdes distintas a respeito da administragao
da Justica. No entanto, como destacado anteriormente, apenas uma das
entidades concordou em colaborar para o TCC. Os lideres partidarios poderiam
também fornecer informacdes relevantes a respeito das estratégias de
convencimento dos grupos de interesse em tela junto as bancadas, mas a
ocorréncia do ‘recesso branco’ no periodo anterior as eleicbes esvaziou o

Congresso, dificultando a realizagdo de outras entrevistas.

Havia igualmente a intencgédo inicial de comparar a atuagdo dos grupos
de interesse na tramitagcao de propostas de conteudo ‘altruista’ com demandas
tipicamente corporativas — como, por exemplo, a tramitacdo de planos de
carreira para policiais - a fim de identificar as diferentes estratégias adotadas
nos dois casos. A exiguidade do tempo para a feitura do TCC, no entanto,

obrigou a uma reducéao do foco da pesquisa.
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