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Resumo

A tese analisa como as organizacfes governamentais brasileiras gerenciam os stakeholders na
implementacdo de programas estratégicos. Para tanto, foi realizado um estudo de caso
comparativo sobre a revisdo do Codigo Florestal a partir da otica de dois principais atores
governamentais: Ministério do Meio Ambiente (MMA) e Ministério da Agricultura, Pecuaria
e Abastecimento (MAPA). Entrevistas, analise de documentos e noticias de jornais de grande
circulacdo permitiram captar a percepcao dos gestores sobre como 0s ministérios lidaram com
seus stakeholders, que sdo ambientalistas, ruralistas, governo e sociedade organizada. O
modelo tedrico utilizado na pesquisa uniu as proposi¢cdes de Freeman (1984) sobre
‘Capacidade de Gerenciar Stakeholders’ (CGS) e o Advocacy Coalition Framework — ACF
(SABATIER e WEIBLE, 2007). Apo6s a identificacdo dos participantes da Coalizdo
Agricultura e Coalizdo Meio Ambiente, utilizou-se as trés perspectivas de analise propostas
por Freeman (1984). Na andlise racional, demonstrou-se que tanto MMA quanto MAPA
fizeram mapeamento de stakeholders, apesar de ndo terem feito categorizacdo quanto a
influéncia e poder e nem o levantamento de seus valores. Do ponto de vista do instrumento de
planejamento, 0 MAPA executou todas as etapas previstas na teoria (valores da organizacao,
questdes para os préximos 10 anos, analise de portfolio, revisdo da estratégia e analise de
ambiente). O MMA, por outro lado, executou apenas analise de portfolio para construcédo do
PPA 2008-2011. Do ponto de vista da andlise transacional, ambos os ministérios utilizaram
como estratégia principal a negociagdo. O MAPA investiu também em informacéo cientifica,
enquanto 0 MMA realizou mobilizagdo social. Com relagcdo ao programa de acdo especifico
para lidar com as negociacbes do Codigo Florestal, a Coalizio Ambiental adotou
posicionamento mais defensivo, enquanto a Coalizdo Agricultura foi mais ofensiva e buscou a
mudanca de regras. Desta forma, o MAPA aparece com maior CGS que o MMA. Néo se pode
afirmar que a existéncia do Plano Estratégico fez a diferenca no resultado alcancado com o
novo Cddigo Florestal. Porém, o Planejamento Estratégico do MAPA refletiu uma
preocupacdo da Coalizdo comas questdes ambientais. A integracdo dos membros da Coalizéo
Agricultura foi pega-chave no processo, o que corrobora a proposicdo de Freeman (1984)
sobre a importancia do gerenciamento de stakeholders. A tese possibilitou a experimentacédo
do modelo de Freeman (1984) associado ao ACF no setor publico e propde um modelo de
planejamento estratégico integrado com stakeholders para o setor pdblico.

Palavras-Chave: Planejamento Estratégico, Stakeholders, ACF, Codigo Florestal
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Abstract

The thesis analyzes how the Brazilian government organizations manage stakeholders in the
implementation of strategic programs. Thus, a comparative case study was conducted on the
revision of the Forest Code from the perspective of two main governmental actors: Ministry
of Environment (MMA) and the Ministry of Agriculture, Livestock and Supply (MAPA).
Interviews, document analysis and news from major newspapers allowed to capture the
perceptions of managers about how the ministries dealt with its stakeholders, which are
environmentalists, large farmers, government and organized society. The theoretical model
used in the research joined propositions by Freeman (1984) on Stakeholders Management
Capability — SMC and the Advocacy Coalition Framework - ACF (SABATIER and
WEIBLE, 2007). After identifying the participants of the Agriculture Coalition and the
Environment Coalition, we used the three perspectives of analysis proposed by Freeman
(1984). On rational analysis, it was demonstrated that both MMA and MAPA did stakeholder
mapping, despite not having categorized their influence and power and not lifting their values.
From the point of view of the instruments of planning, MAPA performed all the steps of the
theory (the organization's values, issues for the next 10 years, portfolio analysis, strategy
review and environmental analysis). MMA, on the other hand, performed portfolio analysis
only for the construction of PPA 2008-2011. From the perspective of transactional analysis,
both ministries have used negotiation as their main strategy. The MAPA also invested in
scientific information, while the MMA conducted social mobilization. Regarding specific
action to deal with negotiations of the Forest Code, the Environmental Coalition adopted
more defensive positioning, while the Agriculture Coalition was more offensive and sought to
change the rules. Therefore, MAP A appears have more SMC than MMA. One cannot claim
that the existence of the Strategic Plan made the difference in results obtained with the new
Forest Code. However, the Strategic Planning of MAPA reflected a concern of the Coalition
to environmental issues. The integration of Agriculture coalition members was important in
the process, which supports Freeman’s proposition (1984) on the importance of stakeholder
management. The thesis enabled the test of the Freeman’s model (1984) associated with ACF
in the public sector and proposes a model integrated with stakeholders in the public sector
strategic planning.

Keywords: Strategic Planning, Stakeholders, ACF, Forest Code



1 - Introducao

1.1 - Contextualizagdo

O final do século passado foi marcado por modificacbes no papel do Estado e da
Administracdo Pdblica. A crise, nos paises desenvolvidos, do modelo de Estado de Bem- Estar
(Welfare State), no qual o Estado desempenhava simultaneamente o papel de regulador de
contratos e provedor de direitos sociais, deu inicio a um movimento de ampla discusséo sobre
0 papel Estado, o que resultou nos movimentos de reforma do Estado. Segundo Pollitt e
Bouckaert (2004), a reforma da administracéo publica é normalmente pensada como um meio
para se obter um fim, e ndo um fim em si mesmo. Mais especificamente, as multiplas
finalidades de uma reforma do Estado séo (BRESSER PEREIRA, 2006): economia de gastos
publicos, melhoria da qualidade dos servicos publicos, maior eficiéncia nas operagdes
governamentais e aumento da efetividade das politicas pdblicas implementadas. Além destes
beneficios, a reforma do estado também pode gerar maior controle dos burocratas por parte
dos politicos e maior accountability das politicas publicas por parte do legislativo e dos
cidaddos. Portanto, segundo Pollitt e Bouckaert (2004), o conceito de reforma do Estado passa
por mudancas deliberadas de estruturas e processos das organiza¢@es do setor pdblico com o
objetivo de fazé-las funcionarem melhor. Os autores lembram ainda que a reforma da
administracdo publica ndo é a Unica maneira de se alcangar estes resultados.

Na década de 1990 o Brasil passou pelo ajuste estrutural (fiscal) com o governo Collor
e pela reforma do Estado com o governo Fernando Henrique Cardoso. Segundo Bresser
Pereira (2006), a proposta do Plano Diretor da Reforma do Estado era descentralizar e delegar
autoridade por meio da definicdo dos setores de atuacdo do Estado, das competéncias e das
modalidades de administracdo mais adaptadas a cada setor — nicleo estratégico, atividades
exclusivas, servicos ndo-exclusivos e setor de producdo de bens e servigos. As ferramentas
gerenciais devem ser utilizadas para alcance da eficiéncia do Estado: controle sobre o
desempenho, por meio de indicadores de desempenho definidos e acordados por contrato;
desenvolvimento de recursos humanos; orientacdo para o cidaddo; utilizacdo de sistemas de
gestdo publica visando informacgdes gerenciais etc.

Além da Reforma do Estado, o pais vivenciou, a partir da Constituicdo de 1988, a

ampliacdo dos direitos sociais e da mobilizacdo social rumo & maior insercdo na formulagdo e



implementacdo das politicas publicas (COSTA, 2010). A ampliacdo da participacdo social na
formulacdo e implementacdo das politicas publicas, nos ultimos anos, ocorreu concomitante
com iniciativas gerenciais do Estado. Pollitt e Bouckaert (2004) apontam esta tendéncia ao
apresentar um modelo de Administracdo Publica denominado Estado Neo-Weberiano (ENW).
Neste modelo, hda uma mudanca de uma orientacdo interna das regras burocraticas para uma
orientacdo externa em direcdo as necessidades e aos desejos dos cidaddos. Essa mudanca,
segundo os autores, ndo se da por meio da utilizacdo dos mecanismos de mercado, mas pela
criagdo de uma cultura profissional de qualidade e servigo. Outra caracteristica do ENW ¢é a
suplementacdo da democracia representativa por um conjunto de dispositivos para consulta e
representacdo direta dos cidaddos. A modernizacdo de leis relevantes que levem a uma
orientacdo para resultados e a profissionalizagdo do servico publico para formar gerentes que
se orientem pelas necessidades de seus usuérios e cidadaos sdo outros elementos do ENW.

No Brasil, gestdo estratégica, avaliagdo de desempenho e melhoria de processos,
tematicas gerenciais reforcadas pelo processo de reforma do Estado de 1995, continuam na
agenda, ndo s6 do Executivo, mas também do Legislativo e do Judiciario. O Tribunal de
Contas da Unido® (Brasil, 2006), por exemplo, vem implementando, internamente,
ferramentas gerenciais e cobra 0 mesmo dos demais 6rgaos da Administracdo Publica Federal.
Recentemente o TCU langou o Referencial Basico de Governanga, que ¢ “um conjunto de
boas praticas de governanca publica que, se bem observadas, podem incrementar a qualidade
e a efetividade de politicas governamentais e de servicos prestados aos cidaddos e, por
conseguinte, acelerar o nosso desenvolvimento” (BRASIL, 2013, p. 6). Segundo o Tribunal
(BRASIL, 2013), é preciso reduzir o distanciamento entre Estado e sociedade por meio do

fortalecimento dos mecanismos de governanga.

A sociedade deve exercer seu papel de principal interessada nos resultados do
Estado e demandar dele novas estruturas de governanga que possibilitem a ela o
desempenho de funcBes de avaliagdo, direcionamento e monitoramento de agdes.
Por isso, espera-se da lideranca governamental um comportamento mais ético,
profissional e focado no alcance de resultados que estejam alinhados com as
expectativas dasociedade.

(Brasil, 2013, p. 14).

O Ministério da Salde (BRASIL, 2009b) e o Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (FRESNEDA et al, 2009) sdo exemplos de 6rgdos do Poder Executivo Federal
que possuem Planejamento Estratégico. Segundo Bryson (1995), apesar do Planejamento

Estratégico ter sido primeiramente desenvolvido no setor privado, desde a década de 1980 as

! para informac@es adicionais sobre as ferramentas de planejamento e gestéo utilizadas pelo Tribunal de Contas
da Unido, ver o sitio: http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/ TCU/planejamento_gestao
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organizagdes publicas e sem fins lucrativos tém se aproveitado desta ferramenta que as auxilia
a lidar, de forma efetiva, com as draméaticas mudancas do ambiente. Seus beneficios incluem a
promocdo do pensamento e da agdo estratégica, a melhoria do processo decisério, 0
aprimoramento do desempenho e da resposta (responsiveness) organizacional e auxiliar
diretamente as pessoas da organizagdo, com conhecimento e trabalho em equipe. Bryson
(1995) afirma que a gestdo estratégica é uma das ferramentas gerenciais utilizadas pelas
organizacOes publicas com potencial de integracdo com as demandas dos Stakeholders. Por
outro lado, na literatura existente sobre implementagdo da estratégia em organizac6es publicas
brasileiras, movimento que se iniciou com o processo de reforma do Estado, ha uma lacuna
tedrica no que se refere a interagdo com os stakeholders. E justamente nesta lacuna que a

proposta de pesquisa aqui apresentada visa atuar.

1.2 - Delimita¢do do Estudo

Segundo Bryson (1995), planejamento estratégico pode ser definido como um esforgo
disciplinado visando a geracao de decisGes e acGes fundamentais que moldam e guiam o que
uma organizacdo é, o que ela faz e porque ela o faz. Portanto, planejamento estratégico
envolve um conjunto de conceitos, procedimento e ferramentas utilizados em situacdes nas
quais se espera alcancar determinados resultados. As teorias de planejamento estraté gico sdo
usualmente pensadas para organizagOes do setor privado, que visam o lucro, conforme os
exemplos apresentados na secdo de Referencial Tedrico. Mesmo assim, segundo Silva e
Gongalves (2011), apesar de ndo ter foco no lucro ou na busca de vantagens competitivas, o
Planejamento Estratégico em 6rgdos publicos tem sido muito difundido nos dltimos tempos,
pois a exceléncia na prestacdo dos servicos ao cidaddo passou a ser priorizada.

Uma das abordagens de gestdo estratégica que mais se adapta a organizagdes publicas,
segundo Bryson (1995), é a dos stakeholders, pois considera que uma estratégia sO sera
efetiva se satisfizer as necessidades, do ponto de vista econdmico, politico e social, dos
multiplos grupos. O termo stakeholder, popularizado pelos trabalhos de Freeman (1984), pode
ser entendido como todo individuo ou grupo que influencia ou € influenciado pelo alcance dos
objetivos da organizacdo. Este seria um sentido mais amplo do termo. Outro sentido, um
pouco mais restrito, se refere a dependéncia que a organizacdo tem de individuos, grupos ou
outras organizagdes. Alguns exemplos de stakeholders seriam, entdo, fornecedores,

funcionarios, clientes/plblico-alvo, acionistas e comunidade local.



A teoria dos stakeholders, segundo Freeman et al (2010), foi desenvolvida para
resolver, ou pelo menos reconceitualizar, diversos problemas especificos das organiza¢fes em
um novo contexto de ambiente turbulento, na medida em que a unidade de analise proposta é
a relacdo entre a organizagdo e os grupos e individuos que podem afetar ou ser afetados por
ele. Apesar de a proposta inicial desta teoria estar, de fato, mais voltada ao ambiente de
negdcios e a questdes gerencialistas, Phillips et al (2003) argumentam que ¢ uma falacia ver a
teoria dos stakeholders se aplicando apenas a corporagdes. Segundo eles, sua riqueza
potencial possibilita a aplicacdo de determinados aspectos a empresas pequenas ou familiares,
parcerias e organizagdes governamentais ou sem fins lucrativos. A proposta deste estudo se
coaduna com este pensamento.

Do ponto de vista do setor publico, os estudos realizados a partir da teoria dos
stakeholders apresentam, por exemplo, modelos de identificacdo dos stakeholders de diversas
organizacGes governamentais, como em Gomes (2005) e Bussy e Kelly (2010). Bryson (1995)
apresenta um mapa tipico de stakeholders para governos que inclui inimeros stakeholders,
como cidaddos, contribuintes e grupos de interesse. Gomes, Liddle e Gomes (2010)
apresentam um modelo com cinco grupos de influéncia sobre os tomadores de deciséo
governamentais de nivel local: reguladores, colaboradores, definidores da agenda,
controladores e legitimadores.

Freeman (1984) prop6s um modelo de gestdo estratégica que se inicia com a avaliacdo
dos stakeholders, segue com um conjunto de ferramentas de gerenciamento de stakeholders
para facilitar o alcance dos objetivos organizacionais, e finaliza com a mensuracdo da
satisfacdo com os resultados organizacionais. A base para o gerenciamento de stakeholders
deve ser o conjunto de transacdes que 0s gestores na organizacdo tém com os stakeholders.
Isso requer a compreensdo dos comportamentos, valores e contextos dos stakeholders e como
suas relacdes ocorrem em trés niveis de analise: racional (organizagdo como um todo),
processual (procedimentos operacionais) e transacional (barganhas cotidianas). A habilidade
de unir estes trés processos ¢ denominada por Freeman (1984) ‘Capacidade de Gerenciar
Stakeholders’ (CGS). Alcangar um alto grau de CGS depende da habilidade gerencial de
efetivamente barganhar com os stakeholders e estabelecer solidariedade vis-a-vis barganhas
transacionais que resultem em negociacdo, implementacdo e execucdo ganha-ganha
(ZAKHEM, 2008).

As analises racional e processual utilizardo os principais temas abordados por Freeman

(1984). Porém, para a andlise transacional, sera necessario utilizar o apoio do modelo



Advocacy Coalition Framework — ACF (SABATIER e WEIBLE, 2007), tendo em vista a
maior clareza da formacdo da agenda governamental neste framework. Segundo Weible
(2006), uma analise de stakeholders com o apoio do modelo do ACF auxilia a anélise politica
em relacdo a toda dindmica dos subsistemas com multiplos atores que, motivados por suas
crencas, estruturam suas relacdes em coalizdes de advocacia e tentam influenciar a politica
por meio da utilizacdo de multiplos recursos e espacos.

Desta forma, a proposta é analisar como as organizacdes governamentais brasileiras
gerenciam os stakeholders na implementac@o de programas estratégicos. O objetivo geral do
estudo € dimensionar a importancia do gerenciamento de stakeholders para o alcance de
programas estratégicos. Para tanto, serd realizado um estudo de caso comparativo sobre a
revisdo do Codigo Florestal a partir da ética de dois principais atores governamentais:
Ministério do Meio Ambiente (MMA) e Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento
(MAPA). O novo Cddigo Florestal, Lei n° 12.651, de 25 de maio de 2012, revisou a Lei n°
4.771/65. A proposta de reforma do Codigo Florestal que foi aprovada iniciou sua tramitacdo
na Camara dos Deputados em outubro de 19992 Apés aprovacdo pelas duas casas do
Congresso Nacional, o projeto de lei seguiu para sancdo da Presidente Dilma Rousseff, que
vetou 12 pontos da lei e propds alteracdo de 32 artigos, por meio da edicdo de uma Medida
Provisoria (MP n° 571/2012). Esta MP foi convertida na Lei n° 12.727, de 17 de outubro de
2012. Os principais stakeholders destas negociacdes para aprovacdo do Novo Codigo
Florestal s&o ambientalistas, ruralistas, governo e sociedade organizada.

Segundo Alston e Mueller (2007), o Brasil possuia uma das mais draconianas
regulacdes do uso da terra em todo o mundo, em fungéo das areas de reserva legal e Area de
Preservacdo Permanente que deveriam ser mantidas na propriedade rural, chegando a 80% na
Amazonia. Os autores (Ibid) afirmam que uma legislacdo do tipo Codigo Florestal ndo seria
normalmente aprovada nos dias atuais em funcdo do balanco de poder entre os diversos
interessados. Ela existe, portanto, em funcdo de sua vigéncia desde a década de 1930. O
estudo de caso desta tese focara, portanto, os ministérios que tem suas atividades voltadas a
coordenar atividades de interesse de ruralistas e ambientalistas.

O MAPA ¢é um Ministério de mais de 150 anos, responsavel pela gestdo das politicas
publicas de estimulo a agropecuaria, pelo fomento do agronegécio e pela regulacio e
normatizacéo de servigos vinculados ao setor. O MMA, por outro lado, € um ministério novo,

criado em 1992, responsavel pelas politicas de protecédo e recuperacdo do meio ambiente, do

2 http://www.camara.gov.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=17338



uso sustentavel dos recursos naturais e da valorizagdo dos servigos ambientais. Além da
importancia destas organizacBes no processo de revisdo do Cddigo Florestal, elas se
encontram em situacGes distintas com relagdo ao Planejamento Estratégico. Enquanto o
MAPA possui planejamento estratégico desde 2006 (FRESNEDA et al, 2009), o MMA
realiza apenas o planejamento tradicional de governo neste periodo — Plano Plurianual,
segundo informacdes da Diretoria de Gestdo Estratégica/SECEX/MMA. Desta forma, serdo
comparadas instituicdes que atuam de forma diferente com relacdo ao planejamento, o que
possibilitara verificar se a existéncia ou ndo de planejamento estratégico contribui para o
melhor gerenciamento dos stakeholders e o alcance dos resultados pretendidos na revisdo do
Cadigo Florestal.

Nesta linha de raciocinio, o estudo pretende atingir 0s seguintes objetivos
intermediarios: 1) Identificar quem séo os stakeholders por parte de cada um dos Ministérios;
2) Analisar como eles foram mapeados; 3) Determinar como os stakeholders participam da
construcdo de programas estratégicos destes 6rgdos governamentais e 4) Identificar as formas
de gestdo dos stakeholders empregadas pelos gestores nestes processos. Conforme a proposta
de Donaldson e Preston (1995), a questdo apresentada é principalmente instrumental, na
medida em que estabelece um referencial para analise das conexdes entre a pratica de
gerenciamento de stakeholder e o alcance de metas corporativas.

A Capacidade de Gerenciamento de Stakeholder (FREEMAN, 1984) é uma tematica
pouco estudada, mas com potencial para explicagdo da efetividade do planejamento
estratégico das organizacdes. Durante a revisdo bibliografica s6 foram encontrados dois
estudos que tratam do assunto. O primeiro deles, de Abe Zakhem (2007), faz uma discusséo
da CGS a partir de uma abordagem da teoria da acdo comunicativa de Habermas. O segundo,
de Wickham e Wong (2009), explora a questdo de como lidar com os stakeholders dissidentes
a partir de estudo de caso do governo regional da Tasmania. Tendo em vista a teoria de
Freeman (1984) estar voltada para o setor privado, esta pesquisa possibilitard a comprovacao
de sua utilidade em organiza¢bes governamentais, corroborando ou sugerindo adaptacdes as
proposicdes originais do autor. E importante ressaltar que o estudo de Wickham e Wong
(2009) utilizam apenas alguns conceitos, mas ndo 0 modelo completo. Neste estudo 0 modelo
de Freeman (1984) serd aplicado em sua totalidade. Portanto, a tese inova por abordar a
tematica do gerenciamento de stakeholders integrado ao planejamento estratégico de
organizacGes governamentais.

Na parte do referencial tedrico, a seguir, serdo abordados as teorias e os estudos sobre



estratégia e planejamento estratégico e também a Teoria dos Stakeholders relacionada com o
tema gestdo estratégica. Também serd apresentado o modelo do Advocacy Coalition
Framework — ACF, que complementara o modelo de Freeman (1984) na analise da
Capacidade de Gerenciamento de Stakeholders. O terceiro capitulo sera dedicado a
apresentacao da metodologia de pesquisa empregada.

No quarto capitulo, para melhor contextualizacdo do estudo de caso do Cddigo
Florestal, sera apresentado um breve historico da legislacdo florestal, com destaque para 0s
Cadigos Florestais de 1934 e 1965. Os resultados da pesquisa serdo apresentados nos trés
capitulos seguintes. O quinto capitulo sera dedicado ao Ministério do Meio Ambiente. Além
de um breve histérico da organizacdo, serdo realizadas as analises racional e processual do
modelo de Freeman (1984) a partir do planejamento do Ministério e da negociacdo para as
alteracdes no Codigo Florestal de 1965. O mesmo sera feito para o Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento no sexto capitulo. O sétimo capitulo apresentard em detalhes a
negociacdo do novo Codigo Florestal, de forma a se contemplar a andlise transacional do

modelo de Freeman (1984). As consideracdes finais estardo no oitavo e Ultimo capitulo.



2 - Referencial Tedrico

Como o objetivo geral do estudo é dimensionar a importancia do gerenciamento de
stakeholders para o0 alcance de programas estratégicos, sera necessario utilizar um conjunto de
teorias para apoiar as analises do caso do Codigo Florestal. Desta forma, serdo abordados as
teorias e os estudos sobre estratégia e também a Teoria dos Stakeholders relacionada com o
tema gestdo estratégica, de forma a se analisar os avancos e, principalmente, as lacunas
tedricas que poderdo ser utilizadas no desenvolvimento da tese. Por fim, sera apresentado o
modelo do Advocacy Coalition Framework, que apoiara a andlise transacional do modelo de
Freeman (1984).

As teorias sobre estratégia e planejamento estratégico trazem como uma de suas
principais contribuicdes o0 modelo da Escola do Design (MINTZBERG, 2004), que se baseia
na crenca de que a formacdo da estratégia € um processo de concep¢do. Ela € criada a partir
da integracdo entre as avaliaces interna e externa.

Por outro lado, uma organizacdo com Capacidade de Gerenciamento de Stakeholders —
CGS (Freeman, 1984) deve considerar as partes interessadas no Planejamento Estratégico da
organizacdo a partir de trés enfoques: racional, processual e transacional. As transacdes
organizacionais devem se encaixar nos processos e estes devem se alinhar ao mapa de
stakeholders. Portanto, a CGS é fun¢do da habilidade de unir os trés processos.

As analises racional e processual utilizardo os principais temas abordados por Freeman
(1984). Porém, para a analise transacional, serd necessério utilizar o apoio do Advocacy
Coalition Framework — ACF (SABATIER e WEIBLE, 2007), tendo em vista a maior clareza

da formacgdo da agenda governamental neste modelo.

2.1 - Estratégia

Fayol (1990), no final da década de 1940, escrevendo suas experiéncias numa
mineradora francesa, apontou as cinco funcdes do administrador numa estrutura
organizacional: Prever e Planejar, Organizar, Comandar, Coordenar e Controlar. Prever e
planejar se relacionam a estratégia: olhar para o futuro e tragar um plano de agdo. A estratégia

na administracdo, em seu inicio, também se relacionava as decisdes que afetam os objetivos



da empresa (DRUCKER, 1955), e a estrutura (CHANDLER, 1962). Segundo Mintzberg,
Ahlstrand e Lampel (2000), a estratégia pode ser vista como: a) um plano (direcdo, guia,
curso de acdo para o futuro); b) um padrdo (consisténcia em comportamento ao longo do
tempo); ¢) uma posicdo (definicdo de determinados produtos em determinados mercados); d)
uma perspectiva (maneira de a organizagdo fazer as coisas); € €) um ‘truque’ (uma manobra
especifica para enganar um concorrente).

Freeman et al (2010) afirmam que gestdo estratégica enquanto disciplina tem suas
raizes em cursos de escolas de negocio, principalmente nos denominados ‘politicas do
negocio’. Esses cursos possuiam, segundo os autores, uma abordagem integrada e
multifuncional, mas sem modelos definidos para o desenvolvimento destas politicas. Esta
abordagem ndo foi suficiente para auxiliar os executivos a lidarem com o0s complexos
problemas de gestdo na era pds Segunda Guerra Mundial. A troca do termo ‘politicas do
negocio’ por gestdo estratégica ocorreu entre as décadas de 1960 e 1970, segundo Freeman et
al (2010). Eles se referem a um encontro de especialistas em estratégia na Universidade de
Pittsburg, em maio de 1977, para debater questdes relacionadas a quatorze tépicos. Um
modelo basico de gestdo da estratégia apresentado neste encontro ainda é referéncia nos dias
de hoje, segundo os autores. Este modelo contém atividades que incluem a formulacéo de
objetivos organizacionais, analise do ambiente, formulacdo da estratégia, avaliacdo,
implementacéo e controle.

Mintzberg (1973) apresenta trés modos de formulacdo da estratégia. O primeiro deles
¢ denominado empreendedor, cujo foco é a busca por novas oportunidades. O poder é
centralizado no presidente da organizacdo, com caracteristica empreendedora, que toma
decisbes em um ambiente de grande incerteza, com o objetivo de crescer. O ambiente, neste
modo, € visto como uma forca para ser confrontada e controlada. O segundo modo é o
adaptativo. Neste modelo ndo h& objetivos claros e a formulacéo da estratégia reflete a divisdo
de poder entre os membros de coalizbes complexas. Portanto, o processo de formulacdo da
estratégia é reativo, buscando solucGes para problemas existentes, ao invés da procura pro-
ativa de novas oportunidades, o que leva a decisGes incrementais e, muitas vezes, dissociadas.
O terceiro modo, que serd detalhado na proxima secdo, é a de planejamento. Segundo
Mintzberg (1973), o planejamento estratégico formal demanda racionalidade em termos
econdmicos, ou seja, a definicdo sistematica, quantitativa e precisa de metas (anélise de custo-
beneficio das propostas). O ator-chave no processo € o analista, que utiliza técnicas cientificas

para desenvolver planos formais abrangentes. A principal caracteristica é a integracdo entre
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decisdo e estratégias.

2.1.1 - Planejamento Estratégico

Freeman (1984) afirma que, embora haja muitas definicdes de ‘estratégia’, ‘politica’,
‘planejamento’ e outras variantes, a ideia basica ¢ que eles se referem a configuracdo dos
recursos de uma organizacdo em relacdo a seu ambiente externo. Portanto, o conceito de
planejamento estratégico se relaciona aos rumos que a organizacdo deve seguir com base na
analise das capacidades organizacionais e das oportunidades e ameagas do ambiente externo.
Segundo Mintzberg (2004), inicialmente como um exercicio or¢camentario, o planejamento
estratégico ganhou forca em meados da década de 1960, instalando-se na maioria das grandes
corporacBes norte-americanas. No governo americano sua implantacdo se deu por meio do
Sistema de Planejamento-Programacéo-Orcamentacdo (SPPO).

Em 1965, Ansoff desenvolveu um modelo detalhado e complexo de formulacédo da
estratégia visando expansdo e diversificacdo produto-mercado. Sua visdo de estratégia se
relacionava, portanto, ao posicionamento corporativo no mercado, ou seja, a execucao
necessaria para a mudanca rumo aos objetivos pretendidos a partir da andlise de ameacas e
oportunidades no ambiente. O modelo apresenta-se como uma ‘cascata de decisdes’, das mais
agregadas as mais especificas. Portanto, o primeiro passo era decidir se a empresa deseja ou
ndo se diversificar. Posteriormente, deve-se escolher um escopo amplo de produto-mercado.
Por fim, é preciso refinar este escopo. A analise entre o ponto de partida e o ponto de chegada,
a chamada disparidade, é que determina as estratégias (cursos de acdo) a serem adotados. A
sinergia entre as diversas unidades visando a implantagdo da estratégia € outro ponto
fundamental de seu modelo. Segundo o autor, € preciso construir perfis de competéncia que
acomodem sinergia, forcas e fraquezas na mesma estrutura analitica. Internamente, se avalia a
capacidade da empresa em resolver seus problemas sem diversificar. Em caso negativo, é
preciso realizar uma avaliacdo do ambiente, ou seja, as oportunidades que estdo fora do atual
escopo corporativo de produto- mercado.

Para Bryson (1995), planejamento estratégico pode ser definido como um esforco
disciplinado visando a geracéo de decisfes e acdes fundamentais que moldam e guiam o que
uma organizacdo é, o que ela faz e porque ela o faz. Portanto, planejamento estratégico

envolve um conjunto de conceitos, procedimento e ferramentas utilizados em situagdes nas
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quais se espera alcangar determinados resultados. Ainda segundo Bryson (1995), é também
importante ressaltar o que planejamento estratégico ndo é: substituto para pensamento
estratégico ou para lideranca. Além disso, também ndo € substituto das estratégias
organizacionais, pois as estratégias possuem diferentes fontes, sejam elas planejadas ou nao.
O resultado final é uma combinacao entre o pretendido e as estratégias que emergiram durante
sua implementacdo. O autor ressalta que a gestdo estratégica se preocupa com O
gerenciamento estratégico da organizagdo de forma continuada. Portanto, a gestdo estratégica
liga 0o planejamento estratégico a implementagdo por meio do acompanhamento do
orcamento; da mensuracdo, avaliagdo e gerenciamento do desempenho; e das
retroalimentagGes entre estes diversos elementos.

Mintzberg (2004), ao analisar diversos modelos de desenvolvimento da estratégia,
define 0 modelo essencial da chamada Escola do Design. Este modelo se baseia na crenca de
que a formacdo da estratégia € um processo de concepgdo. A estratégia é criada na intersecéo
de uma avaliacdo externa (ameacgas/oportunidades e fatores-chave para o sucesso) e uma
avaliagdo interna (forcas/fraquezas e competéncias distintivas). Desta forma, “as
oportunidades externas sé@o exploradas pelas forgas internas, a0 passo que as ameacas S&o
evitadas e as fraquezas, contornadas” (MINTZBERG, 2004, p. 44). Os valores da lideranca e
outros aspectos, como responsabilidade social, influenciam na selecéo da estratégia que sera
implementada. O modelo basico de formacao da estratégia preconizado pela Escola do Design
pode ser visto na Figura 1.

As premissas da Escola do Design, segundo Mintzberg (2004, pp. 45-46), sdo:

1. A formacdo de estratégia deve ser um processo de pensamento controlado e
consciente;

2. A responsabilidade pelo processo deve ser do executivo principal: essa pessoa
é O estrategista;

3. O modelo de formacdo de estrategia deve ser simples e informal;

4. As estratégias devem ser Unicas: as melhores resultam de um processo de
design criativo;

5. As estratégias devem resultar do processo de design plenamente desenvolvido;

6. As estratégias devem ser explicitas e, se possivel, articuladas, o que significa
que precisam ser simples;

7. Finalmente, depois de essas estratégias Unicas, desenvolvidas, explicitas e

simples terem sido totalmente formuladas, devem ser implementadas.
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AVALIAGAO EXTERNA AVALIAGAO INTERNA
AMEAGAS E
b LDnes FORCAS E FRAQUEZAS
FATORES CHAVE DE COMPETENCIAS
SUCESSO DISTINTIVAS

RESPONSABILIDADE

SOCIAL VALORES GERENCIAIS

Figural - Modelo bésico de formagéo daestratégia da Escola do Design
Fonte: Mintzberg, 2004, p. 44

Mesmo com todas as teorias e esforcos de planejamento estratégico, pesquisa da Ernst
& Young de 1998, relatada por Kaplan e Norton em seu livro Organizagdo Orientada para a
Estratégia (2000), realizada entre 275 gestores de portfolio demonstrou que a capacidade de
executar a estratégia € mais importante do que a qualidade da estratégia em si. Ou seja, a
implementacdo é o fator critico de sucesso para a estratégia. Segundo Kaplan e Norton
(2000), a implementacdo da estratégia exige o alinhamento de todas as unidades (de negécio e
de apoio) e dos empregados a estratégia formulada. Além disso, com a rapidez das mudancas
no mundo atual, é preciso que a formulacdo e a implementacdo da estratégia convertam-se em
processo continuo. Durante a formulacdo da estratégia, € preciso levantar, dentre outras
questdes, segundo o0s autores, quais sdo as propostas de valor para os clientes. Desta forma, é
necessaria uma analise dos interesses dos stakeholders para a construcdo do Mapa Estratégico
de determinada organizacdo (BRYSON, 1995). Um exemplo atual de método de formulacéo
da estratégia em conjunto com os stakeholders, segundo Kaplan e Norton (2008), é a co-
criacdo. Segundo eles, “a co-criacdo de experiéncias capacita as empresas a desenvolver suas
propostas de valor com os clientes” (KAPLAN e NORTON, 2008, pg 57). Portanto, as novas
proposicbes no campo do planejamento estratégico tendem a incluir os stakeholders da

organizacdo em alguma fase da gestdo da estratégia.
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2.1.2 — Planejamento Estratégico no Setor PUblico

Segundo Bryson (1995), apesar do Planejamento Estratégico ter sido primeiramente
desenvolvido no setor privado, desde a década de 1980 as organizagdes publicas e sem fins
lucrativos tém se beneficiado desta ferramenta que as auxilia a lidar, de forma efetiva, com as
dramaticas mudancas do ambiente. Segundo Silva e Gongalves (2011), mesmo ndo existindo
foco no lucro ou na busca de vantagens competitivas, a aplicagdo do Planejamento Estratégico
em Orgdos publicos tem sido muito difundida nos ultimos tempos, pois a exceléncia na
prestacdo dos servicos ao cidaddo passou a ser priorizada. Wilkinson e Monkhouse (1994)
afirmam que a meta financeira primaria das organizagdes publicas € maximizar os resultados
a partir de um dado orcamento. Além disso, segundo os autores (ibid), mesmo existindo
elementos de competicdo nestas organizacfes, € muito mais usual se pensar em termos de
comparagdo do que em competicdo neste setor.

Giacobbo (1997) afirma que uma das motivacbes para implementacdo de
Planejamento Estratégico em organizacdes publicas € a tentativa de mitigar a descontinuidade
administrativa gerada pelas constantes trocas da alta lideranca. As pesquisas de Berry (1994)
demonstram que hd quatro condi¢bes que favorecem a adocdo de planejamento estratégico
nas organizagdes pulblicas: 1) inicio de governo; 2) sob condicdo de forte salde fiscal; 3)
guando as organizacfes governamentais trabalnam proximas ao setor privado; e 4) quando se
eleva o nimero de organizacGes publicas que adotaram planejamentos estratégicos.

Berry (1994) afirma que, com a implantacdo de processos de gerenciamento da
estratégia nas organizacGes publicas, 0s gerentes alteram seu estilo gerencial para um modelo
de maior responsividade, com foco na exceléncia dos servigos, empoderamento dos servidores
no ambiente de trabalho e énfase na missdo e nos valores organizacionais. O planejamento
estratégico deve considerar, segundo o autor (ibid), os seguintes passos: 1) declaracdo da
missdo organizacional, 2) identificacdo dos stakeholders da organizacdo e determinacgédo de
suas avaliagbes sobre os propdsitos e operagdes da instituicdo, 3) construcdo dos objetivos e
metas estratégicas e 4) desenvolvimento de estratégias para alcanca- los.

Os constantes ciclos de alteracdo de lideranca que ocorrem no setor pulblico se
apresentam como um desafio para formulacéo da estratégia das organizacdes governamentais.
Desta maneira, Rose e Cray (2010) sugerem que estas organiza¢fes incluam em seu
planejamento estratégico (estratégias deliberadas) uma etapa que considere as estratégias

emergentes. Ou seja, 0 processo ocorreria em dois tempos. A primeira parte é realizada da
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forma tradicional, como sugerido por Berry (1994). A seguir, a execugdo ocorre dentro 0s
parametros definidos, mas a estratégia pode evoluir conforme ocorrem mudancas nas
capacidades internas e nos contextos externos. Estas alteragdes serviriam de base para o
préximo ciclo de planejamento estratégico.

Porém, a implementacdo do Planejamento Estratégico ndo é facil, conforme apontado
por Fresneda et al (2010) em artigo sobre os fatores facilitadores e dificultadores da
implementacdo da gestdo estratégica no Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento.
Apesar disso, a formulacdo do planejamento estratégico tem avangado nas organizagoes
publicas brasileiras principalmente com os seguintes métodos, segundo Silva e Gongalves
(2011): Método Grumbach, Balanced Scorecard e Gerenciamento pelas Diretrizes.

Algumas das dificuldades de implementacdo do Planejamento Estratégico no setor
publico levantados por Silva e Gongalves (2011) corroboram a descricdo de Fresneda et al
(2010): dificuldade de implementacdo de procedimentos de monitoramento adequados,
cultura organizacional avessa a mudanga, falta de apoio da alta lideranca, falta de
envolvimento das pessoas-chave na comunicacdo e na execucdo das acGes do plano e
dificuldade em desdobrar as acdes do plano estratégico para as diversas unidades da
organizacdo. Silva e Gongalves (2011) acreditam que estes entraves ocorrem na primeira
utilizacdo do Planejamento Estratégico nas organizagdes, e que estes tendem a ser reduzir
como acumulo de experiéncia de uso e o passar dos anos.

Além destas dificuldades ja levantadas, que se referem as questdes internas das
organizacGes governamentais, € importante também avaliar a relacdo destas organizacbes com
0 ambiente externo, mais especificamente com os diversos stakeholders que interagem para a
construcdo e implementacdo das politicas publicas. Diversos modelos da Ciéncia Politica
lidam com as interacfes com as partes interessadas visando construir ou alterar uma politica
publica. Pode-se citar, como exemplo, o Advocacy Coalition Framework — ACF (SABATIER
e JENKINS-SMITH, 1993) e o Modelo dos Fluxos Mdltiplos (ZAHARIADIS, 2007). Porém,
nenhum deles considera as interagOes realizadas com os stakeholders do ponto de vista do
planejamento estratégico. Desta forma, a Teoria dos Stakeholders de maneira geral, e mais
especificamente 0 modelo de Freeman (1984) possibilitara esta abordagem. O modelo de

Freeman sera complementado, em sua anélise transacional, pelo modelo do ACF.
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2.2 - Teoria dos Stakeholders

Uma das abordagens de gestdo estratégica que mais se adéqua a organizacOes
publicas, segundo Bryson (1995), é a dos stakeholders, pois considera que uma estratégia so
sera efetiva se satisfizer as necessidades, do ponto de vista econdmico, politico e social, dos
multiplos grupos. O préprio inicio da construcdo da estratégia, segundo ele, demanda
conhecer os principais tomadores de decisdo e também identificar quais pessoas, grupos,
unidades ou organizacdes devem ser envolvidas no processo. Para isso, € preciso fazer uma
analise preliminar dos stakeholders, que envolve ndo sé sua identificacdo, mas também seus
criterios para julgar o desempenho organizacional e qudao bom é o desempenho da
organizagdo perante a visdo do stakeholder. Segundo o autor (ibid), a atencdo com as
preocupacdes dos stakeholders é crucial para o sucesso de organizacdes publicas e sem fins
lucrativos.

Apos a analise de stakeholders, segundo Bryson (1995), a equipe de planejamento
estratégico pode passar para as proximas fases de construcdo da estratégia: definicdo de
missdo, valores e visdo, analise dos ambientes interno e externo, identificacdo de questdes
estratégicas, formulacdo da estratégia, revisdo e adocdo de plano ou planos estratégicos,
desenvolvimento de um plano de implementacdo da estratégia e revisdo das estratégias.
Portanto, segundo o autor, a analise de stakeholders ajudard a definir se uma organizacéo
necessita ter diferentes missdes e diferentes estratégias para diferentes stakeholders.

O termo stakeholder, popularizado pelos trabalhos de Freeman (1984), pode ser
entendido como todo individuo ou grupo que influencia ou é influenciado pelo alcance dos
objetivos da organizacdo. Este seria um sentido mais amplo do termo. Outro sentido, um
pouco mais restrito, se refere a dependéncia que a organizacdo tem de individuos, grupos ou
outras organizagdes. Alguns exemplos de stakeholders seriam, entdo, fornecedores,
funciondrios, clientes/publico-alvo, acionistas e comunidade local. Fassin (2009) divide o
grupo de stakeholders em trés segmentos: stakeholders “reais” (demandas legitimas, poder e
influéncia reciproca), stakewatchers (derivam seu poder da representacdo de interesses dos
stakeholders reais, mas a organizacdo ndo possui nenhuma responsabilidade ou influéncia
sobre eles) e stakekeepers (sdo totalmente independentes da organizagdo, mas podem
indiretamente e externamente impor responsabilidades). Neste estudo sera utilizado o termo
amplo stakeholder, mas eles estardo agrupados em coalizGes.

A teoria dos stakeholders, segundo Freeman et al (2010), foi desenvolvida para

resolver, ou pelo menos reconceitualizar, diversos problemas especificos das organizagGes em
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um novo contexto de ambiente turbulento, na medida em que a unidade de anélise proposta é
a relacdo entre a organizacdo e os grupos e individuos que podem afetar ou ser afetados por
ele. Dentre estes problemas, os autores citam a criacdo de valor nos negocios, a mentalidade
gerencial necessaria nesse novo contexto e o problema da ética no capitalismo. Sobre esta
ultima questao, eles afirmam que as forcas da globalizacdo se tornaram mais intensas, e tendo
em vista que a tecnologia da informacdo levou a uma maior demanda por transparéncia,
abertura e responsabilizacdo, hd um crescente interesse da compreensdo de como capitalismo,
ética, sustentabilidade e responsabilidade social podem levar a novas formas de se pensar nos
negocios.

Apesar de a proposta inicial da teoria estar, de fato, mais voltada ao ambiente de
negdcios e a questdes gerencialistas, Phillips et al (2003) argumentam que € uma falacia ver a
teoria dos stakeholders se aplicando apenas a corporagdes. Segundo eles, sua riqueza
potencial possibilita a aplicacdo de determinados aspectos a empresas pequenas ou familiares,
parcerias e organizagdes governamentais ou sem fins lucrativos. Outra questdo que os autores
procuram argumentar € que ela ndo é uma teoria gerencial, e sim uma teoria de gestdo
organizacional e ética, na medida em aborda tdpicos inerentemente morais. Em outras
palavras, a teoria dos stakeholders debate questbes morais e de valores para a gestdo das
organizacdes, 0 que ndo ocorre em muitas teorias de gestdo da estratégia que se concentram
apenas na geracdo de riqueza para 0s acionistas.

Do ponto de vista do setor publico, os estudos realizados a partir da teoria dos
stakeholders apresentam, por exemplo, modelos de identificacdo dos stakeholders de diversas
organizagbes governamentais, como em Gomes (2005) e Bussy e Kelly (2010). Bryson (1995)
apresenta um mapa tipico de stakeholders para governos que inclui inimeros stakeholders,
como cidadaos, contribuintes e grupos de interesse, conforme se observa na Figura 1. Gomes,
Liddle e Gomes (2010) apresentam um modelo com cinco grupos de influéncia sobre os
tomadores de decisdo governamentais de nivel local: reguladores, colaboradores, definidores
da agenda, controladores e legitimadores. No grupo dos stakeholders reguladores estdo
presentes os atores que controlam a oferta de recursos, o que pode afetar o desempenho das
politicas publicas. No grupo dos colaboradores encontram-se 0s atores que auxiliam na
entrega da politica ou na prestacdo do servico publico. Os definidores de agenda elegem
objetivos principais que conduzirdo o0s objetivos e metas dos tomadores de decisdo. Os
legitimadores sdo os cidaddos e a populacdo, em funcdo do sistema eleitoral e democratico.

No grupo dos controladores estdo os atores que exercem tanto os mecanismos de controle
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formais quanto os informais.
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Figura 2 - Mapa de Stakeholders — Gowerno
Fonte: Bryson, 1995, p. 72

O conhecimento adequado de quem sdo os stakeholders e os respectivos graus de
influéncias possibilita ndo apenas maior participagdo, mas principalmente uma participacao
mais qualificada, que contribua com a melhoria das politicas publicas. Assim como as
empresas, as entidades governamentais também se encontram num ambiente complexo, de
maior interconexao entre pessoas, grupos e organizacdes, cada um exercendo influéncia de
modo a satisfazer seus proprios interesses. Portanto, muitos individuos, grupos ou
organizacOes estdo envolvidos, ou sdo afetados, ou possuem responsabilidade parcial por
diversas politicas publicas.

Neste sentido, Frooman (1999) estudou os tipos de estratégia de influéncia os
stakeholders possuem e quais critérios eles utilizam para escolher uma delas para afetar o
processo decisério de uma organizacdo. Quando ha uma dependéncia da organizacdo em
relacdo a determinado stakeholder, a estratégia utilizada pode ser ‘Retengdo na Fonte’ visando
mudanca de comportamento ou ‘de utiliza¢do’, na qual o recurso continua a ser fornecido,

mas com condicionalidades. Quando hd dependéncia mutua, a estratégia a ser utilizada é de
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atendimento das necessidades de ambas as partes. Alkm da dependéncia direta, 0s
stakeholders podem influenciar direta ou indiretamente a organizacdo por meio de outro
stakeholder que possua relacdo de dependéncia. Percebe-se, portanto, que poder é uma
variavel relevante na escolha de qual estratégia de influéncia o stakeholder utilizara. Frooman

(1999) apresenta uma tipologia das estratégias de influéncia no Quadro 1.

@ O Stakeholder é dependente da organizacao?
2SS Néo Sim

I *g' % Né&o Indireta/Retencéo Indireta/ de Utilizag8o
§ g § (Baixa Interdependéncia) (poder da organizagéo)
c & g Sim Direta/Retencéo Direta/ de Utilizagao
< (poder do stakeholder) (Alta Interdependéncia)

Quadro 1 - Tipologia de Estratégias de Influéncia
Fonte: Frooman (1999, p. 200), tradugdo livre

Além de Freeman, outros autores da area de estratégia também trataram da questdo
dos stakeholders. Ansoff (1965), por exemplo, acreditava que o0 apoio necessario dos
stakeholders para a sobrevivéncia de uma empresa era um fendmeno contingencial,
dependente de inumeros fatores. Haselhoff (1976) explorou as implicacbes da consideracéo
dos stakeholders para a formulagdo dos objetivos organizacionais. King e Cleland (1978)
apresentaram um método para analise dos stakeholders. Rothschild (1976) utilizou o conceito
para explicar o processo de planejamento desenvolvido na General Eletric. Dill (1975)
delineou trés desafios para as empresas que querem ser reconhecidas por sua estratégia:
avaliar as mudangas ambientais; assegurar uma resposta organizacional apropriada; e interagir
com um ambiente ativo, formado por individuos e organizagdes que procuram influenciar as
decisOes estratégicas da empresa. Keeley (1978) aplicou o conceito de stakeholder a avaliagdo
de desempenho. Ele propunha que os subordinados deveriam ser avaliados com base no grau
de satisfacdo dos stakeholders com seu trabalho. A traducdo das demandas dos stakeholders
em objetivos organizacionais é responsabilidade do administrador da organiza¢do. Os
diversos estudos na area da estratégia demonstram a importancia de se captar e lidar
adequadamente com as informacGes sobre 0 ambiente para a efetividade da estratégia. O uso
original da analise de stakeholders pelo grupo que Freeman participava era justamente com
esta finalidade (FREEMAN et al, 2010).

A criacdo da teoria dos stakeholders, segundo Freeman, Wicks e Parmar (2004),
oferece uma alternativa ao novo contexto das organizagdes, com a criacdo de oportunidades

num mundo turbulento. Tratando as mudancas no ambiente externo, Freeman (1984)
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referencia os estudos de Ackoff (1974) e Post (1978) que tratam de quatro formas bésicas da
organizacdo lidar com elas. A primeira, inatividade, envolve ignorar as mudancas e seguir
conforme o usual. A segunda, reatividade, envolve agir apenas ap6s algum estimulo externo.
A terceira, proatividade, envolve tentar predizer as mudangas externas que ocorrerdo e
reposicionar a organizacdo antes das mudancas efetivas. A Ultima é o modo interativo, ou
seja, envolvimento ativo com forgas externas e pressdes que visam alterar o futuro. Mesmo
que cada resposta seja adequada para determinados tipo de situacdo, Freeman (1984) reforca
que, ainda assim, é necessario que as organizagdes tenham mente aberta para lidar com as
mudancas externas, 0 que exige um novo modelo de gestdo que inclua a interagdo com o0s
stakeholders. A teoria dos stakeholders, segundo Freeman, Wicks e Parmar (2004),
possibilitaria entdo uma nova Vvisdo as organizacdes e aos tomadores de decisdo, com a
criacdo de valor para os stakeholders, e esta seria a questdo principal da estratégia
organizacional.

Donaldson e Preston (1995) analisaram a diversidade de estudos que surgiram apds a
publicacdo de Stakeholder Management (FREEMAN, 1984) e sugeriram quatro concepcoes.
A primeira é descritiva. Ela descreve a corporacdo como uma constelacdo de interesses,
cooperativos e competitivos, que possuem valor intrinseco. A teoria do stakeholder é também
instrumental, pois estabelece um referencial para analise das conexdes entre a pratica de
gerenciamento de stakeholder e o alcance de varias metas corporativas. Sua base também é
normativa e envolve a aceitacdo de que os stakeholders sdo pessoas ou grupos com interesses
legitimos sobre 0s aspectos procedimentais e/ou substantivos da atividade corporativa; e que
os interesses de todos eles possuem valor intrinseco e, portanto, devem ser considerados. A
ultima concepcéo é a gerencial, que ndo apenas descreve situacdo ou prediz relagdes de causa-
efeito, mas também recomenda atitudes, estruturas e praticas que constituem o gerenciamento
de stakeholders.

Alguns autores, como Mitchell, Agle e Wood (1997) fazem uma distin¢do entre a
abordagem e a teoria dos stakeholders. A primeira se refere ao relacionamento da organizacao
como ambiente e os interesses de outros atores em seus resultados. A teoria dos stakeholders,
por outro lado, procura identificar, de forma sistematica, quais sdo 0s grupos que devem
receber a atencdo por parte da organizacdo. Segundo Bryson (1995), a forca do modelo do
stakeholder é o reconhecimento das muitas reivindicagdes, complementares e concorrentes,
feitas nas organizacdes por membros internos e externos; e sua preocupacdo com a satisfacdo

das necessidades pelo menos dos principais stakeholders para a sobrevivéncia da organizagéo.
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Os pontos fracos, segundo ele, sdo a falta de critérios para julgamento das reivindicagdes
concorrentes e a necessidade de mais auxilio no desenvolvimento de estratégias para lidar

com interesses divergentes dos stakeholders.

2.3 — Capacidade de Gerenciamento de Stakeholders

Do ponto de vista da estratégia, Freeman (1984) propdés um modelo de gestdo
estratégica que se inicia com a avaliacdo dos stakeholders, segue com um conjunto de
ferramentas de gerenciamento de stakeholders para facilitar o alcance dos objetivos
organizacionais, e finaliza com a mensuracdo da satisfagcdo com os resultados organizacionais.
Ele enfatiza que a propria mudanga conceitual de ‘planejamento estratégico’ para ‘gestdo
estratégica’ demonstra um importante movimento rumo a agdo, pois simplesmente planejar a
partir das preocupacdes dos stakeholders ndo é suficiente. Programas e politicas que possam
ser implementadas e controladas devem ser os resultados destes planos. O autor (FREEMAN,
1984) complementa que Stakeholder denota legitimidade, e enquanto alguns gerentes néo
consideram legitimas algumas demandas para a organizacdo por serem inapropriadas, eles
consideram a legitimidade do grupo em funcdo de sua capacidade de afetar a diregéo da firma.
Portanto, para ser um estrategista efetivo é preciso lidar com os grupos que podem afetar a
organizacao e também com os grupos que podem ser afetados pela organizacg&o.

Smudde e Courtright (2011) afirmam que o gerenciamento proativo dos stakeholders
mira em atividades futuras que tragam oportunidades de cooperagdo com as partes
interessadas, pois ndo é possivel olhar todo o tempo para o retrovisor e esquecer o caminho.
Isso envolve um processo de aprendizado de duas voltas (double-looping), no qual a
organizacdo deve adaptar seus processos a um ambiente com mudancas. Segundo 0s autores
(Ibid), o gerenciamento de stakeholders também é peca chave para o efetivo planejamento
estratégico de uma organizacdo. Ackermann e Eden (2011) reforcam que o gerenciamento de
stakeholders é uma atividade dindmica e que a priorizacdo entre eles deve levar em
consideracdo os objetivos da organizacao.

O esquema logico da proposicdo de Freeman (1984) inicia com a ideia de que ndo
importa 0 propdsito e 0 que se espera, é preciso considerar os efeitos de suas agdes nos outros
e vice-versa. Isso requer a compreensdo dos comportamentos, valores e contextos dos
stakeholders e como suas relagcbes ocorrem em trés niveis de analise: racional (organizacéo
como um todo), processual (procedimentos operacionais) e transacional (barganhas

cotidianas). A analise racional se inicia com 0 mapeamento dos stakeholders da organizag&o.
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Este mapeamento demonstrard, segundo o autor, que muitos membros de um grupo
participam também de outros grupos de stakeholders. Também apontard as interconexdes
entre os diferentes grupos. A categorizacdo destes grupos pode se dar a partir dos interesses
ou de seu poder (habilidade em usar recursos para fazer algo realmente acontecer). As
perguntas-chaves sobre stakeholders propostas pelo autor para serem feitas durante a analise
da estratégia corporativa se relacionam aos seus valores, aos efeitos que a organizacéo gera e
como estes efeitos sdo percebidos, conforme a Figura 3.

A andlise realizada pode gerar diferentes tipos de estratégia corporativa com relagdo
aos stakeholders, conforme demonstra Freeman (1984). Mais especificamente, ele cita cinco
tipos de estratégias genéricas. A primeira € a estratégia que visa maximizar os beneficios para
um ou pequeno grupo de stakeholders. A segunda é voltada para os acionistas e outros
stakeholders financeiros. A estratégia utilitarista visa maximizar os beneficios para todos os
stakeholders, ou seja, 0 maior bem para 0 maior nimero de stakeholders. Outra visdo desta
estratégia € maximizar beneficios para a sociedade. A estratégia Rawlsiana, inspirada na
teoria de Rawls (1971), age para elevar o nivel do stakeholder com maior desigualdade. O
ultimo tipo de estratégia genérica é a da Harmonia Social, que age para manter ou criar
harmonia social e ganhar consenso da sociedade. Apesar de todas estas etapas de avaliacéo,
segundo Freeman (1984), apenas a analise racional proposta ndo é suficiente. E preciso que a
organizacdo também analise seus processos estratégico e operacional.

Para a analise processual, Freeman (1984) reforca a importancia de trés principais
processos que auxiliam os gerentes na gestdo da estratégia corporativa: analise de portfélio,
revisao estratégica e analise do ambiente. O ponto mais importante da analise de portfolio,
segundo o autor, é que 0 processo consiga apontar as questdes corretas, de modo a apresentar
os fatores criticos do sucesso organizacional. O processo de revisdo da estratégia consiste em
encontros periddicos da alta lideranga com a unidade de gestdo da estratégia para revisar 0s
objetivos planejados e formular novas estratégias. O maior problema deste processo, segundo
0 autor, é ndo encorajar uma orientacdo externa, para 0s stakeholders, devido ao seu
formalismo e as dificuldades de analise das preocupacdes de inimeros stakeholders. O
processo de analise do ambiente, segundo Freeman (1984), considera o horizonte futuro a
partir de ameacas e oportunidades e pode utilizar técnicas diversas, como construcdo de
cenarios e andlise de tendéncia. Ele afirma que o foco externo deve ser difundido, do ‘front-
end’ para os processos de controle (ibid). Portanto, estes trés processos devem ser melhorados

e sofisticados, mas apenas isso ndo é o suficiente. Ele sugere entdo a analise transacional.
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Figura 3- Analise da Estratégia Cor porativa
Fonte: Freeman, 1984, p. 92 (traducéo livre)

Segundo Freeman (1984), a base para o gerenciamento de stakeholders deve ser o
conjunto de transacbes que 0S gestores na organizacdo tém com os stakeholders. O autor
afirma que a natureza do comportamento dos membros da organizacéo e a natureza dos bens e
servicos negociados sdo ingredientes-chave em transagdes organizacionais bem-sucedidas
com os stakeholders. Alem disso, é preciso que as transagdes sejam realizadas por gerentes
que entendam as “moedas” utilizadas para cada stakeholder. Ele adverte que ignorar certos
grupos de stakeholders nos niveis racional e processual faz com que pouco possa ser feito no
nivel transacional. Entdo, as transacfes organizacionais devem se encaixar nos processos e
estes devem se alinhar ao mapa de stakeholders. A habilidade de unir estes trés processos é

denominada por Freeman (1984) ‘Capacidade de Gerenciar Stakeholders’ (Figura 4).
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Figura4 - Capacidade de Gerenciar Stakehol ders
Fonte: Freeman (1984). Elaboracdo da autora

Segundo Freeman (1984), pode-se utilizar essa logica para pensar novas estruturas,
processos e fungdes ou reavaliar como 0 processo de gestdo estratégica deve trabalhar para
considerar os stakeholders, de forma a se obter situagdes ganha-ganha. Finalmente, os
interesses dos stakeholders precisam ser equilibrados ao longo do tempo. Nesta linha,
Chakravarthy (1986) sugere que sejam utilizados indicadores de desempenho estratégicos que
vao além das tradicionais métricas de lucro. As organizacGes devem, portanto, medir o
desempenho em termos de sua habilidade em satisfazer todos os stakeholders relevantes, e
ndo apenas os acionistas.

Ao contrario das andlises racional e processual, as quais Freeman (1984) traz
elementos objetivos de andlise, na analise transacional € preciso levar em consideracdo a
realidade da organizacgdo estudada. Segundo Weible (2006), uma anélise de stakeholders com
0 apoio do Advocacy Coalition Framework — ACF (SABATIER e WEIBLE, 2007) auxilia a
analise politica em relacdo a toda dindmica dos subsistemas com multiplos atores que,
motivados por suas crencas, estruturam suas relacdes em coalizbes de advocacia e tentam
influenciar a politica por meio da utilizacdo de mdltiplos recursos e espagos. Na proxima
secdo serdo apresentados os principais conceitos do modelo do ACF.

Sobre a Capacidade de Gerenciar Stakeholders, Freeman (1984) faz algumas
proposices. A primeira delas é que organizacdes com alta capacidade de gerenciamento de
stakeholders desenham e implementam processos de comunicagdo com multiplos

stakeholders. A segunda € que organizacbes com alta capacidade de gerenciamento de
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stakeholders explicitamente negociam com seus stakeholders sobre questdes criticas e
procuram acordos voluntarios. Estas organizacdes também generalizam a abordagem de
mercado para servir a inimeros stakeholders, integram os gestores internos de stakeholders
nos processos de formulacdo da estratégia, sdo proativas (antecipam preocupacdes dos
stakeholders e tentam influenciar seu ambiente). Além disso, organizacbes com alta
capacidade de gerenciamento de stakeholders alocam recursos de maneira consistente com as
preocupacdes de seus stakeholders e, finalmente, pensam em termos de stakeholder-serving.
Ainda sobre as estratégias adaptadas para os diferentes stakeholders, Freeman (1984)
propGe uma matriz de estratégia para stakeholders (quadro 2). Por este modelo, a organizacao
desenharé estratégias que possam lidar com os interesses de seus stakeholders, dependendo da
habilidade em ameacar ou cooperar com a organizacdo. Ou seja, a estratégia a ser adotada

depende da habilidade de influenciar.

Potencial de Ameaca
Alto Baixo
© o Alto Oscilante Ofensivo
% z§ (mudar as regras) (explorar)
% § Baixo Defensivo Manter
E 38 (defender) (manter posigéo atual)

Quadro 2- Matriz de Estratégia para Stakeholders
Fonte: Freeman, 1984, p.143 (traducao livre)

Esta matriz 2x2 permite a firma determinar as estratégias mais apropriadas para
gerenciar as relagdes com seus stakeholders a partir de uma categorizacdo que leva em
consideracdo a habilidade de influéncia. A ac6es sugeridas por Freeman (1984) para cada uma
das estratégias acima pode ser vista no Quadro 3. Esta proposicdo tedrica foi apoiada por
outros autores como Savage et al (1991), Polonsky (1996) e Kimery e Rinehart (1998). Mais
recentemente, Polonsky e Scott (2005) testaram esta matriz a partir de um estudo empirico
gue considerou oito grupos de stakeholders num cenario de desenvolvimento de novos
produtos. O estudo demonstrou que, conforme proposto por Freeman (1984), ha estratégias
qgue melhor se adaptam ao stakeholder dependendo de sua capacidade de influéncia.
Entretanto, algumas percepc@es desta habilidade de influéncia ndo correspondiam a realidade.
Portanto, além da prdpria capacidade de influéncia, é preciso avaliar a visdo do gerente com

relacéo a esta capacidade.
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Estratégia AcOes/Programas Sugeridos

Mudanca de Regras 1) Mudar as regras formais por meio do Governo
2) Mudar o forumde deciséo

3) Mudar os tipos de decisGes que sdo tomadas
4) Mudar o processo de transacdo

Ofensivo 1) Mudar as crencas sobre a organizagao

2) Fazer alguma coisa diferente

3) Tentar alterar os objetivos do stakeholder

4) Adotar a posicéo do stakeholder

5) Vincular o programa para outros que o stakeholder veja de
forma mais favoravel

6) Mudar o processo de transacdo

Defensivo 1) Reforcar as crengas atuais sobre a organizacéo

2) Manter os programas existentes

3) Vincular questes para outros que o stakeholder veja de forma
mais favoravel

4) Deixar o stakeholder conduzir o processo transacional

Manutencéo de Posigdo 1) Fazer nada e monitorar 0s programas existentes
2) Reforcar as crencas atuais sobre a organizacéo
3) Prevenir contra mudancas no processo transacional

Quadro 3 - Programas para Stakeholders especificos
Fonte: Freeman (1984, p. 145). Traducéo livre

O modelo desenhado por Freeman (1984) e seus exemplos estdo ligados ao setor
privado. O mesmo ocorre com 0s estudos subsequentes sobre estratégia e stakeholders. A
maioria dos estudos analisados apresenta uma preocupacdo com o desempenho das
organizacdes privadas, como é o caso de Atkinson, Waterhouse e Wells (1997). No setor
publico tem-se como exemplo de estudo sobre a mensuracdo do desempenho para oS
stakeholders o artigo de Wisniewski e Stewart (2004), que descreve o esforco de autoridades
locais escocesas para construir um portfolio de informagGes que atendam os diversos
stakeholders. Outro estudo sobre desempenho no setor publico é o de McAdam, Hazlett e
Casey (2005), no qual € analisado o desenvolvimento e a implantacdo de uma abordagem de
gerenciamento do desempenho que considera multiplos stakeholders em uma grande
organizacdo no setor publico no Reino Unido. Kloot e Martin (2000) também analisam o
desempenho da estratégia em governos locais e propdem um modelo colaborativo de gestéo
do desempenho que envolva todos os stakeholders.

Além dos estudos no setor publico sobre desempenho com foco em stakeholders, ha
propostas de compreensdo e identificacdo de stakeholders no governo (BUSSY e KELLY,
2010; GOMES, 2005), analise da importancia dos stakeholders (GOMES, 2009) e propostas
de utilizacdo dos interesses dos stakeholders durante a construgdo da estratégia de
organizacbes publicas (BRYSON, 1995; JOYCE, 1999). Sobre as organizagdes publicas
brasileiras, foram encontrados dois estudos nos principais peridédicos de Administracao

Plblica: Gomes e Gomes (2009), que descreve a arena na qual os gestores de pequenos



26

municipios tomam decisdes a partir das preocupacdes dos stakeholders em cinco grupos:
limitacdo, colaboracdo, orientacdo, legimitidade e inspecdo; e Machado (2013), que utiliza a
teoria de stakeholders para analisar uma etapa da formulacdo da Politica Nacional de
Medicamentos.

Portanto, é preciso avancar na pesquisa sobre stakeholders na administracdo publica,
principalmente na brasileira. Uma possibilidade é avaliar quais proposicGes de Freeman
(1984) sdo validas para o caso de organizacbes publicas. A Ultima proposicdo sobre
Capacidade de Gerenciar Stakeholders (stakeholder-serving), por exemplo, se relaciona com a
filosofia das inUmeras iniciativas de reforma do Estado em diversos paises. No Brasil, o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado foi aprovado em novembro de 1995 com o
objetivo de “criar condigdes para a reconstrucao da administragdo publica em bases modernas
e racionais” (BRASIL, 1995). Além das diretrizes, o Plano apresenta um histérico das
reformas do Estado no Pais e também um diagnostico da Administracdo Publica. O que se
pretende, segundo o Plano Diretor, ¢ uma administracdo publica “gerencial”, baseada em
conceitos de administracdo e eficiéncia, voltada para o controle dos resultados e
descentralizada para chegar adequadamente ao cidaddo. A administracdo deve ser, portanto,
orientada para os cidad&os.

Visando realizar uma primeira andlise da inclusdo dos stakeholders durante a
construcdo dos Planos Estratégicos das organizagdes governamentais brasileiras, de forma a
verificar a receptividade da administracdo publica brasileira @ maior participacdo social no
gerenciamento da estratégia, foi aplicado, como fase exploratdria desta tese, um survey, com
perguntas abertas e fechadas, junto aos membros da Rede Governamental de Planejamento
Estratégico, uma rede formada por 305 membros de diversas organizaces publicas das trés
esferas de governo, principalmente do Poder Executivo. As respostas demonstraram que as
organizacdes publicas brasileiras estdo preocupadas com a identificacdo dos seus stakeholders
e com a consideracdo de seus interesses durante o processo de construgdo da estratégia. Por
outro lado, a pesquisa apontou que estas organizagOes ainda ndo estdo preparadas para abrir
suas estratégias para validacdo e avaliacdo por parte dos stakeholders. O detalhamento dos
resultados deste estudo encontra-se no capitulo 7.

Algumas questbes ficaram em aberto na teoria dos stakeholders de maneira geral, e
principalmente no modelo de Freeman (1984) de gerenciamento da estratégia. A primeira
delas é se os modelos de mapeamento e classificacdo dos stakeholders existentes (nivel

racional) sdo adequados para as organizacdes publicas e qual tipo genérico de estratégia €
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mais ajustado para uma organizacdo publica. Em seguida, no nivel processual, como
identificar o nivel ideal de integracdo dos stakeholders (e seus interesses) com 0s processos de
analise de portfolio, revisdo da estratégia e andlise de ambiente no caso das organizacdes
publicas? Como definir gerentes de gestdo de stakeholders num ambiente como o existente
nas organizacdes publicas, no qual as atividades sdo determinadas pelas competéncias legais e
regimentais? Quais critérios devem ser aplicados para determinar diferentes graus de
capacidade de gerenciamento de stakeholders nas organizacbes publicas? Por fim, quais
proposicOes de Freeman (1984) sobre a capacidade de gerenciamento de stakeholders s&o
validas para as organizagGes publicas?

Estas questbes devem ser observadas no contexto de um novo modelo de
administracdo publica, conforme visto na introducdo, pois o Estado é plural e pluralista,
segundo Osborne (2006). Plural, tendo em vista que multiplos atores interdependentes
contribuem para a prestacdo de servicos publicos. O Estado também € pluralista em funcéo
dos maltiplos processos que integram o sistema politico (policy making system). Portanto, o
foco deve estar nas relagdes interorganizacionais e na governanca dos processos para a
obtencdo de resultados efetivos. No caso desta pesquisa, 0 modelo de Freeman, em conjunto
com o ACF, sera testado a partir do estudo sobre as estratégias dos Ministérios do Meio

Ambiente e da Agricultura, Pecudria e Abastecimento para revisdo do Cédigo F lorestal.

2.4 — Politicas Publicas

Jones (1970) definiu politicas publicas como atividades coletivas, executadas em
seqiéncia, estruturadas em atividades temporarias, aproximadamente autbnomas, e com
limites definidos, que se resumem em: identificacdo do problema, busca ou formulacdo de
solucBes, tomada de decisdo, implementacdo da acdo ou gestdo do problema e avaliagdo de
resultados. Nesta defini¢cdo de politica publica, a tomada de decisdo é entendida como a
selecdo de um curso de acédo dentre de opdes disponiveis. Entretanto, Saraiva (2006) ressalta
que o processo de politica publica ndo possui uma racionalidade manifesta. As decisdes séo
condicionadas pelo proprio fluxo e pelas reacdes e alteracBes provocadas na sociedade, assim
como pelos valores, ideias e visGes daqueles que participam do processo decisério (adotando
ou influenciando as decisdes).

Para Bonafont (2004), a tomada de decisdo em politicas publicas é atualmente
desenvolvida na forma de redes, onde existem foruns especializados envolvendo entidades

publicas e privadas, com compartilhamento de informacdes e recursos, que se relacionam
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num continuo entre conflito e consenso, e elaboram, discutem e negociam propostas.
Bonafont (2004 : 36) apresenta seu conceito de redes de politicas pdblicas como “um conjunto
de relacdes relativamente estaveis entre atores publicos e privados que interatuam por meio de
uma estrutura ndo hierarquica e interdependente, para alcangar objetivos comuns a respeito da
politica”.

Eugene Bardach (2005) construiu um guia pratico de analise de politicas publicas a
partir de sua experiéncia de trinta anos nesta disciplina na Universidade de Berkeley -
Califérnia. Os oito passos para analise de politica publicas, segundo o autor, sdo: defina o
problema, redna algumas evidéncias, construa alternativas, selecione os critérios (parametros
de analise), projete os resultados, confronte os trade-offs, decida e conte sua estoria
(argumentacéo e defesa da proposta).

O primeiro passo - definicdo do problema - é crucial, pois fornece a razéo para o
trabalho a ser feito e, a0 mesmo tempo, o senso de direcdo necessario para a fase de coleta de
evidéncias. Ainda na definicdo do problema, Bardach (2005) sugere quantifica-lo quando
possivel, de forma a se ter uma dimensdo de sua magnitude. Kingdon (2006) também enfatiza
0 reconhecimento de problemas como um passo critico para o estabelecimento de agendas,
pois as chances de um tema ocupar um lugar de destaque em uma agenda aumentam se 0
mesmo estiver associado a um problema importante.

Apesar do analista de politicas publicas gastar seu tempo principalmente pensando ou
recolhendo dados que levem a evidéncias, na vida real o tempo disponivel para coleta e
analise de dados é minimo. Portanto, o segundo passo, recolher algumas evidéncias, deve ser
feito com muita cautela para se colher apenas os dados capazes de se transformarem em
informacdo, que por sua vez trardo alguma evidéncia ao problema definidlo (BARDACH,
2005).

No terceiro passo, o analista deve construir um conjunto de opg¢des de politica, isto é,
estratégias alternativas de intervencdo para solucionar ou mitigar o problema. As propostas de
alternativas ndo devem ser necessariamente mutuamente exclusivas. Algumas vezes uma
alternativa é simplesmente melhor que as outras, e outras vezes elas precisam se combinar
para se alcangar uma solugéo ideal. Para verificar se mudangas rotineiras afetam o escopo do
problema, Bardach (2005) sugere aos analistas de politicas publicas verificarem as fontes
mais comuns do ambiente das politicas publicas: 1) mudancas politicas apds eleicGes; 2)
mudancas no desemprego e nas taxas de inflacdo que acompanham os ciclos econdmicos; 3)

as mudancas orcamentarias (aumento ou contingenciamento) causadas pelas politicas de
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impostos e de gastos; 4) mudancas demograficas; e 5) mudancas tecnolégicas. Na maioria dos
casos, a opcao de deixar a tendéncia atual seguir seu rumo sera desconsiderada na proposta de
alternativas.

Enquanto se espera que a analise das opg¢des politicas tenha como base um modelo
racional, que relata fatos e projeta consequéncias, por outro lado a selecdo de critérios para
definicdo de alternativas € um processo fortemente relacionado ao julgamento de valor
(BARDACH, 2005). O modelo do Advocacy Coalition Framework, a ser apresentado a
seguir, tem como uma de suas varidveis as crengas dos grupos de coalizdo. Neste quarto
passo, apresentado por Bardach (2005), sdo definidos os critérios que apontardo quéo
adequada é uma alternativa politica frente ao problema definido. AlEm da resolucdo do
problema, outros possiveis efeitos devem ser avaliados para selecdo de critérios. Alguns
critérios avaliativos sdo: eficiéncia (maximizacdo do interesse publico), equidade e justica, e
liberdade/comunidade (livre-mercado, privacidade, seguranca, etc.). Também ha critérios
mais praticos para avaliar o processo de implementacdo: legalidade, aceitacdo politica, forca
frente as condi¢bes administrativas de implementacdo e capacidade de melhoria.

Para cada uma das alternativas da lista final, é preciso projetar todos os resultados (ou
impactos) que as partes interessadas podem se preocupar razoavelmente. Segundo Bardach
(2005), este é 0 mais dificil dos oito passos, e até analistas experientes ndo executam bem este
passo. A dificuldade pode ser explicada por trés aspectos. O primeiro é que as projecdes sao
para o futuro, do qual nunca se tem certeza. O segundo € que elas devem ser realistas, e as
pessoas, em geral, preferem ser otimistas. Por fim, os analistas devem buscar o grau maximo
de confianca na projecdo. Para se alcancar projecdes Uteis dos resultados das politicas, é
preciso combinar modelos e evidéncias, além de estimar a magnitude do impacto.

O sexto passo € confrontar os trade-offs (BARDACH, 2005). Algumas vezes é
possivel definir a melhor das alternativas entre todas as demais, a partir de determinado
criterio. Em outras, porém, € preciso balancear os trade-offs dos resultados associados com
diferentes opcGes politicas, sendo o mais comum o custo-beneficio pela proporcdo de
cidaddos atendidos (custo marginal). Bardach (2005) lembra que as projecdes devem ser feitas
em cima dos resultados esperados, e ndo sobre as alternativas.

O sétimo passo, de decisdao, € uma forma de demonstrar a qualidade dos passos
anteriores (BARDACH, 2005). Se houver dificuldade de selecdo de alternativa, é sinal que
ndo houve uma clara demonstracdo de trade-offs ou dos problemas de implementacdo de cada

uma. Para convencer o cliente ou o tomador de decisdo, é preciso estar convencido. Por fim, o
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ultimo passo é a comunicacdo, ou seja, reunir as informacdes coletadas durante as etapas
anteriores e apresenta-las ao publico, que pode ser o cliente ou outras partes interessadas.

Saraiva (2006) afirma que as etapas normalmente consideradas em matéria de politica
publica (formulacdo, implementacdo e avaliagdo) necessitam de maior especificacdo na
América Latina. A elaboracdo seria um momento distinto da formulacdo. Enquanto a primeira
é a preparacdo da decisdo politica; a segunda é sua decisdo com a consequente formalizacao.
A implementacdo (preparacdo de planos, programas e projetos) também seria etapa diferente
da execucdo propriamente dita.

As politicas publicas podem ter diversas classificagbes. Uma das mais citadas € a de
Lowi (1972), que as divide em distributivas, regulatorias, redistributivas e constitutivas.
Politicas distributivas sdo caracterizadas por um baixo grau de conflito dos processos
politicos, beneficiando grande numero de destinatarios. Nas politicas regulatorias, o0s
processos de conflito, de consenso e de coalizdo podem se modificar conforme a configuracao
especifica das politicas (FREY, 2000). Esta politica é implementada tipicamente por agéncias
reguladoras. As politicas redistributivas possuem carater conflitivo, pois visam o
deslocamento de recursos ou valores de uma camada social ou grupo social para outro. Por
fim, as politicas constitutivas sdo aquelas que modificam ou determinam as regras e estruturas
do processo politico, como por exemplo o sistema de governo ou sistema eleitoral. O Cdédigo
Florestal é uma politica regulatoria.

No Brasil, apesar dos sistemas eleitoral e de governo estarem baseados na
representacao proporcional de lista aberta e no sistema presidencialista, o que poderia ampliar
os conflitos institucionais, ha uma preponderancia do Executivo na elaboracdo de leis e uma
relativa cooperagdo do Legislativo, que vota de maneira disciplinada (LIMONGI e
FIGUEIREDO, 1998). A Constituicdo de 1988 ampliou os poderes legislativos do Presidente
da Republica. Como exemplo, tem-se a extensdo da exclusividade de iniciativa, o poder de
editar medidas provisorias com forca de lei e a faculdade de solicitar urgéncia para os seus
projetos (Ibid). No caso do Codigo Florestal, tem-se a alteracdo da Lei de 1965 a partir de
uma proposta legislativa do préprio Congresso — Camara dos Deputados. Como se verd no
Capitulo 7, ndo houve um alinhamento Executivo-Legislativo nesta matéria, 0 que levou a
Presidente Dilma a utilizar seu poder de veto e a capacidade de edicdo legislativa (Medida

Provisoria) para fazer ajustes na versao final do Codigo Florestal de 2012.
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2.5 - Advocacy Coalition Framework

As andlises racional e processual da Capacidade de Gerenciamento de Stakeholders
utilizardo os principais temas abordados por Freeman (1984). Porém, para a analise
transacional, sera necessario utilizar o apoio do Advocacy Coalition Framework — ACF, tendo
em vista a maior clareza da formacgéo da agenda governamental nesta teoria. Segundo Weible
(2006), uma analise de stakeholders com o apoio da teoria do ACF auxilia a analise politica
em relacdo a toda dindmica dos subsistemas com mdltiplos atores que, motivados por suas
crencas, estruturam suas relacbes em coalizbes de advocacia e tentam influenciar a politica
por meio da utilizacdo de maltiplos recursos e espacos.

O ACF é um modelo de processo politico desenvolvido por Sabatier e Jenkins-Smith
(1993) para lidar com wicked problems, ou seja, aqueles que envolvem conflitos de objetivo
substanciais, disputas técnicas importantes e maltiplos atores de varios niveis de governo.
Segundo Sabatier (1988), a compreensdo das mudancas em uma politica pdblica requer uma
perspectiva temporal de uma década ou mais. Como seréd vera no capitulo 4, as alteracdes no
Codigo Florestal de 1965, Lei n® 4.771/65, iniciaram na década de 70 e se intensificaram a
partir de 1999. Para o proposito deste estudo, porém, serdo analisadas as negociagdes
ocorridas a partir de 2008, ano marco apontado por quase todos os entrevistados. Com a
ampliacéo do uso do modelo do ACF, houve a necessidade de sua melhoria, apresentada por
Sabatier e Weible (2007). Os conceitos apresentados nesta tese consideram a versdo ampliada
do ACF.

O ACF possui trés pedras fundamentais: 1) suposicao de nivel macro que grande parte
da formulacdo de politica ocorre entre especialistas, dentro de um subsistema politico, mas
seus comportamentos sdo afetados por fatores nos sistemas fronteiricos politico e
socioecondmico; 2) um “modelo do individuo” de micro-nivel que é desenhado fortemente a
partir da psicologia social; e 3) convic¢do de nivel meso que a melhor maneira de lidar com a
multiplicidade de atores em um subsistema € agrega-los em “advocacy coalitons”
(SABATIER e WEIBLE, 2007).

Segundo Sabatier e Weible (2007), o ACF assume que a formulacdo de politicas é
muito complexa nas modernas sociedades, tanto substancialmente quanto legalmente, e que 0s
participantes devem se especializar se desejam ter alguma influéncia. Esta especializacdo
ocorre dentro dos subsistemas politicos, composto de participantes que regularmente
procuram influenciar a politica dentro do subsistema politico. Um subsistema é caracterizado

pelas dimensbes funcional/substantiva, por exemplo, politica de aguas, e territorial (nivel
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estadual, municipal, etc). Os participantes da politica possuem fortes crengas e procuram
traduzi- las em politicas. Como as informacdes técnicas e cientificas tém importante papel nas
mudancas de crenca desses participantes, 0s pesquisadores, como analistas politicos e
consultores, possuem papel central no processo politico. Porém, as crencas sdo estaveis ao
longo de um periodo, o que dificulta alteragdes politicas.

Sabatier (1988) ressalta que a habilidade de mapear crencas e politicas num mesmo
conjunto prové uma ferramenta para avaliar a influéncia dos varios atores na politica publica
ao longo do tempo. Este mapeamento sera realizado a partir da teoria dos stakeholders.
Segundo Weible (2006), a analise de stakeholders alem de se propor a responder as questfes
sobre quem deve ser levado em consideracdo, deve incluir as seguintes consideragdes: quais
sdo os valores/crencas e interesses dos stakeholders? Quem controla os recursos criticos?
Com quem formam coalizdes? Quais estratégias e arenas institucionais eles usam para o
alcance seus objetivos?

Ha uma separacdo entre os subsistemas politicos maduros e 0s nascentes. Delimitar o
escopo apropriado de um subsistema é complicado pela existéncia de subsistemas sobrepostos
e aninhados. Esta tarefa se dificulta ainda mais quando se lida com tratados internacionais que
automaticamente impdem restricbes aos niveis nacional e subnacionais. Portanto, um dos
aspectos de pesquisa mais importante para ACF é identificar o escopo apropriado de um
subsistema, segundo Sabatier e Weible (2007).

A grande maioria das formulagdes de politica ocorre dentro de subsistemas politicos e
envolve negociacbes entre os especialistas. O comportamento dos participantes politicos
dentro dos subsistemas é, entretanto, afetado por dois conjuntos de fatores exdégenos, um
relativamente estavel e outro bastante dindmico (SABATIER, 1988). Os parametros estaveis
incluem atributos basicos do problema, distribuicdo de recursos naturais, estruturas e valores
socioculturais fundamentais, e estrutura constitucional basica. Esses fatores raramente se
alteram no periodo minimo de uma década, apesar de serem importantes no estabelecimento
de recursos e restricdes nos quais os atores devem operar. Os fatores dindmicos externos
incluem mudancas nas condi¢cGes socioecondmicas, alteracbes nas coalizdes de governo e
decisdes politicas de outros subsistemas. Eles também afetam o comportamento dos atores,
mas sua capacidade de alteracéo o torna fatores criticos que afetam as maiorias mudancas das
politicas. Uma das hipo6teses do ACF, segundo Sabatier e Weible (2007), é que mudancgas em
um desses fatores dindmicos é condicdo necessaria para as mudancas politicas significativas.

Outra forma de alteracdo das politicas é por meio do aprendizado (experiéncia ou novas
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informacGes) obtido na consecucdo ou revisdo dos objetivos politicos. Como se verd nos
préximos capitulos, a forte pressdo da coalizdo Agricultura, afetada pela implementacdo da
Politica Florestal, assim como o aprendizado na implementacdo do Cdodigo Florestal de 1965,
apontou a necessidade de reviséo da Lei.

O ACF defende que as crengas normativas devem ser empiricamente apuradas e nao
excluir a priori a possibilidade de comportamento altruista (SABATIER e WEIBLE, 2007).
Portanto, atores de diferentes coalizGes percebem a mesma informacdo de maneiras muito
diferentes, levando a desconfianca. Como os atores valorizam mais as perdas do que 0s
ganhos, os individuos se lembram mais das derrotas do que das vitorias.

ACF conceitua uma estrutura hierarquica de trés niveis, segundo Sabatier e Weible
(2007). No nivel mais amplo estdo as crencas mais profundas, que alcanca a maioria dos
subsistemas politicos. Como estas crencas sdo adquiridas na infancia, ha grande dificuldade
de muda-las. No nivel seguinte estdo as crencas politicas. Essas crencas alcancam um
subsistema politico inteiro. Como o0s participantes politicos sdo grandes conhecedores das
relacdes dentro do subsistema politico, eles desejam investir na aplicacdo de certas crencas
profundas para o desenvolvimento de crencas politicas naquele subsistema. Porém, ndo ha
uma relacdo de um-para-um entre estas crencas. As crencas politicas também sdo dificeis de
serem alteradas, pois lidam como escolhas politicas fundamentais. Sabatier e Weible (2007)
acreditam que operacionalizar duas ou trés destas crencas politicas € suficiente para
identificar pelo menos duas “advocacy coalitions”.

Sabatier e Weible (2007) utilizam a expressdo “preferéncias politicas de politicas-
chave”, que significa as crengas normativas que projetam uma imagem de como o subsistema
politico deveria ser e ajudar a unir aliados e dividir oponentes. Preferéncias politicas de
politicas-chave podem ser o elemento que mantém coalizbes unidas. O ultimo nivel consiste
em crencas secundarias. Elas possuem escopo mais estreito do que as crencgas politicas,
portanto suas alteracbes requerem menos evidéncias e acordos entre os atores dos
subsistemas. E mais facil, portanto, altera- las.

O modelo ACF prevé que as crencas e 0s comportamentos das diversas partes
interessadas (stakeholders) estdo incorporados em redes informais e que o processo de
formulacdo de politicas é estruturado, em parte, pelas redes entre importantes participantes
politicos (SABATIER e JENKINS-SMITH, 1993). O modelo assume que estes participantes
lutam para traduzir os componentes de seus sistemas de crenca em politica antes que seus

oponentes o fagam. A fim de ter alguma chance de sucesso, eles devem procurar aliados,



34

compartilhar recursos e desenvolver estratégias complementares. A perspectiva de perda
motiva 0s atores a se alinharem e cooperarem com os aliados.

Os aliados sdo procurados entre pessoas que possuem crencas politicas similares. Se
eles se engajam em um grau superior de coordenagdo, eles formam uma “advocacy coalition”,
segundo Sabatier e Weible (2007). A coordenagdo envolve algum grau de trabalho conjunto
visando alcancar objetivos politicos comuns. Segundo os autores (2007), este modelo prové a
ferramenta mais Util para agregacdo do comportamento de centenas de organizagbes e
individuos envolvidos em um subsistema politico. Em cada subsistema, se encontrara entre
duas e cinco “advocacy coalitions”.

Desde 1999 algumas melhorias foram acrescentadas ao ACF, segundo Sabatier e
Weible (2007). A proposta inicial continha apenas dois conjuntos de varidveis externas ao
subsistema politico: parametros sistémicos estaveis e eventos externos. Eles afetam recursos e
restricdes dos atores, e consequentemente afetam a formulacdo de politica dentro dos
subsistemas. Foi adicionada, entdo, uma nova categoria de varidveis denominada “estruturas
de oportunidade de coalizdo” visando mediar parimetros sistémicos estaveis e o subsistema,
conforme quadro 4. As duas variaveis utilizadas, entdo, sdo: grau de consenso necessario para
mudancas politicas substanciais e abertura do sistema politico. Desta maneira estruturas de
coalizbes pluralistas tenderdo a ter normas moderadas de compromisso e sistemas abertos de
decisdo. Estruturas corporativistas envolvem normas fortes de consenso e compromisso e
normas relativamente restritas de participacdo. Sistemas Westminster t€ém fracas normas de

compromisso e normas relativamente restritas de participagéo.

Abertura do Sistema Grau de Consenso Necessario para Alteragdes Substanciais da Politica Pablica
Politico Alto Médio Baixo

Alto Pluralista Pluralista

Médio Corporativista recente Westminster

Baixo Corporativista tradicional Executivo Autoritario

Quadro 4 - Tipologia de Estruturas de Oportunidade de Coalizdo
Fonte: Sabatier e Weible, 2007, p. 201 (traducdo livre)

Outra melhoria foi o acréscimo de tipologia dos recursos da coalizdo utilizados para
tentar influenciar as politicas publicas (SABATIER e WEIBLE, 2007). Segundo os autores,
esses recursos sao: autoridade legal formal para tomar decisdes politicas, opinido publica,
informagdo, tropas mobilizaveis, recursos financeiros e lideres habilidosos. Os choques
internos também passaram a ser considerados como fontes de alteracdes politicas

consideraveis. Este postulado tem duas ramificacdes. A primeira é que 0s choques internos e
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externos redistribuem recursos politicos criticos. A segunda é que os choques internos
confirmam as crengas politicas nas “advocacy coalitions” minoritarias e aumentam a duvida

dentro das coalizbes dominantes. A Figura 5 demonstra, de forma esquematica, as

proposicdes do ACF.
Parametros Relativamente Longo Prazo / Subsistema de Politicas \
Estaveis Estruturade Publicas
1. e\trlbutos basicos da Oporti.mldade das Policy Brokers
area do problema Coalizdes
2. Distribuicdobdsica de 1. Graude Coalizio A Coalizio B
recursos naturais consenso Crencas Politicas Crencas Politicas
3. Valores Socioculturais 4 necessario B | Recursos Recursos
fundamentaise para mudancgas
estrutura soual‘ ‘ sub’s'.canuals da Estratégia Estratégia
4. Estrutura constitucional politica Instrumentos Instrumentos
basica (regras) 2. Aberturado
; sistema
politico Decisdes de Autoridades
Eventos Externos (sistema) Governamentais
1. Mudanga nas condigdes ' l
socioecondmicas v
2. Mudancas na opinido Curto Prazo Regras institucionais,
pablica Restri¢des e » alocacdo de recursos e
3. Mudancas na coalizdes » recursos dos indicacSes
governamentais atores do
4. Decisdes politicase subsistema = Resultados das Politicas =)
impactos de outros l
subsistemas 4= Impacto das Politicas mp

Figura5- Diagrama do ACF
Fonte: Sabatier e Weible, 2007, p. 202. (traducao livre)

2.6 — Modelo de Andlise

O modelo de analise proposto para esta tese considera as contribuicfes da Teoria de
Freeman (1984), que alia Planejamento Estratégico com a Teoria dos Stakeholders, e algumas
premissas do Advocacy Coalition Framework - ACF. O esquema grafico pode ser visto na
Figura 6.

Uma organizacdo com Capacidade de Gerenciamento de Stakeholders — CGS
(FREEMAN, 1984) deve considerar as partes interessadas no Planejamento Estratégico da

organizacdo a partir de trés enfoques: racional, processual e transacional, conforme visto
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anteriormente. As transacdes organizacionais devem se encaixar nos processos e estes devem
se alinhar ao mapa de stakeholders. Portanto, a CGS é funcdo da habilidade de unir os trés
processos.

O ACF contribuira para a identificacdo dos principais valores (pardmetros
relativamente estaveis) das duas advocacy coalitions da politica florestal estudadas nesta tese
— agricultura e meio ambiente - e de como os eventos externos e os fatores de curto e longo

prazo geraram estratégias durante a negociacdo do Novo Codigo Florestal.

Capacidade de Gerenciamento de Stakeholder

ACF
Coalizges || Analise Anadlise Analise ACE
e suas Racional Processual Transacional Eventos
crencas * Mapeamento de * Andlise de * Andlise das Externos,
L A Stakeholders Portfdlio transag¢des entre Estrutura
(identificacdo e ¢ Revis3o os gestores da de
C|aS’S’IfIC3§aO) Estratégica organizagao e Oportunida
e Analise da e Anilise do seus des e
Estratégia Ambiente stakeholders e
Corporativa o Estratégias Estrategias

Figura 6 - Contribui¢des do ACF para analise da Capacidade de Gerenciamento de Stakehol ders
Fonte: Elaboragéo da autora

A seguir apresenta-se um quadro resumo com 0s principais aspectos, contribuicdes e

limitacdes das teorias que tratam de Planejamento Estratégico, Stakeholders e ACF.

Teorias Principais Aspectos Contribuiges Limitacoes
Planejamento - Foco no futuro; - Integracéo entre decisdo e - Desconsidera os
Estratégico - Anadlise das capacidades estratégias. interesses dos

organizacionais e das ameacas
e oportunidades do ambiente
externo;

- Definicéo sistematica e
quantitativa de metas;

- Acompanhamento
sisteméatico da imp le mentagéo
das decisdes.

stakeholders nas
diferentes etapas de
construcéo e
implementacéo da
estratégia.
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Stakeholder

- A unidade de andlise é a
relagdo entre a organizagéo e
0s grupos e individuos que
podem afetar ou ser afetados
por ele - stakeholders;

- Estratégia s6 é efetiva se
satisfizer as necessidades dos
mu ltiplos grupos

- Modelos de Identificacdo e
categorizacdo dos
stakeholders;

- Considera as interacoes
realizadas comos
stakeholders do ponto de
vista do planejamento
estratégico

- Prioriza relagbes de
cooperagdo (ganha-
ganha);

- Ndo busca compreender
a formacgdo de coalizbes
ou grupos de interesse;

- Prioriza os interesses
dos stakeholders, e ndo
seus valores e crengas.

ACF

- Multip los atores de varios
niveis de governo, além de
consultores, cientistas, e
midia;

- Perspectiva minima de uma
década para entender mudanca
politica;

- Os participantes da politica
possuem fortes crengas e
procuramtraduzi-las em
politicas;

- Papel das informacdes
técnicas e cientificas nas
mudancas de crenca,

- As crencas sdo estaveis ao
longo de umperiodo, o0 que
dificulta alteragdes politicas.

- Auxilia a analise politica
dentro de subsistemas com
mu ltip los atores que,
motivados por suas crengas,
estruturamsuas relaces em
coalizBes de advocacia;

- Mapeamento de crencgas é
ferramenta de avaliagdo da
influéncia dos diversos
atores na politica;

- Considera a figura do
policy broker como agente
negociador entre coalizdes.

- Estuda apenas a
formacdo/alteracdo da
politica, desconsiderando
sua imp lementacao;

- N&o considera as
iniciativas de
coordenagéo entre
coalizBes.

Quadro 5 - modelo comparativo entre as teorias utilizadas no estudo
Fonte: Elaboracdo da autora
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3 — Metodologia de Pesquisa

3.1 - Introducéo

Como orientacdo filosofica, a perspectiva ontolégica empregada na pesquisa é 0
construtivismo (LEE e LINGS, 2008). A intencdo do estudo é interagir com os principais
atores envolvidos, de modo a capturar suas percepcbes com relacdo ao que deveria ser
considerado como elemento central de investigacdo. Neste sentido, o pesquisador interage
intensamente com os atores envolvidos de modo a construir, atraves da percepc¢do dos atores,
0S conceitos mais representativos.

Stablein (2009) descreve as caracteristicas universais de todas as pesquisas de estudos
organizacionais: o propésito do pesquisador, o publico-alvo e os dados. Sobre o proposito, o
autor afirma que normalmente ele ¢ tratado como “questdo de pesquisa”, que foi explicitada
na introducdo. Os dados conectam a intencdo do pesquisador com o publico-alvo. Segundo
Stablein (2009), todos os estudiosos de organizagdo selecionam e interpretam dados para seu
publico na tentativa de atingir seus propositos. Para isso, sdo demandados esforco e
criatividade do pesquisador na coleta, analise e relato de dados.

A pesquisa se desenvolvera por meio da estratégia de estudo de caso, método preferido
no exame de eventos contemporaneos cujos comportamentos relevantes ndo podem ser
manipulados (YIN, 2010). Portanto, as caracteristicas techicamente importantes dos estudos
de caso enquanto investigacdo empirica, segundo Yin (2010), sdo: 1) investigacdo em
profundidade de fendmeno contemporaneo em seu contexto de vida real e 2) os limites entre o
fendmeno e o contexto ndo sdo claramente evidentes.

Segundo Yin (2010), a principal diferenca entre o estudo de caso e outros métodos de
pesquisa é o foco de atencdo do pesquisador em determinado objeto, que pode ser uma
pessoa, um programa, uma instituicdo, uma empresa ou um grupo de pessoas que
compartilham o mesmo ambiente e a mesma experiéncia. Severino (2007) reforca que o caso
escolhido para a pesquisa deve ser significativo, possibilitando fazer uma generalizacdo para
situacOes andlogas, autorizando inferéncias. O autor (Ibid) ainda completa que os dados
devem ser coletados ¢ registrados com o rigor necessario. Yin afirma que “o estudo de caso,
como o experimento, nao representa uma “amostragem’ e ao realizar o estudo de caso, sua

meta sera expandir e generalizar teorias (generalizagdo analitica) e ndo enumerar frequéncias
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(generalizagao estatistica)” (2010, p.36).

Antes do estudo de caso propriamente dito, porém, foi realizada uma pesquisa
exploratéria com a Rede Governamental de Planejamento Estratégico para avaliar a
relevancia do tema stakeholder para a Administracdo PUblica brasileira. A metodologia desta
fase sera explicada na proxima secédo e os resultados serdo apresentados no inicio do Capitulo
7. O que se pretendia era aprofundar o conhecimento sobre como as organiza¢cdes publicas
(administracdo direta, mas especificamente) estdo considerando os stakeholders em seus
processos de tomada de decisdo. Quatro principais questdes nortearam o estudo em questdo:

1) As organizagbes governamentais brasileiras preocupam-se com a identificacdo de

seus stakeholders?

2) As organizacGes governamentais brasileiras consideram direta ou indiretamente o

interesse de seus stakeholders durante seus processos de planejamento estratégico?

3) Asorganizagdes governamentais brasileiras que possuem planejamento estratégico

h4 mais tempo sdo mais abertas a participacdo direta dos seus stakeholders nas
fases de construcdo ou validacdo do planejamento estratégico?

4) As organizag0es governamentais brasileiras possuem mecanismos de avaliagdo da

satisfacdo de seus stakeholders com relacdo as suas politicas e servi¢os?

3.2 — Fase Exploratéria Inicial

Devido a organizacdo federativa do Pais, ndo ha o ndmero preciso de organizacdes
governamentais nas trés esferas de governo. Além da Unido, os 27 Estados e mais de 5.500
Municipios também possuem diversas Organizacdes Governamentais subordinadas. Com
isso, pode-se afirmar que ha pelo menos 50.000 organizacdes governamentais no Brasil. No
nivel executivo federal, principal publico desta pesquisa, hd aproximadamente 280
organizagbes governamentais. Nem todas, porém, possuem Planejamento Estratégico, e nao
hé& registro oficial de quais e quantas organizacdes o possuem. E preciso buscar a informacéo
em cada uma das organizagoes.

Desta forma, para analisar se as organizagdes governamentais brasileiras tém inserido
seus stakeholders nos processos de formulagdo da estratégia, optou-se por um survey, com
guestbes abertas e fechadas. O questionario foi construido a partir dos objetivos de pesquisa e

passou por uma validacdo prévia por dois juizes. Para a analise das respostas, utilizou-se,
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entdo, estatistica descritiva, com auxilio da ferramenta de analise de dados do Microsoft Excel
2007, e analise de conteudo.

O questionario foi dividido em duas partes. Na primeira, constaram questdes de carater
sociodemografico que buscavam caracterizar o respondente pelo tipo de organizacdo em que
trabalha, e o tempo de trabalno na mesma. A segunda parte foi dedicada as questBes
relacionadas a gestdo estratégica e os stakeholders. Os respondentes foram questionados, por
exemplo, sobre a existéncia de Planejamento Estratégico na instituicdo, a importancia dada
pela organizagdo a identificacdo dos stakeholders e se ocorreu participacdo dos mesmos
durante a construcdo e a validacdo da estratégia organizacional. O questionario completo
encontra-se no Apéndice 2.

O questionario foi enviado aos membros da Rede Governamental de Planejamento
Estratégico. Esta € uma rede voluntaria, virtual, formada por membros de organizacGes
governamentais das trés esferas de governo. A Rede foi escolhida como foco desta pesquisa
inicial, pois representa um I6cus de encontro de organizacGes/pessoas interessadas no tema. A
Rede foi criada pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e pode ser encontrada
no portal de comunidades virtuais do setor publico (www.catir.gov.br).

Na data de envio dos questionarios, a Rede contava com trezentos e cinco (305)
membros. A lista de envio, porém, registrou duzentos e cinquenta (250) mensagens validas de
correio eletrdnico. Oitenta (80) membros de cinquenta de oito (58) diferentes organizacdes
governamentais responderam o questionario, sendo 87,5% servidores de organizagdes
federais, 10% de estaduais e 2,5% de municipais. Os respondentes das organizacdes de nivel
executivo federal representam 17% de seu universo geral. Se considerado o universo de
organizacdes governamentais de nivel federal com Planejamento Estratégico, que ndo é
conhecido, mas ndo coincide com a totalidade, entdo esta representatividade € maior.

O tempo meédio na organizacdo entre os respondentes € de 9 anos. Com relacdo ao
nivel na organizagao, 27,5% declararam pertencer ao nivel executivo; 43,8% a geréncia media

e 28,8% ao nivel operacional.

3.3 — Caso Cadigo Florestal

O estudo sobre o gerenciamento de stakeholders foi realizado a partir do caso do novo
Codigo Florestal (Lei n° 12.651/2012). Conforme serd detalhado no préximo capitulo, o

Cadigo Florestal anterior recebeu diversas intervences desde 1965, mas 0 embate entre as
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coalizBes envolvidas se ampliou a partir de década de 1990 e alcancou um ponto sem retorno
com a publicacdo do Decreto n° 6514/2008, que regulamenta as infracGes e sangdes
administrativas ao meio ambiente e acabou gerando restricdes ao setor produtivo rural. Apesar
de existir outros grupos interessados, como Ministério das Cidades, as negociacGes
envolveram principalmente ambientalistas e ruralistas. A composigcdo de cada Coalizdo foi
definida a partir da analise de reportagens e das entrevistas realizadas. O caso expde a
lideranca de dois Ministérios que possuem situacdes distintas com relacdo ao planejamento.
Enquanto o Ministério da Agricultura possui planejamento estratégico desde 2006, o
Ministério do Meio Ambiente possuia apenas o Plano Plurianual como instrumento de
planejamento.

Além da questdo das diferencas no planejamento dos dois Ministérios que encabecam
as coalizbes principais, a negociacdo para as mudancas no Codigo Florestal foi um caso de
grande destaque na midia e de grande mobilizacdo de ambos os lados. Conforme sera
apresentado nos proximos capitulos, apesar da Coalizdo Meio Ambiente ter se utilizado mais
da mobilizacdo social como estratégia de influéncia, a Coalizdo Agricultura também

mobilizou o setor produtivo para pressionar as votacoes.

Caravanas de todo o pais desembarcam hoje (5) em Brasilia para participar de
mobilizagdo pela aprovagdo do novo Codigo Florestal, em discussdo no Congresso
Nacional. A concentragdo comeca as 9h em frente ao Congresso.

Promovido pela Frente Parlamentar da Agropecuéria e pela Confederacdo Nacional
da Agricultura e Pecudria do Brasil, 0 movimento deve pressionar parlamentares
pela aprovacdo da nova legislagdo ambiental. O presidente da Organizacdo das
Cooperativas Brasileiras, Marcio Lopes de Freitas, defende a necessidade urgente de
votacdo do projeto. No dia 11 de junho de 2011 termina o prazo estabelecido para
que os proprietarios rurais averbemsuas reservas legais.

(Agéncia Brasil — 05/04/2011 - Caravanas se mobilizam pela aprovacdo do Codigo

Florestal)

No ano passado, a participagdo da Igreja Catélica viabilizou o recolhimento de mais
de 1 milhdo de assinaturas em favor da Lei da Ficha Limpa aprovada pelo
Congresso Nacional. Com a mobilizacdo de agora, a CNBB espera ser ouvida na
discussdo do novo codigo. “Nao queremos nos furtar a participar da melhoria do
texto”, disse aos jornalistas o secretario-geral da CNBB, dom Leonardo Ulrich
Steiner.

(Agéncia Brasil — 17/06/2011 — Igreja Catdlica anuncia que vai colher assinaturas
contra novo Cddigo Florestal)

No seminério, foi lancada campanha pedindo a presidenta Dilma Rousseff para vetar
0s pontos aprovados pelo Senado que, no entender dos ambientalistas, permitem o
desmatamento e concedem anistia a quem desmatou. O deputado Chico Alencar
(PSOL-RJ) disse, durante o evento, que haverdA uma mobilizacdo nacional
denominada ‘Veta, Dilma’.
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(Agéncia Brasil — 28/02/2012 - Marina Silva diz que tentativa de ruralistas por
mudangas no Codigo Florestal é farsa)

Godoy (2010) apresenta a classificagdo de Merriam (1988) para estudos de caso:
descritivo, interpretativo e avaliativo. O estudo de caso descritivo se caracteriza pelo relato
detalhado de um fendmeno social que envolva, por exemplo, sua configuragdo, estrutura,
atividades, mudancas no tempo e relacionamento com outros fen6menos. Normalmente séo
atedricos, ndo se guiam por hipdteses e ndo buscam a formulacdo de hipteses genéricas. No
estudo avaliativo o foco é na geracdo de dados e informacGes para a andlise dos méritos, dos
resultados e da efetividade de um programa. Por fim, o estudo interpretativo, como o proposto
nesta pesquisa, além de conter a descricdo do fendmeno estudado, busca encontrar padrdes
nos dados e desenvolver categorias conceituais que possibilitem ilustrar, confirmar ou opor-se
a suposicoes tedricas.

Stablein (2001) define trés tipos de dados nos estudos de caso: etnocasos, casos
“geradores de teoria” e casos “exemplares”. O etnocaso ou etnografia produz etnodados e ¢
orientado para representar a realidade dos participantes nativos. Ele abrange a descricdo e a
interpretagcdo dos eventos que ocorrem na vida de um grupo. O segundo tipo de dados de caso
é voltado para proposicOes tedricas generalizaveis a partir da imersdo do pesquisador no
campo. Portanto, tém-se construtos definidos pelo pesquisador. O caso exemplar esta entre 0s
dados mais influentes nos Estudos Organizacionais (EOs), segundo o autor. Esses casos
influenciam porque sdo normalmente apresentados a participantes organizacionais e
estudantes em salas de aula de EOs, pois trabalham com problemas, processos ou solugdes
quase universais.

Segundo Godoy (2010), problemas de pesquisa que geram estudos de caso podem
surgir do desejo do pesquisador de explicar alguma situagdo cotidiana a partir da pratica. Por
outro lado, os estudos de caso também podem ser motivados por questdes de natureza
conceitual, a partir de teorias previamente estabelecidas, ou que se propdem a elaborar uma
teoria a partir de um ou mais casos analisados. Portanto, procura-se responder questdes de
processo (‘por que’ e ‘como’), assim como questdes de compreensdo que descrevem e

interpretam ‘o que’ aconteceu em determinada situagao.
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3.4 — Validade e Confiabilidade da Pesquisa

Para garantir maior qualidade em qualquer pesquisa social empirica, Yin (2010)
apresenta quatro testes: validade do construto, validade interna, validade externa e
confiabilidade. O teste de validade do construto identifica medidas operacionais corretas para
0s conceitos sendo estudados. O teste de validade interna busca o estabelecimento da relacéo
causal encontrada, diferenciadas das relacdes espurias. A validade externa visa definir o
dominio para o qual as descobertas do estudo podem ser generalizados. Por fim, o teste de
confiabilidade demonstra a capacidade de repeticdo das operagdes do estudo com geracao de
resultados semelhantes.

Yin (2010) afirma que, do ponto de vista metodoldgico, trés taticas estdo disponiveis
para aumentar a validade do construto em estudos de caso. A primeira é utilizar multiplas
fontes de evidéncia, de forma a buscar linhas convergentes de investigacdo. Este estudo
utilizou trés formas de coleta de dados: 1) entrevistas semi-estruturadas; 2) pesquisa
documental de 2.1) documentos, como relatdrios e notas taquigraficas de audiéncias publicas;
e 2.2) reportagens de veiculos de comunicagdo oficiais (Agéncia Brasil, Agéncia Camara e
Agéncia Senado) e ndo-oficiais (Folha de S&o Paulo, Correio Braziliense e Estadéo). Outra
tatica é estabelecer uma cadeia de evidéncias (YIN, 2010). O relatorio da pesquisa, neste caso,
a tese, deve ter citagdes suficientes para as partes relevantes do banco de dados do estudo de
caso. Foi o que procurou-se fazer nos capitulos de analise do caso (5, 6 e 7) Alkm disso,
beneficia-se do desenvolvimento prévio de proposicOes tedricas para conduzir a coleta e a
analise de dados.

As dimensBes que conduziram as atividades de coleta e analise de dados deste estudo
se relacionam ao modelo de Freeman (1984) em conjunto com o ACF (SABATIER e
WEIBLE, 2007), conforme a Figura 6 do capitulo anterior. Na perspectiva racional, as
questbes analisadas se relacionam ao mapeamento dos stakeholders. Na perspectiva
processual foram analisados os processos de analise de portfélio, revisdo da estratégia e
mapeamento do ambiente. Na perspectiva transacional se focou nas barganhas realizadas para
a revisdo do Codigo Florestal. E importante ressaltar que o fenémeno ndo pode ser isolado de

seu contexto. A seguir encontra-se o quadro com as categorias utilizadas neste estudo de caso.
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Categorias Definigdo Elementos Préticas Organizacionais | Fontes
Operacional
Perspectiva Mapeamento de | Mapeamento de | 1) Existéncia de Plano
Racional stakeholders e de seus | stakeholders Mapeamento Estratégico,
interesses percebidos 2) Método de mapear Regimento,
stakeholders Entrevistas
3) Classificacdo:
cooperagdo, competicao,
tipo de interesse,
capacidade de influéncia
(poder)
Perspectiva Processos Escritério de | 1) Existéncia de unidade Regimento
Processual organizacionais Estratégia organizacional que Interno,
usados (explicita ou acompanhe as agdes Entrevistas
implicitamente) para estratégicas
gerenciar as relagdes 2) Processos
da organizacdo com organizacionais
seus stakeholders estratégicos consideram
mapeamento de
stakeholders
Analise de | 1) Realizacdo periédicade | Relatdrios de
Portfolio Analise de Desempenho Gestéo
2) Consideracdo dos Estratégica,
Fatores Criticos de Sucesso | Plano
durante construcdo da Estratégico,
estratégia Entrevistas
Revisdo da | 1) Estratégia revisada Relatdrios de
Estratégia periodicamente pela Alta Gestéo
Direcédo Estratégica,
2) Revisdo da estratégia Plano
com foco nos interesses Estratégico,
dos stakeholders Entrevistas
Mapeamento do | 1) Realizacéo de estudos Plano
Ambiente de tendéncias Estratégico,
2) Mapeamento de Pontos | Estudos,
Fortes e Fracos na Entrevistas
Organizacéo
3) Construcdo de cenarios
Perspectiva Conjunto de | Interacdo  com | Interacdo da organizagéo Entrevistas,
Transacional transagbes ou | stakeholders como umtodo e dos documentos

barganhas entre a
organizacdo e seus
stakeholders

gerentes com 0s
stakeholders

Recursos Recursos disponibilizados
disponiveis visando interagéo
Mapeamento a) Existéncia de
mapeamento de
stakeholder
b) Identificacdo de
stakeholders legitimos e
nao-legitimos
Tipo de | Tipo de negociacdo
negociagéo preferida pela organizagédo

Quadro 6 - Categorias do Estudo de Caso

Fonte: Elaboracdo da autora
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A Ultima tatica é fazer com que o rascunho do relatério de estudo de caso seja revisado
pelos informantes-chave (YIN, 2010). Além do envio da transcricdo das entrevistas para todos
os entrevistados revisé- las, caso achassem necessario, o relatério desta pesquisa passara pela
banca da tese, um dos publicos-alvo dos relatérios apontado por Yin (2010).

A alidade interna ¢ uma preocupacdo principalmente para estudos de caso
explanatorios, segundo Yin (2010). As principais taticas analiticas para buscar a validade
interna sdo: combinacdo de padrdo, construcdo de explanacdes, tratamento de explanacbes
rivais e uso de modelos l6gicos (YIN, 2010). A busca da validade interna na analise dos dados
desta tese foi buscada por meio da combinacdo de padréo, ou seja, da comparagéo entre o
padrdo previsto (modelo de analise) com o padrdo observado empiricamente. O tratamento de
explanagdes rivais foi outra tatica utilizada, conforme sera observado nos proximos capitulos.

Os testes de validade externa tratam se saber de as descobertas do estudo séo
generalizaveis além do estudo de caso imediato (YIN, 2010). A utilizagdo de dois “casos™ -
MAPA e MMA — dentro do caso Codigo Florestal procurou seguir uma logica de replicacéo.
Apesar de ndo garantir a generalizacdo, ela reforca os resultados encontrados na tese.
Finalmente, a confiabilidade em estudos de caso é obtida por meio de protocolos de estudo de
caso e do desenvolvimento de uma base de dados do estudo de caso (YIN, 2010). O
detalnamento feito do estudo procurou demonstrar os passos seguidos para que possa haver

repeticdo da pesquisa.

3.5 — Coleta de Dados e Tratamento das Informacdes

Predominantemente qualitativas e de conotacdo interpretativista (LEE e LINGS,
2008), as entrevistas utilizaram roteiro semi-estruturado, baseado nas categorias do quadro
acima, e foram gravadas para analise de conteldo. O roteiro foi testado com o primeiro
entrevistado e posteriormente melhorado. A vantagem de se utilizar um roteiro é dar ao
entrevistador “flexibilidade para ordenar e formular as perguntas durante a entrevista”
(GODOI e MATTOS, 2010, p. 304). Foram realizadas 12 entrevistas com participantes do
processo de revisdao do Codigo Florestal (MAPA, MMA, MDA, Casa Civil/PR, Camara dos
Deputados, setor produtivo e ONG ambiental) e 3 entrevistas com responsaveis por
Planejamento no MAPA e no MMA, no periodo de abril de 2013 a abril de 2014, totalizando
aproximadamente 850 horas de entrevistas, média de 56 minutos por entrevista. Uma das
entrevistas foi realizada em Floriandpolis — SC e as demais em Brasilia — DF, sempre nos

locais de trabalho dos entrevistados. Apesar de muitas tentativas, ndo se conseguiu entrevistar
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nenhum representante do Senado Federal. Os entrevistados foram escolhidos por sua
participacdo na revisdao do Cédigo Florestal.

Os nomes foram levantados por meio da pesquisa em reportagens sobre o processo e
confirmados em cada entrevista. Ou seja, utilizou-se a técnica bola-de-neve, que consiste em
solicitar a um individuo que tenha sido abordado que indique outro para participar da pesquisa
por julgar sua contribuicdo relevante (MALHOTRA, 2006). O maior nimero de entrevistas
foi realizado no Poder Executivo, tendo em vista o foco da pesquisa. As informagdes das
entrevistas, dos documentos e das reportagens foram comparadas por meio do software
NVivo 10. O fimdo ciclo de coleta de dados se deu ao se atingir o estado de saturacdo. Ele é
alcancado quando a incluséo de novos estratos ndo agrega nada de novo.

A interpretacdo do contetudo das entrevistas teve como primeiro passo a recuperacao
das informacgdes, por meio de gravacdo e revisao das anotagfes. A Unica entrevista que nao
pode ser degravada foi a realizada em uma ONG ambiental, pois o arquivo eletrdnico se
perdeu com a atualizacdo de software do gravador. O contetdo, entretanto, ndo foi perdido,
pois, alémda gravacdo, todas as entrevistas possuem anotacoes das respostas. Posteriormente,
0s entrevistados receberam as anotagbes de entrevista para eventuais alteragbes. Apenas
quatro dos entrevistados fizeram alguma modificacdo no texto da entrevista.

As entrevistas foram analisadas a partir da perspectiva de analise de discurso. Segundo
Godoi (2010), em seu uso socioldgico, a anadlise de discurso trata de organizar a reconstrucao
dos sentidos dos discursos em sua situagdo — micro e macrossocial — de enunciagcdo. Segundo
ela, antes de uma analise formalista, trata-se de encontrar um modelo de representacdo e de
compreensdo do texto concreto em seu contexto social e na historicidade de suas proposicoes.
E importante observar que a analise contextual toma sentido em relagio ao ator que enuncia o
discurso. Desta forma, “a fun¢do de producdao do sentido pertence simultaneamente ao
investigador, ao sujeito e ao contexto organizacional” (GO DOI, 2010, p. 394).

A pesquisa documental tem como fonte documentos no sentido amplo, ou seja, além
de documentos impressos, utilizam-se jornais, fotos, filmes, gravacdes e documentos legais
(SEVERINO, 2007). No caso desta pesquisa, serdo utilizados principalmente documentos
legais, reportagens e documentos digitalizados e impressos, como relatorios. Segundo Sé-
Silva, Almeida e Guindani (2009), o uso de documentos em pesquisa deve ser valorizado,
pois as informacOes que deles se pode extrair possibilita ampliar o entendimento de objetos
cuja compreensdo necessita contextualizacdo historica e sociocultural. A pesquisa documental

recorre a materiais que ainda ndo receberam tratamento analitico, ou seja, as fontes primarias
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(SA-SILVA, ALMEIDA e GUINDANI, 2009).

O passo final da pesquisa é a analise dos dados, que, de acordo com a abordagem
positivista, € conduzida sob critérios estritos de validacdo e confiabilidade, de modo a
respaldar os resultados obtidos. A analise de contetdo, segundo Bardin (2011), tem o seguinte

conceito:

Um conjunto de técnicas de anélise das comunicagfes visando obter procedimentos
sistematicos e objetivos de descricdo do conteddo das mensagens indicadores
(quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de conhecimentos relativos as
condicdes de producéo/recepgdo (variaveis inferidas) dessas mensagens.

(Bardin, 2011, p. 48)

A andlise do contetudo das entrevistas e da pesquisa documental (documentos e
reportagens) foi feita a partir de uma analise categorial. Segundo Bardin (2011, p. 43), a
analise categorial “pretende tomar em consideracao a totalidade de um texto, passando-0 pelo
crivo da classificacdo e do recenseamento, segundo a frequéncia de presenca (ou auséncia) de
itens de sentido™.

Os documentos passaram por uma primeira analise e os mais relevantes, incluindo a
totalidade das entrevistas, foram incluidos no software de anélise de dados qualitativos N Vivo
10. Apesar de a frase ter sido selecionada inicialmente como unidade de codificacdo, muitas
vezes foi necessario expandir o registro para melhor compreensdo do sentido. Os elementos
foram codificados em nds que representam as categorias do estudo, conforme resumo do
Quadro 7. A categoria Perspectiva Racional contou com um NO e 12 sub-nés, a categoria
Perspectiva Processual possui um unico N6 e 3 sub-nds e a categoria Perspectiva Transacional
contou com um N6 do modelo de Freeman (1984) e 3 N6s do modelo do ACF (SABATIER e
WEIBLE, 2007).

A atividade de analise categorial foi realizada manualmente no software NVivo 10,
tendo em vista a complexidade do tema e os tipos de fontes analisados que ndo possuem
padronizacdo (entrevistas semi-estruturadas, documentos e reportagens). O software auxiliou
em relatorios de frequéncia de palavras, ocorréncias nos Nés e Sub-nés e na geracdo de
graficos sobre as estrategias de influéncia utilizadas pelo MAPA, pelo MMA e pelas
coalizGes. Alémdas analises gerais nos Nés e Sub-nds, o software também auxiliou na analise
gue considerou as Coalizbes em conjunto ou apenas os Ministérios MAPA e MMA.

As andlises realizadas procuraram verificar a existéncia ou ndo de aspectos
relacionados as Perspectivas Racional, Processual e Transacional nos planejamentos
institucionais do MAPA e do MMA. Em seguida, confrontaram-se os resultados obtidos na

negociagdo do CAdigo e a posicdo dos Ministérios para demonstrar se a existéncia de um
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planejamento estratégico aliado a interagdo com os stakeholders (Coalizdo) levou a um

melhor resultado final.

Categoria N6s

Sub-nos

Perspectiva Racional Stakeholders e Valores

Ambientalistas

Andlise de Valores

Camara

MAPA

Mapeamento de Stakeholders

MDA

MMA

Movimentos da Agricultura Familiar

QOutros Stakeholders

Presidéncia

Ruralistas

Senado

Perspectiva Processual Analise Processual

Andlise Ambiente

Andlise Portfolio

Revisdo Estratégica

Perspectiva Transacional Estratégias de Influéncia

Informacdo Cientifica

Mobilizacdo Social

Negociacdo

Qutras

Eventos Externos (sistema)

Decis@es Politicas

Mudanga nas coalizdes governamentais

Mudangas na opinido publica

Mudangas socioecondmicas

Oportunidade de Coalizdes

Abertura do sistema politico

Consenso para mudanga

Restri¢des e recursos atores

Quadro 7 - Categorias e N6s NVivol0
Fonte: Elaboracdo da autora
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4 — Histdrico da Legislagdo Florestal

4.1 — Introducao

A primeira legislagdo de protecdo florestal brasileira, sequndo Cureau e Leuzinger
(2013), foi 0 Regimento do Pau-Brasil, de 12 de dezembro de 1605, que impunha expressa
licenga real para seu corte. A finalidade da norma, no entanto, ndo era a prote¢do de uma
espécie ameacada de extincdo, e sim a reserva dos beneficios de seu comércio a Coroa
portuguesa. Além disso, as Ordenagdes do Reino, datadas de 1514 e aplicadas na Coldnia,
traziam medidas de protecdo a determinados elementos naturais, como caca e pesca, mas sem
considerar as peculiaridades brasileiras (CUREAU e LEUZINGER, 2013). As Ordenacoes
Filipinas, aprovadas em 1603, ja apresentaram algumas disposi¢des que demonstravam certa
preocupacdo com a conservacdo das riquezas naturais brasileiras (CUREAU e LEUZINGER,
2013).

Nos seculos XVIII e XIX, segundo Franco e Drummond (2012), foram os intelectuais
racionalistas influenciados pelo iluminismo, brasileiros e portugueses residentes no Brasil que
haviam estudado na Europa, que construiram uma critica pioneira a destruicdo imprevidente
do patrimdnio natural brasileiros. Segundo os autores, a preocupacgéo vinha do valor politico e
instrumental da natureza para o progresso material do pais. Uma parte consideravel destes
intelectuais propunha substituir o modelo de producédo baseado no latifundio, na monocultura
e no trabalho escravo por um modelo de economia previdente, com uso racional dos recursos
da natureza — uso intensivo de insumos e tecnologia (FRANCO e DRUMMOND, 2012).
Nesta época, surgiram varios atos tendentes a protecdo de determinados recursos e
ecossistemas, em especial mangues, matas e recursos florestais. Em 1797, por exemplo, uma
Carta Régia declarava ser de propriedade Real todas as matas e arvoredos que estdo na costa
ou a beira de rios navegaveis (BRASIL, 1934). Em 1799 foi expedido um Regimento de
Cortes de Madeiras, estabelecendo-se normas rigidas para a derrubada de arvores (BRASIL,
1934). Cureau e Leuzinger (2013), no entanto, alertam que ndo ha uma relagcdo mais estreita
entre as normas ambientais editadas nessa época e 0s impactos causados pelas principais
atividades econdmicas — mineracdo e monocultura de café. A excecdo € em relacdo a
preocupacdo com a derrubada de arvores.

A historia da preocupagdo ambiental no Brasil ainda pode ser dividida em outros trés
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periodos, segundo Franco e Drummond (2012). Em primeiro lugar, a geracdo das décadas de
1920-1940 procurava relacionar a protecdo da natureza com ideias de construcdo da
nacionalidade e da identidade nacional brasileira. Este grupo influenciou a elaboracao de leis
e politicas de protecdo da natureza, como o Codigo Florestal (Decreto n° 23.793, de 23 de
Janeiro de 1934), Codigo de Caca e Pesca (Decreto n® 23.672, de 2 de janeiro de 1934) e
Codigo de Aguas e Minas (Decreto r® 24.643, de 10 de julho de 1934). Vérios 6rgios
governamentais foram criados ou reformulados para assumir e aplicar esses regulamentos,
segundo Franco e Drummond (2012), dentre eles, o Departamento Nacional da Producéo
Mineral, o Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica e o Servico Florestal Federal.
O Decreto n° 4.421/1921, que cria o Servico Florestal Federal, também prevé as florestas
protetoras, um esboco das atuais Areas de Preservacdo Permanente — APPs (ARAUJO, 2010).
Franco e Drummond (2012) alertam que, apesar da sintonia entre o discurso nacionalista e
cientificista da época, este grupo se frustrou pela insuficiéncia das medidas adotadas para
proteger a natureza. Houve uma forte onda desenvolvimentista nas décadas que se seguiram.

A geracdo das décadas de 1950-1980, ligada principalmente a Fundacdo Brasileira
para Conservacdo da Natureza (FBCN), desenvolveu estratégias de criacdo de Aareas
protegidas, de conservacdo de espécies ameacadas de extincdo e de protecdo de ecossistemas
(FRANCO e DRUMMOND, 2012). Muitos cientistas ou técnicos ligados as instituicdes
governamentais construiram entidades civis capazes de pressionar 0s governos, segundo
Franco e Drummond (2012). A FBCN foi criada em 1958 na tentativa de enfrentar,
organizadamente, os fortes apelos desenvolvimentistas do Governo JK (1956-1961). Havia a
preocupacdo de que as prioridades econdmicas de produzir e exportar 0 maximo possivel
continuassem a minar a capacidade de planejamento e uso racional dos recursos naturais
(FRANCO e DRUMMOND, 2012). A FBCN celebrou convénios com 6rgdos governamentais
de meio ambiente, o que foi fundamental para seu funcionamento durante os anos seguintes.
Seu papel de lideranca ainda era importante durante a realizacdo da Eco-92 (Conferéncia das
Nacgdes Unidades para 0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento). No entanto, segundo Franco
e Drummond (2012), o surgimento de novas ONGs ambientalistas, no contexto da
redemocratizacdo, intensificou a concorréncia pelos parcos recursos. Aléem disso, ONGs
estrangeiras, como WWF e Greenpeace, abriram sedes proprias no Brasil e passaram a
financiar seus proprios projetos. Finalmente, a FBCN sofreu com a emergéncia de ONGs e
movimentos socioambientalistas, que deram um significado mais politizado e ideoldgico a
questdo ambiental (FRANCO e DRUMMOND, 2012).


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dec%2023.793-1934?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dec%2023.793-1934?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%2024.643-1934?OpenDocument
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Finalmente, a geragdo que surgiu nos anos 1990, enfoca a conservacdo da
biodiversidade a partir do conhecimento cientifico gerado por campos como a biologia da
conservacdo e da necessidade de negociar limites ao crescimento econdmico desenfreado
(FRANCO e DRUMMOND, 2012). Foi a cisdo entre um  grupo
preservacionista/conservacionista, do qual fazia parte a FBCN, e outro, mais recente,
socioambientalista, que sustenta posicOes alinhadas com o conceito de desenvolvimento
sustentdvel e a preocupacdo com mudancas sociais orientadas pelas nocbes de
sustentabilidade e justica social. Segundo Franco e Drummond (2012), os desentendimentos
entre os dois grupos ocorriam, sobretudo, em torno da questdo da permanéncia de populagdes
humanas no interior das areas protegidas. Desta forma, foram excluidos do Sistema Nacional
de Unidades de Conservacdo (Lei n° 9.985/2000) areas protegidas, como reservas legais e
areas de preservacdo permanente (regidas pelo Cddigo Florestal de 1965) e de terras
indigenas. A Lei n®9.985/2000 criou, entdo, dois grandes grupos de unidades de conservacao:
1) as de protec¢do integral, que ndo admitem populagfes humanas residentes e 2) as de uso
sustentavel, que admitem populacBes humanas residentes e suas respectivas atividades

produtivas.

4.2 — Cdodigo Florestal de 1934

O primeiro Codigo Florestal brasileiro foi instituido pelo Decreto n° 23.793, de 23 de
janeiro de 1934. Segundo Alston e Mueller (2007), o Presidente Getulio Vargas fora inspirado
pelo New Deal norte-americano a elevar o grau de regulacdo governamental na atividade
econdmica. O objetivo era tentar preservar parte da vegetacdo nativa dentro de propriedades
privadas visando suprimento de combustivel, pois 0 governo ndo tinha estrutura suficiente
para fiscalizar todos os territérios publicos. Conforme o decreto, era competéncia do
Ministério da Agricultura classificar as varias regides e florestas protetoras e remanescentes,
localizar os parques nacionais e organizar florestas modelo, de forma a realizar o
reconhecimento de toda a &rea florestal do pais.

Os parques nacionais constituiam-se em florestas remanescentes de dominio publico,
onde era proibida qualquer atividade de prejudicasse fauna e flora, e sua formacdo poderia
ocorrer por livre acdo das autoridades locais. Entre 1934 e 1961, foram criados 16 parques
nacionais no Brasil (DRUMMOND e BARROS-PLATIAU, 2006). O Cdodigo instituiu, ainda,

um Conselho Federal Florestal, composto basicamente por representantes do Governo.
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Segundo Cureau e Leuzinger (2013), este Conselho exerceu importante papel na escolha dos
locais onde seriam criados 0s primeiros parques nacionais. O utro tema de grande preocupacao
do Cddigo Florestal era o uso da madeira como combustivel,

As florestas protetoras eram as que, por sua localizagdo, serviam para a conservacéo
do regime de &guas, para evitar a erosao de terras, para fixacdo de dunas, auxiliar a defesa das
fronteiras, assegurar condicGes de salubridade publica, proteger sitios que merecessem
conservagao e asilar espécimes raros da fauna e flora. E importante ressaltar que a lei previa
compensacgdes para os proprietarios que fizeram os florestamentos considerados necessarios
pela autoridade florestal e vedava, dentre outros, a utilizacdo de fogo para preparacao de terra
para lavoura e o corte de &rvores em florestas protetoras ou remanescentes, mesmo em
formacdo, sem licenca prévia da autoridade florestal.

Segundo Drummond e Barros-Platiau (2006), esse tipo de floresta tem sido pouco
aplicada pelos proprietarios de terras, que na pratica possuem liberdade para decidir o quanto
eles alteram ou convertem a flora nativa em suas terras. Ainda hoje, segundo os autores, 0
conceito de protecdo de florestas € regularmente aplicado em poucas regides do Brasil e de
forma branda.

As florestas remanescentes eram as que formavam os parques nacionais, estaduais ou
municipais, aquelas em que se encontravam espécimes preciosos ou cuja conservacdo fosse
necessaria e aquelas reservadas para pequenos bosques, de uso publico. Florestas protetoras e
remanescentes eram de conservacdo perene e eram inaliendveis, salvo quando o adquirente
obrigasse a si e a seus sucessores a manté-las sob o regime respectivo (CUREAU e
LEUZINGER, 2013). Florestas modelos eram as artificiais, com limitado nudmero de
esséncias florestais. As demais florestas eram consideradas de rendimento, suscetiveis de
exploracdo.

O crucial, segundo Dean (1996), é que o Cdodigo Florestal negava o direito absoluto de
propriedade, proibindo o corte de arvores ao longo de cursos d’agua, arvores que abrigavam
espécies raras ou gque protegiam 0s mananciais. Aos proprietarios vedava cortar mais de trés
quartos das arvores restantes em sua propriedade e as indUstrias eram obrigadas a replantar
arvores suficientes para manter suas operagoes. Dean (1996) afirma que o principal defeito
deste codigo é que ele nunca havia sido cumprido: nunca foram alocados fundos suficientes e
sua aplicacdo era fiscalizada por voluntarios que muitas vezes buscavam propinas, até que
esta funcdo passou para a policia civil ndo qualificada. Muitos érgédos estavam envolvidos em

sua execucdo e o codigo penal reduzia os crimes florestais a contravencdes.
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Segundo Drummond e Barros-Platiau (2006), o controle publico sobre o uso das
florestas provou seu muito mais fraco do que no caso de aguas e minas, muito mais em funcéo
de uma deficiéncia gerencial do que pelo texto da lei. Eles ainda afirmam que, no geral, a
flora nativa brasileira permaneceu a mercé de proprietarios de terra, embora a lei estipulasse
um sistema de concessdes especificas para registro e outros usos, tanto para terras privadas

guanto para as ndo-privadas.

4.3 — Codigo Florestal de 1965

No ano anterior a revogacao do Codigo Florestal de 1934, o Governo militar publicou
a Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964, o chamado Estatuto da Terra. Segundo
Drummond e Barros-Platiau (2006), o Estatuto da Terra temporariamente uniu os temas
conservacdo ambiental e reforma agraria, de forma a se ter uma lei consideravelmente
progressiva. Ele estipulava, dentre outros, que a funcdo social da terra sO é desempenhada
integralmente se combinada com distribuicdo equitativa, niveis satisfatorios de produtividade
e conservacgdo dos recursos naturais. Desta forma, o desperdicio no uso dos recursos naturais
se constitui uma das razbes legais para a restricdo dos direitos privados sobre a terra. Em
outras palavras, as politicas de reforma agraria poderiam se associar as politicas de protecdo
ambiental. Porém, Drummond e Barros-Platiau (2006) afirmam que nenhum grupo de
politicas avancou durantes as décadas de 1960 e 1970. Além disso, o Decreto-lei n° 554, de 25
de abril de 1969, restaurou o status quo, autorizando 0 governo a desapropriar propriedades
privadas, exceto imowveis classificados como empresas rurais, para o estabelecimento de
parques nacionais. Nenhum parque foi criado em funcdo do Estatuto da Terra, segundo
Drummond e Barros-Platiau (2006).

O Codigo Florestal de 1934 foi revogado pela Lei n° 4.771/1965, o Cddigo Florestal
de 1965. Segundo Drummond e Barros-Platiau (2006), esta lei iniciou sua discussdao no
Congresso em 1948. Ou seja, foram dezessete anos até sua aprovacdo. Na exposicao de
motivos encaminhada pelo entdo Ministro da Agricultura ao Presidente do Conselho de
Ministros, trata-se dos problemas causados por uma agricultura itinerante, que se desenvolvia
segundo os métodos primitivos da época do descobrimento. Desta maneira, havia urgéncia na
“elaboracao de uma lei objetiva, facil de ser entendida e mais facil ainda de ser aplicada,
capaz de mobilizar a opinido pudblica nacional para encarar corretamente o tratamento da

floresta” (ponto 3 da exposicdo de motivos). Um Grupo de Trabalho foi criado em 1961 para
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tratar da atualizacdo do Cdédigo de 1934. A proposta do Grupo ainda foi discutida em uma
reunido nacional de técnicos, no Rio de Janeiro, em 4 de abril de 1962 (Exposicdo de
Motivos, ponto 7).

As alteragdes do Cadigo Florestal acabaram sendo aprovadas apenas durante o periodo
da ditadura militar. Segundo Cureau e Leuzinger (2013), os generais concebiam as florestas
como garantia da integridade territorial, esta é a razdo para a previsao de diferentes espacos
territoriais protegidos. Por outro lado, também previram espagos fornecedores de recursos
essenciais ao desenvolvimento. Em seu artigo primeiro, o Cddigo determinava que as
florestas e as demais formas de vegetacdo, reconhecidas de utilidade as terras que revestem,
sdo bens de interesse comum a todos os habitantes do Pais. Desta maneira, o exercicio dos
direitos de propriedade ocorre comas limitacdes estabelecidas pela legislacéo.

Em seu artigo segundo, o Codigo considerava como area de preservagdo permanente
as florestas e demais formas de vegetacdo natural situadas: ao longo dos rios ou cursos
d’agua; ao redor de lagoas, lagos ou reservatorios de agua naturais ou artificiais; nas
nascentes; no topo de morros, montes, montanhas e serras; nas encostas com declividade
superior a 45° nas restingas, como fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues; nas
bordas dos tabuleiros ou chapadas; e em altitude superior a 1.800 metros, nos campos naturais
ou artificiais, as florestas nativas e as vegetacdes campestres.

Este Cddigo ratificava a autoridade do Estado sobre florestas particulares, restabelecia
penalidades criminais por infracGes, estendia a protecdo a outros tipos de vegetacdo, como
manguezais, e simplificava a classificacdo das florestas (DEAN, 1996). Segundo Dean
(1996), abandonava-se o principio de que os proprietarios de terra deviam proteger
mananciais com cobertura florestal sem compensacdo e, em seu lugar, encarregava-se o0
Estado de sua consequente desapropriacdo. Alem disso, embora o proprietario fosse obrigado
a manter 20% de sua terra florestada, ndo havia, como na Lei de 1934, um dispositivo contra a
venda da faixa de mata a um comprador, que poderia desmatar 80% da mesma.

Segundo Araujo (2010), os dois principais institutos juridicos regulados pelo Codigo
de 1965 sdo as Areas de Preservacdo Permanente (APPs) e a reserva legal. As APPs s&o areas
que devem ser mantidas intocadas por forca de lei, tendo em vista garantir a preservacao dos
recursos hidricos, da estabilidade geoldgica e da biodiversidade, bem como o bem-estar das
populacdes humanas (ARAUJO, 2010). A supressio da vegetacio nestas areas so é permitida
em casos de utilidade publica ou interesse social legalmente previstos (artigo 4°). Além das

APPs previstas no artigo 2° da Lei, o Poder Publico ainda pode declarar outras areas como de
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preservacdo permanente (artigo 3°). As APPs também foram regulamentadas pelas
Resolugbes do Conama n° 302 e n° 303, de 20/03/2002 e n° 369, de 28/03/2006. Porém,
segundo Cureau e Leuzinger (2013), foram levantadas duvidas acerca da Constitucionalidade
das resolugdes n® 302 e 303, pois haveria invasdo de competéncias estaduais por parte do
Conselho, que integra o Poder Executivo Federal.

Considera-se reserva legal a area localizada no interior de uma propriedade ou posse
rural, necessaria ao uso sustentavel dos recursos naturais, a conservacdo e reabilitacdo dos
processos ecologicos, a conservacao da biodiversidade e ao abrigo e protecdo de fauna e flora
nativas. Em outras palavras, € a area da propriedade onde € vedado o corte raso da vegetagédo
(ARAUJO, 2010). Segundo o Cadigo de 1965, a APP ndo é considerada reserva legal (artigo
1° inciso IIl). A area de reserva legal inicialmente determinada pela Lei era de 50% na
Amazonia Legal e de 20% no restante do Pais. Segundo Dean (1996), a reforma agraria era o
unico projeto federal obrigado a respeitar a floresta existente.

O Cddigo Florestal, segundo Dean (1996), foi seguido por uma lei que permitia
deducdo de imposto em funcdo dos custos de reflorestamento, que deveriam ser aprovados
pelo Ministério da Agricultura. Ainda segundo Dean (lbid), os incentivos fiscais eram
insuficientes para convencer os proprietarios particulares a preservar florestas primarias ou a
plantar florestas permanentes.

Em 1967 foram promulgados os elementos finais do programa ambiental dos militares
(DEAN, 1996). Um novo cddigo de caca e pesca foi aprovado (Lei n°5.197, de 03 de janeiro
de 1967), autorizando a criacéo de refugios da vida selvagem e proibindo e xportacao da caca.
Além disso, um decreto-lei unificou diversas agéncias responsaveis por parques e reservas
florestais em um Instituto Brasileiro para o0 Desenvolvimento Florestal - IBDF (decreto-lei n°
289, de 28 de fevereiro de 1967), autarquia vinculada ao Ministério da Agricultura.

A Constituicdo de 1988, de forma inovadora, dedica um capitulo especifico ao tema
meio ambiente. Com isso, passa de uma visdo de recursos naturais destinados aos processos
produtivos, para outra que reconhece que o equilibrio ambiental € elemento constituinte de
uma vida saudavel (SPAROVEK ET AL, 2011). No artigo 225, a Constituicdo determina que
“todos tem direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo

e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever

de defendé-lo e preserva- lo para as presentes e futuras geracoes”.
Em 1996, a Medida Provisoria 1.511 alterou a area de reserva legal na Amazonia para

80%, em funcdo do impacto negativo que o avango do desflorestamento na Amazdnia causou
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no exterior (CUREAU e LEUZINGER, 2013). A Medida Provisoria 1.511 foi reeditada més a
més, segundo conforme a regra vigente na época (artigo 62 da Constituicdo Federal,
posteriormente alterado pela Emenda Constitucional n® 32/2001). Porém, durante as
reedicGes, houve a insercdo progressiva em seu texto de novas alteracfes na lei florestal.
Essas alteracdes eram discutidas com representantes dos diversos 6rgdos envolvidos, dentre
eles o Ministério da Agricultura e o Ministério do Meio Ambiente.

A primeira Medida Provisoria saiu em 1996, e a cada renovacdo mensal da MP, até
2001, ela poderia ser alterada. Ela ndo era votada no Congresso, pois ndo era
costume votar as MPs, mas 0 Governo era pressionado. Naquela época eu trabalhava
no Ministério da Agricultura e participava de reunies nas quais havia
ambientalistas e a CNA para que o Governo alterasse a MP. E ela foi sendo alterada
ao longo do tempo, pois a MP original é diferente daquela que se consolidou em
2001. Em 2001 havia a possibilidade de usar cota de reserva legal, compensacdes de
diversos tipos. Tudo isso foi criado com um propésito, mas nunca foi
regulamentado, como a cota de reserva legal. E a partir de 2008, os produtores
deveriam averbar a reserva legal em cartério, sendo ndo poderia tirar financiamento.
Entdo comegcou um movimento forte de mexer na lei do Codigo Florestal.
(Entrevistado 2 — Casa Civil)

A edicdo da Lei de Crimes Ambientais, Lei n° 9.605, de 12/02/98, trouxe alteracdes
importantes na MP, ja sob o numero 1.605-30 (CUREAU e LEUZINGER, 2013). A ultima
versdo desta Medida Proviséria é a MP n° 2166-67, de 24/08/20013. Durante sua tramitacio
na Camara, segundo Araudjo (2010), seu relator, deputado Moacir Micheletto (PMDB/PR),
apresentou seu parecer a matéria no final de 1999. O texto do parecer descreve que 0 projeto
de conversdo apresentado pelo relator considera, além das emendas apresentadas, as
contribuicBes recebidas ao longo do processo, que incluiu a realizacdo de Audiéncias Publicas
da Comissdo Mista, a participacdo em Seminarios sobre o assunto e outras contribuicoes
diversas, oriundas de membros do Ministério Pdblico e de 6rgdos estaduais de meio ambiente
e, emespecial, do Conselho Nacional do Meio Ambiente - Conama.

Como resultado, o relatério “trazia uma série de disposicGes voltadas a reduzir a
rigidez das regras entdo em vigor relativas as APPs e reserva legal e, de forma geral, a atenuar
obrigacGes ambientais impostas aos proprietarios rurais, por meio de compensacdes e outros
instrumentos” (ARAUJO, 2010, p. 187). Segundo Cureau e Leuzinger (2013), esta tentativa

de flexibilizar o Cédigo Florestal acabou por proporcionar, em 1999, uma inédita mobilizacdo
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social, congregando preservacionistas e socioambientalistas contra o Projeto de Lei de
Conversdo da MP n° 1.736-39, apresentada pelo Deputado Micheletto.

Segundo Araljo (2010), em seguida, o Ministério do Meio Ambiente (MMA)
requereu ao Conama que elaborasse um texto alternativo, o qual foi aprovado pela plenaria do
6rgdo colegiado em marco de 2000. A versdo da medida provisoria adotada a partir de maio
de 2000 (Medida Provisoria 1956-50 e subsequentes) reflete o texto preparado pelo Conama.

Conforme relato da ata da 16* Reunido da Comissdo Mista destinada a analisar a MP
2166-67, realizada em 04/09/2001, a Comissdao Mista considerou por bem conceder ao
Conselho Nacional do Meio Ambiente — Conama a oportunidade de se pronunciar sobre a
matéria. O Conselho se pronunciou contrario ao relatorio, com uma posi¢do firme do Ministro
do Meio Ambiente e do préprio Conama, afirmando que valeria a medida provisoria existente,
que prevalece como lei. O Deputado Micheletto relatou que o interlocutor do Governo foi o
Ministro do MMA, que se negou a discutir qualquer proposta. Segundo a Ata, sua proposta
utiliza como base o Zoneamento ecoldgico e econdmico, instrumento técnico e cientifico
como norteador do planejamento, do ordenamento e da gestdo da ocupacdo dos solos.

O Cddigo Florestal de 1965 também foi alterado por outras normas, além da Medida
Provisoria 1.511/1996 e subsequentes, dentre elas citam-se: Cdodigo de Processo Civil (art.
275, 1); Lei 11.934/2009; Lei 7.511/86; Lei 7.803/89; Lei 7.875/89; Lei n® 9.985/2000; Lei
11.284/2006; Lei 5.870/73 e Lei 5.106/1966. Hirakuri (2003) pesquisou as alteracGes na
legislacdo florestal no periodo de 1965 a 1985 e concluiu que houve em média 3,1 mudancas
por ano. A maioria delas relacionadas ao desenvolvimento econémico de industrias de base
florestal. A maior motivacdo governamental no periodo ndo era ambiental. Os principais
focos eram economia e soberania (ALSTON e MUELLER, 2007). A MP 2.166-67/2001,
assim como o Cadigo Florestal de 1965, foirevogada pelo Codigo Florestal de 2012,

Segundo Araujo (2010), com as alteragdes realizadas, o Codigo passou a incluir um
conjunto de flexibilizagdes no instituto de reserva legal. Para fins de recomposicdo, admite-se
a reducdo da reserva legal na Amazbnia para até cinquenta por cento da propriedade, se
indicada pelo zoneamento ecolégico-econdmico (ZEE) e pelo zoneamento agricola, ouvidos o
Conama, 0 MMA e o Ministério da Agricultura (art. 16, 8 50). Possibilita-se também o
computo das areas relativas a vegetacdo nativa existente em APP no célculo do percentual de
reserva legal (art. 16, § 60). Permite-se a compensacdo da reserva legal por outra area
equivalente em importancia ecologica e extensdo, desde que pertenga a0 mesmo ecossistema e

esteja localizada na mesma microbacia (art. 44) e, quando ndo for possivel, na mesma bacia
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hidrogréafica e no mesmo estado, a critério do 6rgdo ambiental (art. 44, § 40).

Por outro lado, Alston e Mueller (2007) argumentam que as revisdes realizadas no
Caodigo Florestal ao longo dos anos elevaram as restricdes das terras no papel (de jure), mas
que estas foram ineficazes (de facto). A diferenca entre a lei e 0 seu cumprimento foi o que
levou a uma reversdo das negociagdes politicas e possibilitou as mudancas no Cédigo de 1965
(SPAROVEK ET AL, 2011).

4.4 - Codigo Florestal de 2012

Conforme ressaltado por Aratjo (2010, p. 188), “o debate das alteragdes do Cddigo
Florestal e, de forma geral, das normas federais voltadas a regular o controle do
desmatamento historicamente tem sido marcado pela polarizagdo com ambientalistas de um
lado e setor produtivo de outro”. Segundo Aratjo (2010), em janeiro de 2010, havia 36
projetos em tramitacdo na Camara dos Deputados pretendendo alterar de alguma forma o
Caodigo Florestal. Ela divide os projetos em dois blocos principais.

O primeiro bloco de proposicoes esta agregado no processo do PL n° 6.424/2005 e
apensos”, analisado pelas Comissdes de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel
(CMADS) e de Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural (CAPADR).
O foco era a realizagdo de ajustes mais pontuais na Lei n° 4.771/65. Este Projeto de Lei foi
arquivado em 18/07/2013, em funcdo da aprovacdo do Cddigo Florestal de 2012 — Lei n°
12.651, de 25 de maio de 2012.

O segundo relne as proposicdes analisadas pela Comissdo Especial constituida
especificamente para a analise do PL r° 1.876/1999 e apensos®, com contetdo que pretendia
reestruturar de forma significativa a base normativa do tema, especialmente no que toca a
ocupacOes consolidadas em desacordo com o Cddigo Florestal de 1965. Este foi 0 processo

que aprovou o Codigo Florestal de 2012 e que sera detalhado no capitulo 7.

* http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=310397
® http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=17338
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5 — Ministério do Meio Ambiente

Neste capitulo serd apresentado um breve resumo da historia do Ministério, assim
como o planejamento estratégico do 6rgdo no periodo 2008-2012, época de intensificacdo das
negociacdes para alteraces do Codigo Florestal. Os primeiros elementos da teoria de
Freeman (1984) sobre a Capacidade de Gerenciamento de Stakeholders, principalmente as

analises racional e processual, também serdo apresentados como resultados da pesquisa.

5.1 — Histéria do Ministério

A sociedade brasileira de maneira geral ndo possui uma preocupagdo com o
ambientalismo, ou seja, no estado do mundo natural e seus efeitos sobre a humanidade, até o
inicio dos anos 2000, segundo Drummond e Barros Platiau (2006). Ao contrario, 0s autores
afirmam que o Brasil possui uma sociedade a favor do desenvolvimento, a qualquer custo, da
mesma forma que um consenso similar global.

As primeiras grandes leis ambientais surgiram em 1934 - Codigo Florestal (Decreto
n° 23.793, de 23 de Janeiro de 1934), Cddigo de Caca e Pesca (Decreto n° 23.672, de 2 de
janeiro de 1934) e Codigo de Aguas e Minas (Decreto n° 24.643, de 10 de julho de 1934),
conforme visto no Capitulo 4. Antes disso, o0 Decreto n® 4.421/1921 criou o Servico Florestal
do Brasil, vinculado ao Ministério da Agricultura, Indistria e Comércio. Suas principais
funcbes, dentre outras, sdo: a) promover e auxiliar a conservacdo, criacdo e guarda das
florestas protetoras; b) estabelecer e propagar os conhecimentos relativos a silvicultura,
mediante investigacdes e demonstracfes praticas em hortos florestais; c) estudar e vulgarizar
0S processos de conservagdo, por meios quimicos, das madeiras; d) organizar a estatistica
florestal; e) determinar, depois de completos os reconhecimentos, as regibes em que devam
ser estabelecidas as reservas florestais; f) estudar e propor ao Governo as melhores situagoes
para o estabelecimento de parques nacionais; e g) por em pratica e fazer cumprir todas as
medidas de protecdo e de policia florestal que forem decretadas de acordo com a lei.

Segundo Cureau e Leuzinger (2013), a instituicdo do Servico Florestal do Brasil se
deu, na verdade, para organizar a parte florestal da exposicdo comemorativa dos 100 anos de
independéncia. Em seguida, o Servico teria se dedicado, até 1934, a arborizacdo da capital
federal, quando a decretacdo do Cddigo Florestal incluiu a responsabilidade pela
administracdo de florestas protetoras e remanescentes.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dec%2023.793-1934?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dec%2023.793-1934?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%2024.643-1934?OpenDocument
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Em 1925, foi instituido o Departamento de Recursos Naturais Renovaveis (CUREAU
e LEUZINGER, 2013). Em 1947, a Lei n® 86, de 08 de setembro, estabelece medidas para a
assisténcia econdmica da borracha natural brasileira e cria a Comissdo Executiva de Defesa da
Borracha (Ministério da Agricultura), posteriormente Superintendéncia da Borracha -
Sudhevea (1976 - Ministério da Industria e Comércio). A Superintendéncia do
Desenvolvimento da Pesca — Sudepe foi criada pela Lei Delegada n° 10, de 11 de outubro de
1962, vinculada ao Ministério da Agricultura. Ainda no Ministério da Agricultura, em 1967,
foi criado o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal - IBDF, por meio do Decreto-
lei n° 289, de 28 de fevereiro. Suas atribuicdes sdo apresentadas no Capitulo 6.

Segundo Cureau e Leuzinger (2013), em 1973, como resposta aos COmMPromissos
assumidos durante a Conferéncia de Estocolmo, foi criada a Secretaria Especial de Meio
Ambiente — SEMA, vinculada ao Ministério do Interior (Decreto 70.030, de 30 de outubro).
Sua atuacdo se concentrou, segundo as autoras (Ibid), no controle da poluicdo, na educacdo
ambiental, na conservacdo de ecossistemas e prevencdo de extingdo de espécies. O decreto
também criou um Conselho Consultivo de Meio Ambiente para atuacdo junto a Secretaria.
Seus integrantes, no nimero de nove, deveriam possuir notéria competéncia em assuntos
relacionados com a utilizacdo racional de recursos naturais e preservacdo do meio ambiente.

Portanto, a partir da criagdo da SEMA, passaram a existir dois sistemas paralelos de
areas protegidas em diferentes Ministérios: um administrado pela Secretaria — Ministério do
Interior e outro pelo IBDF — Ministério da Agricultura (CUREAU e LEUZINGER, 2013). A
SEMA teve um importante papel como articulador na elaboracdo da Politica Nacional do
Meio Ambiente (Lei n° 6938, de 31 de agosto de 1981). A lei estabelece o Sistema Nacional
de Meio Ambiente (Sisnama) e o Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama). Além de
preservacao, melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental, a Politica tambem visa assegurar
o0 desenvolvimento econémico com racionalidade de uso dos recursos naturais.

Meio Ambiente passou a existir enquanto Ministério a partir de 1985, com a criacao
do Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (Decreto 91.145, de 15 de
marco). Este Ministério era responsavel pelas seguintes politicas: Habitacional, Saneamento
Basico, Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente. Do ponto de vista ambiental, o
Ministério passou a contar com a SEMA e 0o CONAMA. Em 22 de fevereiro de 1989, a Lei n°
7.735 criou o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis -
Ibama. Nesse momento, a gestdo ambiental passou a ser integrada, pois o Ibama absorveu as

fungBes dos 6rgdos que foram extintos: SEMA, IBDF, Sudepe e Sudhevea. As funcbes do
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IBAMA foram posteriormente divididas com o Instituto Chico Mendes, criado pela Lei n°
11.516, de 28 de agosto de 2007.

Em 1990, no governo Fernando Collor de Mello, o Ministério do Meio Ambiente foi
transformado em Secretaria do Meio Ambiente — SEMAM/PR, diretamente vinculada a
Presidéncia da Republica (Lei n° 8.028, de 12 de abril). Esta situacdo foi revertida pouco mais
de dois anos depois, em 19 de novembro de 1992, no governo Itamar Franco. A Lei n°
8.490/92 cria o Ministério do Meio Ambiente. Em 1993, foi transformado em Ministério do
Meio Ambiente e da Amazbnia Legal (Lei n° 8.746, de 09 de dezembro) e, em 1995, em
Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazonia Legal (Medida
Provisoria n° 813, de 1° de janeiro).

Finalmente, em 1999, no governo Fernando Henrique Cardoso, retornou a
denominacéo de Ministério do Meio Ambiente - MMA (Medida Provisoria n°. 1.795, de 1° de
janeiro). O Decreto 6.101, de 26 de abril de 2007, apresenta as seguintes atribuicdes para o
Ministério:

| - politica nacional do meio ambiente e dos recursos hidricos;

Il - politica de preservagdo, conservacdo e utilizacdo sustentavel de ecossistemas, e
biodiversidade e florestas;

I11 - proposicéo de estratégias, mecanismos e instrumentos econdmicos e sociais para a
melhoria da qualidade ambiental e 0 uso sustentdvel dos recursos naturais;

IV - politicas para a integracdo do meio ambiente e producéo;

V - politicas e programas ambientais para a Amazbnia Legal; e

VI - zoneamento ecoldgico-econdmico

Além do Conama, 0 MMA conta com 0s seguintes orgdos colegiados: Conselho
Nacional da Amazbnia Legal - CONAMAZ; Conselho Nacional de Recursos Hidricos;
Conselho Deliberativo do Fundo Nacional do Meio Ambiente; Conselho de Gestdo do
Patrimdnio Genético; Comissdo de Gestdo de Florestas Pdblicas e Comissdo Nacional de
Florestas - CONAFLOR. Os drgdos vinculados ao Ministério atualmente sdo: Servico
Florestal Brasileiro; Agéncia Nacional de Aguas — ANA; Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA; Instituto Chico Mendes de
Conservacdo da Biodiversidade - Instituto Chico Mendes; Instituto de Pesquisas Jardim
Botanico do Rio de Janeiro - JBRJ; e Companhia de Desenvolvimento de Barcarena -
CODEBAR.


http://pt.wikipedia.org/wiki/1990
http://pt.wikipedia.org/wiki/Fernando_Collor_de_Mello
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http://pt.wikipedia.org/wiki/19_de_novembro
http://pt.wikipedia.org/wiki/1992
http://pt.wikipedia.org/wiki/Itamar_Franco
http://pt.wikipedia.org/wiki/1993
http://pt.wikipedia.org/wiki/1995
http://pt.wikipedia.org/wiki/1999
http://pt.wikipedia.org/wiki/Fernando_Henrique_Cardoso
http://www.mma.gov.br/o-ministerio/estrutura-e-competencias#conamaz
http://www.mma.gov.br/o-ministerio/estrutura-e-competencias#conamaz
http://www.mma.gov.br/o-ministerio/estrutura-e-competencias#cnrh
http://www.mma.gov.br/o-ministerio/estrutura-e-competencias#cdfnma
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5.2 — Planejamento Estratégico

Segundo entrevista realizada no Departamento de Gestdo Estratégica (DGE) da
Secretaria Executiva, 0 Ministério do Meio Ambiente iniciou em 2013 a elaboracdo de seu
Plano Estratégico para o periodo 2014 a 2022, apds um trabalho inicial feito pelo DGE com as
secretarias finalisticas. Uma consultoria foi contratada para auxiliar neste trabalho e a
metodologia escolhida foi o Balanced Scorecard (BSC). Houve um amplo processo
participativo e procurou-se envolver ao maximo os servidores na primeira experiéncia de
planejamento estratégico do 6rgao.

No projeto estavam previstos 25 multiplicadores, sé que acabamos selecionando 38.
Séo todos Analistas Ambientais, foi uma coisa que a gente quis preservar, porque
sdo funcionérios da casa. (...) E impossivel a gente envolver os 1.200 servidores
(entre efetivos, terceirizados e temporarios). Entdo a gente tem certeza que vai haver
reclamagdes, mas a gente esta tentando fazer da melhor forma possivel, porque o
Ministério nunca teve planejamento estratégico e a ansiedade é muita grande por

parte da casa toda.
(Entrevistado 1 - MMA)

O resultado deste trabalho € um Mapa Estratégico composto por 21 Objetivos
Estratégicos, organizados em quatro perspectivas (Base para a agdo, Processos internos,
Compromisso com as partes interessadas e Resultados)®. A missdo do MMA presente no
Mapa Estratégico ¢ “Formular e implementar politicas publicas ambientais nacionais de forma
articulada e pactuada com os atores publicos e a sociedade para o desenvolvimento
sustentavel”. Os dois objetivos estratégicos principais do MMA, localizados na perspectiva de
Resultados sdo: “Contribuir para a geracdo de Resultados Ambientais efetivos nas agendas
prioritarias” e “Internalizar pardmetros e atributos socioambientais nas politicas de
desenvolvimento do pais”.

Como fica evidente no primeiro Objetivo Estratégico da perspectiva de Resultados, o
MMA possuia previamente como ferramenta de gestdo as chamadas Agendas Prioritarias,
acompanhadas por meio do Sistema de Metas Prioritarias, criado em 2011. Atualmente
existem 13 resultados a serem alcangados por meio de 15 agendas prioritarias, sendo uma
delas “Cadastro Ambiental Rural e Implementacdo da lei 12.651/12”". Segundo o DGE, o

Sistema de Metas prioritarias:

® http://www.mma.gov.br/governanca-ambiental/gestio-estratégica/planejamento-estratégico

7

http://www.mma.gov.br/images/arquivos/o_ministerio/ Gestao_estrategica/planejamento_estrategico/matriz_agen
das_e_resultados.pdf
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E um sistema do PNUD, o SIGOB (Sistema de Informacio e Gestdo para a
Governabilidade). Ele tem cinco médulos: mddulo de gestdo da agenda, modulo de
atores, mddulo de comunicacdo, e a gente monitora 0 mdédulo de metas. Eles
chamam de metas, mas sdo as iniciativas estratégicas do Ministério do Meio
Ambiente. Hoje a gente tem 14 metas de todas as secretarias, exceto a secretaria de
articulagdo institucional que ainda esta construindo sua agenda, IBAMA, ANA,
Chico Mendes, Servico Florestal. Ndo tem o Jardim Botanico. E o DGE monitora
essas metas. Nos tivemos um primeiro momento, no qual a Secretaria Executiva
disse o que era prioritario. Depois n6s fomos as areas técnicas pedir que eles
detalhassem em forma de projeto aquilo que foi considerado prioritario pelo
Gaetani. Cada secretaria, no seu ritmo, foi apresentando os detalhamentos e nés
temos uma metodologia de validagcdo do SIGOB, que é muito semelhante ao marco
l6gico. Vocé tem problemas de nivel superior, problemas especificos, elabora um
plano de trabalho com cronograma e indicadores com metas especificas e
intermediarias.

(Entrevistado 1- MMA)

O Planejamento Estratégico e o Sistema de Metas Prioritarias sdo ferramentas recentes
de planejamento do MMA, segundo o DGE. No periodo de maior intensidade das
negociacdes para alteracdo do Codigo Florestal de 1965, de 2008 a 2012, o MMA contava
principalmente com o Plano Plurianual — PPA como instrumento de planejamento, pois o
SIGOB se iniciou em 2011. O PPA esta previsto no artigo 165 da Constituicdo Federal (CF.
1988) e, por meio dele, se declara, para um periodo de quatro anos, quais sdo as prioridades

governamentais.

O que o Ministério tem como planejamento até hoje é o PPA (Plano Plurianual). O
PPA sempre foi monitorado e acompanhado aqui pela Diretoria de Gestéo
Estratégica. Na metodologia antiga (antes de 2012), o PPA era construido daquela
forma com as areas técnicas e o DGE acompanhando. O que a gente percebia?
Como na metodologia antiga a acéo era ligada ao orcamento, as pessoas queriam
muito se ver sua caixinha no PPA e na LOA (Lei Orcamentaria Anual), por menor
que fosse sua acdo e seu orgamento. Isso sempre foi um ponto muito negativo, e ndo
posso afirmar que mudou com a metodologia nova. Eu acho que até, pelo contrario,
porque vocé temduas coisas dissociadas - 0 plano dissociado do orgamento.
(Entrevistado 1 - MMA)

O PPA 2008-2011 era organizado em 3 eixos: crescimento econdémico, agenda social e
educacdo de qualidade (BRASIL, 2007). O elemento central do Planejamento contido no PPA
é o Programa, que contém um conjunto de acBes orcamentarias (projetos, atividades ou
operacdes especiais) e ndo-orcamentarias para o alcance de determinado objetivo. “Os
programas funcionam como elementos integradores do processo de planejamento e
orcamento, ao estabelecerem uma linguagem comum para o PPA, a definicdo de prioridades e
metas na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), a elaboracdo dos Orcamentos Anuais e a
programacdo orcamentaria e financeira” (BRASIL, 2007, p. 41).

O PPA 2008-2011 do Ministério do Meio Ambiente foi construido a partir de uma
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revisao do PPA 2004-2007, segundo o Departamento de Gestdo Estratégica do MMA. Havia
uma expectativa inicial de alteracdo da metodologia de construcdo do Plano, mas que acabou
frustrada em funcdo das mudancas na direcdo da Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos do MP (SPI/MP), que é a responsavel por coordenar o PPA no Governo Federal.
Em funcdo dos prazos legais estabelecidos, 0 MMA trabalhou o PPA 2008-2011 a partir do
Plano anterior. E preciso ressaltar que a construcdo dos Planos Plurianuais acontece antes
mesmo de concluida a fase de avaliacdo do ultimo ano do PPA vigente, o que colabora para o

planejamento equivocado de algumas metas.

A gente estava na expectativa que haveria uma mudanca no Plano, apesar do
Governo ser o mesmo, Governo Lula. O pessoal da SPI (Secretaria de Planejamento
e Investimentos Estratégicos/MP) estava trabalhando com a visdo da gestdo
territorial e por ai a fora. S6 que no inicio de 2007, quando se comegou a preparar 0
novo PPA, houve uma mudang¢a no Ministério do Planejamento. Mudou o
Secretario, mudou muita gente la. Ficamos entdo em compasso de espera para saber
como seria 0 novo PPA. Ficamos esperando, esperando, s6 que o PPA tem prazo
para finalizar a parte qualitativa para que o orcamento entre coma parte quantitativa.
Entdo, na realidade, o PPA 2008-2011 acabou sendo uma revisdo do PPA 2007, nos
mes mos moldes do PPA 2004-2007. S6 que no PPA 2004-2007 havia revisdo todo
ano. Entdo todo ano era como se fosse umnovo Plano: criavam-se novos Programas,
excluia Programa, mudava Ac¢do de Programa. Na verdade, ndo mudava muita coisa,
porque quando se acabava com um Programa, ele mudava de nome, as agOes
migravam. Era uma mudanga que ndo era mudanca, mas acontecia todo ano. Entdo
houve uma revisdo, tal como aconteceu nos anos anteriores. A gente revisou
Programas e Acdes.

(Entrevistado 5— MMA)

O Ministério do Meio Ambiente definiu 7 Objetivos Setoriais para 0 PPA 2008-2011,
segundo o documento de OrientacGes Estratégicas e Objetivos Setoriais do MMA. S&o eles:

Objetivo 1:  Ampliar a contribuicdo do Brasil na reducdo de emissdes por
fontes e remocdo por sumidouros de gases do efeito estufa e
preparar 0 pais para os efeitos das mudangas climéticas;

Objetivo 2:  Aprimorar o licenciamento ambiental e desenvolver
instrumentos de planejamento e gestdo ambiental em apoio ao
desenvolvimento sustentavel,

Objetivo 3: Promover a queda continua e consistente do desmatamento, o
combate a desertificacdo e a conservacao da biodiversidade em
todos os biomas brasileiros;

Objetivo 4:  Promover a disponibilidade de d4gua com qualidade e a gestdo
dos recursos hidricos, o controle de poluicdo, a conservacéo e a

revitalizacao de bacias;
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Objetivo5:  Ampliar a participacdo do uso sustentavel dos recursos da
biodiversidade continental e marinha e das areas protegidas no
desenvolvimento nacional;

Objetivo 6: Promover e difundir a gestdo ambiental, a producdo e o
consumo sustentdvel nos ambientes urbanos e rurais e nos
territérios dos povos e comunidades tradicionais;

Objetivo 7:  Promover a articulagdo institucional e a cidadania ambiental por
meio do fortalecimento do SISNAMA, da educagdo ambiental,
da participagéo e do controle social.

No PPA 2008-2011 havia dois programas do Ministério do Meio Ambiente
relacionados a Florestas. O Programa Nacional de Florestas, de responsabilidade da Secretaria
de Biodiversidade e Florestas, possuia como objetivo “Promover a sustentabilidade do setor
florestal, contemplando a protecdo dos ecossistemas, a recuperacdo de areas degradadas, a
expansdo da base florestal plantada, 0 manejo sustentavel de florestas naturais e a ampliacdo
da participagdo social” (Lei n® 11.653, de 7 abril de 2008 — Anexo 1). O Programa Florescer -
Prevencdo e Combate ao Desmatamento, Queimadas e Incéndios Florestais, de
responsabilidade do IBAMA, possuia como objetivo “Prevenir e combater desmatamentos
ilegais, queimadas predatorias e incéndios florestais em todos os biomas brasileiros” (Lei n°
11.653, de 7 abril de 2008 — Anexo 1). O documento de Objetivos Setoriais inclusive apontava
as seguintes possiveis restricdes ao desenvolvimento das politicas florestais:

> Conflitos de interesse entre o desenvolvimento ndo sustentavel e o

desenvolvimento sustentavel,

» Falta de recursos humanos em carater permanente para garantir o desenvolvimento

das acoes;

> Auséncia de visdo integrada e de planejamento estratégico para 0S

empreendimentos, politicas e programas privados e governamentais;

» Indefinicdo dos direitos de propriedade da terra em certas regides;

» Orcamento publico insuficiente e aumento progressivo da burocracia para 0 uso

dos recursos publicos;

> Inexisténcia de Regime Internacional de Acesso e Reparticdo de Beneficios no

ambito da Convencéo sobre Diversidade Bioldgica.
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Os instrumentos de planejamento do MMA demonstram que o 6rgdo ndo pretendia
fazer alteraces no Codigo Florestal. Este tema s6 surgiu apds o inicio das negocia¢es com o

Congresso.

Uma meta que estd no Sistema de Metas Prioritarias € o Cadastramento Ambiental
Rural e a criacdo do SICAR, que é o sistema informatizado do CAR, que vai ser
disponibilizado agora. Mas no PPA, especificamente, vocé ndo tem nada do Codigo
Florestal. Tanto é que agora pediram para inserir a meta do CAR no PPA 2012-
2015.

(Entrevistado 1 — MMA)

A agenda prioritaria “Cadastro Ambiental Rural ¢ Implementagdo da lei 12.651/12”,
segundo a matriz de agendas e resultados prioritarios do MMA, devera contribuir para o
alcance dos seguintes resultados: 1) reducdo do desmatamento, da degradacéo e dos incéndios
florestais; 2) ampliacdo da conservacdo, recuperacdo e uso sustentavel da biodiversidade e
demais recursos naturais; 3) manutencdo e ampliacdo de servicos ecossistémicos; 4)
regularizacdo ambiental dos imoOveis rurais; 5) uso e ocupagdo sustentdveis do solo e do

territério; e 6) ampliacdo da cidadania socioambiental.

5.3 — Andlise Racional e Processual

A analise racional proposta por Freeman (1984) deve ser iniciada com o mapeamento
e categorizagdo dos stakeholders. Em seguida, é realizado o mapeamento de valores. Por fim,
sdo levantadas as questdes da sociedade. Este conjunto de a¢des é denominado Anélise da
Estratégia Corporativa. Durante a construcdo do Plano Estratégico 2014-2022, o Ministério

do Meio Ambiente fez um mapeamento de stakeholders, conforme evidenciado em entrevista:

A gente fez 0 mapeamento dos stakeholders internos e externos. Internamente,
estamos entrevistando todos os dirigentes: secretarios e diretores, e alguns
coordenadores de areas que consideramos com papel central, como coordenador da
area de pessoas, orcamento, gestdo administrativa; e dentre os servidores, 0s
mu ltiplicadores e mais alguns servidores que a Associa¢do indicou como tendo
grande influéncia na carreira. E stakeholders externos a gente incluiu quase todos os
orgdos do governo, Casa Civil e ministérios que possuem interface grande,
organizaces ndo-governamentais e movimentos sociais que possuem interface com
questBes ambientais, como CNI, CNA, ABEMA, ANAMMA, que sdo 0s municipios
e estados que a gente possui muita ligacdo. Até na semana passada tivemos reunidao
do CONAMA (Conselho Nacional do Meio Ambiente), que tem muita gente de fora,
e conseguimos fazer vérias entrevistas.

(Entrevistado 1 - MMA)

Porem, conforme visto na secdo anterior, no periodo de maior negociacdo do Codigo
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Florestal, o instrumento de planejamento do Ministério do Meio Ambiente era o PPA 2008-
2011. A metodologia do PPA 2008-2011 definida pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo determinava que a revisao dos Programas finalisticos seria precedida de
analise de seu modelo l6gico (BRASIL, 2007). A identificacdo das relagbes causais entre as
acOes dos programas e os resultados pretendidos cria condicdes para que se possam avaliar

melhor os impactos gerados.

Em suma, a andlise do modelo légico permite compreender como se origina o
problema ou demanda, como se desenvolve, como se explica, como se propde
intervir de modo eficaz para mitigar suas causas, cOmo monitorar sua execugao e
avaliar seus resultados. Todos esses elementos sd0 necessarios para um bom
desenho de programa. Aprimorar a qualidade do desenho do Programa por meio da
andlise do modelo lbgico possibilitard avancar na capacidade de gestdo por
resultados e criar entendimento comum entre os principais interessados no Programa
quanto a sua estrutura e resultados.

(Brasil, 2007, p.43)

A forma de construcdo ou revisdo dos programas passaria, desta forma, pela
identificacdo das demandas da sociedade, o que aponta uma necessidade de mapeamento
prévio de partes interessadas (BRASIL, 2007). A participacdo social na construcdo do PPA
2008-2011 foi estimulada pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo por meio da
incorporagdo da Agenda Nacional de Desenvolvimento, formulada pelo Conselho Nacional de
Desenvolvimento Econbémico e Social, nas Orientacbes Estratégicas de Governo para o
periodo. Além disso, os 6rgdos foram orientados a valorizar os canais de participacdo social
existentes, como conselhos e conferéncias, considerando as propostas ja construidas nesses
espacos (BRASIL, 2007).

Contudo, conforme evidenciado na entrevista, as regras de construcdo do PPA 2008-
2011 e o estimulo a identificacdo de demandas ocorreu depois de ja construido o novo Plano.
Para cumprir a orientacdo dada pelo Ministério do Planejamento, 0 MMA construiu os seus
Objetivos Setoriais, 0s encaixou nas Orientacdes Estratégicas de Governo e 0s apresentou aos

membros do CONAMA, em uma reunido que coincidia com o prazo estabelecido pelo MP.

O Plano ja estava pronto e ajustado, em conjunto com a SPI, no SIGPLAN. Ai
chegou por oficio um convite para uma reunido sobre as diretrizes do PPA, realizada
no saldo nobre do Gltimo andar do MP. Meu Diretor pediu que eu fosse, pois eu
tratava do assunto PPA. Quando cheguei la, liguei imediatamente para ele, pois nas
mesas estavam placas com o nome dos Ministros, entdo eu estava na reunido errada
ou era a pessoa errada para essa reunido. Ele foi na reunido e haviam uns 6 ou 7
Ministros e foi apresentado este documento — Orientagcfes Estratégicas de Governo
para o PPA 2008-2011. Claro que havia Ministro que nem sabia o que era PPA, mas
teve um deles que questionou como aquilo estava sendo entregue naquele momento,
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se 0 Plano j4 estava pronto a parte qualitativa, lancado no SIGPLAN, sé aguardando
a parte quantitativa. Ouvimos aquelas desculpas daqui e dali. Os Ministérios
deveriam, com base nessas orientagdes, elaborar suas diretrizes — os Objetivos
Setoriais — e consultar a sociedade civil para, com base nisso, fazer um Plano que ja
estava pronto. Qual foi a estratégia do MMA? Encaixar as coisas no Objetivo
Estratégico de Governo foi muito facil. Foi algo até questionado na reunido. Eram
10 Objetivos de Governo e dos 10 havia apenas 01, o numero 6 que era “Reduzir as
desigualdades regionais a partir das potencialidades locais do territorio”. Em
principio a gente acha que ndo tem nada a ver conosco, mas lendo o detalhamento
do Objetivo 6, lia-se “conservagdo ¢ uso dos recursos naturais, meio ambiente”.
Entdo nds nos achamos nesse Objetivo. Todos 0s nossos Programas se encaixaram
nesse Objetivo n° 6. Entdo o MMA fez suas diretrizes, acho que 9 ou 10, e 0 DGE
pegou as grandes areas e fez o documento. Ele tem uma parte introdutéria e depois
tem os chamados Objetivos Setoriais. Depois de pronto levamos para uma reunido
do CONAMA que ja estava agendada e coincidia com o prazo dado pela SPI.
Tinhamos um prazo em funcédo da fase quantitativa e ja estava tudo pronto da parte
qualitativa. O carro abre alas estava entdo sendo construido para ser inserido ao
longo do desfile. Entdo o Ministério apresentou as orientagcdes nessa reunido do
CONAMA e considerou que cumpriu a etapa de ouvir a sociedade civil por meio do
Conselho. Isso foi encaminhado ao MP.

(Entrevistado 5— MMA)

Portanto, a construgdo interna do PPA 2008-2011 no MMA obedeceu mais ao
interesse das areas em verem suas acgdes refletidas no orcamento, do que em levantamento das
demandas da sociedade.

Na metodologia antiga (antes de 2012), o PPA era construido daquela forma com as
areas técnicas e o DGE acompanhando. O que a gente percebia? Como na
metodologia antiga a acéo era ligada ao orgcamento, as pessoas queriam muito se ver
sua caixinha no PPA e na LOA (Lei Orcamentéria Anual), por menor que fosse sua
acdo e seu orgamento.

(Entrevistado 1 - MMA)

Segundo os técnicos entrevistados, ndo foi realizado nenhum trabalho formal de
identificacdo de stakeholders e de seus interesses por parte do Ministério do Meio Ambiente
para a construcdo do PPA 2008-2011. Entretanto, os técnicos ndo descartam a possibilidade
de unidades do Ministério, isoladamente, terem se utilizado das demandas das partes

interessadas que chegamao Ministério.

E claro que, quando as pessoas fazem algumas proposicées, quem trabalha na area
fim e conhece os problemas e as outras entidades que reivindicam, eles acabam
trazendo isso para o Plano. Acho que o caso da Agéncia Nacional de Aguas é um
exemplo. Eu poderia me arriscar até a dizer que, no caso de recursos hidricos, no
Plano, tinha essa situagdo porque a ANA fez um planejamento estratégico e ela tem
uma atuacdo maior. Ela ndo chega a ter bragos nos Estados, como no caso da
Agricultura que tem as Delegacias, e nds também ndo temos, mas ela tem todo esse
contato e articulagdo com os comités de bacia. Entdo, no caso de recursos hidricos,
pode ter vindo de forma espontanea. O proprio Fundo Nacional do Meio Ambiente
trabalha com duas formas: a inducdo e a espontdnea. Mas ndo houve uma coisa
formal do Ministério de ouvir, puxar e fazer um diagnéstico para poder montar sua
programacao. As coisas também sdo muito atropeladas pelos prazos que se tem.
(Entrevistado 5— MMA)
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Porém, analisando-se o documento de Objetivos Setoriais do PPA 2008-2011 do
Ministério do Meio Ambiente, elaborado ap6s a definicdo de Programas e A¢des em funcao
de orientacdes do Ministério do Planejamento, o MMA identificou os seguintes grupos de

atores com quem interage (Quadro 8):

Grupo Publicos de Interesse
Poder Executivo Compreende 0 Governo Federal e 0s setores publicos estaduais e municipais.
Principal fonte das diretrizes governamentais de orientacdo dos trabalhos do
Ministério.
Poder Legislativo Atua por meio da edicdo de normativos que interferem nas questdes ambientais

e das ComissGes Tematicas das Casas do Poder Legislativo Federal, mormente a
Comissdo do Meio Ambiente, e também das estruturas legislativas estaduais e
municipais.

Sociedade Civil Compreende as representacfes da Sociedade Civil Organizada de carater geral,
tais como as de consumidores, organizagbes ndo governamentais, midia,
movimentos sociais organizados, entidades nacionais do setor produtivo e do
setor académico.

Povos e Comunidades Compreende grupos culturalmente diferenciados, e que se reconhecem como
Tradicionais tais, que possuem formas proprias de organizacdo social, que ocupam e usam
territérios e recursos naturais como condicdo para sua reproducdo cultural,
social, religiosa, ancestral e econdmica, utilizando conhecimentos, inovagdes e
praticas gerados e transmitidos pela tradicao.

Ambientalistas Grupos organizados da Sociedade Civil, dela destacados pela sua atuagdo
especifica relacionada a atividade fim do Ministério.

Segmentos Empresariais Formado pelo conjunto de participantes nas mais diversas cadeias produtivas e
suas representacOes, que de algum modo estdo sempre ligados aos aspectos
ambientais, quer como usuérios ou como desenvolvedores de solucdes e
inovagdes tecnoldgicas.

Agentes Internacionais Compreendidos por organismos internacionais de carater regional ou
multilateral, particularmente aqueles de acdo focada nas questBes de meio
ambiente e desenvolvimento sustentavel, 6rgdos governamentais ambientais de
paises com os quais 0 Brasil tem relagdes diplomaticas, bem como organiza¢des
da sociedade civil organizada de atuacao internacional.

Quadro 8 - Pablicos de Interesse do MMA
Fonte: Documento de Objetivos Setoriais do MMA

O documento de Objetivos Setoriais ndo apresenta nenhuma avaliacdo de interesse,
poder ou capacidade de influéncia dos stakeholders. Do ponto de vista das negocia¢fes do
Cadigo Florestal, houve um mapeamento apenas dentro da Camara dos Deputados, durante a
primeira fase de negociagdo no Congresso Nacional, conforme informado por um dos

entrevistados:
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Tinhamos mapeado uma meia dlzia de deputados que eram considerados sensiveis e
toda uma base que, independente do argumento que vocé trouxesse, ndo queriam
nemouvir.

(entrevistado 4 — MMA).

Essa identificacdo de parlamentares feita pelo MMA levou em consideracéo, de forma
indireta, os valores destas partes interessadas. Ou seja, 0s deputados sensiveis seriam aqueles
mais relacionados a Coalizdo Meio Ambiente.

A coalizdo Meio Ambiente identificada nas entrevistas e documentos encontra-se na
Figura 6. O Ministério do Desenvolvimento Agréario era considerado pelo Ministério do Meio
Ambiente como seu aliado. Porém, as entrevistas apontaram uma atitude de péndulo entre as

duas coalizbes, dependendo do tema a ser tratado.

Isso pautou muito a discussdo da agricultura familiar no Cddigo Florestal: a
concepcdo do sistema produtivo familiar com o aspecto mais preservacionista, do
que a propria agricultura ndo-familiar - sistema produtivo de monocultura, larga
escala. Entdo, essa proximidade, desde o inicio, deu maior proximidade entre o
MDA e 0 MMA emalguns temas relacionados a conservagdo ambiental.
(Entrevistado 1 — MDA)

Por exemplo, o tema de &rea rural consolidada, € um tema que MDA e MAPA
entendem com clareza que deva acontecer, mas para 0 MMA néo ¢ facil adotar esta
posicdo, porque tinha uma legislacdo que ndo foi cumprida e agora era preciso
regularizar. Entdo chegamos num consenso na Camara e o texto foi mudado meia
hora antes da votacgéo.

(Entrevistado 1 — MDA)

Em alguns temas nos aproximavamos mais do MMA e em outros, do MAPA. Ao
mesmo tempo em que a gente tem a proximidade com um sistema produtivo mais
conservacionista, por outro lado, eles séo agricultores e dependem da propriedade
para sua producdo de subsisténcia. Entdo ndo tem como ndo pensar nos produtores
que estdo na beira de rio e 0 que eles tém de facilidade de acesso a um recurso
natural que dé algum retorno, porque eles tm mais dificuldade de acesso ao crédito,
a assisténcia técnica. Ele tem que, naturalmente, diversificar e € muito dependente.
(Entrevistado 1 — MDA)

Havia uma forte identificacdo entre o Ministério do Meio Ambiente e as ONGs,
principalmente durante as gestdes dos Ministros Marina Silva e Carlos Minc. Esta posicdo se
alterou na gestéo lzabella Teixeira, que possuia um carater mais técnico. A Ministra 1zabella é
servidora de carreira do IBAMA — Analista Ambiental - desde 1984, e assumiu posigoes

independentes das ONGs. A relacdo com a agricultura familiar se iniciou apos a saida da

Ministra Marina Silva.

N&o havia diferencas de posi¢cdes muito grandes entre o Ministério e as ONGs. O
proprio Secretario Executivo veio de uma ONG. Até a brincadeira é que era um
Ministério-ONG. Nesse momento ndo era um ator tdo diferenciado, que valesse a



71

pena. O movimento ambientalista incluia os deputados ambientalistas, o Ministério
do Meio Ambiente e as entidades ambientalistas que se sentiam muito bem
representadas pela Ministra Marina.

(Entrevistado 3— MMA)

O primeiro movimento foi rachar o movimento rural e no entendimento do entdo
Ministro Minc, os aliados eram os ambientalistas e a agricultura familiar. Entao
foram criados aqui no Ministério grupos com representantes dos dois. E ai vocé
tinha uma diferenca 14 dentro. Os que ndo querem mudar nada; 0s que aceitam
mudar, desde que sejam por meio de instrumentos infralegais, por meio de decreto,
resolucbes do CONAMA, instru¢des normativas e tudo que pudesse ser criado sem
levar a discussdo para o Congresso; e 0s que achavam, como a CONTAG, que no
fim a discussdo teria que ir para 0 Congresso, ndo tem como resolver, sdo demandas
nossas e temque ir para 14 (Congresso).

(Entrevistado 3— MMA)

E comecamos a fazer um trabalho um pouco mais direcionado com 0s movimentos
de agricultura ndo-patronal. Isso coincidiu com a mudanga no Ministério: saiu a
Marina e entrou o Carlos Minc. Quando o Carlos Minc assumiu o Ministério,
estdvamos numa fase bem adiantada de negociac¢des e discussdes. A semana inteira
reunides com a CONTAG e a FETRAF, a via campesina, a CUT, todos os setores
que de alguma maneira tinha inser¢do com a agricultura familiar e 0os pequenos
agricultores.

(Entrevistado 4 — MMA)

Porque, com o Minc, vocé tinha uma polarizagdo como essas que comentei. Isso ndo
tinha problema para ele. Com a lzabella, a tendéncia era sempre ndo polarizar, até
porque havia essa recomendagdo na Casa Civil. O fato de néo ser uma pessoa ligada
a vida politica, em geral, em momento algum, ela assumiu posi¢des de frente.
(Entrevistado 4 — MMA)

Ministério
do Meio
Ambiente

CNBB,

SBPC, ABC,

Ministério
Publico,
Juristas

Stakeholders
Coalizdao
Meio
Ambiente

Agricultu
Familiar:
FETRAF, Via ONGS
; ambientalistas
Campesina,

CONTAG

Figura 7- Stakehol ders da Coalizdo Meio Ambiente
Fonte: elaborado pela autora

Segundo as entrevistas realizadas, os valores dos stakeholders e do MMA ndo foram

identificados durante a construcdo do PPA 2008-2011. Conforme visto anteriormente, a
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construcdo do PPA 2008-2011 no Ministério do Meio Ambiente se baseou numa revisdo do
PPA 2004-2007.

Néo foram mapeados os valores do Ministério durante a construgdo do PPA 2008-
2011. Agora que esta se trabalhando com isso a partir do Planejamento Estratégico.
Espera-se que para o préximo Plano Plurianual isso fique mais casado.
(Entrevistado 5— MMA)

O levantamento das questbes da sociedade para a proxima década e como isto afeta a
organizacdo, ultimo ponto da analise da Estratégia Corporativa (FREEMAN, 1984), ndo foi
realizado no MMA durante a construcdo do PPA 2008-2011, segundo as entrevistas
realizadas. Os relatérios de avaliacdo do PPA 2008-2011 produzidos pelo MMA também ndo
apontam para nenhuma avaliacdo de tendéncias ou cenarios.

A Analise Processual proposta por Freeman (1984) contém trés etapas: Analise de
Portfdlio, Revisdo Estratégica e Analise do Ambiente. Segundo Freeman (1984), a Analise de
Portfélio consiste em olhar de perto para um grupo de stakeholders e medir o desempenho
organizacional frente a dimensdes selecionadas. No caso de uma organizacdo governamental,
serdo analisados politicas e servigos. Conforme visto na secdo anterior, a construgdo do PPA
2008-2011 no MMA foi feita com base no PPA 2004-2007, que era revisado anualmente. Ou
seja, houve uma analise prévia de Programas e Ac¢des para se fechar o novo Plano Plurianual,
0 que se pode considerar como Analise de Portfdlio. E preciso ressaltar, porém, que esta etapa

ndo considerou os interesses dos stakeholders.

(..)Mas néo houve uma coisa formal do Ministério de ouvir, puxar e fazer um
diagnostico para poder montar sua programacdo. As coisas também sdo muito
atropeladas pelos prazos que se tem.

(Entrevistado 5— MMA)

O processo de revisdo da estratégia consiste em encontros periodicos da alta lideranca
coma unidade de gestdo da estratégia para revisar os objetivos planejados e formular novas
estratégias (FREEMAN, 1984). Segundo as entrevistas realizadas, o processo de
monitoramento e avaliacdo do PPA 2008-2011 ndo contava com reunides de avaliacdo.
Apenas era feita a coleta dos dados no SIGPLAN — Sistema de Informagdes Gerenciais e de
Planejamento para encaminhamento para o Ministério do Planejamento. O Departamento de
Gestdo Estratégica estd implementando reunides de avaliagdo no PPA vigente (PPA 2012-
2015).

Reunido nunca foi feita para o PPA 2008-2011, agora para 2012 é que comegamos a
fazer. No PPA 2008-2011 ficavamos sO no pé das pessoas para preencher o
SIGPLAN trimestralmente. Sé que era um trimestral que nédo era, porque o sistema
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ndo fechava, como o SIOP hoje, que é semestral, e que quando chega o prazo, vocé
néo insere mais nada. O SIGPLAN ficava aberto o tempo inteiro e ainda tinha uma
grande desvantagem: se o sistema era trimestral, eu deveria zerar o sistema e
comegar de novo. Se no primeiro trimestre o nivel de preenchimento foi 80%, dai
para frente, se ninguém preenchesse nada, continuaria 80%. Se tiver uma
informacdo de um més, se considerava que a a¢do tinha avaliacdo, ndo importa se foi
em janeiro, fevereiro ou dezembro. Isso dificultava muito o acompanhamento. A
maior parte das pessoas deixava mesmo para o Ultimo dia, a Ultima hora. Quando
eles incluiram a avaliagdo do Gerente, sobre o Programa, tinham umas questdes
abertas que foram sendo reduzidas ao longo do tempo. Essa avaliacdo do Gerente
era trimestral e ele tinha um prazo de fechar, diferente da outra avaliacdo que era
trimestral, mas ndo fechava.

(Entrevistado 5— MMA)

A incluséo de uma avaliacdo do Gerente do Programa foi uma tentativa do Ministério
do Planejamento em aproximar 0s Secretarios responsaveis pelos Programas e o0s
Coordenadores das Acdes vinculadas. Porém, as entrevistas apontam que a avaliagdo

continuou sendo apenas uma peca formal no SIGPLAN.

Secretario entra no SIGPLAN e alimenta o sistema? De jeito nenhum! Alguém fazia
isso por ele. Eles faziam, a gente dava uma olhada e mandava para o0 MP. (...)
Quando eles incluiram a avaliagdo do Cerente, sobre o Programa, tinham umas
questBes abertas que foram sendo reduzidas ao longo do tempo. Essa avaliagdo do
Gerente era trimestral e ele tinha um prazo de fechar, diferente da outra avaliagdo
que era trimestral, mas néo fechava. Essa avaliacdo do gerente eu ndo me lembro o
nome especifico, tinha um campo no SIGPLAN para ele fazer o registro e depois de
determinado prazo, ela fechava e se ndo tivesse preenchido, ndo havia como voltar la
e consertar. SO no trimestre seguinte. Ele tinha uns sinais coloridos, se estava
atrasado, se apesar do atraso ndo comprometeria o resultado do ano. Escolhia-se a
cor e era algo bem simples para incluir um paragrafo. Era bem diferente da outra
avaliacdo, que continha umas 15 questdes, diversas abas, até pergunta sobre o que se
achava da SPI. Ficava muito magante. Mas a do Gerente fechava.

(Entrevistado 5— MMA)

O processo de analise do ambiente considera o horizonte futuro a partir de ameacas e
oportunidades e pode utilizar técnicas diversas, como construcdo de cenarios e analise de
tendéncia (FREEMAN, 1984). Segundo as entrevistas realizadas, o MMA ndo realizou
nenhum estudo de tendéncias ou analise de oportunidades e ameagas para construir o PPA
2008-2011 ou para planejar as agdes de negociacdo do Codigo Florestal.

Analisando-se, entdo, a construcdo do PPA 2008-2011 do MMA frente ao modelo
proposto por Freeman (1984), se percebe que a maioria das etapas das Analises Racional e
Processual ndo foi realizada (Quadro 9). Apesar do Plano Plurianual ser o instrumento de
integracdo entre as acdes planejadas e o orcamento a ser executado durante um periodo de 4
anos, percebe-se que suas etapas de construcdo ndo se assemelham com os modelos de

construcdo da estratégia definidas pela Escola do Design (MINTZBERG, 2004), que se inicia



74

com avaliacdo externa (ameacas/oportunidades no ambiente e fatores-chave de sucesso) e

avaliacdo interna (forcas/fraquezas da organizacdo e competéncias distintivas). Desta maneira,

0 planejamento do PPA 2008-2011 do MMA ndo segue uma légica de estratégia, na qual

Programas e A¢des atenderiam uma avaliagdo prévia de cenario (interno e externo) frente a

resultados pretendidos. A relacdo de causalidade existente num modelo de Mapa Estratégico,

como o existente no Ministério da Agricultura, ndo pode ser observada no PPA 2008-2011.

PPA 2008-2011 do MMA

Etapa realizada?

Integracdo com Stakeholders?

SIM/NAO | 0BS SIM/NAO | OBS
Andlise Racional
Mapeamento de stakehol ders Sim 7 grupos. Apoés Né&o
construcdo do PPA
(Objetivos
Setoriais)

Categorizagdo de stakehol ders Né&o
Valores dos stakehol ders Né&o Feita parcialmente

para Codigo

Florestal
Valores da Organizacao Né&o
Questdes da sociedade para Né&o
proximos 10 anos
Andlise Processual
Andlise de Portfolio Sim Construcdo a partir Sim Validagdo de
do PPA 2004-2007 Objetivos
Setoriais no
CONAMA

Revisdo da Estratégia Né&o Apenas avaliagdo,

semrevisdo
Anédlise do Ambiente Né&o

Quadro 9 - Construcao do PPA 2008-2011 do MMA x Modelo de Freeman (1984)

Fonte: Elaborado pela autora
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6 - Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento

Neste capitulo serd apresentado um breve resumo da histdéria do Ministério, assim
como o planejamento estratégico do 6rgdo no periodo 2008-2012, época de intensificacdo das
negociacBes para alteraces do Cddigo Florestal. Os primeiros elementos da teoria de
Freeman (1984) sobre a Capacidade de Gerenciamento de Stakeholders, principalmente as

analises racional e processual, também serdo apresentados como resultados da pesquisa.

6.1 — Histdéria do Ministério

Um 6rgdo governamental para tratar do tema agricultura foi criado ainda na época do
Império. Em 28 de julho de 1860, por meio do decreto n° 1.067, o Imperador Dom Pedro Il
cria a Secretaria de Estado dos Negbcios da Agricultura, Comércio e Obras Publicas
(BRASIL, 1973). Em 1892, depois de 32 anos de existéncia, a Secretaria de Estado é
absorvida pelo Ministério da IndUstria, Viacdo e Obras Publicas. Os assuntos relativos a
agricultura sdo tratados em segundo plano neste 6rgao (Ibid).

Em 1902, os agricultores, reunidos em um congresso nacional, se mobilizam para a
criagdo de um Ministério da Agricultura. Neste mesmo ano é apresentado um projeto de lei
pelo deputado Cristiano Cruz, engenheiro e agricultor, para a criacdo do Ministério da
Agricultura (BRASIL, 1973). Apenas em 1909 é instalada a Secretaria de Estado dos
Negocios da Agricultura, IndGstria e Comércio. Ainda em 1909 surgem o Servico de Inspecao
Agricola, a Diretoria de IndUstria Animal e a Diretoria de Meteorologia e Astronomia (Ibid).
Em 1910 o Jardim Botanico é reorganizado e em 1921, por meio do decreto n° 4.421, é criado
0 Servico Florestal do Brasil. E importante notar que as areas de agricultura e meio ambiente
estavam inicialmente subordinadas a um unico 6rgdo. Em 1930, o Ministério passa a se
denominar simplesmente como Ministério da Agricultura — decreto n°® 19.448, de 03 de
dezembro de 1930, com a transferéncia de algumas atividades para os Ministérios da
Educacdo e Saude Publica e do Trabalho, Industria e Comércio (Ibid). Além das atividades
relacionadas a meio ambiente, agricultura e questdes agrarias, o Ministério da Agricultura
também tinha sob sua coordenacdo as acdes de protecdo aos indios (decreto n° 1.736, de 3 de
novembro de 1939).

Ao longo do tempo, diversas atividades sdo criadas e reorganizadas no Ministério. Em
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1967 é criado no Ministério da Agricultura o Instituto Brasileiro do Desenvolvimento
Florestal — IBDF, autarquia com o objetivo de formular a politica florestal e orientar,
coordenar e fazer executar a implantagdo de medidas visando a utilizagdo racional, a protecéo
e a conservacdo dos recursos naturais renovaveis e ao desenvolvimento florestal do Pais
(decreto-lei n° 289, de 28 de fevereiro de 1967). Este foi o primeiro 6rgdo federal dedicado as
questdes de conservacao e preservacao dos recursos naturais no Brasil. Segundo Drummond e
Barros-Platiau (2006), seu papel estava concentrado no gerenciamento da producdo de
madeira, com o apoio de novas politicas comerciais de plantacdo de &rvores. De fato, um dos
estudos publicados pelo IBDF denomina-se Perspectivas e Tendéncias do Setor Florestal
Brasileiro - 1975 a 2000 (BRASIL, 1977), o qual levanta a demanda e a oferta de recursos
florestais para o periodo. As premissas do estudo sdo:

i) que o Pais temamplos recursos madeireiros;

ii) que a demanda de madeira e derivados provavelmente ndo atingira o potencial
florestal do Pais, em futuro proximo;

iii) que possivelmente ocorrerdo desequilibrios entre oferta e demanda nas vérias
regides do Pais, sendo que a demanda por certos tipos de madeira sera inferior a oferta
em algumas regifes (Sul e Sudeste) e em outras (Norte e Centro-Oeste) a oferta de
madeira sera superior a demanda;

iv) que o Pais é capaz de alcangar a autossuficiéncia em madeira e derivados, inclusive
celulose e papel, bem como gerar excedentes exportaveis sobre uma base dinamica e
segura; e

V) que a exportacdo mencionada ndo implica necessariamente a autossuficiéncia
intrarregional, por causa da dispar localizacdo dos recursos florestais e das indistrias de
processamento. Esta disparidade provavelmente prevalecerd durante o periodo de
projecdo, ndo obstante o reemprego de recursos e a realocacdo da capacidade de
processamento adicional da industria florestal.

(Brasil, 1977, pg. 4)

Desta maneira, segundo Drummond e Barros-Platiau (2006), os parques e as areas de
conservagdo brasileiros estavam sob responsabilidade de uma agéncia orientada para a
producdo. No periodo de 1967 a 1978 foram criados apenas 3 parques e uma estacdo
bioldgica. Apenas no final da década de 1970 é que areas de protecdo comecaram a ser
criadas pelo IBDF de forma sistematica, com planejamento de longo prazo, considerando
diferentes tipos de unidades (Ibid). Em 1989, por meio da Lei n° 7.732, de 14 de fevereiro, o
IBDF é extinto e suas atribuicfes sdo transferidas para a Secretaria Especial do Meio
Ambiente - SEMA, do Ministério do Interior, conforme detalhado no capitulo anterior.

Na década de 1980, os assuntos referentes a reforma agréaria, aos recursos florestais e a
pesca sdo excluidos das atribuicdes do Ministério da Agricultura. Porém, por meio da Lei n°

8.028, de 12 de abril de 1990, as acOes de reforma agraria e irrigacdo voltam as agdes
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responsabilidade do Ministério. Em 1999 as politicas do café, aclcar e alcool, borracha e

pesca passam a ser novamente responsabilidade do Ministério, a0 mesmo tempo em que se

exclui as atribuicGes referentes a reforma agraria. Desde 2003 existe um 6rgdo separado para

tratar de pesca e aquicultura no Governo Federal.

Desde 2001 o Ministério da Agricultura denomina-se Ministério da Agricultura,

Pecuaria e Abastecimento (MAPA). Suas atribuicdes atuais, segundo o decreto n° 7.127, de
04 de marco de 2010, séo:

X/
L X4

®
£ X4

X/
L %4

X/
L %4

X/
L %4

politica agricola, abrangendo producdo e comercializacdo, abastecimento,
armazenagem e garantia de precos minimos;

producdo e fomento agropecuario, inclusive das atividades da heveicultura;
mercado, comercializacdo e abastecimento agropecuario, inclusive estoques
reguladores e estratégicos;

informac&o agricola;

defesa sanitaria animal e vegetal;

fiscalizacdo dos insumos utilizados nas atividades agropecuarias e da prestacao
de servigos no setor;

classificacdo e inspecdo de produtos e derivados animais e vegetais, inclusive
em acles de apoio as atividades exercidas pelo Ministério da Fazenda,
relativamente ao comércio exterior;

protecdo, conservacdo e manejo do solo, voltados ao processo produtivo
agricola e pecuério;

pesquisa tecnoldgica em agricultura e pecuaria;

meteorologia e climatologia;

cooperativismo e associativismo rural,

energizacgdo rural, agroenergia, inclusive eletrificacéo rural;

assisténcia técnica e extensdo rural;

politica relativa ao café, agUcar e alcool,

planejamento e exercicio da acdo governamental nas atividades do setor
agroindustrial canavieiro;

negociacdes agricolas internacionais;

apoio as acles exercidas por outros Ministérios, relativamente ao comércio

exterior.
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Para a execucdo de suas atribuicbes, o MAPA conta com cinco secretarias, 27
superintendéncias estaduais, seis laboratorios, além do Instituto Nacional de Meteorologia
(Inmet) e da Comissdo Executiva do Plano da Lavoura Cacaueira (Ceplac). Duas empresas
publicas sdo coordenadas pelo Ministério: Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
(Embrapa) e a Companhia Nacional de Abastecimento (Conab). Também sdo entes
descentralizados do ministério, organizados sobre a forma de sociedades de economia mista,
as Centrais de Abastecimento de Minas Gerais S.A (Ceasa/MG), a Companhia de Armazéns e
Silos de Minas Gerais (Casemg) e a Companhia de Entrepostos e Armazéns Gerais de Sao
Paulo (Ceagesp).

6.2 — Planejamento Estratégico

O Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento possui atualmente um Plano
Estratégico para o periodo 2006-2015. Segundo Fresneda et al (2010), o Ministério
aproveitou um momento historico favoravel para iniciar a construcdo e a implantacdo da
gestao estratégica. Os dois principais fatores que corroboram esta afirmagdo foram: 1) o apoio
irrestrito do Ministro de Estado e do Secretario Executivo da época e 2) a existéncia de um
diagnostico organizacional, o qual levou a criagdo da Assessoria de Gestdo Estratégica,
unidade funcional ligada diretamente ao Ministro de Estado (Ibid).

Segundo Fresneda et al (2009), a construcdo do Plano Estratégico foi realizada em 5
etapas, utilizando-se 0 método Balanced Scorecard - BSC. A primeira etapa consistiu na
preparacdo das Equipes envolvidas, a revisdo da Missdo, a construcdo da Visdo de Futuro, a
definicdo dos Temas Estratégicos e a construcdo do Mapa Estratégico. A analise das
tendéncias de futuro e 0 mapeamento de stakeholders (pUblicos de interesse) foram algumas
das atividades realizadas, conforme o Plano Estratégico (BRASIL, 2009a). Na segunda etapa,
ocorreu a definicdo dos Indicadores de desempenho e suas respectivas metas. Na terceira
etapa foram realizados o levantamento e a analise dos projetos existentes na organizacédo e a
definicdo do conjunto de Iniciativas Estratégicas. Nas etapas 4 e 5, concluiu-se a construgédo e
iniciou a operacionalizacdo do Modelo de Gestdo Estratégica e a integracdo com demais
processos de gestdo existentes, em especial, com o Plano Plurianual (PPA) e o Orgamento
(FRESNEDA et al, 2009).

O Plano Estratégico do MAPA possui 25 Objetivos Estratégicos, agrupados em 4

perspectivas: pessoas, aprendizado e crescimento; processos internos; agronegocio e
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parceiros; e sociedade (BRASIL, 2009a). Desenvolvimento Sustentavel e Competitividade
sd0 as duas palavras-chave da missio do Ministério: “Promover o Desenvolvimento
Sustentavel e a Competitividade do Agronegécio em Beneficio da Sociedade Brasileira”
(Ibid). O termo desenvolvimento sustentavel tem a seguinte definicdo no Plano Estratégico:
“Processo de transformag¢do que permite ao agronegocio evoluir econdmica, social e
politicamente, com respeito a0 meio ambiente, satisfazendo as aspiracGes e as necessidades
das geracdes atuais e futuras” (BRASIL, 2009a, p. 19).

O tema desenvolvimento sustentavel aparece ainda na visdo de futuro: “Ser
Reconhecido pela Qualidade e Agilidade na Implementacdo de Politicas e na Prestacdo de
Servigos para 0 Desenvolvimento Sustentavel do Agronegdcio” e no principal Objetivo
Estratégico da Perspectiva da Sociedade: “Impulsionar o Desenvolvimento Sustentavel do
Pais por meio do Agronegoécio” (BRASIL, 2009a). No método BSC, os Objetivos
Estratégicos sdo alcancados por meio de projetos denominados Iniciativas Estratégicas
(KAPLAN e NORTON, 2008). Inicialmente, segundo os documentos analisados (BRASIL,
2010), haviam 23 iniciativas estratégicas no Plano Estratégico do Mapa, nenhuma relacionada
diretamente ao tema meio ambiente ou desenvolvimento sustentavel.

Apesar da falta de iniciativa estratégia especifica sobre o tema, a questdo ambiental
estava na agenda da organizacdo. Por exemplo, a Portaria MAPA N° 36, de 7 de marco de
2007, institui a Comissdo de Desenvolvimento Sustentdvel da Agricultura — CDSA,
responsavel por articular o posicionamento institucional do 6rgdo nos diversos colegiados que
tratam de temas relacionados ao meio ambiente. A CDSA era coordenada pelo Secretario
Executivo e dela participavam representantes de todas as unidades organizacionais do
Ministério. Em 2010, o decreto n° 7.127, de 04 de margo, cria uma Coordenagdo-Geral de
Sustentabilidade Ambiental ligada a Assessoria de Gestéo Estrategica.

Posteriormente a elaboracdo do Plano Estratégico, segundo documentos consultados
(BRASIL, 2012) e reportagens analisadas (Portal Estad&o, sitio MAPA), projetos estratégicos
na area de desenvolvimento sustentavel foram criados como resposta a movimentacdo do
Ministério do Meio Ambiente. Exemplos desses projetos sdo: Boi Guardido e Plano
Agricultura de Baixa Emissdo de Carbono — ABC (BRASIL, 2012). O Programa Boi

Guardido®, lancado no Parda em dezembro de 2009, tinha como objetivo alcancar o

® http://www.estadao.com.br/noticias/economia,governo-lanca-boi-quardiao-contra-o-
desmatamento,479446.,0.htm;
http://www. in met.gov.br/portal/index.php?r=home/page&page=boi guardiao



http://www.estadao.com.br/noticias/economia,governo-lanca-boi-guardiao-contra-o-desmatamento,479446,0.htm
http://www.estadao.com.br/noticias/economia,governo-lanca-boi-guardiao-contra-o-desmatamento,479446,0.htm
http://www.inmet.gov.br/portal/index.php?r=home/page&page=boi_guardiao
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desmatamento zero em éareas de pecuaria. O controle ocorreria a partir do uso do
georreferenciamento na emissdo das Guias de Transito Animal. Produtores que estivessem em
areas desmatadas ndo receberiam autorizacdo para transporte de animais. Segundo o sitio do
MAPA, “o monitoramento busca atingir todo o estado do Para, além do rebanho de Rond6nia

e dos animais situados no bioma amazdnico de Mato Grosso”®

. O programa surgiu para
contrapor as acdes do Ibama/Ministério do Meio Ambiente que iniciou o confisco de gado
que pastava em parques nacionais, a chamada ‘Operagao Boi Pirata’.

O Plano ABC (BRASIL, 2012) surgiu como componente setorial da Politica Nacional
de Mudangas Climaticas (Lei n° 12.187, de 29 de dezembro de 2009), instituida apés
15% Conferéncia das Partes sobre o Clima (COP-15), realizada no periodo de 07 a 18 de
dezembro de 2009, em Copenhague — Dinamarca. O Plano, com vigéncia de 2010 a 2020,
visa a adocdo das tecnologias de producdo sustentiveis, selecionadas com o objetivo de
responder aos compromissos, assumidos voluntariamente pelo Pais, de reducdo de emisséo de
gases do efeito estufa no setor agropecuério. O Plano foi construido a partir de um Grupo de
Trabalho (GT) sob a coordenacdo da Casa Civil da Presidéncia da Republica. O GT foi
composto inicialmente pelos seguintes 6rgdos: Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento (MAPA); Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa);
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA); Ministério da Fazenda (MF); Ministério da
Ciéncia e Tecnologia (MCT) e Ministério do Meio Ambiente (MMA). Posteriormente ocorreu
a ampliacdo deste GT, incorporando representantes de varias organizacfes indicadas pelo
Férum Brasileiro de Mudancas Climéticas (FBMC).

Do ponto de vista da integracdo dos instrumentos de planejamento governamental, o
MAPA utilizou Plano Estratégico 2006-2015 para a construgdo dos diversos Programas e
Acbes do PPA 2008-2011, além dos Objetivos Setoriais (BRASIL, 2009d). Os quatro
Objetivos da Perspectiva da Sociedade do Mapa Estratégico foram designados como o0s
Objetivos Setoriais do Ministério para o PPA 2008-2011 (BRASIL, 2009d). Como os projetos
e as atividades governamentais sdo executados por meio de a¢bes or¢amentarias constantes no
Plano Plurianual e na Lei Orcamentaria Anual, esta ligacdo é fundamental para o alcance dos

resultados, pois, sem recursos, nada pode ser executado.

® http://www.agricultura.gov.br/portal/page/portal/Internet-MAPA/pagina-inicial/ ministerio/planos -e-programas



http://www.agricultura.gov.br/portal/page/portal/Internet-MAPA/pagina-inicial/ministerio/planos-e-programas
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6.3 — Analise Racional e Processual

A analise racional proposta por Freeman (1984) deve ser iniciada com 0 mapeamento
e categorizagdo dos stakeholders. Em seguida, é realizado o mapeamento de valores. Por fim,
sdo levantadas as questdes da sociedade. Este conjunto de acdes € denominado Analise da
Estratégia Corporativa. A construcdo do Plano Estratégico do MAPA teve como uma de suas
etapas o levantamento dos publicos de interesse (BRASIL, 2009a). Segundo a documentacéo
consultada (Brasil, 2010) e as entrevistas realizadas, a equipe de gestéo estratégica entrevistou
individualmente 12 membros da Alta Lideranca (Equipe de Lideres) do Ministério - dentre
eles o proprio Ministro de Estado, o Secretario Executivo e 0s Secretarios - para realizar o
levantamento inicial e posteriormente as informacgdes foram validadas em uma oficina com a
chamada Equipe de Lideres Ampliada, composta principalmente por diretores e assessores do
Ministro (aproximadamente 30 pessoas).

Depois que levantamos todas as informacdes, para ndo ficar tudo embolado, foram
segmentados em 5 grandes categorias: o agronegécio, que é o principal por ser da
area finalistica do Ministério; depois a parte de relagBes internacionais, que
principalmente foi relacionado pelo pessoal da Secretaria de Relagdes
Internacionais, criada naquela época; o pessoal do governo em geral; poder
legislativo; e os consumidores, a sociedade em geral. Naquela época trabalhamos
pouco com os consumidores, hoje acho que deveriamos ter trabalhado mais.
Agrupamos em 5 blocos, pela natureza das instituicdes, e acabou faltando o poder
judiciario, que depois vimos que faltou.

(Entrevistado 2— MAPA)

Os publicos de interesse foram agrupados em 5 blocos, conforme demonstrado no

Quadro 10.
Grupo Publicos de Interesse

Poder Executivo Governo Federal (Ministérios, Autarquias, Presidéncia, etc.), esferas Publicas
Estaduais, Municipais, etc.

Sociedade em Geral Consumidores, Entidades Nacionais do Setor Produtivo (CNI, CNT, FIESP,
etc), ONGs, Midia, Movimentos Sociais Organizados.

Agronegocio (agentes e Entidades de Classe, Cooperativas, Federa¢Ges de Agricultura, Sindicatos, etc.

representantes)

Relac¢@es Internacionais Organismos  Internacionais, Importadores, Exportadores, Embaixadas,
Ministérios da Agricultura de outros paises.

Poder Legislativo ComissOes de Agricultura e de Meio Ambiente da Camara e do Senado, outras
Comissdes do Congresso, Assembleias Legislativas, etc.

Quadro 10 - Publicos de Interesse do MAPA
Fonte: Brasil, 2009a. Elaboracéo da autora

Os documentos analisados (BRASIL, 2012) demonstraram que ndo foi realizada

avaliagdo de interesse, poder ou capacidade de influéncia dos stakeholders durante a
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construcdo do Plano Estratégico. Porém, a anélise dos principais elementos de sua estratégia,
Missdo, Visdo e Objetivos Estratégicos (Brasil, 2009a), conforme visto anteriormente, aponta
uma forte identificacdo do MAPA com o publico de interesse Agronegocio. O Plano
Estratégico do MAPA traz a seguinte definicdo para agronegocio “A soma das atividades de
fornecimento de bens e servicos a agricultura, da producdo agropecuaria, do processamento,
da transformacdo e da distribuicdo de produtos de origem agropecuaria até o consumidor
final. No segmento da producéo, sdo contemplados o pequeno, 0 médio e o grande produtor
rural” (BRASIL, 2009a, p.19).

Umdos instrumentos de interacdo do Ministério da Agricultura com as diversas partes
interessadas sdo as chamadas Camaras Setoriais € Tematicas, compostas por representantes de
produtores, consumidores, trabalhadores, entidades empresariais e organizagdes nao
governamentais, bem como de érgdos publicos relacionados aos arranjos produtivos ou temas
aos quais se referem. Sdo exemplos de Camaras Setoriais: Carne Bovina; Cacau e Viticultura,
Vinhos e Derivados. Infraestrutura, Abastecimento e Logistica; Rela¢fes Internacionais e
Cooperativismo e Associativismo sdo exemplos de Céamaras Tematicas existentes no
Ministério. As Camaras atuam como foro consultivo na identificacdo de oportunidades ao
desenvolvimento das cadeias produtivas, articulando agentes publicos e privados, definindo
acOes prioritarias de interesse comum, visando a atuacdo sistémica e integrada dos diferentes
segmentos produtivos (BRASIL, 2009c). Segundo a Assessoria de Gestdo Estratégica, o
Plano Estratégico 2006-2015 do MAPA foi apresentado as diversas Camaras Setoriais e
Tematicas apos sua elaboracéo.

Do ponto de vista das negociacbes do Codigo Florestal, ndo houve uma analise de
stakeholders no MAPA, conforme preconizado por Freeman (1984), para melhor
planejamento das acbes a serem tomadas. Segundo os entrevistados, como 0s atores que
negociavam as questfes ambientais no MAPA e no MMA eram sempre 0S mesmos, ndo se
achou necessario realizar esse mapeamento, ao contrario do que ocorreu durante as

negociacdes sobre transgénicos, por exemplo.

N&o houve mapeamento prévio, pois a gente ja& 0os conhecia, pois eram sempre 0s
mesmos. No tempo da Marina havia um advogado, o Lima, que depois virou
representante das ONGs. Eram aquelas pessoas que de alguma forma se envolviam
com o CONAMA. Diferente do debate que ocorreu com o CNTBio, que nés
mapeamos e fomos atrds em cada Ministério. No caso do Meio Ambiente, tinhamos
reunides seguidas e eram sempre as mesmas pessoas. Entdo ndo houve, de nossa
parte, a preocupacdo de mapeamento, jA que eram muito poucos interlocutores. Nés
tinhamos emtorno de 5a 6 pessoas que faziam todo o debate.

(Entrevistado 1 - MAPA)
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Porém, um dos entrevistados ressaltou que, se tivesse ocorrido este mapeamento, 0
resultado final da negociacdo poderia ter sido melhor (Entrevistado 1 — MAPA). Em outras
palavras, a etapa de andlise de stakeholders foi considerada como parte importante do
processo, apesar de ndo ter sido realizada para o caso do Cédigo Florestal. Os stakeholders da
coalizdo Agricultura identificados nas entrevistas e documentos analisados podem ser vistos
na Figura 8. O Ministério do Desenvolvimento Agrario pode ser considerado um membro
flutuante das duas Coalizdes, pois apoiou as questdes de seu interesse junto aos dois grupos,
conforme visto no capitulo anterior. No setor produtivo, foram exemplificadas as
organizagcbes que mais participaram das negociacbes do Codigo Florestal, ndo sendo
descartados outros participantes.

Ministério
da
Agricultura

Stakeholders
Coalizdo

Agricultura

Frente Set
etor
Parla :’nentar Produtivo:
a CNA, OCB, SRB

Agropecuaria

Figura 8 - Stakeholders Coalizdo Agricultura

Fonte: elaborado pela autora

Os valores dos stakeholders da Coalizdo Agricultura também ndo foram identificados
pelo Ministério da Agricultura. Analisando-se as entrevistas e documentos, entretanto,
percebem-se valores comuns entre 0s membros desta coalizdo. O primeiro deles se refere a
importancia dada ao agronegdcio no contexto da economia nacional.

A importancia que a agricultura tem no desenvolvimento do pais, obrigou que o0s
principais lideres desse segmento se preocupassemcomuma visdo de longo prazo.
(Entrevistado 1 — Casa Civil)

Na época da Ministra Marina, ela sempre foi contra o agronegocio, pois sempre teve
uma paixao pelo extrativismo e pela agricultura de subsisténcia, e nunca considerou
a importancia da agricultura para o pais.



84

(Entrevistado 1 — setor produtivo)

Especificamente sobre o Codigo Florestal, ha uma percepcdo geral que o pequeno
agricultor seria 0 maior prejudicado com a implantacdo do Cddigo de 1965 e que a prioridade

é unir produgdo e sustentabilidade. Esta percepcao é a mesma da Coalizdo Meio Ambiente.

A legislacdo do Cddigo é muito mais dificil de ser cumprida pelos pequenos do que
pelos grandes produtores. Um cara que tem 5000 hectares, faz 20-30 hectares de
APP. Um cara que tem 10 hectares, ndo faz 1 hectare de APP. Um é 10% da
propriedade, no outro € 0,0 alguma coisa. Entdo expliquei que isso afetava o
pequeno agricultor que ndo conseguia cumprir a legislagdo do jeito que estava.
(Entrevistado 3— MAPA)

A discussdo que se tinha com a bancada ruralista é que estavam todos empenhados
em defesa do pequeno produtor rural. O pequeno é que sofre, que ndo tem crédito.
(Entrevistado 4 — MMA)

O MDA também entrou nessa discussao, porque se revelou que o Codigo Florestal é
uma restricdo ao uso de propriedade, do pequeno ao grande, mas que afeta mais ao
pequeno agricultor. Isso foi 0 que sensibilizou os tomadores de decisdo. Essa foi a
discussdo que comegou a quebrar 0s coragdes, antes se via com maus olhos se mexer
no Cédigo Florestal.

(Entrevistado 2 — Casa Civil)

A grande discussdo daquela época é que precisdvamos de um equilibrio entre
produzir e preservar 0 meio ambiente
(Entrevistado 1 - MAPA)

As entrevistas apontaram um alinhamento entre MAPA, setor produtivo e bancada
ruralista, gerado por suas crengas e valores compartilhados. “..0 MMA sempre tenta puxar a
sardinha para a questdo ambiental, assim como o0 MAP A para a agricultura” (Entrevistado 1 —
setor produtivo). “‘No MAPA existia uma relagdo muito forte com a bancada ruralista”

(Entrevistado 1 — MDA).

No grupo de trabalho inicial para discutir o Cddigo Florestal, do lado da Agricultura,
tinha a CNA e alguns deputados ruralistas bastante conhecidos, como o Marcos
Monte, Homero Pereira, Heinze Moreira Mendes.

(Entrevistado 3— MAPA)

Mas o Ministro Stephanes sofreu muito com a bancada ruralista. Ouvi relatos de
pessoas que trabalhavam com ele que diziam que quando ele queria ser menos
radical, a bancada aqui pressionava ele e o deixavamem situacao dificil.
(Entrevistado 2 — Camara dos Deputados)

A relacdo estreita entre MAPA, bancada ruralista e setor produtivo se enfraqueceu

principalmente com o ultimo Ministro da negociagdo, Mendes Ribeiro. O Ministro Mendes
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Ribeiro ndo era ligado ao setor e foi indicado pela Presidente Dilma em funcéo de sua atuacéo

como lider de Governo na Camara em 2011.

Na época do Mendes, a bancada até deixou de vir aqui porque dizia que ele aceitaria
dar tudo. Mas, para nossa sorte, as coisas ja& estavam mais organizadas no
Congresso, na Frente Parlamentar da Agricultura (FPA).

(Entrevistado 2 - MAPA)

Os valores dominantes na organizacdo foram mapeados durante a revisdo do Plano
Estratégico (BRASIL, 2009a; BRASIL, 2010), em trés etapas: levantamento dos valores em
um ambiente interno de comunidades virtuais, votacdo eletronica e validacdo das areas por
meio de memorandos. Os valores organizacionais do MAPA sdo: Comprometimento,
Eficiéncia e Eficacia, Estratégia, Etica, Foco no Cliente, Inovacéo, Lideranca, Organizago,
Respeito, Trabalho em Equipe e Transparéncia (BRASIL, 2009a). Nao foram levantados os
valores dos principais executivos e do corpo diretivo da organizagdo (BRASIL, 2010). Tendo
em vista a alta rotatividade de ocupantes dos cargos de Alta Direcdo nos 6rgdos publicos, uma
questdo a ser pesquisada futuramente € sobre o impacto dos valores destes dirigentes na
estratégia da organizacao.

O dkimo ponto de analise da Estratégia Corporativa, que é o levantamento das
questbes da sociedade para a proxima década e como isto afeta a organizacdo (FREEMAN,
1984), também foi realizado no MAPA durante a construcdo do Plano Estratégico, a partir do
estudo ProjecGes do Agronegdcio Brasil 2005/2006 a 2015/2016 (BRASIL, 2009a). Este
estudo é realizado anualmente, o0 que pode contribuir como processo de revisdo da estratégia.
Conforme os documentos consultados (BRASIL, 2010), a analise das tendéncias realizada
(Questdes da Sociedade) foi complementada com o levantamento de pontos fracos e fortes,
ameacas e oportunidades, a chamada Analise/Matriz SWOT, ainda na primeira etapa de
construcdo do Plano. Analise de tendéncias e Matriz SWOT sdo alguns exemplos de
mapeamento do ambiente, parte da Anélise Processual do modelo de Freeman (1984).

A Analise Processual proposta por Freeman (1984) contém trés etapas: Analise de
Portfolio, Revisdo Estratégica e Andlise do Ambiente. Segundo Freeman (1984), a Analise de
Portfdlio consiste em olhar de perto para um grupo de stakeholders e medir o desempenho
organizacional frente a dimensdes selecionadas. No caso de uma organizagdo governamental,
serdo analisados politicas e servicos. A terceira etapa de construcdo do Plano Estratégico
consistiu em uma analise de portfdlio e priorizacdo de iniciativas estratégicas (FRESNEDA

ET AL, 2009). Porém, segundo os documentos analisados (Brasil, 2010), diferentemente do
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modelo de Freeman (1984), esta etapa ndo considerou diretamente 0 mapa de stakeholders,
apesar do método BSC (KAPLAN e NORTON, 2008) prever que as iniciativas estratégicas
sdo executadas para gerar resultados para clientes (agronegdcio e parceiros) e acionistas
(sociedade).

O processo de revisao da estratégia consiste em encontros periddicos da alta lideranca
coma unidade de gestdo da estratégia para revisar os objetivos planejados e formular novas
estratégias (FREEMAN, 1984). Segundo as entrevistas realizadas, foram realizadas duas
reunides de analise estratégica (RAE) em 2006 e duas em 2007. A partir de 2008, as RAES
passaram a ocorrer apenas uma vez ao ano, tendo em vista o baixo apoio da Alta Lideranca,
sobretudo em funcgdo do perfil politico dos Ministros. Os stakeholders ndo participam destas
reunibes, apenas Ministro e Secretarios, que acompanham indicadores e resultados
estratégicos. Ndo houve alteracdo significativa da estratégia construida em 2006, sendo

revisados apenas indicadores, metas e projetos.

Nas duas primeiras gestdes — Roberto Rodrigues e Guedes, sim, tivemos reunibes de
analise estratégica e depois tivemos dificuldade, as reunides foram se espacando e eu
diria que depois que saiu 0 Guedes nds ndo tivemos mais uma avaliacdo de objetivo
estratégico. Nds tivemos mais um aco mpanhamento. Com o Rossi ficou fraquinho e
depois acabou mesmo. Alias, essa é a maior dificuldade, porque se 0s executivos
colocados 14 sdo prepostos de grupos politicos e o cara ndo estd nem ai para a
instituicdo, s6 naquilo que diz respeito a agenda dele, ndo adianta falar que a agenda
dele poderia ser executada por meio da estratégia da casa. Entdo ¢ algo que acho que
ndo vai sedimentar em lugar nenhum na Administragdo Publica, porque ndo tem
estabilidade e nem compromisso. Que compromisso um cara desse tem com a
instituicdo e seu futuro? Nenhum. Se fizer, bem; se ndo fizer, bem também. O caso
do Roberto Rodrigues e o do Guedes é porque sdo apoliticos e estavam interessados
em fazer a casa andar.

(Entrevistado 3— MAPA)

Conforme visto anteriormente, o processo de analise do ambiente considera o
horizonte futuro a partir de ameacas e oportunidades e pode utilizar técnicas diversas, como
construcdo de cenarios e analise de tendéncia (FREEMAN, 1984). Segundo os documentos
analisados, o MAPA utilizou um estudo de projecGes para priorizar tendéncias e seus
impactos na organizacdo (BRASIL, 2009a). Uma matriz SWOT foi produzida a partir das
entrevistas individuais com a Alta Lideranca e posteriormente revisada e validada em duas
oficinas realizadas com as Equipes de Lideres e Lideres Ampliada (FRESNEDA et al, 2009).
Segundo as entrevistas, durante a construcdo do Plano Estratégico, a equipe de gestdo
estratégica considerou a Equipe de Lideres como representante dos stakeholders, pois a Alta
Lideranca dagquela época se originava principalmente no setor produtivo, iniciando no préprio
Ministro Roberto Rodrigues. N&o foi realizada nenhuma anélise especifica de ambiente para o

caso do Codigo Florestal.



87

o que foi decidido naquela época é que, considerando o tempo curto e que ndo daria
para chamar muita gente de fora, se assumiu que o Ministro Roberto Rodrigues, o
secretario de politica agricola Ivan Wedekin, o Secretario de Producdo e
Agroenergia Lineu e mais o proprio secretdrio da SDA (Gabriel Maciel),
representavam partes importantes dos stakeholders. E que assim seria feito para que
0 Ministério saisse com o Plano. Tinha Copa do Mundo, 0 negécio comegou em
janeiro e fevereiro e tinha mais 4 meses para trabalhar com a agenda atribulada do
Ministro. E ainda assim se conseguiu trabalhar em janeiro e fevereiro. A razdo foi
essa. Outra questdo é que, quando se iniciou a contratacdo da consultoria, no termo
de referéncia, o Guedes (Secretario Executivo) tinha vindo da CONAB e eles tinham
feito desse jeito 1&. Entdo o Luiz Gomes, assessor dele, achou que ndo precisa ouvir
(stakeholders) porque a gente sabe muita coisa deles. Entdo o segmento ficou
representado indiretamente.

(Entrevistado 3— MAPA)

Analisando-se, entdo, a construcdo do Plano Estratégico do MAPA frente ao modelo

proposto por Freeman (1984), se percebe que a maioria das etapas das Analises Racional e

Processual foi realizada, mas sem a integracdo com os stakeholders defendida pelo autor

(Quadro 11). A identificacdo da coalizdo agricultura e seus respectivos valores, conforme

modelo do ACF, tera maior destaque no préoximo capitulo.

Plano Estratégico do MAPA Etapa realizada? Integragdo com Stakeholders?
SIM/NAO | OBS SIM/NAO | OBS
Andlise Racional
Mapeamento de stakehol ders Sim 5blocos Ndo
Categorizagdo de stakeholders Ndo -
Valores dos stakehol ders Néao -
Valores da Organizagio Sim 11 valores Nao
Questdes da sociedade para Sim Tendéncias Sim Equipe de
proximos 10 anos Lideres
Anadlise Processual
Anélise de Portfdlio Sim Iniciativas Né&o
Estratégicas
Revisdo da Estratégia Sim RAE N&o
Analise do Ambiente Sim Anélise SWOT Sim Equipe de
Lideres

Quadro 11 - Construgéo do Plano Estratégico do MAPA x Modelo de Freeman (1984)

Fonte: Elaborado pela autora

Do ponto de vista da Anélise Racional, os stakeholders foram mapeados no Plano

Estratégico, mas sem categorizacdo e sem analise de valores. No caso do Codigo Florestal, o

MAPA ndo considerou necessario realizar mapeamento, pois os atores eram recorrentes. Os

valores organizacionais foram mapeados, mas ndo houve o mesmo trabalho para os valores da

Alta Lideranca. As tendéncias futuras para os proximos 10 anos foram levantadas e analisadas

em conjunto com a Equipe de Lideres, que o MAPA considerava como representante dos

stakeholders naquela época.
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Na etapa de Analise Processual, o MAPA fez analise de portfolio que gerou o
conjunto de iniciativas estratégicas, que respondem aos desafios estratégicos (Objetivos
Estratégicos) em geral, e ndo a um stakeholder particular. A revisdo da estratégia era
realizada, mas perdeu forca ao longo das trocas de Ministro. Por fim, a analise do ambiente
foi feita durante a construcdo do Plano Estratégico por meio da analise SWOT, considerando-
se a Equipe de Lideres como representante dos stakeholders. Analise de tendéncias e analise
SWOT foram executadas numa mesma etapa de construcéo do Plano Estratégico do MAPA.

A Analise Transacional sera realizada no capitulo seguinte, especificamente sobre as
negociacdes do Cddigo Florestal de 2012, a partir do modelo de analise que mescla CGS e
ACF.
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7 — Negociacédo do Codigo Florestal de 2012

Para a compreensdo da Analise Transacional do modelo de Freeman (1984), agregou-
se 0 modelo do ACF. Segundo Sabatier e Weible (2007), o ACF assume que a formulacdo de
politicas € muito complexa nas modernas sociedades, tanto substancialmente quanto
legalmente, e que os participantes devem se especializar se desejam ter alguma influéncia.
Esta especializacdo ocorre dentro dos subsistemas politicos, composto de participantes que
regularmente procuram influenciar a politica dentro do subsistema politico. Um subsistema é
caracterizado pelas dimensBes funcional/substantiva e territorial. Os participantes da politica
possuem fortes crencas e procuram traduzi- las em politicas. Como as informac6es técnicas e
cientificas tém importante papel nas mudancas de crenca desses participantes, 0s
pesquisadores, como analistas politicos e consultores, possuem papel central no processo
politico. Porém, as crencas sdo estaveis ao longo de um periodo, o que dificulta alteracdes
politicas.

As negociagdes do Codigo Florestal envolveram duas principais CoalizGes dentro do
Subsistema de Politica Florestal: Meio Ambiente e Agricultura. Os participantes de cada
Coalizdo foram identificados principalmente por meio das entrevistas realizadas. Estas
informagGes foram reforcadas por meio das analises das matérias dos seguintes veiculos:
Agéncia Brasil, Agéncia Camara, Agéncia Senado, Folha de S&o Paulo, Correio Braziliense e
Estaddo. Antes da apresentagdo das negociacbes do Codigo, porém, serdo discutidos 0s
resultados da pesquisa exploratoria inicial que visou investigar como as organizacfes
governamentais estdo considerando os stakeholders em seus processos de planejamento
estratégico. Em seguida, serdo apresentadas as principais caracteristicas de cada Coalizéo.
Depois, havera a apresentacdo das diversas fases de negociagcdo do Cddigo, conforme Figura 9
abaixo, e como se comportaram as Coalizbes envolvidas. O capitulo finaliza com a Analise

Transacional dos Ministérios da Agricultura e do Meio Ambiente.
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Figura9 - Fases da negociacdo do Cédigo Florestal 2012
Fonte: Elaborado pela autora

7.1 — Resultados da Pesquisa sobre Gestdo Estratégica e Stakeholders

A primeira questdo do questionario se referia a existéncia de Planejamento Estratégico
na organizacdo. Das respostas recebidas, a maioria (66,7%) afirmou existir planejamento
estratégico em sua organizacdo. Apenas 44 pessoas responderam a pergunta sobre o método
de planejamento utilizado. Metade apontou 0 método Balanced Scorecard (BSC), criado por
Kaplan e Norton (2004). Este metodo utiliza a descricdo de Objetivos Estratégicos por
Perspectiva de Analise, sendo a concepcao classica composta pelas seguintes perspectivas:
Aprendizado e Crescimento, Processos Internos, Clientes e Acionista/Financeira. Desta
maneira, este € um método que facilita a identificacdo dos stakeholders da organizacéo e suas
principais demandas. Christopher Pollitt (2005) afirma que ha uma utilizacdo cada vez maior
de balanced scorecards por parte das organizacdes governamentais em diversos paises.
Outros métodos identificados pelos respondentes foram: ZOPP (Planejamento de Projeto
Orientado a Resultados), Analise SWOT (Pontos Fortes, Pontos Fracos, Ameacas e

Oportunidades), Gespublica (programa de gestdo publica do governo federal), Cenéarios
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Prospectivos, COBIT (guia de boas praticas voltado a area de Tecnologia da Informacéo),
aléem de outros métodos adaptados. Ressalta-se que nem todos os métodos apontados sao
realmente métodos de planejamento estratégico. Analise SWOT, por exemplo, corresponde a
uma etapa de construgdo da estratégia; enquanto o Gespublica é um programa de gestdo. O
tempo médio de execucdo do Plano Estratégico nestas organizacoes é de seis anos.

Sobre a importancia da identificacdo dos stakeholders pela organizacdo, 78%
afirmaram que esta € uma questdo importante ou muito importante para a organizacao (25 e
53% respectivamente). Ou seja, ha uma preocupacdo das organizagdes pulblicas brasileiras
coma identificacdo de suas partes interessadas. Analisando-se estatisticamente a relacéo entre
0s anos de execucdo da estratégia e a importdncia dada a identificagdo dos stakeholders,
percebe-se que estas variaveis sdo positivamente relacionadas, porém com fraca intensidade
(0,11 com nivel de confianca de 95%). Ou seja, ndo é possivel afirmar que organizacdes que
executam a estratégia possuem maior tendéncia a se preocupar com a identificacdo dos
Stakeholders.

Além disso, 66,1% dos respondentes afirmaram que foram considerados os interesses
destes stakeholders durante a construcdo da estratégia. Entrevistas, pesquisas e discussdes em
reunides de planejamento ou em érgdos colegiados foram algumas das formas descritas para
captacdo das demandas e dos interesses dos stakeholders. A correlacdo entre grau de
importancia de identificacdo dos stakeholders e a consideracdo de seus interesses durante a
construcdo da estratégia também se mostrou positiva e com maior intensidade (0,50 com 95%
de confianca).

Sobre a participacao direta na construcdo da estratégia, 50,8% afirmaram que as partes
interessadas participaram da construcdo da estratégia. Evidencia-se, assim, que a consideragdo
dos interesses nem sempre significou a construgcdo compartilnada da estratégia, conforme
preconizado por Freeman (1984). Segundo os respondentes, as ferramentas de captacdo das
demandas foram utilizadas, em sua maioria, fora do ambiente de construcdo da estratégia e,
predominantemente, por meio de reunides em que os stakeholders foram convidados a
participar.

Se durante a construgdo da estratégia das organiza¢fes governamentais brasileiras ha
uma boa participacdo dos stakeholders, na fase de validacdo da estratégia esta participacao
diminui. Dentre os entrevistados, 54,4% afirmaram que ndo ha participacdo dos stakeholders
nessa fase. Os procedimentos mais utilizados para validacdo da estratégia foram: reunides,

voto, definicdo de metas e questionarios. Aparentemente, a fase de validacdo da estratégia é
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percebida com uma etapa mais interna do processo de elaboracéo da estratégia. A analise de
correlacdo entre os anos de execucdo da estratégia e a participacdo dos stakeholders na
construcdo e na validacdo da estratégia, num nivel de confianca de 95%, mostrou que a
correlagdo é positiva, mas fraca. Enquanto a correlacdo com a construcdo é de 0,094, com a
validacdo o numero € ainda menor: 0,024. Desta maneira, 0 tempo de execucdo da estratégia
ndo pode ser considerado fator fundamental da inclusdo dos stakeholders em seu processo.

A Ultima questdo tratou de mecanismos de avaliacdo da satisfacdo dos stakeholders
sobre 0s servigos prestados. Entre as organizagdes participantes da pesquisa, 63,2% néo
possuem tais mecanismos. Pesquisas de imagem e de satisfacdo do usuario sdo os principais
instrumentos utilizados dentre as organizagcdes que responderam afirmativamente. Uma das
metodologias apontadas para a construcdo da estratégia € o Gespublica, conforme visto
anteriormente.

O Gespublica é um programa do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo que
estimula a adogéo de boas préticas de gestdo pelas Organiza¢es Governamentais. Dentre as
praticas, pode-se citar: autoavaliacdo da gestdo, elaboracdo de indicadores de gestdo e a
pesquisa de satisfacdo. O Instrumento Padrdo de Pesquisa de Satisfacdo (IPPS) é uma
ferramenta de pesquisa de opinido que se destina a investigar o nivel de satisfacdo dos
usuarios dos servicos publicos, e pode ser utilizada por 6rgdos e entidades publicos com
atendimento direto ao cidaddo nos trés poderes e nas trés esferas de governo. Conforme visto
pelos resultados da pesquisa, a maioria das organizaces que participaram da pesquisa ndo
possuem instrumentos de avaliacdo da satisfacdo dos usuarios. Desta maneira, 0 Ministério do
Planejamento possui um amplo campo para divulgagéo do IPPS.

A principal contribuicdo deste estudo, que se tratou de uma exploracdo inicial do tema,
foi a demonstracdo que, de fato, a administracdo publica brasileira tem se mostrado mais
receptiva & inclusdo, direta ou indireta, dos stakeholders nos processos de construcdo da
estratégia. E importante ressaltar, porém, as limitagdes do estudo. Por ndo haver uma pesquisa
ampla sobre quais organizacdes governamentais possuem planejamento estratégico, utilizou-
se a Rede Governamental de Planejamento Estratégico como foco da pesquisa, para aumentar
a probabilidade da pesquisa alcancar o maior numero possivel de organizacfes interessadas
no tema. Outra limitagdo € pesquisa com foco apenas quantitativo. Entrevistas com
questionarios semi-estruturados poderiam apontar, por exemplo, as razGes para inser¢ao ou
ndo dos stakeholders no processo da estratégia. Portanto, este estudo apresenta um primeiro

panorama sobre o tema, mas que confirmou a importancia de se investigar, em um estudo de
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caso, como organizagdes governamentais gerenciaram o0s stakeholders durante a
implementacdo de um projeto estratégico. As negociacdes do Cddigo Florestal serdo

apresentadas a partir da préxima secéo.

7.2 — Coalizéo Agricultura

Conforme visto no capitulo anterior, a Coalizdo Agricultura era composta pelos
seguintes componentes: 1) Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento; 2) Frente
Parlamentar da Agropecuaria (bancada ruralista); e 3) Representantes do setor produtivo,
sobretudo: Confederacdo Nacional de Agricultura e Pecudria — CNA, Organizagdo das
Cooperativas Brasileiras — OCB e Sociedade Rural Brasileira — SRB. O Ministério do
Desenvolvimento Agrario, apesar de uma aproximagdo maior com a Coalizdo Meio
Ambiente, se aliou a Coalizdo Agricultura para defender pontos de vista comuns, como a

consolidacéo de area previamente desmatada.

Por exemplo, o tema de &rea rural consolidada, ¢ um tema que MDA e MAPA
entendem com clareza que deva acontecer, mas para 0 MMA néo é facil adotar esta
posicdo, porque tinha uma legislacdo que ndo foi cumprida e agora era preciso
regularizar. Entdo chegamos num consenso na Camara e o texto foi mudado meia
hora antes da votacgéo.

(Entrevistado 1 — MDA)

As principais crengas desta Coalizdo estavam pautadas na importancia da agricultura
para o desenvolvimento do Pais, a prioridade a ser dada para agricultura familiar e a
compatibilizacdo de producdo com sustentabilidade, conforme visto no capitulo anterior. “A
grande discussdo daquela época é que precisavamos de um equilibrio entre produzir e

preservar o meio ambiente” (Entrevistado 1 — MAPA).

A estrutura do MAPA, quando envolveu a agricultura familiar e a propria CNA,
percebeu que se fosse uma visdo meramente empresarial, somente o agronegécio,
ndo contaria com o apoio popular que precisaria ter para as suas vitorias e viu que
tinha espaco para a agricultura familiar sem problemas. E 0 MAPA, nesse sentido,
percebeu que ndo dava para enfrentar isso porque, no fundo, a origem da agricultura
familiar é 0 MAPA.

(Entrevistado 2— MMA)

A legislacdo do Cédigo é muito mais dificil de ser cumprida pelos pequenos do que
pelos grandes produtores. Um cara que tem 5000 hectares, faz 20-30 hectares de
APP. Um cara que tem 10 hectares, ndo faz 1 hectare de APP. Um é 10% da
propriedade, no outro é 0,0 alguma coisa. Entdo expliquei que isso afetava o
pequeno agricultor que ndo conseguia cumprir a legislagdo do jeito que estava.
(Entrevistado 3— MAPA)
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Analisando-se a frequéncia de palavras dos membros da Coalizdo entrevistados
(Quadros 12 e 13 e Figuras 10 e 11), percebem-se algumas diferencas entre os resultados com
e sem 0 MDA. Na Coalizdo Agricultura sem MDA o0 assunto ambiente teve um maior
destaque, inclusive a preocupacdo com areas de preservacdo permanente (APPS) e aparece
uma maior influéncia da relacdo ministerial (Ministro) com a Frente Parlamentar da
Agropecuaria (deputado, ruralistas e bancada). Na Coalizdo com MDA a agricultura ganha
maior destaque que as questdes de ambiente, provavelmente em funcéo da relacéo de péndulo

gue o Ministério exerceu entre as duas coalizdes.
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Figura 10 - Frequéncia de Palavras Coalizdo Agricultura com MDA
Fonte: Nvivo10

O quadro com as 10 palavras que mais apareceram entre os membros da Coalizdo
Agricultura, incluindo MDA, encontra-se a seguir. A coluna “contagem” refere-se a0 nimero
de vezes que a palavra apareceu nos documentos analisados. O percentual ponderado também

considera a totalidade dos documentos analisados.

Palavra Contagem Percentual ponderado (%)
Cadigo 210 0,74
Agricultura 200 0,70
Governo 183 0,64
Ministro 156 0,55
Florestal 143 0,50
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Meio 133 0,47
Ambiente 112 0,39
Texto 105 0,37
Camara 102 0,36
Ambiental 92 0,32

Quadro 12 - 10 Palavras mais frequentes na Coalizdo Agriculturacom MDA
Fonte: Nvivo10
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Figurall - Frequéncia de Palavras Coalizdo Agricultura sem MDA
Fonte: Nvivo10

O quadro com as 10 palavras que mais apareceram entre 0s membros da Coalizéo
Agricultura, excluindo MDA, encontra-se a seguir. A coluna “contagem” refere-se a0 nimero
de vezes que a palavra apareceu nos documentos analisados. O percentual ponderado tambeém

considera a totalidade dos documentos analisados.

Palavra Contagem Percentual ponderado (%)
Caodigo 176 0,71
Ambiente 167 0,68
Agricultura 160 0,65
Governo 152 0,62
Ministro 151 0,61
Deputado 150 0,61
Ruralista 131 0,53
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Florestal 122 0,49
Meio 106 0,43
Areas 103 0,42

Quadro 13 - 10 Palavras mais frequentes na Coaliz8o Agriculturasem MDA
Fonte: Nvivol0

Conforme a Figura 12, negociacdo foi a principal estratégia utilizada tanto pelo
Ministério da Agricultura quanto pelo Ministério do Meio Ambiente para influenciar o
resultado do processo. A atuagdo do MAPA se concentrou em articulagdes
intragovernamentais e com os demais membros da Coalizdo Agricultura, mas principalmente
com a bancada ruralista. O perfil dos Ministros influenciou no comportamento de negociacéo
nos diferentes momentos. Enquanto o Ministro Stephanes participava ativamente das
negociacdes, 0 Ministro Rossi deixava a negociagdo acontecer no Congresso, com o0 apoio da
equipe técnica do MAPA. O Ministro Mendes, ja no final das negociacdes, adotou uma

postura de busca de posicdo de Governo, em consenso com MMA e Presidéncia.

O Ministro Rossi ndo teve influéncia alguma na aprovagdo do Cdédigo. Ele nédo
firmou posicBes. Quando o Stephanes era Ministro, puxou para si a discussdo, ele se
incumbiu de ser o interlocutor do setor dentro do Governo. Ele buscou essa
interlocucdo direta, além dos outros parlamentares. Ele comprou essa briga. O
Ministro Rossi deixou rodar solto, apesar dos assessores que ja vinham trabalhando
com essa questdo também continuassem na discussdo. Porém, no ambiente
institucional interno do Governo, fala mais alto quem tem o aval do chefe. O
Wagner Rossi nunca se preocupou diretamente em partir para cima dos opositores
das pretensdes do setor agricola, ao contrario do Stephanes.

(Entrevistado 1 — Setor Produtivo)

O Rossi fugia desse assunto (Cédigo Florestal), pois era pressionavel pela Bancada
Ruralista. Diferentemente do Mendes Ribeiro, que ndo estava nem ai. Foi um alivio
quando o Rossi foi embora, mas chegou num ponto que comecei a ter saudades do
Rossi, porque a posicdo de “eu ndo estou nem ai” do Mendes, foi um desastre para
nos.

(Entrevistado 2 - MAPA)

O Mendes tinha aquela politica de ndo discutir com ninguém e concordar com tudo.
Os deputados me procuravam, mas eu dizia que era melhor fazer pelo Congresso,
porque se fosse por aqui, falaria tudo errado. Entdo, nesse momento, enfiamos a
sacola no saco aqui no Ministério e ficamos s6 na torcida. Foi um periodo muito
dificil, pois corremos o risco de perder muita coisa.

(Entrevistado 2 — MAPA)

Vindo na sequéncia o Ministro Mendes, do lado do Meio Ambiente veio a Ministra
Izabella. A Ministra lzabella muito preparada e o Ministro Mendes pouco preparado
para a negociacdo do Cddigo Florestal. O que fez o Mendes? Num primeiro
momento ao invés de usar a estrutura existente dentro do Ministério e manter as
negociagdes intergovernamentais, foi diretamente fazer acertos com a Casa Civil e,
nesse momento, puxou como interlocutor o Secretdrio Executivo (do Mapa) e o
Presidente da Embrapa, ambos despreparados para uma discussdo de Codigo
Florestal. Em contrapartida, do lado de I, ficava na mesa a Ministra Izabella, que
era preparadissima, que vinha passando todas as etapas do debate, e de forma que
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por vezes a prépria Presidente era obrigada a fazer reunies, onde ocorriam grandes
avangos coma participacdo da Presidente Dilma
(Entrevistado 1 - MAPA)

Matriz Estratégias de Influéncia MAPA x MMA

Wmara
EmMma

Contagem de referéncias de codificagdo
©

o
Informagé&o Cientifica I

Mobilizagdo Social

Negociagao
outras

Linha

Figura12- Matriz de Estratégias de Influéncia MAPA X MMA

Fonte: NVivo 10

Outra estratégia

utilizada pelo MAPA, segundo um dos entrevistados, foi a retirada de

pessoas radicais do processo. “Também usamos uma estratégia, num determinado momento,

de retirar as pessoas com posturas mais radicais” (Entrevistado 1 — MAPA). Isso contribuiu

para a reducdo dos conflitos durante as negociacfes intragovernamentais.

A principal estratégia de influéncia utilizada pela coalizdo Agricultura como um todo

também era a negociacdo, conforme a Figura 13. AlEm disso, a Coalizdo também buscou

informacdes cientificas
Cadigo Florestal.

que pudessem fortalecer os argumentos favoraveis as modificagdes no

Geralmente, quando vem da Embrapa, é bem visto pela sociedade. E o Evaristo
tinha, e ainda tem, umbom conceito, e veio dizer que ja tinha muita area preservada,
com as terras indigenas, quilombolas, APPs, Unidades de Conservagdo. Era um
trabalho revolucionario, na época e jogou informagdo nova nesta questao, causando
desconforto para as organizagdes ambientais.

(Entrevistado 2 — Casa Civil)

Ai entrou um ator novo que se chama Evaristo Miranda, entdo chefe da Embrapa
Monitoramento por Satélite. Ele fez um levantamento da situacdo do pais com
relacdo a legislagdo. Pega a regra da legislagcdo e pergunta: o que acontece? Deu um
strike. Os resultados colocam mais ou menos um ter¢co da producdo de alimento,
esquece boi, pasto, eu falo plantagdo, de vegetais, na ilegalidade frente a legislagédo
ambiental. O Derli colocou esse cara na sala do Ministro e o Ministro o colocou na
sala do Presidente. E tem fotografias dos mapas em cima da mesa. A Dilma, o Lula
e a Marisa, os trés olhando os mapas, abismados. (...). E ai foi a grande virada, ou
mais uma virada, porque o Presidente Lula mudou de ideia a partir desse evento. E
nés saimos pelo Brasil mostrando esses resultados, o preco da aplicagdo do Codigo
Florestal. Isso fez uma mudanca de opinido publica a nosso favor e entdo o
Congresso p6de trabalhar.

(Entrevistado 3— MAPA)
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Outra importante estratégia da Coalizdo Agricultura, sobretudo dos membros da
Frente Parlamentar da Agropecuaria, foi comegar entender mais as questdes de meio ambiente

e atuar na Frente Parlamentar Ambientalista.

Uma vez vi uma reportagem que dizia que o conceito de agricultor era pior que o de
politico: trabalho escravo, destruidor do meio ambiente, etc. no decorrer da outra
década, 0 agronegécio comecou a ganhar importancia econémica crescente. As
pessoas do agronegdcio comegaram a se apropriar do assunto meio ambiente, da
legislacdo ambiental, entdo traziam argumentos.

(Entrevistado 2 — Casa Civil)

Podem achar o que quiser da Senadora Kétia Abreu, mas desde que ela apareceu
como lideranca ruralista, ela busca informag6es mais detalhadas, um preparo muito
grande. A gente saiu de um patamar de discussdo, ndo digo ideoldgico, mas uma
visdo diluida, sem muita consisténcia de um lado e de outro, para um preparo muito
maior, nimeros mais qualificados.

(Entrevistado 1 — Casa Civil)

As grandes entidades de classe comecam a apoiar a eleicdo, como a CNA, e o
agronegocio comeca a eleger representantes para defender seus interesses. Isso, na
reeleicdo do Lula, ja tem uma bancada muito forte.

(Entrevistado 3— MMA)

As mudancas no Cddigo ocorreram sempre por Medida Proviséria, ouvindo
exclusivamente os ambientalistas. E durante esse periodo de duas décadas, a
bancada ruralista se profissionalizou, e comegou a perceber que precisava ser mais
ativa no processo, ocupar espago politico na Camara. A propria Comissdo de Meio
Ambiente, liderada por ambientalistas histdricos, passou a ter uma participagdo
maior de deputados da bancada ruralista.

(Entrevistado 2— MMA)

Analisando-se a atual lista de deputados da Frente Parlamentar Agropecuaria e da
Frente Parlamentar Ambientalista, percebe-se uma coincidéncia de 72 nomes nas duas
Frentes. A Frente Parlamentar Agropecuaria conta atualmente com 164 Deputados Federais e
11 Senadores'®. A Frente Parlamentar Ambientalista possui 178 Deputados Federais e 11
Senadores'!. O dado confirma a estratégia de ocupacéo de espacos da bancada ruralista

apontada por diversos entrevistados, conforme exemplificado acima.

7.3 — Coalizdo Meio Ambiente

A Coalizdo Meio Ambiente era mais ampla do que a Coalizdo Agricultura. Porém, sua

atuacdo ndo foi uniforme ao longo do tempo. Seus principais membros sdo: 1) Ministério do

10 http://www.camara.gov.br/internet/deputado/Frente_Parlamentar/356.asp
1 http://www.camara.gov.br/internet/deputado/Frente_Parlamentar/347.asp
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Meio Ambiente; 2) Frente Ambientalista; 3) ONGs ambientais e socioambientais, como
WWEF, ISA, SOS Mata Atlantica e Greenpeace; 4) Movimentos da Agricultura Familiar,
como FETRAF, Via Campesina e CONTAG; 5) Outras organizacdes: CNBB, SBPC, ABC,
Ministério Publico, Juristas ligados ao Meio Ambiente. O Ministério do Desenvolvimento
Agrério também participou desta Coalizdo a0 mesmo tempo em que apoiava a Coalizdo
Agricultura.

Conforme visto no capitulo 5, na época da Ministra Marina Silva, ndo havia diferenca
de posicdo entre 0 Ministério do Meio Ambiente e as ONGs ambientais e socioambientais.
Durante a administragdo do Ministro Minc, outras organizagcbes também comecaram a ser
incluidas na coalizdo, como o0 MDA e 0s movimentos da agricultura familiar. Porém, com a
mudanca de postura do MMA na gestdo da Ministra Izabella Teixeira, que assumiu posicdes
coordenadas de Governo, as ONGs e os movimentos da agricultura familiar se uniram no
chamado ‘Comité Brasil em Defesa das Florestas € do Desenvolvimento Sustentavel’ e
passaram a atuar de forma independente.

O Comité foi lancado em 07 de junho de 2011 para mobilizar a populacdo contra as
alteracdes do Codigo Florestal que estavam sendo discutidas no Congresso 2. Ele é composto
por 163 organizacdes da sociedade civil brasileira. Segundo o proprio Comité, os senadores

deveriam ser sensibilizados para aprovar uma lei com as seguintes caracteristicas:

o Garanta efetivamente a conservacdo e uso sustentdvel das florestas em todos os
biomas brasileiros;

o Trate de forma diferenciada e digna agricultores familiares e popula¢des tradicionais;

o Garanta a recuperacdo florestal das areas ilegalmente desmatadas;

e Reconheca e valorize quem promove 0 uso sustentavel;

« Contribua para evitar desastres ambientais e ajude a garantir &gua de boa qualidade
para as cidades;

e Acabe de vezcom o desmatamento ilegal.

As principais estratégias utilizadas inicialmente pela Coalizio Meio Ambiente e
posteriormente pelas ONGs parceiras para maior incidéncia no processo, segundo o

entrevistado do setor ambiental foram:

12 http://comiteflorestas.org.br/quem-somos
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1) Denuncia. N&o participa inicialmente.

2) Negociacdo quando ha percep¢ao gue 0 processo avangaria.

3) Atracdo da academia, pois as ONGs sozinhas tém menos credibilidade.

4) Parceria com parte do setor empresarial que apoiasse a mudanca ndo tdo radical
(empresarios de celulose e papel — Bracelpa).

5) Tentativa de uniformizar entendimentos e buscar movimentos da agricultura familiar
(Via Campesinae MST) e CNBB.

6) Negociacdo corpo a corpo com Governo e Parlamentares.

7) Mobilizagdo de comunicagdo — midia. Cobertura critica — proporcionalmente mais voz
para ambientalistas. O resultado foi uma mudanca na midia apos discussdo no Senado.

8) Mobilizacdo na campanha eleitoral dos candidatos. ONGs pressionaram para

comprometer com promessa de campanha.

Segundo os entrevistados, comecou a haver uma unanimidade na importancia de
mudanca do Cdédigo Florestal. Isto influenciou a mudanca de postura do Ministério nas
negociacbes e contribuiu para o distanciamento da posicdo dos demais membros ndo-
governamentais da Coalizdo Meio Ambiente, que ndo queriam alteracio no Caodigo.
Conforme percebido pelas figuras 12 e 13, apesar da concentracdo de acles em estratégias de
negociacdo, lideradas pelo MMA, a coalizio Meio Ambiente também investiu em

mobilizagdo social e outras formas de influéncia, como a campanha “Veta, Dilma”.

Nessa fase, tivemos uma situacdo bastante delicada, porque a defesa do Cddigo, a
busca por uma avaliagdo mais consistente, era muito dificil, porque o discurso que
falei agora gerou uma unanimidade. Independente do setor que vocé conversava,
sempre a posicdo é que vocé tinha que mudar o Cédigo. E comegcamos a fazer um
trabalho um pouco mais direcionado com os movimentos de agricultura néo-
patronal. Isso coincidiu com a mudanca no Ministério: saiu a Marina e entrou o
Carlos Minc.

(Entrevistado 4 — MMA)

O consenso, inclusive dos ambientalistas menos radicais como o Jorge Viana, é que
tinha que se encontrar um equilibrio. Os ambientalistas das ONGs queriam que nédo
fosse discutido nunca, que se mantivesse a lei de 1965. Eles lamentam que tenha
entrado na agenda do Congresso. Melhor era deixar como estava e aumentar a
fiscalizagdo, azar do agricultor se houve alteracdo da legislacdo ao longo do tempo.
Ficaram bravos com a questdo da anistia. Mas como tratar a questdo de quem
desmatou antes? A lei ndo pode retroagir para prejudicar, mas 0 que ocorria na
pratica era multa do IBAMA e processo para cumprimento, além da restricdo do
crédito rural. Apertou tanto o agricultor, que chegou uma hora que era preciso fazer
alguma coisa.

(Entrevistado 2 — Camara dos Deputados)
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E a mesma posicdo que as ONGs defenderdo no Congresso: Ndo deixa criar a
comissdo. Criada a comissdo, ndo deixa votar. Votado, ndo deixa ir para plenario.
No plenario, obstrui. Se votar, vota contra. Ndo mexer.

(Entrevistado 3— MMA)

A partir dai, do meio para o final da gestdo do Minc, se percebeu que essa
composi¢cdo do Ministério, cujo maior suporte eram as ONGs ambientalistas, era
insuficiente para esse fim. Primeiro, porque a posicdo delas era de ndo negociar e
ndo tentar buscar alternativas, porque todas eram piores do que deixar como esta.
Segundo, porque eles eram muito fracos e, ainda que apoiassem, a representacdo
parlamentar desse grupo é muito pequena.

(Entrevistado 3— MMA)

Normalmente a influéncia maior era das chamadas grandes ONGs, com forte
trabalho nacional e também com orientagdo internacional. Dessa vez, vocé viu a
Marcha das Margaridas favoravel ao Codigo, a agricultura familiar aparecendo com
mais intensidade, a CONTAG se manifestando, Via Campesina, Fetraf (Federacdo
dos Trabalhadores da Agricultura Familiar). Houve uma contraposicdo entre as
ONGs ambientais, as da agricultura familiar e um hibrido, que sdo as ONGs
socioambientais, com uma reivindicagdo que ndo se poderia pensar sob o ponto de
vista estritamente ambiental. Era preciso harmonizar a questéo social e a questdo do
campo. Acho que essa é a marca com relagdo aos demais Cédigos.

(Entrevistado 2— MMA)

Aiveio aquela campanha do “Veta Tudo”, que talvez espelhe umpouco a questio de
2008. J4 que ndo é do jeito que eu quero, entdo volta ao que era antes. O que seria
desastroso, porque havia uma grande comocdo, muitas discussfes, j4 estava na
fadiga da negociacdo. Chega uma hora que a populacgéo esta esperando um resultado
e voltar ap6s o acimulo de conhecimento, de negociacdo, talvez ndo fosse o melhor
caminho, pois o setor produtivo ficaria num nivel de insegurancga juridica muito
grande, e gerando consequéncias para o setor produtivo e para o setor ambiental.
(Entrevistado 2— MMA)

Assim, como ocorreu no Ministério da Agricultura, o perfil dos Ministros do Meio

Ambiente influenciou a forma de negociacao.

A Ministra na época, Marina Silva, teve dificuldade de manter as opiniGes
negociadas, e acabou, em fun¢do da quantidade de atritos, em defesa de um modelo
anterior que fora atropelado pela necessidade de mudancas, a Agricultura e 0 Meio
Ambiente ndo conseguiam chegar a um acordo, ela foi trocada pelo Minc. Naquela
época chegou com uma grande capacidade de negociador e assumiu compromissos
muito faceis, mas que com o passar deste debate entre os dois Ministérios comegou
a ruir. Dos compromissos assumidos pelo Minc em sala, no mesmo momento que
terminava a reunido, do lado de fora saia uma verséo do fato.

(Entrevistado 1 — MAPA)

Acho que a Marina se mataria se tivesse passado esse tipo de coisa na gestdo dela. O
Minc era mais facil de construir uma posicdo de Governo sobre esse tema. Ndo que
a Marina fosse ruim em negociacdes de Governo, mas sobre transgénico e Cddigo
Florestal, era dificil. Com o Minc era mais facil, mas ele tinha uma posicao
reservada. A lzabella foi muito mais arrojada na negociagdo, acho que por isso é que
acabou se construindo uma posicédo de Governo. O Governo perdeu algumas coisas,
mas conseguiu emplacar outras.

(Entrevistado 2 — Casa Civil)
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Estratégias de Influéncia x CoalizGes - Visualizacdo dos resultados
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Figura 13 - Estratégias de Influéncia das Coalizbes
Fonte: Nvivo 10

As crengas da Coalizito Meio Ambiente se alteraram ao longo do tempo. Num
primeiro momento, com a influéncia mais forte das ONGs ambientalistas, o pacto era pela
manutencdo do Cadigo Florestal como estava (Lei 4.771/1965 e Medida Proviséria 2.166-67).
Com a ampliagdo da coalizéo, os diversos participantes trouxeram diferentes de visdes sobre
como deveria ocorrer o processo, em fungdo de suas crencas originais: ndo alteracéo,
alteracdo por meio de instrumentos infralegais e publicacdo de nova Lei. Enquanto os
membros da agricultura familiar fazem parte originalmente da Politica (subsistema)
Agricultura Familiar; ambientalistas e outros membros da Coalizdo, como Ministério Publico,
compartilham as crengas originais do Subsistema Ambiental. Desta forma, percebe-se que o
nivel de coordenacdo na Coalizdo Meio Ambiente € mais fraco que o existente na Coalizdo
Agricultura, 0 que impactara no resultado final da negociacdo da nova Lei, conforme sera

visto adiante neste Capitulo.

Para elaborar o nosso relatério, baseamo-nos, inclusive, em contribui¢des. A
primeira contribuicdo que tivemos foi oriunda do Conselho Nacional do Meio
Ambiente — Conama. Em dezembro de 1999, a Comissdo Mista considerou por bem
conceder ao Conselho Nacional do Meio Ambiente — Conama, a oportunidade de se
pronunciar sobre a matéria. O Conselho se pronunciou, rejeitando o nosso relatério,
com uma posicdo firme do Ministro do Meio Ambiente e do proprio Conama.
Valeria a medida proviséria existente hoje, que prevalece como lei, que seria a
emenda do Conama e do Ministério do Meio Ambiente.

(Deputado Moacir Micheletto - notas taquigraficas da 16® reunido da Comisséo
Mista destinada a examinar a Medida ProvisGria 2166-67 - 04/09/2001)

E no governo federal, durante o primeiro governo Lula, a Ministra Marina teve uma
postura do tipo “melhor ndo deixar mexer”. Uma postura um pouco autista, ou ndo,
as vezes ela tinha consciéncia que se deixasse mexer iria perder tanto, que era
melhor ndo deixar mexer. Ela se apoiou no presidente Lula para ndo deixar mexer.
(Entrevistado 2— MMA)
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O primeiro movimento foi rachar o movimento rural e no entendimento do entdo
Ministro Minc, os aliados eram os ambientalistas e a agricultura familiar. Entéo
foram criados aqui no Ministério grupos com representantes dos dois. E ai vocé
tinha uma diferenca la dentro. Os que ndo querem mudar nada; 0s que aceitam
mudar, desde que sejam por meio de instrumentos infralegais, por meio de decreto,
resolucbes do CONAMA, instru¢des normativas e tudo que pudesse ser criado sem
levar a discussdo para o Congresso; e os que achavam, como a CONTAG, que no
fim a discussédo teria que ir para o0 Congresso, ndo tem como resolver, sdo demandas
nossas e temque ir para 14 (Congresso).

(Entrevistado 3— MMA)

A frequéncia de palavras da Coalizdo Meio Ambiente (Figura 14 e Quadro 14)
demonstra, além do foco na questdo ambiental, como era de se esperar, também as palavras
governo, ministra e lzabella receberam grande destaque. Agricultura aparece mais vezes do
que o termo “Ambientalistas”, o que pode ser explicado pelo distanciamento entre a postura
do Ministério e das ONGs ao longo da negociacéo e também pelo foco na agricultura familiar,
que foi convidada a se unir a Coalizdio Meio Ambiente. O MMA se abriu para a negociacdo
em termos de alteracdo do Codigo Florestal a partir da gestdo Izabella Teixeira, conforme

visto no capitulo 5.

Palavra Contagem Percentual ponderado (%)
Ambiente 372 0,91
Cadigos 333 0,82
Meio 262 0,64
Florestal 243 0,60
Agricultura 223 0,55
Governo 220 0,54
Deputado 177 0,43
Ministério 160 0,39
Texto 158 0,39
Avreas 151 0,37

Quadro 14 - 10 Palavras mais frequentes na Coalizdo Meio Ambiente
Fonte: Nvivo10
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Figura 14 - Frequéncia de Palavras Coalizdo Meio Ambiente
Fonte: Nvivol0

7.4 — Policy Broker

No modelo do ACF, os subsistemas de Politicas PUblicas contam, além de CoalizGes,
com os chamados Policy Brokers (Figura 15). Os Policy Brokers sdo figuras mediadoras cuja
principal preocupacéo, segundo Sabatier (1988), é manter o conflito politico dentro de limites
aceitaveis, alcancando alguma solucdo razoavel para o problema. O resultado desta mediacédo
é, frequentemente, alguma espécie de acdo governamental, como um Programa.

Entretanto, segundo Bratt (2013), muitos Brokers podem ter tendéncia politica,
enquanto membros de coalizbes podem se preocupar com a manutencdo do sistema. Portanto,
Policy Brokers ndo sdo atores desinteressados. Seu interesse pode ser tanto material quanto
institucional, 0 que os leva a agir estrategicamente na mediacdo. Esta caracteristica apontada
por Bratt (2013) ser& confirmada durante a analise da negociacao realizada para a alteragéo do
Cadigo Florestal.
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Figura 15 - Modelo do Subsistema de Politicas Publicas - ACF
Fonte: Sabatier e Weible, 2007, p. 202. (traducéo livre)

No caso do Cddigo Florestal, um importante Policy Broker no Governo Federal é a
figura do Presidente da Republica. Durante o periodo de negociacdo que vai de 2008 a 2012,
principal foco deste estudo, os Presidentes Lula e Dilma tiveram um papel relevante na
mediacdo das coalizbes, mas com posturas diferentes.

Em 2008, o Governo Federal editou o Decreto n° 6514, de 22 de julho. Este decreto
regulamenta as infragbes e sancdes administrativas a0 meio ambiente, estabelecendo o
processo administrativo para a apuracdo destas infragfes. Dentre outros temas, o decreto
prevé, em seu artigo 55, a penalidade de adverténcia e multa diaria de R$ 50,00 (cinqlenta
reais) a R$ 500,00 (quinhentos reais) por hectare ou fracdo da area de reserva legal que
deixasse de ser averbada. Este decreto causou grande repercussao entre os ruralistas, segundo
varios entrevistados, e foi considerado por todos como o principal marco que acelerou as
discussdes para alteracdo do Cddigo Florestal. Ainda foi citada pelos entrevistados como
marco a edicdo da Resolugdo do Conselho Monetario Nacional n° 3.545, de 29 de fevereiro de
2008, que alterou o Manual do Crédito Rural (MCR 2-1) para estabelecer exigéncia de
documentacdo comprobatéria de regularidade ambiental, além do Certificado de Cadastro de
Imovel Rural. E importante ressaltar que essa resolugdo veda a concesséo de crédito por parte

de qualquer banco, publico ou privado.



106

A partir dai, especialmente em 2008, salvo engano, houve uma mudanca da Lei de
Crimes Ambientais, que acabou provocando uma discussdo sobre a severidade dos
crimes, atingindo fortemente a bancada ruralista em fungdo do passivo ambiental,
muito grande. Essa discussdo tomou conta do Congresso.

(Entrevistado 2— MMA)

O Ministro Minc, na época, fez um decreto regulamentando a lei de crimes
ambientais, e esse decreto impds multas estrondosas para quem néo tinha reserva
legal averbada e ai houve uma reagdo do Ministro da Agricultura e também aqui dos
deputados, de uma forma bem forte.

(Entrevistado 2 — Camara dos Deputados)

O Minc publicou um decreto 6514, que foi o grande marco. Até entdo nds
brigadvamos em vérias frentes tentando mudar o Cddigo, é claro, mas principalmente
a legislagdo infra. Quando ele botou aquele bendito decreto, sem consultar ninguém,
nés abrimos o Diario Oficial e tivemos a surpresa do decreto. O decreto é
estapafirdio de cima até embaixo. Pelo menos um terco de seus dispositivos era
ilegal, inconstitucional. Ele ndo s6 procurava implementar uma legislacdo que vinha
h& 40 anos como letra morta, como expandia a legislacdo sem limites.

(Entrevistado 3— MAPA)

Nessa mesma época, em 2008, teve uma resolucdo do Conselho Monetario Nacional
que colocou no Manual de Crédito Rural que, para empréstimos na Amazbnia, vocé
tinha que juntar um papel para dizer que o agroambiental foi na sua propriedade
verificar se estava tudo OK do ponto de vista da legislacdo ambiental. Isso valia para
todo o sistema financeiro, bancos publicos e privados. E ai o bicho pegou. Por que
estava todo mundo irregular? Era muito mais complexo que isso. Ela estava pegando
a Amazbnia, cuja situacdo fundiaria € um caos. Vocé tem papeis de diferentes tipos,
varios deles dados pelo proprio Governo, e sdo papeis que ndo temvalidade jurid ica,
ndo estdo registrados em cartorio. Esse nimero tem que confirmar, mas acho que
apenas por volta de 10% das propriedades na Amazonia tem registro em cartdrio. E
para conseguir 0 OK do agroambiental para conseguir crédito rural, eles tinham que
provar que eramdonos. Para averbar a reserva legal, tenho que provar que sou dono.
E eles ndo conseguiam provar. Tem grilagem no meio disso, légico, mas nédo é sé
grileiro. Existe o caos documental gerado pelo proprio Governo ao longo dos anos.
(Entrevistado 1 — Camara dos Deputados)

A reacgdo da Coalizdo Agricultura a estes dois instrumentos levou a uma tentativa de

conciliacdo entre os dois principais Ministérios. Foi relatada por alguns entrevistados a

realizacdo de uma reunido com representantes do Ministério do Meio Ambiente, Ministério da

Agricultura, Pecudria e Abastecimento, Ministério do Desenvolvimento Agrario, ONGs

ambientalistas e bancada ruralista para discutir o Decreto n® 6.514. Como 0s interesses eram

conflitantes, o Ministro Reinholds Stephanes, da Agricultura, disse aos membros da bancada

ruralista que a melhor arena para a discussdo seria o proprio Congresso, tendo em vista as

resisténcias do Ministério do Meio Ambiente.

Tinha o pessoal da CNA - o vice-presidente da Confederacdo, 0 Osmar Dias, Luiz
Carlos Heinze, o senador Flexa Ribeiro - autor do PL originario de alteracdo do
Cddigo, o Ministro Stephanes. E o fato é que, diante dessa mobilizagdo, 0 Ministro
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Carlos Minc resolveu chamar uma discussdo mais ampliada, com as ONGs, o
Legislativo e o Executivo.
(Entrevistado 1 - MDA)

Ai o Stephanes e o Minc combinaram o grupo, chamaram expoentes do setor.
Alguns ruralistas que ja listei e outros que ndo vou lembrar o nome, 2 ou 3 ONGs,
entre elas a SOS Mata Atlantica e o Greenpeace. Tinha representantes do MDA, mas
que falavam muito pouco, CONTAG, CNA. Ea discussdo era muito tensa porque 0s
ambientalistas ndo queriam mudar nada, estava 6timo, era sé aplicar a lei. Por mais
que mostrassemos que a lei ndo era aplicavel, eles ndo enxergavam ou ndo queriam
enxergar, que era sO aplicar a lei. Uma irresponsabilidade total. Acabou que as
reunides foram ficando &speras, até o0 momento que resolveram acabar.
(Entrevistado 3— MAPA)

Saiu daquela reunido mais ampliada por uma questdo muito simples: o Ministro
Stephanes percebeu que o decreto estava na rua e o Ministro Minc néo iria assumir
uma posicdo muito diferente do que estava la, e mais ainda do Executivo propor
uma mudanca do Cédigo Florestal, as eleicdes estavam se aproximando e havia todo
um contexto. E ai, na mesa com os parlamentares, o Stephanes disse a eles que néo
sabia por que estavam trazendo este assunto para o0 Executivo, pois este tema nédo
seria decidido pelo Executivo, e sim pelo Legislativo. Ele disse para a bancada que
eles tinham a forga para pautar esse tema no Congresso. Na mesa estavam o MAPA,
o0 MDA, 0 MMA e a bancada. O Stephanes disse: “se eu estivesse no lugar de vocés,
faria uma proposi¢ao”. E foi isso que aconteceu, de fato.

(Entrevistado 1 — MDA)

Mesmo com a ruptura ocorrida no grupo inicial, o0 Governo continuou buscando uma
solucdo interna para questdo. Seguindo orientacdo do Presidente Lula, o grupo foi restrito aos
proprios Ministérios, intermediados pela Casa Civil. O Presidente também determinou aos

Ministros Stephanes (MAPA) e Minc (MMA) que ndo levassem as discussfes para 0s jornais.

Tudo o que a gente encaminhava, sempre tinha resisténcia do Ministro Stephanes, a
ponto de quando houve o movimento do Grito da Terra, e 0 Minc subiu no carro de
som, naquele momento o acirramento estava terrivel com o Stephanes. Tanto é que
houve uma interferéncia do Presidente para que nao fizessemessa discussédo publica,
por jornais. Teve que colocar a rédea, porque a coisa estava bemacirrada.
(Entrevistado 4 — MMA)

O Presidente Lula percebeu isso e determinou a Casa Civil que chamasse todos o0s
Ministérios envolvidos. Eu usaria uma expressdo que ele usou na época: ou vocés
conseguem um acordo sobre isso ou 0 Congresso vai acabar com esse Cddigo. O
Governo ndo temforgas para impedir as mudancas feitas por esse grupo.
(Entrevistado 3— MMA)

Na verdade, dentro do Governo, pelo que me lembro, depois desse decreto de 2008,
a discussdo era fechada, de Governo, para se avaliar as possibilidades, que eram o
Governo enviar um projeto de Lei ou uma MP. A ideia inicial era mexer
cirurgicamente, e ndo todo o Cddigo, apenas para dar um alivio na tensdo. N&o era
para fazer uma reforma radical no Codigo Florestal, como foi feita. Tiveram varias
com reunides no Governo, mas me lembro apenas dos Ministérios.

(Entrevistado 2 — Casa Civil)

Alguns pontos do Decreto n° 6.514 foram revistos com a edicdo do Decreto n ° 6.686,
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de 10 de dezembro de 2008. Dentre eles, a entrada em vigor do artigo 55 seria adiada para
dezembro de 2009. Posteriormente, foi adiada para junho de 2011 (Decreto n° 7.029/2009);
dezembro de 2011 (Decreto n° 7.497/2011); abril de 2012 (Decreto n° 7.640/2011) e junho de
2012 (Decreto n° 7.719/2012). Durante este periodo, houve muitas negociacfes entre 0s
diversos stakeholders. Porém, ficou claro pelas entrevistas que o Governo Federal ndo chegou
a um consenso interno durante o comando do Presidente Lula, mesmo com a mediagdo da
Casa Civil. O Presidente Lula resolveu ndo assinar uma Medida Provisoria e 0 Congresso
Nacional acabou acelerando o processo de discussao da alteragdo do Cddigo Florestal, como

se vera nas proximas segoes.

Em 2009 passamos o ano inteiro discutindo uma Medida Proviséria, a0 mesmo
tempo em que discutiamos na Camara aquele PL, e discutia no CONAMA a
mudanca da infralegal. Discutia uma Medida Proviséria para mudar questdes
pontuais do Cddigo. Naquele dia que o Minc subiu no palanque, 0s pequenos
agricultores disseram: ‘eles sdo cafajestes, mas nés queremos uma Medida
Provisoria para livrar a nossa cara’. Entdo apresentaram um pedido de Medida
Provis6ria ao MDA, que ndo tinha como ndo encaminhar. Isso foi parar na Casa
Civil. Entdo vamos aproveitar e resolver os problemas que sdo insollveis, e o resto a
gente deixa quieto. Por que demorou tanto essa discussdo e ndo deu em nada?
Porque a area ambiental ndo queria Medida Proviséria. Os técnicos do MMA néo
falam a mes ma lingua que o Minc. (...) Passamos 0 ano todo emreunides 2 a 3 vezes
por semana na Casa Civil. Quando o MDA aparecia era mais facil, porque eles
queriam que andasse.

(...) Entdo, em dezembro de 2009, apresentaram ao Presidente uma proposta de
decreto de fazer uma moratdria, até que o Congresso decidisse como iria sair a Lei.
O Presidente decidiu ndo assinar uma Medida ProvisGria, porque era um custo
politico muito grande. Se fosse Medida Provisdria, seria insuficiente para resolver
tudo e ele ficaria sujo com os agricultores e os ambientalistas. Entdo deixou para o
Congresso

(Entrevistado 3— MAPA)

A unificacdo do discurso do Governo sd ocorreria a partir da administracdo da
Presidente Dilma, quando a matéria ja estava em adiantada fase de discussdo no Congresso.
Neste periodo, o Ministério do Meio Ambiente, por meio da Ministra lzabella Teixeira, foi o

negociador oficial por parte do Governo Federal.

E no Governo Lula cada Ministério era um pais a parte, podia fazer o que queria,
ndo havia harmonizacdo de posicdo de Governo. Isso sé aconteceu depois no
Governo Dilma, quando ela viu que o problema precisava de uma solucéo, fosse ela
qual fosse, independente de juizo de valor, era 0 caso do Governo ter uma posicao
s6. Foi o momento da Ministra Izabella sentar-se a mesa e fazer a interlocugdo com
os radicais de la, pois 0 MMA sempre tenta puxar a sardinha para a questdo
ambiental, assim como o MAPA para a agricultura. A Ministra tem esse papel muito
importante nessa ponderacdo dos interesses, de ver até onde seria capaz de levar essa
discusséo.

(Entrevistado 1 — setor produtivo)
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A ideia do governo, pelo proprio estilo da Presidenta, claro e evidente, era de
posicdo de governo. Ndo tinha esse negdcio de posicdo de ministério. Tanto é que
ndo houve dissensos declarados. Se houvesse, 0 processo de negociacdo ndo seria
finalizado. Tinha-se uma posicéo coesa.

(Entrevistado 2— MMA)

As discussfes internas no Governo seguiam trés niveis, segundo 0s entrevistados
(Figura 16). O primeiro era de discussdo dos tecnicos, mediada por gestores da Casa Civil. O
segundo nivel era de decisdo entre Ministros, com intermediacéo da Ministra da Casa Civil. O
ultimo nivel era a deciséo pela propria Presidente Dilma. Segundo os relatos, ela participou
ativamente no fechamento das posicfes de Governo, o que algumas vezes dificultava a

finalizac&o técnica de pontos polémicos.

A Casa Civil atua de uma forma neutra para possibilitar o espaco de debate neutro.
Organiza as reunides e consolida as decisfes tomadas para se avancar. Elas se
realizam num nivel técnico, e quando chega num impasse, ela sobe para secretarios,
até chegar a Ministros. E assim foi sendo feito. S que os impasses gerados ndo
deixavam os tomadores de decisdo confortaveis para arbitrar.

(Entrevistado 2 — Casa Civil)

O papel da Casa Civil sempre foi o de fazer mediacdo para construcdo de posicdo de
governo. No entanto, até o Ultimo momento, a discussdo era sempre muito
flexibilizada. A Casa Civil nunca quis comprar essa briga. E isso acabou
dificultando. Sempre se trabalhava para ndo criar indisposicdo com um grupo e
outro e a gente ouvia muito “deixa, que mais para frente se resolve”. E o 14 na frente
acabou ficando bastante dificil. Mas acho que a posi¢do da Casa Civil refletia muito
a divisdo que ocorria na base do governo. Essa polarizagdo MAPA, MDA e MMA,
vocé tem outros setores também, como Minas e Energia que tinham interesse
também.

(Entrevistado 4 — MMA)

Por vezes a propria Presidente era obrigada a fazer reunides, onde ocorriam grandes
avancos com a participacdo da Presidente Dilma, como, por exemplo, a “escadinha”
para produtores com rios de diferentes larguras e tamanho de propriedade — todo
mundo deveria ter APPs (4reas de protecdo permanente), mas com diferentes
dimensdes.

(Entrevistado 1 — MAPA)

Na fase final de tramitacdo, era a prdpria Presidente quem se reunia com 0s
Ministros, ela se envolveu pessoalmente. Até dificultava alguns arredondamentos,
porque quando quem esta no topo de comando diz que quer alguma coisa, quem tem
coragemde contrariar, mesmo estando errado?

(Entrevistado 2 — Casa Civil)

Umexemplo que estou me lembrando, € que a Ministra Izabella fez um acordo no
Congresso e depois saiu na imprensa que a Presidente disse que ndo havia feito o
acordo. Depois disso, acabou qualquer margem de manobra dos outros atores que
ndo fosse a Presidenta. Certamente o que a Ministra Izabella negociou estava
razoavel, mas ficou como uma chamada publica.

(Entrevistado 1 — Casa Civil)
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Presi
dente

Ministros

Secretarios e Técnicos

Figura 16 - Niweis de Deciséo Governo Federal — Cédigo Florestal

Fonte: elaborado pela autora

A Presidente Dilma também utilizou de seu Poder de Veto para interferir no resultado
final do novo Cddigo Florestal. Ndo s6 ela vetou em 10 pontos a Lei n°® 12.651/2012, como
também editou Medida Provisdria n® 571 para tratar dos pontos vetados anteriormente. A MP
se transformou na Lei n® 12.727/2012, que também foi vetada em 9 pontos pela Presidente
Dilma. Segundo a Mensagem Presidencial n° 212, de 25/05/2012, encaminhada ao Presidente
do Senado Federal comunicando sobre os primeiros vetos, a decisdo foi tomada apos serem
ouvidos os seguintes orgdos: Ministérios do Meio Ambiente; da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento; do Desenvolvimento Agrario; do Planejamento, Orcamento e Gestdo; de
Minas e Energia; da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo; das Cidades e a Advocacia-Geral da
Unido.

Entretanto, a Presidente vai tendo um envolvimento crescente e uma compreensao e
passa a ter a posicdo seguinte: ndo podemos ter medo de perder, percam, e depois
uso minhas prerrogativas para trazer o texto para o seu lugar. E ai sai o texto de 21
de maio de 2012, e ela faz um conjunto de vetos para trazer para aquilo proximo do

que saiu o Senado e algumas mudancas como a questdo da escadinha.
(Entrevistado 3— MMA)

Desta forma, percebe-se a diferenca na posicdo dos dois principais Policy Brokers da
negociagdo e o papel desempenhado pela Presidente Dilma para a defini¢do de alguns pontos

importantes da nova Lei Florestal. Enquanto o Presidente Lula procurava conciliacdo interna,
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mas ndo se envolvia no tema, a Presidente Dilma atuou diretamente nos momentos finais da
negociacdo. Alguns dos entrevistados ressaltaram a inovacdo na participacdo de um

Presidente da RepUblica de forma téo ativa numa negociagdo ambiental.

Acho que a grande diferenga foi essa: a Presidente se envolveu pessoalmente. Das
questdes de meio ambiente, foi a que eu mais vi um Presidente da Republica mais se
dedicar. A Presidente sentou vérias vezes, durante o pico da negociacdo. Num
periodo de duas semanas, ela dedicava meio periodo para chamar os ministros. E ela
encaminhou as diretrizes.

(Entrevistado 1 — Casa Civil)

E importante ressaltar que em junho de 2012, em plena discussdo do Codigo Florestal
no Congresso, o Brasil foi sede da Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre Desenvolvimento
Sustentdvel, a chamada Rio+20. A Presidente Dilma foi muito pressionada a manter os
compromissos ambientais assumidos durante a campanha eleitoral, o que pode ter contribuido

para seu envolvimento nos fechamentos de posicéo de Governo.

A ex-ministra (Marina Silva), que ficou cinco anos e cinco meses a frente do
Ministério do Meio Ambiente, demonstrou extrema preocupacgdo com determinados
pontos incluidos no relatério final. Segundo ela, existe risco de o paik passar ao
mundo a imagem de retrocesso ambiental, as vésperas da realizagdo da Rio+20,
conferéncia internacional que serd realizada no ano que vem, marcando duas
décadas da Rio 92.

(Agéncia Brasil — 01/05/2011 - Marina Silva defende adiamento da votacdo do
Cadigo Florestal e critica rapidez das discussdes)

O presidente da Organizacdo das Cooperativas Brasileiras (OCB), Marcio Lopes de
Freitas, destacou durante o evento a dificuldade que serd encontrada caso nédo se
vote 0 projeto até o final do ano. “Deixar para o proximo ano, com a Rio+20
[Conferéncia sobre Desenvolvimento Sustentdvel da Organizacdo das Nagdes
Unidas, marcada para junho de 2012] e as eleices municipais [em 2012], fica mais
dificil”. O novo Codigo Florestal passou na Camara dos Deputados ap6s muitas
discussdes entre governo e aliados.

(Agéncia Brasil — 28/09/2011 — Ministro da Agricultura defende aprovacdo do
Cddigo Florestal no Senado ainda este ano)

A presidenta Dilma Rousseff, que esteve hoje (26) no Férum Social Tematico 2012
(FST) para um dialogo com a sociedade civil, foi cobrada por representantes de
movimentos sociais sobre questdes ambientais e sociais, principalmente sobre o
conceito de economia verde, tema central da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Desenvolvimento Sustentavel, a Rio+20, que o Brasil vai sediar em junho.

()

Durante o evento, grupos ambientalistas na plateia tentaram interromper os
discursos com palavras de ordem pedindo o veto da presidenta ao texto do novo
Cadigo Florestal, que tramita no Congresso Nacional.

(Agéncia Brasil — 26/01/2012 — Em encontro com Dilma no Férum Social Tematico,
movimentos sociais criticam economia verde)

(...) A votacdo foi acertada com 0 governo semana passada para que ocorra no dia 6
de marco. Para Piau, “o pior dos mundos seria ndo ter votacdo”. Ele se preocupa
com a proximidade da conferéncia ambiental Rio+20, marcada para junho. Na


http://agenciabrasil.ebc.com.br/noticia/2012-02-07/codigo-florestal-sera-votado-no-dia-6-de-marco-na-camara
http://agenciabrasil.ebc.com.br/noticia/2012-02-07/codigo-florestal-sera-votado-no-dia-6-de-marco-na-camara
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opinido do relator, se o cédigo ndo for apreciado até la, os debates sobre o tema
poderdo se misturar as questdes da conferéncia.

“E uma mistura que ndo deve acontecer. Na Rio+20 teremos o mundo aqui
discutindo meio ambiente e qualquer divida que tiver em relagdo ao Cédigo
Florestal serd levada para la. Na Rio+20 teremos que tratar de futuro e ndo de
problemas internos nossos aqui”, declarou Piau.

(Agéncia Brasil — 12/02/2012 - Codigo Florestal ja “nasce precisando de reformas
pontuais”, diz relator)

7.5 — Negociacdo do Caodigo Florestal

O Projeto de Lei n° 1.876/1999'% de autoria do Deputado Sérgio Carvalho
(PSDB/RO), dispunha sobre APPs, reserva florestal, exploracdo florestal, alterava a Lei de
Crimes Ambientais (Lei n° 9.605/2008) e revogava a Lei n° 4.771/65 — Cdédigo Florestal. O
projeto deveria ser encaminhado as Comissdes de Agricultura e Politica Rural; de Defesa do
Consumidor, Meio Ambiente e Minorias; e de Constituicdo, Justica e Redacdo. Na
justificativa do PL, o autor trata das dificuldades para aplicacdo da lei em funcdo de aspectos
formais, pois 0 Codigo de 1965 apresentava dispositivos de dificil entendimento e, por vezes,
contraditorios entre si. O projeto foi encaminhado a Comissdo de Agricultura e Politica Rural
e foi designado como relator o Deputado Moacir Micheletto. Seu relatério provocou forte
reacdo das ONGs ambientais, conforme visto no capitulo 4.

O PL foi arquivado em janeiro de 2003, desarquivado em marco do mesmo ano e
encaminhado novamente a Comissdo de Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e
Desenvolvimento Rural (CAPADR). Novamente fora designado como relator o Deputado
Moacir Micheletto. Em dezembro de 2004 foi apensado a este 0 PL-4524/2004, de autoria do
Deputado Enio Bacci. Em outubro de 2005 foi emitido parecer do relator rejeitando a
proposta, ja que havia umProjeto de Conversdo relativo a MP n° 2.166-67, de 24 de agosto de
2001, ainda ndo apreciado. Em seu relatorio, o deputado Micheletto ressalta que ““ o projeto de
conversdo entdo apresentado propde uma alteracdo do Cddigo Florestal mais ampla — e, a
nosso ver, mais adequada a realidade brasileira — que aquela prevista na Medida Provisoria
original e também nos projetos de lei ora sob apreciacdo desta Comissdo” (Relatorio do

Projeto de Lei n° 1.876, de 1999, p. 3)*.

ﬁ http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=17338

http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop _mostrarintegra;jsessionid=BAF183240886E51DDB613DADD
5E9A 060.node2?codteor=346998&filename=Tramitacao-PL+1876/1999



http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=BAF183240886E51DDB613DADD5E9A060.node2?codteor=346998&filename=Tramitacao-PL+1876/1999
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=BAF183240886E51DDB613DADD5E9A060.node2?codteor=346998&filename=Tramitacao-PL+1876/1999
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O parecer do relator Micheletto foi aprovado, mas a matéria acabou seguindo para a
Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (CMADS) em janeiro de 2006.
Como relator nessa comissdo, foi designado o Deputado Luciano Zica (PT/SP). Em seu
relatorio, o Deputado Zica também propde a rejeicdo™® dos PLs 1.876/99 e 4.524/04, por
entender ser inoportuno debater alteracbes no Codigo Florestal num momento de intensa
discussdo da matéria, e também por entender que as principais alteracdes e complementacdes
necessarias ja se encontravam na MP 2.166-67/2001.

Encaminhado & Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC), o PL foi
arquivado, em janeiro de 2007, pela Mesa Diretora. Por solicitagdo do Deputado Enio Bacci,
o PL foi desarquivado em julho de 2007, encaminhado novamente a CCJC, sendo designado
como relator o deputado Luciano Pizzato (DEM/PR) e, posteriormente, o deputado Paulo
Magalhdes (DEM/BA). Em dezembro de 2008 foi apensado o PL 4395/2008, da deputada
Rose de Freitas.

Ainda em 2008, conforme visto na se¢do anterior, 0 Governo Federal editou o Decreto
n° 6514/2008, que regulamenta as infracbes e sancGes administrativas ao meio ambiente,
estabelecendo o processo administrativo para a apuracdo destas infragdes. Além disso, o
Conselho Monetario Nacional editou a Resolucdo n° 3.545, de 29 de fevereiro de 2008, que
alterou 0 Manual do Crédito Rural (MCR 2-1) para estabelecer exigéncia de documentacéo
comprobatdria de regularidade ambiental, além do Certificado de Cadastro de Imével Rural.

As reunides internas no Governo levaram a revisdo de alguns pontos do Decreto n°
6.514 por meio Decreto n° 6.686, de 10 de dezembro de 2008. A questdo mais polémica
tratada foi 0 adiamento da entrada em vigor do artigo 55 - dezembro de 2009. Posteriormente,
foi adiada para junho de 2011 (Decreto n® 7.029/2009); dezembro de 2011 (Decreto n°
7.497/2011); abril de 2012 (Decreto n° 7.640/2011) e junho de 2012 (Decreto n° 7.719/2012).
Como o Governo Federal ndo chegou a um consenso sobre as mudancas, a decisdo acabou

ficando para o Congresso Nacional.

Entdo, em dezembro de 2009, apresentaram ao Presidente uma proposta de decreto
de fazer uma morat6ria, até que o Congresso decidisse como iria sair a Lei. O
Presidente decidiu ndo assinar uma Medida Provis6ria, porque era um custo politico
muito grande. Se fosse Medida Provisdria, seria insuficiente para resolver tudo e ele

ficaria sujo comos agricultores e os ambientalistas. Entdo deixou para o Congresso

15

http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop _mostrarintegra;jsessionid=BAF183240886E51DDB613DADD
5E9A 060.node2?codteor=382296&filename=Tramitacao-PL+1876/1999



http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=BAF183240886E51DDB613DADD5E9A060.node2?codteor=382296&filename=Tramitacao-PL+1876/1999
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=BAF183240886E51DDB613DADD5E9A060.node2?codteor=382296&filename=Tramitacao-PL+1876/1999
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(Entrevistado 3— MAPA)

Em maio de 2009, foi apensado ao PL 1.876/99 o PL 5226/2009, de autoria do
deputado Leonardo Monteiro. Além disso, a Bancada Ruralista, utilizando-se de uma
manobra regimental, apensou ao PL 1.876/99 o PL 5.367/09, de autoria do deputado Valdir
Colatto (PMDB/SC) e outros, que instituia um Cdodigo Ambiental Brasileiro. Por se tratar de
um projeto de Codigo, e como a matéria deveria passar por mais de trés comissdes de
mérito®, segundo o artigo 34 do Regimento Interno da Camara dos Deputados, deveria ser
constituida uma Comissdo Especial para dar o parecer de admissibilidade e mérito da
proposta. A criacdo de uma Comissdo Especial é de alto interesse de um grupo quando ha
certeza de sua aprovagdo. No caso, a Coalizdo Agricultura tinha a dimenséo de sua forca na
Cémara dos Deputados para aprovar a matéria, por isso forcou a criacdo de uma Comisséo

Especial a partir de um projeto de Codigo Ambiental.

Mas a coisa foi aqui na Camara, ja vinha uma série de projetos de lei tramitando,
eram 10 projetos de lei que foram apensando, por se tratar do mesmo assunto. Esses
10 projetos de lei estavam tramitando h4 muito tempo, e aqui ha coisas que ndo
andam mesmo. Com esse clima ruim por causa do decreto, o Ministério da
Agricultura reagiu, a Camara resolveu agir. Houve uma estratégia de se criar a
Comissdo Especial, pois de outra forma teria que tramitar pelas Comissdes
separadamente, e alguma poderia querer travar o debate. O deputado Valdir Colatto
apresentou um projeto que denominou de Codigo Ambiental, até mais amplo do que
0 Codigo Florestal, e esse projeto também foi apensado. A partir desse projeto,
como tratava de mais de 3 comissdes de mérito, pelo regimento, tem que ser criada
uma Comissdo Especial para tratar do projeto. Pressionaram o Presidente, porque o
projeto passou a ter essa caracteristica, e ele a criou. Nessa Comissdo Especial é que
a cara do novo Cédigo Florestal comecou a ser desenhada.

(Entrevistado 2 — Camara dos Deputados)

Apesar do Ministério da Agricultura participar das negociacfes, das discussdes
(internas no governo — inclusdo nossa), digamos que indisciplinadamente, eles
acionaram o Presidente da Camara e pediram que fosse criada uma Comissdo
Especial, terminativa, para produzir um relatério. O Ministério se posicionou
contrério a criacdo da Comissdo. Parte dos ambientalistas achou que era uma boa,
porque se iludiram de que poderiam indicar a maioria daquilo. Parte achou que a
indicacdo para relator de um cara de esquerda como o Aldo Rebelo resolveria o
problema, depois se viu que ndo é bemassim.

(Entrevistado 3— MMA)

Por que a estratégia de um codigo? Um coédigo ambiental tem repercussdes em
varios temas e o regimento da Camara diz que quando uma proposta envolve o
parecer de mais de trés comissdes de mérito, que se deve criar uma Comissdo
Especial. Quando eu gero uma Comissdo Especial, eu fico com apenas um relator,
entdo facilita a negociacgdo. Se estou com forca politica, ter uma Comissdo Especial
é excelente. Se ndo estou com forga, é o pior caminho. Os ruralistas entenderam que
estavam com forca suficiente no Congresso, que ja estavam mais estruturados do

16 Minas e Energia; Desenvolvimento Urbano; Trabalho, de Administracdo e Servico Publico; Agricultura,
Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural; Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel; Financgas e
Tributacdo; e Constituicdo e Justica e de Cidadania
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que havia ocorrido anos antes e forgcaram essa Comissdo Especial, pela prépria
apresentacdo do Cadigo.
(Entrevistado 1 — Camara dos Deputados)

A Comissdo Especial foi criada em setembro de 2009 com 33 componentes titulares e
suplentes, sendo 17 pertencentes & Frente Parlamentar Agropecuéria (FPA) e 16 a Frente
Parlamentar Ambientalista. E importante ressaltar que os deputados participam de diversas
Frentes Parlamentares. Conforme visto no inicio do capitulo, analisando-se a atual
composicdo das duas Frentes Parlamentares diretamente interessadas na questdo, percebe-se
que dos 162 deputados pertencentes a FPA, 72 também participam da Frente Parlamentar
Ambientalista. O aparente equilibrio numérico em sua composicdo mostrara uma relacdo de
forcas diferente durante a votagéo do relatorio na Comissdo Especial, como se vera a seguir.

Outros Projetos de Lei foram apensados e foi designado como relator o Deputado
Aldo Rebelo (PCdoB-SP). Foi consenso entre os entrevistados a importancia da escolha do
Deputado Aldo Rebelo para o processo. Por ser de um partido comunista, 0 deputado
inspirava neutralidade entre ambientalistas e ruralistas. No entanto, o que se viu
posteriormente em seu relatorio, foi uma clara adesdo as questdes rurais. De forma ndo usual,
o deputado Aldo Rebelo dedicou seu relatério aos agricultores brasileiros'’. Segundo um dos
entrevistados, o deputado Aldo tem forte tendéncia nacionalista e rejeitava as ONGs
internacionais: “O Deputado Aldo tem horror a nome de ONG em inglés e ndo esconde isso.
Por isso os ambientalistas ndo eram, assim, bem tratados.” (Entrevistado 1 — Camara dos

Deputados)

O Presidente é eleito e o relator ¢ nomeado. O Deputado Micheletto foi eleito, tentou
indicar um que néo foi aceito, e ai se chegou ao nome do Deputado Aldo Rebelo,
que era tido como uma pessoa neutra. Ele era da base do Governo, o partido dele era
o PC do B, tinha essa histdria da esquerda, entdo os ambientalistas achavam que
seria uma pessoa confiavel, do ponto de vista deles, mas os deputados da agricultura
também, inclusive com o fato anterior que houve a lei de biosseguranca, em 2005,
que tratava dos transgénicos, e dividia 0 meio ambiente e a agricultura. Na época a
Ministra era a Marina e a agricultura queria que liberasse os transgénicos. O Aldo
atuou naquela época em prol dos agricultores, ou desagradou mais os ambientalistas
do que a bancada ruralista, embora ele ndo tenha ficado até o fim, como agora, que
acabou sendo nomeado Ministro.

(Entrevistado 2 — Camara dos Deputados)

Essa Comissdo, depois de muita briga, foi entregue ao Aldo Rebelo, porque era
considerado um cara acima dos interesses mundanos, tanto de um lado quanto de
outro. Considerou-se que o interesse dele era 0 bemdo Brasil, para nossa sorte.
(Entrevistado 3— MAPA)

7 http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=777725&filename=T ramitacao -
PL+1876/1999
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O Deputado Aldo Rebelo promoveu inumeras audiéncias publicas, inclusive
atendendo requerimentos apresentados pelos deputados. Nessas audiéncias foram ouvidos
representantes dos diversos interessados no tema, e ndo apenas ruralistas e ambientalistas. A
lista de participantes nas audiéncias também inclui pessoas das areas de transporte, inddstria,
minas e energia. Segundo o proprio relatorio do Deputado Aldo Rebelo

A Comissédo Especial escolheu por método realizar audiéncias publicas em Brasilia e
nos Estados para colher as opinides e os depoimentos de todos os interessados no
debate sobre a matéria. Foram ouvidas as organizacbes ndo governamentais
estrangeiras credenciadas no Brasil; as organizagdes ndo governamentais nacionais;
as organizacdes ndo governamentais locais; os pesquisadores das universidades e da
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa); as autoridades dos 6rgaos
ambientais da Unido, de estados e municipios; governadores, prefeitos, vereadores;
agricultores pequenos, médios e grandes, organizacfes representativas da
agricultura, como a Confederagdo Nacional dos Trabalhadores da Agricultura
(Contag), Confederacdo Nacional da Agricultura e Pecuaria (CNA) e Organizacdo
das Cooperativas Brasileiras (OCB). Foi possivel conhecer a diversidade e os
desequilibrios préprios do Pais que se revelam no debate do tema ambiental e
florestal.

(Parecer do relator deputado federal Aldo Rebelo (PCdoB-SP) ao Projeto de Lei n°
1876/99 e apensados; pg 5)

Entretanto, Santos (2012) aponta que a participacdo de ruralistas (83,5%) foi muito
maior de que ambientalistas (16,5%) em 26 audiéncias analisadas. Os trabalhos da Comisséo
Especial tiveram que ser prorrogados em fungéo dessas audiéncias. O parecer do relator foi
apresentado a Comissdo Especial no dia 08 de junho de 2010. No relatério, o deputado Aldo
ressalta as dificuldades de aplicacdo do Codigo de 1965 devido as inumeras alteracGes legais
e afirma que foi o préprio Estado o primeiro a negar a aplicacdo da lei, fomentando seu
descumprimento, e que, combinados, os dispositivos legais existentes podem transformar em

crime ambiental “o proprio ato de viver”. Ele ainda apresenta a informagao que

A legislacdo pde na ilegalidade mais de 90% do universo de 52 milhdes de
propriedades rurais no Pais. Atividades inteiras viram-se, do dia para a noite, a margem
da lei, submetidas as pressdes e sang¢bes dos 6rgdos ambientais e do Ministério Pablico.
Homens do campo, cumpridores da lei, que nunca haviam frequentado os tribunais ou
as delegacias de policia, viram-se, de repente, arrastados em processos, acusacfes e
delitos que ndo sabiamter praticado.

(Parecer do relator deputado federal Aldo Rebelo (PCdoB-SP) ao Projeto de Lei n°
1876/99 e apensados; pg 4)

Os dados levantados nas entrevistas apontaram a participacdo direta do MAPA nas
discussdes para elaboracdo do parecer do relator Aldo Rebelo. Isso demonstra uma clara

estratégia de acdo para mudancas de regras (FREEMAN, 1984). Ao mesmo tempo, havia a
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discussdo interna no Governo, mediada pela Casa Civil, conforme detalhado na segéo
anterior. O Ministério do Meio Ambiente, inicialmente contra as alteragdes no Codigo
Florestal, acabou tendo que ceder em fungdo dos membros da agricultura familiar de sua

Coalizéo.

O Ministério do Meio Ambiente tinha por tradicdo estar com o governo até certo
ponto e trabalhar pela base. A Agricultura passou a fazer a mesma coisa, mas com
resultados muito melhores para eles.

(Entrevistado 3— MMA)

A gente se reunia mais nos finais de semana. As audiéncias publicas eram mais para
ouvir determinados setores. Mas para elaborar texto, era no final de semana.
Comecévamos no sabado bem cedinho, na casa do Deputado Paulo Piau. Aliés, esse
€ um dos deputados mais importantes que me esqueci de mencionar. Ai a gente ia no
apartamento do Paulo Piau, eu, a Samanta, o Luis, o Leonardo Papp. Esses eram 0s
principais e a gente lia linha por linha, procurando solugdes. E o Aldo ia fazendo a
interlocucdo mais tensa.

(Entrevistado 3— MAPA)

Na verdade, dentro do Governo, pelo que me lembro, depois desse decreto de 2008,
a discussdo era fechada, de Governo, para se avaliar as possibilidades, que eram o
Governo enviar um projeto de Lei ou uma MP. A ideia inicial era mexer
cirurgicamente, e ndo todo o Cddigo, apenas para dar um alivio na tensdo. Nao era
para fazer uma reforma radical no Cédigo Florestal, como foi feita. Tiveram vérias
com reunides no Governo, mas me lembro apenas dos Ministérios.

(Entrevistado 2 — Casa Civil)

O Ministério do Meio Ambiente parou de pressionar porque chegou uma hora que
nao tinham mais como sustentar a pressdo por dois motivos: o publico do MDA,
com quem sempre tiveram pari passu, precisava dessas mudangas. E o proprio
publico do MDA, como te falei, fez com que apresentassem uma proposta de
Medida Proviséria. Entdo parou um pouco aquela discussdo em publico entre
Stephanes e Minc. Quando foi para o Congresso, esfriou dentro do Governo e
deixou brigar no Congresso.

(Entrevistado 3— MAPA)

Dois pontos considerados importantes na negociagdo foram: tamanho da propriedade
que teria uma regra diferenciada (em Mdodulos Fiscais) e anistia a quem desmatou até 2008.
“Na verdade a gente queria 6 mddulos, porque o Stephanes queria pegar o0 médio produtor,
mas 4 foi 0 que conseguimos. Entdo esse foi um ponto crucial. O outro ponto foi a anistia, que
ficou como conversdo da multa em regularidade ambiental” (entrevistado 3 — MAPA). Para
defender os interesses da Coalizdo Agricultura, a area técnica do MAPA chegou a apoiar o
Relator Aldo Rebelo inclusive em reunides na Casa Civil, conforme depoimento abaixo.
O Rossi ndo queria discutir. Durante a votagao, que durou vario dias, ele me chamou

para ir na Casa Civil comele. Na ponta da mesa era alguém da Casa Civil, primeira
cadeira era 0 Aldo, segunda o Rossi e depois eu. Do lado de la, Luizdo, Jodo de
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Deus e Braulio talvez. O Braulio tinha menos influéncia nesse contexto. E
Vacarezza, que era o representante do Governo na Camara. Discutindo 0s assuntos e
eles pressionando o Aldo. E o Rossi, logo no inicio da discussédo, disse que tinha um
compromisso e que eu ficaria 14 para representa-lo. E o Aldo ndo pode levar a
assessoria dele porque foi vetada. Entdo mudei de lugar e sentei ao lado do Aldo.
Conforme a discussédo ia ocorrendo, eu cochichava os argumentos técnicos para ele.
Era como se eu fosse oposicdo ao governo. Esse governo é uma graga. Assim como
a area ambiental foi classificada como para-governo e a Casa Civil era muito
alinhada com a area ambiental, desde o tempo da Marina, o Ministério da
Agricultura era como se ndo fosse Governo, como se fosse oposicao.

(Entrevistado 3— MAPA)

Apbs muitas discussdes na Comissao Especial e apresentacfes de votos em separado,
o relatério do Deputado Aldo Rebelo foi aprovado em votacdo nominal no dia 06 de julho de
2010. Segundo a pagina de tramitagdo do PL na Camara, votaram a favor os Deputados
Anselmo de Jesus, Ernandes Amorim, Homero Pereira, Luis Carlos Heinze, Moacir
Micheletto, Paulo Piau, Valdir Colatto, Reinhold Stephanes, Marcos Montes, Moreira
Mendes, Duarte Nogueira, Cezar Silvestrie Aldo Rebelo. VVotaram contra os Deputados Dr.
Rosinha, Ricardo Tripoli, Rodrigo Rollemberg, Sarney Filho e Ivan Valente. Apresentaram
votos em separado os Deputados Ivan Valente, Sarney Filho, Edson Duarte, Valdir Colatto,
Dr. Rosinha, Fernando Ferro e Paulo Teixeira. Desta maneira, percebe-se que 0s apoiadores
dos ruralistas na Comissdo Especial somavam mais de 80% de sua composicdo. Essa
diferenca acabou se refletindo no resultado geral da votacdo ocorrida em Plenario no dia
24/05/2011: dos 474 deputados votantes, 410 votaram Sim (84,7%), e 63 votaram N&o (15,3
%), com uma abstencéo.

Ressalta-se que foram apresentadas 186 Emendas de Plenario ao Projeto de Lei. O
Deputado Aldo Rebelo apresentou parecer as Emendas, sendo rejeitadas as Emendas de 1 a
185 e aprovada pela Comissdo Especial a Emenda Substitutiva Global de Plenario n° 186, que
foi o texto votado no dia 24/05/2011 (CUREAU e LEUZINGER, 2013). Também foi
aprovada a Emenda n° 164, proposta pelo deputado Paulo Piau, que posteriormente seria o
relator do PL quando o mesmo wvoltou da votacdo do Senado. Esta emenda seria uma
estratégia da Coalizdo Agricultura para posterior negociacdo como Governo.

Mas, no dia da votacdo, as negociagdes todas em cima da hora, os deputados
ruralistas se comprometeram aprovar 0 projeto com as mudancas, mas colocaram
uma emenda (n° 164), que dizia que podia tudo. Era até mal redigida, mas foi
estratégia deles terem colocado, e ela foi aprovada também e era a carta na manga
que eles ficaram. O projeto foi aprovado inclusive com votacdo grande dos
deputados do Governo. Se vocé pegar a votacao, foi de lavada.

(Entrevistado 2 — Camara dos Deputados)

E pior do que isso, ha uma aprovacdo de uma emenda, 164, que destrdi, na parte de
regularizacdo. O que é uma APP? O texto dizia que era permitida atividade
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agrosilvopastoril em areas de preservacdo permanente. Outras atividades diferentes
dessas, como suinocultura, dependerdo de autorizagdo do Estado. Entdo, na prética,
ndo ha mais APP. O que vocé pode fazer numa APP? Tudo. Essa é a natureza da
emenda.

(Entrevistado 3— MMA)

A emenda n° 164 modificou o artigo 8° da Emenda Global de Plendrio n° 186,
ampliando o rol de possibilidades de intervencdo ou supressdo das Areas de Protecdo
Permanentes (atividades agrossilvipasstoris, ecoturismo e turismo rural), e retirando do Poder
Executivo o poder de decisdo, por meio do CONAMA, ou de emitir regulamento para
hipoteses e formas de supressdo das APPs, deixando a tarefa em aberto e possibilitando que
figue a cargo dos Estados. Seu conteldo acabava com varios acordos realizados entre
Governo e Camara dos Deputados. A posicdo de Governo, segundo os entrevistados, era votar
a favor do projeto, contra a emenda e fazer destaques para votagcdo daquilo que foi mudado do
texto acordado.

A posicdo do governo foi entdo votar com esse texto, mas votamos contra a emenda
e fazemos destaques para votagdo daquilo que foi mudado do texto acordado. Parte
da bancada (PT — inclusdo nossa) disse que essa posicdo a sociedade néo vai
compreender. Temos que votar contra os dok. Metade da bancada vota com o
governo e apoia o texto, mas com ressalvas, como o Lider Paulo Teixeira. Metade
nem isso, como o Molon, ndo vota nada.

(Entrevistado 3— MMA)

O papel dos partidos politicos como stakeholder da negociacdo deve ser considerado,
apesar de ndo entrado como grupo separado nas respectivas Coalizfes. Na visdo dos
entrevistados da Camara, o PMDB foi o partido que fez a diferenca nas votacdes do Codigo
Florestal, enquanto deputados do PT, pela primeira vez em sua historia, ndo seguiram a

orientacao de sua lideranca.

Na minha opinido, o partido que foi o fiel da balanca desde o inicio foi o PMDB,
que foi sempre fechado, 100% votou com o relator. O PT teve divisdo, o0 PSDB teve
divisdo, mas o PMDB ndo, estava coeso e fechado com o relatério do Aldo Rebelo e
depois como do Paulo Piau. Aquina Camara foi fundamental.

(Entrevistado 2 — Camara dos Deputados)

(...) @ questdo da disciplina partidaria em plenéario durante todas as votagdes, para
comparar com Codigo Florestal, quando o relatério do Aldo Rebelo foi para
Plenério. Fica tdo evidente que o PT ndo foi o0 PT, porque o partido tem um histérico
de disciplina partidaria muito grande. Como o PT funciona historicamente: o PT tem
divergéncias entre os grupos que compdem o partido, tem brigas internas muito
fortes, mas antes de qualquer votacdo polémica, eles fazem uma reunido e o que sai
decidido na reunido, é o voto de todo mundo. Sempre foi assim e isso deu forca para
0 PT virar o PT e se consolidar no poder. Na votagdo do Cédigo Florestal, parece
que foram 34 votos contra a orientacdo do partido.

(Entrevistado 1 — Camara dos Deputados)
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Em 1° de junho de 2011, o PL foi remetido ao Senado Federal e autuado como Projeto
de Lei da Camara (PLC) n° 30/11. Foram designados dois relatores para este Projeto de Lei
(CUREAU e LEUZINGER, 2013). O Senador Luiz Henrique (PMDB/SC) foi o relator em
trés comissbes: Constituicdo, Justica e Cidadania; Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo,
Comunicacdo e Informatica; e Agricultura e Reforma Agraria. O Senador Jorge Viana
(PT/AC) foi o relator na Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacdo
e Controle.

Na época da negociacdo ocorrida no Senado ja havia ocorrido troca de Governo.
Conforme visto na secdo anterior, a Presidente Dilma orientou que deveria haver posicéo de
Governo, ou seja, a negociacdo intragoverno deveria ocorrer antes do fechamento de acordos
no Congresso. Isto foi facilitado pela postura dos dois relatores do Senado, que se
apresentaram mais abertos a discussdo com ambas as Coalizdes, 0 que possibilitou maior

visibilidade da Coalizdo Meio Ambiente do que havia ocorrido na Camara dos Deputados.

Todo o debate do Cdédigo Florestal, que foi modelado na Camara, foi precedido no
Executivo de uma ampla discussdo entre os Ministérios diretamente envolvidos,
seguindo orientacdo da Presidente da Republica, que solicitou que tivéssemos uma
postura - os Ministros do Meio Ambiente, da Agricultura e do Desenvolvimento
Agrario - de construgdo de umprocesso forte de didlogo e uma proposta que pudesse
tratar de duas coisas muito objetivas: uma, um olhar para o passado, ou seja,
buscarmos a coeréncia da legislagdo ambiental em funcdo das outras legislagdes que
existem e buscar meios de reconhecimento do que seria uma formulagdo de uma lei
que pudesse colocar aqueles que praticaram a lei com toda seguranca juridica e
aqueles que, eventualmente, dentro da agricultura brasileira, tiveram problemas no
cumprimento da lei, em funcdo de varias situacBes colocadas ao longo do tempo,
que criassemos as condicbes para a sua regularizagdo ambiental.
A segunda orientagdo é absolutamente importante, porque nao é s6 olhar para o
passado, é olhar para o futuro.

(Ministra Izabella Teixeira — Audiéncia conjunta CMA e CRA - 30/07/2011)

Com a saida do Rossi e a entrada do Mendes Ribeiro, ficou mais facil. Mais ai tinha
outro fendbmeno interessante, que foi a discussdo no Senado, quando houve uma
mudanca significativa. Porque no Senado mudou completamente o cenario, no
sentido da abertura de espaco para discussdo. Tinhamos uma condi¢cdo muito mais
favordvel do que aquela existente na Camara. Na Camara sempre ficou aquela
questdo muito panfletaria, com o embate ndo se construia nada. No Senado, néo,
aquela série de audiéncias publicas marcadas, o trabalho nas comissdes, sempre
convidando pessoas com algum conhecimento técnico e, em geral, com posigdes
divergentes. Isso nunca foi problema. Foi um cenario aonde essas divergéncias
podiamser expostas e debatidas num clima de tranquilidade maior.

(Entrevistado 4 — MMA)

O Ministério do Meio Ambiente teve mais voz no Senado com os relatores, mas é o
MMA Izabella Teixeira, que tem uma cabeca diferente do MMA Marina Silva.
Houve negociacdo, conseguiram algumas vitdrias pontuais no texto, principalmente
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a questdo de organizacdo e deixar claro o que é regra para o futuro e o que é aregra
de regularizacdo das situacdes pré-2008.
(Entrevistado 1 — Camara dos Deputados)

A Coalizdo Meio Ambiente encomendou nesta época uma pesquisa ao Instituto de

Pesquisa Datafolha com o objetivo de avaliar o conhecimento e opinido da populacdo sobre os

temas abordados na proposta para o novo Coédigo Florestal'®. Foram realizadas 1286

entrevistas telefonicas entre 03 e 07 de junho de 2011. O principal dado divulgado pela
Coalizdo, é que para 85% dos entrevistados defendiam a protecdo das florestas e rios, mesmo
que prejudique a producdo agropecuéria. Além disso, o perddo as multas era rechacado por
79% dos ouvidos e 77% opinaram que 0s cientistas deveriam ser ouvidos antes da votagdo no
Senado. Esses dados foram levados ao Senado para influenciar o processo.

De fato, os relatores promoveram, entre outras, audiéncias nas Comissdes para debater
com juristas'® (13/09/2011), ex-ministros da Agricultura e Meio Ambiente (24 e 25/08/2011),
cientistas?® (05/04/2011 e 05/07/2011), representantes de construcdo civil e até mesmo com o
Relator do Projeto na Camara, Aldo Rebelo (16/11/2011). Os cientistas compareceram a
algumas audiéncias. Também participaram das negociacdes no Senado representantes da
Cémara dos Deputados, sobretudo da Frente Parlamentar da Agropecuéria. Os relatores

notaram as diferencas de posicdo das duas Coalizdes durante as audiéncias.

O clima do Senado ajudou bastante, mas a lideranca do Jorge Viana e do Luiz
Henrique foi muito favoravel nesse sentido de criar esse cenario, pois desde o inicio
eles procuraram as liderangas ruralistas para conscientizar da importancia de haver o
debate. E ai, senadores como 0 Moka, o Acir Gurgacz, o Blairo Maggi, que eram
liderangas ouvidas pelo setor ruralista, tiveram um papel fundamental em garantir e
sustentar esse clima de maior tranquilidade. Mesmo eles tiveram dificuldade no final
do processo, pois comegcou a haver uma revolta no setor ruralista, principalmente
dos deputados, e ndo dos senadores.

(Entrevistado 4 — MMA)

Ao lembrar que ontem o Senado ouviu ex-ministros do Meio Ambiente e hoje ouve
ex-ministros da Agricultura para discutirem o projeto de novo Coédigo Florestal, o
senador Jorge Viana (PT-AC) disse que "é tdo grande a distancia entre o que se
ouviu ontem e o que estamos ouvindo hoje que parecem relatos de paises diferentes,
mesmo quando se trata de ex-ministros que trabalharam para a mesma gestao™.

- Sdo posicBes antagbnicas - ressaltou Jorge Viana, que é um dos relatores do
projeto de reforma do Cddigo Florestal. O outro relator € o senador Luiz Henrique
(PMDB-SC).

18 http://mww.sosma.org.br/ link/Relatorio Datafolha Codigo Florestal.pdf

19 Antonio Herman de Vasconcellos e Benjamin, Ministro do Superior Tribunal de Justica (STJ); Nelson Jobim,
ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal (STF); Dr. Paulo Affonso Le me Machado, Professor e P6s-Doutor
pela Universidade de Limoges (Franc¢a); Méario José Gisi, Subprocurador-geral da Republica do Ministério
Publico Federal (MPF); e Cristina Godoy de Araujo Freitas, Promotora de Justica do Ministério Pablico de Sao
Paulo (MP/SP).

20 Embrapa, ABC, SBPC e ESALQ-USP
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Ao resumir essas posicBes, Jorge Viana observou que os ex-ministros do Meio
Ambiente avaliam que o projeto estd muito ruim e precisa de modificagdes
importantes, enquanto os ex-ministros da Agricultura consideram que o projeto é
bome, portanto, deve ser mantido como esta.

(Agéncia Senado — 25/08/2011 - Jorge VMiana: posi¢des de ex-ministros da
Agricultura e do Meio Ambiente sdo antagdnicas)

A Coalizdo Agricultura reagiu a essa pesquisa do Datafolha e encomendou uma
Pesquisa ao IBOPE para conhecer 0s principais pontos a serem trabalhados no Congresso. A
conclusdo que se chegou é que as pessoas responderam de forma contraditéria. A favor da
protecdo, mas contra tirar terras da producdo. Como a pesquisa foi apenas para utilizacao
interna da Coalizdo, ndo foi possivel obter cpia da mesma. Tem-se apenas o relato de um dos
entrevistados. A pesquisa ajudou a Coalizdo a definir o que poderia ser negociado com o
Congresso. Ressalta-se que, na época da negociacdo do Senado, a coalizdo Agricultura foi
coordenada pela Frente Parlamentar da Agropecuaria, ja que o Ministro Mendes Ribeiro
acatou a determinacdo da Presidente Dilma de haver posicdo de Governo. A unido dos

membros da FPA facilitou a continuidade das negociacoes.

NG6s contratamos uma pesquisa do IBOPE para saber o que a populagdo pensava da
reforma do Codigo dizendo o seguinte: se 82% sdo contra, entdo na hora que
apertarmos a corda no Congresso, a gente vai ter uma reacdo do publico muito forte
e ndo vamos conseguir o apoio dos parlamentares para rodar. Entdo, vamos ver o
que esses 82% aceitam ou ndo aceitam, se tem que tirar terras da produc¢do, ou néo.
A gente chegou a conclusdo que estava tdo disseminada uma confusdo, que, de
saida, as pessoas achavam que ndo poderia mudar nada no Codigo Florestal. O
tempo todo foi o discurso da Marina de melhor lei do mundo. S6 que dai seguia-se
de 5 perguntas sobre o Codigo propriamente, e ninguém conseguiu acertar nenhuma.
Ou seja, era todo mundo a favor de se manter algo que ndo se sabe como é.
Ninguém sabia o que era APP, o que era reserva legal. A discussdo era, se
mantivesse a lei como estava, precisaria se retirar 80 milhdes de hectares da
producdo para recompor reserva e APP. Mas as respostas eram totalmente
invertidas, porque ninguém era favoravel a tirar terras da producéo porque iria subir
0 prego da comida, e todo mundo era favoravel que se usasse a terra necessaria para
recompor conforme o Codigo vigente.

(Entrevistado 1 — setor produtivo)

Quando a gente viu o resultado da pesquisa do Datafolha, a gente ficou sem
estratégia de saida para atuar no Congresso, porque o parlamentar ndo iria contra o
eleitor dele. Aiveio a questao de ser contra tirar as terras da producdo se aumentasse
0 pre¢o da comida, entdo nds temos um argumento. Nesse decorrer, fizemos as
pesquisas para levantar qual era a situacdo do cidaddo. Até hoje, 0 a sociedade néo
conseguiu compreender o setor agropecudrio. 75% dos brasileiros nasceram nas
cidades, sdo cheios de posicdo, mas ndo abrem mdo do Ipad, do Ipod. S&o os
eleitores da Marina, que também a buscam por outras questdes, como a honestidade,
pois todos estdo de saco cheio da corrupgdo, da bagunga. O universo eleitoral dela
néo sabe o que ela pensa direito, mas sabe o que ela ndo é.

(Entrevistado 1 — setor produtivo)

A Frente Parlamentar da Agropecuaria — FPA, que o pessoal chama de Bancada
Ruralista, ela tem membros de diversos partidos, é uma bancada bastante forte, que
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tem divergéncias internas explicitadas que aparecem, por exemplo, quando ha
sucessdo na CNA, mas que tem, ao longo dos anos, conseguido atuar de forma
bastante coordenada. E uma frente coordenada e que fala junto. Eles tém divergéncia
internas, mas o0 que vai para publico geralmente ¢ uma posicdo coordenada e
pactuada.

(Entrevistado 1 — Camara dos Deputados)

Durante as discussdes no Senado Federal, o Ministério do Meio Ambiente atuou como
interlocutor do Governo Federal nas negociagdes. Ele deixou de atuar de forma mais
defensiva para recuperar partes do Codigo Florestal que haviam sido mais alterados na
Cémara. Nesta fase, os Ministros eram Izabella Teixeira (MMA) e Mendes Ribeiro (MAPA).
Conforme visto nos capitulos 5 e 6, a Ministra lzabella é servidora de carreira do IBAMA e
com bastante experiéncia no tema; enquanto o Ministro Mendes Ribeiro, sem experiéncia no
tema, acatou a determinacdo de Governo de deixar a Ministra 1zabella conduzir o assunto. Por
outro lado, a negociagcdo de temas com o Congresso é responsabilidade da Secretaria de
Relagdes Institucionais (SRI) da Presidéncia da RepuUblica. Isso acabou por gerar algumas

dificuldades no processo para o Governo Federal.

Nas discussfes técnicas e de consenso, a Casa Civil era quem coordenava 0s
trabalhos. A SRI entrou quando precisava fazer articulagdo para dentro do
Congresso. Na minha visdo, foi uma articulagdo muito precaria. A gente poderia ter
saido com desgaste menor com relacdo a articulagdo feita no Congresso, muito por
conta da SRI, que esse é o papel dela. A grande maioria das reunides que
participamos teve a coordenagdo da Casa Civil, porque nosso papel sempre foi
montar o conteddo. A parte das negociagdes politicas foi um tema muito mais do
MMA, porque o Coédigo Florestal estava sob seu chapéu. Foi a Ministra lzabella, o
Ministério do Meio Ambiente, que esteve mais a frente disso. Era quem vinha dar a
cara a tapa, dar a visdo de Governo para a midia, para todo mundo. MDA e MAPA,
obviamente, sempre foram os mais interessados nisso e sempre estiveram numa
discussdo muito préxima, mas o MMA é quem sempre esteve a frente.

(Entrevistado 1 — MDA)

Depois de muitas reunides coordenadas pela Casa Civil, depois da fase inicial dos
Ministros, ndo se tinha uma posigdo de Governo. Ai acho que o MMA foi negociar
esta posicdo de Governo. Quando vocé temuma posicao de Governo, € bom que néo
se tenha fogo interno. Até tinha um problema, que se ficava batendo cabeca, pois o
6rgdo negociador do Governo no Congresso é a Supar (Subchefia de Assuntos
Parlamentares) da Secretaria de Rela¢Bes Institucionais, no caso era a Ministra Ideli
que deveria ter ido negociar. E em determinado momento, eles bateram cabeca,
porque a SRI foi no Congresso negociar, mas 0 MMA também estava indo, o que
enfraquecia a posicdo de Governo. Os parlamentares sd muito safos e
questionavam quem estava fazendo a negocia¢do pelo Governo, porque cada hora
diz uma coisa. Isso enfraquece a posigdo de Governo.

(Entrevistado 2 — Casa Civil)

Apos a aprovacao dos respectivos pareceres pelas comissdes, onde foram apresentadas
Emendas, o Substitutivo do PLC n° 30/11 com Emendas foi aprovado pelo Senado no dia
06/12/2011 (CUREAU e LEUZINGER, 2013). O texto-base dos Senadores Luiz Henrique e
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Jorge Viana foi aprovado em primeiro turno com 59 votos a favor e 7 contrarios. Em turno
suplementar, de um total de 78 emendas, Jorge Viana acolheu 26, a maioria relacionada a
mudancas de redacdo. Foram rejeitadas em bloco as demais emendas, assim como quatro
destaques votados separadamente. A sensacao dos entrevistados é que houve uma melhoria do
ponto de vista da técnica legislativa e algumas questdes acordadas foram restabelecidas,
porém, a grande modificacdo no Codigo Florestal de 1965 ja havia ocorrido na Camara dos

Deputados.

O texto do Senado melhorou um pouco o da Camara. O texto da Camara era mais
ruralista. Retomou a area de preservacdo permanente e melhorou um pouco, do
ponto de vista de técnica legislativa, a lei. Do ponto de vista das concessdes
amb ientais, eu ndo considero o texto do Senado muito mais verde do que saiu, fora a
questdo da APP. De resto, a concessao ja havia sido feita.

(Entrevistado 1 — Camara dos Deputados)

Realmente ocorreram mudangas significativas ali na discussdo no Senado que, na
minha percepcdo, ajudaram a ndo permitir esse processo de derrocada completa do
Codigo Florestal. Essas mudancgas ndo foram uma maravilha, mas frente ao cenario
encontrado, o texto da Lei n°® 12.651/2012, ele ndo é ruim. Sob muitos aspectos, é
até um texto bom. Teve pontos que ficaram ruins, mas sdo localizados. De maneira
geral, vocé tem uma lei na qual os institutos de reserva legal e APP néo sofreram
grandes alteracGes, como se pretendeu inicialmente na Camara e, além disso, criou
um mecanismo para tratar politicamente esse problema que ndo pode ser
desconsiderado.

(Entrevistado 4 — MMA)

As grandes alteracdes feitas na Camara, o Jorge Viana manteve. Ele entrou nas
pequenas coisas, como 0s principios incluidos no artigo 1°, que ndo estavamno texto
da Camara. No meu entender, isso é perfumaria. Ainda que tenha irritado a bancada
ruralista a inclusdo dos principios, eu ndo acho que era relevante, e gastou-se muita
energia para retird-los. Na minha avaliacdo, as principais mudangas ocorreram na
Comissdo Especial, com o relatério Aldo Rebelo. Foi a espinha dorsal. Dai para
frente, houve mudangas, mas foi sobre esta proposta que era uma inovacao da lei, e
ndo sobre a lei de 1965. A discussédo era se seriam 20 ou 30 metros. As mudancas
ocorreramsobre uma nova lei, por isso é que os ambientalistas ficaram com raiva do
Aldo Rebelo.

(Entrevistado 2 — Camara dos Deputados)

O texto aprovado pelo Senado Federal foi remetido a Camara dos Deputados, sendo
encaminhado novamente a Comissdo Especial em 13/12/2011 (CUREAU e LEUZINGER,
2013). O Governo Federal se mostrou satisfeito com o texto que saiu do Senado e procurou se
coordenar com o novo relator da Camara, Deputado Paulo Piau (PMDB — MG) para que 0
texto fosse aprovado sem alteragdes, tendo em vista as discussdes inclusive com a bancada
ruralista. O relator tinha apenas as opcBes de manter o texto do Senado ou retornar para o

texto da Camara. Ele decidiu voltar para o texto da Camara, fazendo algumas alteragdes.
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O deputado Paulo Piau foi indicado relator pelo PMDB e ele tinha as seguintes
opgOes: manter o texto do Senado ou voltar para o texto da Camara. Ele ndo poderia
acrescentar coisas novas. Ele retornou coisas que haviam sido aprovadas na Camara,
eram 18 pontos, se ndo me engano, que estavam no relatorio dele. Trabalhamos
intensamente com ele. Queriam que retornassem 50 pontos, mas ele fechou em 18
que haviam sido aprovados na Camara e modificados no Senado. Ele fez algumas
audiéncias publicas, conversou com muita gente, universidades, ele é ligado a
Universidade Federal de Vigosa. Ouviu opinifes nas audiéncias, dos deputados, dos
assessores da FPA, professor de Vicosa. E isso desagradou ao Governo. Isso é uma
coisa importante: quando o projeto foi aprovado no Senado e volta para a Camara,
sendo indicado o Paulo Piau, o Governo o chamou na Casa Civil, estavam presentes
a Ministra Ideli, o MMA, o Mendes Ribeiro do MAPA, o Jorge Viana, o Henrique
Alves (lider do PMDB). A primeira conversa foi assim: o Governo estd muito
satisfeito com o trabalho do Senado, foi um grande consenso, a bancada ruralista
esteve no Senado também, o relator ouviu a bancada ruralista, entdo gostariamos que
0 projeto fosse esse aprovado no Senado. O deputado Paulo Piau falou que néo, que
iria fazer algumas mudancas. Com isso, praticamente acabou a reunido, e o0 Governo
ndo queria mais conversar com ele. Deram a ordem para o Ministério da Agricultura
ndo se manifestar, e o Meio Ambiente também, deixa a Camara resolver. O
deputado fez o relatério, mas quando chegou no final, ele apresentou para a
Comisséo Especial e 0 Governo voltou. A Ministra Izabella chamou o deputado para
uma reunido.

A negativa do Deputado Paulo Piau em atender a solicitacdo do Palacio do Planalto
abria efetivamente uma nova fase de discussdes na Camara dos Deputados. A posicdo da
Presidente Dilma inicialmente foi ndo negociar os avancos alcangados no texto do Senado e

utilizar o poder de veto se fosse necessario.

E chegou num ponto que satisfazia plenamente todo o Governo (texto Senado). S6
que tem que voltar para a Camara. Ai assumiu a relatoria um deputado, Piau, que
tem uma caracteristica que é o seguinte: precisamos de um texto de consenso. Um
texto de consenso é, como tabula rasa, um texto majoritario, de centro, etc. Outro
consenso é o0 que tem que caber Caiado, Contag, 0 ambientalista mais radical. Isso
ndo é possivel, ndo existe. Consequentemente, ele tentava ir, vai ndo vai, e
finalmente produz um relatdério que basicamente atende o Colato, etc. Liderangas do
Governo pressionam para que o Governo faga um acordo com eles, intermediario,
porque avaliava que iria perder a votagdo. Entretanto, a Presidente vai tendo um
envolvimento crescente e uma compreensao e passa a ter a posicdo seguinte: ndo
podemos ter medo de perder, percam, e depois uso minhas prerrogativas para trazer
0 texto para o seu lugar.

(Entrevistado 3— MMA)

Um dos pontos de maior discérdia entre os deputados era sobre as propriedades em
Avreas de Preservacdo Permanente. Outra questio debatida era sobre a aplicagdo do Codigo
Florestal em areas urbanas. O Governo teve que ceder e voltar as negocia¢es com a Camara,
dada a importancia da matéria. Uma das acGes adotadas pelo Palacio do P lanalto foi a nova
prorrogacao, por dois meses, da aplicacdo de multas a proprietarios rurais em funcdo do
Decreto 6514/2008 (Decreto 7719/2012).
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Segundo Piau, a aplicacdo do novo cédigo na area urbana e a consolidacdo das
propriedades que hoje estdo em areas de protecdo permanente, as chamadas APPs,
sdo os pontos divergentes entre os parlamentares. "Meu relatorio esta pronto para ser
entregue hoje. Mas vale a pena tentar um avang¢o para o entendimento das
bancadas", disse Piau a Agéncia Brasil. "Talvez uma semana a mais para um projeto
tdo importante ndo seja incabivel”, acrescentou.

Segundo o relator do novo codigo, o texto aprovado pelo Senado representou um
avanc¢o, mas parlamentares da bancada ruralista insistem em retomar a chamada
Emenda 164, aprovada na Camara, que prevé a consolidagdo de todas as areas em
APP até que o 6rgdo ambiental apresente estudos mostrando aquelas que néo
poderdo ser mantidas. “Esse ¢ o jogo do tudo ou nada, em que perdemos o avango
obtido”, resumiu Piau.

(Agéncia Brasil, 06/03/2012 - Relator quer adiar apresentacdo de parecer sobre
Cddigo Florestal)

O governo vai reabrir as negociac8es sobre 0 novo C4digo Florestal na Camara dos
Deputados, admitiu hoje (26), a ministra de Relac8es Institucionais, Ideli Salvatti.
Ela esteve no Senado para uma sessdo de homenagem aos 90 anos do Partido
Comunista do Brasil (PCdoB). Segundo Ideli, o governo ja entendeu que o acordo
firmado com os ruralistas, quando o projeto estava no Senado, ndo esta sendo
cumprido na Camara e que novas negociacfes serdo necessarias.

“O Coddigo Florestal tem questdes de fundo que s@o bastante complexas e que
precisam ser aprofundadas. Nés tinhamos a convicgdo de que tudo que havia sido
feito de negociacdo e de acordo no Senado poderia ser aprovada pela Camara.
Infelizmente parece que isso ndo corresponde a realidade”, disse a ministra.

As novas negocia¢fes, no entanto, dependem do parecer que serd apresentado pelo
relator da matéria na Camara, deputado Paulo Piau (PMDB-MG). Segundo Ideli, o
governo aguarda o relatério para definir a orientacdo que dard a base aliada para a
votagdo. “Vamos ver o que o relator apresenta, porque ele tem apresentado algumas
novidades quotidianamente. Entdo, precisamos ver o que ele apresenta no relatério
para a gente ter uma posicdo clara do que vai ser aprovado aquina casa”.

(Agéncia Brasil, 26/03/2012 - Ideli Salvatti ad mite que governo tera que renegociar
acordo sobre Codigo Florestal)

O relator Paulo Piau apresentou seu parecer no dia 19 de abril de 2012. As principais

alteracOes efetuadas foram: retirada do artigo que tratava das APPs as margens de rios,

retirada da proibicdo de crédito rural para produtores rurais que ndo se regularizarem em

cinco anos e retirada da definicdo de APPs urbanas. O Governo reagiu contra as alteracdes

propostas pelo relator.

A ministra do Meio Ambiente, lzabella Teixeira, disse hoje (20) que o governo nédo
concorda com o parecer do deputado federal Paulo Piau (PMDB-MG) sobre o
Codigo Florestal que retira do texto aprovado pelo Senado artigo que trata dos
limites de recuperacdo minima de florestas desmatadas. Para ela, as alteragfes no
texto podem ser consideradas como uma “anistia” aos desmatadores.

“A posi¢c@o do governo € ndo concordar com qualquer mecanismo que leve a anistia.
N6s queremos 0 texto do Senado. Se vocé ndo estabelece isso [recuperagdo das
faixas minimas de protecdo], vocé da uma incerteza muito grande e isso gera anistia.
Nb6s somos contra qualquer mecanismo que dé ideia de anistia para quem cometeu
crime ambiental”, disse a ministra, depois de reunido sobre a Rio+20 no Rio de
Janeiro.

Segundo a ministra, 0 préximo passo serd de negociagdo com os parlamentares para
que o parecer ndo seja aprovado pela Camara dos Deputados. A votacdo do Codigo
Florestal na Camara esta prevista para a proxima terga-feira (24).
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(Agéncia Brasil, 20/04/2012 - Cddigo Florestal: governo ndo aceita retirar artigo
sobre limites para reflorestamento, diz ministra)

Apos algumas alteracBes no relatorio para reincorporar area de preservacdo minimas
emrios de 10 metros de largura, a nova votagcdo na Camara dos Deputados ocorreu no dia 25
de abril de 2012. Os deputados aprovaram por 274 votos a 184 e 2 abstencdes as mudancas
feitas pelo relator ao texto aprovado pelo Senado, contrariando a orientacdo do governo e dos
ambientalistas. O plenario também acatou, de forma simbdlica, os dispositivos aprovados
pelos senadores que receberam parecer favoravel de Piau. Os ruralistas conseguiram fazer
ainda algumas alteracdes durante a votacdo de destaques da matéria, inclusive sobre a
recomposicdo de APPs para produtores com areas ate 4MF. Apesar de sairem vitoriosos, 0s
ruralistas defendiam que o texto era um meio termo para atender ambos os lados. Os

ambientalistas, por outro lado, reafirmarama luta pelo veto por parte da Presidente Dilma.

A aprovagdo do novo Cédigo Florestal na noite de hoje (25) pela Camara dividiu
ruralistas e ambientalistas. Mesmo ganhando a votagdo ao aprovarem o substitutivo
do deputado Paulo Piau (PMDB-MG), os ruralistas ndo se consideram vitoriosos.
Eles entendem que o texto é um meio termo que atende aos produtores e a
recuperagdo do meio ambiente.

“Nao é o sonho do produtor nem daqueles que defendem radicalmente as questdes
do meio ambiente. Mas foi o possivel de ser construido. O texto possivel do
caminho do meio, que é o que estamos buscando, a produgdo sustentavel, com
respeito as questdes do meio ambiente”, disse o presidente da Frente Parlamentar da
Agropecuaria, Moreira Mendes (PSD-RO).

Contrério ao substitutivo do deputado Paulo Piau, o lider do PV, deputado Sarney
Filho (MA), considerou o texto aprovado um retrocesso em relagcdo a legislacdo
atual. “Se ndo é uma vitdria dos ruralistas, por que eles lutaram tanto para aprovar
esse parecer? E incoerente. Acho, sim, que esse parecer do Piau é muito ruim e torna
0 Codigo Florestal um "Frankenstein" [monstro ficticio feito das partes de varios
cadaveres], que ndo tem cabeca, ndo tem pé, que ninguém entende direito”. O
ambientalista disse que lutard agora para que a presidenta Dilma Rousseff vete o
texto.

Para Sarney Filho a aprovacdo do codigo representa perigo a preservagao do meio
ambiente. “Em vez de sinalizarmos que queremos valorizar os nossos biomas para
que eles prestem servicos ao pais e para 0 mundo, que possam, dentro da economia
verde fazer com que o Brasil exerca uma lideranca, estamos indo no sentido
contrario”.

(Agéncia Brasil, 25/04/2012 - Novo Codigo Florestal precisara de ajustes, avaliam
deputados)

Antes da sancdo da lei, deputados da Coalizdo Agricultura apresentaram Projeto de
Lei para modificar partes do Cddigo Florestal aprovado na Camara (PL 3846/2012). A
justificativa era que ndo conseguiram fazer essas alteragdes pretendidas durante a tramitagéo.
Os senadores Luiz Henrique da Silveira (PMDB-SC) e Jorge Viana (PT-AC) também

apresentaram um novo projeto que altera o Codigo Florestal (PLS 123/2012) visando resgatar
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percentuais de reflorestamento em margens de rios que constava do texto aprovado no Senado
e foi retirado pelos deputados. As alteracbes propostas pelos Senadores atendiam
principalmente a Coalizdo Meio Ambiente. Ambas as propostas foram encaminhadas para as
Comissdes. O Projeto da Camara foiapensado ao PL 3835/2012 aprovado pelas Comissdes de
Agricultura e Minas e Energia e esta em anlise na Comissdo de Meio Ambiente desde junho
de 201421, O Projeto do Senado aguarda designacdo de relator na Comissdo de Constituicéo,

Justica e Cidadania®?.

Deputados ligados ao agronegdcio, com o apoio de oito lideres partidarios,
protocolaram hoje (10), na Camara dos Deputados, projeto de lei para modificar
partes do novo Cddigo Florestal Brasileiro, aprovado na Casa ha pouco mais de duas
semanas e que ainda aguarda decisdo da presidenta Dilma Rousseff sobre sangdo ou
veto.

A proposta visa a redefinir o tamanho das &reas de preservacdo permanente (APP) as
margens dos rios a serem recuperadas e esta sendo apresentada agora, segundo 0s
autores, por ndo terem conseguido fazer as modificagdes que queriam durante a
tramitacdo do novo codigo.

Pelo projeto, os proprietarios de iméveis rurais que tenham areas consolidadas em
APP ao longo de cursos d’dgua naturais e permanentes deverdo promover a
recuperacdo, seguindo o que determina o Programa de Regularizagdo Ambiental de
cada estado e de acordo com o tamanho dos rios.

(Agéncia Brasil, 10/05/2012 - Ruralistas apresentam projeto para mudar novo
Cddigo Florestal aprovado no Congresso)

ApoOs a andlise tecnica do texto aprovado na Camara por parte dos Ministerios
envolvidos, a Presidente Dilma sancionou a lei n° 12.651/2012 no dia 25 de maio de 2012
com 12 vetos. Na mensagem presidencial que encaminha os vetos ao Senado Federal
(mensagem n° 212, de 25 de maio de 2012), a Presidente justifica os vetos “por contrariedade
ao interesse publico e inconstitucionalidade”. Na exposi¢do de motivos interministerial, os
Ministros reforcam o descontentamento do Governo que a anistia produzida pelo texto

aprovado na Camara dos Deputados.

De forma cuidadosa, os vetos buscaram evitar inseguranca juridica em assuntos tdo
relevantes para o pais, como a garantia das atividades produtivas e a preservacdo do
meio ambiente. Visaram, também, estabelecer o equilibrio entre os principios
constitucionais envolvidos, a exemplo da valorizagdo do trabalho humano, da livre
iniciativa, da reducdo das desigualdades sociais e da defesa do meio ambiente.
Vetou-se, portanto, para evitar o desequilibrio entre esses valores, ndo permitindo
uma ampla anistia aos que descumpriram as leis ambientais, impedindo que se
impusesse uma oneracdo maior aos pequenos proprietarios rurais e, assim,
garantindo um tratamento equénime quanto as responsabilidades de recuperagdo das
areas desmatadas.

(EMI n° 0018/2012 MMA/MDA/MAPA/MP/MCTI/MCIDADES/AGU, de
25/05/2012)

2L http://www.camara.gov.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=543949
22 http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=105249
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Além dos vetos, a Presidente editou a Medida Provisoria n® 571, de 25 de maio de
2012, com o objetivo de dar consisténcia a Lei aprovada e evitar a vacancia de normas
ocorrida com a revogagdo do Codigo Florestal anterior. A edicdo de MPs é um dos
instrumentos do Presidencialismo de Coalizdo brasileiro apontado por Limongi e Figueiredo
(1998) que possibilita a preponderdncia do Executivo sobre o Legislativo. A MP acabou
trazendo avancos, como o escalonamento da recomposicdo de areas, a chamada escadinha. A
ideia era dar um tratamento diferenciado para as diferentes situagcdes socioecondmicas dos
proprietarios e posseiros rurais, ajustando-se o grau de exigéncia de recuperagcdo com a

respectiva capacidade econdmica.

A discusséo sobre a nova legislagdo envolveu os mais diversos setores da sociedade,
de instituicbes cientificas a organizacfes ndo-governamentais de defesa do meio
ambiente, de organizagdes empresariais do setor agropecuario a inddstria, de artistas
a operarios. Despertaram-se paixdes e polémicas. Milhares de manifestacbes e
mensagens eletrdnicas de brasileiros de todas as regies do Pais foram
encaminhadas a Presidéncia da Republica e ministérios, opinando sobre a nova
legislacdo, suas virtudes e defeitos. O resultado desse processo é a sang¢do da nova
Lei n® 12.651, de 2012, com os vetos parciais objeto da decisdo de Vossa
Exceléncia, mas simultaneamente acompanhado pela decisdo de enviar ao
Congresso Nacional propostas concretas no sentido de aperfeicoar e complementar a
nova lei, ainda emseu nascedouro, para que ndo haja vacancia de normas.

(EMI n° 0018/2012 MMA/MDA/MAPA/MP/MCTI/MCIDADES/AGU, de
25/05/2012)

Para fechar o processo, o projeto foi aprovado na Camara. Vai para a sancdo da
Presidente e ela aplica os vetos e na mesma hora edita uma Medida Provisoria
repondo aqueles pontos que ficaram vazios por causa dos vetos e, além disso,
inovou com algumas coisas para a agricultura familiar, os pequenos agricultores,
ampliando os ganhos. Eu acho que alguém disse que deveria apoiar mais 0s
pequenos, e na Medida Proviséria ela acabou ampliando os beneficios,
surpreendentemente. Era a questdo do apelo popular e da busca de apoio no
Congresso. Ela fez a famosa escadinha, contemplando a questdo de tamanho da
propriedade, escalonando a recomposicdo da reserva legal e da APP.

(Entrevistado 2 — Camara dos Deputados)

Ressalta-se que a Coalizdo Meio Ambiente ndo se mostrou satisfeita com o resultado
dos vetos da Presidente Dilma, apesar dos apelos no movimento “Veta Dilma”. A expectativa

era um veto total do Projeto, 0 que era contra 0 posicionamento do Governo.

Para mais de 160 organizacdes da sociedade civil que integram o Comité Brasil em
Defesa das Florestas e do Desenvolvimento Sustentavel, a medida provisdria e os
vetos anunciados pelo governo federal ao Codigo Florestal mantém anistia aos
desmatadores e abre brechas para novos crimes ambientais.

(Agéncia Brasil — 28/05/2012 - ONGs ambientais dizem que vetos ao Codigo
Florestal anistiam desmatadores e abre brechas para crimes ambientais)
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Teve o primeiro veto dela que saiu, depois saiu a Medida com esses nove vetos.
Posteriormente a gente vé que a propria bancada ruralista, com excecdo de alguns
radicais, se deu por satisfeita. Até porque ndo podia contraditar o processo de
negociacdo. Ndo podia dizer que ndo teve chance de participar, que deu sugestdes
que ndo foram analisadas. Foi cansativo, foi exaustivo, mas se chegou nesse
resultado. Algumas ONGs da Ministra Marina insistem em mostrar retrocesso, mas
os fatos ndo confirmam essa tese. E uma lei que, com o tempo, e com as parcerias
construidas no Governo, ela vai se materializar com mais clareza para quem esta no
campo. E isso vai gerar um resultado na ponta.

(Entrevistado 2— MMA)

A Medida Proviséria n° 571, de 25 de maio de 2012, foi analisada primeiramente por
uma Comissdo Mista no Congresso Nacional, composta por 13 Senadores e 13 Deputados. Na
instalacdo da Comissdo foram eleitos: o deputado Bohn Gass (PT-RS) como presidente e 0
senador Jorge Viana (PT-AC) como vice-presidente. Os relatores escolhidos foram: Senador
Luiz Henrigue (PMDBJ/SC), relator principal; e Deputado Edinho Araujo (PMDB/SP), relator
revisor. Foram apresentadas 696 emendas a Medida Provisoria. Um dos pontos de maior
discordia era a definicdo das APPs. O relatorio inicial apresentado em 11 de julho desagradou
a ambientalistas e ruralistas e novas modificacGes tiveram que ser feitas. Em 29 de agosto de
2012 o relator apresentou o Projeto de Lei de Conversdo n° 21/2012%, que foi aprovado pela
Comissdo Mista. O texto ndo agradou o Palacio do Planalto por ter alterado, dentre outros, a

regra da escadinha.

A MP veio para o Congresso, o relator da Comissdo Mista foi o Luiz Henrique da
Silveira. Ele fez algumas mudancas, o que irritou a Presidente. Apesar de ele ser da
base do Governo, foi a condicdo que ele teve para votar, pois os ruralistas se
juntaram e exigiram algumas mudancas, sendo ndo iria ser aprovado. Foi aprovado
na Comissdo Mista e no Plenario do Senado e da Camara. Foi para a Presidente e ela
vetou de novo algumas coisas. E ai ela usou o artificio de publicar de decreto,
dizendo que estava regulamentando a lei. Ela voltou as coisas que estavam na
Medida Provisdria que foram alteradas pelo Congresso. O que foi mudado, ela vetou
e fez o decreto colocando do jeito que ela queria. Os deputados fizeram alguns
protestos, mas nédo virou nada. No fundo, os deputados da bancada ruralista estavam
satisfeitos, mas é ldgico que sempre se quer mais.

(Entrevistado 2 — Camara dos Deputados)

Em nota, a SRIdiz que tanto a ministra Ideli Salvatti, que comanda a pasta, quanto a
ministra do Meio Ambiente, lzabella Teixeira, tentaram intervir na votacdo,
defendendo a posicdo do governo de aprovar a proposta original da MP, com a
manutencdo da regra da escadinha.

“A aprovagdo da MP 571 [Cddigo Florestal], ocorrida ontem [29], na Comissdo
Especial Mista do Congresso Nacional, ndo teve aval ou concordancia do governo
federal. Durante toda a tramitacdo da matéria na comissdo, o governo, por meio da
SRI, do MMA [Ministério do Meio Ambiente], Mapa [Ministério da Agricultura] e
MDA [Ministério do Desenvolvimento Agrario], sempre deixou claro que o ideal
era manter a proposta original da MP 5717, diza nota.

23 http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=105799
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(Agéncia Brasil — 30/08/2012 - Secretaria que cuida da relagdo com Congresso diz
que mudancgas na MP do Cédigo Florestal ndo témaval do governo)

O Projeto de Lei de Conversdo foi aprovado no Plenario da Camara no dia
18/09/2012. O Projeto seguiu para 0 Senado, que 0 aprovou sem alteraces no dia
25/09/2012. A matéria seguiu para sangdo da Presidente Dilma. Novamente a Presidente
utilizou seu poder de veto. A Lei n° 12.727 foi sancionada no dia 17 de outubro de 2012 com
9 vetos e 0 Governo federal ainda publicou no mesmo dia o Decreto n° 7.830, que trata
principalmente do Cadastro Ambiental Rural e dos Programas de Regularizacdo Ambiental. A
justificativa dos vetos foi manter o que se propunha com a Medida Provisoria, ou seja, nao
anistiar, ndo estimular desmatamentos ilegais e assegurar a justica social. A medida
desagradou a FPA, pois a Presidente teria regulamentado por Decreto aquilo que o Congresso
ndo aprovou em votagdo. O Ministério Publico também ndo concordou com a medida e entrou

com uma Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidade - ADIN no Supremo Tribunal Federal.

A decisdo de editar um decreto para suprir as lacunas deixadas pelo veto, sem
devolver a discussdo ao Congresso, desagradou a bancada ruralista. O vice-lider do
DEM na Cémara, deputado Ronaldo Caiado, adiantou que pretende entrar no
Supremo Tribunal Federal com uma acdo direta de inconstitucionalidade (Adin)
questionando o decreto.

Segundo Adams, a regulamentacdo por decreto estd prevista no Cédigo Florestal
aprovado pelo Congresso e ndo fere o processo legislativo nem é inconstitucional.
“Dentro da sua competéncia legal, que o Congresso atribuiu ao chefe do Executivo,
no caso a presidenta da Republica, a presidenta restabeleceu — no principio do
interesse publico, para proteger adequadamente as areas de rio — asolucdo que ela
tinha anteriormente adotado, que no entender do Poder Executivo é a mais correta,
seja ambientalmente, socialmente e economicamente”, declarou.

Por meio de decreto, 0 governo devolveu ao texto a chamada regra da “escadinha”,
que prevé obrigagcdes de recuperacdo maiores para grandes proprietarios rurais.
(Agéncia Brasil — 18/10/2012 - AGU defende legalidade de decreto do Cédigo
Florestal e diz que ndo teme briga judicial)

O vice-presidente da Frente Parlamentar da Agropecuaria, deputado Luiz Carlos
Heinze (PP-RS), classificou os vetos como “um retrocesso” para a agricultura do
pais e um “desrespeito” ao Parlamento. “A gente lamenta [os vetos]. Construimos
um grande acordo na comissdo especial e ele foi quebrado pelo Executivo”, disse
Heinze a Agéncia Brasil.

(Agéncia Brasil — 18/10/2012 - Verdes e ruralistas divergem sobre vetos a pontos do
Cddigo Florestal)

Acontece um movimento de querer ADIN, ndo vamos aceitar, mas depois ndo se
concretizou. A Unica agdo de inconstitucionalidade partiu do Ministério Pablico, na
perspectiva ambientalista mais radical, de que isso é inconstitucional, ndo vale a
pena, volta para trés, etc. O que considero que seria um caos.

(Entrevistado 3— MMA)

Ao contrario da FPA, a Frente Ambientalista apoiou os vetos feitos pela Presidente

Dilma, apesar de considerar que ndo deveria haver nenhum tipo de regularizacdo para os
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desmatamentos ocorridos antes de 2008. Os entrevistados do Ministério do Meio Ambiente
lembraram a complexidade da negociacdo que envolveu interesses divergentes e ressaltaram

os resultados positivos e o desafio de implementacdo da norma.

Em nota, o Partido Verde ressaltou que os vetos resgataram parte do contetdo
original da Medida Provisé6ria (MP) 571 e recuperam algumas garantias ambientais.
“De uma forma geral, a bancada do Partido Verde reconhece que, com o resgate de
importantes garantias que haviam sido suprimidas, as medidas representam
relevantes ganhos ambientais e sociais”, diztrecho do documento.

Os verdes, no entanto, lamentaram que 0s vetos ndo tenham atingido a chamada
anistia aos desmatadores. “Lamenta-se, porém, a anistia, que continua sendo
concedida a quem desmatou irregularmente até 22 de julho de 2008, bem como a
manutencdo dentre outros aspectos que flexibilizam a norma, como no caso do
Artigo 11-A, que possibilita a exploracdo econémica de apicuns e salgados, por
empreendimentos de salinas e carcinicultura, colocando em risco o ecossistema
mangue”.

(Agéncia Brasil — 18/10/2012 - Verdes e ruralistas divergem sobre vetos a pontos do
Cadigo Florestal)

E agora a grande surpresa, 7 meses depois da Medida que trata da regularizacéo,
vivemos uma situacgéo singular porque ha uma grande mobilizacdo nacional para que
0 Codigo vire verdade. E na pratica se construiu um acordo nacional com varias
partes, que tornam possivel que isso acontega, 0 que ndo existia anteriormente. As
questBes vieram para a mesa, 0s extremistas, as maluquices, mas gente tem que
tentar. A maior dificuldade é que o sistema nacional de meio ambiente na verdade é
muito fraco. Ele ndo conseguira sozinho. E preciso que os planejamentos, fazendas,
0s proprios agricultores sejam capacitados, construir sistema nessa area.
(Entrevistado 3— MMA)

Eu diria que foium processo que poucos brasileiros podem entender a co mple xidade
da negociacdo, a riqueza e a dificuldade do que se conseguiu fazer. Eu diria que o
Codigo perdeu um pouco sua esséncia florestal, provavelmente sim, mas sera que
ele tinha eficacia na aplicacdo? Talvez ndo, e esse Cédigo é muito mais realista.
Obvio que essas coisas v&o precisar de uma evolugdo, uma progressao, mas foi o
que pode ser feito.

(Entrevistado 2— MMA)

Apesar de a Coalizdo Agricultura ter demonstrado insatisfacdo com a norma aprovada,
devido as expectativas de ampliar os ganhos, os relatos colhidos demonstram que os objetivos
pretendidos inicialmente foram alcangados: “No fundo, os deputados da bancada ruralista
estavam satisfeitos, mas é logico que sempre se quer mais. A minha interpretacdo é essa.”

(Entrevistado 2 — Camara dos Deputados).

O grande beneficio que 0 MAPA conseguiu foi trancar a edicdo de resolucdes sobre
a biodiversidade brasileira, as florestas, o uso do solo, que eram feitas a toque de
caixa pelo Ministério do Meio Ambiente, que terceirizava o servico por meio de
organizagGes ndo-governamentais. Estavam legislando usando o territorio nacional,
tentando transformar o pais em unidades de conservagdo. E o Brasil tem hoje quase
61% se somarmos as terras indigenas, unidades de conservacdo federal, estaduais e
municipais, reservas legais dentro de propriedades e APPs. Menos de 33% do
territorio é destinado a producdo. Isso agora esta estagnado. Nao esta facil para eles
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avancarem, assimcomo ndo esta facil para n6s. Na minha opinido, temos um Codigo
de equilibrio, com perdedores dos dois lados, e quemvenceu foi o Brasil.
(Entrevistado 1 - MAPA)

7.6 — Analise Transacional das Coalizdes

As estratégias utilizadas pela Coalizdo Agricultura - mudanca de regras e posicao
ofensiva (FREEMAN, 1984) - levou ao alcance de dois objetivos almejados: mudanca no
Caodigo Florestal de 1965 e diminuicdo de regulamentagdes ambientais sem discussdo com
outras Coalizdes. Conforme visto no capitulo 6, o Ministério da Agricultura mapeou as
demandas de seu principal pdblico de interesse — o setor produtivo — e se organizou para
enfrentar o desafio de conciliar producéo e sustentabilidade. O Plano Estratégico explicitou
este desafio e a articulagdo necessaria com os demais integrantes da Coalizdo foi feita ao
longo do processo, s6 enfraquecendo nos Ultimos momentos, apos intervencdo do Policy
Broker (SABATIER e WEIBLE, 2007). A Capacidade de Gerenciar Stakeholders
(FREEMAN, 1984) do MAPA se mostrou efetiva no caso das negociacbes do Cddigo
Florestal.

A Coalizdo Meio Ambiente, por outro lado, adotou uma postura inicialmente
defensiva (FREEMAN, 1984) para que ndo houvesse alteracdes na lei de 1965. A ampliacéo
dos membros da Coalizdo, a partir da entrada de organizagdes da agricultura familiar,
enfraqueceu a unido inicial dos ambientalistas e obrigou a busca por novas estratégias. O fato
da Presidente Dilma, enquanto Policy Broker (SABATIER e WEIBLE, 2007), se mostrar
favoravel a Coalizdo Meio Ambiente, minimizou suas perdas iniciais. 1sso compensou, de
certa forma, a falta de visdo das demandas de outros stakeholders que ndo foram captadas
pelo Ministério do Meio Ambiente, que utilizava apenas o Plano Plurianual como ferramenta
de planejamento. Hoje, com a implantacdo de um planejamento estratégico no 6rgdo,
certamente ha uma nova visdo sobre este processo. Em seu Planejamento Estratégico 2014-
2022, o MMA aponta na Perspectiva de Partes Interessas 0s seguintes compromissos: 1)
Disponibilizar e facilitar o acesso as informacGes ambientais, 2) Apresentar claramente seu
papel e posicionamentos institucionais e 3) Promover o cumprimento da Agenda Ambiental.
Assim, do ponto de vista dos instrumentos, 0 MMA atualmente ampliou sua Capacidade de
Gerenciar Stakeholders (FREEMAN, 1984). Um quadro comparativo entre as estratégias de
influéncia e os programas implementados pelos dois Ministérios durante as negocia¢des do

Cadigo Florestal pode ser visto a seguir.
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Capacidade de gerenciamento de

MMA

MAPA

stakeholders Realizado? Integracdo com Realizado? | Integracdo com
stakeholders? stakeholders?
Andlise Transacional
Estratégia de influéncia Negociagéo, Parcial Negociagéo, Sim
Mobilizacdo Informacéo
Social Cientifica
Programas especificos Defensivo Parcial Ofensivo, Sim
Mudanga de
Regras

Quadro 15 — Analise Transacional MMA x MAPA

Fonte: Elaborado pela autora
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8 - Consideracoes Finais

Na década de 1990 o Brasil passou pelo ajuste estrutural (fiscal) com o governo Collor
e pela reforma do Estado com o governo Fernando Henrique Cardoso. A proposta do Plano
Diretor da Reforma do Estado era descentralizar e delegar autoridade por meio da definicéo
dos setores de atuacdo do Estado, das competéncias e das modalidades de administracdo mais
adaptadas a cada setor — nucleo estratégico, atividades exclusivas, servigos ndo-exclusivos e
setor de producdo de bens e servicos (BRESSER PEREIRA, 2006). As ferramentas gerenciais
de uso da administracdo de empresas privadas podem ser utilizadas para alcance da eficiéncia
do Estado.

Além da Reforma do Estado, o pais vivenciou, a partir da Constituicdo de 1988, a
ampliacdo dos direitos sociais e da mobilizacdo social rumo a maior insercdo na formulagédo e
implementacdo das politicas publicas (COSTA, 2010). A ampliacdo da participacdo social nas
politicas publicas, nos ultimos anos, ocorreu concomitante com iniciativas gerenciais do
Estado.

No Brasil, gestdo estratégica, avaliacdo de desempenho e melhoria de processos,
tematicas gerenciais reforcadas pelo processo de reforma do Estado de 1995, continuam na
agenda, ndo s6 do Executivo, mas também do Legislativo e do Judiciario. Apesar de o
Planejamento Estratégico ter sido primeiramente desenvolvido no setor privado, desde a
década de 1980 as organizacdes publicas e sem fins lucrativos tém se beneficiado desta
ferramenta que as auxilia a lidar, de forma efetiva, com as draméaticas mudancas do ambiente
(BRYSON, 1995). Bryson (ibid) afirma que a gestdo estratégica é uma das ferramentas
gerenciais utilizadas pelas organizagbes publicas com potencial de integracdo com as
demandas dos stakeholders. Por outro lado, na literatura existente sobre implementacdo da
estratégia em organizagdes publicas, movimento que se iniciou com o processo de nova
gestdo pulblica, ha uma lacuna tedrica no que se refere a interagdo com os stakeholders. E
justamente nesta lacuna que a proposta de pesquisa aqui apresentada visou atuar.

A proposta do presente projeto foi analisar como as organizacGes governamentais
brasileiras gerenciam os stakeholders na implementacdo de programas estratégicos. O
objetivo geral do estudo era dimensionar a importancia do gerenciamento de stakeholders
para o alcance de programas estratégicos. Para tanto, foi realizado um estudo de caso

comparativo sobre a revisdo do Cddigo Florestal a partir da 6tica de dois principais atores
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governamentais: Ministério do Meio Ambiente (MMA) e Ministério da Agricultura, Pecuéria
e Abastecimento (MAPA). Entrevistas, analise de documentos e noticias permitiram captar a
percepcao dos gestores sobre como os ministérios lidaram com seus stakeholders, que sdo
ambientalistas, ruralistas, governo e sociedade organizada. O estudo de caso focou os
ministérios que tem suas atividades voltadas a coordenar atividades de interesse de ruralistas e
ambientalistas.

O MAPA ¢é um Ministério de mais de 150 anos, responsavel pela gestdo das politicas
publicas de estimulo & agropecuéria, pelo fomento do agronegocio e pela regulagdo e
normatizacdo de servigos vinculados ao setor. O MMA, por outro lado, € um ministério novo,
criado em 1992, responsavel pelas politicas de protecdo e recuperacdo do meio ambiente, do
uso sustentavel dos recursos naturais e da valorizacdo dos servicos ambientais. Além da
importancia destas organizacdes no processo de revisdo do Codigo Florestal, elas se
encontravam em situacdes distintas com relacdo ao Planejamento Estratégico. Enquanto o
MAPA possui planejamento estratégico desde 2006, 0 MMA realizava apenas o planejamento
tradicional de governo neste periodo — Plano Plurianual. Desta forma, foram comparadas
instituicdes que atuavam de forma diferente com relagdo ao planejamento, o que possibilitou
verificar se a existéncia ou ndo de planejamento estratégico contribuiu para o melhor
gerenciamento dos stakeholders e o alcance dos resultados pretendidos na revisdo do Codigo
Florestal.

Uma das abordagens de gestdo estratégica que mais se ajusta a organizacGes publicas é
a dos stakeholders, pois considera que uma estratégia sO sera efetiva se satisfizer as
necessidades, do ponto de vista econdmico, politico e social, dos multiplos grupos (BRYSON,
1995). O termo stakeholder, popularizado pelos trabalhos de Freeman (1984), pode ser
entendido como todo individuo ou grupo que influencia ou é influenciado pelo alcance dos
objetivos da organizacdo. Este seria um sentido mais amplo do termo. Outro sentido, um
pouco mais restrito, se refere a dependéncia que a organizacao tem de individuos, grupos ou
outras organiza¢Ges. Do ponto de vista do setor publico, os estudos realizados a partir da
teoria dos stakeholders apresentam, por exemplo, modelos de identificacdo dos stakeholders
de diversas organiza¢Ges governamentais, como em Gomes (2005) e Bussy e Kelly (2010).

Freeman (1984) prop6s um modelo de gestdo estratégica que se inicia com a avaliacdo
dos stakeholders, segue com um conjunto de ferramentas de gerenciamento de stakeholders
para facilitar o alcance dos objetivos organizacionais, e finaliza com a mensuracdo da

satisfagdo com os resultados organizacionais. A base para o gerenciamento de stakeholders
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deve ser o conjunto de transagcOes que 0s gestores na organizacdo tém com os stakeholders.
Isso requer a compreensdo dos comportamentos, valores e contextos dos stakeholders e como
suas relacdes ocorrem em trés niveis de analise: racional (organizagdo como um todo),
processual (procedimentos operacionais) e transacional (barganhas cotidianas). A habilidade
de unir estes trés processos ¢ denominada por Freeman (1984) ‘Capacidade de Gerenciar
Stakeholders’ (CGS).

A Capacidade de Gerenciamento de Stakeholder (FREEMAN, 1984) é uma tematica
pouco estudada, mas com potencial para explicagdo da efetividade do planejamento
estratégico das organizacdes. Tendo em vista a teoria de Freeman (1984) estar voltada para o
setor privado, esta pesquisa possibilitou a comprovacdo de sua utilidade em organizacoes
governamentais, sugerindo adaptacdes as proposicées originais do autor.

As andlises racional e processual do estudo utilizaram os principais temas abordados
por Freeman (1984). Porém, para a analise transacional, foi necessario utilizar o apoio do
Advocacy Coalition Framework — ACF (SABATIER e WEIBLE, 2007), tendo em vista a
maior clareza da formacdo da agenda governamental neste modelo. Segundo Weible (2006),
uma analise de stakeholders com o apoio do ACF auxilia a analise politica em relacdo a toda
dinamica dos subsistemas com multiplos atores que, motivados por suas crengas, estruturam
suas relacGes em coalizbes de advocacia e tentam influenciar a politica por meio da utilizacdo
de maltiplos recursos e espacos.

A pesquisa se desenvolveu por meio da estratégia de estudo de caso, método preferido
no exame de eventos contemporaneos cujos comportamentos relevantes ndo podem ser
manipulados (YIN, 2010), apds um estudo exploratorio inicial sobre o tema stakeholders e
gestdo estratégica junto aos membros da Rede Governamental de Planejamento Estratégico,
que receberam um questiondrio sobre o tema. As evidéncias da pesquisa preliminar
demonstram que as organizacgdes publicas brasileiras estdo preocupadas com a identificagdo
dos seus stakeholders e com a consideracdo de seus interesses durante o processo de
construcdo da estratégia. Entretanto, a pesquisa revelou que estas organizacbes ainda nao
estdo preparadas para abrir suas estratégias para validacdo e avaliacdo por parte dos
stakeholders.

As dimensBes que conduziram as atividades de coleta e analise de dados do estudo de
caso se relacionam ao modelo de Freeman (1984) em conjunto com o ACF (SABATIER e
WEIBLE, 2007), conforme a Figura 6 (capitulo 2). Foram utilizadas trés formas de coleta de

dados: 1) entrevistas semi-estruturadas; 2) pesquisa documental de 2.1) documentos, como
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relatrios e notas taquigraficas de audiéncias publicas; e 2.2) reportagens de veiculos de
comunicacdo oficiais (Agéncia Brasil, Agéncia Camara e Agéncia Senado) e ndo-oficiais
(Folha de S&o Paulo, Correio Braziliense e Estad&o).

Foram realizadas 12 entrevistas com participantes do processo de revisdo do Codigo
Florestal (MAPA, MMA, MDA, Casa Civil/lPR, Camara dos Deputados, setor produtivo e
ONG ambiental) e 3 entrevistas com responsaveis por Planejamento no MAPA e no MMA,
no periodo de abril de 2013 a abril de 2014, totalizando aproximadamente 850 horas de
entrevistas, média de 56 minutos por entrevista. Uma das entrevistas foi realizada em
Floriandpolis — SC e as demais em Brasilia — DF, sempre nos locais de trabalho dos
entrevistados. Apesar de muitas tentativas, ndo se conseguiu entrevistar nenhum representante
do Senado Federal. Os entrevistados foram escolhidos por sua participacdo na revisao do
Cadigo Florestal.

Os nomes foram levantados por meio da pesquisa em reportagens sobre o processo e
confirmados em cada entrevista. Ou seja, utilizou-se a técnica bola-de-neve, que consiste em
solicitar a um individuo que tenha sido abordado que indique outro para participar da pesquisa
por julgar sua contribuicdo relevante (MALHOTRA, 2006). O maior nimero de entrevistas
foi realizado no Poder Executivo, tendo em vista o foco da pesquisa. O fim do ciclo de coleta
de dados se deu ao se atingir o estado de saturacdo. Ele é alcangado quando a inclusdo de
novos estratos ndo agrega nada de novo.

A interpretacdo do contelddo das entrevistas teve como primeiro passo a recuperacao
das informacGes, por meio de gravacdo e revisdao das anotacdes. Posteriormente, 0S
entrevistados receberam as anotacOes de entrevista para eventuais alteragcbes. Apenas quatro
dos entrevistados fizeram alguma modificacdo no texto da entrevista. As entrevistas foram
analisadas a partir da perspectiva de analise de discurso.

A analise do conteldo das entrevistas e da pesquisa documental (documentos e
reportagens) foi feita a partir de uma analise categorial. Os documentos passaram por uma
primeira andlise e os mais relevantes, incluindo a totalidade das entrevistas, foram incluidos
no software de analise de dados qualitativos NVivo 10. Apesar de a frase ter sido selecionada
inicialmente como unidade de codificacdo, muitas vezes foi necessario expandir o registro
para melhor compreensdo do sentido. Os elementos foram codificados em nds que
representam as categorias do estudo — Perspectivas Racional, Processual e Transacional.

O modelo de Freeman (1984) de gestdo estratégica prevé a integracdo com 0s

stakeholders em suas diversas etapas. A Capacidade de Gerenciar stakeholders depende da
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interacdo destes publicos em trés perspectivas: racional, processual e transacional. Segundo o
autor (Ibid), se os gerentes corporativos ignoram certos grupos de stakeholders nos niveis
racional e processual, havera pouco a ser feito no nivel transacional.

A partir da formulagdo do direcionamento estratégico da organizagdo, Freeman (1984)
afirma que o conceito de stakeholder pode ser utilizado para formular programas especificos
para lidar com os diversos grupos. Os programas devem considerar o mapeamento de
stakeholders e as estratégicas genéricas levantadas a partir do potencial de cooperagéo e de
competicdo (ofensiva, defensiva, mudanca de regras e manutencdo de posicdo), conforme
Quadro 2 do segundo capitulo.

O programa de mudanca de regras é necessario quando 0s potenciais de cooperacao e
competicdo sdo altos e os de manutencdo ocorrem quando estes potenciais sdo baixos.
Programas ofensivos sdo indicados para stakeholders com baixo potencial de competicéo e
alto potencial de cooperacdo. Na situacdo oposto, 0s programas devem ser defensivos.
Freeman (1984) sugere algumas acGes para estes casos (Quadro 3).

Conforme visto nos capitulos 5, 6 e 7, MAPA e MMA possuiam posturas diferentes
com relacdo ao planejamento institucional e também se prepararam de formas diferenciadas
para as negociacdes do Codigo Florestal. Para analisar como estas duas organizacdes
governamentais gerenciaram seus stakeholders durante o processo, levantaram-se
informacgBes sobre os seguintes aspectos: 1) identificacdo dos stakeholders; 2) forma de
mapeamento; 3) determinacdo de como os stakeholders participaram da construcdo do
programa estratégico (Codigo Florestal) e 4) formas de gestdo dos stakeholders empregadas
pelos gestores. O objetivo geral do estudo é dimensionar a importancia do gerenciamento de
stakeholders para o alcance de programas estratégicos.

O Ministério do Meio Ambiente contou com diversas organiza¢fes em sua coalizéo:
ONGs ambientalistas, movimentos da agricultura familiar (FETRAF, Via Campesina e
CONTAG), juristas ambientalistas, Ministério Publico, CNBB, SBPC, ABC e Ministério do
Desenvolvimento Agrario. Este Gltimo apoiava também a Coalizdo Agricultura quando era de
seu interesse. No instrumento de planejamento do MMA, o PPA 2008-2011, foi realizada
identificacdo de stakeholders posteriormente & construgdo de Programas e Ac¢Ges para atender
ao modelo de Plano Plurianual desenhado pelo Ministério do Planejamento, apesar de néo ter
se obtido a informagdo de como ocorreu o processo de mapeamento. As partes interessadas
levantadas foram: Poder Executivo, Poder Legislativo, Sociedade Civil, Povos e

Comunidades Tradicionais, Ambientalistas, Segmentos Empresariais e Agentes
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Internacionais. O pulblico do Codigo Florestal se encaixa no levantamento feito pelo
Ministério do Meio Ambiente para 0 PPA 2008-2011. Durante o periodo de negociacdo do
Caodigo Florestal na Camara dos Deputados, 0 MMA levantou os deputados sensiveis ao tema
para buscar entendimento.

Sobre a participacdo dos stakeholders na construcdo de programas estratégicos, a
pesquisa se deu especificamente sobre o Cédigo Florestal. O Ministério do Meio Ambiente
adotou duas posturas sobre a participacdo. Durante o Governo Lula, formaram-se grupos de
discussdo com o conjunto de stakeholders. A partir do Governo Dilma, com a determinagéao
que deveria haver uma posi¢cdo de Governo, a Coalizdo Meio Ambiente se enfraqueceu. O
MMA negociava com os demais 6rgdos governamentais e levava a posicdo para o0 Congresso.
Os demais membros da Coalizdo se uniram num movimento que passou a atuar
paralelamente.

A principal forma de gestdo de stakeholders utilizada pelo MMA foi a negociacdo. A
mobilizacdo social foi uma estratégia fortemente utilizada pelos demais membros da Coalizéo
Meio Ambiente para tentar impedir ou minimizar as mudancas no Codigo Florestal. Desta
forma, um programa defensivo foi adotado pela Coalizdo Meio Ambiente para que se
alterasse minimamente o Codigo Florestal de 1965. A agregacdo dos movimentos da
agricultura familiar foi uma tentativa de ampliar a forga da Coaliz&o.

O Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento contou em sua coalizdo com
dois principais grupos: Frente Parlamentar da Agropecuaria (Bancada Ruralista) e Setor
Produtivo (CNA, OCB e SRB). Nado houve mapeamento de stakeholder para o Codigo
Florestal, tendo em vista os atores ja serem conhecidos de discussdes anteriores. No caso do
Plano Estratégico, um mapeamento de partes interessadas foi realizado durante sua
construcdo, a partir de metodologia empregada pela consultoria contratada. Os publicos de
interesse levantados sdo: Poder Executivo, Poder Legislativo, Agronegocio (agentes e
representantes), Sociedade em Geral e RelagBes Internacionais. Os atores do Codigo Florestal
também se encaixam no mapeamento realizado no Plano Estratégico 2006-2015.

Sobre a participacdo dos stakeholders na constru¢do do Cddigo Florestal, o MAPA
procurava negociar os interesses dos membros da Coalizo para posteriormente tentar criar
consenso intragovernamental, o que ndo foi obtido e a negociacdo passou para 0 Congresso.
Durante os debates na Camara, 0 MAPA participou ativamente das discussOes feitas com o

relator Aldo Rebelo. Durante 0 Governo Dilma, com a determinacdo que deveria haver uma
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posicdo de Governo, o papel de voz da Coalizdo Agricultura passou a ser exercida pela Frente
Parlamentar Agropecuaria.

A principal forma de gestdo de stakeholders utilizada pelo MAPA também foi a
negociacdo. A informacdo cientifica foi outra estratégia adotada pela Coalizdo Agricultura
visando alcancar as mudancas almejadas no Codigo Florestal. Um programa ofensivo foi
adotado pela Coalizdo Agricultura para mudar a viséo sobre o Setor Produtivo. Mudanca de
regras por meio do Governo foi outro programa estrategico adotado pela Coalizdo. O quadro

abaixo resume as analises feitas nas trés perspectivas apontadas por Freeman (1984).

Capacidade de gerenciamento de MMA MAPA
stakeholders Realizado? Integracdo com Realizado? | Integracdo com
stakeholders? stakeholders?
Andlise Racional
Mapeamento de stakehol ders Sim Ndo Sim Ndo
Categorizago de stakehol ders Néao - Né&o -
Valores dos stakehol ders Néao - Ndo -
Valores da Organizacao Nao - Sim Né&o
Questdes da sociedade para Néao - Sim Sim
proximos 10 anos
Anadlise Processual
Anélise de Portfdlio Sim Sim Sim Néao
Revisdo da Estratégia Néao - Sim Né&o
Anédlise do Ambiente Né&o - Sim Sim
Andlise Transacional
Estratégia de influéncia Negociagéo, Parcial Negociagéo, Sim
Mobilizacéo Informacéo
Social Cientifica
Programas especificos Defensivo Parcial Ofensivo, Sim
Mudanca de
Regras

Quadro 16 - Capacidade de gerenciamento de stakeholders MMA x MAPA
Fonte: Elaborado pela autora

Do ponto de vista da teoria de Freeman (1984), o MAPA aparece com maior
Capacidade de Gerenciamento de Stakeholders que o0 MMA. Os resultados mais favoraveis
obtidos pela Coalizdo Agricultura na nova Lei Florestal (Lei n°® 12.651, de 25 de maio de
2012) demonstram a maior integracdo realizada entre 0 MAPA e os demais integrantes. O
tema desenvolvimento sustentavel ja havia entrado na agenda de prioridades do Ministério da
Agricultura, o que pode ser percebido pela criagdo de Comissdes internas visando deliberar a
posicdo ministerial nos foruns ambientais e também nos principais elementos do Plano
Estratégico 2006-2015 (missdo, visdo e objetivos estratégicos). Ndo se pode afirmar que a
existéncia do Plano Estratégico fez a diferenca no resultado alcancado com o novo Cdodigo

Florestal. Poréem, o Planejamento Estratégico do MAPA refletiu uma preocupagdo do
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Ministério e do setor produtivo com as questdes ambientais. A integracdo dos membros da
Coalizdo Agricultura foi peca-chave no processo, 0 que corrobora a proposicdo de Freeman
(1984) sobre a importancia do gerenciamento de stakeholders.

O MMA, por outro lado, ndo percebeu as possiveis ameagas e oportunidades a
legislacdo ambiental vigente. O processo de construgdo dos Planos Plurianuais ndo prevé
etapas do tipo analise ambiental, ao contrario das proposicbes da Escola do Design de
planejamento estrategico (MINTZBERG, 2004), o que poderia ter preparado os gestores do
Ministério. E preciso ressaltar que foi a decisio do MMA de regulamentar a Lei de Crimes
Ambientais, por meio de Decreto n® 6514/2008, que iniciou o ciclo de discussdes que
culminou no Cdodigo Florestal de 2012.

Outro resultado relevante da tese € a experimentacdo das etapas de planejamento
estratégico voltado para stakeholders descritas por Freeman (1984). Uma das etapas ndo
realizada pelo MAPA, mas que se mostrou fundamental para os dois Ministérios nesta
negociacéo, € o perfil da lideranga. Os valores dos diferentes Ministros que passaram nas duas
organizacGes influenciaram ndo s6 o processo de negociacdo, mas também as formas de
interacdo com os stakeholders. Desta forma, 0 mapeamento dos valores da Alta Lideranca
deve sim entrar como etapa no planejamento estratégico das organizac@es publicas.

Como contribuicdo prética da pesquisa, a figura 17 apresenta uma proposta de etapas
de planejamento estratégico para organizacbes governamentais que une o modelo de analise
utilizado no estudo com a proposta da Escola do Design (MINTZBERG, 2004). O modelo
contém os seguintes passos: Mapeamento de stakeholders, analise do ambiente externo,
analise do ambiente interno, definicdo/revisdo de Missdo e Visdo, Selecdo de Estratégias,
Definicdo de Portfolio de Projetos, Implementagdo, Monitoramento, Avaliagdo por
Stakeholders.

A andlise de ambiente externo deve contemplar as questdes de eventos externos do
ACF (SABATIER e JENKINS-SMITH, 1993) que podem alterar o Subsistema de Politica
Publica: mudangas nas condicdes socioecondmicas, mudangas na opinido publica, mudancas
nas coalizbes governamentais e decisdes politicas e impactos de outros subsistemas. A analise
de recursos e restricGes dos atores do subsistema deve ser realizada na etapa de anélise dos
stakeholders. Esta informacdo ajudara na classificacdo de potencial de competicdo e

cooperagao proposta por Freeman (1984).
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cooperagdo)
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\

-
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Avaliagdo por
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Figura 17 - Modelo de Planejamento Estratégico para Organizagfes Governamentais
Fonte: Elaborado pela autora

Além da proposicdo de um modelo de planejamento estratégico com base nas teorias
utilizadas e nos resultados observados, a pesquisa apontou uma contribuicdo tedrica a
Perspectiva Racional do modelo de Freeman (1984). Por se tratar de uma organizacao publica,
as questdes da sociedade devem necessariamente ser consideradas durante a construcdo da
estratégia. Ndo haveria, portanto, a necessidade de se levantar essas questdes na Perspectiva
Racional e mais a analise do ambiente na Perspectiva Processual. Para evitar retrabalho, o
modelo de anélise da Estratégia Corporativa para organizagdes publicas deveria conter apenas
a Analise de Stakeholders e de Valores, deixando as questdes da sociedade para a Analise
Processual, conforme a Figura 18. No modelo de planejamento estratégico proposto, as

questdes da sociedade entrariam na etapa ‘Analise do Ambiente Externo’ (Figura 17).
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v
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SOCI&[S e‘ valores dos
econdmicos? principais

Stakeholders?

e Como estes
stakeholders
percebemestes
efeitos?

Figura 18 - Analise da Estratégia Corporativaem Organizacdes Puablicas
Fonte: adaptado de Freeman, 1984, p. 92 (traducéo livre)

Por ser um estudo de caso, a pesquisa encontra uma limitacdo natural em suas
generalizacfes. Porem, foram utilizadas as estratégias sugeridas por YIN (2010) para garantir
os critérios de validade e confiabilidade do estudo. E preciso, porém, testar o modelo de
planejamento estratégico proposto para analisar sua viabilidade em outras organizacGes
publicas, sobretudo as governamentais. A tese procurou seguir 0s principais critérios
apontados por McCurdy e Cleary (1984) para o avango do conhecimento no campo da
Administracdo Publica: proposito (pergunta de pesquisa), validade metodologica, impacto
tedrico e corte de fronteira (Cutting Edge). Sobre os dois Ultimos aspectos, ressalta-se que a
pesquisa ndo s6 procurou experimentar um modelo tedrico, mas acabou ampliando-o para o
caso da administracdo publica.

Conforme visto no Capitulo 4, as alteragfes no Codigo Florestal de 1965 se iniciaram

logo em 1966 e ganharam forca a partir da edicdo da Medida Provisoria 1.511/1996. No
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entanto, o foco de andlise desta pesquisa se concentrou no periodo 2008 a 2012, quando
houve uma mudanca substantiva da Lei 4.771/1965. Outros estudos poderiam ser feitos para
analisar o periodo 1996 a 2001, verificando como eram os modelos de planejamento
utilizados pelo MAPA e pelo MMA naquele periodo e se houve alguma influéncia no
resultado da época, mais favoravel a Coalizdo Meio Ambiente.

Outra limitacdo do estudo foi a ndo-realizacdo de entrevistas com personagens
principais da negociacdo - Ministros e relatores (Camara e Senado) — em fungdo de suas
agendas. No entanto, foram realizadas entrevistas com assessores e técnicos que participaram
diretamente das negociagcdes. Também se analisou entrevistas concedidas principalmente aos
veiculos oficiais (Agéncia Brasil, Agéncia Camara e Agéncia Senado). Estes dados
corroboraram as informacGes prestadas por assessores. As entrevistas e documentos
analisados ndo apontaram a participagdo sistematica de Conselhos na negocia¢do, como o
CONAMA e 0 CONAFLOR. Porém, com a recente instituicdo da Politica Nacional de
Participacdo Social (Decreto n° 8.243, de 23 de maio de 2014), estudos futuros poderéo
analisar a integracdo destes stakeholders no processo de formulacdo e implementacdo de
politicas publicas.

Um dado interessante que surgiu durante as entrevistas € sobre o papel dos partidos
politicos como stakeholder da negociacdo. Na visdo dos entrevistados da Camara, o PMDB
foi o partido que fez a diferenca nas votacdes do Cddigo Florestal, enquanto deputados do P,
pela primeira vez em sua histéria, ndo seguiram a orientacdo de sua lideranca. Como a
pesquisa estava centrada no papel de érgdos do Poder Executivo, ndo foi possivel aprofundar
0 estudo nas divergéncias partidarias no Legislativo. Este poderia ser outro tema a ser
analisado no futuro, sobretudo coma utilizacdo de teorias da Ciéncia Politica.

Finalmente, tendo em vista a alta rotatividade de ocupantes dos cargos de Alta Direcédo
nos 6rgaos publicos, uma questdo a ser pesquisada futuramente é sobre o impacto dos valores
destes dirigentes na estratégia da organizacdo. A pesquisa apontou as alteracfes ocorridas nas
coalizbes em fungéo do perfil dos Ministros tanto no MAPA quanto no MMA e este pode ser

um tema a ser aprofundado.
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Apéndice 1 — Roteiro de Entrevista

Categorias

Defini¢do Operacional

Elementos

Questdes de Pesquisa

Perspectiva Racional

Mapeamento de stakeholders e de
seus interesses percebidos

Mapeamento de
Stakeholders

a) Como é feito o mapeamento dos
stakeholders de sua organizagdo?
B) quais questdes sobre os stakeholders sdo
observadas durante o mapeamento?
C) Ha algum tipo de classificacdo de
stakeholders?

Perspectiva Processual

Processos organizacionais usados
(explicita ou implicitamente) para
gerenciar as relagdes da organizagdo

com seus Stakeholders

Escritério de Estratégia

O planejamento dos programas estratégicos
consideram o mapeamento de stakeholders
realizado?

Analise de Portfélio

Revisdo da Estratégia

Mapeamento do Ambiente

Como a estratégia é construida e revisada em
sua organizagao?

Perspectiva Transacional

Conjunto de transagdes ou
barganhas entre a organizagdo e

seus stakeholders

Interagdo com
Stakeholders

a) Como a organizagdo e seus gerentes
interagem com os Stakeholders?
B) como é o processo de negociagdo com os
Stakeholders? Ha um ritual?

Recursos disponiveis

Que recursos sdo alocados para interagir com
cada grupo de stakeholders?

Mapeamento

a) A barganha considera o mapeamento dos
Stakeholders?
B) Como s3o tratados os Stakeholders
considerados nao-legitimos?

Tipo de negociagdo

a) a organizagdo prioriza que tipo de
negociagdo: ganha-ganha; perde-ganha?




Apéndice 2 - Questionario sobre Partes Interessadas
(Stakeholders) & Gestéo Estratégica

Prezado Membro da Rede Governamental de Planejamento Estratégico,
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Com objetivo de pesquisar a participacdo das Partes Interessadas (Stakeholders, ou seja,

aqueles atores capazes de influenciar e serem influenciados pela organizacdo) na Gestéo

Estratégica das Organizacbes Publicas, solicitamos sua contribuicdo por meio do

preenchimento deste questionario. O tempo médio de resposta é de 5 minutos.

Agradecemos sua Participacéo!

PARTE | — Identificacdo Geral
1) Organizagao?
2) Nivel de Governo? () Federal ( ) Estadual ( )
Municipal
3) Tempo na Organizacdo? (Anos)
4) Nivel na Organizacdo? () Executiva
() Geréncia Média
() Operacional
PARTE Il — Stakeholders & Gestéo Estratégica
5) Sua Organizacdo possui planejamento ( )Sim () Néo
estratégico?
5.1) Caso sim: qual metodologia foi utilizada emsua
elaboracéo?
5.2) Ha quanto tempo o Planejamento Estratégico
esta em execucdo (Anos)?

6) Quédo importante sua organizagdo considera ) Muito importante

identificar seus stakeholders? ) Importante

) Pouco Importante

N AN N /N

) Nada Importante



7) Durante a construcdo da estratégia em sua
organizacdo foram considerados os interesses dos
Stakeholders?

7.1) Caso sim, como eles foram considerados?

8) Os stakeholders de sua organizacgdo participaram

da construgdo estratégia?
8.1) Caso sim, como eles participaram?

9) Os stakeholders de sua organizacgdo participaram

da validacdo da estratégia?
9.1) Caso sim, como eles participaram?

10) Sua organizagéo possui algum mecanismo para
mensurar a satisfacdo dos stakeholders com relacéo

aos servigos prestados pela organizacdo?

10.1) Caso sim, quais sdo 0s mecanismos?

) Sim

) Sim

) Sim

) Sim

) Nédo

) Néo

) Néo

) Nao
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Apéndice 3 - Lista de Organiza¢des que Responderam o

Questionario

N° Organizacao Nivel de Governo
1 Advocacia-Geral da Unido Federal
2 Agéncia Brasileira de Inteligéncia Federal
3 Agéncia Nacional de Petroleo Federal
4 Agéncia Nacional de Salde Suplementar Federal
5 Agéncia Nacional de Telecomunicacfes Federal
6 Agéncia Nacional de Transportes Terrestres Federal
7 Camara dos Deputados Federal

CAPES - Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior Federal
Centro Gestor e Operacional do Sistema de Protecdo da Amazonia Federal

10 Comisséo de Valores Mobiliarios Federal

11 DATAPREV — Empresa de Processamento de Dados da Previdéncia Federal
Social

12 DATASUS - Departamento de Informatica do SUS Federal
13 Departamento de Policia Federal Federal
14 Departamento de Policia Rodoviaria Federal Federal
15 Departamento Nacional de Produgéo Mineral Federal
16 Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéria Federal
17 Fundacdo Joaquim Nabuco Federal
18 Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo Federal
19 Inmetro - Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade Federal

Industrial

20 Inst. Pesquisas Jardim Botanico do Rio de Janeiro Federal

21 Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica Federal

22 Instituto Chico Mendes para Conservacgao da Biodiversidade Federal

23 Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada Federal

24 Instituto Federal de Mato Grosso Federal

25 Instituto Federal de S&o Paulo Federal

26 Instituto Nacional de Meteorologia Federal
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27 Instituto Nacional de Propriedade Intelectual Federal
28 Instituto Nacional do Seguro Social Federal
29 Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento Federal
30 Ministério da Educacédo Federal
31 Ministério da Fazenda Federal
32 Ministério das Comunicacdes Federal
33 | Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior Federal
34 Ministério do Meio Ambiente Federal
35 Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao Federal
36 Ministério do Turismo Federal
37 Ministério Publico do Estado de Goias Estadual
38 Prefeitura Municipal de Aracaju Municipal
39 Prefeitura Municipal de Pinhais Municipal
40 Presidéncia da Republica Federal
41 PROCERGS — Cia de processamento de dados do Estado do RS Estadual
42 Secretaria de Estado da Fazendo do Estado de Pernambuco Estadual
43 | Secretaria da Fazenda do Estado do Para Estadual
44 Secretaria da Fazenda do Estado do Piaui Estadual
45 Secretaria da Receita Estadual do Amapa Estadual
46 Secretaria de Assuntos Estratégicos Federal
47 Secretaria de Estado de Fazenda do DF Estadual
48 Secretaria de Estado de Planejamento e Orgamento do Distrito Federal Estadual
49 Serpro — Servico Federal de Processamento de Dados Federal
50 | Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar Federal
51 Tribunal de Contas da Uniéo Federal
52 Tribunal Regional do Trabalho da 2a Regido Federal
53 | Tribunal Regional Eleitoral do Rio Grande do Sul Federal
54 Universidade de Brasilia Federal
55 Universidade Federal de Sdo Paulo Federal
56 Universidade Federal do Oeste do Para Federal
57 Universidade Federal Rural da Amazonia Federal
58 | Valec - Engenharia Construgdes e Ferrovias SA Federal
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Apéndice 4 — Principais Legislacdes

Decreto-Lei n° 1.736, de 3 de novembro de 1939 - Subordina ao Ministério da
Agricultura o Servico de Protecdo aos indios

Lein® 86, de 08 de setembro de 1947 - Estabelece medidas para a assisténcia
econdmica da borracha natural brasileira e da outras providéncias.

Lei Delegada n° 10, de 11 de outubro de 1962 — Cria a Superintendéncia do
Desenvolvimento da Pesca e da outras providéncias.

Lein°4.504, de 30 de novembro de 1964 - Dispde sobre o Estatuto da Terra, e da
outras providéncias.

Lein®4.771, de 15 de setembro de 1965 - Cadigo Florestal de 1965.

Lein®5.106, de 2 de setembro de 1966 - Dispde sobre os incentivos fiscais
concedidos a empreendimentos florestais.

Lein®5.197, de 03 de janeiro de 1967 - CAdigo de Caca e Pesca de 1967.
Decreto-lei n° 289, de 28 de fevereiro de 1967 — Cria o Instituto Brasileiro para o
Desenvolvimento Florestal e da outras providéncias.

Decreto-lei n° 554, de 25 de abril de 1969 — Dispde sobre desapropriacdo por
interesse social, de imdwveis rurais, para fins de reforma agraria, e da outras
providéncias.

Lein®5.870, de 26 de marco de 1973 - Acrescenta alinea ao artigo 26 da Lei n°
4.771, de 15 de setembro 1965.

Lein® 6938, de 31 de agosto de 1981 - Dispde sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente, seus fins e mecanismos de formulacdo e aplicacdo, e da outras
providéncias.

Lein°®7.511, de 7 de julho de 1986 - Altera dispositivos da Lein° 4.771, de 15 de
setembro de 1965, que institui o novo Cédigo Florestal.

Lein®7.735, de 22 de fevereiro de 1989 - Dispbe sobre a extingdo de 6rgdo e de
entidade autarquica, cria o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis e dé outras providéncias.

Lein®7.803, de 18 de julho de 1989 - Altera a redacdo da Lei n°®4.771, de 15 de
setembro de 1965, e revoga as Leis n°s 6.535, de 15 de junho de 1978, e 7.511, de 7 de
julho de 1986.

Lei 7.875, de 13 de novembro de 1989 - Modifica dispositivo da Lein® 4.771, de 15
de setembro de 1965, para dar destinacdo especifica a parte da receita obtida com a
cobranca de ingressos aos visitantes de parques nacionais

Lein®9.605, de 12 de fevereiro de 1998 - DispOe sobre as sangdes penais e
administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, e da
outras providéncias.

Lein®9.985, de 18 de julho de 2000 - Regulamenta o art. 225, § 12, incisos I, 11, Il e
VII da Constituicdo Federal, institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacgéo
da Natureza e d& outras providéncias.

Lein®11.284, de 2 de marco de 2006 - Dispde sobre a gestdo de florestas publicas
para a producdo sustentavel; institui, na estrutura do Ministério do Meio Ambiente, o
Servigo Florestal Brasileiro - SFB; cria 0 Fundo Nacional de Desenvolvimento
Florestal - FNDF; altera as Leis n* 10.683, de 28 de maio de 2003, 5.868, de 12 de
dezembro de 1972, 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, 4.771, de 15 de setembro de
1965, 6.938, de 31 de agosto de 1981, e 6.015, de 31 de dezembro de 1973; e da outras
providéncias.
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Lein®11.516, de 28 de agosto de 2007 - Dispde sobre a criacdo do Instituto Chico
Mendes de Conservacao da Biodiversidade - Instituto Chico Mendes; altera as Leis
n% 7.735, de 22 de fevereiro de 1989, 11.284, de 2 de margo de 2006, 9.985, de 18 de
julho de 2000, 10.410, de 11 de janeiro de 2002, 11.156, de 29 de julho de 2005,
11.357, de 19 de outubro de 2006, e 7.957, de 20 de dezembro de 1989; revoga
dispositivos da Lei n® 8.028, de 12 de abril de 1990, e da Medida Proviséria n® 2.216-
37, de 31 de agosto de 2001; e d& outras providéncias.

Lein®11.653, de 7 abril de 2008 — Disp&e sobre o Plano Plurianual para o periodo
2008/2011.

Lein®11.934, de 05 de maio de 2009 - Dispe sobre limites a exposicdo humana a
campos elétricos, magnéticos e eletromagnéticos; altera a Lei n® 4.771, de 15 de
setembro de 1965; e da outras providéncias.

Lein® 12.187, de 29 de dezembro de 2009 - Institui a Politica Nacional sobre
Mudanga do Clima - PNMC e da outras providéncias.

Lein®12.651, de 25 de maio de 2012 — Codigo Florestal de 2012.

Lein®12.727, de 17 de outubro de 2012 — altera 0 Cddigo Florestal de 2012.

Medida Provisoria n® 1.511, de 25 de julho de 1996 - D& nova redacdo ao art. 44 da
Lein®4.771, de 15 de setembro de 1965, e dispde sobre a proibicdo do incremento da
conversdo de areas florestais em areas agricolas na regido Norte e na parte Norte da
regido Centro-Oeste, e d& outras providéncias.

Medida Proviséria n° 2.166-67, de 24 de agosto de 2001 - Altera os arts. 12, 42, 14,
16 e 44, e acresce dispositivos a Lei n® 4.771, de 15 de setembro de 1965, que institui
0 Cadigo Florestal, bem como altera o art. 10 da Lei n® 9.393, de 19 de dezembro de
1996, que dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, e da
outras providéncias.

Medida Proviséria n°® 1.795, de 1° de janeiro de 1999 — Altera dispositivos da Lei
n 9.649, de 27 de maio de 1998, que dispde sobre a organizacdo da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios, e d& outras providéncias.

Decreto n® 1.067, de 28 de julho de 1860 - Cria a Secretaria de Estado dos Negbcios
da Agricultura, Comércio e Obras Publicas.

Decreto n® 4.421, de 28 de dezembro de 1921 - Cria 0 Servico Florestal Federal
Decreto n° 19.448, de 03 de dezembro de 1930 — D& nova denominacgéo ao
Ministério da Agricultura, Industria e Comercio.

Decreto n° 23.672, de 2 de janeiro de 1934 - Codigo de Caca e Pesca de 1934.
Decreto n° 23.793, de 23 de Janeiro de 1934 - Codigo Florestal de 1934.

Decreto n° 24.643, de 10 de julho de 1934 - Codigo de Aguas e Minas.

Decreto 70.030, de 30 de outubro de 1973 — Cria a Secretaria Especial de Meio
Ambiente.

Decreto 91.145, de 15 de margo de 1985 - Cria 0 Ministério do Desenvolvimento
Urbano e Meio Ambiente.

Decreto 6.101, de 26 de abril de 2007 — Estrutura do Ministério do Meio Ambiente.
Decreto n° 6.514, de 22 de julho de 2008 - Dispde sobre as infragdes e san¢es
administrativas ao meio ambiente, estabelece o processo administrativo federal para
apuracao destas infracdes, e da outras providéncias.

Decreto n©6.686, de 10 de dezembro de 2008 - Altera e acresce dispositivos ao
Decreto n® 6.514, de 22 de julho de 2008.
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Decreto n° 7.029, de 10 de dezembro de 2009 - Institui o Programa Federal de Apoio
a Regularizacdo Ambiental de Imoveis Rurais, denominado ‘“Programa Mais
Ambiente”, e d4 outras providéncias.

Decreto n° 7.497, de 09 de junho de 2011 - Da nova redacéo ao artigo 152 do
Decreto n® 6.514, de 22 de julho de 2008.

Decreto n° 7.640, de 09 de dezembro de 2011 - D& nova redacdo ao artigo 152 do
Decreto n® 6.514, de 22 de julho de 2008.

Decreto n®7.127, de 04 de marco de 2010 - Estrutura do Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento.

Decreto n®7.719, de 11 de abril de 2012 - Da nova redacéo ao artigo 152 do Decreto
n? 6.514, de 22 de julho de 2008.

Resolucédo do Conama n° 302, de 20 de marco de 2002 - Dispde sobre os
parametros, definicdes e limites de Areas de Preservacdo Permanente de reservatorios
artificiais e o regime de uso do entorno.

Resolucdo do Conama n° 303, de 20 de marco de 2002 - Dispde sobre parametros,
definicGes e limites de Areas de Preservagio Permanente.

Resolucédo do Conama n° 369, de 28 de 03 de 2006 — DispGe sobre 0s casos
excepcionais, de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto ambiental, que
possibilitam a intervencdo ou supressio de vegetacdo em Area de Preservacio
Permanente.

Portaria MAPA n° 36, de 7 de marcgo de 2007 - Instituia Comisséo de
Desenvolvimento Sustentavel da Agricultura — CDSA.

Resolucédo do Conselho Monetario Nacional n® 3.545, de 29 de fevereiro de 2008 -
Altera o0 MCR 2-1 para estabelecer exigéncia de documentacdo comprobatoria de
regularidade ambiental e outras condicionantes, para fins de financiamento
agropecuario no Bioma Amazonia.



