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RESUMO

Embora o comportamento dos grupos de interesse seja um dos objetos de pesquisa mais
tradicionais da Ciéncia Politica, a literatura brasileira sobre o tema € ainda bastante incipiente.
O volume de pesquisas € relativamente pequeno e cresce vagarosamente nos anos recentes. A
maior parte dele centra-se na questao do sucesso politico e/ou influéncia dos grupos de interesse
no ambito do Congresso Nacional, especialmente na acdo politica do empresariado industrial.
Dentre as muitas lacunas identificadas, assume destaque a auséncia de pesquisas sobre o
sucesso politico e/ou influéncia do empresariado dos setores agropecudrio, financeiro,
comercial e de servicos. Neste contexto, a maior demanda do campo de pesquisa ainda reside
na exploracdo e descricio do comportamento dos grupos de interesse. Alinhado a esta
perspectiva, pergunta-se: Qual o sucesso politico do setor agropecudrio no ambito do Congresso
Nacional? Quais sdo as suas caracteristicas? A andlise dos resultados politicos alcancados pelo
setor agropecudrio assume relevancia ndo apenas devido as lacunas na literatura, mas também
por diversas evidéncias que apontam para tal setor como um ator politico relevante. Dentre elas,
sua considerdvel participacdo no PIB e na balanga comercial brasileira, a intensa participacao
de organizacdes representantes dos interesses do setor no ambito das audi€ncias publicas e
semindrios das comissdes parlamentares do Congresso Nacional e a sua substancial
participacdo no financiamento das campanhas para as elei¢oes legislativas de 2014. Para a
mensuragdo do sucesso politico do setor agropecudrio, empregou-se 0 método de consecugdo
de preferéncias com escala de mensuragao categorica. Primeiro, selecionou-se uma organizagao
de cupula do setor e atuante no ambito do Congresso Nacional: a Frente Parlamentar da
Agropecudria. Em seguida, identificou-se um conjunto de proposi¢des de interesse do grupo
entre 2011 e 2013. Enfim, verificou-se os respectivos posicionamentos da Frente e o resultado
final para cada proposicdao. Os resultados encontrados sugerem que o sucesso do setor
agropecudrio se assemelha ao da industria. O sucesso supera o insucesso € caracteriza-se pela
defesa do status quo diante de proposi¢des potencialmente danosas, ou seja, € um sucesso
defensivo. Grande parte dos resultados se alinha a tese da dominancia legislativa do Poder
Executivo, exceto pelo sucesso ofensivo do setor, decorrente de proposi¢cdes oriundas do
Legislativo. De forma surpreendente, ndo foi identificado nenhum insucesso defensivo, o que
implicaria em perdas efetivas para o setor agropecudrio com a piora do ambiente regulatorio.
No ambito das categorias temadticas das proposicdes, observou-se cendrios bastante

diversificados. Por fim, foram identificados trés indicios de influéncia. Primeiramente, a maior



parte das proposi¢des analisadas encerrou tramitacao de forma alinhada as preferéncias do setor
agropecudrio. Em segundo lugar, as taxas de sucesso e de ganho do setor crescem ao longo do
tempo, paralelo a profissionalizagdo das atividades de representacdo de interesses
desenvolvidas pela Frente. Por dltimo, o grau de prioridade e as taxas de ganho e alivio se
associam da forma esperada, isto €, a taxa de ganho cresce de acordo com o grau de prioridade,

enquanto a de alivio reduz.

Palavras-chave: Grupos de interesse. Poder Legislativo. Sucesso politico. Influéncia. Setor

agropecudrio. Frente Parlamentar da Agropecudria. Brasil.



ABSTRACT

Although the behavior of interest groups is one of the most traditional research subjects in the
Political Science, the Brazilian literature about the topic is still incipient. The size of researches
is relatively small and grows slowly at the recent years. The most of it focus on the question of
lobbying success and/or influence of interest groups within the Brazilian National Congress,
especially on the political action of industrial business. Among the many gaps identified, it
assumes salience the absence of researches on the lobbying success and/or influence of
agricultural, financial, commercial and service sectors. In this context, the biggest demand of
research field still resides on exploration and description on the behavior of interest groups.
Aligned to this perspective, the question is: What is the lobbying success of the agricultural
sector within the Brazilian National Congress? What are its characteristics? The analysis of
political outcomes attained by the agricultural sector assumes prominence not only because
there is a gap in the literature, but also by various evidences pointing that such sector is an
important political actor. Among them, the considerable participation of agricultural sector on
the Brazilian GDP and trade balance; the intense participation of agricultural interest groups on
public hearings and seminars promoted by parliamentarian committees of the Brazilian
National Congress and substantial financial campaigns contributions to the Brazilian legislative
elections of 2014. To measure the political success of the agricultural sector, it was employed
the method of preference attainment with categorical measurement scale. First, it was selected
an active umbrella organization of agricultural sector from the Brazilian National Congress: the
Agricultural Parliamentary Front (Frente Parlamentar da Agropecudria). Next, it was identified
a set of legislative propositions of interest for the group between 2011 and 2013. Finally, it was
verified the interest group positions and outcomes for each proposition. The results found
suggest that agricultural lobbying success is similar to the industry’s success. The success
overcomes the failures and is characterized by the defense of the status quo in the face of
potentially harmful propositions, in other words, it is a defensive success. Most of the results
align with the thesis of the legislative dominance of the Executive Power, except by the
offensive success of the sector, due to the propositions authored by the Legislative Power.
Surprisingly, none defensive failure of the group was identified, which would imply effective
losses for agricultural sector with worsening of the regulatory environment. Within the scope
of the thematic categories of the propositions, diversified scenarios were observed. Finally,
three influence indications were identified. First, most of the propositions analyzed closed legal

procedures aligned with the agricultural sector’s interest. Second, the success and gain rates of



the agricultural sector grow over time parallel to the professionalization of the interest group’s
lobby activities. Finally, the priority degree and gain and mitigation rate are associated in the
expected way, that is, the gain rate grows according with priority degree, while the mitigation

rate reduces.

Keywords: Interest groups. Legislative Power. Lobbying success. Influence. Agricultural

Sector. Agricultural Parliamentary Front. Brazil.
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INTRODUCAO

Este trabalho tem como objeto de estudo a agcdo dos grupos de interesse no sistema
politico brasileiro. Mais especificamente, busca analisar a atuacao politica de um dos segmentos
mais relevantes para o pais: o setor agropecudrio. A questio de pesquisa aqui enfrentada é: qual
o sucesso politico do setor agropecudrio no ambito do Congresso Nacional? Como este se

caracteriza?

A literatura sobre grupos de interesse ¢ uma das mais vastas e desafiadoras da Ciéncia
Politica. Nos Estados Unidos, o tema comecou a ser estudado ainda no inicio do século XX,
representando uma grande inovacdo na andlise politica ao romper com o padrdo de andlise
baseado na estrutura sistémica (BENTLEY, 1908; ODEGARD, 1928; SCHATTSCHNEIDER,
1935). O choque entre o institucionalismo e o nascente comportamentalismo elevou os grupos
de interesse a condi¢do de fator explicativo central dos resultados politicos. Neste contexto, o
pluralismo emerge fundamentando o funcionamento efetivo de um modelo de democracia no
comportamento dos grupos de interesse. Por consequéncia, as pesquisas sobre o tema foram
associadas ao substrato normativo que orienta regimes e sistemas politicos (TRUMAN, 1951;

DAHL, 1961).

Dessa forma, a questdo dos grupos de interesse ascende ao nicleo da Ciéncia Politica
norte-americana entre as décadas de 1930 e 1950. A decadéncia do campo de pesquisa nas
décadas seguintes decorre de inimeros fatores, dentre os quais graves problemas conceituais,
tedricos e metodoldgicos. Nesse contexto, a disputa entre pluralismo e elitismo assume grande
relevancia. De um lado, os defensores de que os resultados politicos decorrentes das acdes dos
grupos de interesse sao representativos do interesse publico ou majoritdrio (TRUMAN, 1951).
De outro, os de que a acdo dos grupos de interesse enviesa os resultados politicos, de forma a
afastd-los dos interesses majoritarios (SCHTTASCHNEIDER, 1935). Se para os pluralistas os
grupos de interesse sdo a garantia do adequado funcionamento da democracia, para os elitistas,
sdo uma ameaga. Diante dessa profunda discordancia, ocorreu uma grande corrida em busca de

resultados empiricos que corroborassem as perspectivas tedricas.

Muitas pesquisas foram produzidas, porém, gerando resultados ambiguos, em grande
parte decorrentes da auséncia de conceitos-chave delimitados, tais como os de grupo de
interesse e influéncia, do uso de estudos de caso, isto €, impossibilidade de generalizacdo ampla
dos resultados, e das diversas formas de abordagem do tema. Na auséncia de uma teoria, os

pesquisadores observaram o problema sob Gticas diferentes, criando assim uma literatura
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quimérica que pouco dialogava entre si. Assim, a perspectiva pluralista para a abordagem dos
grupos de interesse perdeu substancial espaco para a elitista durante a década de 1960. Esta
transi¢do de abordagens derivou ndo de resultados empiricos robustos e dissonantes da teoria
pluralista, mas em decorréncia de sua incapacidade de responder satisfatoriamente diversas
questdes associadas ao papel dos grupos de interesse no sistema politico e sua consequente
contribuicao para a democracia, dentre elas, a forma como os grupos emergem, sobrevivem e
morrem (SALISBURY, 1975; MOE, 1981; BAUMGARTNER; LEECH, 1998). Apesar dos
elitistas sempre apontarem as fragilidades da teoria pluralista, o golpe fatal para sua aplicagao
na abordagem dos grupos de interesse foi deferido pelos transacionistas. Empregando a Teoria
da Escolha Racional, eles modelaram custos diferenciados para a a¢@o coletiva de acordo com
o tamanho dos grupos, identificando que grupos de interesse publico ou numerosos tendiam a
incapacidade de superacdo dos dilemas de acdo coletiva. Por consequéncia, os grupos mais
organizados e poderosos representavam interesses especificos, introduzindo viés nas decisoes

politicas (OLSON, 1965).

Incapaz de dar respostas satisfatorias as criticas dos transacionistas, a teoria pluralista
se tornou cada vez menos relevante para compreender o comportamento dos grupos de
interesse. Sua substancial redu¢@o nas pesquisas sobre o tema tornou o comportamento dos
grupos de interesse um fator tangencial para a teoria democrética. Dessa forma, o tema foi
arrastado para a periferia da Ciéncia Politica. Se o comportamento dos grupos de interesse nao
era central para explicar os resultados politicos alcancados pela democracia norte-americana,

novos fatores deveriam ser explorados.

Na década de 1980, ja como paradigma consolidado, a teoria da agdo coletiva
transacional passou a ser alvo de grandes criticas, revelando diversas previsdes tedricas nao
confirmadas (MOE, 1980, 1981). Somente na década de 1990, as pesquisas sobre grupos de
interesse voltaram a ganhar relevancia dentro da Ciéncia Politica, especialmente devido a
relativizagdo das teorias da ag@o coletiva, a crescente preocupacdo em relacdo ao efeito do

dinheiro na distorcdo da representacdo politica e a emergéncia do neopluralismo (GRAY;

LOWERY, 1996a, 1996b; BAUMGARTNER; LEECH, 1998; LOWERY; GRAY, 2004).

No Brasil, as pesquisas sobre grupos de interesse comegaram a ser desenvolvidas, tendo
por referéncia a problemaética pluralista e neopluralista, apenas na década de 1990. Em grande
parte, a construgdo tardia de uma agenda de pesquisa sobre o tema pode ser atribuida a dois
fatores: a) a trajetoria de desenvolvimento politico e econdmico dissonante em relagcdo a de

democracias consolidadas, o que implica na emergéncia de outras prioridades de pesquisa, tais
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como o subdesenvolvimento econdmico e a instabilidade politica; b) a forte influéncia de
abordagens estruturalistas nas Ciéncias Sociais brasileiras, o que torna pouco visivel e relevante
a acdo dos grupos de interesse para explicar os resultados politicos. Dessa forma, um dos
objetos de pesquisa mais tradicionais da Ciéncia Politica foi muito pouco explorado no caso

brasileiro.

A maior parte das pesquisas brasileiras sobre grupos de interesse reproduz as principais
caracteristicas da norte-americana: I) grande parte da atenc@o dos pesquisadores estd focalizada
sobre a questao do sucesso politico e influéncia dos grupos de interesse; 1) o principal desenho
de pesquisa utilizado € o estudo caso. Estudos com large-n sdo bastante raros. Ambos aspectos
sdo bastante criticados na literatura norte-americana. Todavia, tais criticas nao devem ser
estendidas as pesquisas brasileiras, pois a principal demanda ainda € a exploragdo e a descricao
do comportamento dos grupos de interesse. Para essa finalidade, estudos de caso sio uma

ferramenta bastante util.

O foco excessivo sobre a questdao do sucesso politico e influéncia dos grupos de interesse
¢ consequéncia da relevancia que assume o problema da baixa representatividade das decisoes
politicas no Brasil, derivado de caracteristicas idiossincréticas do desenvolvimento politico do
pais. Adicionalmente, o campo sobre grupos de interesse € povoado por poucos pesquisadores
e enfrenta grandes desafios no que diz respeito a coleta de dados referentes ao objeto de
pesquisa. Dessa forma, novas pesquisas orientadas para a exploracdo e descricio do
comportamento dos grupos de interesse no Brasil, ainda que focalizadas no sucesso politico
e/ou influéncia dos grupos, contribuirdo para reduzir os numerosos hiatos presentes na

literatura.

Alinhada a essa demanda, o presente trabalho reproduz ambas caracteristicas, ou seja, é
um estudo de caso focalizado na investigacdo do sucesso politico dos grupos de interesse. O
trabalho tem por objetivo mensurar e caracterizar o sucesso politico do setor agropecudrio no
ambito do Congresso Nacional. Os resultados encontrados ampliam as fronteiras do campo ao
analisar a acdo politica de um setor inexplorado, apesar da sua grande relevancia politica e

econdmica no pais.

O primeiro capitulo mostra as numerosas lacunas presentes na literatura brasileira sobre
grupos de interesse, no qual destacam-se duas caracteristicas: a) um forte enfoque na andlise do
sucesso politico e influéncia dos grupos de interesse, especialmente no Poder Legislativo

Federal, centrado unicamente nos processos decisorios; b) um enfoque quase total sobre a
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atuacdo do empresariado, especialmente, o industrial. Dessa forma, justifica-se a andlise do
setor agropecudrio a partir da dimensao tedrica. Para isso, realiza-se uma revisao de literatura
centrada em artigos publicados a partir de 2000 em periddicos brasileiros com classificacdo
CAPES acima de B1. Apesar de buscar orientar-se por critérios objetivos de selecdo, a revisdo
de literatura desenvolvida ndo tem pretensdo de ser sistemdtica, uma vez que, ao enquadrar um
pequeno ndmero de artigos, foi necessdrio introduzir outros artigos e livros considerados
relevantes pelo autor. Além disso, tendo por objetivo realizar uma ampla descricao da literatura,
enfrenta-se um cendrio bastante diversificado e com poucos elos de conexao, o que torna uma

revisao sistematica bastante dificil.

No segundo capitulo, a andlise tem por objetivo mobilizar indicadores econdmicos e
politicos que permitam fundamentar na dimensdo empirica a relevancia da mensuragdo e
caracterizacdo do sucesso politico do setor agropecudrio. Primeiro, apresenta-se a escassa
literatura sobre a acdo politica do setor, o qual corrobora a tese de que o empresariado rural é
um ator relevante para explicar alguns resultados politicos (TAGLIALEGNA; CARVALHO,
2006; IGLECIAS, 2007). Em seguida, observa-se a considerdvel participa¢io do agronegécio
no PIB (CEPEA, 2018), balan¢a comercial (CONCEICAO; CONCEICAO, 2014), e reduzida
no gasto publico federal (GASQUES; VILLA VERDE; BASTOS, 2006), evidenciando que,
tendo por referéncia a economia, o setor € tdo importante quanto o industrial. No ambito da
politica, observa-se a participa¢do contundente do setor nas audiéncias publicas e semindrios
das comissdes do Congresso Nacional (CESARIO, 2016; RESENDE, 2018), o consideravel
crescimento da Frente Parlamentar Agropecudria, superando o tamanho dos maiores partidos
(DIAP, 1994, 1998, 2002, 2006, 2010, 2014; VIGNA, 2001, 2007), e a vultuosa participacao
do agronegdcio no financiamento de campanhas (CARAZZA, 2018). Dessa forma, todos os
indicadores mobilizados apontam para o agronegdécio como um ator politico relevante no

contexto brasileiro.

No terceiro capitulo realiza-se uma breve discussdo acerca dos métodos empregados
para mensuracdo de sucesso politico e influéncia dos grupos de interesse nas decisdes politicas.
Assim, discorre-se acerca das principais criticas realizadas as pesquisas sobre o tema,

agregando-as em trés dimensodes: conceitual, tedrica e metodoldgica.

No que tange aos conceitos, o principal debate reside sobre o paradoxo entre capacidade
analitica e operacional da influéncia/poder. Por consequéncia, impde severas limitacdes nos
resultados de anélise de influéncia em decorréncia da impossibilidade de tratamento suficiente

da complexidade que envolve o fendmeno, especialmente através de desenhos de pesquisa
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observacionais. A este problema fundamental, somam-se outros que também incidem de forma
prejudicial sobre a validade das pesquisas, tais como as faces do poder, influéncia simétrica,

antecipacao e dinamicidade de preferéncias, dentre outros.

Na dimensao tedrica residem os maiores problemas, pois a auséncia de uma teoria para
orientar as agendas de pesquisa reduziu substancialmente a cumulatividade das pesquisas
produzidas (SALISBURY, 1975; BAUMGARTNER; LEECH, 1998). Por consequéncia da
diversidade de agendas, produziu-se muita dissonancia entre os resultados e uma desorientagao
em relacdo ao que, como e onde observar para inferir sobre influéncia e/ou sucesso politico dos

grupos de interesse.

Na dimensdo metodoldgica, se discute o antagonismo entre estudos de caso e large-n,
os problemas e limites de cada estratégia, enfatizando que nado existe um desenho robusto para
inferir sobre influéncia e/ou sucesso politico dos grupos de interesse. Nesse sentido, torna-se
fundamental adequar as expectativas em relacdo aos resultados das pesquisas com a respectiva
capacidade inferencial do desenho. Portanto, conclui-se que muitos dos problemas do campo
decorrem da expectativa de producdo de teorias de amplo alcance, quando em realidade o
comportamento dos grupos de interesse € extremamente vulnerdvel ao contexto sob o qual estd
inserido, o que torna a producao de pesquisas de large-n bastante dificil e impde a necessidade
de elaboracdo de teorias de curto e médio alcance (LOWERY; GRAY, 2004; LOWERY, 2007,
2013; DUR; DEBRIEVRE, 2007; MICHALOWITZ, 2007; DUR, 2008; BEYERS; EINSING;
MALONEY, 2008; MAHONEY; BAUMGARTNER, 2008; HOJNACKI et al., 2012;
KLUVER; BRAUN; BEYERS, 2015).

Ainda no terceiro capitulo, delineia-se a estratégica metodoldgica a ser utilizada pela
pesquisa para analisar o caso do setor agropecudrio brasileiro. Primeiro, optou-se por realizar
uma analise de sucesso politico, mais adequada ao contexto exploratorio da pesquisa. Segundo,
define-se a forma de andlise de sucesso: a categdrica. Novamente, mesmo ciente dos problemas
que ensejam a forma categérica de andlise de sucesso politico, optou-se por ela devido a
natureza exploratdria da pesquisa, assim como a escassa disponibilidade de dados. Terceiro,
identifica-se qual grupo de interesse do setor agropecudrio fornecerd as proposi¢des € 0s
respectivos posicionamentos para andlise. Dessa forma, tendo por referéncia os critérios de
amplitude de representacao, representatividade e locus de acao politica no Congresso Nacional,
selecionou-se a Frente Parlamentar da Agropecudria (FPA). Os dados sobre as proposi¢oes de
interesse da organizacdo cobrem o periodo aproximado de 2011 a 2013 e ainda merecem

ressalvas devido a recente trajetoria de profissionalizacdo das atividades de representacdo de
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interesses. Quarto, apresentou-se a forma de categorizacdo das proposicdes em
sucesso/insucesso tendo por referéncia o alinhamento do resultado final das proposi¢des com
as preferéncias manifestadas pela FPA. Em seguida, foi demonstrado como a combinagdo da
dimensao do efeito do resultado final da proposi¢ao sobre o status quo e do sucesso ou insucesso
do grupo permite a inferéncia de caracteristicas relevantes acerca do seu sucesso politico. Por
ultimo, pontua-se que outras caracteristicas relevantes podem ser identificadas através da
andlise do sucesso politico do grupo em relacdo as legislaturas de encerramento, origem e temas

das proposicoes.

No ultimo capitulo sdo apresentados e discutidos os resultados alcancados pela pesquisa.
Primeiro, o sucesso politico do setor agropecudrio no Congresso Nacional € mensurado e
caracterizado de forma ampla. Em seguida, aprofunda-se a discussdo para cada tema do
conjunto de proposi¢cOes de interesse da FPA. Por fim, discutem-se os resultados derivados da
andlise de indicios de influéncia do grupo e da comparag¢do com sucesso politico da industria,

os quais fornecem importantes questionamentos para pesquisas futuras.

Nas consideracdes finais deste trabalho sdo tracadas as principais conclusdes da
pesquisa. Primeiro, corroborando as evidéncias de relevancia politica e econdmica do setor
agropecudrio no Brasil, os resultados encontrados apontam para sucesso semelhante ao do setor
industrial. Em ambos os casos, 0 sucesso supera o insucesso, no entanto, tende a estar
substancialmente relacionado a manutencdo do status quo, ou seja, € um sucesso defensivo
diante de proposi¢des potencialmente danosas. Resultados que implicam na alteracdo do
ambiente de acordo com as preferéncias do setor sdo ocorréncias consideravelmente menores.
Além disso, o sucesso ofensivo do setor agropecudrio, ou seja, a capacidade de promover
alteracdes no ambiente regulatério no sentido preferido, € menor que o do industrial, enquanto
que o sucesso defensivo é maior. Em ambos os casos, a acdo ou ina¢do do Poder Executivo é
um fator explicativo chave. Todavia, o sucesso ofensivo do setor agropecudrio foge a regra da
dominancia legislativa do governo, o que implica na necessidade de explorar novos fatores
explicativos. Por fim, foram identificados alguns indicios de influéncia bastante robustos, o que
sugere que os resultados das proposi¢des de interesse do setor foram consideravelmente

influenciados pela FPA. Contudo, a confirmacdo de tal indicativo demandara novas pesquisas.
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1 GRUPOS DE INTERESSE NO BRASIL: UMA LITERATURA EM
DESENVOLVIMENTO

1.1 Introducao

Ao longo do desenvolvimento da Ciéncia Politica norte-americana, a pesquisa sobre
grupos de interesse desempenhou um papel importante no desenvolvimento do método
cientifico aplicado a andlise politica. Nesse contexto, ocorre a disputa entre dois paradigmas
concorrentes: o institucionalismo e o comportamentalismo. O primeiro fundamenta a andlise
politica sobre o efeito das instituicdes sobre o comportamento dos atores e resultados politicos,
pressupondo uma relagdo determinante a partir dos incentivos institucionais. O segundo, em
sentido inverso, assenta a andlise no comportamento dos atores politicos, pressupondo sua
autonomia em relagdo ao ambiente no qual estd inserido. Ao fim, a disputa entre ambos resultou
em evidenciar a insufici€ncia do institucionalismo para compreender e prever o comportamento
dos atores politicos. Assim, iniciou-se a revolu¢do comportamentalista, a qual levou o debate
acerca dos efeitos dos grupos de interesse ao nicleo da Ciéncia Politica norte-americana,
vislumbrada na disputa entre elitistas e pluralistas (BENTLEY, 1908; SCHATTSCHNEIDER,
1935; TRUMAN, 1951; DAHL, 1961).

No Brasil, os esforcos para pesquisar o comportamento dos grupos de interesse
chegaram tardiamente, ja na década de 1990, e se mantém, até os dias atuais, periféricos na
Ciéncia Politica nacional. Essa condi¢do da literatura sobre grupos de interesse pode ser
explicada por fatores intrinsecos ao desenvolvimento mais geral da Ciéncia Politica e também
por fatores contextuais. Primeiro, a literatura sobre grupos de interesse sofreu um grande revés
na Ciéncia Politica norte-americana apds a contestacdo da abordagem pluralista na década de
1960 (OLSON, 1965). O tema foi se tornando menos relevante a medida em que se reconheceu
a grande dificuldade que envolvia. Somente na década de 1990, as pesquisas sobre o efeito dos
grupos de interesse sobre a politica retomaram alguma centralidade explicativa, especialmente
em meio aos visiveis problemas acarretados pelo uso do dinheiro na politica

(BAUMGARTNER; LEECH, 1998).

Segundo, a Ciéncia Politica brasileira foi, durante muito tempo, uma drea pequena e
fortemente presa a tradi¢do institucionalista. Portanto, ndo havia muita atratividade em analisar
o comportamento dos grupos de interesse. Ademais, a trajetéria de desenvolvimento politico
brasileiro € marcada pela supressao e/ou controle da sociedade civil pelo Estado. Sendo assim,

os grupos nao eram considerados atores relevantes na disputa politica. Somam-se ainda, dois
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outros aspectos fundamentais: a centralidade das elites no processo decisorio, resultado do
legado oligdrquico-autoritario, e a forte presenca de abordagens estruturalistas, dentre elas a
abordagem marxista, bastante aderentes a realidade de um pais em subdesenvolvimento com
alto grau de desigualdade socioecondmica (THOMAS; KLIMOVICH, 2014a; GOZETTO;
THOMAS, 2014).

Da combinacdo entre abordagens estruturalistas e o contexto politico, no qual o Estado
controlava a sociedade civil, resultou o tratamento das fun¢des de articulacdo e agregacao de
interesses pela 6tica do corporativismo (SCHMITTER, 1971; MALLOY, 1977; REIS, 1989;
BOSCHLI, 1991; REIS, 1993; WIARDA, 2004; THOMAS; KLIMOVICH, 2014a; GOZETTO;
THOMAS, 2014). Entre as décadas de 1970 e 1990, o comportamento dos grupos de interesse
no Brasil foi analisado tendo por referéncia sua funcao de representagdo e controle social dentro
da estrutura corporativista. Esta tdltima, dividida entre dois grandes blocos: empresarios e
trabalhadores. Assim, questdes que emergem da andlise de sistemas de interesses pluralistas,
tais como dilemas de agdo coletiva, estratégias de mobiliza¢do, comportamento de sistemas de
interesse, lobbying e capacidade de influéncia politica praticamente ndo foram tratadas.
Portanto, havia pouco incentivo e material empirico, diante da centralidade assumida pelo
sistema oficial de representacdo de interesses, para o estudo dos grupos de interesse no Brasil
até a década de 1980 (ARAGAO, 1994; THOMAS; KLIMOVICH, 2014a; GOZETTO;
THOMAS, 2014).

A partir da redemocratizacdo, o intenso desenvolvimento da sociedade civil reduziu a
centralidade da estrutura corporativista nas atividades de representacdo de interesses, 0 que
comecgou a chamar a aten¢@o dos pesquisadores para a atuacdo politica de movimentos sociais
e associacdes (GOHN, 1980, 1985; BOSCHI, 1987). Somente em meados da década de 1990
comegaram a surgir as pesquisas empiricas sobre o tema baseadas na abordagem dos grupos

(ARAGAO, 1994; DINIZ; BOSCHI, 1999).

Este capitulo busca pontuar as lacunas presentes na literatura sobre grupos de interesse
no Brasil com a finalidade de justificar a relevancia dos objetivos deste trabalho, quais sejam,
mensurar o sucesso politico do setor agropecudrio no ambito do Congresso Nacional e
identificar suas caracteristicas. Para isso, realiza-se uma revisao de literatura sobre o tema,
indicando as areas que se desenvolveram e as que permaneceram incdgnitas para, enfim,
apontar uma agenda de pesquisa futura. Com esta finalidade, este capitulo estd organizado da
seguinte forma: além desta introdu¢do, onde € realizada uma rapida contextualiza¢do do campo

na Ciéncia Politica brasileira, hd uma segunda secdo apresentando o desenho de pesquisa
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empregado, de modo a evidenciar os limites da revisdo de literatura. Em seguida, a terceira
secdo aborda as pesquisas sobre mobilizagcdo de grupos e sistemas de interesses. A quarta secao
apresenta os principais resultados encontrados pelas pesquisas sobre efeito dos grupos na
politica brasileira. A sec¢do seguinte discute os avancos e limites da literatura sobre grupos de
interesse no Brasil para delinear uma agenda de pesquisa futura. Por fim, sdo apresentadas as

consideragdes finais.
1.2 Desenho de pesquisa da revisao de literatura

A presente revisdo de literatura ndo tem pretensdo de ser sistemdtica, muito embora
oriente a selecdo do material analisado por alguns parametros. Primeiro, optou-se por focalizar
em artigos, uma vez que sao a forma tradicional de comunicacdo dos resultados de pesquisa no
ambito académico. Além disso, devem tratar questdes empiricas, sendo eliminados, portanto,
revisdes de literatura e ensaios sobre o tema. O foco recaiu sobre os periddicos brasileiros com
nota superior a B1 na avaliacdo desenvolvida pela Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior (CAPES). O intervalo temporal fixado foi de 2000 a 2017, cobrindo, assim,
as producdes mais recentes sobre o tema. Nao se optou por cobrir a década de 1990, pois a
producdo era escassa (ARAGAO, 1994; MANCUSO, 2007; GOZETTO; THOMAS, 2014;
SANTOS, 2014a). Por fim, os artigos deveriam versar sobre a atuacdo de grupos de interesse
no Brasil, seja acerca de mobilizacdo, ac@o coletiva, sistemas de interesse, acdo politica, taticas

de atuacgdo, capacidade de influéncia ou sucesso politico.

Para o rastreamento, foi utilizado pesquisa com as seguintes palavras-chave no Google
Académico, Portal Scielo e Portal Periddicos CAPES, nas secdes titulo, resumo e palavras-
chave dos artigos: “grupos de interesse”, “grupos de pressdo”, “lobby”, “agdo coletiva”,
“sistema de representacdo de interesses”, “lobbying” e “influéncia”. Assim como as respectivas

tradugdes das palavras para o idioma inglés e espanhol.

A etapa seguinte consistiu na selecdo de artigos que empregavam a abordagem dos
grupos de interesse para tratar a questdo de pesquisa. Nessa fase, artigos relacionados ao
corporativismo, a acao coletiva pela abordagem dos movimentos sociais, a atuacao dos grupos
em institui¢cdes politicas internacionais ou estrangeiras (salvo quando em comparagdo com as

domésticas), foram excluidos.

Com esses parametros, foi possivel identificar apenas oito artigos (MANCUSO, 2004;

JESUS, 2010; BATISTA, 2012; BAIRD; FERNANDES, 2014; SANTOS et al., 2015; BAIRD,
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2016; CESARIO, 2016; RESENDE, 2017), um dos quais substituido por livio (MANCUSO,
2004, 2007). Nessas condi¢des, optou-se por inserir dentre o material analisado, capitulos de
livro, livros e artigos que ndo enquadraram nos pardmetros anteriores, mas considerados
relevantes pelo autor. Assim, foram incluidos um artigo que se encontrava em periddico
internacional (CARVALHO et al., 2016), cinco artigos de periddicos nacionais com avaliacao
CAPES menor que B1 (DINIZ; BOSCHI, 1999; SANTOS, 2014a, 2014b; COSTA, 2015;
SANTOS et al., 2017) e trés livros (ARAGAO, 1999; DINIZ; BOSCHI, 2004; MANCUSO,
2007).

Dessa forma, embora ndo seja possivel reduzir o viés de selecdo introduzido pelo autor
na revisdo de literatura, é possivel conhecé-lo através da descricdo dos procedimentos e

parametros utilizados na sele¢ao do material.

No campo de estudo dos grupos de interesse, assim como em qualquer outro, € possivel
identificar diferentes dreas de pesquisa: acao coletiva, sistemas de interesse, influéncia, téticas,
dentre outras. Na presente revisdo, foi empregado o enquadramento desenvolvido por Cigler
(1991). Segundo o autor, a literatura sobre grupos de interesse pode ser dividida em dois
grandes blocos: “demand aggregation” e “group impact”. No primeiro bloco, “demand
aggregation”, aqui nomeado de mobilizacio, reinem-se pesquisas sobre como 0s grupos se
mobilizam, como superam dilemas de a¢do coletiva, teorias da acdo coletiva, relacdo entre
membros e liderancas, como os grupos recrutam membros e se financiam, resumindo, como os
grupos surgem e se mantém. No segundo bloco, “group impact”, aqui nomeado de efeito dos
grupos na politica, encontram-se as pesquisas sobre a influéncia, o sucesso politico, o repertorio
titico e o papel politico dos grupos de interesse. Em ambos os blocos, o objetivo final das
pesquisas € realizar inferéncias acerca do efeito dos grupos de interesse na politica, no entanto,
o primeiro focaliza sua andlise na dimensdo da mobilizacdo dos grupos e o segundo nas

atividades desenvolvidas pelos grupos buscando influenciar o processo politico.

Além disso, também foi empregado um segundo nivel de categorizacdo das pesquisas
sobre o tema desenvolvido por Baumgartner e Leech (1998). De acordo com os autores, a partir
da categorizacao utilizada por Cigler (1991), € possivel identificar pelo menos quatro dreas: I)
acdo coletiva, onde encontram-se as pesquisas sobre acdo coletiva e estratégias de mobilizacgao;
IT) sistemas de interesses, agregando estudos sobre identificacdo e evolu¢do da composi¢ao de
sistemas de interesse especificos (focalizados em arenas ou policy communities especificas) ou
amplos (centrados no Poder Legislativo, Executivo ou Judiciario e/ou nivel federativo); III)

influéncia e sucesso politico, reunindo pesquisas que versam sobre a influéncia dos grupos de
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interesse em decisdes politicas, o sucesso politico dos grupos de interesse e arenas de atuacao;
IV) repertério tatico, onde residem pesquisas sobre as diferentes atividades e estratégias
desenvolvidas pelos grupos de interesse visando influenciar as decisdes politicas. Portanto, a

presente revisdo de literatura estrutura-se de acordo com a Figura 01.

Figura 01 — Estrutura do campo de estudo dos grupos de interesse.

Campo Area Subarea
Acdo Coletiva
Mobilizacao
/ Sistemas de interesse
Grupos de
Interesse \ Influéncia e sucesso
Efeito dos politico
grupos
Repertorio tdtico

Fonte: Cigler (1991); Baumgartner e Leech (1998).
1.3 Mobilizacao de grupos e sistemas de interesses
1.3.1 O abandono da agenda de pesquisas sobre agdo coletiva

Na literatura norte-americana sobre grupos de interesse, a agenda de pesquisa sobre acao
coletiva contribuiu decisivamente para o desenvolvimento do campo através de teorias baseadas
em deducdo (TRUMAN, 1951; OLSON, 1965; SALISBURY, 1969). No entanto, diversas
evidéncias contraditorias as teorias induziram a agenda para a andlise de casos concretos de
mobilizacdo e viés de sistemas de interesses (MOE, 1980; 1981), o que contribuiu para o
surgimento da corrente neopluralista. Os neopluralistas compreendem o processo de
mobilizacdo de forma complexa, envolvendo ndo apenas fatores assentados na dimensao do
individuo, mas também os sociais (GRAY; LOWERY, 1996a, 1996b; LOWERY; GRAY,
2004). Por consequéncia, parte da compreensao ortodoxa do papel dos grupos de interesse na
politica, assentada na sua alta capacidade de afetar os resultados politicos, se altera
consideravelmente devido ao elevado grau de incerteza que envolve a mobilizacido e acdo

politica dos grupos de interesse.
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No Brasil, a incipiente literatura sobre grupos de interesse quase ndo tratou da agenda
de pesquisas sobre acdo coletiva. Em grande medida, o que se realizou foi a transposi¢ao de
teorias criadas no contexto norte-americano, sem atencao as criticas a elas direcionadas pela
literatura mais recente. Por outro lado, a literatura sobre movimentos sociais no Brasil se
apropriou em grande parte da agenda de pesquisas sobre acdo coletiva, na medida em que se
deparou com um ambiente social e caracteristicas de mobilizacdo substancialmente diferentes
do europeu e norte-americano (BOSCHI, 1983; SCHERER-WARREN, 2006; ALONSO, 2009;
GOHN, 2012).

A justificativa para que a literatura brasileira tenha tratado de forma bastante superficial
a agenda sobre acdo coletiva decorre, além das condi¢Oes gerais que obstruiram o
desenvolvimento do campo ja citadas na introdu¢do, da longa vigéncia do corporativismo,
introduzido na década de 1930 e mantido até os dias atuais (ainda que de forma atenuada por
um crescente pluralismo desde a década de 1980). Por consequéncia, os problemas de
mobilizacdo dos principais interesses econOmicos (empresarios e trabalhadores) foram
eliminados através da filiagdo e contribuicdo compulsoria. Além disso, a diversidade restrita da
sociedade civil brasileira até a década de 1980 relegou as organizagdes corporativistas e aos
movimentos sociais, estes ultimos, ndo enquadrados na literatura sobre grupos de interesse, o
papel da articulag@o de interesses (GOZETTO; THOMAS, 2014). Nesse sentido, as poucas
pesquisas que tocam no assunto, o fazem para avaliar a representatividade de organizagdes do
sistema corporativista, especialmente a Confederacao Nacional da Indistria (DINIZ; BOSCHI,

2004).

Muitas perguntas centrais ainda estdo pendentes de respostas: Que tipo de beneficios os
grupos ofertam para seus membros? Como se financiam? Em que medida sdo afetadas por
fatores relacionados a cultura politica brasileira? Quais estratégias empregam para reduzir a
incidéncia de free-riders? As associagOes empresariais obtém maior sucesso no processo de
mobilizacdo que outros tipos de interesses, tais como os derivados de segmentos profissionais,
dos trabalhadores e do interesse publico? Portanto, pouco se sabe acerca de como ocorre o
surgimento e manutengdo dos grupos de interesse do tipo associativo e dos ndo associativos que

dependem de financiamento publico (estatal e ndo estatal), tais como think-tanks.

1.3.2 A busca pela descricdo de um sistema de interesses incognito

O primeiro estudo empirico assentado na abordagem dos grupos de interesse que buscou

averiguar a composicao do sistema de interesses brasileiro foi o de Aragdo (1994). O autor fez



32

uso de reportagens jornalisticas, do cadastro de grupos na Camara dos Deputados e outros
documentos publicos para identificar quais grupos atuaram no Poder Legislativo Federal
durante a década de 1980, especialmente no periodo da Assembleia Nacional Constituinte
(1987-88). Seus resultados mostram que os grupos empresariais, englobando os interesses
urbanos e rurais, atuavam com maior intensidade e ha mais tempo no Poder Legislativo Federal.
Segundo Aragdo (1994), até os anos 1980, o lobby era pouco comum no Congresso Nacional,
ocorrendo alguns casos pontuais de atuacdo explicita dos grupos, o que corrobora com o papel
secunddrio no processo decisério relegado ao Poder Legislativo Federal durante o Regime

Militar (1964-1985).

O crescimento do /obby empresarial no Congresso Nacional pode ser percebido nas
reportagens de grandes jornais: em 1982, foram publicadas 30 reportagens, em 1992, 50. Antes
mesmo das vitérias da oposicdo em 1983, algumas organizacdes empresariais ja atuavam
regularmente na arena legislativa: Confederacdo Nacional da Industria (CNI), Confederagdo
Nacional do Comércio (CNC), Confederacio Nacional da Agricultura (CNA), Associagdo
Brasileira das Emissoras de Radio e Televisao (ABERT), Confederacdo das Associagdes
Comerciais do Brasil (CACB), Federacdo da Industria do Estado de Sao Paulo (FIESP). Apds
1983, as consecutivas vitérias da oposicdo sinalizaram para a redemocratizacao do pais, o que

induziu o crescimento do lobby no ambito do Congresso Nacional.

Neste contexto, a Assembleia Nacional Constituinte (1987-88) demarca um momento
decisivo para o impulsionamento das atividades de lobby no Poder Legislativo Federal. Por
consequéncia da alteracdo da distribuicdo das competéncias entre os poderes, os grupos de
interesse empresariais passaram a reconhecer a necessidade de manter relacdes sistematicas
com os parlamentares, seja para influenciar o processo decisério ou monitord-lo, de forma a
obter informagdes para o planejamento estratégico das suas empresas. Esse movimento dos
grupos empresariais rumo ao Poder Legislativo foi evidenciado pelo crescimento do nimero de
entidades cadastradas na Camara dos Deputados. No biénio 1981/82, apenas 9 organizacdes
estavam registradas, dos quais 4 eram de representacdo dos interesses empresariais. No biénio
de 1991/92, o nimero de organizacdes cadastradas subiu para 39, dos quais 26 representavam

os empresérios (ARAGAO, 1994).

Além disso, os grupos de interesse representantes dos trabalhadores também atuaram na
arena parlamentar, embora com menor intensidade. A partir do final da década de 1970, os
grupos representantes deste segmento (por exemplo, a Confederagdao Nacional dos

Trabalhadores na Agricultura — CONTAG e a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em
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Comunicacdo e Publicidade — CONTCOP) foram autorizados a cadastrar suas organizacdes na
Camara dos Deputados para fins de monitoramento e assessoria. Adicionalmente, em 1983,
ocorre a criacdo do Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar (DIAP), o que
representa uma nova tentativa de articular os interesses dos trabalhadores de forma a competir
com 0s grupos empresariais, ja bastante organizados. Apesar disso, poucos grupos de
trabalhadores estiveram cadastrados na Camara dos Deputados entre 1981 e 1992. A partir do
periodo da Assembleia Nacional Constituinte, somaram junto a atuacdo do DIAP, a Central
Unica dos Trabalhadores (CUT), a Central Geral dos Trabalhadores (CGT), a Forca Sindical
(FS), a Unido Sindical Independente (USI) e a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores
Metaldrgicos (CNTM).

No mesmo periodo, a atuacdo politica de outros tipos de grupos de interesse também
cresceu, embora de forma menos intensa. Ao contrario do que ocorre nos Estados Unidos, os
grupos de interesse diversos (ndo englobados na representacdo de empresarios, trabalhadores
ou segmentos profissionais) ainda eram pouco organizados, a excecdo de alguns vinculados a
Igreja e aos militares. Ressalta-se ainda a atuacdo de alguns grupos de representacao
profissional, no qual a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e o Conselho Federal de

Medicina (CFM) assumem maior destaque.

Por fim, algumas organizacdes diretamente oriundas do Poder Executivo também
estiveram cadastradas na Camara dos Deputados ao longo da década de 1980: Gabinete Militar,
Secretaria de Administracao Federal, Estado Maior das Forcas Armadas, Banco Central do
Brasil, Caixa Econdomica Federal, Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovéveis, etc. Essas organizagdes assumiram fungdo semelhante as dos grupos de
interesse, monitorando o processo legislativo e contatando parlamentares para expor seus

interesses.

Portanto, diante da redemocratizagdo e da convocagcdo da Assembleia Nacional
Constituinte, os grupos de interesse alteraram a arena de atuagdo para o Poder Legislativo
Federal, substituindo gradualmente a atuagdo pontual pela sistemdtica. Nesse contexto,
observa-se um substantivo desequilibrio da capacidade de mobilizagdo entre empresarios e

trabalhadores e alguns segmentos profissionais.

Nas décadas de 1990 e 2000, pouca atencdo o tema despertou nos pesquisadores. As
poucas pesquisas desenvolvidas analisaram a organizagdo politica do empresariado e a

desconstru¢do do sistema corporativista brasileiro (DINIZ; BOSCHI, 2004). Somente na
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presente década comecaram a emergir novas pesquisas orientadas para a identificacdo da
composicio do sistema de interesses brasileiro (SANTOS, 2014a, CESARIO, 2016;
RESENDE, 2017).

Entre 1983 e 2012, o niimero de grupos cadastrados na Primeira Secretaria da Camara
dos Deputados quase quadruplicou, saltando de 47 para 179. A partir da ANC, o cadastro de
grupos oriundos da sociedade civil cresceu mais intensamente que o das instituicdes do Estado,
respectivamente, em média, 3,7 e 2,1 organizagdes cadastradas para cada biénio adicional. Em
ambos 0s casos, o crescimento do nimero de grupos de interesse e 6rgaos publicos cadastrados
na Camara dos Deputados corroboram a tese da relevancia do Poder Legislativo na nova ordem

constitucional (SANTOS, 2014a).

No que diz respeito as organizagdes da sociedade civil, verifica-se um grande
crescimento nos cadastros, sendo mais intenso para as associacdes livres' que as do sistema
corporativista. Por outro lado, apesar do fortalecimento da sociedade civil nos anos que
seguiram a redemocratiza¢do, o numero de registro de ONGs na Camara dos Deputados é
insignificante. Além disso, também se verifica o aumento dos cadastros de grandes empresas,
apesar de ainda totalizarem um pequeno percentual do total de cadastros. No ultimo bi€nio da
série historica, 66 cadastros eram de institui¢Oes estatais, a maior parte do Poder Executivo
Federal (31), e 99 de organizagdes da sociedade civil, nos quais as associagdes livres (43) e

sindicatos (43) compunham a maior parte (SANTOS, 2014a).

Comparando os registros de Aragao (1994) e Santos (2014a), observa-se que o nimero
de cadastros de organizacdes da sociedade civil cresceu até o final da década de 1980. A partir
dai, manteve a mesma propor¢do de cadastros em relagdo as organizacdes do Poder Executivo,
o que remete a duas hipdteses: a) os registros sdo ineficazes, isto €, muitos grupos atuam na
Céamara dos Deputados sem se registrar; b) as organiza¢Oes da sociedade civil mantiveram o
padrdo de atuacdo de baixa intensidade e frequéncia na Camara dos Deputados. Os resultados
encontrados por Cesario (2016) e Resende (2017) apontam para a rejei¢ao da segunda hipoétese,
isto é, a atuagdo da sociedade civil no Poder Legislativo Federal € muito mais intensa e plural

do que apontam os registros.

! Associagdes livres “sdo as organizagdes privadas (que reinem nacionalmente associagdes locais € regionais) que
se constituem para representar setores especificos e que se organizam “por fora” da representagcdo sindical
[corporativista], seja patronal (setor produtivo), seja de trabalhadores ou servidores publicos” (SANTOS, 2014a,
p- 20).
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Por meio da anélise de redes, Cesdrio (2016) buscou observar as relagdes entre os grupos
de interesse e o Congresso Nacional, para isso empregou os registros de participantes em
audiéncias publicas e semindrios promovidos pela Camara dos Deputados e Senado Federal
entre 2011 e 2012. Os resultados encontrados apontam para uma rede grande e altamente
conectada, composta por 975 grupos e 81.668 ligacdes. Existe um componente gigante (um
conjunto relativamente denso de inter-relacdes entre os nds), o que aponta para a
institucionalizacdo da representacdo de interesses no Brasil, pois a rede dificilmente se
esfacelaria com a retirada de algum n6 (grupo de interesse). Adicionalmente, observa-se uma
alta clusterizacao dos nds, o que indica a presenca de policy communities especializadas, e unido
a curta distancia entre os nds, aponta para um ambiente entre atores conhecidos onde o fluxo

de informacgdo € ripido.

O grau de centralizag¢do da rede € baixo, indicando que ndo ha atores capazes de exercer
uma hegemonia nas relagdes. Contudo, é possivel identificar um nucleo sist€émico dentro do
componente gigante composto por 14 organizagdes, isto €, grupos em posi¢oes privilegiadas
dentro da rede: Central dos Trabalhadores e Trabalhadoras do Brasil (CTB), Central Unica dos
Trabalhadores, Central Sindical e Popular (CONLUTAS), Nova Central Sindical dos
Trabalhadores (NCST), Unido Geral dos Trabalhadores (UGT), Departamento Intersindical de
Estatistica e Estudos Socioecondmicos (DIEESE), Férum Sindical dos Trabalhadores (FST),
Sindicato Nacional dos Auditores-Fiscais do Trabalho (SINAIT), Associa¢do Nacional dos
Procuradores do Trabalho (ANPT), Associagdo Nacional dos Magistrados da Justica do
Trabalho (ANAMATRA), Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal
(ANFIP), Confederacdo Brasileira de Aposentados e Pensionistas (COBAP), Confederacao

Nacional da Industria e a Confederagdo Nacional do Comércio.

Nesse panorama, € possivel observar uma forte divisdo capital/trabalho: cinco centrais
sindicais (CUT, UGT, CONLUTAS, NCST, CTB), duas organiza¢des sindicais de assessoria
(DIEESE, FST), quatro sindicatos e associacOes de funciondrios publicos (SINAIT,
ANAMATRA, ANPT, ANFIP), uma associa¢dao de aposentados e pensionistas (COBAP) e
duas confederagdes empresariais (CNI e CNC). Além disso, quase todos os tipos de grupos
(empresariais, trabalhadores, profissionais, interesse publico) apresentam coeficientes de
centralidade de rede semelhantes. Porém, oito organizacdes destacam-se, o que indica uma
maior capacidade de influéncia nas decisdes do Congresso Nacional: duas organizacdes de
representacdo do empresariado (CNI e CNA), trés organizacdes de representacdo dos

trabalhadores (NCST, CUT e UGT) e duas representantes de segmentos profissionais
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(advogados pela OAB e médicos pelo Conselho Federal de Medicina) e uma representante dos

interesses dos municipios (Confederacao Nacional dos Municipios — CNM) (CESARIO, 2016).

Observando as audiéncias publicas da Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicac¢io
e Informdtica da Camara dos Deputados (CCTCI) entre 2007 e 2012, Resende (2017)
identificou 557 diferentes organizacdes. Cerca de 51% das participantes representavam o
Estado, sendo a maior parte oriunda do Poder Executivo Federal. As cinco organizagdes mais
participantes foram, respectivamente: Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL),
Ministério das Comunicagdes (MCom), Associacdo Brasileira de Emissoras de Réadio e
Televisdo, Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI) e Universidade de Brasilia
(UNB). Portanto, os resultados encontrados apontam para um processo legislativo fortemente
protagonizado por organizagdes do Poder Executivo, enquanto a sociedade civil participa
consideravelmente menos. Em geral, as organiza¢des tendem a concentrar sua atua¢do em um
nimero restrito de temas, o que revela alto grau de especializacdo. Por fim, a abordagem
descritiva das audiéncias publicas da Comissdo revela um ambiente consideravelmente
diversificado de organizagdes, mas também de participacdo concentrada, o que aponta para

diferencas substanciais na capacidade de acesso dos grupos de interesse a arena legislativa.

Dessa forma, embora se observe a presenca inumeros fatores prejudiciais ao
desenvolvimento dos grupos de interesse ao longo da trajetéria de formagdo da sociedade civil
brasileira, tais como os governos oligdrquicos e autoritdrios e a cultura politica profundamente
marcada pelo elitismo, o estatismo e o corporativismo, os indicios apontam para um sistema de
interesses amplo e diversificado, mas com grande desigualdade de recursos entre os diferentes
tipos de grupos de interesse, especialmente em relagdo aos interesses dos grupos maiores, tais
como trabalhadores, consumidores, etc. (GOZETTO; THOMAS, 2014, CESARIO, 2016;
RESENDE, 2017).

Assim, mesmo apds um periodo de intensa mobilizagdo popular pela redemocratizagao,
os efeitos da cultura politica antidemocrética ainda afetam substancialmente o sistema de
interesses brasileiro. A a¢do dos grupos de interesse ndo € tratada como legitima pela opiniao
publica e, por consequéncia, existe um reforco as desigualdades entre os grupos, ja que poucos
cidaddos estdo dispostos a investir em associa¢Oes e/ou sindicatos. Nesse contexto, enormes
desafios s@o impostos ao Estado na expectativa da equalizacdo do sistema de interesses sem
gerar cooptagdo e outras distor¢des que afetem negativamente a democracia (GOZETTO;

THOMAS, 2014).
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Por fim, em relacdo as pesquisas sobre sistemas de interesses no Brasil, ainda existe um
amplo leque de questdes que demandam tratamento, a comegar pela mais basica e desafiadora:
identificar a composi¢do do sistema de interesses brasileiro. Embora tenham se realizado
importantes avancos nesse sentido empregando o cadastro de organizagcdes na Camara dos
Deputados (ARAGAO, 1994; SANTOS, 2014a), existe uma discrepancia gigantesca em
relacdo ao tamanho e caracteristicas do sistema, o que pode ser percebido com a anélise das

audiéncias publicas e semindrios do Congresso Nacional (CESARIO, 2016; RESENDE, 2017).

Ausente uma regulamentagdo das atividades de lobby no pais, a tarefa de identificar a
composi¢do e avaliar a evolucdo do sistema de interesses brasileiro € bastante desafiadora.
Apesar disso, a estratégia de identificacdo a partir dos semindrios e audiéncias publicas do
Congresso Nacional apresentou-se como uma forma bastante promissora. Por outro lado,
embora a andlise de sistemas de interesses especificos seja menos desafiadora, poucas pesquisas
foram produzidas, o que revela uma grande lacuna na literatura (RESENDE, 2017). Nem
mesmo as principais policy communities, tais como as das politicas de saude, educagdo,
assisténcia e previdéncia social, sdo conhecidas, o que impde grande dificuldade a qualquer
pretensdo de avaliacdes mais amplas acerca do papel e a influéncia dos grupos de interesse em

politicas publicas especificas.
1.3.3 O empresariado e a hibridizacdo do sistema de interesses

As pesquisas sobre a mobilizacdo do empresariado, especialmente o industrial, foram
as que mais avancaram e, por isso, demandam tratamento diferenciado. Ao se analisar a
trajetoria histérica da organizagdo associativa e inser¢do politica do empresariado, Diniz e
Boschi (2004) apontam trés caracteristicas relevantes: a) o papel do Estado como indutor inicial
da organizacdo; b) o comportamento pragmdtico do empresariado; ¢) a evolucdo de uma

combinacdo de fatores que induziu a acdo relativamente coordenada da classe.

Uma caracteristica relevante da organizacao politica do empresariado € a sua estrutura
dual de representagdo de interesses mantida desde a década de 1930, no qual convivem a
representacao corporativista e a associativa. O primeiro modelo caracteriza-se pela
fragmentacdo da representacdo, baseada em sindicatos especializados e geograficamente
estruturados e pela auséncia/proibicdo de entidades de quarto grau, organizacdes de
congregacdo ampla de interesses, o que induziu a defesa de interesses restritos pela classe. Ao
empresariado foi permitida a manutencdo de organizacdes extra-corporativistas, no entanto,

elas se espelharam na organizacdo do sistema oficial de representacdo de interesses, por isso,
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apresentaram capacidade de coordenacdo limitada, reproduzindo a fragmentacdo e a defesa de

Interesses restritos.

A construcao do sistema corporativista favoreceu ao empresariado, na medida em que
se sobrep0s a sua organizacdo autdonoma e erradicou a do operariado, 0 que o permitiu a
acumulacgdo de capital organizacional e experiéncia politica. Essa flexibilidade na representacao
da classe empresarial é considerada uma importante justificativa para a sobrevivéncia do
corporativismo no Brasil, mesmo no periodo tardio de industrializa¢do. Adicionalmente, essa
organizacao foi central para a consolida¢cdo do capitalismo no Brasil, pois, independentemente
do regime politico, o empresariado conseguiu manter seus privilégios e subsidiar a
industrializacao. Por outro lado, devido a intermediacdo de interesses direta entre organizacdes
corporativistas e Estado, os partidos ndo se tornaram instrumento de acdo politica para o

empresariado.

Embora o associativismo tenha sofrido um grande recuo durante o Regime Militar
(1964-1985), devido a suspensdo de direitos fundamentais, as associagdes empresariais nao
foram diretamente afetadas. O ndmero de associagdes sofreu uma pequena redug¢do nos anos
iniciais do Regime, voltando a crescer no periodo do Milagre Econdomico (1969-1973), e
continuando a crescer mesmo sob a crise econdomica da década de 1980. Dessa forma, a
argumentacao de que o associativismo foi suprimido durante os governos autoritarios ndo se
sustenta para o caso do empresariado e revela a repressdo seletiva dos grupos de interesse

(DINIZ; BOSCHI, 2004).

A partir dos anos 1980, embora assuma algum protagonismo politico, o empresariado
ndo se constituiu como um representante coeso e articulado dos interesses da classe, manteve-
se afastado de aliancas e cooperacdo com outros setores importantes, a indefini¢ao ideoldgica
e a acdo pragmadtica, ndo se vinculando aos partidos. A despeito da convergéncia da classe para
o suporte a agenda de reformas neoliberais, a implementacao desta desencadeou desacordos e
cisdes. Sendo assim, apesar do corporativismo, nao se verificou, ao longo do
desenvolvimentismo, a concertacdo caracteristica do sistema, pelo contrdrio, o desenho
institucional fragmentou os setores ao invés de incentivar a aglutinacdo de interesses. Por
consequéncia, o comportamento dos atores manteve-se atrelado a defesa de interesses

particularistas e de politicas distributivistas/clientelistas.

Na Nova Republica, ndo apenas o corporativismo permaneceu, mas também sua

organizacdo fragmentada e consequente representacdo de interesses restritos, embora o sistema



39

corporativista tenha enfrentado forte pressdo por readequacgdo a partir dos anos 1980 com o
surgimento de novas organizacdes voltadas para a representacdo dos interesses empresariais.
Além disso, a liberalizacdo econdmica contribuiu de forma decisiva para diminuir a relevancia
das organizagdes do sistema corporativista, uma vez que reduziu a capacidade de intervengdo
econOmica realizada pelo Poder Executivo. Nesse contexto, verifica-se a emergéncia dos
poderes Legislativo e Judicidrio como novas arenas de atuagdo dos grupos de interesse
empresariais, considerando que a retirada da participacdo direta do Estado na economia

desencadeou intensa atividade regulatéria (DINIZ; BOSCHI, 2004).

No que diz respeito aos efeitos da abertura comercial, um dos principais foi o aumento
progressivo do numero de fusdes e aquisicOoes de empresas ao longo da década de 1990,
decorrente do rdpido e estrondoso aumento da concorréncia. Apds a massiva privatiza¢ao das
empresas estatais, a estrutura de propriedade das maiores empresas brasileiras foi passada em

grande parte ao controle do capital estrangeiro (DINIZ; BOSCHI, 2004; MANCUSO, 2007).

Diante da nova organizacdo da economia, a estrutura de representacdo de interesses teve
de se adaptar a um contexto marcado por grande incerteza devido a alta concorréncia e a
auséncia da protecdo do Estado. A representacdo de interesses da inddstria na vigéncia do
modelo desenvolvimentista estava vinculada a estrutura oficial de representagdo via
corporativismo, baseado na filiacdo compulséria. A isso sucedeu uma forma mais flexivel,
ainda que as organizagdes corporativistas continuaram a desempenhar um papel relevante,
novas organizacdes associativas surgiram orientadas pela légica econdmica concorrencial

buscando lidar com as distor¢des causadas pelo corporativismo (DINIZ; BOSCHI, 2004).

Apesar de importante, o acirramento da concorréncia nao foi suficiente para aglutinar
as preocupacgdes do empresario, o que ocorreu apenas quando a CNI liderou o processo de
confluéncia dos interesses do setor em torno do problema da competitividade da industria
nacional frente a0 novo ambiente concorrencial e a possibilidade de expansdo de mercados no

ambito internacional (MANCUSO, 2007).

A partir do momento em que a CNI assumiu o papel de empreendedor politico, um
nimero crescente de organizacdes representativas do empresariado passou a integrar a
elaboracdo da Agenda Legislativa da Industria, instrumento por meio do qual a industria orienta
sua atividade de lobby. Sendo assim, o projeto da agenda legislativa caracterizou-se por ser um
trabalho coletivo, ainda em expansao inclusiva de outras organizagdes, envolvendo diferentes

tipos de representantes do setor produtivo patronal.
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O trabalho amplamente colaborativo resultou numa plataforma de interesses
compartilhados pelo empresariado. Os dados da percep¢do das organizacdes participantes da
RedInddstria’> em relacdo a Agenda Legislativa da Inddstria coletados através de surveys
indicam que hd um alto grau de concordancia de que as demandas presentes na agenda, se
atendidas, beneficiariam as empresas dos diferentes setores industriais. Dessa forma, o
instrumento da agenda legislativa se concretizou como consensual pelo empresariado industrial,
nao apenas pelo processo de elaboragdo, mas também na opinido dos participantes

(MANCUSO, 2007).

Apesar de central para o empresariado, a redu¢do do Custo-Brasil® ndo € considerada
uma panaceia dos problemas do setor produtivo patronal, nem exclui pressdes protecionistas.
Ela é percebida como condi¢do necessdria, ainda que insuficiente, para que as empresas
nacionais aumentem sua competitividade, e assim possam se inserir adequadamente ao novo

ambiente econdmico gerado pela abertura comercial.

Diferentes indicadores apontam para o aumento no grau de profissionalizacdo das
organizacodes de representacdo dos interesses empresariais. Primeiro, elas passaram a assumir
o formato de prestadoras de servicos. As associacdes, dotadas de maior autonomia e
flexibilidade, passaram a ser orientadas por moldes empresariais, buscando oferecer solucdes
para os problemas imediatos dos membros. Os sindicatos e associagdes separaram as fungdes
administrativas das executivas, ainda que com diferentes ritmos, permitindo a formagao de um
corpo técnico especializado. Segundo, também verifica-se a crescente profissionalizacdo das
atividades de representacdo de interesses com a formacgdo de equipes especializadas de lobby.
Exemplos disso sdo os processos pelo qual passaram a Associacdo Brasileira de Industrias
Farmacéuticas (ABIFARMA), Associacdo Brasileira da Indidstria Quimica (ABIQUIM),
Associacdo Brasileira da Industria de Elétrica e Eletronica (ABINEE), Instituto Brasileiro de
Siderurgia (IBS), Federacdo da Industria do Estado de Sao Paulo, Confederacdo Nacional da
Industria (DINIZ; BOSCHI, 2004).

Por fim, a transformac¢ao na organizagao do Estado e suas relacdes com a sociedade civil
fragmentada e dispersa sdo consequéncias de mudancas de longa data, ndo apenas da

redemocratizacdo, que em si também € resultado da faléncia do modelo desenvolvimentista.

2 “Rede de organizagdes empresariais envolvidas na feitura das Agendas Legislativas da Indistria e que também
se articulam ao longo do ano para a difusdo de informacdes legislativas e para o exercicio de pressdo politica
durante a tramitagcdo das proposi¢des de interesse do setor industrial” (MANCUSO, 2007, p. 60).

3 Fatores que incidem negativamente na competitividade da inddstria nacional (MANCUSO, 2007, p. 50).
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Uma das principais consequéncias dessas transformacoes € a formacdo de um sistema hibrido
de representacdo de interesses, combinando organiza¢des corporativas e associativas numa
estrutura fragmentada de relacdes com o Estado (DINIZ; BOSCHI, 2004; SANTOS, 2014a).
Adicionalmente, a atencao dos grupos de interesse foi orientada para o Poder Legislativo, ainda
que sua autoridade fosse solapada por algumas medidas do Poder Executivo. Apesar das
diversas flutuacdes entre 1930 e 1999, a atuagdo do empresariado sempre foi expressiva no
Poder Legislativo, embora no periodo recente, outras modalidades de acdo, além da
representacao direta, passaram a compor o repertdrio da classe, tais como o lobby e o recurso
judicial.

Nessa nova configuragdo institucional, as préticas de lobby ganharam centralidade,
especialmente ao longo da década de 1990. Além disso, o corporativismo que se reproduziu na
representacao dos interesses econdmicos no Poder Legislativo permaneceu setorial e bifronte.
Setorial, na medida em que continuaram atrelados aos interesses de setores econdmicos
especificos, e bifronte, pois envolvia apenas o empresariado e o Estado, considerando que o

diferencial de recursos dos grupos empresariais neutralizou consideravelmente a capacidade de

acdo politica do operariado (DINIZ; BOSCHI, 2004).

Resumindo, o estudo da acdo politica do empresariado, o qual também é comum ao
campo da economia politica, fornece duas contribui¢des importantes para a compreensao da

sua mobilizagdo e, por consequéncia, também de sua capacidade de influéncia.

Primeiro, o empresariado brasileiro emerge como um ator politico coordenado por uma
agenda ampla somente através da acio da sua organizagdo de cupula do sistema corporativista,
a CNI. O que ndo ocorre de forma espontanea, mas devido a forte reacdo da prépria classe
contra o sistema corporativista através da organizacao de associagdes e ao contexto econdmico.
Nesse contexto, a CNI foi capaz de arcar com os custos do empreendimento politico, o que

nenhuma outra organizacio associativa poderia fazer naquela forma e momento.

Segundo, a representagdo de interesses do setor empresarial brasileiro ocorreu de forma
bastante diferenciada em relacao aos trabalhadores, pois foi permitido a manutencao das suas
organizacdes extra-corporativistas (associagdes), resultando em extensa acumulacdo de
experiéncia organizacional e politica e aumentou sua capacidade de organizacdo e influéncia.
Assim, com a complexificacdo da economia e diversificagdo do parque industrial nacional
decorrente do desenvolvimento econdmico, o empresariado encontrou formas de garantir sua

representatividade politica através das associacdes, enquanto a representacdo do sistema
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corporativista foi se tornando cada vez menos efetiva. Em reagdo, parte das organizagcdes do
sistema corporativista se reformaram, o que garantiu a permanéncia de sua relevancia para a
representacdo dos interesses do empresariado e resultou na formacdo de um sistema de
interesses empresariais hibrido, isto é, composto por associagdes e organizagdes do sistema

corporativista.

Todavia, cabe salientar que a maior parte das pesquisas se concentraram na mobilizacao
do empresariado industrial, desconsiderando parte importante empresariado em geral, tal como
o rural, financeiro, comercial e de servicos. Portanto, ainda que o conhecimento acerca da
mobiliza¢do empresarial tenha avangado muito, algumas questdes ainda ndo foram tratadas: em
que medida a Agenda Legislativa da Industria representa os interesses de diferentes setores da
industria e tamanho de empresas? Em que medida interesses setoriais chocam-se com os
presentes na Agenda Legislativa da Industria? Por efeito da forma de mobilizag¢do, a agdo
politica da industria ainda € fortemente setorial ou foi substituida pela global? Como se
organizam os produtores rurais, comerciantes e empresarios do setor financeiro para representar
seus interesses? As organizagdes do sistema corporativista sdo representativas dos seus
interesses? Em que medidas as organizacdes representantes desses empresdrios foram capazes
de produzir uma agdo politica orientada por uma agenda ampla? O sistema dual de
representacio de interesses se estende para todo empresariado ou se restringe ao industrial?

Essas e outras questdes ainda estdo pendentes de estudos mais sistematicos.
1.4 Efeito dos grupos na politica brasileira
1.4.1 Arenas de atuagdo, sucesso politico e capacidade de influéncia

As pesquisas sobre mobilizagdo dos grupos de interesse no Brasil apontam para a
alteracdo do locus de atuacdo. Durante o Regime Militar (1964-1985), a maior parte das
atividades de lobby dos grupos de interesse foi direcionada para o Poder Executivo. Contudo,
apds as progressivas vitdrias da oposi¢ao e a recuperagcdo das prerrogativas pelo Congresso
Nacional, a atuacdo dos grupos nesta arena se intensificou, especialmente durante a Assembleia
Nacional Constituinte (1987-88) (ARAGAO, 1994). Apds a redemocratizagdo, o Poder
Executivo Federal se tornou menos atrativo para os grupos de interesse, muito embora fosse
um ator importante para explicar os resultados no ambito do Congresso Nacional durante as
décadas de 1990 e 2000, reduzindo progressivamente sua dominancia nos anos recentes
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001; ALMEIDA, 2016). Alinhado ao protagonismo do Poder

Executivo Federal no processo legislativo, diferentes evidéncias apontam para a atuacdo dos
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grupos de interesse em ambos os poderes, assumindo maior destaque no Congresso Nacional
em decorréncia da sua ampla acessibilidade aos grupos, especialmente os ndo alinhados com o
governo (DINIZ; BOSCHI, 1999; MANCUSO, 2004, 2007; SANTOS, 2014a, 2014b;
SANTOS et al., 2017).

No que se refere a influéncia e sucesso politico dos grupos de interesse, a maior parte
das pesquisas se concentra na acao politica do empresariado industrial no ambito do Congresso
Nacional (DINIZ; BOSCHI, 1999; MANCUSO, 2004, 2007; SANTOS, 2011, 2014b). Raras
sd0 as pesquisas orientadas para a andlise da atuacdo dos grupos de interesse no Poder
Executivo (BATISTA, 2012; BAIRD; FERNANDES, 2014; BAIRD, 2016) ¢ no Poder
Judicidrio (CARVALHO et al., 2016).

Observando a a¢ao politica do empresariado ao longo da década de 1990, Diniz e Boschi
(1999) encontraram resultados que apontam para uma atuacio cada vez mais intensa € maior
dos grupos empresariais no Poder Legislativo Federal. Isso fica evidente na tramitagdo do
Projeto de Lei das Patentes, da Lei de Modernizacao dos Portos e da abertura do setor das
telecomunicagdes. Em todos os casos, o empresariado, além de estar mais fortemente presente,
obteve maior sucesso em aprovar suas demandas que os trabalhadores. Contudo, o sucesso
politico do empresariado ndo € apenas efeito do lobby, mas também da conjuntura favorével,
caracterizada pela mudanca do modelo econdmico desenvolvimentista para o regulador
assentado no mercado, compativel com considerdvel parte das aspiracdes empresariais (DINIZ;

BOSCHI, 1999).

Uma vis@o mais ampla do sucesso politico do empresariado industrial € fornecida por
Mancuso (2004, 2007). Analisando as proposi¢des contidas na Agenda Legislativa da Inddstria
no periodo de 1996 e 2003, os resultados indicam uma alta taxa de sucesso politico. Em média,
66,7% das proposigdes analisadas encerraram tramitacdo alinhadas com o posicionamento do

empresariado industrial.

Corroborando parte da literatura sobre sucesso politico e influéncia dos grupos de
interesse, a maior parte do sucesso € insucesso politico do empresariado industrial é,
respectivamente, do tipo alivio e frustragdo. Dessa forma, embora o empresariado industrial
obtenha alto sucesso politico, o éxito é maior em impedir a aprovagao de proposi¢des contrarias
aos interesses do setor do que provocar mudangas no status quo de acordo com suas
preferéncias (EVANS, 1996; WRIGHT, 1996; MANCUSO, 2007; LOWERY, 2007, 2013;
BAUMGARTNER et al., 2009; SANTOS, 2011, 2014b).
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Em um ambiente legislativo marcadamente dominado pelo Poder Executivo, ndo seria
inesperado que essa dindmica também afetasse o sucesso legislativo da industria
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001). Assim, grande parte do sucesso e insucesso legislativo da
inddstria pode ser explicado pela tendéncia de arquivamento das propostas oriundas do Poder
Legislativo. No caso do sucesso do tipo ganho e do insucesso do tipo perda, registra-se forte

associacdo com a tendéncia de aprovacdo das proposi¢des oriundas do Poder Executivo.

Analisando as proposi¢des de acordo com sua temdtica (regulamentacido da economia,
legislacdo trabalhista, custo de financiamento, infraestrutura material, sistema tributdrio,
infraestrutura social), verifica-se que o sucesso € maior que o insucesso em todas, especialmente
no que diz respeito a infraestrutura social, legislagc@o trabalhista e infraestrutura material. Por
outro lado, apesar de majoritdria, as taxas de sucesso das proposi¢des que tratam de sistema
tributdrio, regulamentacdo da economia e custo de financiamento sdo menores que a média
geral. Dessa forma, embora os dados agregados apontem para uma alta taxa de sucesso do
empresariado industrial, cada drea possui caracteristicas especificas, o que remente ndo apenas
ao counterlobbying de outros grupos de interesse, mas também a configuracdo do sistema de
interesses, a acdo do Poder Executivo e a trajetoria de desenvolvimento das politicas publicas

(MANCUSO, 2007).

Em avaliacdo posterior, compreendendo as proposi¢des contidas na Agenda Legislativa
da Industria entre 1996 e 2010, Santos (2011, 2014b) encontrou resultados semelhantes aos de
Mancuso (2004, 2007) no que diz respeito ao sucesso politico e suas caracteristicas, assim como
em relacdo ao Poder Executivo. Além disso, identificou que a maior parte das proposi¢des de
interesse do setor industrial é analisada apenas no ambito das comissdes, 0 que sugere que
conquistar sucesso nesta arena ¢ menos dificil que no Plenério. Tal expectativa é corroborada
ndo apenas pelo aumento do nimero de decision-makers, mas também pela alteracdao do tipo
de relacdo entre os atores, isto €, em uma policy community, a maior parte dos atores se conhece
e mantém relacdes estdveis, o que pode ser observado nas comissdes, mas nao no Plendrio.
Além disso, o sucesso neste ultimo é fortemente associado ao interesse do Poder Executivo,
que controla a agenda e tem instrumentos para induzir a aprovagdo das suas proposi¢oes
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001). Por outro lado, as atividades das comissdes sd0 menos
influenciadas pelo governo e onde este tem, com frequéncia, menos interesse. Assim, sao nas
comissdes onde os parlamentares t€ém mais liberdade de a¢do, o que somado ao baixo grau de

publicizacdo das atividades, permite acdo mais eficaz dos grupos de interesse.
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Avaliando em que medida as atividades de lobby desenvolvidas pela CNI afetaram seu
sucesso politico, Santos (2011, 2014b) encontrou resultados que indicam uma relacdo positiva
e substancial entre volume de atividades de lobby e sucesso politico. Além disso, proposi¢des
em regime de tramitac¢do ordindrio tendem a resultar em maior sucesso se comparadas as em
urgéncia, o que corrobora a hipétese de que o sucesso do grupo esta positivamente relacionado
com o tempo de tramitacdo das proposicoes (FOWLER; SHAIKO, 1987; SCHLOZMAN,
TIERNEY, 1986). Por fim, como a atividade legislativa do Poder Executivo assume grande
importancia no contexto brasileiro, a taxa de sucesso do empresariado industrial é
consideravelmente afetada pela ideologia do governo. A taxa de sucesso da industria foi maior

no governo Fernando Henrique Cardoso (75,6%) que no de Lula (61,7%).

Contudo, duas criticas assumem grande importincia em relagdo aos resultados
apresentados: primeiro, as pesquisas sobre sucesso politico e influéncia dos grupos de interesse
que ndo se at€ém ao contexto em que ocorrem e ao efeito do tempo tendem a fazer inferéncias
deficientes de referencial de comparacdo (LOWERY, 2013). Os custos de alteracao do status
quo no sentido preferido por um grupo de interesse € crescente. Assim, apds diversas mudancgas
sequenciais, a tendéncia € que o sucesso do grupo se torne mais defensivo que ofensivo, o que
também implica em reducdo da sua capacidade de influenciar algumas decisdes. No caso
analisado por Mancuso (2004, 2007) e Santos (2011, 2014b), a reducdo do sucesso politico e
da influéncia do empresariado industrial € consequéncia direta da estabilizacdo de um novo

modelo econdmico apds as reformas liberalizantes da década de 1990.

Segundo, devido a natureza complexa do fendmeno da influéncia, substancialmente
afetado por dezenas de fatores de diferentes tipos, € ao tipo de pesquisa que é desenvolvida pela
Ciéncia Politica, majoritariamente observacional, nenhum desenho de pesquisa é capaz de
eliminar todas as hipéteses rivais. O problema € ainda mais grave para os estudos de large-n,
pois a informac¢do de cada observacgdo € limitada, diferente do que ocorre com os estudos de
caso. Portanto, apesar de Santos (2011, 2014b) identificar uma relagdo positiva de efeito
substancial entre volume de atividades de lobby da CNI e sucesso politico, o desenho ndo é

capaz de eliminar as hipéteses rivais que atribuiriam o sucesso do setor a outros fatores.

Um dos fatores rivais ao lobby para explicar o sucesso politico dos grupos de interesse
sdo as contribuicdes eleitorais. Diante disso, Santos et al. (2015) avaliaram o efeito das
contribuicdes de campanha oriundas da industria sobre a cooperagdo dos deputados em 13
votagdes nominais em Plendrio de proposi¢cdes contidas na Agenda Legislativa da Industria

ocorridas na 51° Legislatura (1999-2003) e 52° Legislatura (2003-2007).
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Os resultados encontrados nao apresentaram relacdo estatisticamente significativa entre
cooperacdo com as preferéncias da industria e a propor¢do do financiamento pela indudstria
(financiamento da campanha do deputado oriundo da industria nas elei¢cdes de 1998 e 2002).
Em dois modelos, a propor¢ao de financiamento corporativo (financiamento da campanha do
deputado oriundo de todas as pessoas juridicas nas elei¢cdes de 1998 e 2002) apresentou sinal
positivo e estatisticamente significativo. As varidveis de maior efeito sobre o comportamento
parlamentar foram a concordancia entre Poder Executivo e as preferéncias da Confederagao
Nacional da Inddstria e a origem da proposicao, corroborando a tradicional tese da dominancia

legislativa do Poder Executivo através do cartel partidario (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001).

Portanto, os resultados ndo permitem assinalar um efeito incisivo das contribuicdes de
campanha. No entanto, embora os modelos empregados utilizem diversas varidveis controles,
as pesquisas sobre influéncia sofrem de um viés sistemédtico de varidvel omitida. No caso, uma
das mais importantes seria controlar o efeito do lobby, o que também € uma deficiéncia ampla
das pesquisas sobre influéncia do financiamento eleitoral sobre os resultados politicos

(BAUMGARTNER; LEECH, 1998).

No caso brasileiro, existem poucas pesquisas que se debrucam sobre o sucesso politico
e influéncia de grupos de interesse ndo empresariais. Jesus (2010) € o unico exemplo dentre o
material selecionado para a revisdo de literatura. Sua pesquisa consiste na identificacdo de
fatores determinantes do sucesso politico de organizacdes representantes de interesses dos
municipios no ambito do Poder Legislativo Federal de forma comparada entre Brasil e Holanda.
Sdo analisados seis casos, trés no Brasil (Reforma do Fundo de Participacdo dos Municipio,
Reforma do Imposto Territorial Rural, ambas ocorridas em 2008, e o Encerramento do Fundo
de Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagdo do Magistério
ocorrido em 2006) e trés na Holanda (Lei de Transporte de Materiais Perigosos, as Medidas
Ambientais Europeias e a Reforma da Jurisdi¢do sobre as leis de uso da terra), por meio de

process-tracing, avaliando as preferéncias das organizacgdes e os resultados finais.

Os casos de sucesso das organizacdes representantes dos municipios (Confederacao
Nacional dos Municipios — CNM e Vereniging van Nederlandse Gemeenten — VNG) partilham
caracteristicas comuns: as demandas sdo fortemente apoiadas pelos prefeitos, isto €, a
capacidade de mobilizacdo da base € alta; empregam-se tdticas diretas e indiretas e exercem
influéncia fortemente baseada em conhecimento técnico. Para o caso holandés, mesmo com o
suporte mais restrito dos prefeitos, quando hé apoio popular, o resultando também € de sucesso.

Todos os casos sdo de alto e muito alto grau de conflito, o que implica que até mesmos em
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condi¢do adversa, o conjunto das condi¢des anteriores € capaz de prover sucesso ao grupo, seja
total ou parcialmente. Contrariando a teoria, a influéncia técnica* ndo estd isenta de enfrentar
altos niveis de conflito, o que nos casos € gerado especialmente por um desalinhamento entre
governos federal e municipais. Por outro lado, a influéncia do tipo direcional fracassou em

todos os casos, o que corrobora com a literatura (MICHALOWITZ, 2007).

As condi¢des comuns para os casos de fracasso sdo: a falta de apoio dos prefeitos, a
falta de apoio dos parlamentares, oposicao do governo central, oposi¢do do governo provincial,
emprego de influéncia direcional e auséncia de apoio popular. Além disso, a maior parte do
lobby de sucesso ocorre no Parlamento, mesmo em contextos, como € o holandés, em que a
organizacdo de representacdo municipal tem seu acesso assegurado a fase de elaboracdo do

projeto pelo governo central.

No geral, as organizacdes de ambos os paises apresentam dindmicas de atuagdo muito
semelhantes, apesar do contexto politico diferente. Os recursos assumem grande relevancia,
pois permitiram a contratacdo de profissionais especializado e, consequentemente, o
provimento de informacdes relevantes e o emprego de um repertdrio de tdticas maior. Estas
ultimas foram mais eficazes quando empregadas de forma combinada, apesar das entrevistas
indicarem a centralidade das taticas diretas. Por fim, a influéncia das organizacdes de
representacao de municipios € substancial em legislacdo de interesse municipal e especialmente

eficaz nos aspectos técnicos.

Dessa forma, embora a pesquisa enfrente viés de selecdo em dois niveis (paises e
proposi¢des) e compare casos pouco semelhantes entre si, ela fornece algumas evidéncias uteis
para o desenvolvimento de pesquisas de large-n: I) a capacidade de mobilizacdo de recursos €
uma varidvel fundamental para explicar a amplitude da estratégia de lobby e a producao de
informacdes relevantes, especialmente as técnicas; II) embora as taticas de lobby direto sejam
consideradas as mais eficazes, resultados melhores sdao obtidos pelos grupos de interesse
quando também combinam o uso de lobby indireto, mobilizando a base para realizar pressao;
II) o apoio popular € um recursos altamente efetivo para os governos municipais pressionarem

o federal; IV) o grau de conflito entre interesses de diferentes niveis de governo afeta pouco a

4 A influéncia do tipo técnico busca alterar a forma de uma regulacio. J4 a do tipo direcional busca alterar o sentido
de uma regulacdo. Portanto, a dltima provoca alteragdes mais substanciais que a primeira (MICHALOWITZ,
2007).
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capacidade de influéncia dos grupos; V) a influéncia direcional € substancialmente menos

efetiva que a técnica.

Outra importante iniciativa no ambito das pesquisas sobre sucesso politico e influéncia
dos grupos de interesse diz respeito ao amplo survey desenvolvido por Santos et al. (2017) com
65 organizacdes dentre as 179 cadastradas na Camara dos Deputados no biénio de 2011/12. Os
grupos entrevistados consideram substancialmente mais produtivo fazer lobby na Camara e no
Senado, um pouco menos no Poder Executivo, a excecdo do empresariado que também atribui
altissima produtividade, consideravelmente menos nas agéncias reguladoras e no Poder

Judiciario.

Dentro da Camara dos Deputados, todas as arenas sao indicadas como substancialmente
relevantes (Plendrio, Consultoria Legislativa, Mesa Diretora, Presidéncia e Primeira
Secretaria), especialmente as comissdes. Quanto aos postos estratégicos dentro do parlamento,
€ unanime a percepg¢ao de relevancia do relator da matéria, do presidente da comissao e do lider
do governo. A relevancia dos lideres de partidos, lider da oposi¢do e membros titulares das
comissdes também € quase unanime. Lideres de bancadas e das frentes parlamentares e os
membros da Mesa Diretora também sdo importantes, mas consideravelmente menos se

comparados aos anteriores.

No que diz respeito ao impacto da opinido publica, a maior parte dos entrevistados
aponta que quando uma matéria mobiliza a opinido publica, a estratégia muda e a capacidade
de influenciar fica fortemente restringida para o empresariado, relativamente para as

institui¢des publicas, e potencializa a dos grupos de trabalhadores.

No que diz respeito ao financiamento de campanhas, as trés categorias de grupos
apresentam resultados ambivalentes, isto €, ha aqueles que acreditam que o financiamento de
campanha garante acesso ao parlamentar e hd aqueles que pensam o contrario. Por outro lado,
todos concordam que financiar um parlamentar aumentam as chances de conquistar seu apoio.
Os entrevistados ainda apontam que o financiamento de campanha € uma estratégia que busca
mais consolidar relacdes jd existentes que gerar novas. E unanime para os diferentes tipos de
grupo que as agoes de lobby mudam a opinido do parlamentar. Além disso, elas tendem a se

concentrar fortemente em parlamentares alinhados e um pouco menos nos indiferentes.

Dessa forma, embora a pesquisa de survey realizada por Santos et al. (2017) enfrente
um viés de amostragem, uma vez que os grupos cadastrados na Camara dos Deputados sdo

numero reduzido e pouco diversificados em relacdo aos que 14 atuam, algumas consideragdes
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podem ser uteis para orientar novas pesquisas: 1) os grupos de interesse tendem a considerar as
atividades de lobby como sendo altamente produtivas se desenvolvidas no ambito do Congresso
Nacional e do Poder Executivo, o que reflete a importancia de se analisar os seus efeitos sobre
as decisdes politicas, algo bastante negligenciado na Ciéncia Politica brasileira; II) as arenas de
atuacdo no ambito da Camara dos Deputados variam muito, o que impde grande desafio para
capturar toda complexidade envolvida e torna um erro concentrar as pesquisa somente na
atuacdo dos grupos de interesse nas comissdes; III) o comportamento dos parlamentares em
postos de lideranca ndo € apenas fundamental para explicar as relagdes entre Poder Legislativo
e Executivo, mas também para o sucesso dos grupos de interesse (FIGUEIREDO; LIMONG]I,
2001). Além disso, os relatores de proposi¢des, paralelo a sua funcdo de agente informacional,
também se tornam alvo estratégico dos grupos de interesse (SANTOS; ALMEIDA, 2005); IV)
como aponta a literatura internacional, a opinido publica também é, no caso brasileiro, um fator
que restringe substancialmente a capacidade de influéncia de grupos de interesse na condi¢ao
de minoritarios (HEINZ et al., 1993; BAUMGARTNER; LEECH, 1998; DUR, 2008;
HOJNACKI et al.,, 2012); V) o financiamento eleitoral € uma varidvel relevante para a
explicacdo dos resultados politicos conquistados pelos grupos de interesse, na medida em que
facilita o apoio dos parlamentares. No entanto, seu efeito € mais evidente em parlamentares
com preferéncias alinhadas as dos grupos de interesse. Nesse aspecto, ndo existe um consenso
na literatura internacional. A maior parte das pesquisas tende a tratar o financiamento eleitoral
como facilitador do acesso ou do apoio do decison-maker as demandas dos grupos de interesse
(BAUMGARTNER; LEECH, 1998; BAUMGARTNER et al., 2009). No entanto, algumas
pesquisas consideram as contribui¢des eleitorais como recompensas ou suporte pelos grupos de
interesse aos parlamentares com os quais possuem alinhamento de preferéncias, ao invés de

uma tentativa de ganhar acesso e/ou apoio do decision-maker (BRUNNEL, 2005).

Se a producao cientifica sobre a atuacao dos grupos no Congresso Nacional é escassa e
recente, no que diz respeito ao Poder Executivo, é quase inexistente. As poucas pesquisas
desenvolvidas se atentaram a atuagdo dos grupos nas agéncias reguladoras (BATISTA, 2012;

BAIRD; FERNANDES, 2014; BAIRD, 2016).

As agéncias reguladoras representam uma inovagdo institucional que busca mitigar os
efeitos perversos das relagcdes entre politicos e empresdrios, como tradicionalmente apontado
pela Teoria da Regulacdo, tornando burocratas de carreira os atores responsdveis pelas
regulacdes do mercado. Embora as agéncias sejam autdbnomas em relacdo aos poderes, estao

inseridas em uma estrutura de accountability horizontal e vertical. Na primeira dimensao reside
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as prerrogativas de indicacdo dos dirigentes pelo Presidente da Republica com a sabatina pelo
Poder Legislativo. Além disso, € reservado ao Congresso o poder de emitir decretos legislativos
suspendendo regulacdo editada pelas agéncias. Na segunda dimensdo residem diversos
mecanismos de participacdo social, tais como ouvidoria, consulta publica, conselhos
consultivos, audiéncias publicas, dentre outros, buscando produzir regulacdes com maior
legitimidade e qualidade. Por meio deles, os grupos de interesse buscam influenciar as decisdes

das agéncias reguladoras.

Batista (2012) e Baird e Fernandes (2014), analisaram as audiéncias publicas,
respectivamente, da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) e da Agéncia Nacional de
Aviagdo Civil (ANAC). Embora as pesquisas analisem periodos e nimero de audiéncias
publicas diferentes, dois aspectos identificados se assemelham: a) as empresas reguladas
participam substancialmente mais das audiéncias publicas que outros setores, equivalendo a
mais da metade das participacdes; b) as empresas reguladas contribuem com mais de 2/3 das
sugestdes para regulacdo. A participagdo e o numero de sugestdes da sociedade civil e

consumidores € substancialmente menor.

No caso da ANEEL, as taxas de sucesso (aprovacdo e aprovacgao parcial) das sugestoes
das empresas reguladas e dos consumidores sio similares, cerca de 38%, no entanto, ocorre
uma diferenca abissal entre o volume absoluto de sugestdes entre as duas categorias. Nao é
possivel avaliar se o sucesso das empresas reguladas implica em derrota dos consumidores, pois
a andlise € agregada e os segundos ndo se manifestaram em todas as regulacdes (BATISTA,

2012).

No caso da ANAC, as maiores taxas de sucesso sdo obtidas pelos 6rgdos publicos, cerca
de 54%, e empresas reguladas, 49%. No entanto, o sucesso das empresas reguladas destaca-se
do obtido pelos 6rgaos publicos devido ao volume de sugestdes aprovadas, mais que quatro
vezes superior. As menores taxas de sucesso sdo obtidas pelos consumidores, cerca de 28%, e
sociedade civil, aproximadamente 24%. De forma semelhante ao ocorrido com as empresas
reguladas, o sucesso dos consumidores destaca-se em relagao ao da sociedade civil devido ao
volume de sugestdes aprovadas, mais que quatro vezes superior. Por fim, os resultados da
andlise multivariada apontam para maior chance de incorporacdo das sugestdes de teor técnico,
o que explica o melhor desempenho das sugestdes dos 6érgaos publicos e empresas reguladas,

ambos os que mais apresentam sugestoes de teor técnico (BAIRD; FERNANDES, 2014).
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Baird (2016) avaliou o impacto da atuacdo de grupos de interesse na regulacdo da
publicidade de alimentos iniciada pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (ANVISA)
em 2005. Os resultados apontam que os atores empresariais, prevendo o desfecho de uma
regulacdo distante de suas preferéncias, atuaram em diferentes arenas: na fase mais critica,
retirou-se da negociagdo com a ANVISA visando minar a legitimidade da decisdo, o qual a
Agéncia manteve. Em seguida, buscaram auxilio no Ministério da Saide, na Advocacia Geral
da Unido (AGU), no Congresso Nacional e, por dltimo, no Poder Judicidrio. Os atores
empresariais conseguiram mitigar os danos da regulacdo através da reducdo do seu alcance,
especialmente com a ajuda da AGU. Entretanto, ndo foram capazes de impedir a promulgacgao
da regulacdo, o que ocorreu em 2010. Em virtude da ocorréncia de elei¢des nacionais no mesmo
ano, os empresarios do setor de alimentos e publicidade conseguiram trocar os dirigentes e
promoverem alteracdes organizacionais na ANVISA para aproximar a atividade regulatoria da
Agéncia das preferéncias das empresas reguladas através do apoio politico as campanhas dos
principais candidatos para Presidente da Republica. Por fim, os atores empresariais perpetraram

acoes judiciais e conseguiram suspender a aplicacio da resolucgdo.

No que se refere a atuacdo dos grupos de interesse nas agéncias reguladoras, as empresas
reguladas tendem a ser os principais atores, no entanto, suas atividades nao sao suficientes para
capturar as agéncias. Os grupos de interesse representantes dos consumidores e do interesse
publico, embora menos numerosos no que diz respeito a participacdo, também conseguem
aprovar parte das suas demandas. Um fator interessante € que, apesar do empresariado nao
conseguir capturar as agéncias, a estratégia de mobilizacdo de outros poderes € suficiente para

impedir a vigéncia de regulacdes muito discrepantes dos seus interesses, como evidenciado no

caso da ANVISA.

As poucas pesquisas identificadas, embora consideravelmente descritivas, sdo
insuficientes para avaliar de forma mais ampla as atividades dos grupos de interesse no ambito
das agéncias reguladoras. Além disso, no caso de mensuragdo do efeito do tipo de sugestdo para
0 sucesso politico dos grupos de interesse, diversas varidveis sdo omitidas, especialmente as
relacionadas ao contexto da regulacdo, tais como grau de conflito, grau de saliéncia publica,
além de outras atividades de lobby menos evidentes que a apresentacdo das sugestdes, tal como
a influéncia anterior dos grupos na selecdo dos dirigentes das agéncias. Portanto, novos estudos
de caso serdo uteis para a modelagem de desenhos para mensurag@o de influéncia dos grupos

de interesse nas regulacdes emitidas pelas agéncias.
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No ambito do Poder Judicidrio, existe apenas um unico estudo sobre o assunto. Carvalho
et al. (2016) buscaram analisar os resultados da atuacdo de grupos de interesse e atores
institucionais no Supremo Tribunal Federal (STF). Para isso avaliaram 4.300 ADINs (A¢ao

Direta de Inconstitucionalidade) apresentadas entre 1998 e 2010.

No geral, a possibilidade de sucesso no resultado de uma ADIN € bastante limitada,
apenas 19% resultam em declarac¢do de inconstitucionalidade ou inconstitucionalidade parcial.
As confederacdes e entidade de classe sao proponentes de aproximadamente %4 das acdes.,
porém, apresentam taxas de sucesso bastante limitadas, cerca de 10%, enquanto que as taxas de
sucesso mais elevadas sdo referentes as acdes propostas pelo Procurador-Geral da Reptblica e

governadores de estados, cerca de 30%.

No que diz respeito aos temas, a maior parte das propostas estd relacionada a legislacao
estadual, a organizacdo do Estado e a organizacdo dos poderes. Temas de direito difuso (ordem
social, direitos fundamentais, ordem econdmica) sao tratados por quase 10% das propostas das

ADINS.

Os resultados descritivos indicam que o STF privilegia as acdes de atores institucionais
e temas relacionados a organizacdo mais geral do Estado. A andlise de correspondéncia
multivariada oferece mais evidéncias que corroboram essa hipétese: o Procurador Geral da
Reptiblica e os governadores figuram no quadrante dos atores influentes e alinhados aos temas
de organizacdo geral do Estado. No quadrante dos menos influentes encontram-se os partidos

politicos, as confederacOes e entidades de classes e a OAB.

No que diz respeito ao sucesso dos grupos de interesse, os representantes da indudstria
apresentam a maior taxa (25%), seguidos pelas associacOes profissionais (24%), representantes
dos servidores publicos (23%) e do setor comercial (20%). Dentro da categoria industria, o
principal proponente foi a Confederacdo Nacional da Inddstria (CNI), responsavel por 79
ADINs. A OAB € o principal ator na categoria das entidades profissionais, apresentando 86
ADINSs, no entanto, ha outros atores relevantes, tais como a Associacdo Médica Brasileira, a
Confederacdo Nacional de Profissionais Liberais, etc. Na categoria dos representantes dos
funciondrios publicos ocorre uma dispersdo maior. O principal representante do setor comercial
¢ a Confederacdo Nacional do Comércio, responsavel por 35 ADINs. Sindicatos de

trabalhadores e representantes dos direitos difusos obtém uma taxa de sucesso insignificante.

Portanto, embora o sistema de representacdo de interesses brasileiro seja um hibrido em

pluralizacdo, as estruturas corporativistas ainda exercem um papel importante, em especial no
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caso das ADINs, onde a CNI e a CNC sdo importantes atores. Ressalta-se que atores com mais
recursos, como os institucionais, apresentam as maiores taxas de sucesso, enquanto que 0s nao
institucionais apresentam taxas consideravelmente menores e possuem grande desigualdade na
distribuicdo de recursos. Consequentemente, representantes da indudstria, de segmentos
profissionais abastados, de funciondrios publicos e do empresariado comercial obt€ém muito
mais sucesso que sindicatos de trabalhadores, representantes de interesses difusos ou partidos

politicos.

No quesito atuagdo dos grupos de interesse no ambito do Poder Judicidrio, o escasso
nimero de pesquisas é uma caracteristica universal da literatura. Mesmo no contexto norte-
americano, o mais estudado, poucas pesquisas sobre o tema foram desenvolvidas, muito porque
a relagdo com o Judicidrio é concebida como estritamente técnica e isenta de “influéncia”
(BAUMGARTNER; LEECH, 1998). Portanto, ndo apenas no contexto brasileiro ainda existe
muito o que se explorar na relacdo entre os grupos de interesse e o Judicidrio, seja através da
influéncia e sucesso nas ADINs ou outros instrumentos de avalia¢do de constitucionalidade das

leis e na prépria selecdo dos membros dos Tribunais Superiores.
1.4.2 Repertorio tdtico dos grupos de interesse

Muito pouco foi produzido acerca do repertério tatico dos grupos de interesse
brasileiros. Dessa forma, sabe-se quase nada sobre como os grupos desenvolvem suas
atividades de lobby. Analisando o caso da atuagdo da CNI, Mancuso (2007) aponta que as
atividades de representacdo de interesses sdo desenvolvidas em diferentes arenas e niveis de
governo. No que tange ao Poder Legislativo, a extensa acdo politica da inddstria pode ser
dividida em cinco fases: I) monitoramento, os projetos de interesse sdo identificados e
acompanhados continuamente até a conclusdo da tramitagdo; II) anélise, cada proposi¢do,
emenda e substitutivo apresentados sao analisados pelos especialistas da CNI, ao qual emitem
parecer; III) posicionamento, a indudstria toma posi¢ao quanto as proposi¢oes, seja através do
processo de formacdo da Agenda Legislativa da Industria ou baseando-se nela para avaliar
mudancas subsequentes, sendo assim, o posicionamento € dinamico e depende da evolugdo de
cada proposicao; IV) orienta¢do, a CNI difunde a posi¢do a ser tomada em relac@o a proposic¢ao,
assim como os pareceres técnicos e justificativa, buscando coordenar uma a¢ao integrada do
setor; V) pressdo, enfim a industria desenvolve as atividades de pressdo politica, isto €, agem
no ambito politico pela alteracdo, aprovacdo ou rejeicdo das proposi¢cdes. A pressdo pode

ocorrer por acao individual de empresas e escritorios contratados por elas ou de forma coletiva,
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através de organizagdes representativas empresariais. Adicionalmente, redes se formam, sejam
centradas especificamente em uma proposi¢ao ou em um conjunto, € em alguns casos até se

tornam permanentes, por exemplo, a RedIndustria.

Na fase de formulagdo, a atuac@o da indistria assume diferentes formas: contribuicao
na elaboracdo de projetos oriundos de conselhos e féruns integrados ao Poder Executivo;
pressdo para que os atores politicos apresentem projetos elaborados pelo corpo técnico da CNI

ou recepg¢ao de atores politicos interessados na promog¢ao dos interesses da industria.

Na fase de discussdo das proposi¢des, ordinariamente realizada nas comissoes
parlamentares, a CNI participa das audi€ncias publicas, semindrios e reunides de trabalho ou

por contato direto, especialmente com o relator.

Na fase de votacdo em plendrio, a organizagcdo pressiona os lideres partidarios e do
governo. Essa forma de atuagcdo estd atrelada ao funcionamento mais amplo do
presidencialismo de coalizdao, onde o Poder Executivo, através das liderancgas partidarias,
controla o plendrio da Camara dos Deputados e do Senado Federal (FIGUEIREDO; LIMONGI,
2001).

Na contramio da percepcao esbogada pela literatura sobre a proeminéncia do Poder
Executivo e a fraqueza das comissdes, sdo nelas onde ocorre a maior parte das atividades dos
grupos empresariais que compdem a RedIndustria: 89 % das organiza¢es que compdem a rede
indicam contatar membros de comissdo; 87% contataram os relatores de projetos de lei em
comissao; 79% participam em audiéncias publicas promovidas por comissio. Com menor
frequéncia, também contatam os lideres do governo e partidarios e membros do alto escaldo do
Poder Executivo, todos com 61,7%. Adicionalmente, 60% das organizacOes indicam que
contataram parlamentares para a apresentacdo de proposicdes € emendas. Recorrer a midia
também € uma tética bastante utilizada pela industria, cerca de 62% das organizacdes relataram
seu uso. A identificacdo de proposi¢des de interesse € realizada por quase todas as organizagdes
da RedIndustria, 93,6%, entretanto, 0 monitoramento € realizado por uma propor¢do menor,
86%. Por fim, consideravel parte das organizagdes, 76%, patrocinaram o desenvolvimento de

estudos técnicos para avaliar as proposicoes legislativas (MANCUSO, 2007).

Costa (2015) relata que durante a Assembleia Nacional Constituinte (1987-88), os
grupos de interesse representantes dos trabalhadores e do interesse puiblico empregaram
intensamente a estratégia de formacao de coalizdes. Dessa forma, identificou dois padrdes de

atuacdo dos grupos: o centralizado, ao qual forma-se um bloco coordenado por um grupo com
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caracteristicas de conciliacdo; e o disperso, onde cada grupo atua de forma atomizada.
Especialmente no caso da representacdo dos interesses dos trabalhadores, a formagdao de um
bloco coordenado pelo DIAP, resultou em grande sucesso. Outros setores também empregaram
a mesma estratégia, como € o caso da educagao publica, no qual a funcio de coordenacio recaiu
sobre o Férum Nacional em Defesa da Escola Publica, e da sadde, onde dois grupos
coordenaram o Movimento Sanitarista: o Nucleo de Estudos em Satde Publica e o Centro de

Estudos e Acompanhamento da Constituinte.

Em sua pesquisa baseada em survey com os grupos cadastrados na Camara dos
Deputados, Santos et al. (2017) encontraram evidéncias que indicam a profissionaliza¢do das
atividades de lobby no Brasil. A maior parte dos respondentes revelam ter orcamento proprio e
experiéncia prévia em atividades de lobby, além de considerarem suas equipes
profissionalizadas ou muito profissionalizadas, uma vez que contam com especialistas em
politicas publicas e governo, dedicagdo e setor exclusivos para atividades de representacdo de
interesses. Ressalta-se que a percep¢do dos entrevistados € de que os grupos empresariais sao
substancialmente mais profissionalizados que os do setor publico e estes um pouco mais que 0s

grupos representantes de trabalhadores.

No que diz respeito as atividades desenvolvidas, todas as listadas na pesquisa (contato
direto com os parlamentares, acompanhamento das reunides das comissoes, participagdo em
audiéncias publicas, contatos com a assessoria das comissdes, visita aos gabinetes dos
parlamentares, contato com outros grupos para acdes articuladas, acompanhamento das
reunides em plendrio, contato com lideres partidarios, acompanhamento de bancadas e frentes
parlamentares, contatos com a assessoria legislativa) foram empregadas com grande frequéncia
pelos entrevistados, com maior destaque para o contato direto com os parlamentares, o

acompanhamento das reunides das comissodes e a participacdo em audiéncias publicas.

Em relacdo a eficiéncia das estratégias, a maior parte das listadas pela pesquisa é
percebida como eficiente, sendo unanime a importancia da pressao sobre o relator e altamente
produtivas a elaboragdo de notas e relatérios técnicos, minutas de proposi¢des e emendas, as
visitas aos parlamentares, o uso da midia, a gestdo junto ao presidente da comissdo, encontros
informais e a realizacio de eventos técnicos. A tatica com menor percepcao de eficiéncia € o
uso de e-mail e correspondéncias, entretanto, € substancialmente indicado como eficientes pelos
grupos de trabalhadores, mas ndo pelos do empresariado e institui¢des publicas, o que revela a
op¢do dos primeiros por pressdo através de mobilizacdo de massa, j4 que possuem grande

numero de membros.
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A frequéncia de uso da maior parte das tdticas € bastante similar ao que ocorre no
contexto norte-americano, no entanto, as pesquisas brasileiras ainda estdo avaliando um
conjunto bastante limitado de estratégias (SCHLOZMAN; TIERNEY, 1986; NOWNES;
FREEMAN, 1998). Embora as pesquisas sobre tdticas dos grupos de interesse ainda estejam
em estdgio embriondrio, € importante ressaltar que estdo reproduzindo aspectos bastante
criticados na literatura norte-americana sobre o tema: a) o emprego de referenciais subjetivos
nas questoes (relativamente, consideravelmente, muito, pouco, etc.); b) a avaliagio de contextos
gerais de lobby, sem tratar varidveis especificas, tais como alto grau de conflito, alto grau de
saliéncia organizacional, alto grau de saliéncia mididtica, opinido publica mobilizada, forte
counterlobbying, dentre outras; c) a auséncia de controle sobre quais objetivos orientam as

atividades de lobby (defesa ou alteracao do status qguo) (BAUMGARTNER; LEECH, 1998).
1.5 Lacunas na literatura e agenda de pesquisa

Ap6s mais de duas décadas desde as primeiras pesquisas empiricas sobre grupos de
interesse pelo enfoque pluralista, o campo permanece pequeno e periférico na Ciéncia Politica
brasileira. Somente nos ultimos anos, as pesquisas sobre 0 tema comecaram a ganhar alguma
notoriedade e impulso para ampliagdo. Porém, ainda permanece restrito a um pequeno nimero
de pesquisadores, ainda que maior que no passado, o que sugere um gradual e vagaroso

desenvolvimento do campo.

Na dimensdo da mobilizacdo, a literatura brasileira avancou nas pesquisas sobre
sistemas de interesse, mas se manteve estagnada no que diz respeito a agenda de pesquisas
sobre acdo coletiva. Diniz e Boschi (2004) exploraram consideravelmente a organizacdo
politica do empresariado industrial no Brasil, no entanto, centrada no corporativismo. A
dindmica de acdo coletiva das associacOes empresariais ainda € incégnita. Nenhum outro estudo
foi produzindo buscando descrever e explicar a acdo coletiva de outros setores através da
abordagem dos grupos. Por outro lado, existe uma rica literatura sobre movimentos sociais
brasileiros que explora diversos aspectos das teorias da acdo coletiva (BOSCHI, 1983;

SCHERER-WARREN, 2006; ALONSO, 2009; GOHN, 2012).

Em relacdo as pesquisas sobre sistemas de representacdo de interesses, foram realizadas
diversas tentativas de identificacdo dos grupos de interesse que atuam no Poder Legislativo
Federal (ARAGAO, 1994; SANTOS, 2014a; CESARIO, 2016; RESENDE, 2017). No entanto,
nenhuma foi capaz de oferecer uma descricdo ampla do sistema de interesses brasileiro, por

diferentes motivos: I) ndo ha uma regulamentagdo do lobby no Brasil. Assim, nao ha exigéncia
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legal de registro dos grupos de interesse; II) nesse contexto, é necessdrio recorrer a utilizagdao
de fontes secunddrias, tais como a composi¢ao das audiéncias publicas no Poder Legislativo ou
os grupos registrados na Camara dos Deputados, os quais fornecem uma descri¢do aproximada
do nimero e tipo de grupos atuantes no ambito federal, mas enfrentam dificuldades no
tratamento dos dados devido a presenca de ambiguidades nos registros publicos e pelo grande

nimero de grupos presentes.

Os resultados encontrados por esses estudos indicam um considerdvel volume de
participacao dos grupos de interesse no Poder Legislativo Federal, especialmente na Camara
dos Deputados. Adicionalmente, também revelam a forte presenga das organizagdes oriundas
do sistema corporativista, do Poder Executivo Federal e representantes do setor empresarial.
Cabe ressaltar que ndo hd nenhuma atencdo aos grupos que atuam no ambito dos estados e

municipios.

Como ainda nio foi identificada uma forma consensual de descri¢do da composic¢ao do
sistema de interesses brasileiro, ndo ha nenhum estudo longitudinal robusto que permita analisar
a evolugdo de grupos de interesse por tipo, issue ou arena. Santos (2014a), baseando-se no
registro dos grupos na Camara dos Deputados, aponta para a tendéncia de crescimento do
nimero de grupos atuando na casa, do numero de organizacdes do Poder Executivo Federal,

Poder Judiciario, associa¢des, organizacdes do sistema corporativista € empresas.

Quanto ao arranjo do sistema de representacdo de interesses, trés pesquisas versaram
sobre o tema (DINIZ; BOSCHI, 2004; MANCUSO, 2007; SANTOS, 2014a). Baseando-se na
acdo politica da cupula do empresariado brasileiro, Diniz e Boschi (2004), identificaram a
formacdo de grandes associacdes empresariais concorrentes a CNI, organiza¢do que compde o
sistema oficial de representacdo de interesses, a partir da década de 1980. No entanto, ndo
ocorreu a dissolu¢do do corporativismo patronal, ao contrario disso, a CNI e a FAPESP se
modernizaram e passaram a trabalhar em parceria com as associagdes empresariais. Nesse
sentido, os autores passaram a advogar que o sistema de interesses brasileiro € um hibrido que
combina aspectos do corporativismo e do pluralismo. Condi¢ao similar foi identificada por
Mancuso (2007) em pesquisa sobre a acdo politica da CNI no ambito do Congresso Nacional e

por Santos (2014a) ao analisar os grupos de interesse cadastrados na Camara dos Deputados.

Portanto, existem diversas evidéncias que apontam para a formagao de um sistema de
interesses hibrido, mas ndo hd estudos amplos sobre como as organizagdes corporativistas

convivem com as associagdes, se ocorre um articulacdo baseada na divisdo do trabalho ou se
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ha competicdo entre esses diferentes tipos de organizacdo, se as associacdes se dividem da
mesma forma que as organizagdes corporativistas, se hd mais ou menos fragmentacdo e
coordenagdo das atividades de representacao de interesses ou se a representatividade do sistema
de interesses aumentou em relacio ao passado corporativista. Nesse sentido, existe uma grande
dificuldade na andlise do sistema hibrido, pois ndo se adequa as tradicionais teorias
corporativistas e pluralistas, o que também € percebido na literatura sobre o tema na América
Latina (THOMAS; KLIMOVICH, 2014b; GOZETTO; THOMAS, 2014). De forma
semelhante, como o tema ndo foi ainda suficientemente tratado, ndo hé clareza quanto aos

efeitos do sistema hibrido para a representacdo de interesses no Brasil.

Enfim, no que diz respeito ao grau de institucionalizacdo do sistema de interesses
brasileiro, ndo hd nenhuma pesquisa que analisou a questdo de forma sistemdtica. Gozetto e
Thomas (2014) realizaram uma incursdo exploratdria no tema, no entanto, nao puderam tragar
conclusdes robustas devido a falta de dados, pois avaliar a institucionalizacdo de um sistema
depende da analise de sua composi¢do ao longo do tempo, das caracteristicas do associativismo

e da percepg¢do da opinido publica em relacdo aos grupos de interesse.

Na dimensao do papel dos grupos no processo politico, as pesquisas avangaram pouco.
Seguindo a tendéncia da literatura internacional sobre o tema, a maior parte das pesquisas
buscaram avaliar o sucesso politico e/ou influéncia dos grupos de interesse no processo
decisorio, especialmente, no Legislativo. Nesse sentido, Santos (2014b) apontou fatores que
aumentam as chances de sucesso da CNI no processo legislativo: alinhamento de preferéncias
com o Poder Executivo Federal, maior tempo de tramitag¢do das proposi¢oes, lobby intenso. Se
os grupos de interesse sdo atores determinantes do processo legislativo, essa € uma pergunta
que ainda nao foi respondida. A maior parte das pesquisas sdo estudos de caso focalizados na
acdo politica da inddstria (DINIZ; BOSCHI, 1999; MANCUSO, 2004, 2007; SANTOS, 2011,
2014b). Dessa forma, a for¢a do lobby de diversos outros grupos é desconhecida. Nada foi
produzido tendo como referéncia o processo de agendamento, elaboragdo e implementacdo de
politicas através da abordagem dos grupos. Portanto, os estudos sobre capacidade de influéncia
e/ou sucesso politico estio focalizados na a¢cdo do empresariado industrial no Poder Legislativo
Federal, pouco foi produzido acerca da atuacdo dos grupos de interesse no Poder Executivo e
Judicidrio (BATISTA, 2012; BAIRD; FERNANDES, 2014; BAIRD, 2016; CARVALHO et
al., 2016).

No que diz respeito as tdticas de acdo dos grupos de interesse, muito pouco foi

produzido. Para o caso do empresariado, diversas pesquisas descreveram os principais aspectos
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da relacdo com o Congresso (DINIZ; BOSCHI, 1999, 2004; MANCUSO, 2007; SANTOS,
2014b). Muito pouco se sabe da atuacdo de outros grupos no Poder Legislativo Federal e em
outros poderes, a exce¢do da pesquisa produzida por Santos et al. (2017), que aponta algumas
taticas comumente empregadas pelos grupos. Dentre as tradicionalmente empregadas, figuram
o contato com o relator da proposicdo, a participacdo de audiéncias publicas, o contato com o
presidente da comissao, etc. A relagdo entre grupos de interesse e partidos politicos no Brasil €
outra incdgnita. De forma semelhante, pouco se sabe acerca dos incentivos gerados pelas
instituicdes formais e informais no processo decisério que induzem a agdo dos grupos de

interesse pautada por informacdo, dinheiro ou representatividade.

O Quadro 01 permite visualizar como o material analisado se distribui nas diferentes
subdreas do campo de estudos sobre grupos de interesse. A primeira conclusio diz respeito a
concentracdo das pesquisas na atuacdo dos grupos de interesse do empresariado industrial,
especialmente a CNI, inexistindo pesquisas sobre os grupos de interesse do empresariado rural,
comercial, financeiro e de servicos € muito pouco sobre os grupos de interesse representantes
dos trabalhadores e do interesse publico. Pesquisas que buscam realizar uma avaliacio mais
ampla sobre os grupos de interesse estdo focalizadas especialmente no Poder Legislativo
Federal, muito embora ndo se possa desconsiderar o crescente nimero de pesquisa sobre a
atuacao dos grupos de interesse no ambito das agéncias reguladoras. Por outro lado, no dmbito
dos 6rgdos de administracio direta do Poder Executivo, do Poder Judiciério, dos Estados e de

arenas especificas, as pesquisas sdo quase inexistentes.

Por fim, cabe salientar que as pesquisas tendem a se concentrar na drea de efeito dos
grupos de interesse, sendo produzido um numero consideravelmente menor na drea sobre
mobiliza¢do dos grupos. No ambito desta, nada foi produzido acerca de acdo coletiva. Dessa
forma, as pesquisas existentes se concentram na subdrea de sistemas de interesses. Na drea do
efeito dos grupos, as pesquisas sdo substancialmente mais numerosas no que diz respeito a

andlise das arenas de atuacdo, sucesso politico e capacidade de influéncia que repertdrio tatico.

Portanto, embora o campo de estudos sobre grupos de interesse no Brasil tenha se
desenvolvido nos ultimos anos, ainda € bastante restrito. As principais descobertas dessas
pesquisas estdo relacionadas a agdo politica e ao sucesso legislativo do empresariado industrial.

Assim, ainda existem muitas lacunas na literatura para serem supridas.
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Quadro 01 — Mapeamento da literatura brasileira sobre grupos de interesse por area e subarea.

(Continua)
Empresariado
A Suba Trabalhad Int Publi
rea ubarea Industrial Rural | Comercial | Financeiro | Servicos rabafhacores| Tmteresse Tublco
Acao coletiva
DINIZ; BOSCHI
Mobilizacao | Sistema de (2004);
interesses MANCUSO
(2007)1.
DINIZ; BOSCHI
(1999);
) MANCUSO
Area de atuacio, (2004, 2007); JESUS (2010);
sucesso politico SANTOS (2011, SAI\(I;F(gg)et al. SANTOS et al.
e/ou influéncia 2014b); ’ (2017)3.
Efeito dos SANTOS et al.
grupos (2015); SANTOS
et al. (2017)2.
COSTA
MANCUSO
P ] (2015); SANTOS et al.
Repertorio tatico | (2007); SANTOS SANTOS ot al. (2017),
et al. (2017). (2017)
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(Conclusio)
Poder Executivo Pod A
( . 1 . - . oder renas
Area Subarea Poder Legislativo Admu.nstra(;ao Agéncias Judicidrio Estados especificas
Direta Reguladoras
Acao coletiva NA* NA NA NA NA NA
Mobilizacio | Sistema de ARAGAO (1994); RESENDE
interesses SANTOS (2014a); (2017)
CESARIO (2016). '
) BATISTA (2012);
Area de % ) BAIRD; CARVALHO et
atuacao, sucesso ASRAAIE}I?OOS(;?? ); FERNANDES (2014); al. (2016);
Efeito dos | politico e/ou (2017) ’ BAIRD (2016); SANTOS et al.
grupos influéncia ) SANTOS et al. (2017).
(2017).
Repertorio SANTOS et al.
tatico (2017).

Fonte: Elaboragdo prépria.

Notas:

(1) Diniz e Boschi (2004) e Mancuso (2007) analisam varios aspectos da mobilizacdo do empresariado industrial, no entanto, ndo realizaram uma ampla andlise do sistema de

interesses do setor, o que demandaria a identificagcdo da maior parte dos grupos de interesse representantes do empresariado industrial e suas articulacdes.

(2) Santos et al. (2017) realizam uma pesquisa que cobre aspectos da arena de atuagdo dos grupos, sucesso politico, influéncia e repertério titico tendo por referéncia trés

categorias de grupos (empresdrios, trabalhadores e instituicdes publicas). Por este motivo, a pesquisa é alocada em diferentes categorias presentes no quadro.

(3) Jesus (2010) e Santos et al. (2017) analisam o sucesso politico e influéncia dos grupos de interesse e instituigdes que representam os interesses do Estado, sendo aqui
considerados como uma subcategoria de interesse publico.

(4) as pesquisas sobre acdo coletiva centram-se em grupos especificos ou categorias de grupos, nio sendo possivel avaliacio coletiva dos grupos de interesse tendo por referéncia
a arena de atuagdo. Por isso, sdo tratados como ndo se aplica (NA).
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A negligéncia em se estudar os grupos de interesse ndo quer dizer que eles sejam
irrelevantes para explicar os resultados politicos no contexto brasileiro, ao contrario disso, como
advogam Thomas e Klimovich (2014a), é no comportamento dos interesses organizados que
pode se encontrar as principais respostas acerca do desenvolvimento, limites e o futuro da
democracia na América Latina. E claro, ndo se advoga que este caminho seja a panaceia para
os problemas politicos brasileiros, porém, as institui¢des politicas certamente ndo operam no
vacuo social e os politicos eleitos e partidos politicos ndo sdo os Uinicos atores interessados nos
resultados das politicas publicas.

Dessa forma, sem a pretensdo de exaurir todas as possibilidades de uma agenda de
pesquisa futura, o Quadro 02 apresenta algumas perguntas centrais. De maneira geral, se
conhece consideravelmente a acdo politica, mobilizacdo, taticas, sucesso politico e influéncia
do empresariado industrial, mas muito pouco sobre outros grupos. Além disso, quase a
totalidade das pesquisas brasileiras sobre os grupos de interesse sdo estudos de caso, o que

implica em uma deficiéncia grave de pesquisas que permitam generalizacdes mais amplas.

Quadro 02 - Sintese de uma agenda de pesquisa futura.

(Continua)
1. Acao Coletiva
I) Quais estratégias os grupos de interesse brasileiros empregam para
superar os dilemas de acdo coletiva?
1) Como os diferentes tipos de grupos se organizam para recrutamento,

manuten¢do de membros e financiamento de suas atividades?

III)  Quais sdo as caracteristicas do associativismo brasileiro? Quais os
efeitos da escolaridade, renda, profissdo, idade, regido, issue, dentre
outros fatores, para o associativismo?

2. Sistemas de Interesses

1)) Qual a composicao do sistema de interesses brasileiro?

II) Como evolui a composicado do sistema de interesses brasileiro?

II)  Qual € o arranjo do sistema? Corporativismo? Pluralismo? Hibrido?

IV)  Quais sdo os efeitos do arranjo do sistema para a representacdo de
interesses?

V) Qual o grau de institucionalizacdo do sistema?
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Quadro 02 — Sintese de uma agenda de pesquisa futura.

(Conclusao)

3. Papel dos Grupos e Capacidade de Influéncia

D Qual o papel dos grupos no sistema politico brasileiro? Sob quais
condi¢des sdo condicionantes ou determinantes dos resultados
politicos? Sob quais condi¢des operam como agentes informacionais ou
ativos eleitorais? Sdo parte integrada ao processo de elaboracdo e
implementacdo de politicas puiblicas ou sdo apenas agentes
autorizativos?

II) Qual o sucesso politico dos diferentes tipos de grupos em diferentes
arenas?

IlI)  Como o sucesso politico dos grupos de interesse pode ser explicado?
Quais sdo os fatores mais importantes para explicar sua capacidade de
influéncia?

4. Taticas

1)) Como as instituicdes formais e informais moldam o acesso dos grupos
de interesse ao processo decisorio? Elas induzem uma agdo dos grupos
pautada por informacao técnica ou politica? Por representatividade ou
afinidade com as politicas vigentes?

II) Quais tdticas os grupos empregam? Elas sdo condicionadas por
incentivos institucionais, disponibilidade de recursos ou caracteristicas
das issues? Quais sao mais efetivas?

IlI)  Como os grupos se relacionam com os partidos politicos?

Fonte: Elaboragao propria.
1.6 Consideracoes finais

O campo de pesquisas sobre grupos de interesse no Brasil € substancialmente menor
que o norte-americano. Muitas razOes podem ser elencadas para justificar seu tamanho e
diversidade restritos: I) as pesquisas comegaram a ser desenvolvidas depois da reducdo da
relevancia do comportamento dos grupos de interesse para explicacdo de resultados politicos e
sua vinculagdo com questdes centrais para a Ciéncia Politica, tal como a melhor forma de
organizacdo da articulacdo e agregacdo de interesses para o funcionamento das democracias

representativas; II) a Ciéncia Politica brasileira € um campo de institucionalizacdo recente, por
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consequéncia, ainda € composta por um ndmero limitado de pesquisadores e de poucos recursos
para o desenvolvimento das pesquisas. Ambos aspectos sdo ainda mais intensos no campo sobre
grupos de interesse; III) problemas mais urgentes caracteristicos da América Latina, tais como
o subdesenvolvimento econdmico e a instabilidade politica, sempre ocuparam o centro das
agendas de pesquisa no ambito da Ciéncia Politica brasileira. Por consequéncia, os grupos de
interesse ndo despertam grande interesse dos pesquisadores, uma vez que ainda sdo tratados
como atores politicos pouco relevantes; IV) devido a forte integracdo entre os campos da
Ciéncia Politica e Sociologia no Brasil até a década de 1980, abordagens estruturalistas
influenciaram a maior parte das agendas de pesquisa da primeira, o que tornou invisivel os
efeitos da acdo dos grupos de interesse para os pesquisadores (THOMAS; KLIMOVICH,
2014a); V) a trajetéria de desenvolvimento da sociedade civil brasileira, fortemente marcada
pelo controle social pelo Estado, restringiu o associativismo autdbnomo através da institui¢cao do
corporativismo estatal, mantido até os dias atuais, o que também contribuiu de forma
substantiva para a invisibilidade da acdo dos grupos de interesse; VI) diversos vicios da cultura
politica brasileira, além de nd3o incentivarem o associativismo autdbnomo, contribuem
consideravelmente para uma atuacdo pouco publica por parte dos grupos de interesse, o que
incide diretamente sobre a disponibilidade de dados, e combinado com a auséncia de
regulamentacdo do lobby, torna bastante desafiador o desenvolvimento de pesquisas sobre o

tema (GOZETTO; THOMAS, 2014).

Nesse contexto, ndo deve causar surpresa a presenca de inimeras lacunas na literatura
sobre grupos de interesse no Brasil. As pesquisas ndo apenas sdo poucas, como também estao
concentradas em algumas questdes especificas. Consequentemente, ainda existe uma extensa
area incognita a ser explorada pela Ciéncia Politica brasileira, que apesar de considerada pouco
relevante, contribuiu decisivamente para o desenvolvimento tedrico e metodolégico da Ciéncia
Politica norte-americana e para a compreensdo e explicacdo de fendmenos politicos centrais,

dentre eles, o funcionamento das democracias pluralistas.

Por fim, os resultados encontrados por esta revisao de literatura apontam nao apenas que
a problemadtica no qual este trabalho se insere é uma parte importante para a explicagdao dos
resultados politicos, mas também que o setor econdmico sobre qual se debruca, nunca antes foi
analisado de forma panoramica. Portanto, estd em condicdes de expandir a andlise da agdo
politica dos grupos de interesse para um setor que, especialmente no caso brasileiro, ainda
continua a desempenhar grande importancia politica e econdmica, como serd apresentado no

proximo capitulo.
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2 A RELEVANCIA POLITICA E ECONOMICA DO AGRONEGOCIO NO BRASIL
2.1 Introducao

Este capitulo tem por objetivo apresentar diferentes indicadores que fundamentam a
relevancia de se analisar os resultados politicos alcangados pelo setor agropecudrio no ambito
do Congresso Nacional. Para isso, mobiliza evidéncias fundamentadas na dimensao tedrica e

empirica do objeto.

Na primeira dimensdo encontram-se evidéncias da existéncia de uma literatura
deficiente que trata o tema da influéncia dos grupos de interesse nas decisdes politicas no Brasil.
Primeiro, como apontado no capitulo anterior, o tema sé passou a compor a agenda de pesquisa
de cientistas politicos no Brasil em um periodo tardio, apds uma dréstica reducdo do interesse
dos pesquisadores norte-americanos pelo tema (BAUMGARTNER; LEECH, 1998). Segundo,
a maior parte das pesquisas sobre grupos de interesse no Brasil focaliza a acdo politica do
empresariado industrial, sendo orientada mais pela problemdtica do papel deste ator no
desenvolvimento econdmico que os efeitos sobre o sistema politico e a democracia (DINIZ;
BOSCHI, 2004; MANCUSO, 2007; THOMAS; KLIMOVICH, 2014a). Terceiro, o setor
agropecudrio, embora importante para a economia brasileira, raramente foi analisado na
perspectiva dos grupos de interesse, com excec¢do de alguns poucos estudos de caso que
apontam para uma capacidade politica tdo incisiva quanto a do principal grupo de interesse
brasileiro estudado: a Confederagdo Nacional da Industria (TAGLIALEGNA; CARVALHO,
2006; IGLECIAS, 2007).

Na dimensdo empirica, observa-se a forte presenca de grupos de interesse do setor
agropecudrio no Congresso Nacional (DIAP, 1994, 1998; VIGNA, 2001, 2007; CESARIO,
2016; RESENDE, 2018). Além da participacdo substantiva do setor no PIB e na balanca
comercial brasileira, o que implica grande disponibilidade de recursos para mobilizacdo e
incentivos para a protecdo do ambiente econdmico de propostas potencialmente danosas
(CONCEICAO; CONCEICAO, 2014; CEPEA, 2018). Embora a participacio relativa do setor
nos gastos publicos federais seja bastante pequena, o valor absoluto se aproxima do gasto com
atividades essenciais do Estado, tais como a defesa nacional e seguranca juridica, o que pode
estar relacionado com a capacidade politica do setor (GASQUES; VILLA VERDE; BASTOS,
2006; STN, 2005).
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Por fim, outra evidéncia que pode implicar em grande capacidade de influéncia por parte
dos grupos de interesse do setor agropecudrio € a sua participacdo nas contribuicdes eleitorais
para eleicdes do Poder Legislativo Federal. O agronegécio (indudstria de extracdo e
transformacao de produtos agropecudrios) foi, nas elei¢des de 2014, o segundo setor econdmico
com maior volume de contribuicio (CARAZZA, 2018). Dessa forma, existem diversos
indicadores empiricos e tedricos, politicos e econdmicos, que permitem evidenciar indicios de

um considerdvel volume de a¢do politica por parte do setor agropecudrio.

Portanto, tendo por objetivo justificar a relevancia em se analisar a acdo politica do setor
agropecudrio no ambito do Congresso Nacional, este capitulo estd organizado da seguinte
forma: além desta introducao, a primeira secao dedica-se a explorar a produgdo cientifica sobre
a acdo politica do setor agropecudrio; a secao seguinte apresenta os diferentes indicadores
capazes de justificar a relevancia do objeto desta pesquisa. Por fim, sdo esbocadas algumas

consideragdes finais.
2.2 A acao politica do empresariado rural

Desde quando a acdo dos grupos de interesse se tornou um objeto empirico de estudo
para a Ciéncia Politica brasileira no inicio da década de 1990, quase a totalidade das pesquisas
focalizou a agdo politica do empresariado industrial (DINIZ; BOSCHI, 1999, 2004;
MANCUSO, 2007; SANTOS, 2011). Por outro lado, a acdo politica de outros setores
igualmente relevantes, como o agropecudrio, financeiro, comercial e de servicos, ndo despertou
o0 mesmo interesse cientifico. A opcao pelo estudo do empresariado industrial se assenta em
duas justificativas: esses atores foram protagonistas do processo de industrializacao dos paises
desenvolvidos e mantém centralidade nos processos decisorios publicos, na medida em que sdao
responsaveis por consideravel parte do bem-estar geral da sociedade. Porém, o comportamento
do empresariado brasileiro se desvia do observado nos paises desenvolvidos. A tradicional tese
da debilidade politica do empresariado industrial brasileiro aponta para a baixa capacidade de
mobilizacdo e articulacao de interesses do setor em prol de objetivos comuns, o que resulta em
uma posicao passiva diante do Estado, na proliferacdo do comportamento rent-seeking e na
acomodacao diante da elite rural, ou seja, € um ator incapaz de protagonizar um projeto de
desenvolvimento autdonomo (FURTADO, 1965; SCHNEIDER, 2004). Dessa forma, a busca
por solucdes para subdesenvolvimento econdmico assume centralidade nas pesquisas e afasta
os interesses agropecudrios, financeiros, comerciais e de servi¢os do niicleo dos estudos sobre

acdo politica do empresariado (THOMAS; KLIMOVICH, 2014a).
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A obtencdo de dados é um problema préatico de dificil resolugdo, pois os grupos de
interesse brasileiros ainda preferem agir sob o manto do segredo temendo efeitos negativos
advindos da opinido publica e dos decision-makers. Em grande parte, tal condigdo € efeito de
um processo incompleto de redemocratizacdo no pais, pois a acdo dos grupos continua a ser
equiparada as préticas corruptas, mesmo sendo fundamentais para a representacdo politica e
estando protegidas por dispositivos constitucionais bdsicos para uma democracia. Por outro
lado, além do problema do baixo grau de transparéncia, em grande parte induzido pela ndo
decisdo de se produzir a regulamentacio das atividades de lobby, hd o problema da existéncia
concreta dos dados, o que remete ao grau de profissionaliza¢do dos grupos de interesse. Muitos
grupos nao mantém registro de suas atividades ao longo do tempo, outros atuam de forma
esporddica e pontual e outros ainda tendem a empregar as tradicionais formas de influéncia
baseadas nos lagos pessoais, status social ou capacidade de boicote as decisdes. Dessa forma,
as principais pesquisas da drea, focalizadas no empresariado industrial, sé foram possiveis
devido a combinagcdo de duas condi¢des favordveis: a existéncia concreta dos dados que
permitem uma andlise longitudinal e a cooperagdo dos grupos de interesse com o0s

pesquisadores (DINIZ; BOSCHI, 2004; MANCUSO, 2007; SANTOS, 2011).

Enfim, acerca da acdo politica do empresariado industrial existe considerdvel estoque
de conhecimento, perpassando os problemas causados pelo corporativismo brasileiro e o efeito
da liberalizacdo econdmica na indugdo da acdo coletiva do setor (DINIZ; BOSCHI, 2004); o
sucesso politico do empresariado industrial no ambito do Congresso Nacional (DINIZ;
BOSCHI, 1999; MANCUSO, 2007; SANTOS, 2011); a cooperagdo parlamentar com a
industria e efeito do financiamento eleitoral oriundo das empresas do setor sobre o voto
parlamentar (SANTOS et al., 2015); a agc@o no ambito das agéncias reguladoras (BATISTA,
2012; BAIRD; FERNANDES, 2014; BAIRD, 2016) e o sucesso nas Ag¢des Diretas de
Inconstitucionalidade (ADINs) no ambito do Supremo Tribunal Federal (CARVALHO et al.,
2016).

No ambito das pesquisas sobre o a ac¢do politica do setor agropecudrio, muito pouco foi
produzido. Nao existem inferéncias robustas acerca da mobiliza¢do, efeito do corporativismo,
taticas de acdo, grau de profissionalizacdo, sucesso legislativo, financiamento eleitoral, dentre
outras subdreas, a excecdo de alguns raros estudos de caso sobre sucesso politico

(TAGLIALEGNA; CARVALHO, 2006; IGLECIAS, 2007).

Taglialegna e Carvalho (2006) analisaram a atuacdo dos grupos de interesse ao longo

da tramitacdo da Lei de Biosseguranga, o qual dispde sobre o processo de autorizagdo para uso
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e comercializacdo de organismos geneticamente modificados, sendo central para o setor
agropecudrio, uma vez que o uso de sementes geneticamente modificadas, tradicionalmente
denominadas transgénicas, implicou em substancial aumento de produtividade. O tema
ascendeu a agenda governamental em decorréncia da inseguranga juridica causada pela
ambiguidade na legislacdo vigente em relagcdo aos procedimentos necessarios para a autorizagao
do uso e comercializacdo dos transgénicos. Por consequéncia, emergiriam diversos embates
juridicos entre grupos de interesse consumeristas e ambientalistas e agropecuaristas até a
suspensdo total das autorizagdes pela Justica Federal. Em reag@o, o governo editou vdrias
Medidas Provisérias liberando o uso e comercializa¢do dos transgénicos até a promulgacio da

nova Lei de Biosseguranca em 2005.

Antes do envio do projeto de lei a Camara dos Deputados pelo governo, ji havia
divergéncias irreversiveis entre os Ministérios da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
(MAPA) e Ciéncia e Tecnologia (MCTI), que advogavam pela facilitacdo das autorizagdes, e
0s Ministérios do Meio Ambiente (MMA), Desenvolvimento Agrario (MDA) e Saude (MS),
que apoiavam o oposto. Nesse contexto, 0 governo optou por uma proposta intermedidria entre
os envolvidos, uma vez que mantinha importantes lacos com o setor agropecudrio, mas também

com os ambientalistas e sanitaristas.

Na Camara dos Deputados, o projeto de lei foi alvo de intensa atuacdo de diversos
grupos de interesse, paralelamente, 0 governo manobrava para manter a proposta equilibrada.
A proposta inicial da Comissdo Especial instalada para analisar o projeto de lei foi bastante
favoravel aos interesses dos setores agropecudrio e cientifico, no entanto, o governo interviu e
forgou a alteragdo do relator para um mais favoravel aos interesses dos ambientalistas'. Assim,
empregando instrumentos regimentais estratégicos, o MMA e grupos ambientalistas

conseguiram aprovar um projeto substitutivo favordvel aos seus interesses.

No Senado Federal, a atuagdo dos grupos de interesse agropecudrios foi mais intensa.
Nesse contexto, conseguiram a indicacdo de um relator alinhado aos seus interesses e

produziram um novo substitutivo?2. Como o projeto tramitou em mais de uma comissdo, o

'O deputado Aldo Rebelo (PCdoB/SP), entdo lider do governo na CAmara dos Deputados, foi substituido por
Renildo Calheiros (PCdoB/PE), em decorréncia da sua nomeagao para o cargo de Ministro da Secretaria Especial
de Coordenacio Politica e Relagdes Institucionais.

2 Inicialmente, o projeto de lei seria analisado pelas Comissdes de Constitui¢do e Justica, de Assuntos Econdmicos
e de Assuntos Sociais do Senado Federal por um tnico relator, senador Ney Suassuna (PMDB/PB). No entanto,
um requerimento aprovado inseriu a andlise pela Comissao de Educagdo precedendo as restantes, o qual o
presidente, senador Osmar Dias (PDT/PR), membro da Bancada Ruralista, assumiu a relatoria. Coube ao senador
Ney Suassuna atuar de forma a reequilibrar o substitutivo apresentado pela Comissido de Educacio.



69

segundo relator atuou junto ao governo para reequilibrar o substitutivo, articulando para
garantir a aprovagdo em plendrio. Dessa forma, um novo projeto substitutivo foi remetido a
Céamara dos Deputados, sendo rapidamente aprovado para evitar o desgaste do governo com as

negociagdes entre os dois setores antagdnicos.

O resultado final foi uma lei bastante equilibrada, dispondo de instrumentos de veto para
que os ambientalistas e sanitaristas atuassem quando fosse necessario e criando um processo
relativamente curto para a autorizacdo do uso e comercializa¢do de transgénicos, sendo ainda
mais desburocratizado para o caso de pesquisas. Enfim, ambos os grupos terminaram por
permanecer relativamente insatisfeitos com o resultado, porém, cabe ressaltar a forga politica
dos grupos agropecudrios ao reverter o substitutivo desfavoravel remetido ao Senado, mesmo
com a atuacdo do governo para evitar uma proposta desequilibrada (TAGLIALEGNA;
CARVALHO, 2006).

Iglécias (2007) analisou a articulacio politica e atuacdo de grupos de interesse do setor
agropecudrio juntamente do governo brasileiro na Organizacdo Mundial do Comércio (OMC).
O primeiro caso refere-se a dentincia contra os Estados Unidos por violagdo dos limites de
subsidios para o setor algodoeiro, o que provocou a queda dos precos mundiais do algodado e

prejuizo aos paises produtores.

Em 2002, o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento discutiu com a
Associacdo Brasileira dos Produtores de Algoddao (ABRAPA) a possibilidade de ingressar com
uma denuncia contra os Estados Unidos na OMC. A associacdo j4 vinha discutindo o assunto
internamente e aceitou a proposta. Imediatamente, passou a trabalhar para construir uma alianca
com a Confederacdo Nacional da Agricultura e a Agéncia Brasileira de Promocao das
Exportagdes (APEX). Apés diversas reunides com o MAPA e o Ministério das Relagdes
Exteriores ITAMARATY), a ABRAPA contratou uma consultoria juridica de um renomado
escritério internacional especializado e a consultoria técnica de dois economistas da
Universidade da Califérnia e da Universidade do Estado de Iowa. Os primeiros desenvolveram
a estratégia juridica em conjunto com o governo brasileiro, elaborando a fundamentagdo e
apresentando 30 testemunhos escritos de produtores brasileiros e dois verbais na audiéncia. Aos
economistas coube estimar os valores de subsidios concedidos pelo governo norte-americano
aos seus produtores de algodao, o efeito provocado na demanda e oferta mundial, assim como
no prego, e os prejuizos acarretados aos produtores competitivos, dentre os quais, o Brasil, que

arcou com perdas estimadas em US$ 480 milhdes entre 1999 e 2002.
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Ainda em 2002, o governo buscou uma negociacdo com os Estados Unidos, mas nio
obteve sucesso. No inicio de 2003, o governo ingressou com uma dentncia na OMC, enquanto
paralelamente a ABRAPA buscava mobilizar os outros produtores para apoiar a acdo, o que
acarretou no ingresso da Argentina, Austrdlia, Benin, Canadd, China, India, Nova Zelandia,
Paquistdo, Paraguai, Taiwan, Unido Europeia e Venezuela como terceiras partes na denudncia.
Em junho de 2004, a OMC condenou os Estados Unidos por violagdo das praticas comerciais
convencionadas. Em outubro do mesmo ano, o réu apresentou seus recursos €, no més seguinte,
o Brasil apresentou uma solicitacdo pela inclusdo de novos subsidios irregulares na dentncia.
Finalmente, em mar¢o de 2005, numa decisdo inédita, a OMC sentenciou os Estados Unidos a
abolicdo dos subsidios, sendo o primeiro conjunto no prazo de dois meses e o segundo em seis
meses. Em outubro de 2005, vencido o prazo e ndo conclusa a aboli¢do dos subsidios por parte
dos Estados Unidos, o Brasil ingressou com uma solicitacao de sansdo de US$ 1 bilhdo contra
o réu na OMC. Em reacdo, o governo norte-americano firmou um acordo com o brasileiro,
adiando por dez meses o prazo de finalizacdo dos subsidios. Em 2007, o governo norte-
americano sancionou uma nova Farm Bill reduzindo os subsidios ao setor agropecudrio em

60%.

No caso do agucar, produto no qual o Brasil também € muito competitivo
internacionalmente, a Unido da Industria de Cana de Ac¢ticar (UNICA) apresentou ao governo
brasileiro, em 2002, diversas violacdes perpetradas pela Unido Europeia aos limites
internacionais de subsidios agricolas. A UNICA, apds reunides com o MAPA e o
ITAMARATY, contratou uma consultoria juridica de um renomado escritério de advocacia
norte-americano especializado em comércio internacional (0 mesmo que no caso do algodao) e
uma consultoria técnica econdmica de uma empresa britanica especializada no comercio

agropecudrio europeu.

Ao contrario do caso do algodao, a UNICA iniciou sua articulacdo internacional antes
do governo ingressar com a dentincia na OMC, o que possibilitou a forma¢ao de uma coalizdo
entre Brasil, Austrdlia e Tailandia. Primeiro, Brasil e Austrdlia solicitaram negocia¢do com a
Unido Europeia, logo em seguida, a Tailandia. Em ambos os casos, ndo houve sucesso. Nesse
contexto, os trés paises ingressaram com uma denuncia conjunta contra a Unido Europeia na
OMC em julho de 2003. A denuncia se baseava na politica de reparacdo da Unido Europeia
para com suas antigas colonias, reservando o comércio de alguns produtos, dentre eles, o agtcar.
Além disso, também havia os subsidios para a exportacdo do produto acima dos limites

convencionados na Rodada do Uruguai. Em outubro de 2004, a Unido Europeia foi condenada
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e apos recursos fracassados, foi sentenciada, em abril de 2005, a liberalizacdo do comércio
internacional. Adicionalmente, os denunciantes ainda conseguiram que a OMC limitasse o
acucar europeu subsidiado para exportacdo a 1,3 milhdes de toneladas por ano. Em maio de
2006, ap6s diversas negociacdes internas, a Unido Europeia anunciou um pacote de medidas

para se ajustar aos parametros exigidos pela OMC.

As disputas do algodao e acticar na OMC revelam um setor agropecudrio brasileiro
bastante articulado e adaptado a economia de mercado. A “hipétese da arcaicidade da agdo
politica da agropecudria” baseada no desenvolvimento econdmico sem a contraposi¢do do
empresariado rural ao urbano e/ou dos camponeses e trabalhadores rurais, do qual emerge uma
elite rural patronal atrasada nas suas formas de acao politica, se choca com a atuacdo altamente
profissionalizada e competitiva no ambito da OMC. Em ambos os casos, os grupos de interesse
agropecudrios brasileiros promoveram intensa articulagdo internacional e competiram com
pares igualmente poderosos nos Estados Unidos e Unido Europeia. O sucesso alcancado na
OMC é€ resultado de uma acdo de lobby altamente profissionalizada que envolveu ndo apenas a
producdo de informacdo pelas consultorias contratadas, mas também articulacdo com outros
grupos de interesse tangencialmente interessados no tema e com os governos. Quando esses
grupos se profissionalizaram? Quais condi¢des induziram a modernizagdo das suas praticas
politicas? Para ambas as perguntas, ainda ndo ha respostas. Suspeita-se que o processo de
liberalizagdo econdmica vivenciado nos anos 1990, alinhado com a modernizagdo do campo
nos anos 1970 e 1980, produziu um empresariado rural altamente competitivo que, na auséncia
da protecdo do Estado, se inseriu no comércio internacional. Nesse contexto, passou a enfrentar
continuamente o lobby por barreiras protecionistas nos outros paises, além da necessidade de
desenvolver o proprio lobby para garantir a manutencao da competitividade dos seus produtos,
0 que implica em atuar no ambito doméstico pelo aumento da produtividade e reducdo dos
custos de producdo, aspectos associados a acao do governo nas dreas agricola, fundidria, social,

de transportes e de crédito rural e pesquisa (IGLECIAS, 2007).
2.3 A relevancia economica e politica do agronegocio no Brasil

O setor agropecudrio € uma parte importante na dindmica econOmica e politica
brasileira. No entanto, como apontado na se¢do anterior, sua acao politica é pouco explorada.
Na atual subsecdo, busca-se mobilizar diferentes indicadores de ambas as dimensdes que

permitam fundamentar a relevancia do objetivo da presente pesquisa.
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Como exposto no Grafico 01, entre 1996 e 2017, o PIB do agronegdcio (setor de
extracdo e transformacdo de produtos agropecudrios) oscilou entre 32% e 19% do PIB
brasileiro, apresentando tendéncia de queda. Por outro lado, o setor agropecudrio (inddstria de
extra¢do) apresentou, no mesmo periodo, estabilidade em torno de 5% do PIB brasileiro. A
crescente reducdo da participacdo relativa do agronegdcio na economia brasileira a partir de
2003 nao € efeito da reducdo da producdo do setor. No periodo analisado, o PIB do setor
agropecudrio e do agronegdcio cresceram continuamente, no entanto, o crescimento de outros
setores da economia brasileira foi mais acelerado, o que reduziu os seus pesos relativos no PIB.
Dessa forma, o agronegdcio é responsdvel por parcela substancial da economia brasileira, o que
implica na necessidade de acdo politica para garantir um ambiente regulatério favordvel ao

setor.

Grifico 01 — PIB do setor agropecuario em comparacio ao PIB brasileiro”.
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Fonte: CEPEA (2018).
Nota: (*) Valores corrigidos pela inflagcdo tendo por referéncia o ano de 2010.

Além da substancial participagdo no PIB, o agronegdcio também protagoniza um
importante papel no comércio exterior brasileiro. De acordo com Gréfico 02, o saldo da conta
corrente brasileira foi ligeiramente positivo entre 1989 e 1993, tornou-se negativo entre 1994 e
2000, obteve crescimento vertiginoso entre 2001 e 2006 e voltou a cair a partir de 2007. Por
outro lado, o saldo da conta corrente especifico do setor agropecudrio manteve-se positivo

durante todo o periodo analisado. A partir de 2004, observa-se um grande crescimento do seu
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saldo, saltando de 25 bilhdes de ddlares em para 79 bilhdes de dblares em 2012. Portanto, mais
que triplica em menos de uma década. Além disso, a participacdo do setor nas importagdes,
apesar de oscilante entre 14% e 17% na primeira metade da década de 1990, se reduz
continuamente entre 1998 e 2005, estabilizando em aproximadamente 7% entre 2006 e 2012.
Por outro lado, a participag@o do setor nas exportacdes brasileiras oscilou entre 31% e 45%. Na
década de 1990, a participacdo manteve-se entre 40% e 45%. No entanto, apresentou tendéncia
de reducdo na primeira década de 2000, mas voltou a crescer em 2009, quando alcanca o
patamar de 42%, se mantendo em 40% em 2012. Apesar da substantiva oscilacdo nos anos
finais do periodo analisado, o agronegdcio € responsavel por no minimo 1/3 das exportacdes
brasileiras e menos de 10% das importacdes, o que resulta em um saldo positivo substancial
para a balanca comercial.

Grifico 02 — Indicadores da participacio do agronegdcio no comércio exterior
brasileiro. 1989-2012.
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Fonte: Conceicdo e Conceicdo (2014).

Em que se pese a dificuldade de identificar o gasto publico com o setor agricola,
estimativas da Secretaria do Tesouro Nacional apontam que, em 2005, o total de despesas da
Unido na funcdo agricultura foi de cerca de 12 bilhdes de reais, equivalendo a cerca de 70% do

gasto nacional na funcdo (STN, 2005). O Grafico 03 apresenta a evolucdo desses gastos.
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Ressalta-se que, a partir de 1998, foram somados os gastos com renegociacdo das dividas

agropecudrias alocados na funcdo encargos especiais.

Segundo Gasques, Villa Verde e Bastos (2006), os gastos com o setor agricola na década
de 1980 foram consideravelmente superiores aos da década seguinte, chegando a alcancar cerca
de 11% do gasto da Unido em 1987. Apds a crise do modelo desenvolvimentista, o gasto publico
com o setor foi gradualmente reduzido ao longo da década de 1990. A partir de 2000, o gasto
da Unido em relacdo ao PIB se estabilizou entre 30 e 35% e, seguindo a tendéncia da década
anterior, os gastos com o setor da agricultura continuaram a cair, atingindo o menor percentual
na série histdria, cerca de 1,6%. Ressalta-se que o volume de gastos apontado nao inclui as
renuncias fiscais ou os direcionados para a agroindustria.

Grifico 03 — Evolucao dos gastos da Unido em relacio ao PIB e na funcao Agricultura.
1991-2005. Brasil .
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Fonte: Gasques, Villa Verde e Bastos (2006).
Nota: (*) Valores corrigidos pela inflagdo tendo por referéncia o ano de 2005.

Enfim, na dimensdao econdmica, os indicadores mobilizados confirmam a grande
relevancia do agronegdcio para a economia brasileira. Embora a participa¢do do agronegdcio
no PIB tenha se reduzido nas ultimas décadas, ela se mantém entre 20 e 25%, colaborando de
forma decisiva para a manutencdo do saldo positivo na conta corrente brasileira, especialmente
devido sua ampla participagdo nas exportacdes e minima nas importacdes. Apesar do gasto
relativo da Unido com a agricultura ser pequeno, resultado do intenso processo de liberaliza¢ao
econdmica ocorrido ao longo da década de 1990, os valores absolutos ainda sdo quantias

importantes: cerca de 12 bilhdes de reais em 2005. De acordo com a Tabela 01, no mesmo ano,
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os gastos inscritos na funcdo agricultura superaram os das funcgdes trabalho e judicidria e se

aproximaram dos gastos nas fun¢des defesa nacional, assisténcia social e educacio.

Tabela 01 — As funcdes com maior gasto da Unido. 2005.

Funcao Gastos (em bilhoes de reais)
Encargos Especiais 599,30
Previdéncia Social 165,51

Saude 32,97

Educacgao 14,53

Assisténcia Social 13,86

Defesa Nacional 13,57

Agricultura 11,82

Trabalho 10,71

Judiciaria 10,53

Fonte: STN (2005).

Os indicadores da dimensdo politica sdo de trés tipos: a) participacdo em audiéncias
publicas; b) doagdes eleitorais; ¢) tamanho da Bancada Ruralista. Ao analisar a participacdo de
organizacdes nas audi€ncias publicas das comissdes permanentes da Camara dos Deputados na
53° e 54° legislaturas (2007-2011 e 2011-2015), Resende (2018) identificou, dentre as
organizacdes mais participantes, duas que atuam na representacdo do setor agropecudrio: a
Confederacdo Nacional da Agricultura e a Organizacdo das Cooperativas do Brasil (OCB). A
CNA € a organizacdo de cupula do sistema corporativista brasileiro responsavel pela
representacdo do empresariado rural. A OCB € uma organizacdo que integra o sistema oficial
de representacgdo de interesses, embora ndo reproduza totalmente sua organizagdo padrao, sendo

responsavel pela representacdo das cooperativas, muitas das quais agropecudrias.

A Tabela 02 apresenta as principais organizagdes participantes das audiéncias publicas
das comissdes permanentes da Camara dos Deputados. A CNA figura em primeiro lugar com
111 participagdes. A CNI aparece em terceiro lugar com 84 participagdes. Ressalta-se que a
acdo politica desta ultima foi extensivamente analisada (MANCUSOQO, 2007; SANTOS, 2011).
Ainda no ambito rural, também aparecem na lista a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores

na Agricultura® (CONTAG) com 47 participacdes e a OCB com 34 presencas. Portanto,

3 A Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG) é uma organizacdo de cipula que
compde o sistema corporativista brasileiro, sendo responsdvel pela representacdo dos interesses dos
trabalhadores na agricultura. Portanto, embora represente os interesses do campo, foge ao escopo da presente
pesquisa, pois ndo representa os interesses patronais.
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organizagdes que representam o setor agropecudrio estdo fortemente presentes nas audiéncias

publicas da Camara dos Deputados.

Tabela 02 — Principais participantes das audiéncias publicas das comissoes permanentes
da Camara dos Deputados. 2007-2015.

Organizacao Nl’m}ero ~de
participacoes
Confederacdo Nacional da Agricultura 111
Ordem dos Advogados do Brasil 104
Confederacdo Nacional da Industria 84
Confederacdao Nacional de Comércio de Bens, Servigos e Turismo 63
Central Unica dos Trabalhadores 59
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura 47
Conselho Federal de Medicina 45
Associacao Brasileira de Emissoras de Radio e Televisao 41
Confederacdo Nacional dos Municipios 39
Organizagdo das Cooperativas do Brasil 34

Fonte: Resende (2018).

O Quadro 03 apresenta as 10 organizacdes com maiores indicadores de centralidade na
rede one-mode? das organizacOes participantes das audiéncias publicas das comissoes
permanentes da Camara dos Deputados na 53° e 54° legislatura. O indicador de centralidade
degree € baseado no nudmero de ligacdes que um nd possui na rede e refere-se ao
prestigio/proeminéncia do né na rede. A CNA ocupa o primeiro lugar, seguido pela Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB) e da CNI, o que aponta que uma das principais organizagoes
encarregadas da representacdo dos interesses agropecudrios patronal € o ator mais proeminente
dentre os participantes das audiéncias publicas da Camara dos Deputados. A medida de
centralidade closeness indica a capacidade de alcangar os outros nds da rede com o menor
numero de intermedidrios. Nesse quesito, a CNA ainda ocupa lugar dentre as dez organizagdes
com melhor indicador, porém, cai para sétimo lugar, enquanto que a OAB alcanga o primeiro.
Por fim, o indicador betweenness mensura a posicao de intermediédrio do né na rede, isto &, sua
capacidade de controlar o fluxo de recursos a partir da sua posic¢ao estratégica na rede. Neste
indicador, a OAB mantém o melhor desempenho, mas € seguida pela CNA e CNI. Portanto, a

CNA ocupa posi¢do central na rede de atores das audi€ncias publicas da Camara dos Deputados,

4 Na pesquisa citada, rede one-mode refere-se que os lagos da rede sio entre atores que compartilharam uma mesma
audiéncia publica.
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embora apresente a maior medida apenas em degree, continua a figurar dentre os dez maiores

valores de closeness e betweenness, o que sugere alta capacidade de influéncia politica.

Quadro 03 — Organizacoes mais centrais na rede de interesses organizados da sociedade
civil nas comissoes permanentes da Camara dos Deputados. 2007-2015.

Degree

Closeness

Betweenness

1. Confederacdo Nacional da
Agricultura

2. Ordem dos Advogados do
Brasil

3. Confederacdo Nacional da
Industria

4. Confederacdo Nacional de
Comeércio de Bens, Servicos e
Turismo

5. Central Unica dos
Trabalhadores

6. Confederacfio Nacional de
Trabalhadores na Agricultura

7. Nova Central Sindical de
Trabalhadores

8. Unido Geral dos Trabalhadores
9. Central dos Trabalhadores e
Trabalhadoras do Brasil

10. Conselho Federal de Medicina

1. Ordem dos Advogados do
Brasil

2. Confederacdo Nacional de
Comeércio de Bens, Servigos
Turismo

3. Central Unica dos
Trabalhadores

4. Confederacdo Nacional de
Trabalhadores na Agricultura
5. Departamento Intersindical de
Assessoria Parlamentar

6. Confederacdo Nacional da
Agricultura

7. Confederacdo Nacional da
Industria

8. Conferéncia Nacional dos
Bispos do Brasil

9. Coletivo Brasil de
Comunicacdo Social

10. Federacdo Brasileira de
Bancos

1. Ordem dos Advogados do
Brasil

2. Confederacdo Nacional da
Agricultura

3. Confederacido Nacional da
Industria

4. Confederacio Nacional de
Trabalhadores na Agricultura

5. Confederacido Nacional de
Comércio de Bens, Servicos e
Turismo

6. Central Unica dos
Trabalhadores

7. Conselho Federal de Psicologia
8. Conselho Federal de Medicina
9. Federacdo Bragsileira de Bancos
10. Conferéncia Nacional dos
Bispos do Brasil

Fonte: Resende (2018).

A pesquisa de Cesario (2016) mobiliza a analise de redes para descrever as relacoes

entre os participantes de todas as audiéncias publicas e semindrios do Congresso Nacional
(Camara dos Deputados e Senado Federal) em 2011 e 2012. Apesar de analisar um espaco
temporal significativamente menor que Resende (2018), seu escopo € mais amplo, pois inclui,
além das audiéncias publicas das comissdes permanentes da Camara dos Deputados, também

as das comissOes tempordrias, as do Senado Federal e os semindrios.

Observa-se que mesmo utilizando universos diferentes, os resultados das pesquisas
citadas se assemelham em alguns aspectos. A CNA figura dentre as organizacdes com 0s
maiores indicadores de centralidade na rede, como exposto pela Tabela 03. A CNI, embora
figure dentre os dez primeiros nas trés medidas de centralidade, obtém indicadores menores
quando se analisa um universo para além das audiéncias publicas das comissdes permanentes
da Camara dos Deputados. Além disso, nota-se também maior diversidade dos atores presentes
dentre os maiores indicadores de centralidade e a manutencdo de posi¢des relevantes na rede
como, por exemplo, a OAB, a CONTAG e a Central Unica dos Trabalhadores (CUT). Portanto,

tendo por referéncia a participagdo nas audiéncias publicas do Congresso Nacional, a CNA,
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representante dos interesses agropecudrios patronais, ¢ um dos atores que figura dentre os trés

mais proeminentes na rede.

Tabela 03 — Indicadores de centralidade da rede de interesses organizados da sociedade
civil nas comissoes do Congresso Nacional. 2011-2012.

Organizagio Grans (Degree Freeman) Proximidade (Closeness) Ligagio (Betweeness)

Ligaches diretas Facilidade de alcancar Ligaciio entre agentes mais
demais nds da rede impartantes para arede

Papel Prestigio Referéncia para o grupo Intermedidrio

NCST 1 3 6

CHNA 2 2 1

cuT 3 5 10

UGT 4 10

ANAMATRA 5 7

FST &

CTB 7

SINAIT 8

CNI 9 4 5

COBAP 10

CNM 3

CFM & 4

OAB 1 2

CONTAG 8 S

ANFIP 9

IDEC 7

Intervozes 9

Fonte: Cesario (2016).

Além das atividades de lobby, do qual estar recorrentemente presente nas arenas
decisodrias € um indicador importante, o financiamento eleitoral € outro comumente apontado
como relevante para explicar a a¢do politica dos grupos de interesse, muito embora as pesquisas
identifiquem efeitos ambiguos sobre o comportamento parlamentar (BAUMGARTNER;
LEECH, 1998; BAUMGARTNER et al., 2009; SANTOS et al., 2015). No caso brasileiro,
Santos et al. (2017) desenvolveram uma extensa pesquisa de survey com os grupos de interesse
registrados na Primeira Secretaria da Camara dos Deputados. Seus resultados apontam dois
importantes aspectos acerca do uso dessa estratégia no ambito do Congresso Nacional: a) os
grupos se dividem equitativamente em relagdo ao efeito do financiamento eleitoral sobre o
acesso ao decision-maker; b) entre 87% e 95% dos respondentes concordam que financiar
campanhas eleitorais aumentam as chances de conquistar apoio do deputado federal ou senador

durante o mandato.
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A Tabela 04 apresenta o volume de doagdes diretas e indiretas de pessoas juridicas por
secdo da Classificacdo Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE) nas elei¢cdes de 2014 para
os cargos de deputado federal e senador. Observa-se que as atividades econdmicas que mais
financiaram as campanhas de deputados federais também o fizeram com as dos senadores,
havendo pouca diferenca ao se comparar os percentuais. O setor da constru¢do foi o principal
doador das campanhas contribuindo, respectivamente, 181,8 e 55,5 milhdes de reais para as
campanhas de deputados federais e senadores. Todavia, cabe ressaltar que sob a aparente
legalidade das doacdes das empresas de construcio para as campanhas, os 6rgaos de controle
identificaram um grande esquema de financiamento eleitoral baseado na producdo de beneficios
simultaneos entre empresas’, partidos e politicos, se enquadrando, assim, na modelagem

desenvolvida pela Teoria da Regulacao® (STIGLER,1971).

A industria de transformagdo contribuiu com o segundo maior volume para as
campanhas nas elei¢Oes legislativas de 2014, cerca de 251 milhdes de reais para candidatos a
deputado federal e 68 milhdes de reais para candidatos a senador. Em terceiro lugar, o setor
comercial contribuiu com aproximadamente 104,5 e 21,2 milhdes de reais para as campanhas
de deputado federal e senador. Por fim, o setor financeiro € o dltimo a grande financiador de
campanhas com o total de 76,6 e 24 milhdes de reais de doa¢des para candidatos a deputado
federal e a senador. O setor agropecudrio (industria de extra¢do), figura nas ultimas posig¢oes
no que diz respeito ao volume de doagdes: respectivamente, cerca de 9 e 1,5 milhdes de reais
para as campanhas de deputados federais e senadores. Portanto, as contribui¢des do setor sdo

infimas se comparadas ao da construgao, industria de transformagio ou comércio.

5 “A operagdo Lava Jato é a maior investigagdo de corrupgio e lavagem de dinheiro que o Brasil j teve. Estima-
se que o volume de recursos desviados dos cofres da Petrobras, maior estatal do pafs, esteja na casa de bilhdes
de reais. Soma-se a isso a expressdo econdmica e politica dos suspeitos de participar do esquema de corrupgdo
que envolve a companbhia [...]. Nesse esquema, que dura pelo menos dez anos, grandes empreiteiras organizadas
em cartel pagavam propina para altos executivos da estatal e outros agentes publicos. O valor da propina variava
de 1% a 5% do montante total de contratos bilionarios superfaturados. Esse suborno era distribuido por meio de
operadores financeiros do esquema, incluindo doleiros investigados na primeira etapa” (Ministério Publico
Federal, 2018. Fonte: http://www.mpf.mp.br/para-o-cidadao/caso-lava-jato/entenda-o-caso).

6 Embora a Teoria da Regulacio esteja baseada principalmente na troca de financiamento eleitoral por regulagdes
favordveis que permitam a aferi¢do de lucro artificial por parte das empresas, também pode ser estendida para a
troca por contratos publicos superfaturados, gerando semelhantes beneficios mituos para empresas, partidos e
politicos (STIGLER, 1971; PELTZMAN, 1989).
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Tabela 04 — Doacoes de pessoas juridicas nas eleicoes de 2014 para candidatos a deputado
federal e senador classificadas pela secio CNAE (milhares de reais) .

Deputado Federal Senador

Secio CNAE Pessoa % Pessoa %

Juridica ¢ Juridica ¢
Construcao 181.846,79 23,11 55.577,58 27,65
Inddstria de transformagdo 14182664 | 18,02 | 4179609 | 2079
(Agroneg6cio)
Indistria de transformagdo 109.161,42 | 1387 | 26.15404 | 13,01
(Outros)
Comereio, reparagdo de veiculos |04 53359 | 1328 | 2127627 | 10,59
automotores e motocicletas
At1V1Qades fmapcelras, de seguros 76.633.05 9.74 24.011.91 11,95
e servicos relacionados
Indastrias extrativas 24.890,62 3,16 5.163,81 2,57
Ath}dades administrativas e 24.620.28 3.13 6.115.16 3.04
servicos complementares
At1,V1d.ades profissionais, cientificas 20.831.55 2.65 3.711.57 1.85
e técnicas
Artes, cultura, esporte e recreagao 15.885,40 2,02 3.223,87 1,60
Transporte, armazenagem € correio 15.411,75 1,96 2.737,08 1,36
Atividades imobilidrias 11.536,24 1,47 3.025,39 1,51
Agua,/esgoto, at1v1dades‘ de %estao 9.638.56 122 831.85 0.41
de residuos e descontaminagdo
Agricultura, pecudria, producido 8.973.24 1.14 1.475.56 0.73
florestal, pesca e aquicultura
Informacgdo e comunicacao 8.470,50 1,08 1.829,54 0,91
Saude humana e servicos sociais 8.461,14 1,08 294,72 0,15
Eletricidade e gés 8.298,63 1,05 1.868,20 0,93
Educacgao 6.488,73 0,82 701,20 0,35
Outras atividades de servicos 5.686,59 0,72 890,90 0,44
Alojamento e alimentagdo 3.726,16 0,47 315,40 0,16
Admlplstragﬁo.Publlca, defesa e 6.00 0,00 i i
seguridade social
Total 786.926,88 100 201.000,13 100
Regelta§ de partidos e comités 83.886,45 i 27.001,03 i
eleitorais
Rece{tas df? pessoa fisica (incluso 297.117,57 i 44.228.04 i
autofinanciamento)
Total geral de receitas 1.167.930,89 - 272.229,19 -

Fonte: Carazza (2018).

Nota: (*) Para mais informacdes sobre as diferentes categorias empregadas pela CNAE, ver o anexo A.
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Decerto, como apontado na andlise dos indicadores econdmicos, 0 setor agropecuario
(inddstria de extragdo) participa pouco do PIB, cerca de 5%. O setor produtivo que mais agrega
valor aos produtos agropecudrios € o imediatamente dependente da extracdo de matéria prima,
a agroindustria ou inddstria de transformacdo agropecudria. Dessa forma, para identificar a
participacao do setor agropecudrio no financiamento eleitoral, optou-se por dividir a inddstria
de transformac¢do em duas categorias tendo por referéncia as subsecdoes da CNAE: o
agronegdcio (industrias inseridas na cadeia produtiva imediatamente apds a produgdo de
matéria-prima: fabricacdo de bebidas; fabricacdo de celulose, papel e produtos de papel;
fabricacdo de produtos alimenticios; fabricacdo de produtos de madeira; fabricacao de produtos
do fumo; fabricagdo de produtos téxteis; preparacdo de couro e fabricacao de artefatos de couro.
A subsecdo de biocombustiveis nio foi contabilizada, uma vez que se encontra agregada com
a fabricacao de derivados de petrdleo e carvao) e outros (Confeccdo de vestudrio; fabricacdo de
mdquinas e equipamentos, fabricagdo de mdveis, fabricacdo de produtos metdlicos e ndo
metalicos, fabricacao de produtos farmacéuticos e quimicos, fabricacdo de veiculos, metalurgia,
etc.). Com esse recorte, o agronegdcio assume o segundo lugar dentre os setores que mais
contribuiram para as campanhas dos candidatos a deputado federal e senador nas elei¢Oes de
2014, respectivamente, cerca de 142 e 42 milhdes de reais. Portanto, considerando que o volume
de doagdes do setor da construcao estd inflado por esquemas de corrupcdo ja identificados, é
plausivel considerar o agronegécio como o maior doador das campanhas para o Congresso
Nacional nas elei¢cdes de 2014, o que corrobora com os indicadores de relevancia econdmica
do setor e a forte proeminéncia da CNA na rede de audiéncias publicas e semindrios do

Congresso Nacional.

Por fim, cabe apontar que as doacOes oriundas de pessoas juridicas equivaleram a
aproximadamente 67% e 74% da receita total das campanhas para deputado federal e senador
nas elei¢des de 2014. Dessa forma, constituem a principal fonte de financiamento eleitoral no
Brasil. Em decorréncia da grande concentracdo do financiamento eleitoral na modalidade de
pessoa juridica e em cinco setores econdmicos no interior da modalidade, a captura dos
policymakers por interesses econdmicos privados das empresas se tornam bastante plausivel,
como foi caso das empreiteiras revelado pela Operacao Lava-Jato (STIGLER, 1971;

PRZEWORSKI, 2011; MANCUSO, 2015).

O dltimo indicador mobilizado para demonstrar a importancia politica do setor
agropecudrio diz respeito ao tamanho da Bancada Ruralista. O termo € usado para se referir ao

agrupamento de deputados federais, senadores e grupos de interesse do setor agropecudrio,
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especialmente o patronal, para atuagdo coordenada no ambito do Congresso Nacional. Apesar
do recorrente aparecimento em reportagens jornalisticas, a Bancada ainda ndo foi objeto de
andlise cientifica sistemdtica. Seu surgimento remete a acdo da Unido Democrética Ruralista
(UDR) centrada na defesa do direito de propriedade e na obstru¢do das propostas de Reforma

Agraria na Assembleia Nacional Constituinte (VIGNA, 2001, 2007; BRUNO, 2015).

O pouco que se sabe acerca da sua forma de atuagdo no dmbito do Congresso Nacional
aponta para um crescente processo de institucionalizacdo e profissionalizacdo. Durante o
processo constituinte, sua a¢do se restringiu a uma postura defensiva baseada na ameaca de
confrontos nas dreas rurais com integrantes de movimentos pela reforma agriria. Entretanto,
com a derrota dos principais lideres ligados a UDR nas elei¢oes de 1994, o grupo passou por
um processo de descentralizacdo das atividades e ampliagdo da pauta, anteriormente vinculada
predominantemente aos interesses dos pecuaristas, 0 que permitiu o crescimento do grupo de
entre 20 e 30 congressistas na 49° legislatura (1991-1995) para 117 na 50° legislatura (1995-
1999). A defesa agressiva dos interesses do setor agropecudrio cedeu lugar a acdo estratégica,
passando a formar a base do governo no Congresso com fim de garantir o acesso a0 MAPA.
Além disso, a representacdo de interesses passou a ser baseada no vinculo dos integrantes da

Bancada com as diferentes atividades produtivas do campo.

Na 51° legislatura (1999-2003), a Bancada Ruralista passou a ocupar cargos estratégicos
no Congresso Nacional, tais como a presidéncia das comissdes de agricultura e meio ambiente,
e no governo, especialmente no MAPA. Nesse periodo, o logrolling passou a se tornar o seu
mais importante recurso na relacdo com o governo e com outras bancadas temadticas e
partidarias do Congresso Nacional. Através dessa pratica, a Bancada era capaz de aumentar
substancialmente a votagdo em proposicdes do seu interesse, assim como bloquear o governo.
Na legislagdo seguinte, a Bancada passou por problemas de coordenacdo devido a disputa entre
liderangcas e tentativas de centralizacdo do grupo por parte dos membros seniores.
Consequentemente, as fun¢des dentro do grupo foram reorganizadas e divididas para evitar a
sua fragmentacdo e perda do status de frente parlamentar’. Por fim, na 53° legislatura (2007-
2011), a Bancada Ruralista passou a fazer uso de campanhas mididticas para legitimar seus
posicionamentos e inflar o apoio eleitoral aos seus membros (VIGNA, 2001, 2007; BRUNO,
2015).

7 De acordo com o Ato da Mesa n°® 69 de 2005, para requerer o registro de frente parlamentar é necessario a adesdo
de, no minimo, 1/3 do Congresso Nacional.
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Apesar da auséncia de consenso acerca da identificacdo dos congressistas que integram
a Bancada Ruralista, o Gréfico 04 apresenta duas formas de mensuracdo. O Departamento
Intersindical de Assessoria Parlamentar (DIAP) identifica os congressistas através da
participacdo na agroinddstria e/ou manifestacdo nas comissdes, plendrios e imprensa de
posicdes alinhadas com os interesses do setor agropecudrio patronal (DIAP, 2014, p. 129). O
Instituto de Estudos Socioecondmicos (INESC) emprega unicamente o critério de rendimento
aferido de atividades agropecudrias como forma de identificagdo dos integrantes da Bancada
Ruralista (VIGNA, 2007, p. 5). Assim, os critérios utilizados pelo INESC sao mais restritos que

os do DIAP, o que implica na tendéncia em identificar um grupo menor de congressistas.

Grafico 04 — Tamanho da Bancada Ruralista no Congresso Nacional. 1995-2019.
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Fonte: DIAP (1994, 1998, 2002, 2006, 2010, 2014); VIGNA (2001, 2007).

Observa-se que até a 53° legislatura (2007-2011), o tamanho da Bancada Ruralista
equivalia ao dos maiores partidos do Congresso Nacional. Todavia, enquanto as bancadas
partidarias reduziram o nimero de integrantes nas legislaturas seguintes, a Bancada Ruralista
aumentou seu tamanho. Na 54° legislatura (2011-2015), a Bancada equivalia a 1,6 vezes o
tamanho dos dois maiores partidos no Congresso: Partidos dos Trabalhadores (PT) e Partido do
Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), respectivamente, 102 e 99 integrantes. Na
legislatura seguinte, embora a Bancada tenha reduzido seu tamanho, o0 mesmo ocorreu com os
grandes partidos, mantendo a proporcao de 1,5 membros da Bancada para cada membro dos

grandes partidos do Congresso: PT e PMDB, respectivamente, 83 e 84 integrantes.

Enfim, diante de um Congresso Nacional crescentemente fragmentado (o nimero

efetivo de partidos salta de 8,7 em 1990 para 16,7 em 2018), a existéncia de grandes bancadas
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temadticas coesas pode se tornar uma alternativa para a coordenacdo das atividades legislativas,
especialmente quando se tornam maiores que os partidos, reduzindo os custos de negocia¢ao
com o Poder Executivo. Por outro lado, embora as bancadas temdticas possam coordenar as
votacdes dos congressistas em substituicdo aos partidos, elas ndo possuem prerrogativas
institucionais semelhantes, tais como a ocupa¢do do Colégio de Lideres. Nesse contexto, €
plausivel que as bancadas temaéticas se tornem atores crescentemente importantes no ambito do
Poder Legislativo, o que potencializa a capacidade de influéncia dos grupos de interesse, na
medida em que mina o poder de instituicdes com funcdo de agregacio de interesses, como € o

caso dos partidos, e reduz o ndmero de intermedidrios na negociacio (KINZO, 1997).
2.4 Consideracoes finais

A auséncia de literatura acerca da acdo politica do setor agropecudrio no Brasil ndo deve
ser tratada como evidéncia de irrelevancia do tema, mas como efeito da indisponibilidade de
dados combinado a cultura do segredo no dmbito das atividades de lobby. Além disso, as
pesquisas empiricas sobre grupos de interesse s6 emergiram no pais no periodo recente e a
agenda da Ciéncia Politica brasileira, assim como em outros paises latino-americanos, esta
fortemente vinculada aos problemas mais imediatos que assolam a regido, tais como o
subdesenvolvimento, a grande desigualdade socioecondmica e a instabilidade politica. Nesse
contexto, as pesquisas mais importantes que emergiram sobre a atuacao de grupos de interesse
estiveram associadas ao problema do desenvolvimento econdmico (DINIZ; BOSCHI, 2004;

MANCUSO, 2007; THOMAS; KLIMOVICH, 2014a).

Como apontando pelos estudos de caso do sucesso politico do setor agropecudrio,
algumas organizagdes representativas do setor sdo tao capazes de influéncia politica quanto as
do empresariado industrial, apresentando alta capacidade de articulagdo com outros grupos de
interesse nacionais e internacionais e [lobbying profissionalizado (TAGLIALEGNA;
CARVALHO, 2006; IGLECIAS, 2007). Além disso, a substancial participacdo do setor
agropecudrio no PIB e na balanca comercial brasileira implica ndo apenas na ampla
disponibilidade de recursos econdmicos para a mobilizac¢do politica do setor, mas também na
existéncia de um ambiente consideravelmente favordvel aos produtos agropecudrios. Se tal
condicdo, alcancada ainda no periodo pré-industrializacdo, € efeito da trajetéria de
desenvolvimento econdmico brasileiro assentado nas commodities, sua manuten¢do depende

ndo apenas de varidveis econOmicas, mas também politicas, o que demanda mobilizacdo e
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atuacdo politica do setor agropecudrio (FURTADO, 1959; GASQUES; VILLA VERDE;
BASTOS, 2006; CONCEICAO; CONCEICAO, 2014; CEPEA, 2018).

Assim, as especulacdes acerca da acdo politica do setor agropecudrio em decorréncia da
sua posi¢do na economia brasileira encontram amparo em dois indicadores politicos. Primeiro,
a CNA figura dentre entre as organizacdes mais presentes nas audi€ncias publicas e semindrios
da Camara dos Deputados e Senado Federal, na maior parte das vezes, com indicadores de
centralidade na rede de interesses organizados maiores que os da CNI, principal objeto de
pesquisa na literatura brasileira sobre grupos de interesse (DINIZ; BOSCHI, 2004;
MANCUSO, 2007; SANTOS, 2011; CESARIO, 2016; RESENDE, 2018). Segundo, as doacdes
eleitorais para as campanhas de deputado federal e senador nas eleicdoes de 2014 oriundas do
setor agropecudrio sdo o segundo maior volume, atrds somente do setor de construcdo civil

(CARAZZA, 2018).

Portanto, embora a acdo politica do setor agropecudrio ndo tenha sido objeto de pesquisa
sistematica através da abordagem dos grupos de interesse, existem tantos elementos que
justificam tal empreitada quanto os utilizados para fundamentar as pesquisas sobre a acdo
politica do empresariado industrial (DINIZ; BOSCHI, 2004). Tal deficiéncia na literatura
implica ndo apenas o desconhecimento do efeito da atuacdo dos maiores grupos de interesse
econOmicos sobre a democracia brasileira, mas também na desconsideracio de um ator

fundamental no processo de desenvolvimento econdmico do pais.
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3 UMA PROPOSTA DE PESQUISA
3.1 Introducao

Quais desenhos de pesquisa presentes na literatura sdo utilizados para a andlise dos
resultados politicos alcancados pelos grupos de interesse? Qual o mais adequado para o
propdsito desta pesquisa? Os primeiros estudos sobre o tema surgiram ainda na década de 1930
nos Estados Unidos, especialmente motivados pela disputa entre elitismo e pluralismo. Até a
década de 1960, periodo de reducdo da aplicag¢do da teoria pluralista a abordagem dos grupos,
centenas de estudos de caso sobre o tema foram produzidos, no entanto, legaram pouco de

estratégia metodologica para as pesquisas de large-n que emergiriam na década de 1980

(BAUMGARTNER; LEECH, 1998).

O vasto arsenal de problemas conceituais, tedricos e metodolégicos colaborou
decisivamente para a reducdo da relevancia das pesquisas sobre grupos de interesse no contexto
norte-americano. A corrente tedrica que imediatamente substituiu o pluralismo na orientagdao
das pesquisas, a transacional, buscou realizar inferéncias acerca da capacidade de influéncia
dos grupos de interesse através da dimensdo de mobilizacdo, 0 que permitiu ignorar os
problemas da literatura anterior, entretanto, se deparou com outros igualmente graves (OLSON,
1965; SALISBURY, 1969; MOE, 1980). As pesquisas sobre a influéncia baseadas nas
atividades desenvolvidas pelos grupos de interesse voltaram a ser produzidas com maior
intensidade na década de 1980. Dessa vez, baseadas em large-n, mas reproduzindo muitos dos
problemas ja conhecidos na literatura pluralista (BAUMGARTNER; LEECH, 1998). Um
diferencial importante em relacdo ao periodo anterior foi a op¢do por enfrentar alguns
problemas, embora a tendéncia de muitos pesquisadores ainda seja de ignoré-los, e produzir
desenhos de pesquisa robustos, ainda que com diversos limites (LOWERY, 2007, 2013; DUR,
2008; HOJINACKI; KIMBALL, 2012; BERNHAGEN; DUR; MARSHALL, 2014).

Nesse contexto, € possivel identificar quatro tipos de desenho de pesquisa com a
finalidade de mensuracdo de influéncia e/ou sucesso politico de grupos de interesse tendo por
referéncia a fonte de dados (qualitativa/quantitativa) e a escala de mensuragdo
(subjetiva/objetiva). Contudo, apesar do desenvolvimento dos desenhos de pesquisa, alguns
problemas cronicos ainda permanecem e podem ser identificados em diferentes dimensdes: a
conceitual, relacionada aos diversos desafios impostos na defini¢do de poder/influéncia de
forma a garantir rigor conceitual e capacidade analitica; a tedrica, onde reside a maior parte dos

problemas que minam a capacidade de desenvolvimento do campo devido a auséncia de um
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foco claro; e a metodoldgica, vinculado aos limites da capacidade inferencial (SALISBURY,
1975; BAUMGARTNER; LEECH, 1998; LOWERY, 2007, 2013; DUR; DE BRIEVRE, 2007;
DUR, 2008).

Por fim, foi utilizado um desenho de pesquisa com menor capacidade inferencial, no
entanto, mais adequado para a finalidade da presente pesquisa: explorar e descrever o sucesso
politico do setor agropecudrio no dmbito do Congresso Nacional. Apesar da escolha por uma
estratégia metodoldgica menos complexa, reproduzindo em grande parte o que foi realizado
para o caso do empresariado industrial (MANCUSO, 2007), diversos desafios tiveram de ser
enfrentados, tais como a selecdo do grupo de interesse do setor agropecudrio a ser objeto de
andlise, a determinagdo do intervalo temporal, a definicdo da estratégia de identificacdo das

preferéncias do setor, dentre outros.

Dessa forma, buscando identificar os diferentes tipos de desenhos de pesquisa utilizados
na mensuragdo de sucesso e/ou influéncia dos grupos de interesse nas decisdes politicas, seus
problemas e limites, assim como delinear a estratégia metodoldgica aplicada nesta pesquisa,
este capitulo estd organizado da seguinte forma: esta introdugdo, onde € esbocado o contexto
da evolucdo das pesquisas sobre o tema; seguida por uma sec¢do onde se identificam os
problemas crdnicos presentes na literatura e os tipos de desenhos de pesquisa empregados. A
terceira se¢do apresenta a estratégia metodoldgica utilizada nesta pesquisa, atribuindo especial
importancia as formas de contornar os diversos problemas elencados na secdo anterior. Por fim,

sdo apresentas as consideracgoes finais.
3.2 Desafios metodolégicos

A despeito do grande avango ocorrido na Ciéncia Politica brasileira nos ultimos 20 anos,
¢ surpreendente como algumas dreas ainda lhe sdo obscuras, a exemplo da atuacdo politica de
organizacdes em defesa de seus interesses. E espantoso que, raramente, este tema seja alvo de
estudos sistemdticos e que somente o caso da agdo politica do empresariado venha sendo
cientificamente investigado (MANCUSO, 2007; SANTOS, 2011). Outros setores continuam a
ser esquecidos, tais como o agropecudrio e o financeiro. De toda forma, a inexisténcia de
estudos descritivos € hoje um grande obsticulo para o avango do estudo de grupos de interesse

no Brasil e de suas relacdes com o Poder Legislativo.

Como apontado no capitulo anterior, existem diversos indicios de que a a¢do politica do

setor agropecudrio brasileiro € tdo intensa quanto a de outros setores econdmicos. No entanto,
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apesar de ser um fator relevante para compreensao da atuacao dos grupos de interesse no Brasil
e seus respectivos efeitos sobre o sistema politico e econdmico, foi pouco explorado pela
literatura sobre o tema. Nesse contexto, cabe perguntar: Qual é a taxa de sucesso politico do
setor agricola no ambito do Congresso Nacional? Quais as suas caracteristicas'? Com essa
primeira incursio sobre o tema, serd possivel identificar os resultados politicos alcangados pelo
setor e inaugurar a discussdo sobre a sua capacidade de alcanc¢é-los, o que remete, em dltima
instancia, ao tradicional debate sobre a capacidade dos grupos de interesse influenciarem as

decisdes politicas.

Os métodos utilizados para analisar sucesso politico sdo oriundos da literatura sobre
grupos de interesse que, por sua vez, lida com uma das questdes mais antigas e desafiadoras
tratadas pela Ciéncia Politica, a saber, a influéncia dos grupos de interesse nas decisdes politicas
(ODEGARD, 1928; SCHATTSCHNEIDER, 1935; CRAWFORD, 1939). Essa problematica,
além de atravessar o estudo de processos decisorios e comportamento de decision-makers,
também € tratada pela literatura de politicas publicas (FREEMAN, 1965; HECLO, 1978),
representacao politica e democracia (TRUMAN, 1951; DAHL, 1961; OLSON, 1965).

A magnitude do desafio de se mensurar a influéncia dos grupos de interesse nas decisdes
politicas pode ser percebida através da extensa coletanea de resultados ambiguos produzidos,
especialmente, no contexto norte-americano, € serd analisado a partir de trés dimensoes:
conceitual, tedrica e metodolégica (SCHATTSCHENEIDER, 1935; TRUMAN, 1951;
MILBRATH, 1963; BAUER; POOL; DEXTER, 1963; McCONNELL, 1966; WRIGHT, 1990;
SMITH, 1993; LANGBEIN, 1993; HEINZ et al., 1993; BAUMGARTNER; LEECH, 1998;
BAUMGARTNER et al., 2009).

3.2.1 Dimensdo conceitual

Influéncia e poder sdo tratados rotineiramente como fendmenos equipardveis, porém, o
conceito de ambos € um dos grandes obsticulos enfrentados pela literatura de grupos de
interesse. ApOs extenso debate, especialmente na literatura sobre poder das décadas de 1950 e
1960 nos Estados Unidos, nenhuma definicdo consensual emergiu (DUR; DE BRIEVRE, 2007;
MANCUSO, 2007; LOWERY, 2013). A definicao mais comum focaliza o controle de atores e
o efeito indireto sobre as decisdes politicas: A tem poder sobre B ou o influencia se, e somente

se, no que diz respeito a uma questdo X, A induz ou compele B a decidir tendo por referéncia

! Sucesso e insucesso assumem diferentes formas que caracterizam os resultados politicos de um grupo de
interesse. O assunto serd tratado com maior profundidade em seguida.



89

as suas preferéncias, independentemente das proprias de B (SIMON, 1953; DAHL, 1963;
CLARK, 1968).

Além desta, existem outras duas defini¢des concorrentes: a que focaliza o controle de
recursos de poder e a que enfatiza o controle sobre os resultados. Para a primeira, um ator é
poderoso se controla recursos para o exercicio do poder, no entanto, a lista de recursos
possivelmente utilizdveis € extensa e fortemente afetada pelo contexto. No caso do foco sobre
os resultados, um ator € poderoso se é capaz de controlar os resultados politicos. Nesse caso, o
problema recai sobre a desconsideragdo dos diferentes mecanismos causais capazes de produzir

os resultados desejados pelo ator denominado poderoso (HART, 1976).

O problema central do desenvolvimento dos conceitos de poder/influéncia para os
pesquisadores sobre grupos de interesse € o descompasso entre robustez conceitual e capacidade
analitica, isto é, entre a definicdo formal e sua operacionalizacdo nas pesquisas empiricas
(DUR; DE BRIEVRE, 2007; DUR, 2008). Por consequéncia, em muitos casos, OS
pesquisadores analisam influéncia, mas ndo a conceitua, remetem ao senso-comum ou tratam-
na como autoevidente (MANCUSO, 2007). Enfim, o resultado é uma literatura quimérica,
pouco compardvel e que, embora cres¢a, ndo acumula conhecimento (BAUMGARTNER;

LEECH, 1998).

Independentemente do conceito utilizado, dois problemas sdo colocados: causalidade e
interesse. No que diz respeito a primeira, para que seja possivel uma inferéncia causal de
influéncia, € necessdrio a presenca do contrafactual, ou seja, a existéncia de um conjunto igual

sem tratamento para compara¢do, como apontado na seguinte equagao:
Efeito causal = [(GI; o Tr) — GI;] - [(GT3 » Tr) — GT,]

O efeito de um tratamento (7r) € resultante da diferenca da diferenca entre um grupo
G 41 no tempo 2 (T?) que recebeu tratamento com o mesmo grupo no tempo 1 (T'1) e outro grupo

igual, G, no tempo 2, que ndo recebeu tratamento, com 0 mesmo grupo no tempo 1.

Essa condi¢do para afericdo de efeito causal impde grande desafio para as Ciéncias
Humanas, incluso as Sociais, pois ndo € possivel utilizar um contrafactual perfeito, mesmo em
desenhos experimentais (KING; KEOHANE; VERBA, 1994). No ambito das pesquisas

observacionais, resta criar um contrafactual hipotético aproximado, o que implica controlar
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varidveis chaves que naturalmente afetam o comportamento do conjunto analisado, no entanto,

¢ uma tarefa de grau de dificuldade exponencial a complexidade do fendmeno?.

Interesse € outro termo evitado pelos pesquisadores e tratado de forma axiomatica,
ignorando diversos problemas que sua defini¢do e capacidade analitica implicam. Para Bentley
(1908, p. 211) interesse € atividade convergente unicamente atribuivel a grupos, isto €, coletivo
de pessoas, que se manifesta através da pratica, existindo diferencas consideraveis entre o que
individuos desejam e o que um grupo persegue. Além do problema conceitual, ainda existe o
operacional: Como identificar preferéncias? Por meio de observacao do sentido da agdo coletiva
(BENTLEY, 1908; TRUMAN, 1951) ou por inferéncia a partir das caracteristicas
socioecondmica dos grupos (OLSON, 1965; SCHLOZMAN; TIERNEY, 1986).

Ao problema de andlise dos resultados tendo por referéncia as preferéncias/interesses
de um ator politico sdo adicionados os de influéncia simétrica, antecipacdo das preferéncias,
preferéncias estratégicas e dinamicas (SIMON, 1953; LOWERY, 2013). Primeiro, com poucas
excecoes, a massa de pesquisas sobre influéncia assume apenas uma dire¢do de causalidade,
isto €, a que grupos enxertam nos policymakers. Contudo, a relacdo contraria ndo pode ser
descartada a priori, especialmente em um processo politico dindmico, onde emergem situacdes
nas quais multiplas issues ascendem a arena decisOria e interessam aos grupos de interesse,
permitindo maior espaco de negociacdo dos policymakers com os atores interessados. Nesse
contexto, € comum o recurso de logrolling para explicar o comportamento de parlamentares,
mas o mesmo foi pouco explorado na relagcdo entre decision-makers e grupos de interesse. Por
exemplo, diante de duas issues em andlise que interessam a dois grupos de interesse com
preferéncias conflitantes, um parlamentar pode negociar apoiar as demandas do primeiro em
uma issue em troca das do segundo na issue seguinte. Nessas condi¢des, o problema da

influéncia simétrica é evidente, sendo sutilmente ignorado.

Segundo, o axioma da literatura de grupos de interesse de que as decisdes politicas estdo
imersas socialmente, além de possibilitar a andlise da influéncia dos grupos de interesse nas
decisdes, também permite especular que, conhecendo razoavelmente as preferéncias dos atores
0s quais interagem continuamente, os decision-makers sdo capazes de antecipa-las e moldar ou

bloquear a issue para evitar o conflito. Parte disso foi capturado no problema de agendamento

2 O grau de complexidade da constru¢do de um contrafactual hipotético para avaliar influéncia serd analisado em
seguida.
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através daquilo que se denominou segunda face do poder (BACHRACH; BARATZ, 1962) e
do debate sobre poder estrutural (LINDBLOM, 1977).

Terceiro, preferéncias manifestas por um ator politico qualquer sdo sinceras ou
estratégicas? Talvez este seja o dilema identificado por Bentley (1908) quando traduz interesse
como um atributo coletivo manifesto na ac¢do politica. Como o processo politico democratico
envolve muitos atores interessados, a acao dos grupos de interesse decorre da plausibilidade de
que uma decisdo ocorra de acordo com suas preferéncias. No entanto, um grupo de interesse
em condi¢des desvantajosas manifestard preferéncia estratégica de forma antagbnica ao seu
desejo sincero buscando mitigar danos, isto €, apoiard uma proposta desvantajosa para si para
evitar uma ainda pior. Corroborando este argumento, algumas pesquisas ja apontaram para uma
maior capacidade dos grupos de interesse impedirem mudangas no ambiente ao invés de induzir
sua alteracdo (EVANS, 1996; WRIGHT, 1996; MANCUSO, 2007; LOWERY, 2007, 2013;
SANTOS, 2011). Nessas condi¢des, preferéncias estratégicas tendem a superestimar os
resultados alcangados pelos grupos, uma vez que estao atrelados a uma forma de mitigar danos,

mas ndo obstrui-los completamente, como seria a preferéncia sincera (DUR, 2008).

Além disso, resta a dinamicidade do processo politico. Em regimes democraticos,
decisdes ndo sdo produzidas de forma imediata por apenas um decision-maker. Ao contrério,
possuem um percurso de tramitacio de comprimento e nimero de vefo players variados. A
medida que uma proposta supera cada etapa do processo, seu conteido pode ser alterado, o que
implica em alterac@o das preferéncias dos grupos interessados e reflete a natureza estratégica’
da acdo dos atores. Portanto, existem ndo apenas desafios na identificagdo das
preferéncias/interesses dos grupos de interesse, mas também alteragdes continuas causadas pelo

processo politico democrdtico e que tornam ainda mais dificil tal tarefa.

Por fim, um dltimo desafio diz respeito a manifesta¢do de poder estrutural atrelado aos
grupos de interesse empresariais. Como apontado por Marx (1859), o empresariado goza de
posicdo privilegiada nas relacdes politicas devido a seu papel na economia. O Estado e os
politicos, especialmente sob regimes democrdticos, sdo dependentes do adequado
funcionamento desta para garantir o bem-estar da sociedade. Assim, os atores politicos

institucionais jamais deverdo ameacar os interesses da classe empresarial, sob pena de provocar

3 Estratégico diz respeito a acdo ponderada por fatores contextuais, tais como o comportamento, recursos €
capacidade de outros jogadores, e estruturais, tais como as regras do jogo (MATUS, 2007). Dessa forma, revela
a natureza dinamica da interacdo entre grupos de interesse e institui¢cdes politicas tendo por finalidade garantir
os resultados preferidos.
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uma crise econdmica e, por extensao, politica. Destarte, mesmo sem desempenhar um papel
ativo como grupo de interesse, os empresarios sdo capazes de influenciar as decisdes politicas,
0 que nao seria captado em uma pesquisa de influéncia, porque o conceito prescinde acao para
provocar um alinhamento das preferéncias entre policymakers e grupos de interesse
empresariais (LINDBLOM, 1977; PRZEWORSKI; WALLERSTEIN, 1988; PRZEWORSKI,
2011).

3.2.2 Dimensdo teorica

Diferentes autores apontam uma fragilidade cronica nas pesquisas sobre grupos de
interesse: a auséncia de teoria (SALISBURY, 1975; BAUMGARTNER; LEECH, 1998;
LOWERY, 2013). O efeito da deficiéncia tedrica € a desorientacdo das agendas de pesquisa e
a reducdo da possibilidade de acumulagdo de conhecimento. Diferente de outras dreas de
pesquisa que seguiram um padrdo de desenvolvimento baseado na exploracdo, descrigdo,
teorizacao e explicacdo, o campo de pesquisas sobre grupos de interesse, especialmente a drea
da influéncia, encontrou grande dificuldade para desenvolver teorias e, em grande parte,
ignorou esta falha e seguiu para busca de explicagdes para os fendmenos. Parte considerdvel
da teorizacdo foi prejudicada pela falha no desenvolvimento de conceitos consensuais €
operacionalizaveis. No entanto, o principal desafio deriva da natureza do objeto, o que somente
foi reconhecido nos anos recentes: as capacidades de mobilizacdo e influéncia dos grupos de
interesse s@o muito vulnerdveis a configuracdo contextual, o que torna as possibilidades de
pesquisa muito extensas (LOWERY; GRAY, 2004; LOWERY, 2007, 2013; DUR;
DEBRIEVRE, 2007; MICHALOWITZ, 2007; DUR, 2008; BEYERS; EINSING; MALONEY,
2008; MAHONEY; BAUMGARTNER, 2008; HOJINACKI et al., 2012; KLUVER; BRAUN;
BEYERS, 2015). Essa condi¢do obstrui, a0 menos no estigio inicial de teorizacdo, qualquer

pretensdo do desenvolvimento de teorias de médio e longo alcance.

A auséncia de teoria impede a focalizacdo adequada das pesquisas em dimensdes
especificas do ciclo de politicas publicas. A literatura sobre a influéncia dos grupos de interesse
tende a focalizar apenas no processo decisorio, ignorando as teorias da literatura de politicas
publicas que apontam para o seu maior protagonismo nas fases de agendamento e formulacdo
(NELSON, 1984; BOSSO, 1987; BAUMGARTNER; JONES, 1993; BAUMGARTNER;
LEECH, 1998; DUR, 2008). Mesmo ap6s um problema entrar na agenda, os esforcos dos

grupos ndo se concentram diretamente na votacao final, mas na elaboragdo da proposi¢do final
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nas comissdes (FENNO, 1973; DAVIDSON, 1989; KINGDON, 1989; HOJNACKI,
KIMBALL, 1996).

A manutencdo do foco no processo decisério revela uma recep¢do acritica das
percepcOes que orientaram as pesquisas da tradi¢cdo pluralista e elitista, mesmo com resultados
apontando para a maior relevancia dos grupos no processo de agendamento e formulacdo de
politicas publicas dentro da prépria literatura sobre a influéncia de grupos de interesse
(DEXTER, 1969; SCHLOZMAN; TIERNEY, 1986; HEINZ et al., 1993; HOJNACKI;
KIMBALL, 1996).

No que diz respeito a fase de agendamento, a corrente pluralista ainda se deparou com
o problema da segunda face do poder, isto €, na forma pouco observavel do exercicio de poder
que obstrui a ascensdo de questdes a agenda politica. Nessa fase, muitos grupos podem
conseguir amplo sucesso a medida que mantém issues potencialmente danosas fora da agenda

(BACHRACH; BARATZ, 1962; BAUMGARTNER; LEECH, 1998; LOWERY, 2013).

Por consequéncia do enfoque no processo decisdrio, as pesquisas tendem a se
concentrarem em uma instituicdo politica especifica: o Poder Legislativo. E no ambito deste,
na fase de votacdo. Esse viés de focalizacdo das pesquisas explica o porqué da limitada
producdo acerca da atuagdo dos grupos de interesse no ambito do Poder Executivo e Judicidrio,
seja no contexto brasileiro, como apontado na primeira secdo, ou no norte-americano

(BAUMGARTNER; LEECH, 1998) e europeu (COEN, 2007; DUR; DE BRIEVRE, 2007).

Outro consenso com efeitos deletérios para o desenvolvimento de teorias e refinamento
das explicacdes das pesquisas centradas na influéncia dos grupos de interesse diz respeito ao
limitado namero e tipo de atividade de lobby desenvolvidos pelos grupos de interesse que sdao
observados. Uma defici€ncia importante nesses estudos se deve ao fato de se concentrarem as
andlises nas atividades de lobby direto*, que apesar de importantes, ndo sao as Unicas realizada
pelos grupos (DUR, 2008; LOWERY, 2013). Como apontado pelas pesquisas sobre taticas de
lobby, os grupos de interesse dispdem de um amplo repertorio de atividades, muitas delas

buscando influenciar as decisdes de uma forma mais sutil através do lobby indireto exterior?

4 Diz respeito as atividades de lobby que implicam contato direto com o decision-maker, tais como a participacdo
de audiéncias nas comissdes, entrega de pareceres técnicos, propostas de reformulacido, emendamento, contatos
informais presenciais ou por outra via, etc.

5 Refere-se as atividades de lobby que ndo implicam no contato direto com o decision-maker e buscam influenciar
a opinido publica, sendo enxertadas de fora das instituicdes politicas, por exemplo, campanhas publicitarias,
realizacdo de protestos e outras manifestacdes de massa presenciais ou por meio de telefone, e-mail, cartas, etc.
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(SCHLOZMAN; TIERNEY, 1986; HEINZ et al., 1993; KOLLMAN, 1998; BEYERS, 2004;
BINDERKRANTZ, 2005, 2008; DUR; MATTEO, 2013).

Além disso, existe uma tdtica de influéncia ainda pouco sistematizada na literatura: o
lobby indireto interior, isto €, taticas de lobby que buscam influenciar indiretamente as decisoes
politicas através da constru¢do de aliangas com burocratas ou politicos que ocupam posi¢des
relevantes no governo para que estes pressionem os parlamentares. Efeito semelhante ocorre
através da influéncia indireta nas decisdes causadas pelas contribui¢des de campanha na selecao
dos politicos. Algumas pesquisas ja apontaram para a importancia do efeito de lobby indireto
através de parlamentares aliados, isto €, quando se tornam advocates® de grupos. Sabe-se que
os parlamentares preferem discutir seus posicionamentos com seus pares ao invés dos lobistas.
Consequentemente, a acao dos grupos focalizada em seus aliados torna-se fundamentalmente
importante para garantir adesdo as preferéncias do grupo por outros parlamentares
(McFARLAND, 1984; SCHLOZMAN; TIERNEY, 1986; KINGDON, 1989; WALKER,
1991). Nesse processo, também sao importantes as acdes de funciondrios publicos e partidos
politicos. Alguns estudos indicam que a mobilizacdo e apoio de burocratas t€ém um grande
impacto na probabilidade de sucesso de um grupo de interesse (HALL; WAYMAN, 1990;
HALL, 1996; BAUMGARTNER et al., 2009).

Adicionalmente, outro aspecto que impde desafios a mensuracdo de influéncia € o
counteractive lobbying, isto é, a possibilidade de grupos contrarios também realizarem lobby.
De acordo com os pluralistas, as decisdes politicas sao representativas do interesse publico na
medida em que sdo resultado da concordancia dos grupos de interesse quanto ao seu conteudo,
ou seja, no processo decisorio, todos os grupos de interesse ameagados ou contrarios a proposta
podem realizar lobby para que ela ndo seja aprovada, o que garante que as decisdes politicas
estejam alinhadas ao interesse publico. Diferentes grupos competem para influenciar as
decisdes politicas, o que garante resultados equilibrados, na medida em que quanto mais
dissonante do interesse majoritdrio, mais objeto de pressdo pela sociedade civil ela serd

(TRUMAN, 1951; SALISBURY, 1975).

Nesse contexto, a influéncia de um grupo pode ser contrabalanceada pela de outro,

assemelhando a um resultado em que a influéncia inexiste, isto €, a ndo ocorréncia de uma

6 Burocratas ou politicos no exercicio de fungdes do governo ou de assessoramento que possuem preferéncias
alinhadas ao de grupos de interesse especificos, seja pela influéncia exercida por estes ou por compartilhamento
de preferéncias, que pressionam os decision-makers buscando influenciar os resultados politicos.
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decisdo politica alinhada as preferéncias de um grupo X pode ser resultado da influéncia do

grupo Y com preferéncias contrarias (AUSTEN-SMITH; WRIGHT, 1994).

De forma semelhante, a acdo em coalizdo por parte dos grupos também dificulta inferir
a influéncia de um grupo especifico. Em uma coalizdo, alguns grupos podem assumir funcao
passiva, focalizada no monitoramento e produ¢do de informag¢do, enquanto outros membros da
rede atuam de forma ativa com diferentes taticas de lobby. Portanto, nao serd possivel identificar
a acdo do grupo que produziu efeito sobre a decisdo politica se ndo considerar a acdo em
coalizdo. Caso contrdrio, pode-se inferir que um grupo nao teve influéncia em uma decisao,
porque nao fez lobbying, quando na verdade obteve os resultados esperados realizando outras

funcdes em uma coalizdo de grupos (DUR, 2008; LOWERY, 2013).

Uma dltima deficiéncia tedrica nas pesquisas sobre influéncia dos grupos de interesse
nas decisdes refere-se a forma de andlise dos resultados politicos. Para inferir influéncia é
necessdrio verificar previamente em que medida uma decisdo politica estd alinhada as
preferéncias de grupos especificos. No ambito das pesquisas focalizadas em poucos casos, a
incidéncia do problema da forma de andlise dos resultados € menor, uma vez que € possivel
realizar andlises em profundidade para verificar o alinhamento entre resultados e preferéncias.
Por outro lado, as pesquisas de large-n tendem a recorrer ao uso de categorias dicotdmicas para
avaliar os resultados, isto €, se estdo alinhados ou ndo as preferéncias do grupo em analise.
Consequentemente, sdo introduzidos erros de mensuracdo de intensidade desconhecida na
varidvel dependente, o que gera ineficiéncia no modelo, especialmente se o objetivo é explicar
o efeito das agdes de um grupo sobre os resultados. Em parte, este problema € efeito do foco no
processo decisorio, desconsiderando um trago essencialmente politico: as negociagdes. Assim,
os resultados podem reproduzir em maior ou menor grau as preferéncias dos grupos de interesse
envolvidos no processo decisério, mas nao sdo captados pela forma de anélise dicotdmica. Com
essa preocupacgdo, novas formas de andlise de resultados politicos t€ém sido desenvolvidas, tal
como a espacial (BAUMGARTNER; LEECH, 1998; LOWERY, 2013; BERNHAGEN; DUR;
MARSHALL, 2014).

Nos paragrafos anteriores foram discutidos alguns aspectos centrais para uma teoria da
influéncia dos grupos de interesse: onde se observar o fendmeno, o que observar para identificar
mecanismos causais € mensurar efeito e como observar os resultados politicos para inferir
influéncia. Nos pardgrafos seguintes serdo apresentadas algumas questdes tedricas tangenciais

que ajudam a explicar a extensa lista de resultados ambiguos produzidos.
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Primeiro, os resultados ambiguos identificados na literatura podem ser derivados do
efeito do status quo. Como apontado anteriormente, vdrias pesquisas identificaram uma
capacidade maior de sucesso quando os grupos de interesse defendem o status quo, enquanto
que alteracdes por eles advogadas sdo eventos relativamente raros (EVANS, 1996; WRIGHT,
1996; MANCUSO, 2007; LOWERY, 2007, 2013; BAUMGARTNER et al., 2009; SANTOS,
2011, 2014b). O status quo por si sé representa uma forca capaz de obstruir ou propulsionar a
capacidade de influéncia e sucesso politico dos grupos de interesse, no entanto, ¢ pouco
explorado. Produzir uma nova decisao que altera o status quo implica em custos, nao apenas os
relacionados ao processo decisorio, mas também a agenda politica de uma legislatura ou
governo, devido aos recursos escassos, € também pela reacdo daqueles que sdo favorecidos
pelos status quo vigente. Novamente, aqui se impde o problema da ndo decisio e da antecipagao
das preferéncias pelos decision-makers: se os custos de produzir uma decisdo sao altos, por que
propor questdes que serdo objeto de muita resisténcia por parte dos grupos de interesse, uma
vez que vao consumir recursos politicos (incluso parte da agenda) e tendem a produzir ndo
decisdes? Portanto, é plausivel que alguns resultados politicos que implique manutengdo de
status quo nao sejam efeito da acdo de algum grupo de interesse, mesmo que esta seja sua

preferéncia, o que produziria resultados ambiguos acerca da influéncia.

Segundo, as analises sobre influéncia e sucesso politico dos grupos de interesse
raramente se atém a um aspecto central para explicar os resultados: o tempo. Muitos grupos
atuam de forma descontinua no tempo, isto €, fazem lobby acerca de uma issue e, apds conclusa,
abandonam a esfera politica, e outros atuam de forma continua (GRAY; LOWERY, 1996a;
GRAY et al., 2005). Quanto maior a persisténcia temporal de um grupo de interesse, mais
relevancia assume a questdo do referencial de comparagdo para avaliar os resultados. Se um
grupo A atua no parlamento e conquista vitrias consecutivas entre o tempo 1 e o tempo 2,
existirdo evidéncias de sucesso politico e provavelmente de influéncia, mas se no tempo 3 e 4
este grupo A ndo conseguir mais vitdrias, havera evidéncias no sentido contrario, isto &,
auséncia de sucesso e influéncia. Quando a anélise focaliza apenas o tempo 1 e 2 ou 0 3 e 4, 0s
resultados sdo totalmente contraditérios. No entanto, se analisar os quatro momentos, a
interpretacdo apontard para os custos crescentes em relagdes dindmicas progressivas de sucesso,
isto é, a cada alteragc@o no status quo na direcao das preferéncias de um grupo, os custos de se
produzir novas decisdes na mesma direcao aumentam. Porém, isto ndo quer dizer que o grupo

ndo seja influente, mas que o sentido do seu lobby comeg¢a a mudar de dire¢do, isto €, ao invés
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de produzir alteragdes no status quo, passa a perseguir também sua manutencdo (LOWERY,

2013).

O caso do empresariado nas reformas neoliberais da década de 1990 no Brasil
exemplifica a relacdo. No inicio da década, o pais enfrentava uma profunda crise econdmica
resultante do esgotamento do modelo desenvolvimentista, o que elevou o tema a agenda de
todos os governos do periodo. A liberalizacdo econdmica implicava na alteracdo radical do
status quo e foi apoiada por uma maioria restrita do empresariado. Analisando a atuacdo da
Confederacdo Nacional da Industria, o qual advogava pela reforma liberalizante, o periodo de
1995 a 1998 representou grande sucesso politico do grupo, uma vez que as reformas ocorreram
parcialmente no sentido defendido. Contudo, nos anos seguintes, a alteragdo do status quo no
sentido perseguido pelo grupo se tornou cada vez menor, o que ndo quer dizer que 0 grupo
perdeu sua influéncia ou sucesso, mas que a defesa do status quo também representava suas
preferéncias, como apontado por Mancuso (2007). Portanto, para analisar os resultados
politicos tendo por referéncia as preferéncias dos grupos de interesse também € necessario

conhecer sua relacdo com status quo e suas conquistas passadas.

Terceiro, os politicos ndo sdo atores passivos na relacdo com os grupos de interesse. A
maior parte da literatura tende a enquadrar o decision-maker como um ator relativamente
passivo diante da pressdo dos grupos, seguindo uma relacdo causal: os grupos de interesse
pressionam, os decision-makers reagem (BAUMGARTNER; LEECH, 1998). No entanto,
como apontado por McCheasney (1997), os politicos podem chantagear os grupos de interesse,
isto é, podem ameagar propor regulacdes que afetem negativamente segmentos econdmicos
especificos de forma a aferir beneficios. Nesse caso, os grupos reagem, se a ameaga € crivel,
pagando pela manutencao do status quo. Dessa forma, o modelo de extracdo de renda altera
radicalmente o papel do decision-maker e dos grupos de interesse nas relacdes de lobby,
tendendo especial efeito em produzir mais sucessos defensivos, isto €, a manutencdo do status
quo, que sucessos ofensivos, ou seja, a alteragdo do status quo no sentido preferido pelo grupo

(LOWERY, 2013).

Quarto, se o lobby é o cerne da literatura sobre grupos de interesse, o lobista € uma
figura pouco explorada e tratada de forma mecanica, ou seja, unicamente reproduzindo os
interesses de um grupo. No entanto, na relacdo entre lobista e grupo de interesse existe um
problema de delegacdo, especialmente critico quando o lobista ndo é parte da equipe
permanente de lobby de um grupo de interesse. Os lobistas possuem muitos clientes e eles

podem manifestar preferéncias conflitantes. Além disso, também possuem incentivos para
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oferecer mais servi¢os que o necessario, assim como delongar a questdo para estender o contrato

(LOWERY; MARCHETTI 2012; LOWERY, 2013).

Quinto, uma extensa parte da literatura sobre grupos de interesse trata as atividades de
lobby como fim em si mesmo devido a predominincia do enquadramento pluralista, nao
problematizando a dimensdo da mobilizacdo. No entanto, fazer lobby ndo € necessariamente
uma atividade que busca resultados positivos no processo politico, mas pode envolver outros
objetivos, tais como recrutar mais membros, aumentar a visibilidade publica do grupo,
aumentar a arrecadacdo, etc. Assim, mobilizacdo, sobrevivéncia organizacional e influéncia
politica devem ser pensadas de forma integrada, o que retira do lobby o sentido de atividade

que busca apenas sucesso politico’ (GRAY; LOWERY, 1996b; LOWERY, GRAY, 2004).

Sexto, € necessario considerar que as institui¢des politicas sdo desenhas com finalidades
especificas e que, especialmente em regimes democréaticos, tendem a promover a dispersao do
poder. Dessa forma, os decision-makers sdo accountables nao s6 para os grupos de interesse,
mas também para os partidos politicos, os eleitores, a opinido publica, etc. Assim, as decisoes
politicas sdo coletivas, isto €, ndo dependem da vontade de um udnico ator. Além disso, como
apontado pelos pluralistas, embora os grupos sejam vastamente desiguais no que diz respeito
a0 acesso aos recursos materiais, também dispdem de recursos ndo materiais, tais como acesso
a opinido publica via manifestagdes de massa e protestos, financiamento coletivo, imprensa, e
também sdo capazes de pressionar eleitoralmente através do engajamento nas campanhas, etc.
(SALISBURY, 1975; MOE, 1980, 1981; LOWERY; GRAY, 2004). Portanto, a atividade
politica em regimes democréticos possui elevado grau de incerteza, o que tende a equilibrar a
competicdo entre os grupos de interesse € atenuar as evidéncias de influéncia

(BAUMGARTNER et al., 2009).
3.2.3 Dimensdo metodologica

Um dos maiores desafios metodolégicos nas pesquisas sobre influéncia dos grupos de
interesse nas decisoes politicas refere-se a constru¢ao de um contrafactual artificial robusto para
aferir a intensidade do efeito. Todavia, ¢ uma tarefa impossivel com a dimensdo tedrica

altamente fragmentada e desconectada da 4rea, o que implica na persistente critica acerca da

7 A interpretacdo das atividades dos grupos de interesse tendo por maxima a sobrevivéncia organizacional e como
elas decorrem da interacdo com o ambiente, da disponibilidade de recursos, da acdo de grupos concorrentes e
das incertezas envolvidas no processo de mobilizagdo e acdo politica € o nicleo da corrente neopluralista
(LOWERY; GRAY, 2004).
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incapacidade de refutar hipéteses alternativas (DUR; DEBRIEBRE, 2007;: DUR, 2008:
LOWERY, 2013; BERNHAGEN; DUR; MARSHALL, 2014).

Outro aspecto de crucial importancia diz respeito a descontruir o antagonismo entre
estudos de caso e large-n fundamentado na capacidade do segundo produzir inferéncias
robustas e generalizaveis. O problema dos resultados inconclusivos é produzido, em grande
parte, por causa da dimensao tedrica pouco desenvolvida nas pesquisas sobre influéncia, mas
pouco pelo tipo de desenho empregado. Centenas de estudos de caso foram produzidos na
primeira onda de pesquisa sobre influéncia dos grupos de interesse no contexto norte-americano
entre as décadas de 1930 e 1960, no entanto, poucas conclusdes foram produzidas. De forma
semelhante, algumas dezenas de pesquisas com large-n foram produzidas na segunda onda,
entre as décadas de 1980 e 1990, e também ndo produziram resultados robustos
(BAUMGARTNER; LEECH, 1998). A questio central permanece em como desenhar
pesquisas capazes de ser cumulativas e comparaveis, independentemente do tipo, o que remete
ao problema da dimensao tedrica fragmentada e desconectada. Porém, € necessério ter clareza

acerca das debilidades e limites de cada tipo desenho.

O segundo maior problema metodolégico das pesquisas sobre influéncia dos grupos de
interesse refere-se a amostragem. A maior parte das pesquisas, independentemente do niimero
de observacOes analisadas, focalizam em issues pouco representativas, isto €, aquelas que
engajam muitos grupos, sdo altamente conflitivas, dividem a opinido publica e atraem a atengdo
da imprensa. Esse tipo de viés de selecdo tende a produzir resultados ambiguos, uma vez que o
alto grau de conflito, a mobilizacdo da opinido publica e a aten¢do mididtica sdo fatores que
inibem substancialmente a capacidade de influéncia dos grupos de interesse
(BAUMGARTNER;  LEECH, 1998;  MICHALOWITZ, 2007; MAHONEY;
BAUMGARTNER, 2008; LOWERY, 2013). Além disso, as pesquisas de large-n ainda
padecem de problema de amostragem ainda mais grave, uma vez que € dificil delimitar a
extensdo das issues. Portanto, tendem a violar o pressuposto da independéncia das observagoes,

pois issues raramente ndo estdo vinculadas entre si (BEYERS et al., 2014).
3.2.4 Tipos de desenhos de pesquisa

As pesquisas que buscam analisar a influéncia ou o sucesso politico dos grupos de
interesse compartilham de um aspecto, a saber: avaliar em que medida os resultados politicos
estdo alinhados as preferéncias dos grupos. Todavia, a diferenca reside na relevancia da tarefa:

€ o objetivo central das pesquisas sobre sucesso politico, mas apenas etapa preliminar das
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pesquisas sobre influéncia. Os tipos de desenho de pesquisa empregados por pesquisas sobre o
tema se dividem segundo a escala de mensuragdo e fonte de dados. O primeiro se divide entre
desenhos qualitativos que aferem o alinhamento entre resultados politicos e preferéncias dos
grupos de forma categdrica (sucesso/fracasso) ou quase continua nao linear (identifica através
de andlise de contetido aspectos alinhados e ndo alinhados entre preferéncias e resultados,
porém, nao gera um indicador linear parametrado®) e desenhos quantitativos que aferem de
forma continua. O segundo se divide em fonte subjetiva, isto é, a aferi¢do de sucesso politico
ou influéncia € realizada diretamente por um entrevistado (membro do préprio grupo de
interesse, decision-maker, especialistas, jornalistas, etc.), e objetiva, ou seja, o pesquisador
identifica preferéncias e avalia em quem medida as decisdes politicas estdo alinhadas a elas.
Dessa forma, como apontado no Quadro 04, é possivel encontrar quatro tipos de desenho de
pesquisa na literatura sobre o tema: estudos de caso de atribui¢do de sucesso politico e/ou
influéncia; estudos large-n de atribuicdo de sucesso politico e/ou influéncia; estudos de caso de
consecuc¢do de preferéncias; estudos large-n de consecucdo de preferéncias (BERNHAGEN;

DUR; MARSHALL, 2014).

Quadro 04 — Tipos de desenho de pesquisa para afericio de sucesso politico.

Fonte de dados

Escala de mensuracao Subjetiva

A avaliacdo da concretiza¢io

Objetiva
Identificam-se as preferéncias

Qualitativa

das preferéncias de um grupo de
interesse nas decisdes politicas
€ realizada por atores politicos
de forma qualitativa.

de um grupo de interesse e
avalia-se, de forma qualitativa,
sua concretiza¢do nas decisoes
politicas.

A avaliacdo da concretiza¢io
das preferéncias de um grupo de

Identificam-se as preferéncias
de um grupo de interesse e

avalia-se, em escala continua,
sua concretizagdo nas decisdes
politicas.

Quantitativa interesse nas decisdes politicas
€ realizada por atores politicos

de forma quase-continua.

Fonte: Bernhagen; Diir e Marshall (2014).

A divisdo da fonte de dados em subjetiva e objetiva remete a duas estratégias
metodoldgicas bastante comuns nas pesquisas sobre sucesso politico e influéncia dos grupos de
interesse: atribuicdo de influéncia e consecucao de preferéncias. A primeira estratégia identifica
sucesso politico e influéncia através de entrevistas com atores politicos inseridos no processo

decisorio do qual emergem os resultados analisados. Supde-se que a inser¢do e proximidade

8 Um indicador linear parametrado refere-se a um indicador que tem uma escala variando entre 0 e 1, no qual a
plotagem do resultado na escala € orientada por parametros fixos.
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dos atores entrevistados com a decisdo permita-os avaliar em que medida os grupos de interesse
influenciaram o processo e/ou conquistaram seus objetivos. A natureza subjetiva dessa
estratégia se assenta no papel ativo do entrevistado e passivo do pesquisador, isto é, a avaliacdo
¢ realizada pelo entrevistado tendo por referéncia sua experiéncia no processo decisorio.
Portanto, é dependente da interpretacdo dos entrevistados acerca dos resultados analisados. Os
aspectos positivos dessa estratégia sao sua simplicidade e a capacidade de fornecer uma
avaliagdo global de influéncia ou sucesso politico dos grupos nas decisdes analisadas’. Por outro
lado, a sua deficiéncia mais grave € o viés introduzido pelos entrevistados com subestimagdes
ou sobre-estimagdes da influéncia/sucesso dos grupos envolvidos nas issues analisadas,
especialmente porque existem incentivos para que isso ocorra, apesar de diferentes a depender
do tipo de entrevistado (préprio grupo, grupo aliado, grupo adversdrio, decision-maker,

jornalista, especialista, etc.) (EDGELL; THOMSON, 1999; DUR, 2008).

A estratégia da consecucdo de preferéncias permite identificar o sucesso, no entanto, é
insuficiente para mensurar influéncia. Nela, o pesquisador exerce um papel ativo, uma vez que
busca identificar as preferéncias dos grupos nas issues analisadas e avaliar em que medida os
resultados estdo alinhados a elas. As vantagens dessa estratégia consistem na eliminacdo dos
vieses introduzidos pela avaliacdo realizada por atores politicos envolvidos no processo
decisorio e no rigor de anélise, ou seja, € mais transparente em relacao aos parametros utilizados
para inferir o sucesso politico. No entanto, a principal deficiéncia é sua incapacidade de
mensurar influéncia. Se considerado o alinhamento entre preferéncias dos grupos e os
resultados como indicador de influéncia, existe o problema de ndo refutar as hipéteses
alternativas. Caso busque-se identificar os mecanismos causais equivalentes da influéncia, a
principal dificuldade € que ndo capturam todas as formas utilizadas pelos grupos visando
influenciar as decisdes em andlise. O segundo problema ensejado por essa estratégia refere-se
a identificacdo das preferéncias dos grupos de interesse devido aos questionamentos ja
discutidos anteriormente (superestimagao do sucesso causado por manifestacdo de preferéncias
estratégicas e erro de mensuracao causado pela dinamicidade das preferéncias) (SCHNEIDER;

BALTZ, 2003; MANCUSO, 2007; DUR, 2008).

Na dimensdo da escala de mensuracdo, a divisdo do tipo de desenho estd associada,

ainda que com algumas excecdOes, a0 nimero de observacOes analisado. Pesquisas que

9 A avaliacdo realizada pelo entrevistado se pauta por aspectos que comumente nio podem ser vistos ou sdo
ignorados pelos pesquisadores, assim, pressupde-se que resulta em uma aferi¢do mais precisa da capacidade de
influéncia ou sucesso politico dos grupos de interesse envolvidos em uma decisdo.
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empregam desenhos quantitativo-objetivo sdo elaboradas tendo por referéncia o método de
sucesso politico espacial, especialmente desenvolvido para lidar com large-n, embora também
possa ser utilizado para estudos de caso, no entanto, € menos produtivo, uma vez que nao se
aprofunda no caso (BERNHAGEN; DUR; MARSHALL, 2014; DUR; BERNHAGEN:;
MARSHALL, 2015).

No quadrante quantitativo-subjetivo encontram-se pesquisas de large-n baseadas em
surveys de atribuicao de influéncia/sucesso, embora também possam ser utilizadas entrevistas
em profundidade, o que demanda um trabalho colossal, mas ndo impossivel (HEINZ et al.,

1993).

Nas pesquisas qualitativas, a tendéncia predominante € o uso de estudos de caso
combinados com process-tracing (DINIZ; BOSCHI, 1999; MICHALOWITZ, 2007), embora
também existem estudos de large-n que aferem sucesso de forma categérica (MANCUSO,
2007; BAUMGARTNER et al., 2009; SANTOS, 2011). O uso do process-trancig nas pesquisas
sobre influéncia focaliza como os grupos agem para alcangar os resultados preferidos e como
os decision-makers reagem a pressio. Dessa forma, é possivel identificar uma cadeia causal de
acdo-reacdo ponderada pelo alinhamento entre o resultado final e as preferéncias dos grupos
acerca da issue em andlise. A principal vantagem do uso do process-tracing refere-se a
profundidade de andlise do(s) caso(s), o que permite ao pesquisador uma percep¢ao mais
apurada dos fatores que induziram a decisdo. Assim, é capaz de afastar varias hipéteses

alternativas, embora ndo seja capaz de refutar todas.

Decisdes politicas emergem de processos complexos, os quais o process-tracing é capaz
de tratar, diferente do que ocorre com os métodos de large-n. Contudo, estudos de caso possuem
a desvantagem intrinseca da validade externa limitada. Além disso, o principal problema do
process-trancig € a dificuldade em se produzir evidéncias que cubram toda a cadeia causal. No
que diz respeito especificamente as pesquisas sobre influéncia dos grupos de interesse, 0s
estudos de caso combinados com process-tracing enfrentam trés desvantagens: a) sdo capazes
de identificar a presencga/auséncia de influéncia, no entanto, nio sio precisos quanto a inferir a
intensidade da influéncia em decorréncia da auséncia de referencial; b) coletar dados acerca da
atuacdo dos grupos de interesse em uma decisdo € especialmente dificil, o que implica uma
dependéncia mais profunda de entrevistas semiestruturadas com atores envolvidos no processo.
Assim, torna-se necessario a realizag¢do de triangulacdo para garantir a validade e confiabilidade
das inferéncias derivadas das entrevistas; c) se o pesquisador atribuir maior peso inferencial as

atividades desenvolvidas pelos grupos analisados, a tendéncia é que a influéncia seja
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superestimada, caso as atividades sejam intensas, ou subestimada, caso sejam brandas (DUR;

DEBRIEBRE, 2007; DUR, 2008).
3.3 Desenho de pesquisa

Os objetivos da presente pesquisa sdo mensurar o sucesso politico do setor agropecudrio
no ambito do Congresso Nacional e identificar suas caracteristicas. Portanto, embora
tangenciais as pesquisas sobre influéncia dos grupos de interesse nas decisdes politicas, os desta
s30 menos ambiciosos, especialmente devido ao completo desconhecimento da acao politica do
setor. Além disso, o foco sobre o sucesso politico do setor agropecudrio permite evitar a extensa
lista de desafios relacionadas a avaliacdo de influéncia e pontuada na secao anterior. Sucesso
politico ou lobbying success denomina o grau de alinhamento entre resultados politicos e
preferéncias de grupos especificos que atuaram ao longo do processo decisorio. Portanto,
consiste em um indicador descritivo que nao permite inferéncia acerca de influéncia, embora

esta possa ser um dos fatores explicativos.

A estratégia seguida nesta pesquisa desenvolve uma andlise de consecucdo de
preferéncias, isto €, identifica as preferéncias dos grupos de interesse e avalia o alinhamento
com os resultados politicos, evitando, assim, os problemas oriundos da dependéncia de
avaliacdo subjetiva de atores envolvidos no processo decisério. Além disso, optou-se por uma
mensuragdo categdrica do sucesso, isto €, na classificacdo de sucesso e insucesso, uma vez que
se analisa um grande nimero de observagdes, o que impede o aprofundamento em cada caso, e
também se alinha a natureza exploratdria da pesquisa. A aplicacdo de escala quase continua ou
continua demandaria uma quantidade de tempo e financiamento superiores aos disponiveis.
Nessas condi¢Oes, a pesquisa reproduz a estratégia metodoldgica tragada por Mancuso (2007)

para analisar o caso da industria.

O método consiste na anélise de um conjunto de proposi¢des legislativas que interessam
a um grupo de interesse especifico verificando se o seu posicionamento converge ou diverge
dos resultados politicos. Dessa forma, sdo necessdrias trés condi¢des para a aplicacdo do
método: I) identificar um conjunto de proposi¢cdes os quais o grupo de interesse em andlise
manifestou interesse; II) identificar o posicionamento do grupo de interesse em andlise para

cada proposi¢ao; III) identificar o resultado final de cada proposicao.

Tendo por referéncia que a andlise focaliza a representacdo de interesses do setor

agropecudrio no ambito federal, foram empregados os seguintes critérios para selecionar o
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grupo de interesse: a) representar o setor agropecudrio de forma ampla, isto €, ndo restringir a
representacdo dos interesses a apenas um ramo ou produto; b) desenvolver acdo politica no
ambito do Congresso Nacional; ¢) ser representativa dos interesses do setor agropecudrio. Dessa
forma, optou-se inicialmente por analisar os resultados politicos alcancados pela Confederacao
Nacional da Agricultura, 6érgdo da cdpula do sistema corporativista brasileiro dedicado a
representacio dos interesses do empresariado rural e que ja havia sido indicado como um dos
atores mais influentes e participantes das atividades legislativas do Congresso Nacional, além
de uma alta capacidade de lobbying (IGLECIAS, 2007; CESARIO, 2016; RESENDE, 2018).
Contudo, ndo foi possivel acessar os dados necessdrios para a aplicacio do método. Nesse
contexto, foi necessario substituir o grupo de interesse em andlise por outro do mesmo setor: a
Frente Parlamentar da Agropecudria (FPA). A organiza¢do se autodenomina “uma entidade
associativa que defende interesses comuns, constituida por representantes de todas as correntes
de opinido politica do Congresso Nacional e tem como objetivo estimular a ampliacdo de
politicas publicas para o desenvolvimento do agroneg6cio nacional” (FPA, 2016). Como uma
frente parlamentar, a FPA € composta por congressistas de diferentes partidos, mas interessados

na temdtica do agronegocio.

Como a CNA, a FPA também se comporta como uma organizac¢do de ctipula, no entanto,
fora do sistema corporativista, se relacionando com diversas organizacdes setoriais, dentre elas:
Associagdo Brasileira dos Produtores de Soja (APROSOJA); Associagdo Brasileira dos
Produtores de Algoddo e a Unido da Industria de Cana de Ag¢icar. A organizacgdo foi fundada
em 1995, embora tenha existido informalmente desde a Assembleia Nacional Constituinte em
1987 e 1988, atuando principalmente em questdes relacionadas a “legislacdo trabalhista,
fundiaria e tributaria, além da regulamentacdo da questdo de terras indigenas e d&reas
quilombolas, a fim de garantir a seguranca juridica necessaria a competitividade do setor”

(FPA, 2018).

Além da CNA e da FPA, outras organizagdes também desenvolvem atividades
semelhantes e se enquadram nos critérios de selecao utilizados, tais como a Sociedade Nacional
da Agricultura (SNA), a Sociedade Rural Brasileira (SRB), a Associacao Brasileira do
Agronegécio (ABAG) e a Unido Democrdtica Ruralista (UDR). Embora o critério de
representatividade ndo possa ser adequadamente avaliado devido a inexisténcia de pesquisas
que buscaram compreender a formagdo e funcionamento do sistema de representacdo de
interesse do agronegocio, aspecto explorado no caso da indudstria (DINIZ; BOSCHI, 2004), a

FPA foi selecionada devido ao seu amplo leque de parceiras com outras organizacdes, tais como
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a Confederacdo Nacional da Agricultura, a Organizacdo das Cooperativas do Brasil , UNICA,
Associacdo Brasileira de Produtores de Florestas Plantadas (ABRAF), Associacdo Brasileira

dos Criadores de Suinos (ABCS), ABRAPA, APROSOIJA, dentre outros.

Ainda assim, a representatividade da organizacdo perante o setor agropecudrio é
desconhecida, embora especula-se que seja considerdvel devido a quantidade e diversidade de
parceiros, cerca de 41'°. Corroborando a justificativa pela selecao da FPA, a avaliacao feita por

um membro!!, aponta que:

[...] depois da redemocratizagdo, a influéncia no Congresso era muito do poder
econdmico. Vocé tinha o financiamento privado de campanha e isso influenciava
diretamente no Poder Legislativo. Com a evolucdo da sociedade, com uma
participagc@o maior do cidad@o perante os trabalhos do Congresso Nacional, a relagao
entre o publico e o privado teve que se modificar. Como € que foi feita essa
modificacdo? Ao longo do tempo, a sociedade civil organizada teve um protagonismo
maior que o cidaddo comum [...]. Entdo, essas associacdes sdo uma representagdo de
segmentos da agropecudria que se organizaram para poder ter um protagonismo
politico, independentemente de onde seja. O que aconteceu? Isso era muito solto e
muito influenciado por empresas, entdo, o protagonismo politico dessas entidades era
muito pontual, em alguns assuntos. Em 2011, um grupo de entidades [...], [que] ja
tinham um trabalho ativo no Congresso Nacional, de rela¢cdes governamentais, e um
dos parlamentares que era membro da Frente a época, estavam achando o trabalho
muito baguncado, sem uma coordenagdo. [Entao], esse grupo de entidades resolveu
criar o que é chamado de Instituto Pensar Agropecudria. [...] O Instituto Pensar
Agropecudria foi criado por trés entidades e o objetivo dele era, justamente, unificar
as pautas e demandas de todas as entidades representativas do setor agropecudrio, para
isso ser, de alguma forma, trabalhado dentro do Congresso Nacional (FPA, 2019).

O Instituto Pensar Agropecudria (IPA) € uma organizagdo da sociedade civil que se
encarrega das atividades administrativas e técnicas da FPA. Embora, juridicamente, sejam duas
organizagdes distintas, na pratica, funcionam como uma s, pois as frentes parlamentares nao

podem contratar corpo técnico e administrativo.

Além disso, existem indicios que a rigida estrutura oficial de representacdo de
interesses, fungdo exercida no setor agropecudrio pela CNA, se descolou da base, como ocorreu

na década de 1980 com a CNI (DINIZ; BOSCHI, 2004). Na avaliacdo do entrevistado,

[...] aCNA sempre teve um papel fundamental na assisténcia técnica ao produtor, mas
era uma coisa voltada para [...] dentro da porteira. [...], agora essa parte politica, como
era muito misturado, ela acabou nao tendo esse protagonismo técnico, de respaldo e
de realmente resolver o problema que o agricultor estava precisando. Ela tinha o seu
papel, claro. Resolvia, mas ndo era aquela coisa geral que acabava pegando todo
mundo [...]. A CNA acabou se politizando demais e se distanciando um pouco da
realidade do produtor brasileiro [...]. A contribui¢do sindical era obrigatéria, entdao

10 Ver apéndice A.

" Foi realizada uma entrevista semiestruturada com um membro da FPA em janeiro de 2019. Por solicita¢do do
entrevistado, a identidade e o contetido da entrevista ndo citado ao longo da dissertacdo foram mantidos em
sigilo. O roteiro empregado na entrevista encontra-se no Apéndice B.
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vocé descola um pouco aquela representatividade da realidade. Entdo, isso desvirtuou
um pouco o papel da CNA. Nesse vidcuo que a CNA deixou é que surgiu essa
organizacdo das entidades e a criacdo do Instituto (FPA, 2019).

Em abril de 2016, a FPA enviou seu banco de dados contendo as proposicdes objeto da
atuacdo da organizacdo durante o periodo aproximado de 2011 a 2013, informacdes sobre o
posicionamento, categoriza¢do por tema e grau de prioridade. A questdo sobre o intervalo
temporal coberto pelas proposicdes se tornou problemdtica, uma vez que a organizagdo
produziu os dados de forma ndo sequencial, havendo periodos em que os dados foram coletados
e outros ndo. Com a crescente profissionalizacdo das atividades da organizacdo, os dados
passaram a ser coletados sistematicamente a partir de 2011. Dessa forma, nenhuma proposi¢ao
foi excluida do banco de dados pelo critério de tempo, uma vez que mesmo tendo sido
apresentada em periodo anteriores (a mais antiga em 1988) somente encerraram tramita¢ao nos

anos recentes ou ainda seguem tramitando!'2.

Identificado o conjunto de proposi¢des de interesse € seus respectivos posicionamentos,
resta explicar como serdo analisadas em relacao ao resultado final. Para a aplicagdo do método,
€ necessdrio que as proposi¢des em andlise tenham encerrado a tramitacdo, o que pode ocorrer
em cinco situagdes: 1) a proposi¢do € convertida em nova norma juridica; II) a proposi¢cdo é
prejudicada e arquivada pela aprovagdo de nova norma juridica de teor semelhante; III) a
proposi¢do € rejeitada e arquivada; 1V) a proposicao € retirada pelo autor e arquivada; V) a
proposi¢do € arquivada ao final da legislatura’®>. O posicionamento da FPA assume quatro

formas: favoravel, favoravel com ressalvas, contrario com ressalvas e contrario.

Como exposto no Quadro 05, as proposi¢gdes arquivadas (rejeitadas, arquivadas ao final
da legislatura e retiradas pelo autor) sdo categorizadas como sucesso se 0 posicionamento da

FPA ¢ contrério ou contrdrio com ressalvas e como insucesso se o posicionamento da FPA ¢

12" Ressalta-se, no entanto, que 60 proposi¢des foram excluidas da andlise em virtude da auséncia de
posicionamento da FPA no banco original. Dentre elas, 18 encerraram tramitacdo, mas apenas 2 foram
convertidas em normas juridicas. Os efeitos sobre os resultados finais sdo pequenos, uma vez que o sucesso do
setor é substancialmente caracterizado pela defesa do status quo. Ver mais informacdes no apéndice C.

De acordo com o art. 105 do Regimento Interno da Camara dos Deputados, finda a legislatura, arquivar-se-ao
todas as proposicdes que no seu decurso tenham sido submetidas a deliberagdo da Camara e ainda se encontrem
em tramitacdo, bem como as que abram crédito suplementar, com pareceres ou sem eles, salvo as: I) com
pareceres favordveis de todas as Comissdes; II) j4 aprovadas em turno tinico, em primeiro ou segundo turno;
IIT) que tenham tramitado pelo Senado, ou dele origindrias; IV) de iniciativa popular; V) de iniciativa de outro
Poder ou do Procurador-Geral da Republica (BRASIL, 2017a). Adicionalmente, de acordo com o art. 332 do
Regimento Interno do Senado Federal, ao final da legislatura, serdo arquivadas todas as proposicdes em
tramitacdo, exceto: I) as origindrias da Camara ou por ela revisada; II) as de autoria de senadores que
permanecam no exercicio do mandato ou que tenham sido reeleitos; III) as apresentadas por senadores no
ultimo ano de mandato; IV) as com parecer favordvel das comissdes; V) as que tratem de competéncia
exclusiva do Congresso Nacional; VI) as que tratem de competéncia privativa do Senado Federal; VII) pedido
de sustacdo de processo contra Senador em andamento no Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 2017b).

13
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favoravel ou favordvel com ressalvas. As proposicoes prejudicadas sdo analisadas em relacao
ao posicionamento da organizagdo para a proposta que motiva a declaracao de prejudicialidade.
Proposi¢des que motivaram a prejudicacdo de mais de uma outra presente no banco de dados
foram contabilizadas como apenas uma observacdo. Sendo assim, consiste em sucesso a
prejudicacdo de proposi¢des no qual o posicionamento da FPA foi favordvel ou favordvel com
ressalvas em relacdo a proposta que motivou a declaracdo de prejudicialidade e insucessos nos
casos em que o posicionamento for contrdrio ou contrario com ressalvas. As proposi¢oes
convertidas em norma juridica sdo categorizadas como sucesso quando o posicionamento da
FPA for favordvel ou favordvel com ressalvas e insucesso quando for contrario ou contrario

com ressalvas.

Quadro 05 - Critérios de classificacio dos resultados como sucesso/insucesso.

Situacio final da tramitacio Posicionamento da FPA | Resultado
Favoravel Sucesso
) . Favoravel com ressalvas Sucesso
Convertida em norma juridica o
Contrario com ressalvas Insucesso
Contrario Insucesso
Favoravel Sucesso
Prejudicada por nova norma | Favordvel com ressalvas | Sucesso
. s 1 * s .
juridica Contrario com ressalvas Insucesso
Contrario Insucesso
Favoravel Insucesso
.. Favoravel com ressalvas Insucesso
Rejeitada -
Contrario com ressalvas Sucesso
Contrario Sucesso
Favoravel Insucesso
) Favoravel com ressalvas Insucesso
Retirada pelo autor -
Contrario com ressalvas Sucesso
Contrario Sucesso
Favoravel Insucesso
) . ) Favoravel com ressalvas Insucesso
Arquivada ao fim da legislatura —
Contrario com ressalvas Sucesso
Contrario Sucesso

Fonte: Mancuso (2007).
Nota: (*) Proposicdes prejudicadas sdo analisadas tendo por referéncia o posicionamento na proposta que motivou
a declaracdo de prejudicialidade.

Nao foi empregado uma categorizacdo de sucesso e insucesso parcial devido a baixa
incidéncia dos posicionamentos com favordvel e contrario com ressalva, respectivamente, 7%

e 0,8% do universo de observagdes analisado.

Analisando o resultado final das proposi¢des para a FPA a partir do efeito sobre o

ambiente regulatério e tipo de resultado politico, é possivel identificar dois tipos de sucesso
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(ganho e alivio) e insucesso (perda e frustracdo), como apresentado pelo Quadro 06. O ganho
caracteriza-se pela alteracdo do status quo de forma alinhada as preferéncias do grupo de
interesse analisado, melhorando o ambiente regulatério na sua perspectiva. Para que ocorra um
sucesso do tipo ganho, € necessdrio que o status quo seja alterado, ou seja, ocorre a conversao
de uma proposicdo para uma nova norma juridica que o grupo manifesta posicionamento
favoravel ou pela prejudicacdo decorrente da aprovacdo de outro projeto em que o grupo
também seja favordvel. Assim, implica um tipo de sucesso ofensivo em relagdo a mudanca no

status quo na direcao preferida pelo grupo.

O alivio € um tipo de sucesso baseado na obstru¢do de proposicdes que possam piorar
o ambiente regulatorio na perspectiva do grupo de interesse analisado, isto €, decorre do
arquivamento de proposi¢des (por rejeicdo, fim de legislatura ou retirada pelo autor) que o
grupo manifesta posicionamento contrdrio e resulta na manutencao do status quo. Dessa forma,

reflete um tipo de sucesso defensivo em relacdo a mudanga do ambiente regulatério.

Quadro 06 — Tipos de sucesso/insucesso e efeito sobre o ambiente regulatorio.

Resultado politico da decisao
Impacto sobre S I
o status quo ucesso nsucesso
Alter
tera o stafus Ganho Perda

quo
Mantém o status Alivio Frustracio

quo

Fonte: Mancuso (2007).

A perdaresulta da alteracdo do ambiente regulatério na direcdo contréria a desejada pelo
grupo de interesse analisado, isto é, altera o status quo para pior. Para que um insucesso desse
tipo ocorra, € necessario a conversiao de uma proposi¢cao em nova norma juridica, tendo o grupo
de interesse analisado manifestado posi¢cdo contrdria, ou pela prejudicacdo oriunda da
aprovacao de outra proposi¢do em que o grupo também manifesta posicionamento contrério.
De forma oposta ao alivio, a perda € um tipo de insucesso defensivo, isto €, decorre da

incapacidade de obstrucdo da proposi¢ao pelo grupo de interesse.

Por fim, a frustracdo caracteriza-se pelo arquivamento de proposicao (por rejei¢ao, fim
de legislatura ou retirada pelo autor) que o grupo de interesse manifesta posicionamento

favoravel, isto é, reflete a incapacidade de alterar o ambiente regulatério para melhor de acordo
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com suas preferéncias. Dessa forma, é um insucesso ofensivo, isto €, reflete o fracasso da

pressdo realizada pelo grupo de interesse pela aprovacdo da proposigao.

Através dos quatro tipos de resultados politicos nas proposicdes objeto de lobbying do
setor, € possivel identificar caracteristicas relevantes da sua acdo politica, tais como a
intensidade de defesa/ataque do status quo e ganhos/perdas concretos com a alteracdo do
ambiente regulatério. O Quadro 07 aponta outros aspectos que serdo mobilizados para
caracterizar e descrever os resultados politicos alcangados pelo setor: a) se o tipo de
sucesso/insucesso varia entre as legislaturas em que as proposi¢des objeto de andlise encerraram
tramitacdo; b) a variagdo de acordo com a origem da proposi¢do; ¢) a variacdo de acordo com
os temas das proposicoes'.

Quadro 07 — Variaveis analisadas na descricio e caracterizacao do sucesso/insucesso do
setor agropecuario.

Variaveis Descricao
Legislatura de encerramento da O encerramento das proposi¢des varia entre trés
proposigio legislaturas: 53°, 54° e 55°.

As proposi¢des possuem trés origens distintas: Camara
dos Deputados, Senado Federal e Poder Executivo.

O sucesso pode ser dividido entre os que propiciaram
Tipo de sucesso ganhos para o setor e os que apenas defenderam o setor
contra perdas.

O insucesso pode ser divido entre os que implicaram
perdas para o setor e os que impediram ganhos do setor.
As proposicdes foram categorizadas nos seguintes
temas: alimentacdo, biocombustiveis, biotecnologia,
Tema defesa agropecudria, infraestrutura, meio ambiente,
politica agricola e crédito rural, politica fundidria,
trabalho e previdéncia e tributacdo.

Origem da proposi¢ao

Tipo de insucesso

Fonte: Elaboragdo prépria.

Por fim, resta apontar as limitacdes do método. Primeiro, embora seja capaz de
identificar o sucesso politico do setor agropecudrio, inferéncias acerca da influéncia deste nos
resultados demandaria o desenvolvimento de um desenho explicativo, o que aqui ndo € feito.
Muito embora, a completa auséncia de sucesso seja evidéncia da auséncia de influéncia, a

presenca do sucesso nao o € da influéncia.

Segundo, como apontado na subse¢do anterior, a mensuracdo de sucesso de forma

categorica ndo € a melhor forma para inferir o sucesso politico de um grupo de interesse, no

14 Ressalva-se que foi utilizado grande parte da categorizagio desenvolvida pela prépria FPA, no entanto, algumas
proposicdes foram remanejadas de categoria. Para mais informacdes, ver o apéndice C.
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entanto, € a estratégia metodolégica mais concisa e robusta para inferir sucesso politico a partir
de um amplo ndmero de observagdes no contexto de limitacdo da disponibilidade dados, tempo
e financiamento. Dessa forma, embora a estratégia metodolégica ndo seja a melhor

desenvolvida, se adequa perfeitamente as limitagdes enfrentadas.

Terceiro, as preferéncias do grupo analisado foram identificadas através do banco de
dados que este utiliza para orientar suas atividades de lobby, portanto, sdo preferéncias
manifestas pelo ator. Em que medida elas sdo sinceras ou estratégicas, foge ao escopo
exploratdrio da pesquisa, embora seja plausivel que incidam nos resultados finais da analise no

sentido de superestimar o sucesso politico do tipo ganho®.

Quarto, os posicionamentos da FPA sdo emitidos tendo por referéncia a proposta inicial.
A alteracdo do posicionamento ocorre por demanda de parlamentares ou organizagdes filiadas
ao IPA. Na visao do membro entrevistado da FPA, alteracdes radicais acontecem com média
frequéncia, especialmente em propostas que sao muito importantes para o setor. No entanto, o
numero de propostas prioritarias presentes no banco € de 44, dos quais apenas 12 encerraram
tramitacdo. Portanto, equivalem a uma pequena parte do banco. Assim, embora, o problema da

dinamicidade das preferéncias ao longo do processo decisério ndo seja tratado devido a

(€N

indisponibilidade de dados'®, seu potencial efeito para enviesar as inferéncias descritivas

pequeno.

Por fim, a literatura aponta que nio € adequado tratar proposicdes legislativas como
unidade de andlise, uma vez que € possivel existirem diversas issues dentro de uma unica
proposi¢do, as quais podem divergir quanto ao posicionamento, o que implica potencializar o
erro de mensuracio (BAUMGARTNER et al., 2009; DUR; BERNHAGEN; MARSHALL,
2015). Apesar disso, optou-se por utilizar as proposi¢cdes como unidade de andlise, uma vez que
os dados cedidos pela FPA foram discriminados dessa forma. Alterar a unidade de andlise
implicaria em uma nova coleta de dados, o que ndo foi possivel devido as limitagdes financeiras,
de tempo e na forma como os dados sdo tratados pela FPA. Portanto, existem diversas fontes

de potenciais erros de mensuragcdo, no entanto, devido ao emprego de um grande nimero

150 efeito de preferéncias estratégicas incide especialmente sobre o sucesso do tipo ganho em decorréncia das
seguintes condicdes que a induzem: a) a mudanga no status quo é eminente; b) a mudanca provocara danos
excessivos sobre o grupo de interesse em andlise. Assim, baseando-se nos pressupostos de racionalidade, o
grupo deverd advogar por uma proposta que, embora danosa, seja menos intensa que a original. Em resultados
que ndo impliquem mudanca no status quo, os grupos de interesse nao possuem incentivos para manifestarem
preferéncias estratégicas, uma vez que nao altera a incidéncia de danos ou lucros.

16 A FPA somente implementou um sistema capaz de armazenar todas as informacdes referentes a uma proposi¢ao
em 2017.
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observacoes diversificadas, a tendéncia € que o erro se manifeste de forma aleatdria, reduzindo
a precisao das inferéncias descritivas, mas ndo as enviesando'’. O apéndice C apresenta mais

informacdes sobre o processo de coleta de dados e montagem do banco.
3.4 Consideracoes finais

As pesquisas sobre a influéncia ou sucesso politico de grupos de interesse estao repletas
de desafios metodoldgicos, muitos deles decorrentes da auséncia de uma linguagem e agenda
de pesquisa comuns. Por consequéncia, a literatura sobre tema, embora se avolume, nao evolui
(BAUMGARTNER; LEECH, 1998; LOWERY, 2013). Diante dessa situagdo, se atentar para
os limites inferenciais dos desenhos de pesquisa se tornou uma condi¢io bdsica para lidar com
a gigantesca confusdo tedrica que assola o campo e evitar a repeticdo dos mesmos erros que

tornaram as pesquisas sobre o tema pouco relevantes.

A extensa lista de resultados ambiguos acumulados na literatura sobre influéncia nio é
apenas consequéncia da imprecisdo conceitual de termos chaves para o campo, tais como
preferéncia, interesses, grupos de interesse, influéncia, ou da teorizacdo incipiente e incapaz de
dar foco para as pesquisas, mas também pela natureza do objeto em andlise e das expectativas
criadas pelos pesquisadores em relacdo ao alcance, robustez e relevancia de suas inferéncias. O
comportamento dos grupos de interesse é consideravelmente afetado pelo contexto, seja na
dimensao da mobilizacdo e a¢do coletiva, como da a¢do politica. Assim, qualquer pretensao de
desenvolvimento de teorias de longo alcance esbarra na impossibilidade de tratamento do
objeto, sendo dependente da elaboracdo de teorias de curto e médio alcance. Para alguns
pesquisadores, esse aspecto apenas reconhecido nos anos recentes, ¢ um dos fatores explicativos
para a cadtica producdo tedrica sobre o tema que marcou o embate entre pluralismo e elitismo
nos Estados Unidos (BAUMGARTNER; LEECH, 1998; LOWERY; GRAY, 2004; LOWERY,
2007; MAHONEY; BAUMGARTNER, 2008).

Como parte das Ciéncias Humanas, as Sociais enfrentam diversos limites da capacidade
inferencial em decorréncia da natureza essencialmente dindmica e interativa do seu objeto de
andlise. Por extensdo, os problemas derivados da inexisténcia de um contrafactual perfeito
assolam ndo apenas as pesquisas sobre influéncia, mas quase todas as outras (KING;

KEOHANE; VERBA, 1994). No entanto, o descompasso entre expectativa dos pesquisadores

17" Erro de mensuragio sistemdtico enviesa as inferéncias descritivas, no entanto, torna apenas menos eficiente as

infer€ncias causais. No caso do erro de mensuragdo aleatério, torna ineficiente as inferéncias descritivas, mas
gera efeitos diferentes nas inferéncias causais: na varidvel dependente, gera ineficiéncia, mas ndo enviesa; nas
varidveis independentes, gera viés sistemdtico para a nulidade da relacdo (KING; KEOHANE; VERBA, 1994).



112

e capacidade inferencial das pesquisas € mais evidente na literatura sobre grupos de interesse.
Seguindo as ideias epistemoldgicas de Bentley (1908), os autores pluralistas colocaram os
grupos de interesse no centro da explicacdo dos eventos politicos, sejam eles elei¢des, partidos,
governos, decisdes ou regimes (TRUMAN, 1951; DAHL, 1961). Por consequéncia, a
expectativa em relagc@o as pesquisas sobre o tema se tornou bastante ampla. Porém, na medida
em que foram sendo identificados desafios metodolégicos de dificil resolucdo, o choque entre
expectativa e capacidade inferencial das pesquisas se tornou inevitavel, o que contribuiu para a
abrupta reducdo da aplicac@o da teoria pluralista a abordagem dos grupos de interesse, da
relevancia e do nimero de pesquisas sobre os grupos de interesse (BAUMGARTNER; LEECH,
1998).

Por outro lado, este desencantamento contribuiu de forma decisiva para que os desafios
fossem enfrentados, apesar de muitos pesquisadores ainda insistirem em ignori-los (LOWERY,
2013). Nesse contexto, emergem as pesquisas com ambi¢des menores centradas no sucesso
politico dos grupos de interesse, embora ndo se negue a relevancia de compreender a capacidade
de influéncia dos grupos (SCHNEIDER; BALTZ, 2003; MAHONEY, 2007; MANCUSO,
2007; DUR; BERNHAGEN; MARSHALL, 2015).

Diante da limitacao da literatura sobre grupos de interesse no Brasil, como apontado no
primeiro capitulo, e dos diversos desafios elencados anteriormente, assim como a trajetoria de
desenvolvimento da literatura internacional sobre o tema, explorar e descrever o
comportamento dos grupos de interesse brasileiros sdo tarefas fundamentais para que pesquisas
orientadas para a mensuragdo de influéncia destes possam ser desenvolvidas no futuro.
Alinhado a essa percep¢ao, as estratégias metodoldgicas foram tracadas para a afericdo do
sucesso politico da Frente Parlamentar da Agropecudria, um grupo de interesse representante
de um setor importante para a economia e politica brasileira, como apontado no segundo
capitulo, mas nao analisado na perspectiva dos grupos de interesse. Assim, embora modesta
nos objetivos, desafios na selecdo do grupo de interesse a ser analisado, na selecdo das
proposic¢des e na identificacdo de preferéncias estiveram presentes, o que implica em algumas
ressalvas quanto a precisdo da mensuracio, mas ndo invalida o desenho. A aplicacdo e anélise

dos resultados serdo realizadas no préximo capitulo.
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4 O SUCESSO POLITICO DO AGRONEGOCIO NO BRASIL CONTEMPORANEO
4.1 Introducao

Afinal, qual a taxa de sucesso e as caracteristicas dos resultados politicos alcangados
pelo setor agropecudrio no ambito do Congresso Nacional? Em que medida se assemelham
aos alcangados pela indistria? O primeiro capitulo mostrou as lacunas presentes na literatura
brasileira sobre grupos de interesse, justificando, a partir da dimensdo tedrica, a relevancia da
pesquisa do setor agropecudrio e de outros ainda nao explorados. O segundo capitulo apresentou
diversos indicadores buscando fundamentar a relevancia politica e econdmica do agronegdcio
no Brasil na dimensdo empirica. O terceiro capitulo apresentou as estratégias e desafios
metodoldgicos envolvidos no processo de mensuracdo de sucesso politico dos grupos de

interesse, assim como delineou o método a ser empregado pela presente pesquisa.

Neste ultimo capitulo, a estratégia metodoldgica anteriormente tracada € aplicada ao
caso da representacdo dos interesses agropecudrios no ambito do Congresso Nacional. Dessa
forma, sdo analisados os resultados politicos alcancados pelo setor em 114 proposi¢des que
encerraram tramitacdo até dezembro de 2018. Para tanto, este capitulo estd organizado da
seguinte forma: além desta introducio, onde se reapresenta a conexdo entre os capitulos do
presente trabalho, a primeira secdo é dedicada a andlise panoramica dos resultados politicos
alcancados pelo setor agropecudrio no ambito do Congresso Nacional. A secdo seguinte analisa
os resultados encontrados de forma desagregada para cada tema de interesse da Frente
Parlamentar da Agropecudria. A terceira secao € dedicada a apresentacdo de trés indicios de
influéncia do setor agropecudrio sobre as decisdes analisadas. Em seguida, os resultados
politicos alcangados pelos setores agropecudrio e industrial sdo analisados de forma comparada.

Por fim, sdo apresentadas as consideracoes finais.
4.2 Visao panoramica

Como exposto na Tabela 05, dentre as 294 proposi¢Oes que a Frente Parlamentar da
Agropecudria (FPA) manifestou interesse entre 2011 e 2013, somente 114 encerrou tramitagdo
(arquivadas, rejeitadas, fim de legislatura, prejudicadas, transformada em nova norma juridica),
isto €, 38,8% do total, e estdo em condicOes serem analisadas no que diz respeito ao sucesso

politico do setor agropecudrio.
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Tabela 05 — Situacdo da tramitacao das proposicoes.

Situacao N° | %

Em Tramitagdo 180 |61,2
Encerrada 114 | 38,8
Total 294 1100

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados da FPA.

Entre o periodo o qual a FPA manifestou interesse nas proposicoes e a data de avaliacao
da situac@o das proposicoes (12/12/2018), decorrem, aproximadamente, entre 5 e 8 anos de
tramitagdo, o que € um tempo relativamente curto diante da morosidade do processo legislativo
brasileiro. Os custos de apresentacdo de propostas sdo baixos, por isso, milhares sao
apresentadas a cada legislatura. No entanto, a capacidade de processamento do Poder
Legislativo Federal € restrita, o que implica em alto custo para assegurar que uma proposi¢ao
seja analisada. Nesse contexto, vislumbra-se a centralizagdo de poder nas institui¢des internas
do Congresso Nacional, assim como a formac¢do de coalizdes pelo governo, para assegurar que
o Presidente da Republica implemente sua agenda de governo e a administragdao publica ndao
emperre (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001). Porém, € importante ressaltar que tal configuragcdo
tem sofrido mudangas nos anos recentes (ALMEIDA, 2016). Aos efeitos institucionais sobre a
morosidade do processo legislativo somam-se os contextuais, relacionados as caracteristicas
especificas da agenda do setor, tal como sua relacdo com o Poder Executivo, e serdo analisados

adiante.

Em relagdo as proposi¢cdes que encerraram tramitacdo, apenas 17, cerca de 15%,
resultaram na edi¢ao de nova norma juridica, isto €, em alteracdo do status quo. Portanto, a
partir disso ja € possivel inferir que o ganho e perda do setor sdo consideravelmente menores
que alivio e frustragdo, pois resultados que implicam na manuten¢do do status quo equivalem

a cerca de 75% das proposi¢des, como exposto na Tabela 06.

Outro aspecto importante que a situacdo das proposi¢cOes que encerraram tramitagdo
revela € a relagdo entre decisdo e ndo decisdo. No caso do setor agropecudrio, em apenas 48
proposi¢des, 42%, foram emitidas decisdes. As restantes foram arquivadas por ndo decisdao do
Poder Legislativo (fim de legislatura e retiradas pelo autor), o que implica duas hipéteses que
podem ocorrer simultaneamente: I) os autores das proposi¢cdes e atores interessados ndo
conseguem garantir a tramitagdo da proposicdo em decorréncia das suas posi¢oes periféricas
em relacdo aos players que definem a agenda do Congresso Nacional, especialmente o Poder

Executivo; II) a ndo decisao decorre de um estratégia dos decision-makers de se isentarem do
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alto desgaste causado pela andlise de questdes com alto conflito entre as partes e que o custo de
manutencao do status quo é baixo, isto €, agrada consideravel parte dos atores interessados e
pode ser mantido'. Até o final do capitulo, serdo apresentadas evidéncias que corroboram ambas

as hipoteses.

Tabela 06 — Situacao das proposicoes que encerraram tramitacao.

Situacio da proposicio N° %0
Transformadas em nova norma juridica 17 14,9
Rejeitadas 21 18,4
Fim de Legislatura 63 55,3
Prejudicadas 10 8,8
Retiradas pela Autor 3 2,6
Total 114 |100,0

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados da FPA.

De acordo com a Tabela 07, quando observado o resultado final das proposicdes pelo
tipo de encerramento, verifica-se que as decisdes tendem a favorecer mais os interesses do setor,
isto é, cerca de 74% das proposicdes que encerraram tramitacdo por uma decisdo (nova norma
ou rejeitada) estdo alinhadas com os interesses do setor agropecudrio, enquanto que dentre as
nao decisdes (retirada pelo autor e fim de legislatura), apenas 53%. A excecdo da taxa das
proposic¢des retiradas pelo autor, afetada pelo pequeno niimero de observacdes, o sucesso supera
o insucesso em todos os diferentes tipos de encerramento. Tal configuracdo revelaria uma
grande capacidade de controle da agenda por parte dos decision-makers alinhados ao setor
agropecudrio. No entanto, a maior concentragdo do insucesso em proposicdes arquivadas em
decorréncia do fim de legislatura, cerca de 70%, aponta para um ambiente decis6rio menos
favoravel ao setor, seja pela capacidade restrita de agenda dos decision-makers alinhados em

relacdo aos restantes ou por counterlobbying de outros grupos de interesse.

De forma geral, o setor agropecudrio obtém mais sucesso que insucesso, apresentando
uma taxa de sucesso de 60,6%, isto é, 63 dentre 104 proposi¢des encerraram tramitagdao de
forma alinhada as preferéncias do setor. Portanto, a cada proposi¢do que resulta em insucesso,

outras 1,5 derivam em sucesso. Dentre as 63 proposi¢cdes que resultaram em sucesso para o

"' Ocorrem algumas situagdes em que o status quo nio pode ser mantido, geralmente por decisdo oriunda de revisdo
judicial, e é necessario a edicdo de nova norma para garantir a seguranca juridica das partes envolvidas. Nesse
caso, ndo estd disponivel a op¢cao pela manutencio do status quo para os decision-makers.
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setor, 73% foram do tipo alivio, ou seja, decorrem da obstrucdo de propostas que piorariam o

ambiente regulatdrio no qual o setor estd inserido.

Tabela 07 — Resultado final por tipo de encerramento.

Tipo de encerramento
Tipo de resultado Nova . . Retirada Fim de
Rejeitada . Total
norma pelo autor | Legislatura

SUCesso 17 11 1 34 63
100,0 52,4 33,3 54,0 60,6

Insucesso 0 10 2 29 41
0,0 47,6 66,7 46,0 39,4
Total 17 21 3 63 104"

Fonte: Elaboracao prépria a partir dos dados da FPA.
Nota: (*) As dez proposi¢des de diferenca entre as que encerraram e as analisadas em relacdo ao
resultado final para o setor agropecudrio referem-se aquelas que foram prejudicadas em
conjunto, isto é, vdrias proposi¢des prejudicadas por uma tUnica posteriormente, por
isso, sdo contabilizadas apenas uma tnica vez.

O sucesso majoritariamente defensivo do setor agropecudrio corrobora com grande

parte da literatura, uma vez que os grupos de interesse sdo apontados mais como atores com

poder de veto que capazes de provocar mudancgas no status quo (EVANS, 1996; WRIGHT,
1996; MANCUSO, 2007; LOWERY, 2007, 2013; BAUMGARTNER et al., 2009; SANTOS,

2011,2014b). A acdo politica de teor obstrutivo as proposicdes potencialmente danosas também

€ reforcada pela fala do entrevistado, sendo indicado semelhante taxa de sucesso defensivo ao

apresentado na Tabela 08:

Eu diria que 80% [do trabalho de relagdes institucionais] é para impedir que projetos
ruins tramitem, mais isso tem diminuido. Quando a gente comegou [...], 99% do
trabalho do Instituto e da Frente era para impedir projetos ruins. Hoje, eu ja diria que ja

baixou af para 60, 70% para impedir, e o resto propositivo (FPA, 2019).

Embora a taxa de ganho do setor possa parecer pequena, cerca de 16%, com apenas 17

proposi¢des transformadas em norma juridica, os ganhos efetivos para o setor sdo maiores.

Primeiro, em decorréncia da necessidade de alteracdes estruturais nos marcos regulatérios do

setor agropecudrio, como evidente na fala do entrevistado:

[...] o que precisa é a mudanca estrutural. A legislacdo que nés temos hoje, ela foi feita
em épocas em que nds éramos importadores de alimentos. Entdo, num contexto mundial
diferente, em que o pafs passou a ser protagonista no setor agropecudrio internacional,
nds precisamos adequar os grandes marcos que interferem na atividade do setor ao
século XXI, ao tempo moderno. Por exemplo, nosso sistema de financiamento tem mais
de 20 anos, nosso sistema de defesa agropecudria tem mais de 30 anos, o nosso sistema
ambiental tinha mais de 30 anos, o que foi atualizado agora. Entdo, assim, o
licenciamento ambiental, para voc€ ter uma ideia, ndo tem marco regulatério. Nao existe
uma lei que trate do licenciamento ambiental (FPA, 2019).



117

Segundo, pela amplitude das proposi¢des aprovadas, isto €, as alteragdes do status quo
afetaram aspectos centrais para o setor agropecudrio, tais como a regulacdo ambiental, do
trabalho e o uso de transgénicos, como afirmado pelo entrevistado:

80% do nosso tempo aqui € impedindo projetos ruins de tramitarem. Mas eu posso te
dar alguns exemplos de grandes projetos que a gente aprovou [...]. O Cédigo Florestal
€ 0 mais emblemadtico. Lei de Eclusas, foi toda feita pela FPA. E.... A Lei de Acesso a

Recursos Genéticos, toda feita pela FPA. O préprio processo do licenciamento
ambiental, todo feito pela FPA. [...] E ai, a lista vai longe (FPA, 2019).

Por outro lado, no que diz respeito ao insucesso, todas as proposicdes sao do tipo
frustracdo, ou seja, propostas niao aprovadas que implicariam em alteracdo do ambiente para
melhor de acordo com as preferéncias do setor. Tal fato revela, corroborando as falas do
entrevistado, o forte interesse do setor pela alteracdo dos marcos regulatérios do ambiente
econdmico no qual estd inserido. Entretanto, sua capacidade de influéncia nao € suficiente para

garanti-lo.

Tabela 08 — Resultado final por efeito sobre o status quo.

Tipo de resultado final Efeito sobre o stafus ?uo Total
Altera Mantém
Sucesso 17 46 63
27) (73) (100)
Insucesso 0 41 41
) (100) (100)
Total 17 87 104

Fonte: Elaboracao prépria a partir dos dados da FPA.

Causa surpresa a auséncia de perdas, isto €, insucessos que alteraram o status quo para

pior na visdo do setor. Nesse contexto, € possivel especular duas hipéteses: 1) o setor é

suficientemente forte como veto player a ponto de bloquear todas as proposi¢des contrarias aos

seus interesses; II) o problema da preferéncia estratégica esvazia o insucesso do tipo perda, isto

€, diante da aprovacdo eminente de uma proposicdo potencialmente danosa para o setor, a FPA

passa a advogar por uma que gere menor prejuizo. Ambas as hipdteses sdo bastante plausiveis

e corroboradas pela fala do entrevistado acerca da concentragdo das atividades de lobby para
bloquear propostas danosas e da estratégia utilizada:

[...] a propria estratégia de impedir que proposicdes ruins sejam aprovadas é propondo

alteracdes. Entdo, por exemplo, como € que voce torna um projeto ruim, que é ruim para

a gente, vidvel? Vocé faz o texto dele ficar bom. Vocé propde uma alteragdo no texto

e esse texto acaba ficando bom e quem tinha o interesse 14 atrds de aprova-lo, deixa de
ter o interesse, porque o texto foi mudado e nao interessa mais a ele (FPA, 2019).
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Em grande parte, essa estratégia orientada para a alteracdo do conteddo das proposi¢oes
potencialmente danosas para alinhd-las as preferéncias do setor agropecudrio revela a urgéncia
da promocao de mudancas estruturais nos marcos regulatdrios do setor e as dificuldades em seu
agendamento. Nesse contexto, aproveitar a discussdo de proposi¢cdes potencialmente danosas
torna possivel promover as mudangas estruturais desejadas sem arcar com parte dos custos de

agendamento.

Embora a tese do cartel partiddrio seja a principal forma de explicacdo da dominéncia
legislativa do Poder Executivo no Brasil (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001), no caso do setor
agropecudrio, apenas cerca de 12% das proposi¢des que resultaram na alteracdo do status quo
foram originadas dele. Nas duas proposi¢des oriundas do Poder Executivo, o setor agropecudrio
se manifestou favoravel, o que revela alto grau de alinhamento entre as preferéncias de ambos.
Contudo, o Poder Executivo ndo € o principal ator a impulsionar o sucesso do tipo ganho do
setor agropecudrio, pois a maior parte das proposi¢cdes foi originada da Camara dos Deputados

e do Senado Federal, respectivamente, oito e sete, como apresentado pela Tabela 09.

Tabela 09 — Tipo de resultado final por origem do autor da proposicao.

) Tipo de resultado final
Origem do autor — — Total
Ganho Perda | Alivio |Frustracdo
Poder Executivo 2 0 0 0 2
Cémara dos Deputados 8 0 34 30 72
Senado Federal 7 0 12 11 30
Total 17 0 46 41 104

Fonte: Elaboracao prépria a partir dos dados da FPA.

Diante da grande dominancia legislativa do Poder Executivo, o cendrio anteriormente
descrito parece fugir a regra. No entanto, duas ponderacdes tornam os resultados mais
compreensiveis: I) o grau de intervencdo econdmica do Estado na economia do setor
agropecudrio € um dos menores. Grande parte do gasto publico da Unido com o setor foi
eliminado ainda na década de 1990, através das reformas liberalizantes. Apesar disso, algumas
politicas do setor consomem quantias considerdveis do or¢amento da Unido (GASQUES;
VILLA VERDE; BASTOS, 2006). Adicionalmente, o setor agropecudrio se adaptou
rapidamente ao novo ambiente econdmico resultante das reformas liberalizantes, desfrutando
de grande insercio e competitividade no mercado internacional (CONCEICAO; CONCEICAO,
2014). Em ambos os casos, os incentivos para uma atuacdo mais intensa do Poder Executivo

sao minimos; II) a percep¢ao mais ampla do empresariado rural € que, apds a redemocratizacao,
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o Poder Executivo Federal manifestou pouco interesse em impulsionar o setor agropecudrio,

como expde o entrevistado:

Depois da redemocratizacdo, poucos grandes marcos que interferem no setor
agropecudrio, foram mudados. [...] Teve de tudo [em relacdo a ndo atualiza¢do dos
marcos regulatdrios do setor agropecudrio]. Teve influéncia politica, teve influéncia
econdmica, bloqueio dos partidos, bloqueio do governo central, que era [...]
ideologicamente contrdario ao desenvolvimento do setor, teve de tudo (FPA, 2019,
grifo nosso).

Saber se isso estd relacionado ao seu melhor desempenho econdémico em relacido a
industria de transformacao, sempre em condi¢do desvantajosa perante o mercado internacional
e susceptivel a crise, ou por viés ideoldgico, demandaria outra pesquisa. Apesar disso, as
evidéncias apontam que o bom desempenho econdmico do setor, especialmente no mercado
internacional, ndo demandaria urgéncia na alteracdo de seus marcos regulatérios

(CONCEICAO; CONCEICAO, 2014).

Diante da evidente dificuldade de articulacdo dos grupos de interesse representantes do
empresariado do campo com o Poder Executivo Federal, a alternativa para atualizar os marcos
regulatdrios do setor agropecudrio dependeria unicamente da pressao no Congresso Nacional.
Nesse quesito, o setor obteve grandes vitdrias: 88% do sucesso do tipo ganho originou-se de
proposi¢des da Camara dos Deputados e Senado Federal. Outro aspecto importante a se
ressaltar € que, se o Poder Executivo Federal ignorou os apelos do setor agropecudrio, ele ndo
impds nenhuma derrota, isto €, apesar de agir pouco em prol do setor, ndo agiu efetivamente
contra: nenhuma proposi¢do que tenha resultado em perda ou alivio originou-se do Poder

Executivo Federal.

Por outro lado, é no Congresso Nacional que residem as pressdes no sentido contrario
ao desejado pelo setor agropecudrio. Embora nenhuma proposic¢ao tenha resultado em perda
real para o setor, outras 46 o ameacaram, sendo oriundas, em sua maior parte, da Camara dos
Deputados — 34 proposicdes. As proposi¢des oriundas do Senado Federal incomodaram

substancialmente menos o setor, apenas 12 proposicoes.

No que diz respeito a frustracdo das expectativas do setor, a maior parte ocorreu em
proposi¢des oriundas da Camara dos Deputados, 30. As originadas no Senado Federal
contribuiram com quase trés vezes menos frustragdes. Portanto, se as proposicdes oriundas da
Céamara dos Deputados produziram maior ganho absoluto, foram as do Senado Federal que
apresentaram a maior taxa de retorno, 38,8% contra 21,1% da Camara dos Deputados. Em

grande parte, tais resultados reproduzem a problemadtica ja bastante conhecida em relagdo ao



120

Poder Legislativo Federal brasileiro: os custos de apresentacdo de propostas sdo baixos, o que
diante de 513 deputados, resulta no atulhamento do processo legislativo com milhares de
proposi¢des que, ao final, sdo arquivadas por falta de disponibilidade para examina-las. Por
outro lado, apesar dos custos de apresentacdo de proposi¢des serem semelhantes, o Senado
Federal € substancialmente menor que a Camara dos Deputados, o que permite analisar a
maioria dos projetos apresentados. Além disso, proposi¢cdes aprovadas pelo Senado Federal nao
podem ser arquivadas na casa revisora em decorréncia do fim de legislatura, o que é uma
vantagem importante durante a tramitacdo na Camara dos Deputados se comparado as

proposi¢des de autoria de deputados?.

Tabela 10 — Ocorréncia de sucesso defensivo por casa legislativa.

ey s Numer.o ~d ¢ Total. por. casa %0 Total | Taxa Total
Casa Legislativa proposicoes legislativa
Cilmara/Camara 32 34 94,1 100 69,6
Camara/Senado 2 5,9 4,3
Senado/Camara 1 12 8,3 100 2,2
Senado/Senado 11 91,7 23,9
Total 46 100

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados da FPA.

Como apresentado na Tabela 08, 73% do sucesso do setor agropecuadrio estd relacionado
a manutencdo do status quo, isto é, a obstrucdo de proposi¢des que piorariam o ambiente
regulatorio que o setor estd inserido. Por meio da Tabela 10, € possivel identificar onde a maior
parte desse sucesso defensivo ocorre. Cerca de 94% das proposi¢des potencialmente danosas
iniciadas na Camara dos Deputados, 14 foram arquivadas. Apenas 2 proposi¢des potencialmente
danosas para o setor conseguiram superar a fase e ser remetida ao Senado Federal, onde foram
arquivadas. Situacdo semelhante pode ser observada no caso das proposi¢des iniciadas no
Senado Federal. Aproximadamente 92% foram 14 arquivadas e apenas uma foi remetida para
andlise da Camara dos Deputados, onde também foi arquivada. Portanto, a taxa de bloqueio das
proposi¢des potencialmente danosas € similar entre Camara dos Deputados e Senado Federal.
Raramente, tais proposi¢des logram ser remetidas a casa revisora. Mesmo assim, quando isso
ocorre, também sdo arquivadas. No geral, a taxa de alivio € maior na Camara dos Deputados
que no Senado Federal, no entanto, € efeito do maior nimero de proposi¢des apresentadas na

primeira.

2 Ver nota 13 do capitulo II1. Nela sdo explicadas as condi¢des de arquivamento das proposicdes a partir dos artigos
105 do Regimento Interno da CAmara dos Deputados e 332 do Regimento Interno do Senado Federal.
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Por outro lado, configuracdo semelhante se reproduz no que diz respeito ao
arquivamento das proposi¢des que o setor € favordvel, ou seja, a frustracdo das expectativas do
setor. Como exposto pela Tabela 11, raramente tais proposi¢des conseguem superar a andlise
preliminar por uma casa e ser remetida a revisora. No caso da Camara dos Deputados, 93,3%
das proposi¢des foram 14 arquivadas. No Senado Federal, a taxa € semelhante: cerca de 91%.
Novamente, devido ao volume de proposi¢des ser maior na Camara dos Deputados, 14 reside a
maior taxa de frustracdo, cerca de 68%. Dessa forma, para cada sucesso ofensivo (ganho) do
setor, ocorrem outros 2,4 insucessos ofensivos, isto €, a frustragao das expectativas do setor.
Em contrapartida, ndo ocorre nenhum insucesso defensivo, todas as 46 proposicoes

potencialmente danosas para o setor foram obstruidas.

Portanto, se a ldgica do funcionamento do processo legislativo brasileiro, isto €, a
tendéncia mais intensa de se arquivar proposicdes oriundas do Poder Legislativo e analisar as
do Executivo (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001), favorece a ocorréncia de sucesso defensivo,
ela também € consideravelmente responsdvel por frustrar as expectativas do setor. Se o alivio é
efeito das atividades de lobby do setor para proteger o status quo, o que aqui nao € averiguado,
a frustragdo indicaria que outros grupos também atuam fortemente contra os interesses do setor

por meio de counterlobbying.

Tabela 11 — Ocorréncia de insucesso ofensivo por casa legislativa.

Nuamero de  Total por Casa

Casa Legislativa %0 Total Taxa Total

proposicoes Legislativa
CaAlmara/Camara 28 30 93,3 100 68,3
Camara/Senado 2 6,7 4,9
Senado/Camara 1 1 9,1 100 2,4
Senado/Senado 10 90,9 24,4
Total 41 100

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados da FPA.

A Tabela 12 apresenta a origem das oportunidades e ameacas para o setor agropecuario.
Em geral, verifica-se que o setor atua mais em propostas favordaveis que contrérias. Este cendrio
se reproduz em todos os tipos de origem dos autores das proposicdes, sendo ainda mais intenso
no Executivo e Senado Federal que na Camara dos Deputados. A maior parte das oportunidades
e ameacas aos interesses do setor agropecudrio reside na Camara dos Deputados e Senado
Federal. Comparando com as proposi¢cdes que encerraram tramitacdo, a tendéncia é que, no
caso das oriundas da Camara dos Deputados, sejam um pouco mais contrarias. Por outro lado,

encerram-se mais proposi¢des oriundas do Senado Federal e Poder Executivo que o setor é
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favoravel. Portanto, supondo que tais resultados estejam associados a capacidade de influéncia
dos grupos de interesse, o ambiente da Camara dos Deputados € mais permeével aos interesses
de outros atores contrdrios ao setor agropecudrio que o Senado Federal e o Poder Executivo.
No que diz respeito a este ultimo, os dados corroboram o que ja foi dito anteriormente no
capitulo II acerca da a¢do da Bancada Ruralista. Seu tamanho superior aos maiores partidos e
capacidade de coordenacdo das atividades parlamentares, aliado a ocupacgdo estratégica de
cargos no ambito do Congresso Nacional e do Poder Executivo e a participa¢do da base do
governo, minam todas as ameacas que o governo possa apresentar (VIGNA, 2001, 2007;

BRUNO, 2015).

Tabela 12 — Origem de ameacas e oportunidades para o setor agropecuario.

Origem Todas as proposicoes Encerradas
g Favoravel | Contrario | Favoravel | Contrario
N 109 103 40 41
Céamara dos Deputados (69.9) (74.6) (66.7) (76)
41 32 18 13
Senado Federal (26.3) (23.2) (30) 24)
) 6 3 2
Poder Executivo (3.8) 2.2) (3.3) 0
Total 156 138 60 54
(100) (100) (100) (100)

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados da FPA.
4.3 Visao tematica

Como citado no capitulo anterior, as proposi¢des foram categorizadas pela FPA em
temas. A Tabela 13 apresenta os resultados finais para cada um deles. O maior volume de
proposi¢des aprovadas que geraram ganhos para o setor estd nos temas politica agricola e
crédito rural e trabalho e previdéncia, respectivamente, seis € quatro, equivalendo a 59% de
todo o sucesso tipo ganho do setor. Outras sete proposicdes que geraram ganho ao setor estao
distribuidas entre os temas tributacdo, meio ambiente, politica fundidria, infraestrutura e

biocombustiveis.
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Tema Tipo de Resultado Total- df Taxa de Taxas desagregadas

Ganho | Alivio | Perda | Frustracio | proposicoes | sucesso |Ganho |Alivio |Perda |Frustracio
Alimentacdo 0 3 0 0 3 100 0 100 0 0
Biocombustiveis 1 4 0 3 8 62,5 12,5 50 0 37,5
Biotecnologia 0 0 0 2 2 0 0 0 0 100
Defesa Agropecudria 0 9 0 0 9 100 0 100 0 0
Infraestrutura 1 1 0 5 7 28,6 14,3 14,3 0 71,4
Meio Ambiente 2 5 0 4 11 63,6 18,2 45,5 0 36,4
Politica Agricola e Crédito Rural 6 1 0 8 15 46,7 40 6,7 0 53,3
Politica Fundidria 1 3 0 10 14 28,6 7,1 21,4 0 71,4
Trabalho e Previdéncia 4 20 0 7 31 77,4 12,9 64,5 0 22,6
Tributacdo 2 0 0 2 4 50 50 0 0 50
Total" 17 46 0 41 104 60,6 16,3 44,2 0 39,4

Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados da FPA.

n

Nota: (*) O total das taxas equivale a média geral, isto &, X = [(t) * 100], onde n equivale ao nimero de ganho, alivio ou frustraco e ¢ o total de proposi¢des.
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No que diz respeito ao sucesso do tipo alivio, a maior parte das proposi¢des estao
concentradas nos temas trabalho e previdéncia, e defesa agropecudria, respectivamente, 20 e 9,
equivalendo a cerca de 63%. Outras 17 proposi¢des que resultaram em alivio para o setor estdao
distribuidas entre os temas meio ambiente, biocombustiveis, alimentagdo, politica fundidria,

infraestrutura, e politica agricola e crédito rural.

Como j4 observado nos dados agregados, ndo hd nenhuma ocorréncia de perdas para o
setor agropecudrio. Em relacdo a frustracdo, a maior parte dela reside nos temas politica
fundidria, politica agricola e crédito rural, e trabalho e previdéncia, respectivamente, 10, 8 e 7
proposi¢des, o que equivale a aproximadamente 61% do total. Outras 16 proposicdes que
resultaram em frustracdo se distribuem entre os temas biocombustiveis, biotecnologia,

infraestrutura, meio ambiente e tributacgao.

Portanto, a distribui¢do das proposi¢des por tipo de resultado final aponta que a maior
parte do esforco do setor para alterar o status quo se concentra na regulacdo fundidria, na
politica agricola e crédito rural e na legislacdo trabalhista. Por outro lado, os maiores esfor¢os
do setor para impedir a alteragdo do status quo se concentram na legislacdo trabalhista e na
regulacdo da defesa agropecudria. Dessa forma, a questdo da regulacdo do trabalho e da
previdéncia € uma das dreas que mais se destaca, tanto em relacio a busca por alteracao, como
manutencado do ambiente. Nesse quesito, outras trés dreas também envolvem muita preocupagdo
do setor agropecudrio, entretanto, com substancialmente menor intensidade que a questdo
trabalhista: a politica fundidria, a politica agricola e de crédito rural e a regulacdo de defesa

agropecudria.

No que se refere a taxa de sucesso, os temas que mais se destacam sdao alimentacao,
defesa agropecudria, trabalho e previdéncia, meio ambiente e biocombustiveis. Todos com
taxas superiores a média geral de 60,6%. Destacam-se especialmente os dois primeiros, ambos
com 100% de sucesso, porém, figuram apenas trés proposi¢coes no tema alimentagdo, o que
torna a taxa bastante influencidvel pela adicao de novas proposicdes. Para o caso da defesa
agropecudria, o efeito da adicdo de novas proposicdes seria menor, uma vez que cobre nove
proposi¢des. Tendo por referéncia o maior nimero de proposi¢des analisadas, € a taxa de

sucesso de 77,4% no tema trabalho e previdéncia que se destaca, uma vez que agrega 31

proposicoes.

Por outro lado, taxas de sucesso menores que a média ocorrem nos temas biotecnologia,

infraestrutura, politica fundidria, politica agricola e crédito rural e tributacdo. Destaca-se a
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completa auséncia de sucesso nas proposi¢cdes do tema biotecnologia, muito embora seja
também influenciada pelo baixo nimero de observagdes. Outros dois temas com 0s maiores
volumes de proposicdes encerradas e com taxa abaixo da média sao politica fundidria e politica
agricola e crédito rural. Especialmente no caso da primeira, a taxa de sucesso de apenas 28,6%

chama atencdo pela grande diferenca em relacdo a média geral.

Analisando as taxas de sucesso e insucesso de forma desagregada, o cendrio muda
significativamente. Trés temas possuem taxas de ganho superiores a média geral: tributagao,
politica agricola e crédito rural e meio ambiente. No caso do tema tributagdo, a taxa de sucesso
¢ de 50%, no entanto, deve ser relativizada devido a se basear em apenas 4 proposicoes.
Destaca-se, em segundo lugar, a taxa de ganho de 40% no tema politica agricola e crédito rural.
Em terceiro lugar figura o tema meio ambiente com a taxa de sucesso de 18,2%, um pouco
acima da média geral. Os temas biocombustiveis, trabalho e previdéncia, politica fundidria e
infraestrutura apresentam taxas de ganho menores que a média. Nos temas alimentacao, defesa

agropecudria e biotecnologia, o setor agropecudrio ndo conseguiu nenhum ganho.

Por outro lado, sao nos temas defesa agropecudria e alimentacdo, somado os de trabalho
e previdéncia, biocombustiveis e meio ambiente, onde ocorrem as maiores taxas de alivio.
Outros temas com taxas de alivio zero, tais como biotecnologia e tributagdo, ndo implicam
perdas para o setor, mas auséncia de ameacas, isto €, de proposi¢des potencialmente danosas.
De forma semelhante, os temas com taxas de alivio menores que a média, tais como politica
agricola e crédito rural e infraestrutura, nao sdo efeito da aprovacdo de proposicdes danosas
para o setor agropecudrio, mas do seu reduzido nimero em comparagdo as benéficas.

De modo geral, as taxas de alivio tendem a ser superiores que as de ganho, isto €, o
sucesso do setor tende a ser caracterizado como mais defensivo, pela manuten¢do do status quo,
que ofensivo, a excecdo de trés temas: politica agricola e crédito rural, infraestrutura e
tributagdo. O tema de maior destaque dentre eles € o de politica agricola e crédito rural, uma
vez que obteve uma taxa de ganho de 40% comparado a uma de 6,7% de alivio. Dessa forma,
indubitavelmente, foi nessa drea em que o setor agricola fez os maiores avancos no sentido de
adequar a regulacdo as suas preferéncias. O tema tributacdo, apesar de obter a maior taxa de
ganho e a menor de alivio, equivale a poucas proposi¢des, € o de infraestrutura possui taxa de
ganho igual a de alivio.

No que se refere as taxas de frustacdo, inicas disponiveis para desagregacdo da taxa de
insucesso devido a auséncia de perdas, as de cinco temas estdo acima da média: biotecnologia,

infraestrutura, politica fundidria, politica agricola e crédito rural e tributagdo. Destaca-se a taxa
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de frustracao de 100% no tema biotecnologia, o qual pode estar associada a recente atualizacdo
do marco regulatdrio através da nova Lei de Biosseguranga. Como apontado por Taglialegna e
Carvalho (2006), apesar da lei ter acomodado diversas demandas do setor agropecudrio, ainda
ndo foi satisfatéria devido a manutencio de um processo relativamente longo e com muitos veto
players para a liberacdo de novos produtos transgénicos. Os temas infraestrutura e politica
fundidria apresentam taxas de frustracdo bastante altas, ambas de 71,4%. Por um lado, tal
configuracdo revela o descompasso entre o volume de produgdo e capacidade de
armazenamento e escoamento, razao que faz emergir grande parte dos problemas relacionada a
infraestrutura. Do outro, uma drea com uma grande ndo decisdo: a politica fundidria. O
problema da concentracdo fundidria no campo remete ao processo de colonizagdo brasileira,
mas € no periodo mais recente, a partir da Assembleia Nacional Constituinte, que a questio da
reforma agraria se torna mais espinhosa para ser tratada pelo Poder Publico. Primeiro, a
redemocratizacdo e consequente concessdo de direitos para segmentos da populagdo
anteriormente excluidos, alterou significativamente o equilibrio de poder entre os grupos de
interesse do setor patronal rural e dos campesinos e trabalhadores rurais, tornando cada vez
mais evidentes e violentos os problemas relacionados a distribuicdo fundidria no campo
(OLIVEIRA, 2001; BRUNO, 2015). Segundo, o protagonismo econdmico do setor
agropecudrio cada vez maior e mais importante para garantir a saide da balanca comercial
brasileira, torna a questao da segurancga juridica do setor muito delicada, pois afeta diretamente
a economia brasileira como um todo (CONCEICAO; CONCEICAO, 2014; CEPEA, 2018).
Nessas condi¢Oes, a tendéncia € a manutengao do status quo enquanto seu custo € menor que o
de sua alteracgdo.

Outro tema que a taxa de frustracdo se encontra acima da média € o de politica agricola
e crédito rural. Nesse caso especifico, somente um estudo mais aprofundado das questdes
permitiriam um juizo adequado acerca das causas da frustracdo dos interesses do setor
agropecudrio, uma vez que interesses antitéticos nao sao evidentes. Especula-se que a alta taxa
de frustracdo do setor seja efeito da logica do processo legislativo brasileiro ja citada
anteriormente e da dificuldade de articulagdo do setor com o Executivo, uma vez que ambos 0s
casos (politica agricola e crédito rural) ndo se resumem apenas a regulacdo, mas demandam
uma acao ativa do Estado com a disponibiliza¢do de recursos para financiamento e a garantia
de precos minimos. Por motivos semelhantes, o tema tributacdo apresenta alta taxa de
frustragdo.

Cinco temas apresentaram taxa de frustracdo abaixo da média: alimentacdo,

biocombustiveis, defesa agropecudria, meio ambiente e trabalho e previdéncia. Alimentacdo e
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defesa agropecudria apresentam taxa de frustragdo zero. Em ambos os casos, o setor tem se
esforcado mais para a manutencdo do status quo que pela mudanca. No caso dos
biocombustiveis, diversas tentativas foram realizadas para instituir uma politica de incentivo, o
que esbarrou na légica do processo legislativo brasileiro, pois dependeria fundamentalmente de
uma a¢do do Executivo. Além disso, a busca pela alteracao da matriz energética brasileira para
os biocombustiveis em substituicdo ao petréleo enfrenta outros interesses empresariais
igualmente poderosos, tais como a industria automobilistica e a petroleira. No caso do meio
ambiente e trabalho e previdéncia seria necessdrio uma avaliacdo mais profunda da correlagao
de forcas entre as partes interessadas e a relacdo com o governo. A legislagdo trabalhista é
intensamente defendida pelos sindicatos de trabalhadores e centrais sindicais. A regulacao
sindical, atrelada a trabalhista, mobiliza todo o sistema oficial de representacdo de interesses,
inclusive o patronal. No caso do meio ambiente, além da relativa organizagdo politica dos
ambientalistas, soma-se a pressdo internacional® cada vez maior devido ao desequilibrio
climédtico mundial e ao relativo alinhamento ideoldgico entre ambientalistas e o Poder
Executivo Federal sob direcdo do Partido dos Trabalhadores (PT) (TAGLIALEGNA;
CARVALHO, 2006).

Com os dados da Tabela 14, delinear-se-4 as ameacas e oportunidades para o setor
agropecudrio em comparacao aos seus ganhos, alivios e frustracoes. Os temas onde as ameacas
superam as oportunidades sdo alimentacdo, biocombustiveis, defesa agropecudria, trabalho e
previdéncia. Nesse quesito, as ameacas em dois temas assumem maior relevancia: defesa
agropecudria e trabalho e previdéncia. O tema de defesa agropecudria € o mais desfavordvel ao
setor agropecudrio, pois para cada proposicao percebida pelo setor como uma oportunidade,
existem outras 9,5 proposi¢des que o ameacam. Em relacdo ao trabalho e previdéncia, a
propor¢do é menor, mas o ndmero de proposicdes € mais de quatro vezes maior que no tema
defesa agropecudria. Nesse caso, para cada proposic¢ao percebida como oportunidade pelo setor,
existem outras 1,9 proposi¢oes que o ameacam. No tema alimentagdo, a propor¢ao desfavoravel
aos interesses do setor agropecudrio € similar, embora substancialmente menor em volume. No

caso do tema biocombustiveis, a propor¢ao de ameacas e oportunidades € proxima de um.

Os temas onde as oportunidades superam as ameacas sdo seis: biotecnologia,

infraestrutura, meio ambiente, politica agricola e crédito rural, politica fundidria e tributagdo.

3 O Brasil € signatério de diversos acordos internacionais sobre protecdo do meio ambiente, dentre eles, o mais
recente Acordo de Paris, resultado da 21° Conferéncia das Nagdes Unidas sobre as Mudancas Climaticas
realizadas em 2015, no qual se comprometeu pela reducio de 43% de suas emissdes de carbono até 2030 tendo
por referéncia o volume de carbono emitido no ano de 2005.
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No tema biotecnologia, somente existem oportunidades. As maiores propor¢des de
oportunidades residem nos temas politica agricola e crédito rural e tributacdo. No primeiro caso,
para cada proposi¢ao que ameaga o setor, existem outras 15,5 que o permite alterar o status quo
para melhor. No tema tributagcdo, para cada ameaca, existem dez oportunidades para o setor
agropecudrio. O tema meio ambiente apresenta propor¢do proxima de um. Infraestrutura e

politica fundidria apresentam propor¢@o proxima de 2,3 oportunidades para cada ameacga.

De maneira geral, independentemente do tema, as ameacas foram contidas. Por
consequéncia, altas taxas de alivio ocorrem nas dreas mais desfavordveis ao setor, tais como
defesa agropecudria, trabalho e previdéncia e alimentac@o. Por outro lado, nos temas politica
agricola e crédito rural e tributacdo, dois dos temas com alta proporcdo de proposi¢oes
favoraveis, ocorrem as maiores taxas de ganho. No tema biotecnologia, embora s6 existam

oportunidades, nenhum ganho foi alcancado pelo setor.

Por fim, a drea em que o setor agropecudrio mais aproveitou as oportunidades foi a de
politica agricola e crédito rural. Na area de tributagdo também houve avancos, no entanto,
precisa ser relativizado porque a taxa de ganho € igual a de frustracdo e o niimero de proposicoes
€ pequeno. Nos temas biotecnologia, infraestrutura e politica fundidria, apesar da proporcao
relativamente favordvel, o setor enfrentou suas maiores frustracdes. Em algumas éreas, os
resultados foram mais equilibrados. Nos temas meio ambiente e trabalho e previdéncia, os
ganhos foram relativamente pequenos, mas a frustracdo também. Além disso, o alivio
apresentou taxas relativamente altas. Dessa forma, nesses dois temas, os resultados
beneficiaram o setor, apesar da forte presenca de ameacas. Nos temas alimentacio e defesa
agropecudria destacam-se a altas taxas de alivio, o que combinado a alta propor¢do de ameagas,
resulta em um ambiente pouco favordvel para o setor, muito embora ainda consiga se defender

de forma efetiva.
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Tabela 14 - Ameacas e oportunidades para o setor agropecuario por tema.

Todas as proposicoes

Taxas desagregadas

Tema ; —] Total | erivel o :
Favorével | Contrario Ganho | Alivio Perda | Frustracdo
Alimentacgdo 7 13 20 0,5 0 100 0 0
Biocombustiveis 13 15 28 0,9 12,5 50 0 37,5
Biotecnologia 5 0 5 - 0 - - 100
Defesa Agropecudria 2 19 21 0,1 0 100 0 0
Infraestrutura 7 3 10 2,3 14,3 14,3 0 71,4
Meio Ambiente 12 11 23 1,1 18,2 45,5 0 36,4
Politica Agricola e Crédito Rural 31 2 33 15,5 40 6,7 0 53,3
Politica Fundidria 26 11 37 24 7,1 21,4 0 71,4
Trabalho e Previdéncia 33 62 95 0,5 12,9 64,5 0 22,6
Tributacdo 20 2 22 10,0 50 0 0 50
Total” 156 138 294 1,1 16,3 44,2 0 39,4

Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos dados da FPA.

Nota: (*) O total das taxas equivale a média geral, isto é, X = [( ) * 100], onde n equivale ao nimero de ganho, alivio ou frustragio e ¢ o total de proposicoes.

n
t
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4.4 Indicios de influéncia

Apesar da presente pesquisa ndo ter por objetivo mensurar influéncia, € importante
destacar alguns indicios encontrados. O primeiro e mais importante indicio de influéncia esta
relacionado aos resultados de sucesso e insucesso. Como apresentado nas se¢des anteriores, a
maior parte das proposicdes que foi objeto de atuacdo da FPA encerrarou tramitacdo de forma
alinhada as preferéncias do grupo. Dessa forma, € plausivel que se especule que os resultados
foram consequéncia das atividades desenvolvidas pelo grupo, embora aqui nio seja possivel

eliminar as hipéteses alternativas.

O segundo indicio estd relacionado a como a taxa de sucesso e as caracteristicas do
resultado politico das proposi¢des objeto de interesse do grupo evoluem ao longo do tempo.
Como apresentado na Tabela 15, apesar da 53° Legislatura apresentar pouquissimas
observacoes, as duas seguintes confirmam a tendéncia de crescimento da taxa de sucesso,
evoluindo de 50% na 53° Legislatura para 59% na 54° e 68% na 55°. Existem diferencgas
substanciais em relagdo ao volume de ganho, alivio e frustracdo ao longo das legislaturas,
entretanto, tais resultados ndo eliminam a crescente tendéncia de que os resultados das
proposi¢des estejam alinhados as preferéncias do setor agropecudrio. Além disso, a taxa de
ganho cresce progressivamente, enquanto que as de alivio e a frustracdo reduzem, se alinhando

as demandas do setor pela promog¢do de mudangas estruturais na regulacdo.

Tabela 15 — Resultado final por Legislatura.

Legislaturas
Tipo de resultado final 53° Legislatura 54° Legislatura 55° Legislatura
N° Taxas N° Taxas N° Taxas
Sucesso Ganho 0 0 11 13,3 6 |31,58
50 59,04 68,42
Alivio 1 50 38 |45,8 7 136,84
Insucesso | Frustragcdo 1 50 34 | 41 6 |31,58
50 40,96 31,58
Perda 0 0 0 0 0 0
Total 2 100 100 | 83 | 100 | 100 19 100 100

Fonte: Elaboracgdo prépria a partir dos dados da FPA.

Estes indicios de influéncia baseados na evolugdo da taxa de sucesso se tornam ainda

mais robustos se combinados com a fala do entrevistado:
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[Antes de 2011] a Frente Parlamentar da Agropecudria ja era bastante organizada. Os
parlamentares jd tinham compromissos entre si, quando eram temas da agropecudria,
todos tocavam juntos, e eles ja tinham uma organizacio definida até dentro da prépria
Mesa do Congresso Nacional. Por outro lado, as entidades ndo eram organizadas e foi
criado o Instituto [Pensar Agropecudria] para organizar a demanda dessas entidades.
Entdo, ao invés de cada entidade ter uma demanda exclusiva, o Instituto comecou a
trabalhar as demandas de cadeia, aquilo que resolveria para o setor inteiro. [...] o
Instituto, em 2011, tinha trés funciondrios para fazer esse trabalho [selecdo,
monitoramento das proposi¢des e coordenacdo das atividades de representacdo de
interesses do setor agropecudrio no ambito do Congresso Nacional], e hoje tem mais de
20, hoje ja é uma coisa estruturada (FPA, 2019).

O Instituto Pensar Agropecudria, cérebro estratégico da Frente Parlamentar da
Agropecuaria foi criado em 2011, no inicio da 53° Legislatura. Antes disso, as atividades de
representacao dos interesses agropecudrios e articulagdo entre as organizacgdes representativas
do setor eram realizadas pela FPA, mas ndo de forma tao organizada. Entre a 53° e a 55°
Legislatura, o Instituto vai profissionalizando gradualmente suas atividades de representacdo
de interesse com a contratacdio de mais especialistas, até chegar ao alto grau de
profissionalizacdo de suas atividades em 2019. No mesmo periodo observa-se o aumento da
taxa de sucesso do FPA. Portanto, existe uma forte associacdo entre a organizacdo e
profissionaliza¢do do Instituto e o aumento da taxa de sucesso da FPA. A associacdo entre
profissionaliza¢do das atividades de lobby e aumento do sucesso politico ou influéncia dos
grupos de interesse € observada em diversos casos (HEINZ et al., 1993; MICHALOWITZ,
2007; MANCUSO, 2007; SANTOS, 2011; SANTOS et al., 2017).

O 1ltimo indicio de influéncia esté relacionado a forma como a FPA e o IPA abordam
as proposicoes que despertam seus interesses: cada uma delas € classificada de acordo com o
grau de prioridade do setor (essencial, importante, relativamente importante e pouco
importante). Diante de uma percepcao do status quo como majoritariamente desfavoravel ao
setor agropecudrio, as propostas classificadas como prioritdrias pela FPA buscam alterar o
ambiente regulatério para melhor, isto €, de acordo com suas preferéncias. Dessa forma,
verifica-se uma associagdo positiva considerdvel entre o grau de prioridade e a taxa de ganho,
ou seja, na medida em que se aumenta o grau de prioridade ocorre um considerdvel aumento na
taxa de ganho (coeficiente R de Pearson de aproximadamente 0,66). Além disso, a correlagao
entre o grau de prioridade e a taxa de alivio apresentou coeficiente substantivamente negativo,
ou seja, na medida em que se reduz o grau de prioridade, aumenta-se a taxa de alivio (coeficiente
R de Pearson de aproximadamente -0,91). Tais resultados se alinham fortemente ao propdsito
organizacional da FPA e do IPA: promover mudancas nas principais regulacdes que incidem

sobre o setor agropecudrio e impedir que outros aspectos menos relevantes piorem.
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O Griéfico 05 ilustra as correlagdes entre grau de prioridade e taxa de sucesso. O
insucesso do tipo frustracao € maior dentre as proposi¢des classificadas como essenciais que as
outras menos importantes, o que revela que, apesar das atividades pela alteracao do status quo
serem a prioridade da FPA/IPA, a tendéncia é que ocorram 1,5 frustracdes para cada sucesso

dentre as proposi¢des classificadas como essenciais.

Grafico 05 — Taxas de sucesso e insucesso desagregadas por grau de prioridade das
proposicoes”.
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Fonte: Elaboracao prépria a partir dos dados da FPA.

Nota: (*) Como assinalado anteriormente, ndo existiram situacdes de perda para o setor

agropecudrio, por isso, figura no grafico apenas o insucesso do tipo frustracdo.

Portanto, registram-se através de diferentes indicadores, indicios de que as atividades
de representacdo de interesses desenvolvidas pela FPA/IPA influenciam os resultados das
proposic¢des de interesse, especialmente através do alivio em proposi¢cdes pouco importantes e
do ganho nas prioritdrias. Dessa forma, supondo que a correlagdo ndo seja espuria, os
indicativos apontam que os grupos de interesse analisados sdo consideravelmente influentes,

no entanto, saber o quanto sao influentes € outra questao.

4.5 Industria e agronegécio em perspectiva comparada

Apesar da ressalva em relagdo ao nimero absoluto de proposi¢des comparado entre os
setores (a industria possui o dobro de proposicdes analisadas, mas também pouco mais que o
dobro de tempo coberto pela andlise) e da atuagdo politica, consideravelmente orientada para

questdes diferentes, seus resultados sao bastante semelhantes, como apresentados na Tabela 16.
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Tabela 16 — Resultado final para os setores agropecuario e industrial.

Tipo de resultado final - Se}or £conomico —%%
Agropecudria Industria
17 54
Ganho (27.0) (37.5)
Sucesso Alivio 63 46 144 20
(60,6) (73,0) (66,7) (62,5)
63 144
Subtotal (100) (100)
Frustracao 41 60
¢ (100) (83,3)
Insucesso Perda 41 0 72 12
(39,4) 0) (33,3) (16,7)
41 72
Subtotal (100) (100)
104 216
Total (100) 104 (100) 216

Fonte: Elaboracao prépria a partir dos dados da presente pesquisa e de Mancuso (2007).
Notas:

(*) Sob a categoria agropecudria agregam-se a industria extrativa e de transformacdo de
produtos agropecudrios. Os dados referentes a categoria foram produzidos no ambito da
presente pesquisa e cobrem o periodo de 2011 a 2013.

(**) A categoria industria corresponde a todo setor da inddstria de transformagdo representado
por meio da Confederacdo Nacional da Inddstria. Os dados empregados foram retirados de
Macuso (2007) e cobrem o periodo de 1996 a 2003.

O setor agropecuario alcangou a taxa de sucesso de 60,6%, enquanto que o industrial
66,7%, ocorrendo uma pequena diferenca de 6,1% entre ambos. Portanto, o sucesso supera o
insucesso numa propor¢do de aproximadamente dois para um em ambos os casos. Por outro
lado, ao se observar os resultados finais de forma desagregada, algumas diferencas se tornam
evidentes. Primeiro, apesar do sucesso tipo alivio superar o do tipo ganho em ambos os casos,
€ maior para o setor agropecudrio, 73%, que o industrial, 62,5%. No sentido inverso, o sucesso
tipo ganho do setor industrial, 37,5%, supera em pouco mais de dez pontos percentuais o do
setor agropecudrio, 27%. Assim, ambos 0s casos se caracterizam por um sucesso mais defensivo
que ofensivo, sendo ainda mais intenso no setor agropecudrio. Adicionalmente, resta uma
importante questao a ser discutida no futuro: em que medida as agendas legislativas da industria
e do agronegdcio se sobrepdem? Ambos os indicadores podem estar consideravelmente

correlacionados, o que explicaria parcialmente as taxas de sucesso semelhantes.

Segundo, a frustrag¢do do setor agropecudrio € maior que a do industrial, isto é, para cada
frustracdo do setor industrial, ocorrem outras 1,4 para o agropecudrio. Supondo que a

capacidade de influéncia seja um fator relevante para explicar os resultados alcancados nas
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proposic¢des de interesse dos grupos, o setor industrial € mais influente que o agropecudrio. No
entanto, embora essa suposicdo nao possa ser descartada, os resultados das proposi¢cdes de
interesse do setor industrial se tornardo mais compreensiveis a partir da Tabela 17, a ser

examinada mais adiante.

Por outro lado, o sucesso defensivo do setor agropecudrio € maior que o industrial, pois
nao sofreu nenhum insucesso do tipo perda, enquanto a inddstria enfrentou derrota em 12
proposi¢des desfavoraveis ao setor. Além disso, para cada alivio do setor industrial, ocorrem
outros 1,06 do agropecuario. Portanto, embora o sucesso ofensivo da industria seja superior,
sua capacidade de bloqueio é menor que a do setor agropecudrio, isto €, supondo que tais
resultados estejam associados a capacidade de influéncia dos setores, o setor agropecudrio €
mais eficaz em se defender que o industrial. Este ultimo, por sua vez, € mais eficaz que o

agropecudrio no que diz respeito a alteracdes do status quo.

De acordo com a Tabela 17, uma caracteristica importante do sucesso do setor industrial
que ndo esta presente no caso do agropecuadrio € o protagonismo legislativo do Poder Executivo.
A maior parte do sucesso tipo ganho do setor industrial, cerca de 83%, estd associado as
proposi¢des originadas no Poder Executivo. De forma inversa, a maior parte do sucesso do tipo
ganho do setor agropecudrio decorreu de proposi¢des originadas no Poder Legislativo, cerca de
88%. Dessa forma, o sucesso do tipo ganho do setor industrial estd associado a logica do
processo legislativo brasileiro, no qual o Poder Executivo € ator dominante, enquanto que o
setor agropecudrio obtém sucesso em proposicdes que por sua origem enfrentam maior

dificuldade (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001).

Supondo que os resultados sejam afetados pela capacidade de influéncia dos setores, o
agropecudrio possui maior influéncia no Poder Legislativo que o industrial, uma vez que aprova
a maior parte das proposi¢oes do seu interesse mesmo quando desfavorecidas pela dominancia
do Executivo. Por outro lado, o setor industrial obtém melhores resultados, pois apresenta alto
grau de alinhamento com as proposi¢des oriundas do Poder Executivo e este € um ator bastante
propositivo, o que possivelmente decorreria de maior capacidade influéncia sobre o governo.
O setor agropecudrio também apresenta alto grau de alinhamento com o Poder Executivo, no
entanto, este € um ator pouco propositivo no ambito das questdes que interessam ao setor.
Novamente, saber se o alinhamento entre os setores e o Poder Executivo e seu protagonismo
legislativo decorrem da capacidade de influéncia, poder estrutural ou da relevancia do setor

dentro da politica econdmica, implicaria nova pesquisa.
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Tabela 17 — Resultado final por origem das proposicoes e setor econémico.

. Resultado Final
Setor econdémico lc))rl;:ﬁf)lsl;g%?; Sucesso Insucesso Total
Ganho | Alivio | Perda | Frustracdo
Executivo 2 0 0 0 2
138) 0 0 ©) 1,9)
Agropecudria Legislativo 15 46 0 41 102
(88,2) (100) (0) (100) (98,1)
Total 17 46 0 41 104
(100) (100) (0) (100) (100)
Executivo 45 8 ? 10 2
(83,3) (8,9) (75) (16,7) (33,3)
Industria Legislativo 4 82 3 30 144
(16,7) | (91,1) (25) (83,3) (66,7)
Total 54 90 12 60 216
(100) (100) | (100) (100) (100)

Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados da presente pesquisa e de Mancuso (2007).

A 16gica do processo legislativo que impulsiona o ganho do setor industrial, também o
impde perdas, ou seja, a maior parte das proposi¢des potencialmente danosas oriundas do Poder
Legislativo tende a ser arquivadas, no entanto, as oriundas do Executivo tendem a ser
aprovadas, mesmo com a resisténcia da industria. Por outro lado, o Poder Executivo ndo impde
nenhuma perda ao setor agropecudrio. Além disso, todas as proposi¢cdes potencialmente

danosas ao setor e oriundas do Legislativo foram arquivadas.

Portanto, um diferencial decisivo para explicar o ganho e perda do setor industrial € a
acdo do Poder Executivo, o que ocorre muito pouco no caso agropecudrio e explica sua taxa de
frustracdo superior a industria. Diferente do setor industrial, o agropecudrio conquistou ganhos
mesmo com as suas proposi¢des de interesse em condicdo de desvantagem no processo
legislativo. Ao final, a inddstria tem maior sucesso ofensivo que o setor agropecudrio. No
entanto, depende da acdo do Poder Executivo. Por outro lado, o agronegdcio obtém maior
sucesso defensivo, mas ndo é ameacado pelo principal ator no processo legislativo brasileiro: o
governo. Ambos os casos direcionam as pesquisas sobre influéncia e sucesso politico para a
andlise da atuagdo dos grupos de interesse no ambito do Poder Executivo, pois a acdo/inagdo
deste € responsdvel por explicar parte consideravel dos resultados conquistados pela industria

e pelo agronegdcio no Congresso Nacional.
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4.6 Consideracoes finais

Mais da metade das proposicoes analisadas encerraram tramita¢do por ndo decisao, isto
¢, foram arquivadas por fim de legislatura ou retiradas pelo autor. Em apenas uma pequena
parte foi emitida uma decisdo, seja pela rejei¢do ou aprovacdo. Nesse contexto, 0 Sucesso € o
insucesso do setor agropecudrio estdo consideravelmente relacionados a manutencao do status

quo através de nao decisdes.

Em geral, a alta incidéncia de ndo decis@o sobre as proposi¢cdes de interesse do setor
estd relacionada a légica do processo legislativo brasileiro, isto €, quase a totalidade das
proposi¢des € originada no Poder Legislativo e, por isso, tendem a ser arquivadas sem analise.
Além disso, registram-se outros dois aspectos relevantes para explicar a forte presenca das ndo
decisodes: a posi¢ao dos atores representantes do setor em relacdo ao Poder Executivo e o grau
de conflito das proposi¢des de interesse. Primeiro, os representantes do setor sdo periféricos em
relacdo ao principal ator legislativo, ou seja, o governo. Adicionalmente, este tende a ser um
ator pouco propositivo devido a posi¢ao do setor agropecudrio na politica econdmica. Segundo,
o alto grau de conflito que enseja alguns temas de interesse do setor, tais como politica
fundidria, regulacdo do trabalho, dentre outros, incentiva a producao de ndo decisdes, pois 0
custo € comparativamente menor para a manutencdo do status quo em relacdo a sua alteragao.
Portanto, as evidéncias corroboram, em principio, as duas hipdteses elencadas para explicar a

forte presenca de nao decisoes nas proposi¢oes de interesse do setor.

A maior parte das proposi¢cdes de interesse do setor agropecudrio encerrou tramitacao
de forma alinhada com suas preferéncias. A cada fracasso do setor, ocorrem 1,5 sucessos.
Contudo, 73% do sucesso do setor refere-se a manutencao do status quo, ou seja, € um sucesso
defensivo em relagdo as proposicdes potencialmente danosas. O sucesso que produz ganho
efetivo para o setor representa uma pequena parte, no entanto, mesmo sendo numericamente
restrito, o seu efeito sobre o setor é considerdvel, pois implica na alteracdo de marcos
regulatdrios desatualizados e incide sobre questdes fundamentais para a seguranca juridica, tais

como a regulacdo das relagdes de trabalho, de protecdo ambiental, uso de transgénicos, etc.

O mesmo impulso do setor pela defesa de alteragdes estruturais dos marcos regulatorios,
combinado a dificuldade de articulacdo com o Poder Executivo, explica a alta taxa de frustracao
do setor. Para cada proposi¢ao que resultou em ganho, outras 2,4 produziram frustracao. Apesar
disso, o setor ndo enfrentou nenhuma perda real, isto é, ndo foi aprovada nenhuma proposicao

contraria aos seus interesses.
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O cendrio com auséncia de perdas € bastante intrigante, pois, dentro de um regime
democratico, € natural que ocorram ganhos e perdas para qualquer setor. Nesse contexto, duas
hipéteses foram parcialmente corroboradas e merecem exploragdo posterior: I) o setor
agropecudrio ndo enfrenta perdas porque € forte como veto player, o que é corroborado pela
tendéncia de arquivamento das proposicdes contrdrias aos interesses do setor e também esta
relacionado a ina¢do do Poder Executivo; II) a urgéncia de alteracdo dos marcos regulatdrios
do setor torna ainda mais intenso os problemas de preferéncias estratégicas, isto é, evita-se que
o ambiente regulatério no qual o setor estd inserido piore e, simultaneamente, aproveita-se as

oportunidades de produzir mudangas no status quo nas questoes ja agendadas.

Ao se observar a origem das proposicoes e os diferentes resultados finais para o setor
agropecudrio, fica claro que o sucesso do tipo ganho foge a regra da dominancia legislativa pelo
Poder Executivo (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001). Quase a totalidade das proposicdes que
resultou em ganhos para o setor agropecudrio se originou no Poder Legislativo, isto é, mesmo
em condi¢Oes de tramitagdo desfavordveis, foram aprovadas. Por outro lado, a dominancia
legislativa do Poder Executivo € um dos principais fatores para explicar o sucesso do tipo alivio
e insucesso do tipo frustracdo, pois todas as proposi¢des sao oriundas do Poder Legislativo.
Portanto, tais resultados estdo associados a condi¢ao desfavordvel das proposi¢des no processo

legislativo em decorréncia da origem.

O que explica a restrita atuacdo do Poder Executivo no ambito das regulacdes que
incidem sobre o setor agropecudrio? O que explica os ganhos substanciais do setor com as
proposi¢des originadas no Poder Legislativo? Ambas as hip6teses mobilizadas para explicar
tais resultados foram corroboradas, embora ainda sejam necessdrios estudos mais
aprofundados. Primeiro, o baixo grau de atuagdo do Poder Executivo no ambito das regulacdes
que incidem sobre o setor agropecudrio pode ser explicado pela politica econdmica brasileira
ap6s as reformas liberalizantes, caracterizada por um grau consideravelmente menor de
intervengdo econdmica por parte do Estado. Com a faléncia do modelo desenvolvimentista, o
Poder Executivo Federal promoveu profundas mudancas na forma e grau de intervencao
econdmica do Estado. Muitos instrumentos de interven¢do no setor agropecudrio foram
abolidos. O gasto publico federal com o setor foi substancialmente reduzido (GASQUES;
VILLA VERDE; BASTOS, 2006). A abertura comercial promovida ao longo da década de
1990 gerou oportunidades de crescimento do setor agropecudrio no ambito do mercado
internacional. A alta competitividade dos produtos agropecudrios brasileiros os tornou bem-

sucedidos no novo modelo econdmico, o que resultou em crescimento progressivo do PIB do
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agronegécio e do saldo na conta corrente da balanca comercial do setor (CONCEICAO;
CONCEI(;AO, 2014; CEPEA, 2018). Por outro lado, os efeitos da liberalizacdo econdmica
foram consideravelmente negativos para o setor industrial, permanecendo em condicao de baixa
competitividade no mercado internacional e, por consequéncia, sempre susceptivel as crises,
até os dias atuais. Nesse contexto, a maior parte da aten¢do do Poder Executivo Federal se

direcionou para o setor industrial em detrimento do agropecudrio.

Segundo, de acordo com o entrevistado, a articulag@o do setor agropecudrio com o Poder
Executivo apds a redemocratizacdo sempre foi dificil, pois este manifestou pouco interesse em
impulsionar a economia do setor. Especula-se que grande parte dessa dificuldade de articulacdo
decorra da emergéncia de novos atores politicos vinculados a interesses antitéticos aos do setor
agropecudrio. Possivelmente, a for¢a politica do empresariado urbano e a crescente organizacao
dos movimentos ambientalistas, consumeristas, campesinos e de trabalhadores rurais, assim
como os profundos problemas de acdo coletiva enfrentados pelo empresariado rural, minaram
a capacidade de mobilizacdo do setor agropecudrio. Nesse contexto, a promocdo de alteracdes
dos marcos regulatdrios através do Poder Legislativo se tornou a tnica alternativa para o setor.
No ambito do Congresso Nacional, os interesses do setor agropecudrio patronal sdo vocalizados
pela maior bancada tematica: a Frente Parlamentar da Agropecudria. Portanto, a forma de
atuacdo legislativa da Frente, aliado a sua interface com os grupos de interesse do setor

agropecudrio, sdo fatores centrais para explicar o sucesso do tipo ganho.

Diante da inacdo do Poder Executivo no que diz respeito aos interesses do setor
agropecudrio, o maior volume de ameagas e oportunidades derivam de proposi¢oes
apresentadas por deputados e senadores. As ameacgas sdo contidas, independentemente da
origem. Por outro lado, as oportunidades, apesar de mais numerosas dentre as proposi¢oes
oriundas da Camara dos Deputados, sdo mais aproveitadas nas proposi¢des iniciadas no Senado
Federal. Dentre as proposicdes que o setor agropecudrio € favordvel, a cada sucesso nas
oriundas da Camara dos Deputados, ocorrem outros trés sucessos nas do Senado Federal.
Suspeita-se que tal configuracdo esteja relacionada a maior capacidade de andlise das
proposic¢des por parte do Senado e a impossibilidade de arquivamento pela casa revisora em

decorréncia de fim de legislatura.

No que se refere aos temas de interesse do setor agropecudrio, o sucesso politico é
bastante diversificado. Nos temas alimentacdo, biocombustiveis, defesa agropecudria, trabalho
e previdéncia, as ameagas superam as oportunidades. Em biotecnologia, infraestrutura, meio

ambiente, politica agricola e crédito rural e tributacdo, ocorre o inverso, isto é, as oportunidades
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sd0 mais numerosas que as ameacas. De forma considerdvel, os temas com maior propor¢do de
ameacas estdo associados a ocorréncia de altas taxas de alivio, enquanto que os com maior

propor¢ao de oportunidades as altas taxas de frustragao.

Em geral, destaca-se o tema politica agricola e crédito rural, onde as oportunidades
foram mais aproveitadas pelo setor. No tema tributacdo também foram realizados pequenos
avancos. Os temas em que as oportunidades foram mais desperdicadas foram biotecnologia,
infraestrutura e politica fundidria. Nos temas meio ambiente e trabalho e previdéncia, o setor
agropecudrio conseguiu alguns avancos, apesar da forte presenca de ameacas aos seus
interesses. Os temas onde ndo ocorreram avangos € os interesses do setor agropecudrio estao

sendo fortemente pressionados pelas ameacas sdo alimentagdo e defesa agropecuaria.

Dessa forma, embora seja possivel identificar os temas em que ocorreram avangos ou
permaneceram estagnados de forma ponderada pelas oportunidades e ameacas, explica-los
demandaria novas pesquisas focalizadas, uma vez que cada drea de politica publica possui
dindmica prépria. Em pesquisas futuras, trés fatores merecem destaque: I) a trajetoria da area
da politica publica, o tradicional path-dependence, fator comumente mobilizado para explicar
a conformacao das politicas piblicas (SKOCPOL, 1985; PIERSON, 2000; HALL, 2016); II) a
distribuicdo do poder entre os grupos de interesse envolvidos com as respectivas politicas
publicas, identificada através da capacidade de mobilizagdo, articulagdo de interesses e acdo
politica dos grupos representantes do setor agropecudrio e os antitéticos, tais como
ambientalistas, consumeristas, campesinos e trabalhadores rurais (HEINZ et al., 1993; BAIRD,
2016); III) o comportamento do Poder Executivo Federal, pois no caso brasileiro é fator

fundamental para explicar os resultados politicos (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001).

Trés indicios de influéncia foram identificados e merecem aprofundamento em
pesquisas futuras. Primeiro, existe uma associacdo considerdvel entre os resultados das
proposi¢des de interesse do setor agropecudrio e as respectivas preferéncias do setor. Assim,
grande parte daquilo que o setor é contrdrio, tende a ser arquivado. Muito embora, a reciproca
ndo seja verdadeira: grande parte daquilo que o setor é favordvel ndo € aprovado, ou seja,

também tende a ser arquivado.

Segundo, o progressivo aumento da taxa de sucesso da FPA ao longo das legislaturas
ocorre de forma paralela a organizagao e profissionalizacao das atividades de representacdo de
interesses do setor agropecudrio realizadas pelo Instituto Pensar Agropecudria. Além disso, o

crescimento da taxa de ganho e a redugdo das taxas de alivio e frustracdo se alinham as
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demandas do setor pela alteracdo estrutural das regulacdes. A literatura internacional tende a
apontar o alto grau de profissionalizacao dos grupos de interesse como um dos principais fatores
para explicar sua capacidade de influéncia (HEINZ et al., 1993; MICHALOWITZ, 2007,
MANCUSO, 2007; SANTOS, 2011; SANTOS et al., 2017).

Por dltimo, existem duas fortes correlagdes que indicam a influéncia do setor
agropecudrio nas decisdes do seu interesse: primeiro, o grau de prioridade estd positivamente
relacionado com a taxa de ganho, ou seja, a medida em que se aumenta o grau de prioridade, a
taxa de ganho também aumenta de forma considerdvel. Segundo, o grau de prioridade esta
negativamente relacionado com a taxa de alivio. Dessa forma, & medida que aumenta o grau de
prioridade, a taxa de alivio reduz substancialmente. Em grande parte, essas duas relacoes
refletem a missdo atribuida a Frente Parlamentar da Agropecudria e ao Instituto Pensar
Agropecudria: promover mudancas estruturais nas principais regulacdes que incidem sobre o

setor e impedir a piora do ambiente regulatério no qual o setor estd inserido.

Portanto, embora esta pesquisa ndo esteja estruturada para realizar uma inferéncia
causal atribuindo a influéncia da FPA e IPA como fator explicativo dos resultados por eles
alcancados no ambito do Congresso Nacional, os indicadores encontrados apontam para uma
considerdvel capacidade de influéncia, ainda que fortemente defensiva. Na literatura
especializada, a influéncia e o sucesso politico dos grupos de interesse encontram-se fortemente
associados a capacidade de defensa do status quo, o que se verifica de forma considerdvel no
caso do setor agropecudrio (EVANS, 1996; WRIGHT, 1996; MANCUSO, 2007; LOWERY,
2007, 2013; BAUMGARTNER et al., 2009; SANTOS, 2011, 2014b).

Por fim, resultados semelhantes sao encontrados quando comparado o sucesso politico
dos setores agropecudrio e industrial. Em ambos o0s casos, 0 sucesso supera o insucesso € se
caracteriza mais pela defesa do status quo que por sua alteracdo. Porém, diferem
consideravelmente se observados de forma desagregada. A industria obtém maior sucesso do
tipo ganho, no entanto, também enfrenta maior insucesso do tipo perda. O agronegdcio obtém
maior sucesso do tipo alivio e maior insucesso do tipo frustracdo. Supondo que os resultados
politicos alcancados pelos setores estejam associados as suas capacidades de influéncia, o setor
agropecudrio possuiria maior capacidade defensiva que o industrial, enquanto que este
apresentaria desempenho melhor no que diz respeito a capacidade ofensiva, isto €, a promog¢ao

de alteragcdes no status quo.



141

Contudo, grande parte dos resultados pode ser explicada pela l6gica do processo
legislativo brasileiro (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001; MANCUSO, 2007). A maior parte do
ganho e da perda da industria estd associada a tendéncia de aprovacdo de proposi¢des oriundas
do Poder Executivo, enquanto que o alivio e a frustracdo com a de arquivamento das
proposi¢des originadas no Poder Legislativo. Essa 16gica do processo legislativo também
explica a alta capacidade defensiva do setor agropecudrio, pois todas as ameacas aos interesses
decorreram de proposi¢des oriundas do Poder Legislativo, entretanto, ndo € capaz de explicar

seu sucesso ofensivo, pois foge a regra da dominancia legislativa do Poder Executivo.

Portanto, ambos os casos direcionam as pesquisas sobre o sucesso politico dos grupos
de interesse para o Poder Executivo, pois a sua a¢do estd associada a grande parte do ganho e
da perda da industria e sua inacao ao alivio e frustragdo de ambos os setores. Por outro lado, o
ganho do setor agropecudrio remete a exploracao de novas varidveis para explicar os resultados
alcangados pelos grupos de interesse no ambito do Congresso Nacional, dentre as quais merece

destaque o funcionamento das frentes parlamentares.
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CONSIDERACOES FINAIS

Quando as primeiras pesquisas sobre grupos de interesse surgiram, um pressuposto
basico da andlise politica estava sendo contestado: se o comportamento dos atores politicos é
afetado pelas institui¢des, ainda é reservado a eles considerdvel parte da sua forca de
autodeterminagao, ou seja, para além das institui¢des, resta um substrato social vivo em
constante movimento. Por isso, diversos aspectos dos fendmenos politicos manifestavam-se de
forma dissonante da expectativa tedrica. O questionamento do pressuposto bdsico da andlise
politica até o inicio do século XX desencadeou uma intensa disputa entre institucionalismo e
comportamentalismo, e impulsionou decisivamente a formacdo da Ciéncia Politica
(BENTLEY, 1908; BAUMGARTNER; LEECH, 1998). Apesar disso, ao afastar radicalmente
a andlise politica da dimensao estrutural em direcdo a agéncia, grande parte das expectativas
tedricas dos comportamentalistas também se distanciou da manifestacdo empirica dos

fendmenos politicos, incorrendo no mesmo dogmatismo que acusavam aos institucionalistas.

Na época recente, apds o desencanto com as promessas de desvendar a 16gica que subjaz
os fendmenos politicos, sejam elas embasadas no institucionalismo ou no comportamentalismo,
um pressuposto fundamental, sintese de ambos, se tornou amplamente aceito: ainda que se
enfrentem discordancias de grau, todo e qualquer processo politico se manifesta condicionado
por sansdes institucionais combinadas ao substrato social, isto €, instituicdes condicionam o
comportamento dos atores politicos, no entanto, ndo eliminam sua forca de autodeterminagao.
Alinhado a esse pressuposto foi produzida a maior parte das pesquisas sobre grupos de interesse
apos a década de 1990 (BAUMGARTNER; LEECH, 1998; LOWERY; GRAY, 2004; COEN,
2007; LOWERY, 2007; MANCUSO, 2007; MICHALOWITZ, 2007; BAUMGARTNER et al.,
2009; SANTOS, 2011; DUR; BERNHAGEM; MARSHALL, 2015).

Devido ao desenvolvimento tardio da Ciéncia Politica brasileira, em comparagdo ao seu
referencial nos Estados Unidos, e a forte influéncia dos paradigmas epistemoldgicos das
Ciéncias Sociais europeias, os efeitos da revolugdo comportamentalista ndo foram intensos na
producdo académica nacional. Em grande parte, a Ciéncia Politica brasileira evoluiu do
institucionalismo para o neoinstitucionalismo, sem o rompimento comportamentalista.
Portanto, um dos principais focos de andlise dos comportamentalistas, isto €, os grupos de
interesse, ndo despertou entusiasmo dos cientistas politicos brasileiros. Além disso, a forte
influéncia das abordagens estruturalistas direcionou o foco das pesquisas para os problemas

macropoliticos mais graves do pais: o subdesenvolvimento econdmico e a instabilidade politica.
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Por consequéncia, a literatura sobre os grupos de interesse se desenvolveu pouco e permanece

incipiente.

No primeiro capitulo foram identificadas numerosas lacunas na literatura brasileira
sobre o tema. Além dos fatores constritores anteriormente citados, cumpre destacar o papel do
corporativismo, nao sé no ambito da articulacdo e agregacao de interesses, mas também nas
agendas de pesquisas. Embora os primeiros estudos sobre grupos de interesse no Brasil, se
atendo a problematizacdo pluralista relacionada a influéncia e representatividade dos grupos,
tenham surgido na década de 1990, outra literatura que aborda o tema pela 6tica do papel do
Estado na organizacdo das relacdes sociais comecou a desenvolver ainda na década de 1970. O
desenvolvimento da sociedade civil brasileira atrelado ao corporativismo, implantando na
década de 1930, desencadeou diversas pesquisas acerca do efeito do controle social do Estado,
da representatividade das organizacdes do sistema oficial de representacdo de interesses, seu
papel na vigéncia do modelo desenvolvimentista e como as organizacdes do sistema
corporativista se integravam ao Estado, seja na elaboracdo ou implementacdo das politicas
publicas (SCHMITTER, 1971; MALLOY, 1977; REIS, 1989; BOSCHI, 1991; REIS, 1993;
WIARDA, 2004; THOMAS; KLIMOVICH, 2014a; GOZETTO; THOMAS, 2014).

Dessa forma, a vigéncia do corporativismo no Brasil suplantou, em grande parte, o
debate sobre a atuacdo dos grupos de interesse, uma vez que eliminava os problemas de
mobilizacdo, ao instituir a contribui¢do e filiagdo compulsorias, e do acesso politico, ao instituir
diversos 6rgdos publicos com representacdo garantida dos sindicatos. Ao mesmo tempo, a baixa
diversidade e densidade associativa da sociedade civil permitiu que os sindicatos se tornassem
o principal instrumento de articulacdo e agregacdo de interesses no Brasil, conectando a

sociedade ao Estado.

Nos ultimos 30 anos, as poucas pesquisas sobre grupos de interesse desenvolvidas
estiveram focalizadas na agdo politica do empresariado, por efeito da centralidade que assume
o tema do subdesenvolvimento no pais. Mesmo com a redemocratizagdo, o corporativismo
ainda se mantém vigente, no entanto, a representacdo de interesses passou a ser bastante
disputada por organizagdes associativas. Nas décadas de 1980 e 1990, observa-se um intenso
florescimento da sociedade civil e o direcionamento de atividades de representacdo de
interesses para o Congresso Nacional (ARAGAO, 1994). Ainda assim, por efeito do
corporativismo, a literatura brasileira sobre grupos de interesse nao avangou no que diz respeito
a acdo coletiva, muito embora a sobre movimentos sociais o tenha feito com outras perspectivas

(SCHERER-WARREN, 2006; ALONSO, 2009; GOHN, 2012). As pesquisas sobre sistemas
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de interesse ainda sdo poucas (ARAGAO, 1994; DINIZ; BOSCHI, 2004; SANTOS, 2014a;
CESARIO, 2016, RESENDE, 2017). Inexiste uma avaliacdo panorimica da composicdo e
evolucdo do sistema de interesses brasileiro, em grande parte, devido a dificuldade de coleta de
dados decorrente da auséncia de regulamentacio das atividades de lobby no pais. Apesar disso,
um grande avancgou foi realizado quando buscou-se identificar a participacdo dos grupos de
interesse nas audiéncias publicas e semindrios do Congresso Nacional, revelando um sistema

de interesses volumoso e diversificado (CESARIO, 2016; RESENDE, 2017).

A maior parte das pesquisas brasileiras na drea trata da questdo do sucesso politico ou
influéncia dos grupos de interesse no Poder Legislativo Federal (DINIZ; BOSCHI, 1999;
MANCUSO, 2007; JESUS, 2010; SANTOS, 2014b; SANTOS et al., 2015). Além disso, em
sua grande maioria, sdo estudos de caso sobre a acio politica do empresariado industrial. Poucos
estudos de escopo amplo foram realizados (SANTOS et al., 2017). Dessa forma, uma
caracteristica marcante € a escassez de pesquisas sobre o sucesso politico ou influéncia dos
grupos de interesse representantes do empresariado agropecudrio, comercial, financeiro e de

servicos, além dos trabalhadores e do interesse publico.

As pesquisas sobre o repertorio titico dos grupos de interesse, aspecto mais fortemente
desenvolvido na literatura norte-americana a partir da década de 1980, sdo também pouco
numerosas. Para o caso da acdo politica do empresariado industrial, existe um consideravel
acervo de conhecimento, no entanto, para outros grupos € quase inexistente (MANCUSO, 2007,

SANTOS et al., 2017).

Enfim, diante deste cendrio de escassez de pesquisas, a principal demanda ainda € a
exploracdo e descricdo do comportamento dos grupos de interesse, a excecao dos representantes
do empresariado industrial. Alinhado a essa avaliagdo panoramica do campo de estudos no
Brasil, emerge a questdo que orientou a presente pesquisa: qual o sucesso politico do setor
agropecudrio no ambito do Congresso Nacional? Quais suas caracteristicas? Em que medida

se diferencia do sucesso politico do setor industrial?

Se através da revisdo da literatura € possivel identificar diversas lacunas, por que
direcionar a andlise para o estudo de caso do setor agropecudrio? O segundo capitulo é dedicado
a responder esta pergunta. A escassa literatura sobre a acao politica do setor aponta para uma
forte capacidade de influéncia das decisdes politicas, sejam elas prerrogativa do Congresso
Nacional (TAGIALEGNA; CARVALHO, 2006) ou de 6rgao internacional, tal como a OMC
(IGLECIAS, 2007).
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Ao se observar indicadores econdmicos e politicos, torna-se evidente a relevancia do
setor agropecudrio. Além da histérica relevancia assumida pelo setor na integragdo do Brasil ao
mercado internacional, o que remete ao periodo de colonizacdo, ainda permanece sendo um dos
mais importantes para a economia brasileira (FURTADO, 1959). No inicio da década de 1990,
o agronegdcio contribuiu com cerca de 1/3 do PIB brasileiro. Nos anos recentes, tal contribuicao
reduziu para 1/5, no entanto, ainda equivale a uma parcela consideravel do PIB (CEPEA, 2018).
O setor também obteve o melhor desempenho apds a liberalizacdo econdmica, enquanto a
industria encolhia. A participacdo do agronegdcio nas exportagcdes manteve-se proxima de 40%
entre 1990 e 2012, enquanto sua participagdo nas importacdes reduziu de 17% para 7,5. Por
consequéncia, o setor manteve o saldo da sua conta corrente da balanga comercial em
crescimento, mesmo quando o contexto geral foi de retracio. Dessa forma, em periodos de crise
econOmica, o agronegocio foi fundamental para garantir o saldo positivo na balanca comercial
brasileira, contribuindo com aproximadamente 70 bilhdes de ddélares somente em 2012

(CONCEICAO; CONCEICAO, 2014).

Além disso, apesar do gasto federal com o agronegdcio ter reduzido de 4% para 2% com
a liberalizacdo econdmica, ainda supera o de outras fung¢des, tais como trabalho e judicidrio,
alcancado, somente em 2005, o patamar de aproximadamente 12 bilhdes de reais (GASQUES;
VILLA VERDE; BASTOS, 2006). Naturalmente, o forte poder econdmico do setor
agropecudrio se reproduziria para a politica, especialmente quando precisa defender o ambiente

regulatério favordvel no qual estd inserido.

Os grupos representantes dos interesses do setor agropecudrio figuram dentre os com
maiores volumes de participag@o nas audiéncias publicas e semindrios das comissdes da Camara
dos Deputados e Senado Federal. Adicionalmente, também apresentam os maiores indicadores
de centralidade na rede de interesses organizados construida a partir da participagdo nos eventos
citados, o que implica maior capacidade de influéncia que a maioria dos outros interesses

(CESARIO, 2016; RESENDE, 2018).

Outro aspecto central que fundamenta a relevancia politica do setor agropecudrio diz
respeito a sua participagdo via doagdes eleitorais. Juntamente com o lobby, o financiamento
eleitoral é um dos fatores mais fortemente enfatizados pela literatura para explicar os resultados
politicos (STIGLER, 1971; BAUMGARTNER; LEECH, 1998; BAUMGARTNER et al.,
2009; SANTOS et al., 2015). No caso do setor agropecudrio, registra-se o segundo maior

volume de contribui¢do para as candidaturas de deputados federais e senados nas elei¢des de
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2014, totalizando aproximadamente 20% do total de contribui¢des oriundas de pessoas juridicas

e equivalendo a cerca de 195 milhdes de reais (CARAZZA, 2018).

Por fim, o dltimo indicador que corrobora a relevancia do setor agropecudrio como ator
politico diz respeito a formacdo e ao crescimento da Frente Parlamentar da Agropecudria. Tal
Frente, em exercicio desde a Assembleia Nacional Constituinte, foi formalizada em 1995.
Apesar das diversas disputas internas, a FPA cresceu continuamente, superando o tamanho dos
maiores partidos no Congresso Nacional. Além disso, através da coordenacdo da ac¢do dos
parlamentares, conseguiu ocupar cargos estratégicos no Poder Legislativo e Executivo Federal
(DIAP, 1994, 1998, 2002, 2006, 2010, 2014; VIGNA, 2001, 2007; BRUNO, 2015). Portanto,
a pesquisa explora o sucesso politico de um setor econdmico muito relevante na politica e

economia brasileira.

Antes de analisar o caso do sucesso politico do setor agropecudrio brasileiro, foi
realizada uma breve discussdo acerca das estratégias metodoldgicas utilizadas para tal
finalidade e seus respectivos limites. Primeiro, foram apresentados os principais desafios
presentes na literatura sobre o sucesso politico e a influéncia dos grupos de interesse. Em
seguida, avaliaram-se os desenhos de pesquisas e limites da capacidade inferencial para, enfim,

tracar a estratégia metodoldgica aqui empregada.

Os desafios presentes na literatura sobre o tema foram analisados a partir de trés
dimensdes: a conceitual, a tedrica e a metodoldgica. Na primeira dimensao, verificou-se como
a busca pelo refinamento do conceito de influéncia/poder produziu um descompasso entre
capacidade analitica e operacional, impondo severas limitacdes a capacidade inferencial das
pesquisas empiricas. Poder supde efeito da acdo de um ator sobre as decisdes de outro, assim,
implica causalidade. Portanto, ndo é um fendmeno passivel de descri¢do, mas de inferéncia
(KING; KEOHANE; VERBA, 1994; MANCUSO, 2007). Contudo, devido a amplitude de
possibilidades de efeitos sobre o comportamento dos decison-makers, inferi-los através de
desenhos de pesquisa observacionais € uma tarefa quase impossivel. Neste aspecto reside a
principal limitacdo da capacidade inferencial das pesquisas, isto é, a impossibilidade de eliminar
as hipoteses rivais. Contudo, tal caracteristica ndo é exclusiva das pesquisas sobre grupos de
interesse, mas se estende a quase todas as inseridas nas Ciéncias Sociais (KING; KEOHANE;
VERBA, 1994). Portanto, assim como outros fendmenos politicos, a influéncia dos grupos de
interesse ndo deve ser tratada como cientificamente inacessivel, mas parcialmente passivel de

analise.
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Outros desafios que a andlise de influéncia enseja estao relacionados as faces do poder,
a identificacdo das preferéncias dos atores politicos e ao controle da antecipacdo de preferéncias
pelos decision-makers e da influéncia simétrica (DUR, 2008; LOWERY, 2007, 2013;
PRZEWORSKI, 2011).

Na dimensdo tedrica reside o maior volume de problemas que obstruem o
desenvolvimento da literatura sobre sucesso politico e/ou influéncia dos grupos de interesse. A
principal caracteristica é a auséncia de uma teoria e a existéncia de numerosas hipéteses
(SALISBURY, 1975; BAUMGARTNER; LEECH, 1998; LOWERY, 2013). Um grande
nimero de agendas de pesquisa foi implementado, enquanto poucas dialogavam entre si. Por

consequéncia, a maior parte dos resultados ndo é cumulativa.

De maneira geral, existem profundas dissonancias no que diz respeito ao que, como e
onde observar para inferir acerca de influéncia. As estratégias mais ortodoxas de abordar o
tema, focalizando mensurar o efeito das atividades desenvolvidas pelos grupos de interesse
sobre as decisdes ocorridas no ambito do Poder Legislativo, sdo bastante criticadas e
responsabilizadas pela producdo de resultados ambiguos (BAUMGARTNER; LEECH, 1998;
DUR, 2008; LOWERY, 2013). Outros problemas presentes na dimensdo tedrica e
consideravelmente nocivos para a literatura, tais como a forma de mensuracdo do lobby, do
sucesso politico dos grupos, o enquadramento analitico do status quo, do contexto e da funcao

dos grupos também foram discutidos.

Enfim, o principal desafio presente na dimensdo tedrica deriva da substancial
vulnerabilidade do comportamento dos grupos de interesse ao contexto, isto €, o ambiente no
qual estdo inseridos € uma varidvel chave, no entanto, ainda muito precariamente controlada.
Somente nos anos recentes foi devidamente reconhecida a relevincia do contexto para explicar
o comportamento dos grupos de interesse. Tal fato explica o fracasso das tentativas de producao
de teorias de amplo alcance, a0 mesmo tempo em que torna impreterivel a tarefa de orientar as
pesquisas para a producdo de teorias de curto e médio alcance (LOWERY; GRAY, 2004;
LOWERY, 2007, 2013; DUR; DEBRIEVRE, 2007; MICHALOWITZ, 2007; BEYERS;
EINSING; MALONEY, 2008; DUR, 2008; MAHONEY; BAUMGARTNER, 2008;
HOJNACKI et al., 2012; KLUVER; BRAUN; BEYERS, 2015).

Na dimensao metodoldgica residem os dois ultimos problemas incisivos na literatura
sobre sucesso politico e/ou influéncia dos grupos de interesse. Primeiro, diante do emprego

quase unanime de desenhos de pesquisa observacionais e a consequente limitagdo na
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capacidade de refutacdo das hipdteses rivais, a elaboracdo de estratégias para a construcao de
contrafactuais sintéticos se tornou uma tarefa crucial para alavancar a capacidade inferencial
do campo. Contudo, € impossivel de ser realizada enquanto for mantida a grande confusio na
dimensio teérica (DUR; DEBRIEBRE, 2007; DUR, 2008; LOWERY, 2013; BERNHAGEN;
DUR; MARSHALL, 2014).

Segundo, existe um problema de amostragem mais amplo que afeta as pesquisas sobre
sucesso politico e influéncia dos grupos de interesse. Por um lado, estudos de caso enfrentam
limitag¢des substanciais na capacidade de generalizacdo e sdo naturalmente vulnerdveis ao viés
de selecdo. Recorrentemente, utilizam-se alguns critérios para amenizar tal viés, no entanto,
tendem a ser responsdveis por parte dos resultados ambiguos anteriormente relatados, na
medida em que sdo critérios reconhecidos como inibidores da influéncia e/ou sucesso dos
grupos de interesse, tais como alto grau de conflito, grande mobilizacdo da opinido publica,
dentre outros (BAUMGARTNER; LEECH, 1998; MICHALOWITZ, 2007; MAHONEY;
BAUMGARTNER, 2008; LOWERY, 2013). Por outro lado, as pesquisas com large-n tendem
a violar o pressuposto de independéncia das observagdes para a realiza¢do de amostragem, uma
vez que delimitar o grau de vinculagio entre proposicdes legislativas, issues e outros possiveis

fragmentos de politicas ptblicas € muito dificil (BEYERS et al., 2014).

Expostos todos os desafios que envolvem as pesquisas sobre sucesso politico e/ou
influéncia dos grupos de interesse, se construiu no passado um antagonismo pouco
fundamentado entre estudos de caso e large-n. Ambos enfrentam severas limitacdes na
capacidade inferencial, muito embora também oferecam beneficios (BAUMGARTNER;
LEECH, 1998; DUR; DEBRIEVRE, 2007). Estudos de caso tendem a enfrentar dificuldades
em averiguar o grau de influéncia, no entanto, a estratégia permite se aprofundar em varidveis
contextuais desconsideradas nas pesquisas large-n. Por sua vez, estas dltimas gozam de maior
capacidade de generalizacdo e permitem avaliacdes mais panoramicas, além da construcao de
contrafactuais artificiais de controle de varidveis chaves, no entanto, enfrentam grande

dificuldade em controlar as varidaveis contextuais.

Existem duas estratégias de mensuracdo de sucesso politico e/ou influéncia: anélise de
influéncia/sucesso atribuido e de consecucao de preferéncias. Na primeira, atores envolvidos
com a decisao (grupos de interesse, decision-makers, especialistas, jornalistas, etc.) atribuem o
grau de sucesso politico e/ou influéncia aos grupos analisados. Por outro lado, na segunda, cabe
ao pesquisador inferir o grau de sucesso politico comparando as preferéncias dos grupos com

os resultados finais para, em seguida, buscar explicd-los através de indicadores de influéncia.
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Em ambos os casos, a escala de mensuracdo da influéncia e/ou sucesso politico pode ser
qualitativa ou quantitativa, o que resulta em quatro tipos de desenho, cada qual com seus

beneficios e maleficios (BERNHAGEN; DUR; MARSHALL, 2014).

A presente pesquisa empregou um desenho do tipo consecuc¢do de preferéncias de escala
qualitativa, isto &, exigiu a identificacdo das preferéncias de um grupo do setor agropecudrio
para um conjunto de proposicoes e avaliou se alinhavam ou nao aos resultados finais. Portanto,
ndo foi avaliada a influéncia do grupo analisado, o que permitiu contornar os graves problemas

relacionados a mensuragdo de influéncia.

Dessa forma, para a implementacdo da estratégia de anélise foi necessdrio superar quatro
etapas: I) selecionar um grupo de interesse representativo do setor agropecuario; II) identificar
um conjunto de proposi¢des do seu interesse; II1) identificar as preferéncias do grupo para cada
proposic¢ao; IV) identificar os resultados finais de cada proposicdo. Para a selecao do grupo de
interesse objeto da andlise, foram empregados trés critérios: I) ser uma organizacio de cupula
do setor, isto é, representd-lo de forma ampla; II) desenvolver a acdo politica no ambito do
Congresso Nacional; III) ser representativa dos interesses do setor. A Frente Parlamentar da
Agropecudria foi selecionada, pois, além de cumprir com grande parte dos requisitos,

prontamente disponibilizou os dados necessarios para a execu¢do da pesquisa.

Os dados enviados pela FPA identificaram as proposi¢des que a organizacao manifestou
interesse entre 2011 e 2013, assim como 0s respectivos posicionamentos. Enfim, ressalva-se
que os resultados encontrados pela pesquisa devem ser tomados com algum ceticismo pelos
seguintes motivos: I) emprega a escala de mensuragdo categorica, reconhecida por reduzir a
eficiéncia dos indicadores; II) utiliza a proposi¢do legislativa como unidade de analise,
estratégia também reconhecida por reduzir a eficiéncia dos indicadores; III) o problema da
dinamicidade das preferéncias, embora pouco incidente, ndo foi tratado em decorréncia da
auséncia de dados; IV) o periodo de tempo que a pesquisa analisa € aproximado, uma vez que
a organizagdo ndo manteve registros de todas as proposicoes de interesse devido a recente
trajetoria de profissionalizacdo das atividades de representacdo de interesse. Apesar disso, a
estratégia € bastante aderente ao contexto exploratério da pesquisa e as limitacOes na

disponibilidade de dados, financiamento e prazo para apresentacdo dos resultados.

O sucesso politico do setor agropecudrio é maior que o insucesso. Em termos gerais, se
assemelha bastante ao da industria, ou seja, aproxima da propor¢do dois sucessos para cada

insucesso e tende a se concentrar na manuten¢ao do status quo. Em grande parte, tais resultados
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se alinham a tendéncia apontada pela literatura, isto é, os grupos sdo mais eficazes como atores
de veto que como propulsores de alteracdes do status quo (EVANS, 1996; WRIGHT, 1996;
LOWERY, 2007, 2013; MANCUSO, 2007; BAUMGARTNER et al., 2009; SANTOS, 2011,
2014b).

O sucesso ofensivo do setor agropecudrio € consideravelmente menor que o da industria.
No entanto, apesar de menos volumoso, incide sobre questdes regulatérias vistas como
fundamentais pelo setor, tais como a regula¢do da protecao ambiental, do uso de transgénicos,
das relagdes de trabalho, etc. Dessa forma, tal sucesso se alinha a forte demanda do setor pela

atualizac@o dos marcos regulatdrios e produziu ganhos efetivos maiores que os mensurados.

De forma surpreendente, nenhum insucesso defensivo do setor agropecudrio foi
identificado, o que significa que o setor ndo sofreu perdas efetivas durante o periodo analisado.
Nesse caso, os resultados do setor agropecudrio diferenciam do industrial, uma vez que este
enfrentou perdas efetivas, ainda que pequenas (MANCUSO, 2007). A auséncia de perdas para
o setor agropecudrio € afetada pelo problema das preferéncias estratégicas combinado ao
contexto regulatério do setor. Primeiro, demandam alteragdes estruturais na regulacdo e
encontram grande dificuldade no agendamento das questdes. Segundo, diante da urgéncia em
se alterar os marcos regulatorios que afetam o setor, optam por buscar alinhar as regulagcdes em

discussao a suas preferéncias, contornando parte dos problemas de agendamento.

Por consequéncia do grande impeto pela alteracdo estrutural do marco regulatério, a
maior parte das proposi¢des de interesse do setor resulta em insucesso ofensivo, isto €, na
incapacidade de alterar o status quo de acordo com suas preferéncias. Assim, a cada sucesso
ofensivo, ocorrem outros 2,4 insucessos ofensivos. Além disso, assim como no caso do setor
industrial, a maior parte do sucesso e insucesso que mantém o status quo decorre de proposi¢oes
originadas no Poder Legislativo e arquivadas por ndo decisdo (fim de legislatura e retiradas
pelo autor). Tais resultados se alinham a 16gica do processo legislativo brasileiro pressuposta
pela tese da dominancia legislativa do Poder Executivo, isto €, as proposicdes originadas no
Legislativo enfrentam ambiente desfavoravel a sua anélise devido o controle que o governo tem

sobre a agenda do Congresso Nacional (FIGUEIREDO; LIMONG]I, 2001).

De forma semelhante, o sucesso ofensivo aferido pela industria estd alinhado a tese da
dominancia legislativa do Poder Executivo, pois decorre, em grande parte, de proposi¢des
oriundas do governo. No entanto, os ganhos do setor agropecudrio estdo associados as

proposig¢des originadas no Poder Legislativo, o que € previsivel diante da intensa dificuldade
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do setor em se articular com o governo, mas contradiz a tendéncia geral do processo legislativo.
Aqui reside a primeira pergunta para pesquisas futuras: o que explica o ganho do setor
agropecudrio? Decorre de logrolling da Frente Parlamentar Agropecudria com o Poder

Executivo?

Outro resultado dissonante da tese da dominincia estd relacionado ao insucesso
defensivo dos setores: a industria enfrentou perdas decorrentes da acdo legislativa do Poder
Executivo, mas a agropecudria ndo. Nesse caso, verifica-se um Poder Executivo apdtico em
relacdo as regulagdes que incidem sobre a economia agropecudria. Advoga-se que a inagdo do
Executivo diante dos marcos regulatérios esté relacionada a posi¢ao do setor agropecudrio na
politica econdmica, isto €, com baixo grau de intervencdo do Estado e com 6timo desempenho
apos a liberalizagdo econdmica ocorrida na década de 1990. No entanto, argumentos
relacionados a dimensdo politica também devem ser explorados, um dos quais j4 identificado
através da entrevista: a discordancia ideoldgica. Assim, a segunda questdo para pesquisas
futuras € a seguinte: por que o Poder Executivo raramente intervém nos marcos regulatorios do

setor agropecudrio?

Nesse contexto, verifica-se que a maior parte das oportunidades e ameacgas para os
interesses do setor agropecudrio emanam das proposi¢oes oriundas da Camara dos Deputados
e do Senado Federal. Apesar da tendéncia geral dessas proposi¢des ser o arquivamento ainda
na casa propositora, o aproveitamento, no sentido de produzir ganhos para o setor agropecudrio,
€ maior nas proposi¢des oriundas do Senado Federal que nas da Camara dos Deputados, embora

sejam mais numerosas nesta ultima.

Ao se observar os resultados de forma desagregada por temas, verifica-se um cendrio
bastante diversificado. Primeiro, as proposicoes relacionadas a politica agricola e ao crédito
rural sdo as que proporcionam mais oportunidades para o setor agropecudrio, a0 mesmo tempo
que resultaram na maior taxa de ganho. No tema tributacdo também se verifica numerosas
oportunidades e alta taxa de ganho para o setor agropecudrio, no entanto, poucas proposi¢oes
encerraram tramitacdo. Segundo, nas proposi¢des dos temas biotecnologia, infraestrutura e
politica fundidria, apesar do maior nimero de oportunidades, o setor agropecudrio enfrentou
suas maiores taxas de frustracdo. Terceiro, nos temas trabalho e previdéncia, meio ambiente e
biocombustiveis, os resultados foram mais equilibrados, apesar do volume consideravel de
ameacas. Assim, além das altas taxas de alivio, também ocorreram taxas de ganho
considerdveis. Quarto, nos temas defesa agropecudria e alimentacdo residem as maiores

proporcoes de ameaca (juntamente do tema trabalho e previdéncia) e as maiores taxas de alivio
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do setor. Dessa forma, embora as ameacas ndo tenham se concretizado, sao nesses dois temas

que residem as condi¢des mais desfavordveis aos interesses do setor agropecudrio.

No geral, verificou-se uma considerdvel correlacdo entre temas com maior propor¢ao
de oportunidades e altas taxas de frustragdo, algumas vezes acompanhadas por consideraveis
taxas de ganhos. Além disso, também foi identificada a associacdo entre temas com maior
proporcao de ameagas e altas taxas de alivio. Embora o desenho de pesquisa empregado permita
identificar os resultados para o setor agropecudrio em cada tema, nio possibilita explicd-los.
Assim, emergem novas questoes para pesquisas futuras: por que na policy area de politica
agricola e crédito rural ocorrem os melhores resultados para o setor agropecudrio? Por que nos
temas alimentacdo e defesa agropecudria ocorrem os menores ganhos para o setor? O que
explica a alta taxa de frustragdo dos interesses do setor agropecudrio em temas como

biotecnologia, infraestrutura e politica fundidria?

Embora ndo figure dentre os objetivos da pesquisa avaliar a influéncia do setor
agropecudrio nas proposi¢oes do seu interesse, alguns indicios relevantes foram identificados.
Primeiro, considerdvel parte das proposicdes encerraram tramitacdo de forma alinhada aos
interesses do setor agropecudrio, especialmente com o arquivamento de proposi¢des

consideradas potencialmente danosas para o setor.

Segundo, ao longo das trés legislaturas em que as proposi¢des de interesse do setor
encerraram tramitacdo, verificaram-se crescentes taxas de sucesso e de ganho. Paralelamente,
a Frente Parlamentar da Agropecudria e o Instituto Pensar Agropecudria passaram por intenso
processos de profissionalizagdo das atividades de representacdo de interesses. Portanto,
verifica-se que a profissionaliza¢do do grupo de interesse estd consideravelmente associada ao
aumento da taxa de sucesso e ganho, assim como ja apontado na literatura sobre influéncia
(HEINZ et al., 1993; MANCUSO, 2007; MICHALOWITZ, 2007; SANTOS, 2011; SANTOS
et al., 2017).

Terceiro, as proposi¢des consideradas essenciais pelo grupo apresentam alta taxa de
ganho, enquanto que as restantes, alta taxa de alivio. Dessa forma, confirmando a finalidade do
grupo em alterar os principais aspectos do ambiente regulatério do setor agropecudrio, verifica-
se forte associagdo positiva entre o grau de prioridade e a taxa de ganho. Além disso, também
foi identificada uma associacdo negativa ainda mais forte entre grau de prioridade e a taxa de
alivio. Portanto, embora os resultados apontem para uma considerdvel capacidade de influéncia

do setor agropecudrio sobre as proposi¢des do seu interesse, somente uma pesquisa de desenho
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explicativo pode fornecer inferéncias robustas. Assim, emerge a mais importante pergunta para
pesquisas futuras: qual a capacidade de influéncia do setor agropecudrio sobre o Congresso

Nacional?

Por fim, no que se refere ao longo debate sobre o desenvolvimento econdmico brasileiro,
os resultados corroboram a hipétese de que o setor agropecudrio € um ator politico forte, muito
embora mais fraco que o industrial no periodo recente. Neste debate, muito se criticou acerca
da incapacidade do empresariado industrial provocar a crise da dominagdo agréria e liderar o
processo de industrializacdo (FURTADO, 1959, 1965; CARDOSO, 1968). No entanto, pouco
se buscou verificar através de pesquisas empiricas o sucesso politico do empresariado (DINIZ;
BOSCHI, 1999; MANCUSO, 2004, 2007; SANTOS, 2011, 2014b). Assim, diante dos
indicadores identificados por esta pesquisa, emerge uma importante questdo para compreender
os dilemas do desenvolvimento capitalista brasileiro: em que medida o setor agropecudrio foi
responsavel por minar a capacidade politica da industria e, por consequéncia, impedir que esta
protagonizasse o processo de industrializacdo de forma autdbnoma e provocasse a crise da

economia agraria?
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APENDICE A — Lista de Organizacoes que compdéem o Instituto Pensar Agropecuaria
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22.
23.
24.
25.
26.
27.
28.
29.
30.

e a Frente Parlamentar da Agropecuaria:

Associacao Brasileira da Batata (ABBA)

Associacao Brasileira da Industria do Fumo (ABIFUMO)
Associacio Brasileira das Industrias de Oleos Vegetais (ABIOVE)
Associacdo Brasileira das Industrias de Pescados (ABIPESCA)
Associacao Brasileira das Industrias Exportadoras de Café (ABIEC)
Associacao Brasileira de Criadores de Zebu (ABCZ)

Associagdo Brasileira de Frigorificos (ABRAFRIGO)

Associacdo Brasileira de Laticinios (VIVALACTEOS)

Associacao Brasileira de Proteina Animal (ABPA)

. Associacdo Brasileira do Agronegdocio (ABAG)

. Associacdo Brasileira dos Criadores de Suinos (ABCS)

. Associacdo Brasileira dos Produtores de Algoddao (ABRAPA)

. Associacao Brasileira dos Produtores de Milho (ABRAMILHO)

. Associacdo Brasileira dos Produtores de Sementes de Soja (ABRASS)

. Associacdo Brasileira dos Produtores de Soja (APROSOJA)

. Associacdo das Empresas de Biotecnologia na Agricultura e Agroindustria (AGROBIO)
. Associacdo de Produtores de Bioenergia do Estado do Parand (ALCOPAR)

. Associacdo dos Criadores de Mato Grosso (ACRIMAT)

. Associacdo dos Produtores de Sementes de Mato Grosso (APROSMAT)

. Associacdo dos Produtores de Soja de Mato Grosso do Sul (APROSOJA/MS)

. Associagdo dos Produtores de Soja e Milho do Estado do Mato Grosso

(APROSOJA/MT)

Associacdo Matogrossense dos Produtores de Algodao (AMPA)

Associacdo Nacional de Defesa Vegetal (ANDEF)

Associacao Nacional dos Exportadores de Sucos Citricos (CITRUSBR)

Associagdo para o Fomento a Pesquisa de Melhoramento de Forrageiras (UNIPASTO)
Conselho dos Exportadores de Café do Brasil (CECAFE)

Conselho Nacional do Café (CNC)

Federacdo da Agricultura do Estado de Sdo Paulo (FAESP)

Federacdo da Agricultura do Estado do Parand (FAEP)

Federagao da Agricultura e Pecuaria do Mato Grosso (FAMATO)



31.
32.
33.
34.
35.
36.
37.
38.
39.
40.
41.
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Federacdo Nacional de Seguros Gerais (FENSEQG)

Foérum Nacional das Atividades de Base Florestal (FNBF)

Férum Nacional Sucroenergético (FNS)

Inddstria Brasileira de Arvores (IBA)

Organizagdo das Cooperativas do Brasil (OCB)

Organizagdo de Plantadores de Cana da Regido Centro-Sul do Brasil (ORPLANA)
Sindicato Nacional da Industria da Cerveja (SINDICERV)

Sindicato Nacional da Industria de Produtos para Defesa Vegetal (SINDIVEG)
Sindicato Nacional da Industria de Produtos para Saide Animal (SINDAN)
Sociedade Rural Brasileira (SRB)

Unido da Industria de Cana de Ag¢ucar (UNICA)
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APENDICE B — Roteiro da entrevista semiestruturada

Questao 01: Qual o papel da Frente Parlamentar da Agropecudria (FPA) na complexa arena de
representacdo de interesses do setor agropecudrio composta por confederacdes, federacdes e
associacdes nacionais e regionais? Em que medida, na relagdo com as diversas organizacdes, a

FPA ¢ reconhecida como representativa dos interesses do setor?

Questao 02: Existe diferenca entre a Bancada Ruralista (na linguagem rotineira da imprensa,

um grupo de parlamentares vinculados a defesa dos interesses do setor agropecudrio) e a FPA?

Questao 03: A FPA desempenha um papel ativo na representacdo de interesses do setor
agropecudrio na relagdo com os deputados ou senadores, recebendo os posicionamentos de
outras organizacdes do setor e os repassando, ou se restringe a um papel passivo (sele¢do,

monitoramento e avaliacao das proposi¢des)?

Questdo 04: Em que medida, o ambiente politico e econdmico atual no qual estd inserido o
setor agropecudrio atende as expectativas da FPA? O cendrio é ruim e se buscam muitas

mudangas ou € bom e o que se busca é defendé-10?

Questdo 05: Com quais outras organizacdes que representam o setor agropecudrio, a FPA

mantém parceira?

Questdo 06: Vi no site que um dos objetivos da FPA € a producdo da Agenda Legislativa da

Agropecudria Brasileira. Este documento estd sendo produzido e emitido?

Questao 07: Com quais objetivos surgiu a FPA? Existia alguma preocupacio especifica dos
membros na época do surgimento, por exemplo, a alteracdo da legislacdo fundidria ou

tributaria?

Questdo 08: Em relacdo ao banco de dados enviado, como as proposi¢des nele presente foram

selecionadas?

Questao 09: Novamente em relacdo ao banco de dados enviado, qual periodo de atuacdo da

FPA ele se refere?

Questao 10: Em que momento o posicionamento da organizac¢do, em relagdo as proposi¢des
presentes no banco de dados, foi emitido? No inicio da tramitacdo da proposta? O
posicionamento no banco muda de acordo com alteracdes nas proposicdes? Na sua percepg¢ao,
qual a intensidade da incidéncia de alteracdo de posicionamentos radicalmente opostos ao

inicial?
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Questao 11: As proposicoes foram categorizadas em temas. Quais foram os parametros

utilizados? Existe alguma informacao sobre o procedimento?

Questao 12: As proposi¢des foram categorizadas por prioridade. Ela varia entre 1 e 4. Qual é
o sentido da escala? Existe diferenca significativa entre proposicdes altamente prioritdrias e

pouco prioritarias?

Questao 13: Ha 355 proposi¢des no banco de dados ja enviado, na coluna “entidades

interessadas”, ha 97 proposigdes. As restantes foram objeto de acdo espontanea da FPA?

Questao 14: A FPA desenvolve algum tipo de avaliacdo de eficdcia? Por exemplo, no ano de
2018, quantas das proposi¢des objetos da atuacdo da FPA encerraram tramitacdo com resultado

positivo, isto €, compativel com o posicionamento da organizagdo?

Questao 15: No que tange as proposi¢cdes, a atuagdo da FPA € mais ofensiva, ou seja, busca
aprovar proposicdes que mudem o ambiente no qual estd inserido o setor agropecudrio para

melhor, ou mais defensiva, isto é, impede que esse ambiente piore?

Questao 16: Em qual dessas duas formas de atuacdo € mais fécil alcangar resultados positivos
(assumindo resultados positivos como o alinhamento entre os interesses do setor agropecudrio
e o encerramento da tramitacdo, por exemplo, o setor busca a redugdo da tributagdo sobre seus
produtos e o projeto de lei que tratou sobre o tema foi transformado em lei na forma do interesse

do setor).
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APENDICE C — Montagem do banco de dados

O banco de dados original, fornecido pela FPA em abril de 2016, continha 401
observagdes dentre Projetos de Lei, Projetos de Lei da Camara ou Senado, Projetos de Decreto
Legislativo da Camara ou Senado, Propostas de Emenda da Constitui¢cdo originadas na Camara
ou Senado, Proposta de Fiscaliza¢do e Controle, Projeto de Lei Complementar da Camara ou
Senado, Projeto de Lei de Conversao, Projeto de Resolu¢do do Senado e Mensagem de Acordo,
Convénio, Tratado ou Ato Internacional. O tnico Projeto de Lei de Conversdo presente no
banco de dados foi excluido, uma vez que a tramitacdo € diferenciada e envolve o Congresso
Nacional de forma conjunta. 42 proposi¢des foram removidas devido a duplicidade, sendo
mantidas as com o menor grau de prioridade, quando divergentes. O PLP 727/2007 foi excluido
por ndo ter sido encontrado no Portal da Camara dos Deputados. Suspeita-se que sua existéncia
decorra de um erro de digitacdo, uma vez que o PL 727/2007 encontra-se presente no banco e
com informacdes similares. O PL 4299/2012 foi excluido do banco de dados, uma vez que foi
devolvido ao autor pela Mesa Diretora em virtude de vicio formal. Um requerimento foi
excluido do banco de dados, uma vez que ndo se enquadra nos objetivos de andlise da pesquisa.
56 proposi¢des foram excluidas devido auséncia de posicionamento da FPA, isto €, quando o
banco foi enviado, ainda nao haviam sido emitidos pareceres em relacdo a essas proposicoes.
Dentre elas, 18 encerraram tramitacdo (16 arquivadas e 2 transformadas em norma juridica).
Duas proposi¢des prejudicadas foram excluidas da anédlise, uma vez que as proposi¢des que
motivaram declaragdo de prejudicialidade ainda encontram-se em tramitacdo. Por fim, trés
proposi¢des que derivaram prejudicacdo foram excluidas da andlise, pois ndo foi possivel

identificar o posicionamento da FPA. Assim, restaram 294 observacgdes no banco de dados final.

O banco de dados foi reorganizado para que cada proposicao equivalesse a apenas uma
observacdo. Dessa forma, foi necessario inserir todas as proposi¢des tendo por referéncia sua
numeracado original. Assim, proposicdes que figuravam no banco de dados original foram
alinhadas as proposi¢des que ndo estavam quando derivadas de uma proposi¢do anterior. Por
exemplo, um Projeto de Lei da Camara tramitando no Senado Federal deriva de um Projeto de
Lei que tramitou na Camara. Uma PEC iniciada no Senado Federal, ao passar para a Camara,
se torna uma proposi¢cdo com nova numeracdo. Por isso foi inserida as variaveis “origem
presente na base”, pois era necessario identificar se a proposi¢ao original que gerou a entrada
no banco de dados estava presente no banco original, e “Derivada presente na base”, para
apontar que a proposicao presente no banco de dados original era derivada da proposi¢do que

entrou no novo banco de dados. Embora as duas varidveis sejam opostas, foram mantidas



170

devido as proposi¢des que figuraram no banco original tanto na forma da proposicao original,

quanto derivada, ou seja, ¢ possivel ocorrer um “sim” em ambas as variaveis.

Na variavel “Temas” foi mantido a maior parte da categorizagdo original. Trés
proposi¢des categorizadas em “cooperativismo” foram alocadas em outras categorias. A
categoria “Previdéncia” foi agregada a “Trabalho”, uma vez que era composta de poucas
observagdes e parte do seu conteido estd relacionado ao da segunda categoria. Duas
proposi¢des foram categorizadas diretamente pelo autor, uma vez que a FPA ndo havia
realizado (PL 3060/2011 e PLS 381/2012). Por fim, outras 16 observacdes foram remanejadas
de categoria devido a auséncia de aparente conexao com as outras proposi¢des presentes no
mesmo tema ou por afinidade mais intensa com outras categorias (PLS 202/2005, PLP
271/2005, PL 5422/2005, PL 3336/2008, PLS 388/2009, PL 5288/2009, PL 6450/2009, PLS
219/2010, PL 7063/2010, PL 5/2011, PLS 383/2011, PLS 704/2011, PL 2884/2011, PL
4059/2012, PL 4212/2012, PL 4611/2012). O Quadro 02 do presente apéndice descreve os

assuntos das proposicdes de cada categoria temaética.

O Quadro 01 descreve as varidveis presentes no banco de dados, assim como parametros
empregados para definicdo do seu conteudo. As variaveis “Proposicdo”, “Posicionamento
original”, “Tema original” e “Grau de prioridade” foram fornecidas pela FPA, as restantes

foram retiradas do Portal da Camara dos Deputados (http://www?2.camara.leg.br/) e

(https://www12.senado.leg.br/hpsenado) ou operacionalizadas de acordo com os parametros

apresentados na descricao da varidvel.

Quadro 01 — Descric¢ao das variaveis utilizadas na construcao do banco de dados.

Variavel Descricao
Indica a data (dia/més/ano) em que os dados acerca de
Data de anélise tramitacdo, relatoria e resultado final da proposicao

foram coletados pelo pesquisador.
Identifica o tipo, nimero e ano de apresentacdo da

Proposicao -
proposicao.
Varidvel dicotdmica que aponta se a proposi¢do de
Origem presente na base origem se encontra na base de dados da FPA com
posicionamento (1=Sim; 0=Nao).
Origem Identifica a proposicao de origem. Caso a proposicao

seja a original, nenhum dado € inserido.

Varidvel dicotdbmica que aponta se a proposicao
Derivada presente na base derivada se encontra na base de dados da FPA com
posicionamento (1=Sim; 0=Nao).

Identifica a proposi¢do derivada. Caso a proposi¢ao nao
Derivada tenha tramitado até gerar uma nova numeragao, nenhum
dado € inserido.
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Casa de origem

Identifica a casa onde a proposicao iniciou tramita¢ao
(Camara ou Senado).

Data de inicio de tramitacao

Identifica a data (dia/més/ano) de apresentacdo, tendo
como referéncia a leitura da proposi¢cao em plendrio.

Data de término de tramitagao

Identifica a data (dia/més/ano) de encerramento da
tramitacdo da proposicdo, ou seja, a data do despacho
da Mesa Diretora ou Comissdo para arquivamento ou
sansao pelo Presidente da Republica.

Legislatura de encerramento de
tramitagcao

Identifica a legislatura de encerramento da tramitagdo
da proposicdo (53° Legislatura: entre 01/02/2007 e
31/01/2010; 54° Legislatura: entre 01/02/2010 e
31/01/2014; 55° Legislatura: entre 01/02/2014 e
18/12/2018 (dltimo dia em que foi analisado a situacdo
das proposicoes pelo pesquisador).

Tema original

Categorizacdo das proposi¢des por tema realizada pela
FPA (alimentacdo, biocombustiveis, biotecnologia,
cooperativismo, defesa agropecudria, infraestrutura,
meio ambiente, politica agricola e crédito rural, politica
fundidria, previdéncia, trabalho, tributacdo).

Tema recategorizado

Categorizacao das proposicdes por tema realizada pelo
pesquisador (alimentacado, biocombustiveis,
biotecnologia, defesa agropecudria, infraestrutura, meio
ambiente, politica agricola e crédito rural, politica
fundidria, trabalho e previdéncia e tributacdo).

Ementa Apresenta a ementa da proposicao.
Identifica o autor da proposicao, tendo por referéncia
Autor apenas o primeiro autor quando a proposi¢do for de

autoria coletiva.

Partido do autor

Identifica o partido do autor da proposicao.

Estado do autor

Identifica o estado do autor da proposicao.

Identifica o regime de tramitagdo da proposicdo na
Regime de Camara dos Deputados (ordindrio, prioridade, urgéncia,
gime ¢ especial). Proposicoes em que ndo foi possivel a
tramitacao . e . o
identificacdo do regime de tramitacdo foram tratadas
como regime ordindrio.
Varidvel categdrica que aponta se a proposicdo foi
o apreciada de forma exclusiva pelas comissoes (1=Sim;
Apreciacdo ~ A e
. 0=Nao), tendo por referéncia o ultimo despacho
exclusiva pelas . . _ .
N . realizado pela Mesa Diretora. Caso ndo seja
Céamara comissoes . o o .
dos identificado no despacho, a proposi¢do serd tratada
como apreciacao pelo plendrio.
Deputados . P g/ peto prenat e -
Varidvel categérica que indica se a proposi¢do tramita
Comissao ou tramitou em comissOes permanentes, tendo por
permanente referéncia o local onde foi emitida a decisdo que
encerrou a tramitacdo (1=Sim; 0=Nao).
Identifica as comissdes permanentes no qual o projeto
Identificacdo das tramitou, assim como o0s respectivos pareceres
comissoes (aprovagdo, aprovacdo com emendas, aprovagdo com
permanentes substitutivo, rejeicao, prejudicacao), relator, partido e
estado do relator e situacdo do parecer (aprovado).
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Foram considerados apenas os ultimos pareceres
aprovados pelas comissdes quando ndo ocorreu
despacho pela redistribuicio com demanda de novo
parecer das  comissdes. Os  pareceres de
constitucionalidade emitidos pela Comissdao de
Constitui¢do, Justica e Cidadania e de adequagado
financeira da Comissao de Finangas e Tributacdo (CFT)
foram tratados de igual forma que os pareceres de
mérito, isto é, pareceres de inconstitucionalidade ou
incompatibilidade financeira sdo tratados como pela
rejeicdo da proposi¢do. Pareceres da CFT pela ndo
implicacdo da proposicao sobre o orcamento foram
tratados como pela aprovacao.

Comissao especial

Variédvel categdrica que indica se a proposicao tramita
ou tramitou em comissdes especial, tendo por referéncia
o local onde foi emitida a decisdo que encerrou a
tramitacdo (1=Sim; 0=Naio).

Identificagcdo da
comissao especial

Identifica a comissdo especial no qual o projeto
tramitou, assim como o parecer (aprovacio, aprovagao
com emendas, aprovacdo com substitutivo, rejeicao,
prejudicagdo), relator, partido e estado do relator e
situacdo do parecer (aprovado). Foram considerados
apenas os ultimos pareceres aprovados pelas comissoes
quando nao ocorreu despacho pela redistribui¢do com
demanda de novo parecer das comissdes. Também
foram inseridas informagdes semelhantes quando
demandada avaliagdo de constitucionalidade pela
Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJC).

Senado
Federal

Identifica o regime de tramitacdo da proposi¢do no

Regime de Senado Federal (ordinario e urgéncia). Proposi¢cdes em
tramitacdo que nao foi possivel a identificacdo do regime de
tramitacdo foram tratadas como regime ordindrio.
Varidvel categbrica que aponta se a proposicdo foi
o apreciada de forma exclusiva pelas comissdes (1=Sim;
Apreciacao ~ A e
. 0=Nao), tendo por referéncia o ultimo despacho
exclusiva pelas . . _ .
. . realizado pela Mesa Diretora. Caso ndo seja
comissoes . o o .
identificado no despacho, a proposi¢do serd tratada
como apreciacao pelo plendrio.
Variavel categdrica que indica se a proposicao tramita
Comissao ou tramitou em comissOes permanentes, tendo por
permanente referéncia o local onde foi emitida a decisdo que

encerrou a tramitacdo (1=Sim; 0=Nao).

Identificacdo das
comissoes
permanentes

Identifica as comissdes permanentes no qual o projeto
tramitou, assim como Os respectivos pareceres
(aprovagdo, aprovagdo com emendas, aprovacdo com
substitutivo, rejeicao, prejudicacao), relator, partido e
estado do relator e situacdo do parecer (aprovado).
Foram considerados apenas os ultimos pareceres
aprovados pelas comissdes quando ndo ocorreu
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despacho pela redistribuicio com demanda de novo
parecer das comissdes.

Resultado na Camara dos
Deputados

Identifica a situagdo final da proposi¢cao na Camara dos
Deputados (em tramitacdo, arquivada por fim de
legislatura, retirada pelo autor, rejeitada, prejudicada,
aprovada).

Resultado no Senado Federal

Identifica a situacdo final da proposicio no Senado
Federal (em tramitagdo, arquivada por fim de
legislatura, retirada pelo autor, rejeitada, prejudicada,
aprovada).

Resultado Final

Identifica a situagdo final da proposi¢do (em tramitacao,
arquivada, transformada em nova norma juridica).

Posicionamento original

Identifica o posicionamento da FPA em relacdo a
proposicdo (favoravel, favordvel com ressalvas,
contrario com ressalvas, contrario).

Posicionamento operacionalizado

Identifica o posicionamento da FPA, categorizado pelo
pesquisador, em relacdo a proposi¢do (favordvel ou
contrario).

Tipo de sucesso/insucesso

Identifica o tipo de sucesso (1=Ganho; 2=Alivio;
3=Perda; 4=Frustracio).

Mudanga de status quo

Varidvel dicotdbmica que aponta se a proposicao
resultou em mudanca no status quo (1=Sim; 0=N3ao).

Grau de prioridade

As proposicoes de prioridade um s3o as mais
importantes, geralmente, elaboradas pela propria FPA.
As proposi¢oes de prioridade dois sdo importantes, no
entanto, sO serdo objeto de atuacdo por parte da FPA se,
no decurso da tramitacdo, forem discutidas em arenas
no qual a Frente tem alguma influéncia, tal como na
Comissdo de Agricultura, Pecudria, Abastecimento e
Desenvolvimento Rural da Camara dos Deputados. Os
projetos de prioridade trés sdo de baixa importancia,
geralmente apenas monitorados pela Frente. As
proposi¢cdes de prioridade quatro sdo aquelas que
perderam importancia ou sdo pouco importantes para o
setor e estdo travadas/congeladas em alguma fase da
tramitacdo. Em proposi¢cdes com duplicidade de
prioridade, optou-se pelo menor nivel. Em proposi¢des
nao classificadas por prioridade, optou-se pela
categorizacdo pelo menor nivel.

Camara/Camara

Varidvel categoérica que aponta se a proposicao iniciou
e encerrou ftramitacdo na Camara dos Deputados
(1=Sim; 0=Nao).

Camara/Senado

Varidvel categdrica que aponta se a proposicao iniciou
tramitacdo na Camara dos Deputados e encerrou no
Senado Federal (1=Sim; 0=Nao).

Senado/Camara

Varidvel categérica que aponta se a proposicao iniciou
tramitacdo no Senado Federal e encerrou na Camara dos
Deputados (1=Sim; 0=Naio).
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Senado/Senado

Variédvel categdrica que aponta se a proposicao iniciou
e encerrou tramitacdo no Senado Federal (1=Sim;
0=Na3o).

Observacgdes

Observacdes diversas que apontam, no caso de
prejudicacdo da proposicdo, a original do qual decorreu
a declaracdo de prejudicialidade, e identifica vetos
integrais do Presidente da Republica.

Fonte: Elaboragdo prépria.

Quadro 02 — Descricao das proposicoes categorizadas por tema.

Tema

Descricao

Alimentacgao

Dispde sobre a regulacdo de publicidade e propaganda de
alimentos, institui¢do de limites de acucar, sédio e gorduras,
fortificacdo e rotulagem de alimentos, procedimentos de
fiscalizacdo, especialmente sanitdrios, e diretrizes de
promocao alimentar no ambito das politicas publicas.

Biocombustiveis

Versa sobre incentivos a producdo, incluso tributacao, crédito
rural e substituicdo de combustiveis fdsseis, e regula a
comercializacao de biocombustiveis, especialmente, o etanol.

Biotecnologia

Trata sobre pesquisa, produ¢do e comercializa¢ao de insumos
agropecudrios e alimentos geneticamente modificados.

Defesa Agropecuaria

Dispde sobre a pesquisa, a experimentacdo, a produgdo, a
embalagem e rotulagem, o transporte, o armazenamento, a
comercializacdo, a propaganda comercial, a utilizacdo, a
importagcdo, a exportacdo, o destino final dos residuos e
embalagens, o registro, a classificacdo, o controle, a inspe¢ao
e a fiscalizacdo de defensivos agricolas, seus componentes e
afins, incluso fertilizantes.

Infraestrutura

Versa sobre politicas de transporte e geracdo de energia
elétrica.

Meio Ambiente

Trata da regulamentacio de instrumentos, tributdrios ou nao,
e instituicdo de politicas para a promog¢ao da preservacao
ambiental, assim como da chancela de acordos internacionais
sobre protecao ambiental.

Politica Agricola e Crédito
Rural

Dispde sobre a instituicdo de agéncias de fomento a produgao
agricola; regulacao do crédito rural; institui¢do de politicas de
desenvolvimento do setor agricola; regulamentacdo da
Politica de Garantia de Precos Minimos, da Politica Nacional
da Agricultura Familiar, do Servico Nacional de
Aprendizagem Rural e afins; sobre a regulacdo das relacdes
contratuais das empresas rurais, incluso recuperacgado judicial
e faléncia, e a produgcdo e comercializacio de produtos
agropecudrios especificos.

Politica Fundiaria

Versa sobre a instituicio e regulamentacdo de politicas,
procedimentos e instrumentos visando a reforma agraria, a
demarcacao e uso de terras indigenas, quilombolas e de outros
povos tradicionais; a regulamentacao de propriedade rural de
estrangeiros e do instrumento de reintegracao de posse.
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Trabalho e Previdéncia

Trata sobre a regulamentacao de profissdes rurais, jornada de
trabalho, transporte, insalubridade, seguranca e satide no
trabalho, trabalho temporario, férias, demissao, terceirizagao,
trabalho escravo, trabalho de menores de idade, trabalho
noturno, trabalho de pessoas com defici€éncia, convencdo e
acordos coletivos, cooperativismo, contribuicao,
representacdo e estrutura sindical, justica do trabalho e a
instituicdo de politicas de seguro-desemprego, abono salarial,
previdéncia rural, Fundo de Garantia por Tempo de Servico e
Fundo de Amparo do Trabalhador, além da chancela de
acordos internacionais de trabalho.

Tributacdo

Dispde sobre a institui¢do, aliquota e isen¢do de impostos e
contribuicoes.

Fonte: Elaboragdo prépria.
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ANEXO A — Descricao das secoes e subsecoes utilizadas da Classificacao Nacional de

atividades economicas

Quadro 01 - Descricao das secoes da Classificacido Nacional de Atividades Economicas

(CNAE).

Secao Descricao

Esta secdo compreende as atividades que, por sua natureza, sao
normalmente realizadas pela Administragdo Publica e, como tal, sao
atividades essencialmente ndo-mercantis, compreendendo a
administracdo geral (o executivo, o legislativo, a administragdo
tributdria, etc., nas trés esferas de governo) e a regulamentagdo e
fiscalizacao das atividades na érea social e da vida econdmica do pais;
as atividades de defesa, justica, relacdes exteriores, etc.; e a gestdo do
sistema de seguridade social obrigatoria.

Administracao
publica, defesa e
seguridade social

Esta secdo compreende a exploracdo ordenada dos recursos naturais
vegetais e animais em ambiente natural e protegido, o que abrange as
atividades de cultivo agricola, de criacdo e producdo animal; de
cultivo de espécies florestais para produ¢do de madeira, celulose e
para protecdo ambiental; de extracdo de madeira em florestas nativas,
de coleta de produtos vegetais e de exploracdo de animais silvestres
em seus habitats naturais; a pesca extrativa de peixes, crustdceos e
moluscos e a coleta de produtos aquéaticos, assim como a aquicultura
- criacdo e cultivo de animais e produtos do meio aquético. Também
fazem parte da sec@o o cultivo de produtos agricolas e a criagdo de
animais modificados geneticamente.

Agricultura,
pecudria, producao
florestal, pesca e
aquicultura

Esta secdo compreende as atividades de captacdo, tratamento e
distribuicdo de &4gua, seja através de uma rede permanente de
tubulagdes e dutos (instalacdes de infraestrutura) ou por outras formas
de distribuicdo. As atividades de producdo, de gerenciamento da
Agua, esgoto, infraestrutura e de fornecimento ao consumidor final podem ser
atividades de desenvolvidas pela mesma unidade ou por unidades diferentes. Esta
gestdo de residuos | se¢do compreende também a gestdo de redes de esgoto (coleta e
e descontaminagdo | tratamento); as atividades relacionadas a gestdo de residuos de todos
os tipos, p. ex., residuos industriais ou domésticos e materiais
contaminados e as atividades de descontaminacdo do solo, de dguas
subterraneas e superficiais, de edificagdes contaminadas, de 4reas de
mineracgao.
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Alojamento e
alimentacao

Esta secdo compreende as atividades de alojamento de curta duragao
e os servigos de alimentagdo. Os servigos de alojamento se distinguem
dos de locacdo de imdveis pela curta duracdo da disponibilidade do
local de alojamento, salvo em casos de alojamentos coletivos
(pensionatos, casas de estudante), tradicionalmente tratados dentro
deste segmento. Os servicos de alimentacdo t&ém como caracteristica o
preparo das refei¢cdes para consumo imediato, com ou sem Servico
completo (para efeito de classificagdo, entende-se como servigo
completo todas as unidades que tem servico de mesa, independente de
que o pessoal encarregado de servir as refei¢cdes tenha outras fungdes
dentro da unidade econOmica), a preparacdo de alimentos por
encomenda e a preparacdo de bebidas para consumo imediato.

Artes, cultura,
esporte e recreacao

Esta secdo compreende uma ampla variedade de atividades destinadas
a satisfazer os interesses culturais, de entretenimento e recreativos da
populacdo. Compreende a produgdo e promog¢do de artes cé€nicas e
espetdculos, inclusive de atuacdes ao vivo, as bibliotecas, arquivos,
museus, jardins zooldgicos e botanicos, a exploracdo de jogos de azar
e apostas, as atividades esportivas, de recreacdo e lazer.

Atividades
administrativas e
Servicos
complementares

Esta secdo compreende uma variedade de atividades rotineiras de
apoio ao funcionamento de empresas e organizagdes. As atividades de
apoio administrativo geralmente compreendem: contratacdo e
colocagdo de pessoas em empresas clientes; preparo de documentos e
outros servicos de escritorio; servicos de teleatendimento; servicos de
cobranca para clientes; organizacdo de viagens; e servigos de
envasamento e empacotamento sob contrato. Compreendem ainda os
seguintes tipos de servigos: locacdo e leasing operacional de meios de
transporte sem condutor € miquinas e equipamentos sem operador;
aluguel de objetos pessoais e domésticos; gestio de ativos intangiveis
nao-financeiros; vigilancia; limpeza de prédios e domicilios e
atividades paisagisticas.

Atividades
financeiras, de
Seguros e servicos
relacionados

Esta secdo compreende as unidades voltadas primordialmente a
realizacdo de transacdes financeiras, isto é, transacOes envolvendo a
criacdo, liquidacdo e troca de propriedade de ativos financeiros.
Também compreende as atividades de seguros, capitalizagdo,
resseguros, previdéncia complementar, planos de saide e as atividades
de servicos de apoio as transacdes financeiras e as atividades de
seguros. O Banco Central, como autoridade monetdria do paifs,
também estd enquadrado nesta secao.

Atividades
imobiliarias

Esta secdo compreende as atividades de gestores de propriedade
imobilidria como as de: proprietdrios de imdveis, agentes e corretores
imobilidrios que atuam nas atividades de compra, venda e aluguel de
imoveis e outros servigos relacionados, como a avaliagdo de imdveis
para qualquer finalidade.
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Esta secdo compreende as atividades especializadas profissionais,
cientificas e técnicas. Estas atividades requerem uma formacgao
profissional especifica, normalmente com elevado nivel de

Atividades e . ~ . g
.. qualificacdo e treinamento (em geral educac¢do universitdria). O
profissionais, . - . 4 o
e conhecimento especializado (expertise) € o principal elemento
cientificas e < . . .
L. colocado a disposi¢do do cliente. Estas atividades compreendem
técnicas . P - . . .
atividades juridicas, contabilidade, arquitetura e engenharia, pesquisa
cientifica, publicidade, pesquisa de mercado, fotografia profissional,
consultorias e servico veterinario.
Esta secdo compreende as atividades de compra e venda de
Comére: mercadorias, sem transformacdo significativa, inclusive quando
0merc~10,d realizadas sob contrato. Inclui também a manutencio e reparacdo de
reRarellgao © veiculos automotores. A venda sem transformacao inclui operagoes
Veicu Oi (ou manipulacdes) que sdo usualmente associadas ao comércio, tais
au omg ores € como: montagem, mistura de produtos, engarrafamento,
motocicletas

empacotamento, fracionamento etc., quando realizadas pela prépria
unidade comercial.

Esta secdo compreende a construgdo de edificios em geral, as obras de
infraestrutura e os servigos especializados para constru¢do que fazem
parte do processo de construcdo. A construcdo de edificios
compreende: a constru¢do de edificios para usos residenciais,
Construgdo comerciais, industriais, agropecudrios € publicos. Também estdo
compreendidas nesta se¢do as reformas, manutencdes correntes,
complementacdes e alteracdes de imdveis; a montagem de estruturas
pré-fabricadas in loco para fins diversos de natureza permanente ou
tempordria.

Esta secdo compreende as unidades que realizam atividades de ensino
publico e privado, em qualquer nivel e para qualquer finalidade, na
forma presencial ou a distancia, por meio de radio, televisdo, por
correspondéncia ou outro meio de comunicacao.

Educacgao

Esta secdo compreende as atividades de producdo, transmissdo e
distribui¢ao de energia elétrica; de fornecimento de gas e de produgdo
Eletricidade e gds | e distribuicdo de vapor e de dgua quente através de uma rede
permanente de linhas, tubulacdes e dutos (instalacdes de
infraestrutura).

Esta secdo compreende as atividades que envolvem a transformacado
fisica, quimica e bioldgica de materiais, substancias e componentes
Inddstrias de com a finalidade de se obterem produtos novos. Os materiais,
transformag@o substancias e componentes transformados sdo insumos produzidos nas
atividades agricolas, florestais, de mineracao, da pesca e produtos de
outras atividades industriais.

Esta secdo compreende as atividades de extracdo de minerais em
estado natural: sélidos (carvao e outros minérios), liquidos (petréleo
cru) e gasosos (géds natural), podendo realizar-se em minas
Industrias subterraneas, a céu aberto ou em pogos. Inclui as atividades
extrativas complementares de beneficiamento associado a extragdo, realizadas
principalmente para melhorar a qualidade do produto e facilitar a
comercializacdo, desde que o beneficiamento nao altere as
caracteristicas fisicas ou quimicas dos minerais. As atividades de
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beneficiamento sdo, geralmente, executadas pela empresa mineradora
junto ao local da extragdo. Sdo consideradas atividades de
beneficiamento: trituracao, classificacdo, concentragdo, pulverizacao,
flotacdo, liquefacdo de gés natural, etc.

Esta secdo compreende as atividades de criacdo e colocagcdo de
produtos com contetido de informagao em midias que possibilitam a
sua disseminacdo; as atividades de transmissdo desses produtos por
sinais analégicos ou digitais (através de meios eletronicos, sem fio,
6ticos ou outros meios); e as atividades de provisdao dos servigos e/ou
operacdo de infraestrutura que possibilitam a transmissdo e o
armazenamento desses produtos.

Informagao e
comunicagao

Esta se¢do compreende uma ampla variedade de servicos pessoais;
servicos de organizagOes associativas patronais, empresariais,
profissionais, sindicais, de defesa de direitos sociais, religiosas,
Outras atividades e | politicas, etc.; atividades de manutenc¢do e reparacao de equipamentos
Servicos de informadtica, de comunicagdo e de objetos pessoais e domésticos.
Os servigos pessoais incluem: lavanderias; cabeleireiros e outras
atividades de tratamento de beleza; clinicas de estética; atividades
funerdrias; e servigos religiosos.

Esta secdo abrange as atividades de atencdo a satide humana e de
servicos sociais. As atividades de atencdo a saide humana cobrem
todas as formas de servigos relacionados a saide humana prestados
em hospitais, ambulatérios, consultérios, clinicas, centros de
assisténcia psicossocial, unidades moéveis de atendimento a urgéncias
e remogoes e, também, os servigos de saude prestados nos domicilios.
Saidde humana e Esta secdo compreende também as atividades de apoio a gestdo dos
servigos sociais estabelecimentos de saude e as atividades de préticas integrativas e
complementares a saide humana. As atividades de servigos sociais sao
as de assisténcia a individuos ou familias e sdo realizadas por agéncias
de governo ou por instituicdes privadas e, também, sdo prestadas nos
domicilios. Essas atividades podem incluir ou nio alojamento,
servicos médicos e servigos de educacdo desde que estes nao sejam os
principais servigos oferecidos.

Esta secdo compreende as atividades de transporte de passageiros ou
mercadorias, nas modalidades ferrovidria, rodovidria, aquavidria,

Transporte, aérea e dutovidria, as atividades de armazenamento e carga e descarga
armazenagem e e as atividades de correio, de malote e de entrega. Também incluidas
correio nesta secdo as atividades auxiliares dos transportes, tais como a gestao

e operacdo de terminais rodovidrios, ferrovidrios, portudrios e
aeroportudrios e atividades correlatas.

Fonte: IBGE (2018).

Quadro 02 — Descricao das subsecoes de industrias de transformacao.

Subsecido Descricao

Esta subsecdo compreende a confecgdo, por costura, de roupas para
adultos e criangas, de qualquer material (tecidos planos e de malha,
couros, etc.) e para qualquer uso (roupas {intimas, sociais,
profissionais, etc.), confeccionadas em série ou sob medida. Esta

Confeccao de
artigos de vestudrio
e acessoOrios
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subsecdo compreende também os servicos de confeccdo (corte,
costura, etc.), os servi¢os de fac¢do e a confec¢ao de acessoérios do
vestudrio para uso pessoal.

Fabricacao de
bebidas

Esta subsecdo compreende a fabricacdo de bebidas de todos os tipos:
alcodlicas (obtidas por fermentacdo ou destilacdo), ndo alcodlicas
(refrigerantes e refrescos), as dguas envasadas e a fabricacdo de
xaropes para a fabricacdo de refrigerantes e refrescos.

Fabricacdo de
celulose, papel e
produtos de papel

Esta subsecao compreende a fabrica¢do de polpa, papel, papel-cartao
e papelao e de produtos fabricados com papel, papel-cartdo ou papeldao
ondulado, mesmo impressos, desde que a impressdo de informagao
ndo seja a finalidade principal do produto. Esta subsecdo compreende
também a fabricacdo de polpa moldada (produtos obtidos a partir de
pastas quimicas ou mecanicas e/ou aparas, na forma desejada e para
uso especifico).

Fabricacao de
coque, de produtos
derivados do
petréleo e de
biocombustiveis

Esta subsecdo compreende a transformacgdo de carvdo mineral em
coquerias independentes, o refino do petréleo, a fabricagcao de dlcool
para qualquer fim, a fabricacio de biodiesel a partir da
transesterificacdo de dleos vegetais ou gorduras animais e a fabricagcao
de outros biocombustiveis.

Fabricacao de
equipamentos de
informatica,
produtos
eletronicos e
opticos

Esta subse¢do compreende a fabricacao de componentes eletronicos,
a fabricacdo de computadores e periféricos de computadores, a
fabrica¢do de equipamentos de comunicagdo e produtos eletronicos
semelhantes, a fabricacdo de produtos eletronicos de consumo, a
fabricacdo de equipamentos de medida, teste, navegacdo e controle, a
fabrica¢do de crondmetros e reldgios, a fabricacdo de equipamentos
de irradiacdo, eletromédicos e eletroterapéuticos e de equipamentos e
instrumentos Opticos, fotogrificos e cinematograficos. Esta subsecdo
compreende também a fabricacdo de midias magnéticas ou dpticas.

Fabricacdo de
maquinas e
equipamentos

Esta subsecao compreende a fabricagdo de mdquinas e equipamentos,
inclusive os componentes mecanicos, partes e pecas, para as
atividades industriais, agricolas, extracdo mineral e construgdo,
transporte e elevacdo de cargas e pessoas, para ventilacdo,
refrigeragdo, instalacdes térmicas ou outras atividades semelhantes.

Fabricacdo de
maquinas,
aparelhos e
materiais elétricos

Esta subsecdo compreende a fabricacdo de produtos para geragdo,
distribuicio e controle de energia elétrica, de aparelhos
eletrodomésticos, de equipamentos de iluminacao elétrica, sinalizacao
e alarme, de lampadas, de fios, cabos e outros materiais elétricos. Esta
subsecdo compreende também a fabricacdo de cabos de fibra dptica e
de pecas para mdquinas e equipamentos aqui compreendidos.

Fabricacdo de
outros
equipamentos de
transporte

Esta subsecdo compreende a construcdo de embarcagdes e estruturas
flutuantes, a fabricacdo de veiculos ferrovidrios, a fabricacdo de
aeronaves, a fabricacio de motocicletas, bicicletas e outros
equipamentos de transporte. Esta subsecdo compreende também a
fabricacdo de veiculos militares de combate, a fabricagdo de cadeiras
de rodas e veiculos semelhantes para deficientes fisicos e a fabricacao
de pecas e acessOrios para os respectivos veiculos.
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Fabricacao de
produtos
alimenticios

Esta subse¢do compreende o processamento e transformacgdo de
produtos da agricultura, pecudria e pesca em alimentos para uso
humano e animal.

Fabricacdo de
produtos de
borracha e de
material pldstico

Esta subsec¢do compreende a fabricagdo de produtos de borracha ou de
material plastico.

Fabricacdo de
produtos de
madeira

Esta subsecdo compreende a fabricacdo de madeira serrada, laminada,
compensada, prensada e aglomerada e de produtos de madeira para
constru¢do, para embalagem, para uso industrial, comercial e
doméstico. Esta subsecdo compreende também a imunizacdo da
madeira e a fabricacdo de produtos de cortica, bambu, vime, junco,
palha e outros materiais trangados.

Fabricacdo de
produtos de metais,
exceto maquinas e
equipamentos

Esta subsecao compreende a fabricagdo de produtos de metal como
estruturas metdlicas e obras de caldeiraria pesada para diversas
aplicacdes, caldeiras, tanques e reservatorios metdlicos utilizados
como instalagdo para armazenamento e uso industrial e a fabricagdo
de produtos de serralheria, forjaria, estamparia, funilaria, metalurgia
de po, artigos de cutelaria, embalagens metélicas e ferramentas. Esta
subsecdo compreende também a fabricacio de artefatos metalicos para
uso doméstico, a fabricacdo de armas e muni¢des e os servigos de
tratamento de metais.

Fabricacdo de
produtos de
minerais nao
metéalicos

Esta subsecdo compreende a fabricacdo de produtos relacionados a
substancias minerais, como a fabricacao de vidro e produtos de vidro,
a fabricacao de produtos ceramicos ou de barro cozido, de cimento, de
gesso e de materiais semelhantes. Esta subsecdo compreende também
o aparelhamento e outros trabalhos em pedras e o beneficiamento de
minerais ndo-metdlicos quando estas atividades ndo estdo associadas
a extracgao.

Fabricacdo de
produtos diversos

Esta subsec¢do compreende a fabricagdo de uma variedade de bens nao
incluidos em outras divisdes da classificacdo. Considerando ser esta
uma categoria residual da industria de transformagdo o processo de
producdo dos bens e os critérios para agrupamento de classes e
divisdes nao foram aplicados nesta subsecao.

Fabricacdo de
produtos do fumo

Esta subse¢do compreende a fabricacdo de cigarros, cigarrilhas e
outros derivados do fumo. Esta subsecao compreende também o fumo
processado industrialmente (destalamento e outros beneficiamentos
elaborados em unidades industriais) e a fabricacdo de filtros para
cigarros.

Fabricacdo de
produtos
farmoquimicos e
farmaceéuticos

Esta subsecao compreende a fabricag¢do de produtos farmoquimicos, a
fabrica¢do de medicamentos e de outros produtos farmacéuticos, tais
como: curativos impregnados com qualquer substancia, preparacdes
antissépticas, etc.
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Fabricacao de
produtos téxteis

Esta subsecdao compreende as atividades de preparacdo das fibras
téxteis, a fiacdo e a tecelagem (plana ou ndo). As fibras téxteis podem
ser naturais (algodao, seda, linho, 13, rami, juta, sisal, etc.) ou quimicas
(artificiais e sintéticas). A preparagdo das fibras téxteis naturais
consiste em processos tais como: lavagem, carbonizacgdo, cardagdo,
penteacao e outras.

Fabricacao de
veiculos
automotores,
reboques e
carrocerias

Esta subsecdo compreende a fabrica¢ao de veiculos automotores para
transporte de pessoas e mercadorias e a fabricacdo de cabines,
carrocerias, reboques e semirreboques para veiculos automotores. Esta
subsecdo compreende também a fabricacdo de pecas e acessorios, de
material elétrico e eletronico, de bancos e estofados para os veiculos
automotores produzidos nesta subsecao e a
fabricacdo de conté€ineres.

Impressao e
reproducgdo de

Esta subsecdo compreende a impressao, por qualquer processo (ofsete,
flexografia, serigrafia, etc.), em qualquer material (papel, plastico,
couro, tecidos, etc.) de jornais, livros, revistas e outros periddicos,
formularios, cartdes comemorativos, etc. e as atividades de apoio

reparacao e
instalacdo de
maquinas e
equipamentos

gravagoes como pré-impressdo, acabamentos, etc. Esta subsecdo compreende
também a reprodugdo de midia gravada, tais como CDs, gravacdes de
video, softwares, etc.

Manutencao, Esta subsecdao compreende as atividades de manutencdo, reparacdo e

instalacdo de mdéquinas e equipamentos utilizados no processo de
producdo industrial, realizadas por unidades especializadas,
normalmente sob contrato.

Metalurgia

Esta subsecdo compreende a conversdao de minérios ferrosos e nao-
ferrosos em produtos metaldrgicos por meios térmicos,
eletrometaltirgicos ou ndo (fornos, convertedores, etc.), e outras
técnicas metalurgicas de processamento para obtencdo de produtos
intermedidrios do processamento de minérios metalicos, tais como
gusa, aco liquido, alumina calcinada ou ndo, mates metaltrgicos de
cobre e niquel, etc., a produ¢do de metais em formas primdrias ou
semiacabados (lingotes, placas, tarugos, biletes, palanquilhas, etc.), a
producdo de laminados, relaminados, trefilados, retrefilados (chapas,
bobinas, barras, perfis, trilhos, vergalhdes, fio-maquina, etc.) e a
producio de canos e tubos.

Preparacdo de
couro e fabricacao
de artefatos de
couro, artigos para
viagem e cal¢gados

Esta subsecdo compreende o curtimento e outras preparacdes de
couros e peles e a fabrica¢do de artefatos de couro, a fabricacdo de
substitutos do couro, a fabricacio de bolsas e de artigos para viagem
de qualquer material. Esta subsecdao compreende também a fabricagcao
de cal¢ados para todos os usos e suas partes, de qualquer material e
por qualquer processo.

Fonte: IBGE (2018).




