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Como é que o estudo de grupos de pressdo
passou de tema central para assunto periférico
na Ciéncia Politica? A resposta tem pouco a
ver com as mudangcas no sistema de
representagdo de interesses e com a
importdncia da atuacdo dos proprios grupos na
politica e muito a ver com as mudangas na
forma como os grupos de interesse vém sendo
estudados.

Baumgartner e Leech, 1998
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Resumo

Em que pese o grande esforco de pesquisa realizado sobre as institui¢des politicas
brasileiras nos udltimos anos, algo importante parece ter ficado de lado. Pouco se
desenvolveu no sentido de explicar qual o verdadeiro papel desempenhado pelos grupos
de interesse no processo decisorio. Considerando que o sistema de representacdo de
interesses no Brasil tem sofrido, sobretudo nos ultimos 20 anos, consideraveis
transformagdes, essa parece uma omissao que precisa ser superada. Entre as mudancas
no desenho institucional brasileiro a que mais se relaciona com as transformacdes do
sistema de representacdo de interesses é o fortalecimento do Congresso Nacional. Ao
recuperar prerrogativas constitucionais importantes, o legislativo se converteu em arena
decisoria relevante e para 14 se deslocaram, também, as acdes de lobby. Por outro lado,
uma nova forma de organizagdo dos interesses do setor produtivo passou a responder a
esta nova realidade. A marca desse novo sistema de representacdo de interesses é a
combinacdo, racional, de estruturas corporativistas arcaicas com novas formas de
representacao plural. O sistema de representacao de interesses no Brasil passa, portanto,
de um corporativismo de corte autoritdrio para um sistema hibrido. Esse sistema hibrido
conjuga a manuten¢do de importantes aspectos do corporativismo, com um pluralismo
crescente. Nesse contexto, este trabalho procura ajudar a superar esta lacuna no sentido
de responder qual o peso e qual o papel do lobby dos grupos de interesse no processo
decisorio (que envolve as relagcoes entre Executivo e Legislativo) no sistema politico
brasileiro. Trata-se de um estudo de caso do lobby da industria especificamente no
ambito da Camara dos Deputados. A hipétese central é: quanto maior a intensidade do
lobby, maior a aprovacdo da agenda legislativa de interesse da industria. A tese
confirma a forca do lobby do setor produtivo no Congresso Nacional e reafirma o
sucesso nas estratégias de superacdo dos problemas de acdo coletiva por parte dos
empresdrios. Nesse contexto, destaca-se o papel da CNI como empreendedor politico.
Contudo, os resultados aqui avancam no sentido de elucidar que o sucesso legislativo do
setor produtivo € alto, mas se dd apenas sob certas condi¢cdes. O lobby funciona no
ambito das comissdes, mas no Plendrio, embora o lobby faca efeito sobre o
comportamento individual dos parlamentares, a probabilidade de influenciar a decisdo é
menor. O Plendrio aumenta a visibilidade da proposi¢do, alerta a oposica@o e potencializa
as clivagens pluralisticas da constituency, entre outros. Por outro lado, quando uma
proposicao vai a votacdo nominal é porque ja apresenta alto grau de conflito. Nesse
contexto, o lobby € pouco efetivo, ficando o crédito do sucesso da agenda legislativa da
inddstria paras as proposi¢des que tramitam sob o efeito da capacidade legislativa plena
das comissdes (poder terminativo) ou das proposi¢cdes que vao ao Plendrio, mas sdo
votadas pelo método simbdlico.

Palavras chaves: grupos de interesse; grupos de pressdo; poder legislativo, relacoes
Executivo-Legislativo; novo institucionalismo, lobby; influéncia.



Abstract

Despite the vast research effort conducted on the Brazilian political institutions in recent
years, something important seems to have stayed away. Little was developed in order to
explain what the real role played by interest groups in decision making. Whereas the
system of interest representation in Brazil has suffered, especially in the last 20 years
considerable changes, this seems an omission that must be overcome. Among the
changes in the Brazilian institutional design that is more related to the transformation of
the system of interest representation is the strengthening of the National Congress.
When retrieving important constitutional prerogatives, the legislature has become the
arena for decision-making relevant and moved there, too, the lobbying. Moreover, a
new form of organization of the interests of the productive sector has to respond to this
new reality. The hallmark of this new system of representation is the combination of
interest, rational, corporatist structures with new archaic plural forms of representation.
The system of interest representation in Brazil is therefore an authoritarian corporatism
cutting for a hybrid system. This hybrid system combines the maintenance of important
aspects of corporatism, with a growing pluralism. In this context, this paper seeks to
help overcome this gap in order to meet the weight and the role of lobbying by interest
groups in decision-making process (which involves the relationship between executive
and legislative) in the Brazilian political system. This is a case study of the industry
lobby specifically within the Chamber of Deputies. The central hypothesis is: the higher
the intensity of lobbying, greater approval of the legislative agenda of interest to
industry. The analysis confirms the strength of the productive sector lobby in Congress
and validates the successful strategies for overcoming problems of collective action by
entrepreneurs. In this context, we highlight the role of CNI as political entrepreneur.
However, the results here advance in the elucidation of the legislative success of the
productive sector is high, but occurs only under certain conditions. The lobby works
within the committees, but in the plenary, although the lobby to take effect on the
behavior of individual legislators, the probability of influencing the decision is less. The
plenary meeting of the proposition increases visibility, warning the opposition and
enhances the cleavage of pluralistic constituency, among others. On the other hand,
when a proposition is going to roll call because he has a high degree of conflict. In this
context, the lobby is not very effective, getting credit for the success of the industry's
legislative agenda paras propositions that move under the influence of the full capacity
of legislative committees (terminating power) or the propositions that go to the House,
but were voted by the method symbolic.

Keywords: interest groups; lobby; legislative power; executive-legislative relations;
new institutionalism; influence.
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Introducao

As decisdes politicas em sistemas democraticos resultam de processos nos quais
muitos fatores relevantes interagem de maneira complexa. Um dos fatores que se
apresenta como importante elemento para a Ciéncia Politica € a atuagdo dos interesses
organizados junto as institui¢des de poder do Estado. Assim, perguntas relevantes para a
area sdo, por exemplo, qual o papel dos interesses organizados no processo decisério?
De que caracteristicas de um determinado pais, e do seu sistema politico em particular,
derivam diferentes tipos, a quantidade, a extensdo e a forca dos grupos com interesses
especiais? O que determina a influéncia desses grupos e os torna habilitados a afetar os
resultados politicos? Ou, ainda, o que acontece quando um grande nimero de grupos
com diferentes objetivos disputam por influéncia?

Nos estudos em Ciéncia Politica sobre a América Latina pouco se tem investido
no sentido de explicar qual é, na verdade, o papel dos grupos de interesse' nesses
sistemas politicos. E dizer, pouco se ha produzido na direcdo de responder se os grupos
de interesse desempenham um papel relevante, e através de quais mecanismos, no
processo decisorio que implica as relacdes entre Executivo e Legislativo nesses sistemas
presidencialistas.

Isto chama a atencdo porque, na historia da Ciéncia Politica muitos tedricos

levam em consideracdo os grupos de interesse como elementos importantes quando se

" E importante registrar que aqui utiliza-se indistintamente os termos grupos de interesse; grupos de
pressdo e interesses organizados. Sabe-se que a literatura em geral faz distin¢des entre eles, o problema é
que ndo ha consenso entre os especialistas (Baumgartner e Leech, 2003). Com relagdo aos termos mais
comuns, a generalizagdo um pouco menos controversa € a distin¢do entre grupos de interesse economico
(que teriam como caracteristica representar os interesses econdmicos de seus membros ou de causas
particulares. Ex. sindicatos e organizacdes setoriais); e grupos de interesses promocionais (considerados
como engajados na defesa desprendida de uma causa promovida no interesse de todos. Ex. grupos
ambientais). Para efeito deste trabalho, assume-se como grupo de interesse os dois tipos, portanto, a
definicdo mais geral adotada é assumir como grupos de intereses as “organizacées particulares que
buscam reunir os valores e preferéncias que seus membros tém em comum e, articulando-os, tentam
influenciar tanto a opinido piblica quanto os planos governamentais” Outhwite e Bottomore (1996).
Contudo, essa defini¢do é bastante geral e ndo faz uma importante diferenciacio, pois coloca no mesmo
conjunto os partidos politicos, os grupos de interesses € movimentos sociais, € isso poder ser
problemdtico em estudos comparativos. Para resolver esse problema, aqui assume-se a diferenciacdo
sugerida por Thomas (2004): (i) grupos de pressdo “sdo grupos organizados em torno de uma issue, ou
um conjunto delas, visando interesses particulares ou para a sociedade como um todo, mas que ndo tem
interesse em chegar ao poder a ponto de assumir o controle da miquina governamental”; (ii) ja os
movimentos socais “tentam emplacar visdes mais amplas e gerar mudangas sociais mais profundas
(usualmente em favor de grandes segmentos desfavorecidos da populagdo) e/ou, defende questdes
especificas (como o movimento negro, os ambientalistas e as feministas); (iii) por ultimo, os partidos
politicos devem ser vistos como “uma colecdo de grupos de interesses que se alimenta da energia desses
grupos e movimentos, com o objetivo de ganhar as elei¢cdes e assumir o controle do Governo” (Thomas,
2004). Assume-se aqui, portanto, o conceito sugerido por Thomas (2004) no tocante aos grupos de
interesse.



estuda regimes democraticos. Isso se vé claramente desde Tocqueville (1835-40) em
Democracia na América até os classicos da teoria das elites, como Pareto (1916) e
Mosca (1896). Mais recentemente, toda a tradicdo dos pluralistas de Yale, como
Truman (1951), Dahl (1966), Lowi (1964) e outros ndo menos influentes como Polsby
(1975).

Pode-se argumentar que estes estudos estdo sobrepassados pela critica das
teorias contemporaneas da democracia e pelo enfoque nas instituicdes formais,
fortemente determinado pelo neo-institucionalismo. Pode-se também dizer que por esta
razdo os grupos de interesse e as preocupacdes com a sociedade civil estariam
esquecidos. Mas existem problemas nesta interpretacdo. O primeiro é que a perda de
apetite académico pela articulagdo de interesses como objeto de estudo ndo ¢é
generalizada. Nos Estados Unidos, por exemplo, existe um claro movimento no sentido
da “redercoberta da politica dos grupos de pressdao” (Petraca, 1992). Segundo, e talvez
mais importante, € que o fato da diminuicdo do interesse académico pelo tema na
América Latina ndo quer dizer que o tema nao seja relevante. Ou seja, o fato de nao
serem estudados ndao quer dizer que os grupos ndo desempenhem papel politico
relevante. A institucionalizacdo das novas democracias tem gerado um ambiente
propicio na regido para a acdo politica plural, mais que corporativista, e os grupos de
pressdo justamente ai se encontram. Novos atores politicos e novas praticas
democraticas podem ser vistas em muitos paises, € isso, por si, ja justificaria investigar
nesse campo.

Ao focar a Ciéncia Politica norte-americana, por exemplo, o que se observa,
atualmente, ¢ uma ampla e variada investigaciao desse fendmeno. As linhas de pesquisa
naquele pais cobrem um universo amplo de perguntas. Por exemplo, como os grupos de
interesse se formam e se organizam com o objetivo de atuar no processo decisério, em
busca de politicas publicas que satisfacam os interesses de seus membros? Ou perguntas
puramente normativas como: do ponto de vista dos valores democréticos, quais sdo as
vantagens e desvantagens para a qualidade da democracia, da atuac@o sistemadtica dos
interesses organizados?

Para além dos Estados Unidos, Lijphart (1999), por exemplo, em sua j4 cldssica
obra Modelos de democracia, incluiu o sistema de representacao de interesses entre as
dez varidveis que considerou indispensdveis para o estudo das democracias em
perspectiva comparada. Nessa obra o autor mostra que, dependendo da configuracdo do

sistema de grupos de interesses de um determinado Pais (pluralista/neo-corporativista),



seu impacto na conformacgdo do tipo de democracia (consensual/majoritdria) € muito
importante. No estudo de Lijphart (1999), fica claro que o funcionamento dos grupos de
interesse importa para a dispersdo ou concentragdo do poder em certos sistemas
politicos.

No caso dos regimes presidencialistas na América Latina, entretanto, pouco se
tem pesquisado nesse sentido. Amorim Neto (2006), por exemplo, chama a aten¢do para
um ponto que se converte em uma excelente pergunta de investigacdao. O autor chama a
atencdo para o fato de que a utilizacdo do desenho institucional favordvel e a formacgao
de coalizdes nos Parlamentos ndo sdo as tUnicas estratégias adotadas pelos presidentes
para lograr €xito em suas agendas politicas. Depois de uma ampla andlise dos regimes
presidenciais na regido, o autor sugere que a agenda de investigacdo deve incorporar 0s
grupos de interesse porque os presidentes muitas vezes procuram levar o Parlamento a
cooperacao utilizando a estratégia de vincular diretamente as agencias burocrdticas sob
seu comando a alguns grupos sociais. Justamente 0s grupos com 0s quais mantem
alinhamento e, portanto, tenta proteger e satisfazer em troca de apoio. No caso do
Brasil, o autor recorda que no periodo de 1946 a 1964 “os presidentes brasileiros
haviam optado por criar agéncias burocraticas insuladas das pressdes
politico/partiddrias, que se orientavam exclusivamente a partir das diretrizes
presidenciais. Estas agéncias, chamadas bolsoes de eficiéncia, haviam dado aos
presidentes grande autonomia na formulagdo e implementacdo da politica industrial e
haviam constituido um elo importante entre o Executivo e os grupos de interesse
beneficiados pelos incentivos a industrializacdo” (Amorin Neto, 2006). Fica a pergunta,
0 que estaria acontecendo no Brasil no periodo pds 88 em termos de representagido de
interesses?

O momento atual no Brasil € flagrantemente diferente. Com raro trabalho na
area, Mancuso (2007) mostrou que os industriais desempenharam um papel importante
no processo decisorio que envolveu toda uma mudanga no cendrio econdmico brasileiro.
Os industriais, através de sua atuacdo via CNI e como atores politicos individuais
também, foram responsdveis por parte do sucesso e da sobrevivéncia do setor produtivo
frente as profundas mudancas econdmicas promovidas pelas reformas orientadas para o
mercado, iniciadas nos anos noventa e que atravessaram toda a década. E essa atuacdo
do setor produtivo estd relacionada a sua relagdo direta com Executivo, claro, mas se
deu sobretudo via a aprovacdo de uma agenda legislativa no ambito do Congresso

Nacional, que foi capaz de criar um ambiente mais favordvel economiamente. Essa



agenda legislativa focou, a partir dos anos 90, sobretudo a diminui¢do daquilo que o
setor produtivo chamou de Custo Brasil.

Outro importante trabalho mostra que esses mesmos industriais atuaram num
contexto de mudancas ndo apenas econdmicas, mas de transformacgdes politicas no qual
o sistema de representacdo de interesses se insere. Diniz e Boschi (2004) argumentam
que o empresariado teve que se adaptar a realidade da nova ordem constitucional
alterando profundamente seu padrdao de relacdio com o estado e sua forma de
organizacdo. Essas mudancas nada mais eram do que a adaptacdo racional para a
convivéncia com um sistema de representacdo de interesses que agora assume um
carater hibrido no Brasil. Ou seja, combina elementos do corporativismo com os do
pluralismo, antes tipicamente norte-americano.

Este trabalho segue o mesmo caminho desses dois recentes estudos e procura
ampliar o conhecimento da drea se propondo a responder uma questdao que persiste. Essa
questdo é: em que medida os grupos de pressdo, em especial aqui o lobby da indiistria,
podem ser considerados os responsdveis pelo sucesso politico do setor produtivo nesse
periodo? Essa € uma pergunta relevante porque embora se tenha clareza da for¢a do
empresariado e do seu sucesso no periodo, ndo € possivel responder se esse sucesso
efetivamente se deve a influéncia (lobby) da industria junto as institui¢des do Estado.
Mais especificamente, o objetivo aqui € investigar o lobby da inddstria na Camara dos
Deputados, e isso se justifica porque uma das transformagdes politicas mais importantes
do pés 88 foi, exatamente, a recuperacdo do Poder Legislativo como arena deciséria
relevante no processo politico brasileiro.

Para dar conta dessa tarefa, o estudo segue o seguinte roteiro. No capitulo 1
consta uma revisao das questdes tedrico-normativas que envolvem a discussao sobre os
grupos de pressao em regimes politicos democréticos. Esta revisdo € importante porque,
em virtude da ampla possibilidade de enfoques no campo, delimitar o objeto implica
considerar essas possibilidades.

No capitulo 2 consta uma revisao da literatura sobre influéncia, em especial o
lobby e o financiamento de campanha. E essa revisao é fundamental porque oferece os
insumos tedricos e metodoldgicos para o estudo do caso em foco.

O capitulo 3 apresenta uma andlise histérica da evolucdo do sistema
corporativista de representacdes de interesses no Brasil. O objetivo é oferecer ao leitor
uma visdo comparada do momento atual, caracterizado como sistema hibrido de

.

representacdo de intereses. Essa revisdo € importante porque oferece os elementos



analiticos complementares para que se entenda em que contexto se da a influéncia. E
isso se justifica porque somente com o instrumental analitico oferecido pela literatura
norte-americana que trabalha o pluralismo nao € possivel entender o caso brasileiro. Ao
final desse capitulo consta também uma descricio da CNI como organizagcao
corporativista e de suas atividades de lobby junto ao Congresso Nacional.

Nos capitulo 4, 5 e 6 estdo os resultados empiricos sobre a influéncia do setor
produtivo na Camara dos Deputados em trés niveis de andlise: no comportamento
individual do parlamentar em Plenério; nos resultados do Plendrio e no resultado

agregado na Camara dos Deputados.



Capitulo 1

1. Democracia e articulacio de interesses: questdes tedrico-normativas

Numa democracia, sdao desejdveis grupos de interesses mais poderosos que
outros? Em que medida os grupos mais poderosos podem dominar a agenda politica em
detrimento dos mais fracos, violando o ideal de igualdade democratica? Se cada grupo
lutar exclusivamente pelos seus interesses privados, o resultado coletivo pode ser pior
para todos? Quem vai cuidar do coletivo? Quem vai concorrer para a producio de bens
publicos?”

Em qualquer tema em ciéncia politica € praticamente impossivel, e indesejavel
também, evitar o componente normativo. No caso do estudo dos grupos interesse, mais
ainda. Nesse campo, qualquer tentativa passa necessariamente por uma questdo
normativa porque a propria teoria estd carregada de aspectos normativos. Nesse sentido,
um capitulo inicial inteiramente dedicado a mapear essas questdes pode ser relevante.
Por outro lado, isso pode também ampliar as possibilidades analiticas sobre o tema, o
que acredita-se possa ser de grande valia.

Assim, como o objeto de estudo aqui ndo é apreensivel, ou seja, ndo pode ser
captado da realidade com apenas uma das muitas vertentes tedricas disponiveis, recorre-
se a diferetes matrizes analiticas. Em especial as teorias do corporativismo e do
puralismo. Nesse sentido, um sobrevéo no campo como um “todo” pode ser util para
situar o leitor e prepard-lo para a multiplicidado de referéncias aqui colecionadas e

aplicadas.

1.1 Os interesses organizados como campo de investigacao

A teoria sobre os grupos de pressdo sempre foi dibia no sentido de suas

* Aqui a referéncia é ao cldssico problema do free rider (Olson, 1991), que pode ser assim resumido.
Suponha que todos 0s membros de um grande grupo estejam interessados na obtencdo de um determinado
bem piiblico (i.e. elevagdo de saldrios). Contudo, a obtencdo desse bem consome tempo e energia
(mobiliza¢do, negociacdo, passeatas, etc...). Considerando a teoria de Olson, se deve esperar que na
distribuicdo de bens publicos: (i) cada membro ndo tenha interesse em contribuir com seu esfor¢co
individual que va preferir deixar que os outros membros facam por eles, ja que, uma vez obtido, o bem
publico estard diponivel para todos; (ii) em grupos grandes o esforco individual tenderd a ndo fazer
diferenca. Por outro lado, se todos agirem desta forma, ninguém conseguird o bem publico. Dai que,
apesar de ter interesse de todos na obtencdo do bem, isso pode ndo acontecer; (iii) da mesma forma, a
acdo individual em grandes grupos pode passar despercebida, portanto, o individuo ndo alterard seus
planos em fun¢do da necessidade do grupo. Isso explica por que grupos grandes tendem a empregar
incentivos seletivos (positivos ou negativos) para fazer com que todos contribuam para a obtencio desses
bens.



conclusdes sobre se a articulacdo de interesses estd associada a valores normativos
positivos (desejdveis) ou negativos. No que diz respeito a uma visdo negativa, acredita-
se que faz sentido responsabilizar, pelo menos em parte, as teorias fortemente
ideologizadas contra as elites e em favor do “bem comum” ou da “vontade geral” por
sua interpretacdo dos grupos como um fator negativo e contrario aos ideais de liberdade
e igualdades democréticas. Grupos de pressdo sdo, em geral, vistos como elementos que
corrompem o ideal de igualdade e o principio da vontade da maioria. A tese marxista do
“estado como comité da burguesia” tavez seja a expressao maxima disto.

Por outro lado, € possivel também atribuir parte da responsabilidade da visdao
negativa sobre a acdo dos grupos de pressdo aos economistas e aos pluralistas. Aos
economistas por tratarem quase sempre 0s grupos como ‘‘rent seeking”3, € aos
pluralistas pelos resultados negativos que expunham em suas teorias sobre a acdo
racional no plano ndividual e sua possibilidade de produzir uma irracionalidade coletiva
que poderia ser resultado da disputa de multiplos interesses em competi¢ao.

Entretanto, nem todos nesse campo enxergam 0s grupos como necessariamente
prejudiciais aos ideais democraticos. Recentes formulagdes da teoria deliberativa, que
trata a politica como férum e ndo como mercado, apostam que o debate na esfera
publica ganha qualidade quando envolve um maior nimero de atores. A articulacdo da
sociedade civil na defesa de seus interesses para esses tedricos € um aspecto a ser
perseguido em sociedades democraticas. Novas formas de representacdo podem, e
devem, ser vistas como importantes arranjos institucionais no sentido da participacao da
sociedade civil no processo decisorio. Recentemente, s6 para citar um exemplo,
Mansbridge (1992) fez consideracdes muito relevantes. Reformulando o problema, a
autora argumenta que ao maximizar os beneficios deliberativos que a atuacdo dos
grupos de interesse oferece a um sistema decisério, se podem minimizar os custos e 0s
efeitos do comportamento “rent seeking”. Por outro caminho, mas no mesmo sentido,
McFarland (1992) tenta responder positivamente as criticas cldssicas dos pluralistas

sobre a distribuicdo desigual do poder e afirma que a alternancia na correlacao de forgas

3 O termo rent seeking ¢ comumente definido como a atividade politica de individuos e de grupos que
devotam escassos recursos para adquirir ou garantir direitos de monopdlio via governo (rent = renda e
seek = buscar, perseguir). Esta expressdo ndo deve ser, traduzida dos economistas porque € um termo que
se refere as formulagdes mais complexas e influentes nos estudos sobre os grupos de interesse. Vale dizer
que o léxico neste campo, tal como formulado pelos economistas, ¢ demasiado arcano (ou raro se
preferir) termos como rent seeking; life among the tringles and prapezoids; DUP (directly unproductive
profit-seeking); optimal tariff with revenue-seeking, por exemplo, sdo termos muito freqiientes. Neste
trabalho, entretanto, estes termos s6 serdo utilizados quando estritamente necessario.
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entre os grupos que tem emergido recentemente nos Estados Unidos tem ajudado a
diminuir as conseqii€éncias negativas previstas pelos pluralistas com relagdo aos grupos
de interesses.

Considerando, obviamente, que diferentes sistemas politicos apresentam
distintas formas de tratar e regulamentar a atuacdo dos interesses organizados,
adicionalmente essa parece ser uma pergunta com capacidade comparativa também.

Como ja mencionado, os estudos sobre os grupos de interesse ndo sao nada
novos. Pelo menos desde Tocqueville se discute o tema e, por tanto, a literatura €
bastante extensa. As preocupacdes com o papel que desempenham os grupos nos
conflitos e na cooperacdo politica foram amplamente estudados ao longo do tempo, essa
larga literatura, obviamete, ndo pode ser completamente coberta e considerada aqui.
Assim, a melhor maneira de comecar a rever o tema é revendo as principais questdes
que nortearam os estudos e seus possiveis enfoques. Assim, aqui se apresenta uma
revisdo, a principio, ndo de autores propriamente, mds de enfoques e de temas. Em
seguida, nas préximas sessoes, o foco passa especialmente as tradicdes de pesquisa mais

relevantes.

1.2 Questdes-chave nos estudos sobre os grupos de interesse

Existem muitas maneiras de propor as questdes de investigacdo sobre grupos de
interesse. Lapalombara (1972) sugere que o ponto de partida para observar o papel que
cumprem os grupos de interesse € verificar se eles cumprem um papel na mediagdo dos
conflitos e da cooperagdo politica. O autor sugere que a primeira reflexdao que se deve
fazer quando se observa a a¢do dos grupos € verificar que interesses estdo em jogo em
uma determinada questdo? E dizer, investigar quais os interesses ameacados por uma
determinada issue que se apresenta ao sistema politico e aos 6rgdos governamentais,
e/ou quais os potenciais beneficidrios destas decisdes. Aqui a questdo cldssica € o
estudo de quem ganha o qué, como e quando? ldentificar os potenciais prejudicados e
beneficiados é, portanto, sindnimo de elucidar as pressdes e a acdo coletiva.

Outra questdo, que dessa deriva, € quanto dos interesses em jogo se harmonizam
e quantos desses interesses estdo em conflito? Ou seja, ndo se deve crer que a idéia de
bem comum ou de beneficio coletivo estard sempre presente. Como Schumpeter,
Lapalombara rompe com a idéia de politica como vontade geral. Para ele, sempre
haverd objecdo por parte de algum grupo ou parcela da sociedade, em especial quando

as decisdes politicas tratarem de decisdes redistributivas. Isso implica assumir que



politicas sdo distintas e que obedecem a racionalidades distintas. Nesse sentido,
pressoes feitas em contraposi¢ao tendem a ter sempre certo grau de conflito.

Por outro lado, pressdes feitas em coalizdo sdo diferentes, de maneira que as
estratégias de grupos e policymakers podem diferenciar muito quando acdes concertadas
sdo propostas. Mais ainda, grupos alinhados em determinadas issues podem ser
indiferentes ou contrdrios em outras. Assim, o sentido das coalizdes politicas e das
interacOes estratégicas sempre se apresentam como um verdadeiro enigma a ser
desvendado pelo investigador.

Outro ponto relevante € o problema da intensidade das preferéncias. O seja, com
que intensidade reagem as pessoas e grupos a uma determinada questdo? Formalizar
um problema nesse campo implica questdes nada triviais ao investigador sobre a
participacao, sobre a acdo dos grupos e o processo decisorio. A critica ao governo da
minoria aqui € fragil porque a regra da maioria apresenta uma fragilidade latente.
Minorias intensamente motivadas podem ter muito mais influéncia que maiorias
apadticas, e isso nao seria necessariamente negativo, porque para tomada de decisao seria
positivo que os cidaddos que sdo afetados de maneira especialmente direta por medidas
aprovadas pelo Estado participassem mais ativamente da tomada dessas medidas. Seja
através do direito de opinido, do direito de coparticipacdo, do direito de veto ou da
influéncia politica. Longe de contestar a regra da maioria como fundamento da
democracia, a idéia aqui €, normativamente, apontar que ela apresenta inconsisténcias
que podem se tranformar em decisdes que afetam mais a uns que a outros. No caso do
processo eleitoral, menos, pois o sufrdgio universal permitiu uma verdadeira
tranformacao nas correlagdes de forca das democracias ocidentais, incluindo as grandes
massas no calculo politico. Mas no caso das decisdes que ndao envolvem o voto direto e
universal, e sim a infuéncia de poucos (grupos organizados, por exemplo) esse
problema da intensidade de preferéncias ganha contornos um pouco mais draméticos do
ponto de vista normativo.

Adicionalmente, o problema da informacdo e dos recursos disponiveis para os
grupos também € relevante Ou seja, em geral, as pessoas (assim como 0s grupos)
dispdem de informacdo incompleta sobre as exatas conseqii€ncias das decisdes politicas
que afetam suas vidas. Assim, muito embora os grupos tenham reconhecida capacidade
de gerar informacgdo relevante e desenvolver expertise em sua drea, além de serem
educativos no processo decisério, de alguma maneira eles estardo envolvidos em

condi¢des de jogo onde varia muito o acesso a esses recursos. Ou seja, 0s grupos se



apresentam como educativos para seus membros e como stakeholders para o governo,
mas para eles mesmos o jogo apresenta suas limitacdes. A formulacdo mais concisa e
esclarecedora sobre este problema estd em Who governs? No seu primeiro pardgrafo
Dahl pergunta de maneira direta e objetiva num sistema onde todos os adultos tém
direito a voto, mas onde o conhecimento, a riqueza, a posi¢do social, o acesso ao
governo e outros recursos sdo desigualmente distribuidos, quem realmente governa?
(Dahl, 1974)

Outro ponto, ndo menos importante, € o ndmero de afetados por uma
determinada decisdo. Segundo Olson (1965) o problema de a¢do coletiva €, sobretudo,
um problema de nimero. Isto tem suas conseqii€éncias para a investiga¢do dos grupos de
interesse porque € muito mais dificil organizar grandes grupos, ainda que afetados
diretamente, que mobilizar pequenos grupos. Decisdes com beneficios localizados e
custos difusos sdo mais comuns, visto que beneficiam um pequeno grupo (que tem a
possibilidade de agir mais efetivamente ) e prejudicam grande grupos (que penam para
se mobilizar e ordenar suas preferencias a ponto de torna-las efetivas).

Uma ultima, mas ndo terminativa questdo diz respeito a quais as formas de
atividades que existem para aqueles que desejam participar e qual a consegqiiéncias da
abertura do sistema? As implicacOes desta pergunta aqui sdo, todavia, mais
desafiadoras e também ganham um componente normativo forte. Em que medida as
estruturas de poder induzem a participacdo e em que medida um determinado sistema
politico pode (ou deve) apresentar barreiras e limites a manifestacdo dos interesses
organizados? E dizer, até que ponto um sistema politico pode estar permedvel por
pressdes, levando em conta que o resultado das interacOes estratégicas entre 0s
interessados pode ser a irracionalidade coletiva, com perda de bem estar para todos.
Alids, como boa parte dos economistas cortuma ver o problema. A liberdade de
associacdo, os niveis de incentivo e os resultados politicos podem ser fatores estruturais
que determinam em que medida € possivel, se vale a pena e/ou se o custo ndo €
proibitivo.

A questdo que fica é: como lidar com esse emaranhado de questdes? Nesse
sentido, o texto classico de Salisbury (1975) ajuda a organizar essas questdes em termos

de enfoques analiticos.

1.2.1 Quatro diferentes modos de andlise

Segundo Salisbury (1975) o fendmeno empirico articulacdo de interesses



oferece, como poucos outros temas em ciéncias sociais, uma miriade de possibilidades
de enfoque. Entretanto, o autor sistematiza de maneira muito simples e bastante
esclarecedora quatro possibilidades de abordar o problema: os grupos podem ser vistos
como (i) unidades de inputs; (ii) como outputs do sistema politico; (iii) como
authorizative decision makers ou (iv) como organizagoes.

Grupos de interesse vistos como unidades de inputs sdo componentes que
oferecem um grande nimero de demandas para os decisionmakers. E dizer, grupos,
assim como outros componentes, sdo concebidos funcionalmente como organizacdes
capazes de gerar inputs que serdo processados pelo sistema politico. Almond e Coleman
(1960) e Almond e Powel (1966) podem ser vistos como os precursores destes
trabalhos.

Destes trabalhos se pode ter a visdo dos grupos de interesse como unidades
capazes de formular e expressar demandas de maneira a influenciar os resultados do
sistema politico. Articulacdo de interesses €, para os autores, uma das possibilidades de
formulacdo de demandas por setores organizados. Outra contribui¢do dos autores foi no
sentido de apresentar uma tipologia® que até hoje é largamente utilizada e se considera
muito intuitiva. A tipologia é baseada em uma classificacdao de quatro tipos de grupos:
anomic interest groups; nonassociational groups; associational groups e intitutional
interest groups. Num mesmo sentido, os autores apresentam também vdrias
interpretagdes para o acesso, o estilo de articulacdo e as maneiras de intervenc¢ao que
variam entre esses tipos de grupos. Essa classificacdo € altamente relevante até hoje
porque, dada a variedade de grupos em sociedades cada vez mais complexas, um dos
problemas mais sérios que enfrentam os interessados no tema € decidir que grupos
estudar? E é precisamente com base nesse enfoque e nessa classificagcdo que o tema
neste trabalho foi decidido.

A natureza dos grupos e suas caracteristicas geralmente podem ser vistos como
elementos distintivos da sua capacidade e de sua agdo. Os recursos com 0s quais
contam, as taticas que utilizam e o tipo de interesse que representam e defendem sao os
pontos a serem esclarecidos quando se investiga essas organizacdes. A tabela 1.1 traz

uma classificagdo que agrupa esses grupos por tipo e oferece uma descricdo de suas

* Essa tipologia estd descrita em Almond e Powell (1966) Comparative Politics: a development
approoach. Boston : Litle, Brown. Para uma publicacdo mais recente mas que ndo altera a formulagdo
inicial ver Almond, Powell, Dalton y Strgm (2008) Comparative Politics Today: the theoretical
framework. 5" ed. New York : Pearson Longman.



atividades e outras caracteristicas.

Quadro 1.1 - Tipologia dos grupos de interesse (Almond e Powell,1966)

Tipo Descricao/Exemplos

Grupos espontaneos, que se formam repentinamente por reagdes individuais a uma
Anomic group determinada questdo. Reagem a fortes desapontamentos ou situacdes de injustica
cercada por forte componente emocional (i.e. manifestacdes e protestos).

Raramente bem organizados e ndo sdo formalmente constituidos. Com atividades
Nonassociational group pontuais e esporddicas. Diferem dos grupos andmicos porque seus componentes tém
interesses, € as vezes identidade em comum. (i.e. grupos étnicos, religiosos, uma
classe de profissionais como coletivo).

Formalmente constituido e seus membros tém outras fun¢des sociais ou politicas.
Grupos como igreja ou grupos corporativos. Em especial grupos ligados a um setor do
Institutional group proprio poder puiblico e que em face a isto t€m forte acesso e poder de influéncia
(lobby). (i.e. associacdes de funciondrios publicos, partidos politicos, burocratas,
juizes, militares, legislaturas, bancadas suprapartiddrias, etc...).

Formados especificamente para representar os interesses dos seus membros. (i.e. uma
entidade representativa dos trabalhadores ou dos empresarios, como os sindicatos, as
centrais sindicais, associacdes de advogados, médicos, entre outros).

Associational group

Fonte: Almond, Powell, Dalton e Str@dm (2008).

Para os autores, entretanto, grupos nao so trabalham no sentido de promover
articulacdo de interesses, mas também no sentido de promover socializa¢do. Assim, a
lista de funcdes que podem desempenhar os grupos € para eles um pouco mais extensa e
envolve: comunicacdo, recrutamento de elites, agregacdo de interesses, mobilizacao,
entre outros.

Uma segunda forma de enfocar os grupos é vé-los como outputs. Isto significa
ver a articulacio de interesses como resultado de determinadas caracteristicas
socioecondmicas de um determinado Pais e do seu sistema politico. Nesta perspectiva
uma ampla variedade de questdes pode ser colocada. A mais comum e mais consensual
de todas é que os grupos sdo resultado do processo de industrializacdo e de
desenvolvimento econdmico. Rose (1945) funda o tema quando analisa os grupos como
resultado do processo de industrializa¢do e interpreta as organizacdes de trabalhadores
como resultado do crescimento da industria e do processo de diferenciacdo social. No
Brasil, Schmitter (1971) realizou um amplo estudo no qual descreve a emergéncia da
representacdo de interesses organizados a partir de 1930. Em Interest Conflict &
Political Change in Brazil (1971), ele demonstra como o padrdao de surgimento dos
grupos, e de interacdo entre elas, afeta e ao mesmo tempo € afetado pelo processo de
industrializagcdo, burocratiza¢io, urbanizacdo, mobilizacdo social a de incremento na

igualdade de condi¢des. Num mesmo sentido, olhando os grupos como resultado, porém
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agora focando as varidveis do sistema politico como componentes explicativos, autores
como Schattschneider (1942) e Ziegler (1971) afirmam que o surgimento de grupos se
explica, ou estd fortemente estimulado, em sistemas politicos com partidos fracos.

Para além destas formulacdes, existem muitas outras que associam os grupos de
pressdo como organizagdes que sdo geradas, ou no minimo estimuladas, pelo desenho
das préprias politicas publicas e/ou por seus subsidios. Como, por exemplo, as
associacoes de produtores agricolas. Salisbury (1075) cita aqui os trabalhos de Fishbein
(1955), Taft (1964), McConnell (1953) e Block (1960). Outra possibilidade é que as
associacOes profissionais ou quase-profissionais sejam criadas em contextos
democraticos. Para esta visdo dos grupos como outputs, o resumo da idéia é que grupos
e associacdes sdao, a0 mesmo tempo, objeto e conseqii€éncia das acdes politicas, assim
como mecanismos de articulacio de demandas. Questdes como que grupos sdo
favorecidos por determinadas politicas? Ou, que grupos sdo resultados destas
politicas? fazem parte desse tipo de enfoque. Outra questdo relevante é, por exemplo,
que alteracoes dos mecanismos das politicas puiblicas podem alterar a configuracdo de
um determinado sistema de grupos de interesse?

Adicionalmente, existem também as andlises da filiacio compulséria, do
imposto sindical ou das contribuicdes obrigatérias como forma de vencer os problemas
de acdo coletiva que se impde a qualquer organizacao. Os estudos para verificar até que
ponto eles determinam a extensao e a influéncia os grupos de pressdo podem ser muito
relevantes. No Brasil, por exemplo, as implicacdes desses componentes do
corporativismo sao aplamente estudadas por Diniz e Boschi (1999; 2000)

O terceiro enfoque vé grupos como authorizative decision makers. Esta tradi¢ao
de investigacdo, segundo Salisbury, tem origem sobretudo no estudo de Eckstein (1960)
sobre a intervencdo da British Medical Association, assim como em outros estudos
sobre a atuacdo de diversificados grupos de interesse no governo da Inglaterra. Como o
estudo de Beer (1965), por exemplo, que aponta que grupos de interesse podem, em
alguns sistemas politicos, nomear seus membros para fazer parte de influentes 6érgaos do
governo. Dessa maneira, os grupos assumem ai papel relevante no processo decisério
sobre as diferentes dreas de politicas publicas. A relagdo dos grupos com a burocracia,
por exemplo, participando de conselhos setoriais de politicas ou outros féruns
consultivos e deliberativos de governo, fazem com que os grupos sejam mais poderosos.
Mais que isto, que haja uma verdadeira simbiose entre grupos € governo.

Esse enfoque é particularmente interessante para estudos dos processos de



transi¢des democraticas. Em especial pode servir para acompanhar como a estrutura de
oportunidades de participacdo politica pode estimular e/ou fortalecer a acao dos grupos
e pressdo. Por exemplo, o papel dos industriais nas transi¢des entre regimes autoritarios
e democraticos no Brasil analisados por Diniz e Boschi em vdrios trabalhos. Por outro
lado, o acesso a participagdo da sociedade civil, constitucionalmente garantido a partir
de 88 e as inovagdes institucionais que visam agregar € incorporar novos atores no
processo decisério sdo dois campos férteis de estudo com esse efoque.

Nos Estados Unidos esta ndo € uma tradicdo de investigacdo porque naquele
sistema politico hd uma tendéncia a rechacgar a proposi¢do de que os grupos interfiram
ou participem diretamente no processo de decisdo no governo. Entre os norte-
americanos, a investigacdo se dd pelo estudo do lobby como resultado do sistema
pluralista de representacdo de interesse, ou seja, intervengao junto aos congressistas,
burocratas, ao judicidrio e ao presidente € majoritiria e os seus estudos sobre
representacdo de interesse invariavelmente vao nesta dire¢do. Para eles, a maneira de
influenciar os decision makers é pela via da politica dos corredores em Washington.
Entretanto, esta formulacdo de grupos como autohrizative decision makers pode ser
bastante util, sobretudo em sistema politicos corporativistas, na quais a conexdao dos
grupos com os governos € muito mais acentuada, concentrada e formalizada do que em
sistemas pluralistas como o norte-americano.

Por fim, o enfoque que aborda os grupos como organizacoes. Esta ultima
possibilidade apresentada analisa os grupos como uma forma particular, é dizer, uma
variedade das organizagdes em geral. Questdes do tipo como e porque se constituem,
como se organizam internamente, de que maneira atuam e como sdo seus padroes de
relacionamento, entre outras, sdo questdes que podem guiar inimeras possibilidades de
investigacao.

Os resultados destas investigacdes neste campo tém abalado muitas verdades
estabelecidas sobre os grupos e sua formacgdo. Talvez a mais perturbadora de todas seja
a formulagdo de Olson (1965), quando apresenta a Ldgica da agdo coletiva. Neste livro
o autor mostra que enfocar a constituicao dos grupos e as motivagdes de seus membros
pode ser algo diferente que simplesmente assumir que os cidaddos tenham tendéncia
“natural” para a associacdo e que, portanto, se agrupardo movidos por essa tendéncia.
Mais forte ainda, Olson chama a aten¢do para a falha da premissa légica de que
individuos com o mesmo objetivo vao necessariamente entrar em agdo coletiva e

contribuir para a producio de bens coletivos. O problema do free rider introduz sérias



conseqiiéncias nos estudos dos grupos como organizagdes.

Para além do trabalho de Olson, Baumgartner e Leech (1998) chaman a atengdo
para o fato de que é exatamente nessa drea que os estudos sobre grupos mais se
desenvolveu. Em especial no que diz respeito a agenda de pesquisa dedicada a
mobilizacdo e aos quebra-cabecgas da aga coltiva.

O Quadro mostra em perspectiva comparada, as caracteristicas e as

possibilidades dos estudos sobre os grupos segundo Salisbury (1975).

Quadro 1.2 - Diferentes enfoques nos estudos sobre grupos de interesse (Salisbury, 1975)

Tipo Descricao

Grupos sido componentes que oferecem demandas para os decisionmakers.
Sao concebidos, junto com outros componentes, funcionalmente como
unidades do sistema politico capazes de gerar inputs que serdo processados
pelo sistema politico.

Grupos como unidades de inputs

Grupos sio o resultado de determinadas caracteristicas socioecondmicas de
um determinado Pais e dos seus sistemas politicos. Por exemplo: grupos sdo
resultado do processo de industrializagéo, e/ou das oportunidades geradas pelo
desenho das politicas publicas.

Grupos como outputs

Grupos de interesse podem nomear seus membros para fazer parte de
influentes 6rgdos do governo. Os grupos assumem ai papel relevante no
processo decisério sobre as diferentes dreas de politicas publicas.

Grupos como authorizative
decision makers

Grupos como uma forma particular, uma variedade, das organiza¢des em
Grupos como organizagdes geral. Como nascem e como resolvem seus problemas de agdo coletiva e de
producdo de bens publicos.

Fonte: Salisbury (1975)

Contudo, grupos nao atuam da mesma forma em todos os contextos. Assim,
outra abordagem muito relevante e bastante esclarecedora nos estudos dos grupos de

pressdo € o estudo dos grupos em perspectiva comparada.

1.2.2 Articulagdo de interesses em perspectiva comparada

Se focados como outputs, ou seja, como resultado das -caracteristicas
econOmicas, sociais e politicas de um determinado Pais, uma das afirmacdes mais
consensuais neste campo € que “grupos sdo resultado do processo de industrializacdo e
modernizacdo”. Entretanto, trata-se de uma afirmacdo demasiado geral para os
interesses desse estudo. Aqui interessa especialmente as varidveis politicas, € em
especial a natureza da relacdo desses grupos de interesses com as institui¢des de
governo (policymakings).

Nesse campo, uma espécie de texto fundador dos estudos comparados sobre




articulagdo de interesses é o trabalho de Almond de 1958°. Em Research Note: A
Comparative Study of Interest Groups and the Political Process consta uma espécie de
estatuto epistemoldgico a ser seguido em estudos nessa drea. Almond, como relator,
apresenta os resultados da reunido do Comité de Politica Comparada da Social Science
Research Council, e nesse relatério estdo importantes pontos que, ainda hoje, em
nenhuma hipétese podem ser ignorados por quem pretende investigar o assunto.

Os aspectos a abordar segundo Almond sdo: (i) os objetivos gerais dos estudos

comparativos sobre grupos de interesse; (ii) descricdo geral dos sistemas de grupos de

interesse; (iii) a selecdo de grupos especificos a serem estudados; (iv) as relagdes entre

grupos de interesse e opinido publica; (v) as relacdes entre grupos de interesse e partidos

politicos; (vi) as relagdes entre grupos de interesse e legislaturas; (vii) grupos de

interesse e burocracia e (viii) a inclusdo de Paises nido ocidentais nos estudos
comparativos.
Obviamente, ndo € possivel fazer aqui uma abordagem para cada um deles, isso pela

prépria natreza do campo e pelo amplo universo que encerra. Mas uma combinacao dos

1.2.3 Classificando sistemas de grupos de interesses

A classificacdo mais utilizada até hoje é a que segue abaixo. Ela obviamente diz
muito mais do que a generalizacdo que afirma que os grupos de interesse sdo o resultado
do processo industrializacdo. Os diferentes tipos de conexdo que apresentam com 0O
sistema politicos e as caracteristicas que apresentam tém elementos que certamente
ajudam a entender o fendbmeno em maior profundidade. Segundo os autores, sistemas

podem ser de trés tipos: pluralistas, neocorporativistas e controlados.

Quadro 1.3 - Sistemas de representacio de interesses (Almond, Powell, Dalton, Strgm)

Sistema de grupos de interesses
pluralista

Sistema de grupos de interesses
neo-corporativista

Sistema de gruposde interesses
controlados

Caracterizado pela competi¢do por
influéncia entre os grupos e entende
os grupos como unidades de inputs
que apresentam simultaneamente
multiplas demandas ao governo.

Relac@o mais regulamentada, mais
permanente e estdvel junto ao
governo. Como os atores
centralizados tém poder de veto,
ajudam na negociagdo de conflitos
entre os interesses organizados e 0s
governos.

Os grupos sdo controlados pelo
governo e existem para facilitar e
apoiar a acdo governamental.
Administrando conflitos e ajudando
a implementar diretrizes emanadas
de governos centralizados.

Fonte: Almond, 1958; Almond, Powell, Dalton, Strédm, 2008.

> Almond, Gabriel (1958) "Research Note: A Comparative Study of Interest Groups and the Political

Process" in: American Political Science Review, No. 52, 1958.
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De maneira um pouco mais detalhada, essas sdo as caracteristicas da
organizacdo e das funcdes desempenhadas pelos grupos de pressdo sugeridas pelos

autores em diferentes sistemas.

Quadro 1.4 - Caracterizag@o dos sistemas de grupos de interesse.

Sistema de grupos de interesses
pluralista

Sistema de grupos de interesses
neo-corporativista

Sistema de gruposde interesses
controlados

. Multiplos grupos representam
interesses particulares;

. Uma unica representagdo
nacional de ctpula que congrega a

. Grupo unico para cada setor;

todos os demais grupos; . Afiliagdo compulsoéria;
. Afiliacdo voluntdria e que ’

[N . . Grupos fortemente organizados
geralmente ndo € universal;

. Afiliacdo compulséria e, portanto, T,
de maneira hierdrquica;

quase universal (imposto sindical,

. Organizagio descentralizada ou até por exemplo);

. . . Grupos controlados pelo governo
mesmo inexistente; p pelo g

e/ou encarregados de mobilizar e
dar suporte s suas agdes e
politicas.

. Organizagdo centralizada e que
direciona e coordena as a¢des de
grupos membros;

. Separacdo clara entre grupos e
governo.

. Sistematicamente envolvidos na
elaboracdo e implementagdo de
politicas publicas.

Fonte: Almond, 1958; Almond, Powell, Dalton, Strédm, 2008.

Nas sessdes a seguir se discute as implicagdes mais importantes de cada sistema

de grupos de interesses.

1.2.3.1 O pluralismo

Um sistema pluralista de grupos de interesse se caracteriza pela multiplicidade
de entidades representativas. Nao apenas distintos grupos em diferentes setores, mas
distintas representacdes e organizagdes num mesmo setor inclusive. A idéia central que
orienta esta forma de organizacdo dos grupos de interesse estd fortemente marcada pela
liberdade de associagdo e pela crenca madisoniana de que quando nenhum grupo
domina totalmente os recursos e a agdo politica, todos va@o ter que se tolerar, se
respeitar mutuamente e buscar uma a cooperacdo em um ambiente de disputa. Outro
ponto relevante aqui é a livre expressio. A medida que cada grupo ou associacdo
representa seus interesses, tendem a ser mais legitimos e capazes de ser responsivos aos
interesses de seus membros.

Nesses sistemas, os grupos competem entre eles e seguramente este € um ponto
chave para entender porque o lobby € tao forte, competitivo e regulamentado em paises

como os Estados Unidos, Canadd e Nova Zelandia. Essa competi¢do entre grupos
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também ajuda a entender porque muitos dos resultados dos estudos feitos pelos
economistas sobre a politica de grupos norte-americana apontam a acdo dos grupos de
interesses no sentido de gerar efeitos perversos(ou ndo intencionais). Por disputar entre
eles a influéncia sobre o governo, varios economistas afirmaram categoricamente que
assim eles sdo incapazes de gerar bens coletivos. A perda de bem estar social que
previu Olson, o comportamento rent seeking descrito pelos virginianos € muitos outros,
provavelmente estd associada as caracteristicas do sistema de grupos de interesses que
estavam observaram. Os autores atribuem aos grupos de interesses, ao lobby e as suas
interacoes estratégicas auto-interessadas entre sociedade e governo as caracteristicas da
ndo cooperacdo e boa parte da literatura vé normativamente os grupos como negativos
para o sistema politico.

Outro ponto relevante diz respeito a participacdo dos grupos no processo
decisorio. Em sistemas pluralistas os grupos sdo vistos exclusivamente como unidades
de inputs, simplesmente apresentando demandas e fazendo pressdo. O que nio acontece
na visdo corporativista, porque em alguns casos os grupos sdo inclusive agentes
autorizativos de politicas, ou seja, muitas vezes conferem legitimidade as decisdes
politicas, em geral tripartites, a medida que participam formalmente do processo
decisério contribuindo com a formacdo do consenso ou do acordo. Nos sistemas
corporativistas € possivel ver grupos em setores—chave do governo, participando ativa e
de maneira formal e institucionalizada. O que seria inadmissivel em sistemas pluralistas,
onde os grupos sdo vistos como auto-interessados, voltados exclusivamente para

beneficiar e proteger os interesses de seus membros.

1.2.3.2 O corporativismo

O coporporativismo, a depender do enfoque, pode ser definido de duas formas.
Segundo Schmitter (1974) o corporativismo se caracteriza principalmente pela
centralizacdo das organizagdes representativas de interesses. A organizacdo em nivel
nacional, especializada, hierdrquica e monopolizada por organizagdes unicas. Uma
segunda defini¢do, de Lehmbruch (1984) defende que o corporativismo é uma forma
distinta de policymaking, denominada concertacdo, na qual associacdes de
trabalhadores e empregados interagem envolvidos nas decisdes setoriais em torno das
politicas publicas em nivel nacional.

Em que pese as diferencas, Lijphart e Crepaz (1991) sugerem que



Empirically, however, the two tend to occur together because corporatism in the
narrow sense is almost a necessary condition for concertation. As Schmitter states,
there appears to be a “structural compatibility... between corporatism and
concertation”, and he suggests that ‘elements of centralization, monopoly
representation, etc., have historically emerged first and have, so to speak, prepared the
way for initial policy concertation, which in turn encouraged further corporatization of
interest associations”. (Lijphart e Crepaz, 1991)

Assim, ainda que levemente diferentes hd consenso de que a centralizacdo em
representacdes nacionais unicas que congregam todos os demais grupos é uma
caracteristica que distingue modelos corporativistas dos modelos pluralistas. Essa
caracteristica tem implicagcdes diretas sobre a forma de participagdo e organizacao dos
grupos, sobre a dindmica do processo decisério e, consequentemente, nos resultados
politicos. Em geral, se admite que os resultados concertados sdo mais eficientes e mais
voltados para o bem estar social que em modelos pluralistas. Neste ttimo, como ja
visto, parte da literatura aposta na irracionalidade coletiva e na ineficéncia.

Para efeitos classificatorios e comparativos, o conceito de corporativismo
oferece duas importantes caracteristicas. Primeiro, que nesses sistemas a forca das
relacdes horizontais e verticais varia num continuum que, de acordo com seu grau,
podem ser descritos como menos ou mais corporativistas (Schmitter, 1974). Assim, se o
nivel de corporativismo em desenvolvimento € uma potencial fonte de poder para os
atores classistas ou estatais, entdo esses atores podem ser menos ou mais poderosos, e
nao simplesmente uma dicotomia entre poderosos ou nao poderosos. Um segundo ponto
importante é que, embora essas diferentes concep¢des tragam divergéncias em suas
énfases sobre as caracteristicas institucionais de um Pais, eles compartilham a idéia de
que corporativismo € um férum institucionalizado de barganha, em nivel nacional,
entre representantes do capital e trabalho.

Além das caracteristicas da centralizacdo e do monopdlio da representagdo,
outro ponto relevante do corporativismo diz respeito a filiacdo compulséria. Isso €
fundamental para um sistema porque representa a solu¢do dos problemas de agdo
coletiva, com base em uma autoridade central como forma de mobilizacdo. Sem o
imposto sindical, por exemplo, dificilmente as organizac¢des de trabalhadores dos Paises
europeus € mesmo do Brasil teriam chegado a niveis de organizagdo tao elevados. A
gestdo desses recursos por uma autoridade central que dirige o destino de seus membros
¢ realmente uma caracteristica nada desprezivel quando se avalia sobretudo os grandes
grupos, justamente aqueles que sofrem mais de problemas de agdo coletiva que os

pequenos grupos.



Por fim, um ponto essencial em sistemas corporativistas € que nesse modelo os
grupos de pressao estdo sistematicamente envolvidos na elaboragdo e implementacao de
politicas publicas. Esse envolvimento sistemético no processo decisério, ao contrario do
modelo pluralista, se deve porque o corporativismo procura mostrar em que medida o

processo de policymaker esta condicionado pela incorporagdo de interesses.

1.2.3.3 Sistemas de grupos controlados

Os sistemas de grupos controlados sdo tipicos dos regimes totalitarios. O resumo
da idéia € que os grupos existem para facilitar o controle do governo sobre a sociedade.
Russia (comunista) e a China sdo os exemplos mais utilizados. Em regimes comunistas
o partido penetra na sociedade via organizacdo de seus interesses, de maneira que possa
controlar as demandas e as pressodes e filtrar a concessao de beneficios (Almond, 1958;
Almond, Powell, Dalton, Strgm, 2008). Esse controle também se dda de maneira a
limitar a criacio de uma elite politica e a controlar a informagdo e a expertise em
determinadas areas.

Como se pode ver, a classificacdo proposta € bastante esclarecedora no sentido
de verificar impactos normativos dos sistemas e, além disto, de orientar escolhas e
determinar enfoques para estudos, sejam eles comparados ou ndo.

Quanto as demais questdes levantadas por Almond, especialmente no que diz
respeito as relagdes dos grupos de pressdao com as legislaturas, a burocracia, os partidos,
os eleitores e a opinido publica, esses pontos sdo tratados de diferentes maneiras pela

literatura. Nesse sentido, uma revisao parcial estd a seguir.

1.3 Teorias econdmicas sobre a articulagdo de interesses

William Mitchel e Michael Munger (1991) fizeram uma das mais completas
andlises da revisdo da literatura dos modelos econdmicos utilizados para explicar a
representacdo de interesses. Em termos reduzidos, as proximas sessdes apresentam as
caracteristicas de cada grupo de investigacdo, seus achados e as principais criticas

formuladas pelos autores.

1.3.1 Olson e os problemas de acdo coletiva

Olson (1965) apresentou uma das primeiras aplicacdes econdmicas para explicar
a formacdo dos grupos, seus procedimentos e seus dilemas. Seu trabalho tem

influénciado vérias geracdes de estudos sobre o tema. The logic of colective action é,



seguramente, no campo dos estudos sobre os grupos de interesse uma referéncia
obrigatoria. Posteriormente, com The rise and decline of nations (1982) Olson completa
sua andlise de maneira bastante considerdavel. O ponto mais relevante de suas teses € que
“a atividade dos grupos de interesse, se analisada pela Otica de seus membros,
individual e racionalmente, pode levar a uma irracionalidade coletiva, ou a ineficiéncia
em termos de politicas publicas”.

Para Mitchel e Munger (1991) a principal critica ao trabalho de Olson é que “sua
abordagem trata a atividade rent seeking como um fendmeno exclusivamente de
demanda, esquecendo o poderoso papel desempenhado pelo governo no processo
decisoério. Autoridades que tomam decisdes tém a capacidade institucional de manipular
as regras do jogo, assim como o pessoal e as politicas, pois sdo os imediatos supridores
dos ganhos e da distribuicdo. Assim, o estado ndo pode ser visto como um ente que
recepciona, passivamente, a demanda dos grupos de interesse. Isso € bastante relevante
porque, como se sabe, “o estado elege as demandas, enquanto também leva em
consideragdo o que é melhor para seus proprios interesses” (Mitchel e Munger, 1991).
Nesse sentido, a lacuna de conhecimento sobre como interatuam os grupos, os agentes
de governo e o eleitorado € o principal problema da andlise de Olson, que predisse a
reducdo de bem estar como resultado de acdo dos grupos de interesse em interacao
estratégica.

Essa omissdo € particularmente problemadtica quando € analisada sob a critica
que sugere que diferentes agentes envolvidos em diferentes incentivos ndo levam,
necessariamente, a conclusdo de Olson. Os autores registram que, posteriormente, Gray
e Lowery (1988) tentando aplicar o modelo de Olson tiveram pouco sucesso. North
(1979) critica Olson e o desafia a escrever uma teoria sobre o surgimento e o declinio
das nagoes levando em consideracdo o papel altamente relevante desempenhado pelo
estado, especialmente na formacdo e na administracdo do direito de propriedade nesse
processo.

Levi (1988) resumiu as criticas a Olson em trés argumentos: (i) o papel dos
grupos de interesse € circunscrito porque o estado provisiona servicos e portanto nao
pesam exclusivamente os interesses dos grupos de pressdo, sendo os interesses do
proprio estado; (i1) isso ndo € de fato feito em separado dos monopdlios, pois sdo
oferecidos diferentes direitos de propriedade e diferentes precos a diferentes grupos,
enquanto estes grupos sdo identificados por diferentes demandas; (iii) o estado tem

como competidor diferentes grupos que oferecem diferentes servicos, e mais baratos.



A auseéncia do estado como ator leva a uma incompletude que distorce a anélise,

e isso parece ser a preocupacgdo dos tedricos de Chicago.

1.3.2 O modelo de Chicago

O que Mitchel e Munger denominam de modelo de Chicago, diz respeito
basicamente aos trabalhos de Stigler, Posner, Barro e Peltzman. Esses autores
apresentam uma evolug@o nos estudos sobre os grupos de pressdo, com aquilo que ficou
conhecido como teoria da regulacdo. Stigler e Frieldland (1962) e outros da tradi¢do de
Chicago abordam a questdo de quando a regulagdo faz a diferenga no comportamento da
industria e quando, de fato, a regulacdo serve a interesses publicos. Eles desenvolvem
uma teoria rejeitando a nocao de que a regulacao relevou totalmente o interesse publico
(i.e. minimizando externalidades negativas e o monopodlio). A questdo que a teoria
sugere, articulada por Barro (1973) e depois revisada pelos virginianos do
comportamento rent seeking, € “como o desenho institucional pode minimizar, ou pelo
menos diminuir, a tendéncia de regulacdo para proporcionar beneficios e ganhos
miiltiplos tanto para reguladores quanto para regulados”. E dizer, “vigorosa regulagdo
feita pelo governo pode solucionar os problemas de acdo coletiva, ou o problema do
free rider, posto por Olson, assim como pode minimizar o efeitos do auto-interesse por
beneficios”.

Ainda segundo Mitchel e Munger, a critica de Chicago diz que nao importa a sua
atividade, a teoria ndo pode predizer exatamente quais inddstrias vao ser reguladas e,
particularmente, ndo pode explicar também a desregulacdo, salvo por tautologia, que diz
que agora a industria estard melhor sem esse constrangimento de um ambiente regulado.
Ou seja, algumas indudstrias podem perder e outras ndo. A teoria pode ser aplicada a
uma variedade de politicas de regulacdo econdmicas, mas em geral suas predi¢des ndo

se confirmaram, pois sdo tautoldgicas e nio se sustentam empiricamente.

1.3.3 Os virginianos e o comportamento rent seeking

O termo rent seeking pode ser definido como a atividade politica de individuos e
grupos que devotam escassos recursos para adquirir ou garantir direitos de monopdlio
via governo. As proposi¢des basicas da teoria do comportamento rent seeking sao (i) os
gastos empreendidos para obter ganhos e transferéncias sao, eles mesmos, um custo
social e que (ii) os privilégios de mercado como resultado disto representam, por

conseqiiéncia, uma perda de bem estar para os consumidores e para os contribuintes.



Muitas a¢des e muito do instrumental de politicas pelos quais rents sdo gerados e
transmitidos sdo designados para encobrir ganhos. Isso se distribui desde suborno até
descontos em subsidios, privilégios tributarios, suporte a precos, quotas de produgio e
de importacdo agricola, assim como em altos saldrios para servidores publicos. A
intensidade com a qual os rents sdo perseguidos por cidaddos depende obviamente do
tamanho da renda e do nimero de competidores em acao.

Segundo Mitchel e Munger, ainda que o trabalho de Olson seja mais conhecido,
os virginianos sdo um pouco anteriores a ele. Pelo menos no que diz respeito ao
comportamento rent seeking e aos grupos de interesse. Na verdade “(...) Olson esteve
mais dedicado com a formagdo dos grupos na sociedade, e s6 depois com os efeitos que
estes grupos em interagdo estratégica podem gerar em termos de resultados para o
sistema politico. Os virginianos, contudo, em particular Robert Tollison sugere uma
teoria um pouco mais completa, focando uma teoria dos grupos de interesses no
governo. Nessa teoria, grupos sdo as for¢as motivadoras e rendem contas ao
comportamento de politicos, burocratas e cidadaos.”

Por fim, Shughart e Tollison (1986) analisaram o crescimento do governo. “O
ponto principal é que os outputs governamentais € o crescimento do governo sdo
resultado dos custos e beneficios de cidaddos em confronto, utilizando a méquina de
governo para lograr bem estar. De acordo com esses autores, cada
legislador/policymaker identifica em sua constituency grupos e redes de demandas por
bem estar e beneficios e transferéncias, e com base nisto desenvolvem uma agenda —
trabalhando assim para a transferéncias que maximizem sua maioria politica no seu
distrito. O tamanho das legislaturas € importante porque isto t€m impacto na decisao
dos gastos; igual impacto pode ser gerado também por legislaturas bicamerais. Outra
vez aqui as caracteristicas do sistema politico (a estrutura do legislativo, por exemplo)
tem relevante significado para explicar o comportamento dos grupos e dos politicos.

Obviamente, muito do que os economistas nos disseram tem servido de maneira
decisiva para os estudos sobre os grupos de pressdo. Mas recentemente, cientistas
politicos t€ém gerado estudos com certa autonomia na disciplina e sao estes estudos que
serdo focados a partir de agora. Ou seja, um pouco menos de economia, € um pouco
mais de varidveis politicas. Muito embora, é bom lembrar, que os fundamentos nas

teorias recentes tém, ainda, muito do que os economistas deixaram como legado.

1.4 Demand aggregation versus group impact



No que diz respeito aos trabalhos tanto de economia quanto de ciéncia politica,
Ciegler (1990; apud Michel & Munger, 1991) faz uma distin¢do entre os estudos sobre
grupos de interesse em dois tipos: os estudos sobre a a gregacdo de demandas e 0s
estudos sobre os impactos dos grupos. O primeiro grupo cobre aqueles estudos que
focam a mobilizacido, como os grupos recrutam seus membros e lideres, como os lideres
dos grupos se relacionam com seus membros, ou como OS grupos se mantém
economicamente. A segunda vertente estuda o que os grupos fazem, e como eles afetam
a arena politica.

Mais recentemente, em especial no que diz respeito aos estudos sobre os
impactos dos grupos, a literatura sobre grupos com interesses especiais t€m avangado
nesse campo, em busca da superagdo das limitagdes da drea. A proxima sessao traz um

resumo da principal formulacdo contemporanea na area.

1.5 Special Interest Groups

Uma das formula¢des de maior prestigio hoje nos Estados Unidos sdo as teorias
de Grossman e Helpman (2001). Em seu livro Special Interest Politics, Gene Grossman
e Elhanan Helpman demonstram, tal como os economistas fizeram, como 0s grupos
com interesses especiais (Special Interest Goups — ou SIGs, como eles mesmos
denominam) influénciam os outcomes politicos para beneficiar seus membros.
Entretanto, com uma abordagem prioritariamente politica, os autores apresentam novas
possibilidades. Seguramente uma das contribuicdes mais significativas é que eles
investigam o fendmeno de maneira, digamos, tridimensional, ou seja, focam ao mesmo
tempo as eleicoes o lobby e o financiamento de campanha. Com isso, 0s autores
introduzem novas pegas no quebra-cabecas.

Segundo Baron (2002) “Um trabalho rico, complexo e cheio de evidencias sobre
as atividades dos SIGs. Por outro lado, o livro apresenta muito mais que um atento
estudo das estratégias politicas utilizadas pelos SIGs, nele os autores oferecem
importantes insights de como estudar a politica dos grupos, eles oferecem também um
conjunto de métodos e modelos bastante avancados”. Grossman e Helpman, de fato,
trazem uma multitude de resultados, ferramentas, modelos e idéias para novas e
desafiadoras investigagdes.

Mais recentemente, em Interest groups and trade policy (2002), os autores

avangam na aplicagdo dos seus modelos analiticos sobre a ampla drea da formulacdo da



politica de negdcios internacionais nos Estados Unidos®. Com esse estudo, agora focado
numa issue especifica, foi possivel para os autores aplicar o seu principal modelo
explicativo para esclarecer os instrumentos de influéncia dos grupos de interesse no
sistema politico, o modelo de common agency. E aqui certamente estd uma das mais
significativas contribui¢cdes dos autores.

Em resumo a idéia € estudar a competi¢ao por influéncia entre os varios grupos
de interesse com diferentes objetivos politicos. Essa relacao entre um policymaker e os
varios grupos se configura, portanto como uma relacio principal-agent, mas com uma
“agéncia em comum". Ou seja, na medida em que o policymaker atua como um agente
comum para varios os grupos (principals) e outros atores politicos relevantes, ele influi
definindo uma politica que afeta simultaneamente a todos. Policymakers podem ser
responsivos aos grupos, mas também podem estar submetidos a outros mandantes’ tais
como o lider do partido, os eleitores, os contribuintes, as pressoes do Executivo, entre
outros. Desse complexo jogo de influéncias um intrigante resultado surge: “com vdrios
mandantes, a agéncia pode levar vantagem e o poder pode ndo estar realmente com o0s
mandantes” e isso porque o agente coleta informacao de todos e, ainda, pode fazer um
calculo de custo beneficio escolhendo com quem cooperar e com quem desertar.

Indmeras situagdes de lobby, que envolvem os grupos e os policymakers nas
mais variadas condi¢des levam a muitas formalizacdes possiveis. Sem nenhuma
pretensdo de corbrir todas aqui, apenas as formalizagdes mais simples elaboradas e

analisadas pelos autores estdo no breve resumo que segue.

1.5.1 Voto, informagado e financiamento politico

As andlises dos grupos de interesse como unidades de inputs tem, como ja foi
demonstrado, uma mirfade de questdes e um grande nimero de possibilidades. Aqui se
tem as possiveis combinacgdes entre as trés dimensdes da politica de grupos que sdo
mais relevantes segundo Grossman e Helpmann: as elei¢des, o lobby e as contribui¢cdes

de campanha.

1.5.1.2 Elei¢oes

As eleicdes sdo, obviamente, um dos temas mais trabalhados no estudo da

® Uma importante caracteristica desses trabalhos é que os livros desses autores sdo todos baseados em
modelos formais, o que restringe a capacidade de pessoas ndo especializadas de se aprofundarem nos
argumentos e na propria leitura dos textos.

7 Utiliza-se o termo mandante daqui para frente para designar principal.



politica. Se estudadas sob o ponto de vista da participagdo dos grupos sociais, embora a
literatura contemporanea insista em praticamente ignorar o tema, de imediato se vé
como esses grupos de pressdo influenciam tanto as estratégias quanto os resultados
eleitorais.

Grossman e Helpman apresentam uma explicagdo baseada em normas sociais. A
questao central a responder segundo os autores é: Quais grupos estdo mais habilitados a
transformar normas em votos? O argumento € que grupos nos quais os membros tém
mais interagdo e ‘“identificacdo” mais definida sdo grupos com mais habilidades de
envolver seus membros no processo eleitoral e de converter normas sociais em Vvotos.
Isso explicaria porque certos grupos participam mais que outros. Essa “conectividade ”
de que falam os autores € a ligagdo entre membros e ela é geralmente mais forte em
grupos de uma mesma categoria profissional, como os trabalhadores de uma mesma
inddstria ou profissdo por exemplo. Isso significa que unides de trabalhadores ou
similares podem ser mais efetivas em transformar normas sociais em votos. Grossman e
Helpman, inclusive, apresentam resultados empiricos que confirmam que unides
freqiientemente conduzem get-out-the-vote drives.

Um segundo ponto, € ndo menos relevante, ¢ que diferentes grupos tém
diferentes niveis de acesso a informagdo sobre os candidatos e sobre as politicas dos
partidos. Os autores demonstram que em muitos casos as politicas defendidas e/ou
implementadas pelos candidatos e pelos partidos vao favorecer os grupos mais bem
informados.

Por fim, grupos de interesse diferem em termos de membros com preferéncias
partidarias fortes. Membros com preferéncias partidarias fortes estio mais dispostos a
votar no partido (e quase nunca mudar) orientados por valores ideoldgicos que, mesmo
em face de uma politica desfavordvel aos interesses diretos de seus membros, sao
capazes de manter seu apoio ao partido.

Essa linha de argumentacdo tem um grande nimero de implicacdes para as
escolhas de politicas e de propostas a serem defendidas por candidatos e pelos partidos
que competem pelo apoio entre grupos de interesse. Assim, num sentido contrario
também, grupos que estejam melhor habilitados a converter normas em votos, podem
estar também melhor habilitados a gerar, obter (ou causar atracdo) de defensores de
politicas que sirvam a seus interesses e aos interesses dos seus membros (Baron, 2002).

Esses argumentos seguramente ajudam a entender as conexdes entre grupos

sociais, partidos, candidatos e elei¢des. Suas preferéncias, suas agendas de politicas, seu



apoio reciproco e sua atuagdo conjunta entre eleitores/membros de grupos, lideres e

politicos.

1.5.1.3 Lobby e informacao

O lobby €, de maneira bastante direta, a estratégia de uso da informacdo por
parte dos grupos e dos politicos. Como os grupos em geral desenvolvem em sua drea
maior expertise que muitos politicos, de fato existem varias situacdes onde a cooperagao
¢ a estratégia dominante. Ou seja, a interacdo entre politicos e grupos se procede
sobretudo no sentido de produzir informacao relevante como moeda de troca e de apoio
miutuo. O policymaker bem informado pode ganhar com isso e o grupo stakeholder
também. Isto porque a interacdo maximiza as possibilidades do grupo influenciar o
processo decisdrio, a0 mesmo tempo em que pode beneficiar o politico (agente). Por
outro lado, o grupo tem incentivos para compartilhar a informagdo que produz como
bem publico, sem diminuir seu valor, pois seus membros podem compartilhar os custos
da producdo e da entrega da informacao. Por fim, grupos provisionam informagao nao
sO para os politicos, mas para os eleitores também. Esse papel educativo é também
focado pelos autores.

Segundo Grossman e Helpman, o estudo do lobby pode ser feito como uma
progressdo de modelos que vao dos modelos de soft-information comecando com
informacao barata - cheap talk - e avangando para modelos de informacao cara - costly
signaling. A continuagio, o ciclo se completa com estudos do proceso de educating the
public in an election os modelos cheap talk e costly signaling pertencem a atuagdo no
sentido de influir nas agéncias do governo e no Parlamento (to government in Office),
enquanto os modelos de educacdo do publico nas eleicdes pertence ao processo de
eleicdo dos governos. Os modelos (jogos) e seus equilibrios podem ser assim

resumidos®.

1.5.1.3.1 Cheap-talk

Na sua linha de base os modelos dos autores assumem que os SIGs t€m relativa

¥ Em Special Interest Politics as teorias de Grossman e Heplman sdo quase todas modeladas utilizando a
teoria dos jogos. Assim a linguagem prépria da teoria da escolha racional aqui € inevitavel. Contudo, ndo
serdo reportadas as formalizacdo e a notacdo da teoria dos jogos. Tais formulacdes exigem um
conhecimento formal que nao ajudaria a compreensdo. Além do mais seriam indteis aqui j4 que nfo estd
no escopo deste trabalho modelar ou reproduzir tais modelos para estudar a acdo de grupos de interesse
com base na teoria dos jogos. O que ndo impede que se utilizem os fundamentos e os insights desta teoria
para lancar luz sobre o caso brasileiro.



capacidade de influenciar policymakers. Relativa porque sua influéncia estd limitada
sobretudo por ndo ser racional comunicar (revelar) totalmente a informacdo de que
dispoem. Ou seja, os grupos tém incentivos para desvirtuar (ou encobrir) a informagao,
revelando somente o que lhes convém. Assim, eles podem obter politicas mais
favoraveis para seus membros.

No modelo cheap talk, o incentivo para deturpar a informacao se mantem, salvo
nos casos em que as preferéncias dos lobistas e dos policymakers estejam bem
alinhadas. Nos casos de ndo alinhamento de preferéncias, ou seja, ainda que a
informacdo dos lobistas ndo seja totalmente revelada, o policymaker estard ex ante
melhor porque ele, obviamente, leva em conta a estratégia racional que tem o lobista de
desvirtuar a informacao.

Por outro lado, policymakers tém a possibilidade de controlar o tempo para ouvir
lobistas, e eles podem utilizar seu staff para fazer uma selecdo de lobistas interlocutores.
Quando o lobby é mais barato, € dizer, grupos com menos poder de influéncia, entdao
isso reflete a favor do policimaker, pois esses grupos menos influentes estao dispostos a
“pagar” mais pelo lobby. Assim, quando o acesso ao policymaker é conseguido, esses
lobistas tém incentivos para revelar mais informacdes. Em suma, grupos mais fracos
podem comunicar mais informagdes do que grupos que t€ém mais influéncia.

Nos casos em que os lobistas sdo competidores, mas sdo identicamente
informados, a revelacdo da informagado vai depender de quando, ou se, os lobistas estdo
do mesmo lado ou se s@o opositores do policymaker. Quando os lobistas sdo do mesmo
lado, somente os mais moderados e fracos podem prover informagdo. Contrariamente,
quando lobistas identicamente informados estdo em lados opostos aos policymakers,
revelacdes incompletas continuam, ainda que a quantidade de informacdo possa ser
maior do que em situagdes onde teriamos um sé lobista. Assim, tanto os lobistas como
os policymakers estdo melhores ex-ante. Contudo, a revelacdo completa de informacgao
€ factivel porque como policymaker desconhece o significado da disciplina do lobista,
ele mesmo pode conduzir a investigacio e descobrir a informacdo com alguma
probabilidade. Ele terd a autoridade para penalizar os lobistas no caso destes deturparem
a informacdo. Nesse caso, o caminho do lobista pode ser reportar a informacao total e
verdadeira, pois se ele reporta diferente, o policymaker pode conduzir ele préprio a
investigacao e punir entio o lobista.

Similarmente, se os grupos t€m interesses outros, suas fontes de informacao

podem ser esperadas como diferentes. Assim, em geral, com relacdo ao lobby cheap-



talk, o resultado deve ser sempre informacdes diferenciadas, ndo claras e incompletas,
salvo neste dltimo caso.

Uma dltima situacdo pode ser aquela na qual temos informacao
multidimensional e dois lobistas identicamente informados. Nesse caso faz todo sentido
esperar a revelacdo completa da informagdo. Marco Bataglini (2002, apud Helpman &
Grosman, 2006) demonstrou que a revelagdo completa da informacgdo € possivel, desde
que os interesses dos lobistas estejam de acordo com os do policymaker em pelo menos

uma das dimensoes.

1.5.1.3.2 Costly-signaling

Com modelos do tipo costly signaling, mais informagdes sempre serdao reveladas
porque o custo de enviar a mensagem, dado o grau com que ela é produzida, faz com
que de outra maneira nio seja possivel. Quando o custo é exdgeno — i.e. depende
somente de quando a mensagem for mandada, o equilibrio pode se distinguir, mas
quando os custos do lobby variam com a mensagem enviada, é possivel que este leve a
revelacdo completa de informacdo. Os custos do lobby podem também levar grupos
com larga influéncia a entregar informa¢do. Em ambos os casos, com custos exdgenos

ou enddégenos, o policymaker se beneficia com o lobby.

1.5.1.3.2 Educating the public in an election

Grossman e Helpman inserem juntos os modelos de lobby e os de eleicdo por
considerar que os grupos de interesse podem educar seus membros, € a opinido publica
mais amplamente, utilizando informacao sobre a qual a politica € melhor para eles. Para
explicar de maneira bastante resumida o modelo, tanto os grupos de interesse quanto os
politicos sdo assumidos com poder de informag¢do completa. Mas os politicos sdo
assumidos como incapazes de comunicar sua informagdo ao grande publico. Ou seja,
aos membros dos grupos e os eleitores em geral. Os membros dos grupos de interesse
preferem que seus lideres cumpram um mandato limitado a perseguir os interesses do
proprio grupo, ou seja, baseados nas politicas dos partidos que digam respeito aos seus
proprios interesses. A prévia comunicacdo dos grupos afeta diretamente as escolhas dos
partidos por determinadas politicas de interesse do grupo. No caso de a comunicagdo ser
posterior, os partidos entregam sua aten¢do aos grupos de maneira a se tornar “o

partido” que o grupo vai preferir. Assim, o grupo pode posteriormente dar suporte

eleitoral e esse partido.



Uma abordagem complementar diz respeito ao endorsement. Ou seja, afirmando
sua preferéncia por um partido e ndo por outro(s) e educando seus proprios membros, 0s
grupos que comunicam suas preferéncias a seus membros, automaticamente estarao
comunicando a opinido publica em geral. Nesse modelo, o grande publico precisa ser

totalmente racional e sofisticado para fazer esta inferéncia.

1.5.1.3 Financiamento de campanha

Por fim, Grossman e Helpman focalizam suas andlises na compra da influéncia,
tendo como instrumento o financiamento de campanha. A idéia basica do modelo de
andlise € que o grupo de interesse, quando oferece contribuicdo de campanha, é capaz
de “agendar” o policymaker, que passa a escolher politicas baseado em suas préprias
preferéncias, mas agora também baseado nas preferéncias de seus contribuintes (os
grupos). A andlise comeca com um Unico policymaker € um Unico grupo. O equilibrio é
eficiente no sentido de ser a média ponderada das preferéncias politicas dos
policymakers e dos grupos. Este foco em “agendas compensadas” reflete a avaliagdo
dos grupos sobre as mudancas nas politicas onde as contribuicdes sdo positivas. Quando
policymakers maximizam suas preferéncias, analisando e somando os interesses dos
grupos e o interesse publico, os grupos contribuintes (se seu peso € extremo ou no
minimo igual) faz toda a diferenca. Quando as preferéncias dos policymakers sao
fortemente pelo interesse publico, € muito mais custoso influenciar e induzir a op¢ao
por politicas.

Por outro lado, quando os policymakers t€ém forte preferéncia pelas politicas de
interesse dos grupos, existe pouca necessidade de influenciar. Os autores reconhecem
que em geral o poder estdi com os grupos, e consideram também que existe uma
barganha tipo de Nash’ entre os jogadores. O modelo dos autores € aplicado na alocagdo
de gastos e ambos jogadores ndo t€ém incentivos para mudar de posi¢ao.

Em outra modelagem, quando multiplos grupos tentam influenciar um tnico
policymaker, o poder pode mudar para o policymaker. Isto é, a utiliza¢cdo de modelos de
common agency and coordintion, nos quais os grupos simultaneamente trabalham com

todas as agendas compensadas, o resultado do equilibrio é a formacdo de coalizdes

° Por equilibrio de Nash se entende um equilibrio cooperativo. Uma situacio na qual, em um jogo
envolvendo dois ou mais jogadores, nenhum jogador tem a ganhar mudando sua estratégia
unilateralmente. Aqui, a situa¢do € a melhor possivel para todos e nessa situacao ndo existem incentivos
para mudar de estratégia. O equilibrio de Nash foi uma descoberta altamente relevante que alterou
significativamente a teoria dos jogos e suas aplicacdes.



eficientes no sentido de que nenhum subconjunto possa ganhar influéncia isoladamente
sobre um policymaker.

Quanto a influéncia sobre os eleitores, os autores concluem que reunindo
contribuicdes de campanha, estas contribui¢des afetam a escolha eleitoral entre
“votantes impressiondveis”. Ou seja, apenas aqueles que ndo sabem as posi¢des dos
partidos. Os partidos tém assim uma demanda derivada para as contribui¢des. Por outro
lado, contribuicdes também influénciam as agendas dos préprios partidos. E dizer, as
contribuicdes podem levar os partidos a escolher politicas diferentes daquelas que
maximizam o bem estar da média dos votantes. Essa formulacdo ndo € nada trivial,
visto que afronta a preferéncia dos partidos pelo eleitor mediano.

Existem intimeras questdes além destas. Por exemplo, a formagao de coalizdes
de grupos ou a formagao dos proprios grupos a partir de determinadas politicas. Estes

pontos que os autores ndo trabalham sdo relevantes para novas investigacoes.

1.6 Grupos de interesse: novos questionamentos

Arnold (1990) chama atenc¢do para o fato de que nem todos os resultados
politicos que sdo produzidos no Congresso norte-americano podem ser explicados em
termos de interesses localizados geograficamente ou em termos de interesses
organizados (SIGs). Segundo o autor, explicar uma decisao com base em distribuicao de
recursos geograficamente determinados ou para interesses organizados € facil. Dificil é
explicar quando o Congresso toma decisdes que promovem interesses difusos. Arnold
em sua andlise mostra que legisladores e lideres sdo guiados pela premissa da reeleicao,
mas sua pergunta principal é verificar porque o legislador age de maneira distinta em
diferentes contextos.

As mudancgas na politica de articulagdo de interesses sdo, assim, cada vez mais
fortes e menos consensuais, como diziam os economistas. Recentemente toda uma
tradicdo de estudos sobre os cambios institucionais t€ém ganhado folego. Nos Estados
Unidos, por exemplo, o foco nos efeitos das mudangas institucionais, nos estilos
politicos e as transformacdes da prépria sociedade e da economia tém gerado muitas
novas formulagdes. As questdes chave aqui sdo: quais as mudangas institucionais
promovem mudanc¢as no comportamento, no grau de influéncia e nas estratégias dos
grupos de interesse?

Mark Petracca (1999) por exemplo analisa os grupos de interesse em diferentes

gabinetes presidenciais nos estados unidos e o resultado, segundo ele, ndo é “mais do



mesmo”. O papel dos grupos de pressdo estd mudando no que diz respeito as sua
funcdes de mobilizacdo e de representacao. Jane Mansbridge aponta que maximizando a
dimensao deliberativa dos grupos de interesse eles podem minimizar os efeitos
negativos do comportamento rent seeking. Essas e outras possibilidades fazem cada vez
mais parte das andlises sobre os grupos de interesse € de que papel eles desempenham

no processo politico.

1.7 Definindo o foco do trabalho

No ambito desse trabalho a opcao € estudar a a¢do dos grupos de pressdao como
inputs do sistema politico. Como se pode perceber hd multiplos enfoques tedricos e
muitas alternativas de abordagem que, obviamente, levam a diferentes discussdes
normativas, a diferentes estratégias de investigacao e a diferentes achados empiricos.

No que diz respeito a delimitagdo, ou seja, a pergunta que grupos estudar?
Quase como conseqiiéncia dessa primeira opcdo dos grupos como inputs, o tipo de
grupo que serd investigado faz parte dos grupos denominados como associational
group, que segundo Almond e outros sao formados especificamente para representar 0s
interesses dos seus membros. Entre eles: entidades representativas dos trabalhadores ou
dos empresdrios, sindicatos, a centrais sindicais, associacdes de advogados, médicos,
entre outros. No caso especifico aqui, o objeto serd o lobby da industria na Camara dos
Deputados.

No que diz respeito ao nivel de andlise e ao objeto de estudo, a teoria mais
recente que aborda o lobby como mecanismo de troca de informacdo € a base, muito
embora ndo serdo consideradas aqui as influéncias dos grupos na educacdo dos seus
membros, assim como nao serdo abordadas as elei¢des e o financiamento de campanha,
a ndo ser como variavel de controle. O foco aqui € principalmente o lobby no poder
legislativo e, portanto, interessa mais de perto a varidvel informacdo, isso porque
acredita-se que ela possa explicar em alguma extensdo o sucesso/insucesso do lobby do
setor produtivo na Camara dos Deputados.

Contudo, antes de passar a andlise empirica do caso da influéncia do setor
produtivo na Camara dos Deputados, duas tarefas sdo necessdrias ainda. A primeira, que
consta do préximo capitulo, € uma revisdo dos estudos sobre influéncia, visto que esse €
o cerne da investigacdo aqui. A segunda, que estd no capitulo 3, € apresentar uma boa
descricdo da trajetéria e das transformagdes da representacdo de interesses no Brasil.

Isso é fundamental porque, considerando que os grupos ndo atuam num “vazio



socioldgico”, entender esse contexto trard, necesariamente, elementos tanto das teorias
corporativistas como do pluralismo.

O carater hibrido que o objeto (que é o sistema de representagcdo interesses no
Brasil) vem tomando nos ultimos vinte anos praticamente exige uma combinagdo de
elementos tedricos. Nesse sentido, unir diferentes correntes com seus diferentes
enfoques e abordagens certamente agregard muitos elementos relevantes para a

interpretacdo do caso.



Capitulo 2

2. Medindo influéncia: o lobby e o financiamento de campanha

A literatura sobre grupos de pressdo € vasta e bastante plural. Os grupos de
pressao ja foram altamente relevantes entre os anos 30 e 50 nos Estados Unidos. Depois
de passarem por certo esquecimento, voltaram o centro da Ciéncia Politica nos Estados
Unidos nos anos 70 e 80, em funcdo da explosdo no nimero de grupos em Washington.
Isso, portanto, significa dizer que esse era o tema favorito no Pais onde vivem e
trabalham nada menos que 1/3 dos cientistas politicos. Assim, o objetivo aqui ndo pode
ser varrer a producdo sobre o tema. Isso seria impossivel num trabalho com esse escopo
e, mais que isto, seria inutil porque essa tarefa ja foi amplamente realizada por Michel e
Munger (1991); Morton e Cameron (1992); Smith (1995); Potters e Sloof (1996);
Boumgartner e Leech (1998); Stratman (2005); Ciegler (2006); Scarow (2007).

Nesse capitulo sdo atualizadas algumas destas revisdes e, a0 mesmo tempo,
apresentam-se comentdrios e avaliaches sobre o campo de pesquisa de maneira
comparativa. Contudo, o foco aqui sdo os estudos sobre influéncia. Assim, como
resultado dessa comparagdo, deriva o segundo objetivo desse capitulo que € analizar
especificamente a literatura que trata mais de perto sobre as relacdes entre o lobby e o
comportamento legislativo, que é o tema de interesse aqui. Assim, ao garimpar 0s
trabalhos sobre a influéncia do lobby no comportamento legislativo, cumpre-se duas
tarefas relevantes: a primeira € apresentar uma revisdo (focada e atualizada) da
literatura, a segunda € recuperar, em meio ao grande nimero de estudos sobre o tema, o
referencial tedrico para andlisar empiricamente o caso do lobby da indudstria na Camara

dos Deputados, objeto fim desse trabalho.

2.1 Medindo influéncia: modelos tedricos e empiricos

Com base na revisao da literatura realizada por Smith (1995), se pode identificar
pelo menos duas grandes estratégias de investigacdo que se propdem a esclarecer o
enigma da influéncia'® dos grupos de pressdo sobre os resultados politicos.

Um primeiro grupo devota tempo e recursos no sentido de esclarecer como se

' E importante registrar que aqui estamos falando dos estudos sobre influéncia. Portanto, grupos sio
vistos como unidades de inputs. Toda a literatura que trata dos grupos como outputs do sistema politico;
como authorizative decision makers ou que vé e estuda grupos como organiza¢des ndo serd aqui
considerada. Essa divisdo em quatro grandes linhas de investigacdo sobre reprsentacdo de interesses estd
em Salisbury (1975) e ja foi discutida no primeiro capitulo.



d4, e em que medida, a influéncia dos grupos de pressdao sobre o comportamento
individual do congressista. Aqui € a relacdo dos grupos de interesse com 0s membros do
Congresso que importa, e nesse caso, duas varidveis sao utilizadas predominantemente.
A primeira procura estimar, com base no financiamento de campanha, em que medida
as contribui¢des financeiras determinam o comportamento dos deputados. J4 a segunda
foca especificamente nas atividades de lobby. Nos estudos sobre financiamento de
campanha, de um modo geral, o argumento € que o financiamento de campanha
determina fortemente as decisdes legislativas dos membros do Congresso e que isso
contribui fortemente para a sobrerepresentacdo de interesses especiais € a
subrepresentacdo dos interesses dos cidadaos menos organizados“. Ja os estudos sobre
o lobby, focam nas atividades realizadas pelos grupos de pressao no sentido de exercer
influéncia no comportamento do parlamentar. Nao raro, um mesmo estudo combina as
duas aproximagdes.

A segunda linha de investigacdo foca o processo de policymaking com uma
visdo mais macro. Aqui, interessa aos investigadores a influéncia dos grupos na
formulacao de politicas ndo apenas no interior do Congresso, mas no governo como um
todo. Os temas enfocados sdo: a formagdo da agenda; a atuagdo dos grupos nos comités
e subcomités do Congresso; as influéncias que recebe o Congresso por parte das
atividades da representacdo de interesses em determinadas areas e, por fim, o resultados
politicos decorrentes do processo decisério e das relacdes dos seus atores com 0s
grupos.

A linha de investigacdo que Smith (1995) denomina agenda setting foca
sobretudo a capacidade dos grupos de influenciar a agenda politica nos altos niveis de
governo e ndo apenas no Congresso. Determinar o que entra, € 0 que nao entra, na
agenda ¢ sinal de poder e esse é o foco desses estudos. Por exemplo, quando observam
que a conclusdao é que o surgimento de novos grupos alterou significativamente a
agenda e que a mudanga na imagem (mudanga no entendimento ou na defini¢do de uma
questdo) e a mudanca do féorum onde a questdo € decidida podem ser os fatores
decisivos para um tema entrar na agenda ou nao.

Outra linha de investigacdo, denominada Gaining Access, foca a origem e

evolucdo do acesso dos grupos de interesse, verificando as condi¢des sobre as quais o

' Exitem estudos também que focam o finananciamento de campanha como varidvel explicativa para o
desempenho eleitoral dos candidatos. Mas aqui a varidvel dependente ndo interessa mais de perto, muito
ebora seja relevante. E bom lembrar que aqui estd sendo focada especificamente a influéncia.



grupo de interesse vai ganhando acesso. Sdo estudos longitudinais que visam explicar
em que medida os congressistas, buscando a reelei¢cdo, vao oferecendo acesso aos
grupos.

Existem, ainda, trabalhos aos quais Smith (1995) se refere no quando 1 como de
critica aos subgovernments, que sdo os trabalhos que apresentam uma critica aos
estudos das geracOes mais antigas da Ciéncia Politica norte-americana (da década de 30
a 60) que ficaram denominados como e estudos the policy aproach. A marca desses
estudos, segundo Baumgartner e Leech (1998) é que eles viam a atuacdo dos grupos
como parte de verdadeiros subgovernos. Nesses casos, 0s grupos aparecem como
unidades de input com muita influéncia em sua area especifica. Os resultados sobre o
grau de conflito e abertura do subsistema variam, mas em geral a influéncia estd
explicada pela proximidade dos grupos com os committes, pela fraqueza ou falta de
grupos opositores e por um conjunto insulado no governo que toma decisdoes de maneira
quase auténoma. “A autonomia frente as interferéncias politicas multiplas é um sinal de
poder do subsistema, e conseqiientemente do poder dos grupos de interesse, porque
estes trabalham proximos aqueles.” (Baumgartner e Leech, 1998)

Os trabalhos subseqiientes de Heclo (1978) e Berry (1989b) levam em
consideracdo as transformagdes na politica norte-americana e apontam os limites da
explicacdo baseada na tese dos subgovernments. A explosao dos grupos de interesse nos
anos 70 nos Estados Unidos serviu como desafio, € a0 mesmo tempo como base
empirica, para as andlises de policy networks que formam essa nova geragdo de estudos
sobre o policymaking process. Os autores chamam a aten¢do para o fato que o lobby se
da em termos multiplos, de competi¢cdo e que assim, com a participagcdo de muitos
grupos, supera-se a idéia de iron triangle (committe, agéncias e grupos) formando um
ambiente mais ajustado a idéia de pluralismo. Nesses trabalhos, o grau de abertura do
sistema varia de acordo com a issue, mas também de acordo com o tempo. E dizer, um
subsistema bastante consensual pode vir a se tornar altamente competitivo e controverso
ao longo do tempo, e vice-versa.

Por fim, os trabalhos classificados como de policy outcomes analisam em que
extensdo os resultados politicos do governo e do Congresso refletem os interesses dos
grupos organizados. Sdo estudos narrativos e muitas vezes complementados com
entrevistas feitas com congressistas, seus staffs e os lobistas. Em geral esses estudos
procuram estimar quando os grupos tém efetivamente influéncia e quando nao tém.

Importante notar que esses estudos estdo muito proximos dos estudos sobre influéncia



do lobby e do financiamento de campanha, s6 que esses estudos focam os resultados

macro e em longo prazo, e nio especificamente o comportamento parlamentar.

O Quadro 2.1 resume as principas linhas de investiga¢do sobre influéncia nos

Estados Unidos.

Quadro 2.1 - Os estudos sobre influéncia no Congresso norte-americano.

(I) Grupos de interesse (II) Grupos de interesse
e os membros do Congresso e 0 policymaking process
Como os recursos e as a¢oes dos grupos de . s -
. . . goes dos grupos Como os grupos de interesse influénciam a formulagdo de
interesse influenciam as decisoes legislativas e Py . .
. . politicas (policymaking process)?
acoes individuais dos congressistas?
Questoes centrais
Financiamento de Atividades Agenda Gaining Subgovern- Policy

campanha de lobby seting Access ments QOutcomes
Como, a até que ponto, Como, e até que ponto, as Como as Como os Critica e Quando e quais
as contribuicdes de atividades de lobby agendas grupos supera¢do do propostas
campanha feitas pelos  realizadas pelos grupos de politicas sdo constroem o conceito de legislativas sdo
grupos de interesse interesse influénciam as influénciadas acesso aos subgovernment  aprovadas no
influénciam as decisoes e acdes dos no Congressoe  comités e (ou subsystem, Congresso que
decisoes e agoes dos membros do Congresso mais subcomités no segundo atendem aos
membros do individualmente? geralmente no Congresso? Baumgartner). interesses dos
Congresso governo? grupos?
individualmente?
— | S— 7

~ "
The group approach The policy approach

Fonte: Elaborado com base em Smith (1995) e Baumgartner e Leech (1998)

Como se pode facilmente perceber, uma diferenca marcante entre essas
estratégias de investigacdo estd no nivel de andlise. O foco no nivel de andlise é
importante porque esse € um problema que interessa de perto a esse nesse estudo, ja que
a proposta aqui € apresentar um modelo de comportamento legislativo, juntamente com

um modelo para explicar os resultados mais agregados.

2.2 Os niveis de analise

No Quadro 1, enquanto a primeira linha de investigacdo foca na agéncia (as
acdes dos membros do Congresso) a segunda foca nos mecanismos que explicam a
producgdo dos resultados no processo decisorio. Enquanto o primeiro vé os resultados do
financiamento de campanha e do lobby nas “acdes” dos congressistas, o segundo foca
os resultados agregados (seja a decisao do comité ou subcomité), seja a formagdo da
agenda (em que condigdes sdo aprovadas as propostas que compdem a agenda
legislativa de interesse dos grupos).

Essa variagdo entre estrutura e agéncia fica ainda mais clara em Potters e Sloof
(1966). Os atores verificam que a literatura, quando pde os grupos de interesse como

varidvel independente no processo de policymaking, em geral o faz distinguindo a partir

W
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do grau de relevancia que atribui aos aspectos estruturais dos grupos ou as suas

atividades.

Figura 2.2 - Niveis de andlise nas explicacdes para a influéncia.

Atividades dos Grupos de Interesse
(varidvel explicativa)

Estrutura dos Grupos de Interesse
(varidvel explicativa)

Politicas Piblicas
(varidvel dependente)

Fonte: Potters e Sloof (1996)

A dualidade entre agéncia/estrutura, para os autores, se manifesta na maneira

como os investigadores abordam o fendmeno. A andlise dos grupos de interesse com

base nas suas atividades, caracteristicas e influéncias estd resumida no quadro a seguir.

Quadro 2.3 - Niveis de andlise dos estudos sobre os grupos de interesse

Variaveis dependentes (operacionalizacio)
(agéncia vs estrutura)

Estudos do Tipo Dirigido ao Legislador
Focam o comportamento individual do
policymaker

Estudos do Tipo Policymaking Process
Focam os mecanismos e os resultados do
policymaking proccess

Atividades (agéncia) dos grupos
de interesse

Caracteristicas (estrutura) dos grupos
de interesse

Questdo central:
Como vota o legislador em uma determinada
issue de interesse de um grupo?

Questdo central:
Até que ponto os Gls tém influénciado o resultado
final do processo de decisdo politica?

Focando predominantemente em votacdes
nominais; ocasionalmente nos votos dos
congressistas nas comissdes € muito raramente 0s
nao-votos sdo considerados

Os tipos de varidveis politicas investigadas sdo
bastante diversificados. Variando dos gastos do
estado na pesquisa agricola (por exemplo) para o
total das despesas do governo federal em uma
determinada drea. A regulagcdo também &
considerada (as restri¢des sobre a regulamentacao
do peso de caminhdes para os pregos do acticar por
exemplo)

Tipicamente os estudos tipo “dirigido ao
legislador” analisam os votos dos atores em uma
issue especifica ou em um conjunto de issues
relacionadas. Dois grupos e issues sdo as mais
utilizadas. (trabalhistas e da industria, por
exemplo).

Novamente, os dados transversais sao mais usados
do que de séries temporais. Aqui se pode, embora
pouco se tenha feito nesse sentido, fazer estudos
entre estados num mesmo Pais e entre Paises.

A estratégia de andlise com dados tipo cross
section é comparar os votos entre legisladores.
Raramente séries temporais sdo usadas para
explicar as mudancas dos votos dos legisladores
individualmente.

Pode-se comparar os dados entre setores (cross-
issues), entre Paises (cross-countries) e entre
estados (cross-states) num mesmo Pais

Fonte: Potters e Sloof (1996)




Essa variacdo no nivel de andlise e nas formas de operacionalizar a varidveis
explicativas também se observa, como era de se esperar, nos resultados dos estudos e no
peso atribuido a influéncia em cada um deles. Um balango dos resultados desses estudos

estd na secdo que segue.

2.3 Os resultados: dando sentido ao discenso.

Os resultados que a literatura apresenta sdo, em muitos pontos, controversos e

quase sempre bastante limitados. Potters e Sloof afirmam categoricamente que

“Um poder politico substancial é muitas vezes atribuido aos grupos de interesse. A origem deste
poder, entretanto, quase nunca estd completamente clara. Da mesma forma, os mecanismos
pelos quais se daria essa influéncia ainda ndo estdo totalmente compreendidos. (Potters e Sloof,
1996)

Num mesmo sentido, Smith (1995) afirma que esse campo de investigacao

“(...) denota um trabalho extensivo, de um contetido muito rico, mas conflituoso sobre os
achados que dizem respeito aos grupos de pressdo no Parlamento norte-americano. (Smith,
1995)

Baumgartner e Leech (1998) também chamam a aten¢@o para as limitagdes dos
resultados dos estudos sobre grupos de pressdo nos Estados Unidos. Segundo eles nos

estudos sobre as atividades politicas externas dos grupos, surgem

“poucas conclusoes fortes e, muitos problemas de comparabilidade. Individualmente, os estudos
podem ser muito bem vindos, mas seus resultados dificilmente podem ser generalizados”

Os autores afirmam que andlises quantitativas freqiilentemente apresentam
resultados inconsistentes. Uns dizem que os grupos dominam, outros que apenas
influénciam e terceiros (em dire¢do diametralmente oposta aos primeiros), dizem que
nao ha qualquer relacdo entre o financiamento de campanha e as votagdes nominais. Em
suma, a drea de estudos tem sérios problemas de cumulatividade.

No que diz respeito especificamente ao impacto das atividades de lobby sobre o
processo decisdrio, afirmam os autores que dezenas de estudos ja foram realizados nos
ultimos trinta anos e poucas conclusdes firmes podem ser tiradas sobre o
comportamento dos grupos de interesses. Da mesma forma, pouco se pode dizer sobre a

influéncia e sobre as estratégias que usam para afetar politicas publicas.

Each of these approaches has complementary strengths and weaknesses. Together, the reliance
on these two approaches helps explain the contradictory nature of the state of the literature on
lobbying. The idiosyncratic nature of the case studies makes it impossible for these to serve as
the basis for effective generalizations; the general nature of the surveys cause them to ignore
important variation in (Baumgartner e Leech, 1998)

Da anadlise dos autores, a frase que segue resume perfeitamente a idéia:
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We can conclude that groups are often influential and that they are often not influential, but the
combined case-study and survey-based literatures tell us little about the conditions of influence.
(Baumgartner e Leech, 1998).

Esses resultados, muito embora controversos e limitados, seguramente servem
de importantes fontes tedrico-metodoldgicas para os estudos dos grupos de interesse em
outros contextos. Nesse sentido, na esperanca de que esses estudos lancem luz sobre o
caso do Brasil, segue um resumo dos principais achados da literatura, partindo dos
trabalhos de Michel e Munger (1991), Morton e Cameron (1992), Smith (1995), Potters
e Sloof (1996), Baumgartner e Leech (1998), Stratman(2005) e Scarow (2007)

A atualizacdo, para efeito de comparacao, segue utilizando o critério do nivel de
andlise e o critério da escolha das varidveis independentes. Assim, primeiramente estao
relacionados os resultados dos modelos que privilegiam o financiameno de campanha e,
posteriormente, os modelos baseados nas atividades de lobby. Como ndo interessam
mais de perto os modelos mais agregados e de policymaing proccess, o escopo da

revisao se limita aos modelos de lobby e financiamento de campanha.

2.2.1 Financiamento de campanha

Os resultados da tabela 2.4 sdo relativos aos estudos que assumem o
financiamento de campanha como varidvel explicativa para o comportamento

legislativo. O resumo dos argumentos que fundamentam a influéncia é o que segue.

Tabela 2.4 — Condicionantes da influéncia - financiamento de campanha.

O financiamento de campanha como varidvel explicativa do comportamento legislativo

Argumentos Autores (ano)
Contribui¢oes de campanha garantem demasiado acesso aos Conway, 1991; Grenzke, 1990; Jones e
congressistas quando o tema tem pouca visibilidade. Keiser,1987; Maglebay e Nelson, 1990;

Shlozman e Tieny,1986; Sorauf, 1992;
Stratman, 1991; Sabato 1985; Langbein,
1986; Neustadtl, 1990 e Clawson, 1999.

Doag¢des mudam a direcdio do voto do parlamentar Frendreis e Waterman, 1985; Sabato, 1985
(persuasdo), principalmente em temas técnicos e - 1989; Welch, 1982; Godwin, 1988 ¢
especializados. Choate, 1990.

Demandas particulares sdo atendidas em detrimento do Stratmann, 1991; Fleisher, 1993 e Clawson,
interesse publico quando os beneficios sdo concentrados para | 1999
os grupos de interesse e os custos sdo difusos pelo eleitorado.

Quando se trata de uma issue com pouca clivagem. Uma Conway, 1991; Frendreis ¢ Waterman,
questdo ndo-partidéria e nio-ideolégica. 1985; Maglebay e Nelson, 1990; Malbin,
1984; Mutch, 1988; Shlozman e
Tieny,1986; Welch, 1982 e Wright, 1985.

Quando o publico estiver dividido, indiferente ou ignorante Welch, 1982; Malbin, 1984; Denzau e

sobre o0 assunto. Munger, 1986; Frendreis e Waterman,



Quando a posicdo advogada pelo grupo de interesse ndo tem
nenhum tipo de oposi¢@o por parte de nenhum outro grupo de
interesses.

Quando as contribui¢des sdo feitas em termos de resultados
legislativos, e ndo em termos de resultados eleitorais.

Nos casos dos senadores, quando a elei¢ao estd proxima.

Quando os membros sob influéncia estio, ou estiveram frente
a uma elei¢do dificil.

Quando os membros sdo ideologicamente moderados (ao
contrario de conservadores ou liberais)

Quando a opinido publica € indiferente ao tema. Quando a
opinido publica se posiciona na mesma dire¢do da demanda
do grupo de interesse que efetuou a doagao.

1985; Langbein e Lotwis, 1990; Maglebay
e Nelson, 1990; Mutch, 1988; Shlozman e

Tieny,1986; Wilhite, 1988 e Conway, 1991.

Evans, 1986; Godwin, 1988; Stratman,
1991; Sabato 1985, Grenzke, 1990

Wright, 1985.

Grenzke, 1990; Frendreis e Waterman,
1985.

Feldstein e Melnick, 1984; Grenzke, 1990.

Fleisher, 1993.

Welch, 1982; Malbin, 1984; Denzau e
Munger, 1986; Wilhite, 1988 e Conway,
1991.

Quando o grupo de interesse além de fazer doagdes de Sabato, 1985 € Evans, 1986.

campanha também faz lobby.

Quando o clima na opinido publica em geral é consistente Wilhite, 1988.

com 0s objetivos do grupo de interesses.

Fonte: Elaboracdo do autor com base em Smith (1996), Figueiredo Filho (2007)

Como se vé, a tabela 2 mostra uma miriade de resultados € um numero elevado
de estudos realizados nesse campo. Nada menos de 21 (vinte e um) autores se
dedicaram ao tema. Contudo, como ji dissemos, o que marca os resultados é a
condicionalidade sob a qual se admite a influéncia dos grupos de pressdo nos resultados
politicos. As condicdes variam muito e a Unica conclusdo possivel é que a infuéncia

existe, € condicional, mas ndo se sabe muito mais que isso sobre como ela se dd e

porque varia tanto entre grupos, issues, dreas e até mesmo entre diferentes abordagens.

2.2.2 Lobby e comportamento legislativo

A tabela que segue traz o argumento central de cada estudo que se realizou no
sentido de medir o impacto das atividades de lobby no comportamento legislativo.
Nesse conjunto € possivel claramente ver que o nimero de estudos realizados sobre o
lobby € expressivamente menor que os estudos realizados com a varidvel explicativa do
financiamento de campanha. Aqui sdo apenas 11 trabalhos. Segundo Smith (1995),
além de em menor ndmero, esses estudos sobre o impacto do lobby também tém outra
caracteristica em comum, sio estudos eminentemente tedricos.

No Brasil, Viana (1994) afirma que “apesar de mencionado com muita
fregiiéncia, o lobbing ndo alcangou ainda o estatuto de objeto académico, ocupando um

lugar rarefeito nas ponderacéoes dos especialistas”. Figueirdo Filho (2007) chama a
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atencdo para a importante contribuicdo de Mancuso (2007) que estuda o lobby no

Brasil, mas concorda quando afirma que “a evidéncia empirica dessa afirmagdo surge

ao se constatar que ndo hd, salvo engano, muitos estudos que procurem constatar

sistematicamente como determinados lobbies influenciam decisoes do Congresso” .

Sobre o Congresso norte-americano, € possivel contar com estes que seguem.

Tabela 2.5 — Condicionantes da influéncia - lobby.

O lobby como varidvel explicativa do comportamento legislativo

Argumentos

Autores (ano)

Quando os membros do Congresso efetivamente acreditam que
a expertise dos grupos de interesse € de fato maior que a sua
propria expertise.

Quando o acesso do grupo € caro ou incerto.

Quando os grupos sdo parte de coalizdes de grupos.

Quando as visdes dos grupos sao fortemente compartilhadas
por um largo nimero de cidadaos que ndo sdao membros dos
grupos.

Quando a habilidade dos eleitores de monitorar o
comportamento do Congresso € baixa.

2

Quando a issue é “blindada” (protegida) da opinido puiblica ou
do escrutinio da midia e ndo desperta convicg¢des sentimentais
muito profundas, linhas de clivagem no partido ou demandas
pluralisticas da constituency.

Quando nio existe oposi¢do — e, preferivelmente, sem suporte
ativo - do ptblico, de outros interesses organizados e de
agentes publicos.

£

Quando a issue € “simbdlica mais do que técnica ou regional”
em seu contetido.

Quando o grupo tem tempo suficiente para desenvolver suas
atividades e levar a cabo suas estratégias de lobby.

Quando os grupo de interesse tanto possui quanto devota
suficientes recursos para executar suas estratégias de lobby e
aproveitam suas vantagens comparativas sobre seus oponentes.

Quando os grupos t€m suficiente suporte de membros do
Congresso em elei¢des previas e t€m muitos membros
politicamente ativos.

Rothemberg, 1992 e Wright, 1990.

Wright, 1990.

Fowler and Shaiko, 1987,
Rothemberg, 1992

Rothemberg, 1992.

Rothemberg, 1992.

Schlozman and Tierny, 1986

Fowler and Shaiko, 1987; Schlozman
and Tierny, 1986.

Fowler and Shaiko, 1987.

Smith, 1984.

Smith, 1984.

Smith, 1993.

Fonte: Elaborac@o do autor com base em Smith (1996) e Figueiredo Filho (2007)

Uma rdpida olhada nos resultados mostra que o acimulo deixa a desejar. No

geral € possivel fazer poucas generalizagdes mais pretenciosas. Baumgartner e Leech

confirmam isso nessa interessante passagem de Basics Interests (1998).
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(...) algumas dreas tém sido objeto de um avango tedrico significativo,
em particular a drea que se dedica a estudar a mobilizacdo geral dos grupos, onde o
trabalho tem sido centrado em torno da superagdo dos dilemas de agdo coletiva e suas
conseqiiéncias. Ao mesmo tempo, o estudo das atividades de lobby dos grupos tem sido
objeto de apenas um punhado de projetos de pesquisa em grande escala nos Estados
Unidos nos ultimos vinte anos. Nesta drea, a literatura se caracteriza por estudos de
caso e surveys, em vez de grandes projetos (Baumgartner e Leech, 1998).

As conseqiiéncias disso sao, para os autores, esse resultado que pode ser visto
quando se observa os estudos sobre lobby. Esses resultados deveriam ser,
cumulativamente, o avanco da literatura, mas em geral o balanco é pouco animador.
Uma interessantissima conclusdo que os autores sugerem ao tentar explicar esse
“insucesso” € que ele mesmo €, ironicamente, também um problema de acdo coletiva.
Ou seja, na impossibilidade de se reunir em torno de um projeto coletivo de
investigagdo, os pesquisadores se dedicam individualmente aos seus estudos isolados e,
fazendo isso, produzem um resultado pior para todos.

Contudo, em que pese essas limitacdes, € exatamente sobre esses estudos que
estard centrada (pelo menos predominntemente) essa investigagdo, visto que esse
trabalho tem por objetivo medir o impacto das atividades de lobby dos industriais, a
partir da aprovagdo a Agenda Legislativa da Industria no Congresso Nacional. E ndo ha
exagero nenhum em afirmar que, embora em menor nimero, esse conjunto ja oferece
proposi¢cdes bastante intuitivas que certamente servirdo como base para a andlise.
Sobretudo se complementadas com estudos com outras varidveis explicativas, creio que

a base tedrica esta relativamente solida para investigar empiricamente o caso brasileiro.

2.4 Medindo influéncia

Um dos pontos mais criticos nos estudos sobre os grupos de pressdo é a sua
incomparabilidade. Ou seja, em boa medida ndo € possivel dizer se os resultados sdo tao
ambiguos porque eles variam entre grupos, entre issues € entre outras condi¢des (tais
como visibilidade, assunto técnico ou ano de eleicdo) ou se o discenso ndo estd
relacionado as diferentes formas de medir influéncia. Essa divida aparece porque existe
um ndmero elevado de estratégias metodoldgicas utilizadas para medir influéncia e essa
varia¢do no método torna a terefa de comparacao bastante drdua.

Na secdo a seguir estdo as alternativas de mensuracdo e operacionalizacido das

variaveis desse campo de investigacdo. Todas em carater resumido, claro.

2.4.1 Operacionalizando varidveis dependentes

O quadro abaixo traz um resumo de algumas da muitas formas de



operacionalizacdo da varidvel dependente para os estudos de financiamento de
campanha e de lobby. Essa variacio mostra as muitas possibilidades e estratégias

utilizadas para operacionalizar a varidvel dependente.

Tabela 2.6 - Varidveis dependentes nos estudos sobre lobby e o financiamento de campanha

O que mede? Exemplos de variaveis dependentes Autores (ano)
Estudos sobre o lobby
- . Mudanga na politica fiscal. uinn e Shapiro, 1991.
Mede as alteragdes na politica e polt Q P
Adocgao de pensdao materna. Skocpol et al., 1993
Mede o resultado da votagdo no Head counts (e ndo actual votes) Smith, 1993.
Congresso Committe votes (e nao floor votes) Wright, 1990.
Financimento de campanha
~ L Mudanga na politica fiscal uinn e Shapiro, 1991.
Mede as alteragdes na politica § poittica . Q P
Escala de participag¢do no committee Hall e Wayman, 1990.
Mede o resultado da votag¢do no . ~ .
¢ Committe votes (e nao floor votes) Wright, 1990.
Congresso

Fonte: Elaboracdo com base em Baumgartner e Leech (1998) atualizado pelo autor.

A primeira grande divisao que aparece na literatura é com relacdo a o que medir.
Alguns estudos focam em medir as alteracdes nos policyoutcomes, ou seja, nas
alteracdes que o lobby pode gerar em termos de resultados politicos mais gerais. Outros
focam nos resultados da votacdo de uma determinada issue no legislativo. No primeiro
caso, exemplos de resultados diferentes para duas politicas especificas, a mudanga da
politica fiscal de uma detereminada issue de um lado e a implementacdo de um
beneficio social especifico de outro. No que diz respeito as votagdes, o nivel de andlise
varia entre as votagdes nos committes € as votacdes no Plendrio. Sendo esta ultima
amplamente mais utilizada que a primeira.

Claramente aqui aparecem os resultados mais agregados (resultado das politicas)
e os resultados no nivel da agéncia (comportamento do parlamentar). Um dos pontos
mais relevantes e obscuros € a relacdo entre esses dois tipos de resultados. Uma questao
central diz respeito a impossibilidade de fazer inferéncias sobre o comportamento
coletivo a partir da agregacao de preferéncias individuais. Menos ainda, se se pretende
que esses comportamentos individuais sejam agregados para explicar um
comportamento racional coletivo. O outro ponto diz respeito a uma questdo tao simples
quanto embaracosa, o grupo pode influir no compotamento individual dos
parlamentares, mas seguramente esse nao € o Unico componente que constitui o
resultado geral. Assumir isso seria assumir, por exemplo, que as instituicdes nao
importam. Além do mais, a influéncia pode acontecer no nivel individual mas isso pode

ndo ser suficiente para efetivamente mudar o resultado geral, sobretudo quando se pensa



na complexidade do processo decisério demarcado e regulado pela regra da maioria,
que € a regra por exceléncia da decisdao democratica. Entre outras questdes relativas a
varidvel dependente, seguramente essas sdo as mais intrigantes e que, infelizmente,

sobre as quais menos se sabe.

2.4.2 Operacionalizando varidveis independentes

Um primeiro aspecto a ser observado € que pelo menos metade dos estudos
sobre o lobby nao apresentam nenhuma medida direta para o lobby (Baumgartner e
Leech, 1998). Essa critica é importante porque isso torna os estudos muito abertos a
problemas de correlagdo espuria. Além deste problema, mesmo os estudos que usam
medidas diretas o fazem por self report (entrevistas ou surveys). Nos demais estudos se
utliza geralmente proxies como a for¢ca do grupo no distrito, nimero de lobistas
registrados ou o The COPE Score'” dos membros do Congresso. Obviamente a
utilizacdo desse tipo de medida deixa esses resultados empiricamente bastante
vulnerdveis.

Recentemente Mancuso (2007) apresentou uma interessante classificacdo que
ajuda a entender porque € tdo dificil medir influéncia. Segundo o autor, medidas de
influéncia podem ser divididas em indicadores baseados em impressées e indicadores
baseados em resultados. No caso dos indicadores baseados em impressdes, existem trés
possiveis fontes: a avaliagdo que o ator politico faz de sua prépria influéncia, a
avaliacdo do decisionmaker sobre a influéncia sofrida por ele e a avaliacio de
observadores experientes (especialistas no assunto analistas politicos). No caso dos
indicadores baseados em resultados, a fonte é o contetido efetivo da deliberacdo, ou
seja, o resultado final. Esse resultado pode ser tomado de duas formas: a simples
convergéncia entre os interesses do ator e o resultado da decisdo ou a reconstitui¢cdo, ao
longo do processo decisorio, da atuacao detalhada de cada ator.

O quadro reproduzido abaixo traz o resumo da idéia de Mancuso (2007)

"2 The COPE score is the fraction of votes by a state’s delegation to the U.S. House of Representatives
consistent with the AFL-CIO’s position on issues of interest to organized labor. If we accept the argument
that in general politicians vote the preference of their constituents (Kau, Keenan, and Rubin 1982), the
COPE score is likely to reflect the extent of prounion attitude in their states. In a similar vein, the
existence of unfavorable laws toward unions and collective bargaining in the private sector, such as
rightto-work laws, is likely to reflect antiunion or more conservative attitudes of a population.
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Tabela 2.7 - Os indicadores de influéncia e suas limitagdes.

Indicador

Papel do pesquisador

Limita¢des do indicador

Avaliag@o do ator sobre a
propria influéncia.

Relata a avaliag@o feita pelo
ator.

- O ator pode ser incapaz de mostrar que a decisdo ndo
ocorreria — ou seria diferente — caso ndo tivesse agido.

- O ator pode superestimar a influéncia que exerce para
transmitir uma imagem irreal de forca (Furlong, 1997: 333) ou
subestimar a influéncia que exerce por razdes estratégicas
(Dombhoff, 2002:177).

- As avaliacdes de influéncia feitas por atores diferentes
podem seguir critérios diferentes.

-A comparagdo dessas avaliagdes envolve sérios problemas
metodoldgicos (March, 1958:393).

Avaliag@o do tomador de
decisdo sobre a influéncia
do ator

Relata a avaliag@o feita pelo
tomador de decisdo

- O tomador de decisdo pode ter dificuldade para discernir a
importancia relativa dos fatores a que se deve sua propria
decisdo (Milbrath, 1960: 34).

- O tomador de decisdo pode subestimar a influéncia exercida
pelo ator para transmitir uma imagem irreal de autonomia e
invulnerabilidade (Dahl, 1959: 28). O tomador de

decisdo também pode superestimar a influéncia exercida pelo
ator para transmitir uma falsa idéia de solicitude.

- Problemas envolvidos na comparagdo de avaliacdes feitas
por diferentes tomadores de decisdo.

Avaliagdo de observadores
experientes (lobistas,
jornalistas, pesquisadores,
politicos nio envolvidos
diretamente com a decisdao
focalizada, entre outros)
sobre a influéncia do ator

Relata a avaliag@o feita pelos
observadores.

- Os observadores podem ser incapazes de mostrar que a
decisdo ndo ocorreria — ou seria diferente — caso o ator nao
tivesse agido.

- Os observadores podem basear suas avaliacdes em
reputacgdes, e ndo em fatos concretos (Salamon & Siegfried,
1977: 1027).

- Problemas envolvidos na comparagdo de avaliacdes feitas
por diferentes observadores,

que podem seguir critérios diversos.

Resultado do processo
decisério

Verifica a convergéncia entre
as demandas do ator e o
resultado da decisdo. Se hd
convergéncia, entdo ha
influéncia. Caso contrario, nio
h4a. Nao considera as a¢des
politicas do ator.

- O pesquisador usa o conceito de influéncia, mas ndo
apresenta evidéncias de que a a¢do do ator € de fato a causa da
decisdo politica.

Resultado do processo
decisério

Descreve em detalhes as acdes
que o ator realizou para
alcangar o resultado desejado.
Depois verifica a convergéncia
entre as demandas do ator e o
resultado da decisdo. Se hd
convergéncia, entdo ha
infuéncia.

- O pesquisador pode ser incapaz de mostrar que a acdo do
ator € a causa da decisdo politica.

- A relutancia de empresarios e politicos em revelar
informacgdes detalhadas sobre suas negocia¢des torna
especialmente dificil reconstituir a acdo politica empresarial
(Epstein,1990: 04).

Fonte: Mancuso, 2007.

As dificuldades que surgem quando se tenta medir influéncia sdo assim

resumidas pelo proprio autor

Ndo obstante o esforco realizado para construir indicadores cada vez melhores, a
influéncia politica continua sendo um fendmeno cuja ocorréncia escapa, em grande
medida,
mencionados acima pode ser considerado como um indicador preciso e incontroverso

N

a apreensdo dos cientistas sociais. A_rigor, nenhum dos indicadores

de influéncia politica, posto que nenhum deles é completamente capaz de respaldar o

raciocinio contrafactual de que a decisdo politica ndo teria acontecido — ou seria

diferente — caso o ator social ndo tivesse agido (Mancuso, 2007)

Esses limites, entretanto, ndo se resumem ao que apresenta Mancuso. A seguir
estdo relacionadas as criticas mais contundentes que derivam do problema da

mensuragdo da influéncia e de sua utilizacdo por parte da ciéncia politica. Nestas
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criticas, resta claro que o campo de investigacdo em foco é um terreno dificil e

controverso, o que torna sua bordagem um desfio nada trivial.

2.5 As criticas mais fortes a producdo norte-americana

Pelo menos quatro problemas sdo apontados por Baumgartner e Leech (1998)
em relacdo aos estudos sobre influéncia nos Estados Unidos. O primeiro diz respeito a
prevaléncia dos estudos de caso. Essa abordagem limita generalizagdes mais amplas e
acumulagdo de resultados porque deixam muitas varidveis importantes de fora. Claro,
quando se faz estudos de caso, as muitas varidveis se tornam constantes quando
analisadas sob um tnico caso.

Um segundo ponto relevante da critica é que a causalidade geralmente esperada
entre as atividades dos grupos de interesse e os resultados das votacdes nominais siao
tomadas como um resultado mais amplo do que realmente parece. Tomar essa relacao
como sindénimo de influéncia pode ser perigoso porque boa parte das atividades do
grupo € realizada nos momentos antes da votacdo. No trabalho das comissdes, por
exemplo, ou até mesmo antes do envio da matéria para o legislativo. Nesse sentido,
perguntam os autores, “se boa parte das atividades se da antes, porque apenas ficar o
Plenédrio?” Smith (1995) também chama a atencdo para o mesmo ponto quando afirma
que ‘““as ambigiiidades dizem que os grupos contribuintes em geral tém pouca influéncia
nos Plendrios (tanto da house quanto do Senado) porque exercem sua influéncia em
momentos menos visiveis do processo legislativo, em especial aqueles que antecedem as
decisdes mais gerais, tais como nos comités e subcomites.”

Uma terceira e ndo menos importante critica é que “se a influéncia do
financiamento de campanha varia de acordo com a saliéncia e a presenga/auséncia de
atividades diretas de lobby, porque entdo essas varidveis sdo raramente incluidas?” A
resposta de Baumgartner e Leech (1998) para tal paradoxo € que “votacdes nominais €
financiamento de campanha sdo dados ficeis de conseguir, enquanto o lobby direto é
dificil de operacionalizar e medir.” E a sentenca dos autores sobre o problema € ainda
mais contundente “Unfortunately the easy route has led us to few conclusive findings
about the political behavior of interest groups.”

Por fim, segue talvez a mais importante critica aos estudos sobre lobby e
financiamento de campanha. Segundo os autores, o uso de proxies pode ser adequada
para alguns casos, sobretudo porque limita os fatores envolvidos na explicacdo e essa

parcimOnia muitas vezes pode ser adequada. Entretanto, quando modelos



assumidamente simplificados produzem resultados muito contraditérios, isso pode ser
conseqiiéncia do fato de que algo realmente relevante pode estar ficando de fora dos
modelos. “We believe this to be the case with the contradictory findings present in
studies of lobbying and PAC influence.” (Baumgartner e Leech, 1998).

A critica de Smith, entretanto, é mais eslarecedora no que diz respeito aos
aspectos estatisticos. O autor afirma que “todos os estudos estatisticos apresentam, em
alguma medida, erros de medidas e de estimagao. Esses erros pdem sérias dividas sobre
as conclusdes do impacto do financiamento de campanha e do lobby no Congresso
americano. A depender do erro, o impacto dos grupos de pressio pode ser
superestimado ou subestimado (Smith, 1995).” O primeiro problema estatistico é a
estimacdo e medicdo da ideologia. E dizer, a depender da forma como medimos
ideologia podemos estar atribuindo uma posicao do congressista que estd menos ou
mais alinhado a uma issue e isso pode estar superestimando (ou subestimando) o papel
do lobby e do financiamento no resultado da votacdo. A segunda € a omissdo ou a
subestimacdo de varidveis que podem ser fortemente correlacionadas com contribuicao
de campanhas ou atividades de lobby dos grupos de interesse. Por exemplo, como o
nimero de membros, o financiamento de campanha e a presenga no Congresso podem
estar dizendo a mesma coisa (multicolineariedade).

Por fim, uma critica de natureza tedrica. O argumento € que “quando financia
um congressista, o grupo estd comprando acesso e ndo especificamente um voto
naquela questdo exatamente.” Entretanto, como € muito dificil medir a quantidade e a
qualidade do “acesso” que pode oferecer um congressista, esse argumento raramente
vem acompanhado de evidéncias empiricas. Langbein (1986) procurou mostrar isso
verificando o tempo que cada grupo contribuinte dispunha do congressista, em termos
de minutos dados em atencdo a ele, numa semana tipica de trabalho de gabinete de um
congressista e confirmou a correlacdo entre dinheiro e acesso. Muito embora ele mesmo
diga que o resultado sugere, mas nio prova, que dinheiro compra acesso. A critica de
Salisbury (1990) levanta sérias dividas sobre essas conclusdes. A frase simples e ao
mesmo tempo contundente € “os grupos podem ter total acesso aos congressistas e ao

mesmo tempo serem muito pouco influentes”

2.6 Definindo estratégias: limites e possibilidades

Todo esse quadro de incongruéncia e desacerto segue hoje no debate sobre

influéncia, e € sobre esse mar de incertezas que qualquer estudo sobre influéncia tem



que navegar. A estratégia aqui utilizada para lidar com todas essas limitagcdes estd
montada sobre dois pilares. O primeiro diz respeito a levar a sério as dificuldades de
operacionalizacdo das varidveis no sentido de tentar superar, ou pelo menos controlar,
as limitagdes acima relacionadas. Assim, lancar mao de estratégias analiticas e
estatisticas alternativas € mais uma necessidade pra tentar superar essas barreiras do que
somente um impulso inovador.

Por outro lado, do ponto de vista tedrico, a estratégia aqui utilizada consiste
também em combinar diferentes referenciais tedrico-analiticos para tentar superar a
fraqueza da literatura e suas limitadas conclusdes. Ou seja, a0 mesmo tempo em que se
aproveita o que ha de disponivel nos estudos pluralistas na drea, procura-se aportar
novos referenciais na esperanga de lancgar luz sobre o problema. Essa €, na verdade, ao
mesmo tempo uma estratégia analitica e uma imposicao feita pelo do caso em estudo.
Essa imposi¢do diz respeito ao fato de que o periodo estudado no Brasil combina
elementos tanto de pluralismo quanto de corporativismo, caracterizando o caso como
um modelo hibrido. Esse modelo, pelo seu hibridismo, praticamente impde a
consideragdo de referéncias para além daqueles desenvolvidos no contexto do
Congresso norte-americano. E aqui a referéncia € direta ao referencial tedrico do neo-
corporativsmo.

Diante desse quadro, aparece a imposicdo de retardar um pouco mais a andlise
empirica do caso, para que antes se possa entender o centexto hibrido que caracteriza o

sistema politico brasileiro no pds 88. Periodo exato que se pretende investigar aqui.



Capitulo 3

3. A trajetéria do sistema de representacao de interesses no Brasil

Este capitulo procura oferecer uma descricio do sistema de representacdo de
interesses no Brasil p6s-88 com a finalidade de situar a analise sobre a atuacdo do lobby
da industria no contexto politico atual. Essa descri¢ao € importante porque a escolha do
suporte tedrico utilizado aqui para explicar a influéncia e a acdo dos grupos de pressao
na Camara de Deputados depende, obviamente, das caracteristicas e da configuragdo do
atual sistema de representacio de interesses no Brasil.

Mais que isto, como o estudo é voltado para o poder legislativo, mais
especificamente a Camara dos Deputados, compreender qual o papel que o legislativo
desempenha hoje no processo decisério € importante, sobretudo quando isso tem
conexdo com as novas caracteristicas das relacdes entre estado e sociedade. E dizer, o
padrao e as dindmicas de interagdo entre os grupos organizados e o poder politico no
atual periodo democratico.

Quando se observa as transformagdes no desenho institucional nesse periodo de
retomada da democracia, € facil notar que isso tem impactos tanto no que diz respeito a
revalorizagdo do legislativo, esvaziado no periodo militar, quanto nas caracteristicas da
representacdo politico partidaria e da sociedade civil. Atualmente o sistema de
representacdo de interesses no Brasil combina caracteristicas do pluralismo com
heranc¢as do corporativismo dos periodos anteriores. Hoje, simultaneamente se convive
com uma multiplicidade de representagdes de interesses, a0 mesmo tempo em que se
convive com as negociagdes e as decisdes sendo fortemente determinadas pela acdo da
representacdo centralizada, de cardter nacional, ainda que nao seja em forma de puro
monopolio. Essas entidade sdo as instituicdes tipicas da organizacdo corporativista.

No que diz respeito ao quadro partidario, desde a reforma do sistema partidario
em 1980, teve inicio no Brasil um pluripartidarismo extremo, fortemente marcado pela
baixa institucionalizacdo dos partidos e pela fragmentacio do Parlamento. O
presidencialismo de coalizao desse periodo apresenta caracteristicas bastante peculiares,
em especial no que diz respeito ao comportamento desses partidos no legislativo
nacional. Partidos como organizacdes sdo fracos na arena eleitoral e ainda apresentam
dificuldades de nacionaliza¢do, mas na arena parlamentar sdo importantes instrumentos
de controle do Executivo em sua convivéncia com a fragmentagdo. Por outro lado,

alguns partidos sdo resultado do (re)arranjo de forgas politicas remanescentes do



bipartidarismo for¢cado pela ditadura, enquanto outros sdo um “invenc¢do” do préprio
periodo democratico e, portanto, tém padrdes completamente distintos. Essas distingdes
sdo, portanto, muito importante para entender adequadamente a abordagem aqui
proposta sobre o objeto de estudo.

Para tanto, o capitulo traz as primeiras sessdes dedicadas a uma recuperacao das
transformacgdes histéricas do sistema de representacdo de interesses no Brasil. Essa
recuperacdo de periodos mais remotos, ainda que de forma bastante sucinta, é
importante por dois motivos: primeiro para fazer uma breve recapitulacdo dos fatos;
segundo, para que a0 mesmo tempo seja possivel estabelecer pardmetros comparativos
dos periodos anteriores com o periodo atual. O que certamente ajudard a compreendé-lo
melhor. Ao final do capitulo se apresenta uma visdo, agora sim mais detalhada, do

periodo atual que € o foco especifico deste trabalho.

3.1. Corporativismo, insulamento administrativo e a formagao dos anéis burocraticos

Periodos autoritdarios tendem, por exceléncia, a inibir o pluralismo e a
multiplicidade da representacdo organizada interesses. Portanto, em momentos de
fechamento, em geral o estado busca solugdes centralizadas na maneira como tratar
esses interesses. Insular a burocracia minimizando os efeitos da pressdo e impedir a
participacdo da representacdo de interesses via partidos politicos é uma férmula quase
padrao, como serd demonstrado.

Na conformacao da representacdo de interesses “ndo hd uma relacdo necessdria
entre autoritarismo e a supressdo da dindmica associativa”, mas sabe-se, por outro lado
que “a organizagdo de interesses responde de perto as caracteristicas do processo
decisorio, independente da natureza do regime politico (Diniz e Boschi, 2000). Sabe-se,
também, que regimes autoritarios apresentam processos decisOrios mais centralizados e
que periodos mais democréticos costumam de alguma maneira dispersar o poder.
Portanto, para entender a trajetéria da representacdo de interesses no Brasil serd feita
uma analise com base nesses dois elementos. Sem desconsiderar, obviamente, o
contexto econdmico e as diferentes fases do processo de industrializagdo que marcaram

a histéria do Pafs a partir dos anos 30.

3.1.1 Corporativismo a brasileira (entre os anos 30/45)

Como nos ensina a literatura comparada, o corporativismo pode ser visto tanto

como varidvel independente quanto como varidvel dependente. Ao focar o



corporativismo como resultado (varidvel dependente) do desenvolvimento econdmico
nas democracias ocidentais avancadas e de consenso, se vé€ sobretudo num dos estudos
fundadores Lijphart (1991) empiricamente a validade dessa idéia. A conclusdo € que, ao
se tomar o grau de democracia como varidvel independente e a representacdo de
interesses como varidvel dependente, se vé€ claramente que democracia é um importante
fator na transformac¢do dos mecanismos de formacdo do corporativismo no sentido de
buscar a incorporagdo dos interesses organizados em termos de solucdes e negociagdes
tripartites. Esse achado levou Lijphart a incluir a varidvel grupos de pressdo como uma
das 10 varidveis explicativas que ele utiliza nos seus estudos que culminaram com
Modelos de Democracia (1999). Contudo, se o Brasil estivesse nos estudos de Lijphart,
certamente seria um outlier. No Brasil, o contexto da instauracdo do corporativismo foi
completamente diferente. Ha razdes para acreditr que isso pode ser generalizado para a
América Latina.

Ao mesmo tempo em que o mundo experimentava a recessdo, € O amargo
impacto da quebra da bolsa de Nova Yorque, a crise do café no Brasil abria espaco para
o inicio do processo transicdo do modelo agro-exportador para o de industrializagao por
substituicdo das importacdes. Assim, depois da revolu¢do de 30, o Brasil iniciou seu
processo de industrializacdo que, obviamente, estimulou também um processo de
modernizacdo que comecou a produzir profundas tranformacgdes na natureza e no papel
dos grupos de interesse na politica. As mudangas e a emergéncia de entidades
representativas novas comecam a se configurar, e j& em 1938 € criada a estrutura
corporativista da Indudstria, com a criacdo da sua entidade de ctipula, a CNI. Entratanto,
o padrdao e o modelo de desenvolvimento impediram a formacdo de uma sociedade civil
autdbnoma, robusta e capaz de interagir entre si e com o poder de forma democratica e
plural. Nesse contexto, instituido pela legislacdo sindical da década de 30, surge o
modelo de intermediacdo de interesses corporativista. No Brasil, portanto, o surgimento
desse modelo corporativista se deu exatamente num momento de fechamento do sistema
politico e na formacdo de uma ditadura, instaurada com o golpe de 37. Ao contrario,
portanto, de como se viu nas democracias industrializadas ocidentais.

Esse modelo trazia na legislacio mecanismos que possibilitavam o controle
sobre as organizagdes, através do poder do governo de intervir tanto nas eleicdoes quanto
na vida cotidiana das organizacdes sindicais. A conseqiiéncia disto, segundo Diniz
(1992) foi que tanto os setores empresariais quanto os trabalhadores urbanos definiram-

se como atores politicos pela via do Estado.



O que se observou foi a associacdo entre o fortalecimento do Estado e o esvaziamento
do_sistema _representativo, configurando-se um arcabougo de molde corporativo
caracterizado por uma fraca articulacdo entre a instdncia dos partidos e a dos
interesses organizados.(...) a modernizacdo capitalista que conduziu a industrializagdo
por substituicdo de importacdes, entre os anos 30 e 50, fez-se paralelamente a uma
ampla reforma politico-institucional que culminou com o fortalecimento dos
mecanismos de centralizagdo do Estado, com o enfraquecimento da instdncia
parlamentar-partiddria e a montagem da estrutura corporativa de articulacdo Estado-
sociedade. (Diniz, 1992)

As conseqiiéncias histéricas geradas a partir desse contexto foram, como era de
se esperar, o controle do estado sobre as organizacdes e os movimentos sociais. A
instauracao de praticas de negociacao privadas se consolida e, o que é mais complicado
ainda, uma negociacdo bipartite come¢a a tomar forma, configurando um ambiente
politico do qual os trabalhadores eram sistematicamente excluidos.

O controle dos grupos se deu porque estes haviam sido criados pelo préprio
estado, nos moldes corporativistas e, portanto, com estruturas hierarquicas. Por outro
lado, como o préprio estado supria 0s recursos necessarios a organizacao desses grupos,

o resultado ndo poderia ser outro.

Definidas como entidades paraestatais, as organizacoes dependeriam de um aporte
obrigatorio de recursos, razdo pela qual ndo se viram na contingéncia de oferecer aos
seus membros incentivos suficientes para deles extrair os recursos necessdrios para sua
sobrevivéncia e expansdo. (Diniz, 1992)

Outras conseqiiéncias da implantacdo, pelo governo, de uma estrutura
corporativista foram as negociagdes privadas e as praticas clientelistas que dai surgiram
e que até hoje persistem no sistema politico brasileiro. Sem legitimidade para
representar interesses coletivos e sem capacidade de reunir seus representados em torno
de uma agenda voltada para a producdo de bens coletivos, prevaleciam os acordos
setoriais em troca de incentivos seletivos. Isso porque a falta de uma organizacdo de
ctipula intersetorial praticamente impedia a ac¢do coletiva'”.

Sem legitimidade o corporativismo na verdade funcionou muito mais como um
canal de financiamento e de oportunidades para a nova sociedade urbana e industrial
que comecava a surgir naquele instante. Os mecanismos pelos quais isso se dava foram,

segundo Diniz,

" Diniz e Boschi (1999) caracterizam bem o problema. “O baixo grau de centralizacio e de concentracio
dessa estrutura corporativa, marcada pela dispersdo territorial das unidades de representacéo local e pela
proibi¢do da criagdo de representacdo de 4° grau - as centrais sindicais — resultou na conformagéo de um
corporativismo de carater setorial”. Na falta de instancias de alto nivel capazes de articular interesses de
forma agregada, tanto para trabalhadores como para empresdrios, prevalecem os interesses setoriais e as
trocas baseadas nos interesses localizados.
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(...) a prdtica da negociagdo compartimentalizada entre os grupos econémicos e o
Estado, transformando-se o Executivo em arena privilegiada para o encaminhamento
das demandas empresariais (Diniz, 1978).

E, ainda,

(...) Nesta instdncia, os conflitos seriam processados protegidos de ingeréncias
externas, segundo uma logica individualizante. Esta l6gica tem uma especificidade, jd
que opera no sentido de impedir o alargamento do escopo do conflito e seu
desdobramento para fora do ambito dos grupos diretamente envolvidos. Trata-se de
uma sistemdtica que mantém os conflitos localizados, fora do escrutinio do grande
publico, o que implica restringir sua visibilidade e seu poder de contdgio (Diniz, 1992).

O quadro a época era, em termos resumidos, que as agéncias se transformaram
em balcao de financiamento privado e os interesses individuais prevaleciam sobre os da
coletividade. O resultado posterior dessa conformacdo das relagdes entre estado e
sociedade foram os esperados: a conformagdo de um processo de negociagdo bipartite,
onde apenas o estado e as elites empresariais faziam parte do célculo politico. Assim,
suprimindo os trabalhadores, o corporativismo que nascia no Brasil era flagrantemente
incompleto e excludente.

A negociagdo setorial teve também impacto na incapacidade da elite empresarial
conduzir coletivamente um projeto nacional em parceria com o estado. Cuidando apenas

de seus interesses,

(...) as diferentes fracdes empresariais evoluiram para um padrdo altamente
diferenciado e setorizado de demandas, sem a formulacdo de um programa de agdo
integrado, capaz de unificar os vdrios setores em torno de uma plataforma comum. E,
mais ainda, a sujei¢do dos trabalhadores levou a classe empresarial a isolar-se em seus
horizontes estreitos, sem um esfor¢o para definir propostas mais abrangentes, voltadas
para a acomodagdo e o ajustamento de interesses. Tal logica conduziu a prevaléncia de
um padrdo fragmentado de articulagdo de interesses, dando origem a uma certa
incapacidade de percep¢do da dimensdo publica das demandas setoriais (Diniz, 1992).

Em suma, os fundamentos da incompleta (e distorcida) organizacdo da
repesentacao de interesses a época acabou por determinar bastante do que se poderia ver
nos periodos posteriores. Como o estado praticamente organizou os interesses para dar
conta de controlar e manter o regime politico, o clientelismo se estabeleceu como
pratica. Esse contexto impede que o estado possa ser efetivamente um elemento
aglutinador de grupos de interesses diversos num sentido da constru¢do de um projeto
nacional. Nesse periodo o estado se limitava a fornecer os insumos para o
estabelecimento da elite industrial urbana. Nesse contexto, as organizagdes de interesses

dos industriais produziam, ndo intencionalmente, resultados piores para si mesmas, a



medida que se tornavam cada vez mais incapazes'®. Pela extrema vulnerabilidade das
suas ingeréncias ao setor publico, essas organizacdes se tornavam cada vez mais
dependentes, mais fracas e instaveis'.

Por outro lado, uma caracteristica marcante do momento foi também o carater
bipatite do modelo corportivista instaurado. Desde o inicio se difundiu a participacdo do
empresariado no processo de negociagdo de interesses, ao passo que aos trabalhadores foi
negada essa participacdo. “Liderancas empresariais de peso foram admitidas nos diversos
conselhos e comissdes ligados ao Executivo” (Diniz e Boschi, 1999) ao passo que essa
participacdo ndo se estendeu aos trabalhadores. Esse padrdo se mantém até o governo
Kubistcheck, no periodo posterior.

No que diz respeito ao processo decisorio, o que se V€ nesse periodo é a
centralizacdo e o alijamento do legislativo desse mesmo processo decisério. Em escala
muito mais elevada da que veremos no periodo subseqiiente, esse periodo € realmente de
excecdo. O padrao adotado durante o periodo autoritdrio de 1937 a 1945, quando Vargas
ndo precisou levar em conta as necessidades eleitorais de seus aliados politicos, foi marcado
pelo fechamento do Congresso, a extincdo dos partidos e a supressdo de direitos
fundamentais. Esse periodo, conhecido como Estado Novo, permitiu a Getilio controlar
totalmente a maquina administrativa e iniciar com grande é&nfase as reformas
administrativas. Obviamente, como essas reformas nao estavam sob o escrutinio de um
Parlamento e nem da oposicao, Vargas governou com uma politica de relagdo direta com as
massas.

Por outro lado, do ponto de vista econdmico, a situacdo era bastante positiva. Em
virtude da segunda guerra, a diminuicdo das importagdes levou a industria nacional a
crescer, sobretudo na produgédo do aco.

Deposto, Vargas deixa o governo e tem inicio o periodo que ficou conhecido como

republica populista.

3.1.2 A Repuiblica Populista (o periodo 46/64)

O periodo 1946-1964 foi marcado pelo insulamento burocratico'®, que em

' “Segundo os expoentes da tese da fraqueza politica, as regras do sistema corporativista dificultam a
acdo coletiva do empresariado em torno de propostas unificantes por duas razdes: (i) porque engendram
entidades setoriais de grau superior, cujos lideres ndo s@o representativos e (ii) porque ndo prevéem uma
entidade de cipula multissetorial.” (Mancuso, 2007b).

"> A tese da debilidade, da fraqueza dos empresarios como atores politicos e de suas organiza¢des como
empreendedores sociais permanece vélida para os periodos posteriores mas, como se verd adiante, vem
sendo contestada por Mancuso (2007) e outros autores para o periodo atual.

'® O insulamento burocrético é entendido como uma estratégia que implica alijar da tomada de decisdes
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cardter complementar trazia a tentativa exaustiva de racionalizagdo da administracdao
publica brasileira. Essa tentativa de racionalizagdo da administragdo publica, que teve
inicio nos anos 30, teve implicacds diretas nas relagdes entre os iteresses organizados e
o estado. De maneira bastante resumida Amorin Neto (2006) descreve o periodo que

segundo ele foi marcado por presidentes que

“investiram pesadamente na cria¢do de agéncias burocrdticas insuladas de pressées
partiddrias e que se orientavam exclusivamente por diretrizes presidenciais. Essas
agéncias, apelidadas de ‘bolsdes de eficiéncia’, deram aos presidentes grande
autonomia na formulacdo e implementagdo de politicas industriais e constituiram uma
ponte direta entre o Executivo e os grupos de interesse beneficiados pela
industrializacdo” (Amorin Neto, 2000).

Essa visdo, em geral, quando se descreve as relacdes entre o Executivo e os
interesses organizados, mostra uma espécie de sinergia entre o estado e o empresariado.
Relacdo definida pela presenca do estado como financiador das estratégias de
desenvolvimento, e os grupos de interesse (tomados separada e setorialmente) como
parceiros desse projeto. E isso se deve a combinacdo de dois elementos: partidos fracos
e administracdo centralizada.

Por outro lado, aqui o padrdo dual que combina a representacdo estatal
(corporativa) dos interesses e as formas alternativas (livres e plurais) de associagdo ja se
faz presente. Uma intensa onda de associativismo surge como consequéncia da
modernizacdo, resultado da industrializacdo em expansdo e de um verdadeiro surto de
desenvolvimento iniciado, sobretudo, por Kubitschek a partir de 1956.

Quanto aos partidos, o que se viu naquele periodo foi a rdpida ascensdo e
declinio da importancia desses partidos no sistema politico. Predominantemente
formados por interesses paroquiais, em funcdo das regras eleitorais e partidérias, os
partidos refletiam muito mais os interesses locais € ndo poderiam ser vistos jamais como
um canal institucional das demandas sociais. O PSD, a UDN e o PTB eram os principais
partidos do periodo. O primeiro, e mais importante, tinha suas bases nas elites agrarias e
um posicionamento de centro-direita. A UDN, de direita e sendo o segundo maior
partido, era o principal partido de oposicdo. Além de congregar importantes setores das
elites agririas, a UDN congregava também setores organizados urbanos de classe
média. J4 o PTB, a chamada esquerda populista, era a terceira for¢ca. Havia também

pequenos partidos, como o PSP e o PR. Amorim Neto e Santos (2002) resumem assim o

estratégicas qualquer ator politico, tornando as decisdes “puramente” técnicas e, supostamente, mais
eficientes, memos clientelistas e menos contaminadas por muiltiplos interesses.



papel desempenhado pelos partidos politicos nesse periodo:

Em termos de conduta e estrutura organizacional, a literatura secunddria afirma que os
partidos brasileiros eram pouco mais do _que coligacbes de organizacoes locais. De
acordo com esses estudos, a origem desse tipo de padrdo organizacional se encontrava
no sistema de representacdo proporcional de lista aberta adotado em distritos
eleitorais que coincidiam geograficamente com os estados da federagdo. A politica
estadual constituia o pano de fundo para a eleicdo dos membros da Camara dos
Deputados (Lima Junior, 1983), os quais, por esse motivo, eram muito influenciados
pelos interesses das clientelas eleitorais locais (Ames, 1987; Lamounier e Meneguelo,
1986). (Amorim Neto e Santos, 2002)

Em suma, os partidos politicos que eram meramente arranjos locais ndo tinham
papel relevante no processo de conversdao das demandas difusas da sociedade em politicas
publicas, pelo simples fato de ndo canalizarem os interesses da sociedade. Mesmo os
partidos que surgiram com o declinio dos partidos maiores, como o PSP e o PR. Nesse
contexto, a estratégia dos presidentes € a politica de massas, ou seja, a comunicagao
direta entre o governo e as massas (com os eleitores), via opinido publica para
implementar sua agenda e fazer o Congresso “cooperar”.

A relag@o entre elites e massas era pautada especificamente em dois argumentos.
O desenvolvimento prometido pelo governo gera emprego e altos niveis de crescimento.
As massas apoiardo o presidente incondicionalmente se os empregos forem gerados.
Ora, se o sucesso do presidente depende do sucesso das politicas de desenvolvimento,
porque o presidente precisaria de um Congresso fortemente clientelista? Nesse sentido,
o Congresso clientelista era visto muito mais como uma ameaca a modernizac¢do, a
racionalizacdo da administracdo publica e a sua efici€éncia (ja que preferia politicas
clientelistas) do que como um aliado.

A estratégia utilizada no periodo foi, entdo, criar uma administracdo paralela.
Composta tanto por 6rgdos ja existentes no periodo anterior (como o BNDE, o Banco do
Brasil — CACEX; e a SUMOC) como por novos 6rgaos, tais como os Grupos Executivos e
o Conselho de Politica Aduaneira. Esses orgdos ficaram responsdveis pelo projeto
desenvolvimentista e foi para 14 que o governo deslocou os melhores quadros da
administracio publica, além de contratar por livre recrutamento outros especialistas.

No que diz respeito ao poder legislativo e aos partidos, em geral o argumento &

que o Executivo excluia o legislativo do processo decisério’’ procurando evitar as

' Em recente trabalho, Antunes (2007) questiona a tese de que o legislativo ndo participava do processo
decisério em torno das grandes questdes nacionais. Essas teses, ancoradas especificamente no
pensamento de Lafer (1972); Sola (1982) e Geddes (1994), enfatizam a marginalizacdo do Congresso
nesse processo. O argumento contrdrio €, de maneira resumida, que os parlamentares, interessados
principalmente em préticas clientelistas, deram o apoio necessdrio ao Executivo em seus projetos



multiplas influéncias e os interesses politicos dos partidos. Assim, creditar o sucesso do
desenvolvimento a capacidade técnica da burocracia e a sua independéncia na
administracao publica foi a estratégia mais comum na comunicagdo entre presidentes e
massas no periodo.

O periodo foi interrompido pelo golpe militar, que depds Jodo Goulart e deu

inicio a um longo periodo de 20 anos de ditadura militar.

3.1.3 O Regime Militar: repressdo, anéis burocrdticos e surto desenvolvimentista.

No campo econdmico o Brasil entra no periodo autoritirio num processo de
crescimento acelerado. Na verdade, em meio a um surto desenvolvimentista. Na

politica, entretanto, o retrocesso € a marca.

“Sob o impacto do surto desenvolvimentista dos anos 70, desencadeado pelos governos
militares, o Pais experimentou mudangas profundas, transformando-se na 8 economia
do mundo e alcangcando um novo patamar de industrializacdo” (Diniz e Boschi, 1999)

As mudancas politicas com o advento do regime militar, com era de se esperar,
transformaram também as relacdes entre os interesses organizados e o Estado. O
primeiro ponto a refletir diz respeito a forma autoritdria e violenta com que foram
tratados os movimentos sociais. A estabilidade inicial do regime militar logo foi
substituida por uma série de demandas reprimidas, sobretudo no campo da liberdade de
expressio de organizacdo. A medida que procuravam se reorganizar em torno da defesa
de seus interesses, as organizacdes da sociedade civil eram duramente reprimidas e
controladas. Por outro lado, o bipartidarismo forcado reunia sob a sigla do MDB as
muitas fac¢des de esquerda, enquanto que a ARENA, partido de apoio ao regime, dava
sustentacdo aos militares.

O Congresso foi, dessa forma, sendo progressivamente controlado e, além de
controlado, progressivamente esvaziado, tendo inclusive muitos de seus membros
cassados, além, € claro, da retirada de uma série de suas prerrogativas institucionais com

a Constituicao de 1967. Entre as importantes caracteristicas do desenho insitucional que

nacionais em troca da preservagdo de tais préticas clientelistas. Assim, superando algumas visdes, o que
vemos na verdade é que o periodo nao foi, tal como a anterior, marcado pela exclusdo do Congresso
Nacional. Na verdade as relacdes Executivo-legislativo no periodo foram muito mais de apoio, de
delegagdo, do que de abdicacdo. Amorim Neto e Santos (2001) suprem uma lacuna da literatura acima
citada ao analisarem as taxas de disciplina partiddria em todas as vota¢des nominais do Congresso
Nacional no periodo de 46-64. Diante dos dados, estabelecem os determinantes da disciplina partiddria
deste periodo e confirmam uma hipétese bastante esclarecedora, a de que a disciplina partiddria no Brasil
deve ser explicada principalmente pelas estratégias dos presidentes para a formacdo de coalizdes
parlamentares por meio da distribui¢io de recursos de patronagem. (Amorim Neto e Santos, 2001).
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esvaziava o legislativo estavam: o poder de decreto do Executivo que, caso ndo
apreciado no prazo, obtinha aprovagdo definitiva por “decurso e prazo”; a iniciativa
exclusiva do Executivo em matéria financeira; além do fato de que qualquer iniciativa
do Executivo tramitava em condi¢des especiais € com prazos encurtados (Boschi, Diniz

e Santos, 2000). Como conseqiiéncia disto

“a distancia do Congresso, vis-a-vis o processo decisorio, torna o apoio dos partidos a
presidéncia menos importante do que era no periodo anterior a 1964” (Boschi, Diniz e
Santos, 2000).

Por outro lado, registram os autores, que enquanto no periodo anterior o
Parlamento era “rota obrigatdria de passagem” para os quadros do governo, no periodo
da ditadura a estratégia foi indicar ministros “sem vinculos com o mundo da
representacao politico-partidéria, além de diminuir o papel do Congresso como escola
de socializagdo politica” (Boschi, Diniz e Santos, 2000).

No que diz respeito a representacdo de interesses, ji naquele momento as
mudancas sociais apresentavam uma “evolucdo para um sistema hibrido, caracterizado
pela coexisténcia de antigas e novas configuracdes organizacionais e institucionais”
(Diniz e Boschi, 1999). O padrdo dual da representacdo de interesses j4 comecgava a dar
sinais.

Segundo Cardoso (1975), naquele momento as decisdes politicas que realmente
interessavam nao passavam pelas estruturas tradicionais, como os partidos e o
Parlamento, por exemplo. Isso porque havia um vinculo entre setores empresariais e
setores da burocracia, constituindo aquilo que o autor denominou de anéis burocrdticos.
Chamando, inclusive, a aten¢c@o para o risco, naquele momento, da manipulacdo dos
grupos de poder em detrimento da participagdo politica.

Em seu recente trabalho de revisdo da literatura, Mancuso apresenta
resumidamente a idéia de anéis burocrdticos elaborada por Cardoso (1975) para

descrever as relagdes entre o empresariado e o Executivo

Segundo Cardoso, a burguesia industrial ndo participou diretamente, sob o regime
militar, da “fracdo dirigente do topo do aparelho de Estado”, circulo restrito aos
proprios militares e aos tecnoburocratas. No entanto, os grandes empresdrios do setor
industrial participaram de decisbées do Estado por meio dos “anéis burocrdticos”,
aliancas momentdneas que os uniam a burocratas de agéncias governamentais e/ou a
administradores de empresas piiblicas, em torno de questdes especificas. (Mancuso,

2007).

Em resumo, os dois comportamentos que podem ser apontados como uma marca

registrada da trajetéria de representacao de interesses no Brasil também aqui estdo. O



primeiro € o padrdo dual da representacdo dos empresdrios, sempre combinando
pragmaticamente a participagdo via aparato estatal burocritico e, também, via
organizacdes representativas e seus interesses. A outra regularidade é a fraqueza dos
partidos politicos. Pela baixa institucionalizacdo os partidos nunca conseguiram ser
canais de representacdo de interesses as sociedade.

Num contexto de surto desenvolvimento, ou o milagre econdmico, se preferir, o
estado desenvolvimentista segue sua trajetdria até que os choques do petréleo impdem
duras restricdes econdmicas ao mundo e ao Brasil e, quando se iniciam 0os movimentos
em favor da redemocratizacdo, o cendrio é de crise. Como se verd, os momentos
posteriores sdo marcados por uma verdadeira mudanca de contexto, forcando as
empresas a buscar o mercado externo e interno.

Nos anos 80 inicia-se o processo de abertura politica, com a reforma partidaria,
em 1985 as eleicdes para governador logo depois a campanha pelas diretas e em seguida
a Assembléia Nacional Constituinte, em 1987/1988. Nesse momento a sociedade civil
participou fortemente em defesa de suas liberdades politicas e da garantia de direitos
sociais. A ampla participacdo da sociedade civil na Constituinte ja dava sinais de que as
organizagdes mudariam. J4 nesse momento surgiam novos partidos e os industriais € a

sociedade civil como um todo também ai tiveram um papel importante.

3.2 A democracia e a “reorganizacdo” dos interesses organizados

A partir da segunda metade dos anos 80, o Brasil passou a enfrentar uma
conjuntura de crise internacional e de transicdo politica que pds em xeque dois
elementos importantes: a estratégia de industrializacao por substituicdo de importacdes
e o padrdo de acdo estatal que lhe deu sustentagdo. Isso impds simultaneamente a
ruptura com o passado autoritdrio e a constru¢cdo de uma ordem democratica (Diniz e
Boschi, 1993). Com a nova ordem constitucional de 1988, muitos elementos do modelo
corporativista que persistiu nos periodos anteriores foram suprimidos. Em especial “os
mecanismos que, ao longo do periodo anterior, permitiram que o governo federal
exercesse controle direto sobre o sistema corporativista, como a exigéncia de
autorizacdo prévia para a fundacdo de sindicatos, o poder de intervir nas eleicdes para
postos de lideranca e a faculdade de interferir no funcionamento cotidiano das
entidades” (Mancuso, 2007b). Conseqiientemente, essa nova ordem constitucional
trouxe mudancas significativas no sistema de representacao de interesses no Brasil.

Nos anos oitenta tanto os grupos de interesses dos trabalhadores como o



empresariado enfrentavam um contexto de crise que exigia novas formas de
representacao. Posteriormente as falhas seqiienciais do Estado em lidar com o problema
da estabilizacdo econdmica e a crise internacional tornavam o ambiente ainda mais
desafiador. De um lado os trabalhadores buscavam um novo sindicalismo que fosse
autogerido, independente e comprometido com conquistas reais para os trabalhadores, o
que implicava, obviamente, superar o modelo bipartite herdado que excluia o
movimento sindical trabalhista do processo de tomada de decisdes.

As transformacdes constitucionais de 88, como era de se esperar, ampliaram a
autonomia das entidades do sistema corporativista, mas como por outro lado a
constituicdo manteve a unicidade sindical e a contribuicao sindical'® obrigatdria, a
manutencao destes dois institutos acabou por moldar um sistema que goza de liberdade
de organizacdo, mas também estd marcado pela permanéncia de estruturas
corporativistas que persistem até hoje.

Do outro lado estava o empresariado, dividido frente as mudangas econdmicas e

a estratégia liberal de enfrentamento da crise. Nesse contexto

“as novas condigdes levaram os empresdrios a um intenso processo de adaptagdo, que
implicaria o questionamento das bases tradicionais da representacdo de interesses e a
necessidade de redefinicdo de seu papel politico e social. Sob o impacto da erosdo do
antigo modelo e do agucamento das dificuldades econémicas, acentuou-se a crise de
representatividade do conjunto do sistema de intermediagdo, traduzindo-se na
multiplicagcdo de canais de participagcdo e de organizac¢do da classe. (Diniz e Boschi,

1993).

Em suma, a crise econdmica que vinha desde os anos 80, colocava em xeque o
modelo de industrializag@o por substitui¢cdo de importagdo, e isso teve um impacto forte
sobretudo no que diz respeito ao papel do Estado como promotor do desenvolvimento.
A resposta para essa ruptura era dificil e a redemocratizacdo veio acompanhada desse
contexto econdmico pouco favoravel.

Ao mesmo tempo, para além da clivagem capital x trabalho, iniciava-se ali a
formagcao de uma vigorosa sociedade civil organizada, que diante da estrutura de
oportunidades e dos direitos de livre organizacdo recuperados, passou a se organizar em
uma escala sem precedentes no Brasil." Organizacdes Nao-governamentais (ONG”s),

associacOes de classe e organizacOes representativas de pequenas coletividades

'8 A legislagdo que trata da unicidade sindical é, em primeiro lugar, o artigo 8°, inciso II, da Constitui¢do
Federal e as regras que regem a organizagdo sindical estfio no titulo V (artigos 511-610) da Consolidagdo
das Leis do Trabalho (CLT).

' E importante registrar que existiu uma densidade organizacional nos anos 70 que antecedeu esse
crescimento da vida associativa no periodo democrético. Ou seja, o periodo atual apenas radicalizou e
favoreceu esse crescimento, nao o inaugurou.
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explodiram por todo o Pais.

O resultado desse contexto foi que

“Em decorréncia do avango do capitalismo industrial no Brasil, instaurou-se um
sistema hibrido de representacdo de interesses, através do qual a sociedade extravasou
do estado, implodindo o antigo padrdo de controle corporativo do estado sobre a
sociedade. (Diniz e Boschi, 2000).

Esse sistema hibrido €, portanto, o resultado do processo de reordenacdo politica
e econdmica da sociedade e do estado. Um sistema de representacdo que combina
organizacdo corporativista com pluralismo de interesses, tudo isso mediado pelo

clientelismo e pelas préticas rent seeking tipicas da atuacao do capital.

3.2.1 O “boom” das organizagoes de representacdo de interesses no Brasil.

Se se observa os grupos de interesse como resultado (output) das transformagdes
sociais, econdmicas e politicas, nesse periodo a conclusdo € inequivoca. A estrutura de
oportunidades oferecida pela nova ordem constitucional e, por outro lado, mesmo em
crise, o desenvolvimento econdmico e social o Brasil, que a essa altura ji era
completamente diferente do periodo 46/64, explicam essa emergéncia de grupos
representativos. Uma populacdo urbana, uma economia industrializada e uma sociedade
que via diante de si a oportunidade (e a necessidade) de se organizar em defesa de seus
interesses formavam o contexto favordvel para mudancas significativas na
representacao de interesses no Brasil. Os dados mostram claramente isto.

O Perfil das Fundagoes Privadas e Associacoes, realizado pelo IBGE em 2005,
mostra nimeros inequivocos da robustez da organizacdo social livre (e portanto “por
fora” da estrutura corporativista) no Brasil no periodo democréitico atual. Sdo nada
menos que 338 mil (trezentas e trinta e oito mil) fundag¢des privadas e associagdes sem
fins lucrativos — FASFIL - oficialmente instituidas até 2005. Segundo o IBGE, sua
importancia € revelada pelo fato de este grupo de instituicdes representar mais da
metade (56,2%) do total de 601,6 mil entidades sem fins lucrativos e uma parcela
significativa (5,6%) do total de 6 milhdes de entidades publicas e privadas, lucrativas e
nao-lucrativas, que compunham o Cadastro Central de Empresas — CEMPRE neste

mesmo 3.11020.

 No Cadastro Central de Empresas — CEMPRE, sio identificadas como entidades privadas sem fins
lucrativos um total de 601,6 mil organizagdes com caracteristicas e propdsitos totalmente distintos. Nessa
categoria, estdo incluidos, por exemplo, cartdrios, partidos politicos, condominios de edificios e entidades
religiosas ou de defesa de direitos de minorias. Diante desse fato, foram utilizados cinco critérios para
separar um grupo de organiza¢des com uma identidade prépria: serem privadas, sem fins lucrativos,
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Um ponto relevante, e que interessa mais de perto, é a idade média das FASFIL.
Em 2005 era de 12,3 anos, sendo que a maior parte delas (41,5%) foi criada na década
de 1990. Assim, entre os diversos fatores que contribuiram, naquele momento, para o
crescimento acelerado dessas entidades se destacam “‘o fortalecimento da democracia e
da participacdo da sociedade civil na vida nacional” (IBGE, 2005). Formava-se,
naquele momento, uma esfera publica vigorosa que, obviamente, se traduzird em
pressao politica nos trés niveis de governo.

De acordo com as informacdes, do total de entidades criadas a partir dos anos
1990, 41,5% s@o voltadas para a promog¢do do desenvolvimento e defesa de direitos e
interesses dos cidaddos. Nesta categoria estd o grupo das Associacbes patronais e
profissionais. Por outro lado, as instituigdes mais antigas, criadas até 1980,
correspondem a apenas 13,1% do total das FASFIL, o que indica, por um lado, uma
menor organizacdo da sociedade civil e, por outro, uma dificuldade de manuten¢do das
organizagdes sem fins lucrativos ao longo dos anos.

Em nimeros absolutos da distribuicao das FASFIL por finalidade desenvolvida
e por periodo de criagdo mostra que o conjunto das entidades mais recentes € composto
pelas organizagdes de defesa de direitos e interesses dos cidaddos. Do total de 15.319
entidades instituidas até 2005, 3.089 sdao do subgrupo de Associacbes patronal e
profissional e 2.933 do subgrupo de Desenvolvimento e defesa de direitos compondo
um conjunto de 6.022 entidades ou 39,3% do total.

As mudancas na dinamica de crescimento das entidades ao longo dos anos se
refletem na composi¢do das FASFIL por data de criacdo. Analisando as mais antigas,
criadas até 1980, observa-se a predominincia de trés grupos: Religido que
representavam 38,2% do total das organizagdes, Cultura e recreacdo 20,8% e as de
Assisténcia social 14,4%. Em 2005, o quadro se altera consideravelmente: a
participacdo das entidades religiosas cai para 21,3% e as entidades mais novas de
Defesa de direitos dos cidaddos (incluindo as Associagcées patronal e profissional)
passam a representar 40,1% do total das FASFIL.

Mudam, portanto, o vigor e a finalidade do movimento associativo. A defesa de
direitos passa a ser o motor da organizacdo social no Brasil. Uma andlise geral das
atividades desenvolvidas por essas instituicdes mostra dados que revelam que sua

vocagao nao é assumir fungdes tipicas de Estado e sim defender direitos e interesses dos

institucionalizadas, autoadministradas e voluntdrias. Com esse procedimento, foi identificado um
conjunto de 338,2 mil Fundagdes Privadas e Associa¢des sem Fins Lucrativos. (IBGE, 2005).



cidadaos. Mais de um terco (35,2%) das FASFIL é composto pelos subgrupos
Associagoes de moradores, Centros associacoes comunitdrias, Defesa de direitos e
grupos de minorias, Desenvolvimento rural, Emprego e treinamento, Associacoes
empresariais e patronais, Associagoes profissionais e Associacoes de produtores rurais.
Apenas um quarto delas (24,8%) € de entidades religiosas. Atuando mais no campo das
politicas governamentais, desenvolvendo agdes de Saiide e Educagdo e pesquisa, por
exemplo, se encontram apenas 7,2% dessas organizagdes (IBGE, 2005).

A idade média das FASFIL é de 12,3 anos e grande parte delas (41,5%) foi
criada na década de 1990. No grupo de entidades mais antigas, criadas antes dos anos
1980, predominam as entidades de Saiide (36,0%) e as religiosas (20,2%). Entre as mais
novas, criadas nos primeiros cinco anos deste milénio, destacam-se as entidades de
defesa de direitos e interesses dos cidadaos (30,1%) e as de Meio ambiente e protecdo
animal (45,1%).

Também no ritmo de crescimento, as FASFIL apresentam comportamentos
distintos entre os anos 2002 e 2005. Por tipo de atividade desenvolvida, destacou-se o
grupo das entidades de Meio ambiente e protegdo animal com um percentual de
crescimento de 61,0%, isto é, muito superior a média nacional (22,6%). O grupo de
Desenvolvimento e defesa de direitos cresceu 33,4% e as Associacoes patronais e
profissionais, 31,9% (IBGE, 2005).

Resumindo, a evolucdo recente das FASFIL indica que essas institui¢des
continuam crescendo no Brasil, ainda que em um ritmo menos acelerado nos trés
ultimos anos e ainda que agora estejam voltadas mais para o meio ambiente. O nimero
de trabalhadores do setor aumentou, obviamente, e esses trabalhadores também
obtiveram um aumento das suas remuneracdes. Os dados sinalizam que o crescimento
diferenciado entre os diversos tipos de organizacdes refletiu-se em uma mudanga na sua
composi¢do, crescendo a representatividade do conjunto de institui¢des voltadas para a
defesa de direitos e interesses dos cidaddos.

Nesse contexto de formagdo de uma esfera publica vigorosa, é natural que a
competi¢do por influéncia aumente, visto que muitos segmentos se organizam em
defesa de interesses muitas vezes em conflito. Por outro lado, essa pluralidade nos
remete ao cldssico problema de acdo coletiva dentro das organizagdes (e entre elas) que
em principio compartilham interesses comuns. Tal como sugerido por Olson, se 0s
problemas de acdo coletiva s@o, por exceléncia, um problema de nimero, ou seja,

quanto maior o grupo maior a possibilidade do carona e maiores os problemas de



coordenacgdo, esse novo contexto de oportunidades de participacdo se configura, ao
mesmo tempo, como um desafio a ser superado pelos interesses organizados.

Deve-se esperar, portanto, que diferentes grupos gerem diferentes padroes de
orgnizacao coletiva (ou de cipula, se preferir) assim como diferentes maneiras de atuar

em defesa de seus objetivos.

3.2.2 Novos padroes de interacdo: entre o corporativismo e o pluralismo

Existe um aparente paradoxo que se apresenta quando olhamos para o caso
Brasileiro. Como seria possivel classificar o sistema de represent¢cdo de interesses:
corporativista ou pluralista?

Ao classificd-lo como corporativista, t€m-se a favor 3 argumentos como: (i) a
existéncia do imposto sindical obrigatério e a unicidade sindical. No mesmo sentido,
em vdrias dreas é uma (ii) organizacdo centralizada que direciona e coordena as acgoes
de grupos membros. Por fim, grupos de pressdo organizados e sistematicamente (iii)
envolvidos na elaboragcdo e implementagao de politicas publicas. E isso se dd em quase
todas as dreas do governo, visto que € comando constitucional garantir a participacdo da
sociedade civil no processo de policymaking. Os conselhos setoriais sio uma excelente
mostra disto.

Entretanto, ndo € possivel afirmar categoricamente que existe centralizagdo.
Uma das caracteristicas mais marcantes nos sistemas corporativistas é a representacao
nacional em forma de monopdlio, que congrega a todos os demais grupos. Essas
organizacdes se caracterizam por serem organizacdes de cipula e que sdo responsaveis
pelas negociagdes tripartites, muito comuns nas democracias avangadas ocidentais.
Nesse sentido, o caso do Brasil ndo caberia nesse conceito, pois conta com pelo menos
duas grandes centrais sindicais de trabalhadores (a CUT e a Forca Sindical) assim como
varios movimentos que advogam para si a representacdo nacional na luta pela terra, uns
filiados a essas centrais e outros ndo (o MST, a FETAPE, a Contag, entre outras). No
campo da industria, embora a CNI tenha nos dltimos anos realizado um importante
trabalho no sentido de superar os problemas de acdo coletiva advindos dos multiplos
interesses e da multiplicidade e especificidade de cada campo industrial, frequentemente
vérias associacOes industriais estaduais atuam diretamente na esfera federal, como a
FIESPE por exemplo.

Por outro lado, caracterizar o sistema de representacdo de interesses

simplesmente como pluralista, também esse conceito ndo d4 conta da realidade. O



pluralismo se caracteriza pela existéncia livre de mdltiplos grupos que representam
interesses particulares, e a unicidade sindical impede essa multiplicidade. O puralismo é
marcado pela afiliacao voluntdria, que geralmente nao € universal, e pela organizacao
descentralizada ou até mesmo inexistente. Por fim, o pluralismo se caracteriza pela
separacdo entre grupos de interesse e governo, e parece claro que quase nenhuma dessas

caracteristicas € totalmente verdadeira para o caso brasileiro.

3.2.3 O Brasil como caso hibrido

Diniz (1992) ajuda a responder esse aparente paradoxo quando afirma que “(...)
tal como estd amplamente comprovado na literatura especializada, em todas as
sociedades existentes observa-se a coexisténcia de diferentes padroes de articulacdo
Estado-sociedade. Assim, pluralismo, corporativismo e neocorporativismo ndo sao
formatos excludentes”.

Muito embora o padrio dual de representacdo ja tivesse dado sinais de sua
configuragdo nos periodo anteriores, o que explica sua configuracdo mais efetiva sao as
tensdes entre a crise institucional do estado e a incapacidade de lidar com novas
demandas, inclusive de natureza democratica. Assim “o hiato entre uma
institucionalidade estatal rigida, dotada de reduzida capacidade de incorporagdo politica
e uma estrutura social cada vez mais complexa e diferenciada exacerba as tensodes
ligadas ao processo de moderniza¢do” (Diniz e Boschi, 1999). A consequencia dessa
tensdo foi, exatamente como previram Diniz e Boschi, “o obsoletismo do modelo
estatista e tutelar, ao lado do desenvolvimento de formas mais descentralizadas e
autonomas de representacdo de interesses, processo que ndo apenas se manifesta no
ambito das organizag¢des empresariais e sindicais, mas se traduz também na proliferacao
de grupos e associa¢des dos mais diversos tipos (Diniz e Boschi, 1999).

Isso parece ser precisamente o que acontece no Brasil contemporaneo. O que
surge aqui € uma “‘evolucdo para sistemas hibridos, em que as logicas pluralista e
corporativista convivem em graus que variam de caso a caso” (Diniz, 1992). Assim, a
melhor forma de entender o caso brasileiro hoje € entender que nao € simplesmente
porque transitou de um regime autoritirio para uma democracia que as raizes do
corporativismo se foram. Na verdade, elas convivem com o avanco e com a dinamica

propria dos regimes democraticos. Como afirma a mesma autora

(...) historicamente a incorporagdo pela via do corporativismo conviveu tanto com
regimes democrdticos quanto com os autoritdrios. Por outro lado, a estrutura
corporativa tradicional sofreu alteracées substanciais, tornando-se mais flexivel e



sobretudo cedendo espago para padrées alternativos de intermediagcdo de interesses e
novas formas de organizagoes.(Diniz, 1992).

Talvez o exemplo mais claro e instrutivo dessa convivéncia entre distintos
modelos de representacdo de interesses seja o caso dos industriais e dos trabalhadores
brasileiros no p6s-88. Em 2003, por exemplo, eram 43 associagdes setoriais da indudstria
envolvidas com a Agenda Legislativa da Inddstria (Mancuso, 2007). Essa
multiplicidade de representacdes, obviamente, leva a crer que esta havendo uma
mudanca no sentido de uma representacdo pluralista. Mesmo sabendo que muito das
estruturas corporativistas continuam em vigor. E nesse sentido, hd um consenso entre os

tedricos da area. Segundo Mancuso:

(...) 0 padrdo de atuagdo politica das entidades empresariais, inclusive das entidades
do sistema corporativo, cada vez mais se assemelha ao lobby — entendido como uma
atuagdo pontual e pulverizada, voltada para o exercicio de pressdo ao longo de
inimeros processos decisorios singulares — fendmeno usualmente associado a sistemas
pluralistas e considerado atipico em sistemas de corporativismo de estado, como o
Brasil. (Cardoso,1975; Vianna, 1994, 1998; Diniz & Boschi, 1997).

A passagem seguinte resume perfeitamente o sistema de representacdo de

interesses tal como hoje no Brasil:

Ao longo das duas ultimas décadas, a complexidade crescente da sociedade brasileira
levou ao reforco das tendéncias pluralistas, resultando na emergéncia e proliferacdo de
associagoes de profissionais liberais, professores, funciondrios do setor de servigos e
de empresas estatais, entre outras. Efeitos similares decorreram da expansdo dos
movimentos sociais, englobando desde associacées de moradores, até grupos étnicos,
ecologicos e feministas. O caso brasileiro é, portanto, um caso tipico da tendéncia mais
geral no_sentido da conformacdo de um_sistema _hibrido, atestando a complexidade
crescente da estrutura de intermediagcdo de interesses em seu conjunto. Esta se
caracteriza pela coexisténcia de diversos padrées, com a persisténcia do
corporativismo tradicional - embora bastante atenuado em sua rigidez original - e o
desenvolvimento de grupos organizados segundo a logica pluralista, sobretudo nos
grandes centros urbanos, ao lado do surgimento do neocorporativismo como
alternativa de participagdo dos grupos privados em certas arenas de decisdo,
notadamente em certas dreas de politica econémica e ambiental. (Diniz e Boschi, 1997)

Assim, contando com o importante papel desempenhado pela CNI no periodo
recente, os industriais conseguiram vencer os problemas de agdo coletiva tipicos do
pluralismo e atuaram na esfera nacional de maneira centralizada. Claro que essa
centralizacdo estd longe de ser imposta pelo modelo de organizacio sindical (tal como
no corporativismo) visto que € livre. Mas isso mostra que a representa¢ao nacional, por
meio de uma organizacdo de cupula, ndo € necessariamente incompativel com o

pluralismo, e pode conviver paralelamente com ele.



3.2.4 Os interesses organizados e o novo desenho institucional

Toda essa transformacdo do papel das organizagdes sociais com base no
contexto e no sistema hibrido, entretanto, ndo € suficiente para que se tenha a exata
dimensdo dos resultados politicos. Sabe-se que s o esfor¢o por parte dos grupos € o
contexto econdmico ndo respondem totalmente a pergunta. E preciso interpretar esse
esfor¢co também num contexto institucional, onde atuam outros determinantes politicos,
Pois essa esfera publica robusta e esse modelo hibrido se traduzem em pressao politica e
essa pressao se dd em diferentes momentos do processo decisorio.

Nesse processo decisdrio o executivo, o legislativo e o judicidrio passam a ser
canais privilegiados para a vocalizagdo dessas demandas e passam a ser arenas
estratégicas para colocar essas demandas na agenda politica. Essas demandas, portanto,
acontecem num determinado contexto institucional e politico e é de se esperar que seu
padrdao de interagdo, sua efici€éncia e seu sucesso dependam nao apenas do vigor das
organizacdes, mas também do ambiente institucional sob o qual suas demandas serao
recepcionadas (como inputs) e tratadas no processo decisorio.

A sessdo que segue trata especificamente do processo decisério no contexto
atual, no sentido de esclarecer em que arena (ou arenas) ocorre esse embate por

influéncia.

3.3 O Presidencialismo de coalizdo

O termo presidencialismo de coalizdo foi cunhado por Abranches (1988) para
designar algumas caracteristicas do sistema politico brasileiro. Conceituando
presidencialismo de coalizdo, Abranches sugere que como “o partido do presidente nao
forma a maioria no Parlamento, assim, precisa construir uma base de apoio concedendo
postos ministeriais a membros dos partidos com representacdo no Congresso, e estes,
em troca, fornecem os votos necessdrios para aprovar sua agenda no legislativo”
(Abranches, 1988).

O contexto histérico no qual Abranches cunhou o termo era a redemocratizacao
e o Brasil estava em meio a Assembléia Nacional Constituinte de 87/88. Assim, a
instabilidade (riscos de crises) preocupava e nesse momento prevalecia certa
informalidade pré-institucional nas transacdes politicas. Era como se o governo
precedesse o regime. A antiga ordem constitucional ainda ndo havia sido abandonado
completamente e, claramente desgastada, ndo oferecia uma institucionalidade capaz de

lidar com a nova realidade e com as expectivas com a renovagdo do regime. Naquele



momento, o dilema institucional brasileiro era a necessidade de encontrar um
ordenamento institucional suficientemente eficiente para agregar e processar as
pressoes de uma sociedade altamente heterogénea, adquirindo bases mais sélidas para a
legitimidade, que habilitasse o sistema a intervir de forma mais eficaz na redugao das
disparidades e na integragdo social (Abranches, 1988).

Depois de 20 anos de nova ordem consitucional, sabe-se muito mais sobre as
escolhas institucionais e sobre o comportamento das institui¢des politicas no Brasil.
Entretanto, o papel que desempenham os grupos de pressdo no sistema poliitico
permanece obscuro. Assim, o entendimento da representacdo de interesses nesse

periodo depende do entendimento prévio sobre as institui¢des.

3.3.1 O presidencialismo de coalizdo no Brasil

Existem diferentes interpretacdes para as bases institucionais do sistema politico
brasileiro, em especial no que diz respeito as relagdes entre o Executivo e o legislativo,
que é o que interessa mais de perto. Aqui serdo considerados os autores que
prioritariamente trabalharam com esse tipo de andlise institucional, pois o ponto em
particular que interessa aqui € o papel desempenhado pelos partidos politicos nesse
contexto, visto que o argumento mais aceito hoje € que os partidos desempenham um

importante papel na arena legislativa (Figuiredo e Limongi, 1999)

3.3.2 Os partidos na arena legislativa

No ambito dos estudos legislativos brasileiros, de um modo geral, a questdo
central que orienta o debate sobre os partidos é elucidar qual o papel que estes
desempenham na arena legislativa’’. Segundo Santos (2001), entre os pesquisadores
brasileiros “(...) pode-se dizer que existe um cisma bdsico entre duas perspectivas
principais”. A primeira delas

“(...) afirma que os partidos no Brasil sdo indisciplinados e por isso o comportamento
da Camara é imprevisivel. Além disto, afirma que os deputados estdo sempre buscando
transferir beneficios para seus redutos eleitorais, o que converte o Executivo em uma
espécie de prisioneiro dos interesses localistas dos parlamentares (Ames, 1995; 2000;
Amorim Neto, 1998; Geddes, 1994; Lamounier, 1991, Mainwaring, 1997, 1999;
Samuels, 1998)” (Santos, 2001 ).

Num sentido contrério, um segundo grupo de tedricos defenderia

*! Existem estudos que focam as relacdes entre os movimentos sociais e os partidos. Também existe uma
mirfade de estudos sobre o desempenho eleitoral dos partidos e seus temas cldssicos. Entretanto, como o
foco aqui € a agdo dos grupos de pressdo no Congresso Nacional, os estudos que focam o papel dos
partidos nessa arena de disputa s@o centrais.



(...) que o comportamento dos partidos é disciplinado, as decisdes da Camara sdo
previsiveis e seus membros ndo sdo capazes de fazer valer suas prodigalidades
particularistas (Figueiredo e Limongi, 1999, Meneguello, 1998, Pereira, 2000, Santos,
1997). (Santos, 2001).

Nesse sentido € importante registrar que, embora tenham em comum a idéia de
que “os partidos importam” eles t€m em seus trabalhos diferentes interpretacdes de
“como os partidos importam”. As sessdes a seguir resumem de maneira sucinta as

principais idéias das diferentes vertentes.

3.3.2.1 Partidos fracos e interesses parlamentares localistas

Ames (2003) e Mainwaring (2001) mostram, por diferentes caminhos, o impacto
das regras e dos arranjos institucionais no comportamento dos partidos na arena
legislativa. Mainwaring (2001) por exemplo defende que o sistema eleitoral, o método
de selecdo de candidatos e certas normas partiddrias estimulam o individualismo. O
resultado que ele apresenta € que as instituiches para se compreender o sistema

partidario brasileiro sdo

“(...) um presidencialismo com Executivo forte, um vigoroso federalismo e um sistema
eleitoral permissivo (isto é, com baixas barreiras a entrada) e regras que favorecem o0s
partidos descentralizados e de organizacdo maledvel” (Mainwaring, 2001 ).

Para o autor, os elementos do sistema eleitoral que induzem ao comportamento
individual e aos partidos frouxos s@o pelo menos cinco: os incentivos dos politicos a
reeleicdo; as regras eleitorais (sistema de lista aberta, o que implica autonomia dos
politicos e fraqueza dos partidos); o processo de selecio do candidato no interior do
partido, cuja posi¢do na lista oferece aos candidatos diferentes graus de liberdade de
acdo e independéncia na candidatura; a descentralizacdo da escolha dos candidatos, ou
seja, a escolha € determinada no estado ou no municipio, gerando assim partidos
localistas sem cardter programatico nacional e, por fim, a fragilidade dos mecanismos
de disciplina partiddria, que permite troca de partidos e estimula a indisciplina e a
infidelidade. Assim, todos estes elementos do sistema eleitoral somados a um forte
federalismo e a um presidencialismo com Executivo forte levariam a ‘“baixa
institucionalizagdo partidaria no Brasil”, caracterizada por partidos frouxos e
indisciplinados.

Alinhado com as proposicoes de Mainwaring (2001), Ames (2003) apresenta

uma interpretacao bastante parecida.

“(...) as regras eleitorais brasileiras geram politicos individualistas, que apenas
ocasionalmente sdo constrangidos pela lideranga dos partidos. O Executivo, apesar de
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formalmente muito poderoso, estd em constante luta para manter uma coalizdo
parlamentar ampla o suficiente para aprovar seus projetos” (Ames, 2003). (Grifos
meus).

Especialmente relevante € chamar a atenc¢ao para a proposi¢ao que Ames (2003)
faz sobre a acdo das liderancas partidarias, o centro da discordia entre o autor os
resultados de Figueiredo e Limongi (1996, 2001) e Amorim Neto e Santos (2001).
Segundo Ames (2003), a nocdo de partidos disciplinados que esses autores oferecem
(salvas algumas diferencgas), estd baseada na idéia de presidentes fortes, centralizacao
decisdria no processo legislativo (colégio de lideres) e distribuicdo de recursos de
patronagem. Neste contexto, para os autores, partidos cumprem o papel de revolver
problemas de acdo coletiva. Este quadro sugere um presidente governando com certa
tranqiiilidade, diante de um legislativo disposto a cooperar. Este resultado é contestado
por Ames (2003) que, num sentido contrério, ao explicar as tentativas dos presidentes
de formar coalizdes parlamentares para governar, procura esclarecer o papel legislativo
dos partidos tendo em vista o quadro institucional mais geral do Pais (e isto implica a
consideragdo de outras varidveis explicativas). Assim, ao refazer a pergunta “por que os
deputados cooperam ou desertam?” Ames (2003) anima o debate.

O resultado de seu modelo de cooperacdo e defeccdo apresenta evidéncias de
que os lideres partidarios, tidos como importantes atores politicos pelos outros autores,

tém pouco poder para induzir a cooperacgao:

“Eles recomendam votos as suas bancadas, e essa indicacdo as_vezes pesa
positivamente na cooperagdo. Mas o encaminhamento dos lideres ndo tém maior efeito
nas votagoes cruciais e altamente contestadas do que em votacdes incontestadas, e tem
muito menos influéncia do que as caracteristicas do eleitorado e os projetos de obras
ptiblicas de puro interesse local” (AMES, 2003).

Em suma, para Ames (2003), apesar de reconhecer os poderes presidenciais
(formais e informais) como bastante substantivos, os presidentes brasileiros enfrentam
sérios problemas para aprovar sua agenda legislativa, e, embora consigam, fazem isto a
um custo muito alto. Portanto, para o autor, os presidentes brasileiros ndo sdo atores
dominantes e a resposta para isso estd na natureza dos partidos brasileiros. Por outro
lado, o Brasil é um caso de governo partiddrio condicional, pois estd influenciado
também por multiplas varidveis e ndo apenas pela unidade partiddria na arena
legislativa. Numa perspectiva diferente, as oposi¢cdes a estas idéias sdo as que seguem

na préxima sessao.

3.3.3.2 Os partidos como solugdo para os problemas de acdo coletiva
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O debate se inicia com um amplo questionamento sugerido por Figueiredo e
Limongi (1996), quando resolveram “verificar empiricamente se, de fato, a coesio
interna dos partidos politicos brasileiros no Parlamento estd abaixo do aceitdvel, ou seja,
abaixo do que seria suficiente para tornar previsiveis as decisdes tomadas em Plenério”
(Figueiredo e Limongi, 1996).

Colocado de outra forma, se o comportamento dos parlamentares era individual
e particularista, induzido pelos incentivos do sistema eleitoral individualista, como
sugeria boa parte dos tedricos, ou coletivo (racional/partidario). Os resultados foram

contundentes:

“(...) a fragilidade dos partidos ndo se manifesta onde mais seria de se esperar, isto é,
no Plendrio da Cdmara, onde os deputados exercem seu direito individual de voto. Os
partidos politicos na Cdmara ndo sdo pegas de ficgdo. A filiagdo partiddria nos diz
muito a respeito do voto provdvel do parlamentar”. (Figueiredo e Limongi, 1996).

Diante desta constatacdo pelo menos duas importantes conclusdes foram
possiveis naquele momento: que as votacdes dividiam o Plendrio de acordo com
padrdes ideoldgicos clédssicos; que os partidos tinham um grau de coesdo interna
suficiente para tornar a acdo do Plendrio previsivel. Em suma, “o comportamento do
Plendrio é previsivel e consistente” (Figueiredo e Limongi, 1996). Assim, focando a
distribuicao de direitos e recursos parlamentares, ou seja, utilizando-se da premissa de
Polsby de que a estrutura faz a legislatura, os autores passam a oferecer uma forma

diferente de ver os partidos politicos na arena parlamentar.

3.3.2.3 Partidos fracos na arena eleitoral e fortes na arena legislativa

Outra importante referéncia € a recente interpretacdo bastante singular do papel
dos partidos no sistema politico brasileiro. Trata-se da interpretacio de Pereira e
Miieller (2003), que defendem que diferentes incentivos institucionais origindrios tanto
da arena eleitoral quanto da arena legislativa atuam simultaneamente no nosso sistema
politico. Mais precisamente, a questdo levantada pelos autores foi: “é possivel a
simultaneidade de partidos fracos na arena eleitoral e partidos fortes dentro do
Congresso?” (Pereira e Mueller, 2003).

A resposta € sim, e dela deriva uma interpretacdo bastante interessante, segundo
a qual o sistema politico brasileiro condensa duas diferentes e antagbnicas forcas e
incentivos institucionais. De um lado o sistema eleitoral, induzindo o comportamento
individual e de outro a organizacao do Executivo e do legislativo induzindo a agdo

coletiva pela intervencdo dos lideres partiddrios. O sistema politico estd em um



equilibrio de incentivos paradoxais (Pereira e Mueller, 2003).
Segundo os autores, a chave para entender o sistema politico brasileiro sdo os
incentivos paradoxais, pois o grande dilema enfrentado pelos parlamentares brasileiros é

como conciliar as duas pressdes. Mais do que isto, eles sustentam que

“(...) € perfeitamente possivel a coexisténcia do comportamento partiddrio dentro do
Congresso e do comportamento pessoal na esfera eleitoral, principalmente por meio de
politicas locais do tipo pork barrel. Como vimos, o sistema politico brasileiro,
condensando por um sistema eleitoral que fragiliza os partidos e regras internas que
fortalecem os partidos, gera o seu proprio equilibrio” (Pereira e Mueller, 2003).

Para Amorin Neto (2000), apds cuidadoso escrutinio da composicdo dos
ministérios, é importante chamar a atencdo para mais um elemento institucional no

presidencialismo brasileiro, a formacao do gabinete ministerial.

“Uma alocagdo judiciosa dos postos ministeriais entre os partidos, baseada na regra
da proporcionalidade, especialmente no inicio do mandato presidencial, aproxima o
comportamento legislativo dos partidos que integram o gabinete multipartiddrio ao dos
partidos em um sistema parlamentarista.” (Amorin Neto 2000)

Assim, o que se V€, nesse contexto, € um comportamento altamente disciplinado
da coalizdo nas votacOes no interior do legislativo. H4 uma variagc@o significativa nas
estratégias de composi¢cdo dos ministérios nesse periodo, mas ndo hi exagero em
afirmar que, bem ou mal, todos os presidentes, a excecao de Collor, jogaram o jogo do
presidencialismo de coalizdo razoavelmente bem.

Isso ndo quer dizer que essas colizOes sejam perenes € sempre estdveis. A

interpretacdo do autor, embora matizada, vai no mesmo sentido dos demais

“(...) o fato de um presidente brasileiro contar com uma coalizdo disciplinada, em
virtude da distribuicdo judiciosa de postos ministeriais entre os partidos ndo significa
que ele tenha maioria no Congresso (...) quase todos os ministérios brasileiros tiveram
o controle nominal de uma maioria na Cdmara dos Deputados, mas os presidentes
estdo sempre lutando para reunir maiorias legislativas. No entanto, se o contingente
parlamentar do presidente se comporta de modo disciplinado, isso certamente o ajuda
a negociar uma maioria com os partidos de oposigcdo por que lhe dd condigdes mais
sélidas de barganha. E por isso que os presidentes que nomeiam gabinetes mais
coalescentes tendem a ser mais estdveis no Brasil”. (Amorin Neto, 2000)

Esse padrao de atuacdo dos partidos na arena legislativa estd associado,
obviamente, a recuperacdo das prerrogativas do Poder Legislativo a partir do novo
desenho institucional. Nesse mesmo contexto, ndo apenas os partidos mas também os
interesses organizados passam a interagir no Parlamento. O quadro institucional nesse
caso também provoca mudancas significativas nas relacdes entre estado e sociedade, e

mais especificamente, entre representantes e representados.
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3.3.3 A recuperagdo do legislativo como arena decisoria

As profundas transformagdes econdmicas no cendrio internacional e as reformas
orientadas para o mercado tiveram impacto, claro, nas relagdes entre estado e sociedade
no Brasil. O ambiente econdmico internacional, a crise fiscal interna e a ‘“corrosao da
ordem estatista” foram fatores determinantes. Essa corrosdo da ordem estatista afetou,
em diferentes niveis, tais como ‘“as formas de articulacio Estado-sociedade, a
modalidade de relagdes entre as esferas do capital e do trabalho, o padrio de
administracdo do conflito distributivo, bem como o tipo de relacionamento entre os
setores publico e privado” (Diniz e Boschi, 1999). E nesse contexto que reaparece o

legislativo como arena privilegiada na representacao de interesses.

3.3.4 As bases institucionais do presidencialismo de coalizdo e o lobby no legislativo

O periodo atual mostra um Congresso que voltou a ser palco de grandes disputas
politicas e para 14 migraram os interesses organizados, como nao poderia deixar de ser.
Esta nova interpretacdo para a a¢ao dos partidos no legislativo brasileiro traz, junto com
ela, uma nova interpretacdo do préprio legislativo como institui¢do politica. Como a
constituicdo de 1988 devolveu ao legislativo algumas das prerrogativas perdidas durante
o periodo autoritdrio, este passa a ter papel relevante no processo decisério. Entretanto,
sabe-se que varios instrumentos procedimentais em favor do Presidente foram mantidos.
Segundo Figueiredo e Limongi (1999) o poder de editar medidas provisérias, o poder de
veto, a prerrogativa de iniciativa exclusiva em dreas importantes, a capacidade para
fazer tramitar em regime de urgéncia e centraliza¢do do processo decisorio no interior
do Parlamento sdo as bases institucionais sobre as quais o Executivo governa.

Portanto, a atuacao dos interesses organizados no Congresso deve ser observada
sempre por essa Otica, vendo o processo decisério que envolve Executivo e Legislativo,

e ndo apenas um deles.

3.4 O empresariado como ator politico

Nesse contexto de expansdo da organizagdo social e da consolidagdo da
democracia no Pais, também a competicdo se apresenta como -caracteristica da
representacdo de interesses. Nesse momento, no que diz respeito ao enfrentamento
dessas dificuldades competitivas, os industriais se destacam por sua capacidade de
organizacao e superacao dos problemas de acdo coletiva.

A literatura recente apresenta um fato que diferencia sobremaneira esse periodo



dos anteriores. Trata-se da superacdo da tese da debilidade da industria. A modifica¢ao
mais significativa na forma de ver a organizacdo dos industriais estd entre os trabalhos
que Mancuso (2007b) denominou de “quinta onda” de estudos sobre os empresarios

como atores politicos.

“Esses trabalhos colocam em questdo algumas idéias centrais das obras que
formam a onda anterior: em primeiro lugar, a idéia de que o empresariado no
Brasil ¢é incapaz de agdo coletiva; em segundo lugar, a idéia de que o
corporativismo é a causa principal desta incapacidade. Os trabalhos da quinta
onda mostram que o empresariado que atua no Brasil, efetivamente, empenhou-
se em um notdvel processo de organizagdo e de mobilizagcdo ao longo da
década de 1990. (Mancuso, 2007b)

O autor mostra que dois fatores foram determinantes no sucesso da industria
frente aos classicos problemas de agdo coletiva. Um determinante econdomico e outro
determinante politico. O determinante econémico pode ser resumido a idéia de que a
elevacdo da competitividade passou a ser o principal desafio e o objetivo a ser

perseguido pelas empresas brasileiras.

Esta valorizagdo inédita da competitividade decorreu da ampliagdo extraordindria da
concorréncia empresarial no mercado interno e no mercado externo, ampliagdo
provocada pelas politicas liberais de estabilizacdo da economia (especialmente a
abertura comercial) que foram adotadas ao longo da década de 1990, em resposta a
crise do modelo de desenvolvimento econdémico liderado pelo estado. Do ponto de vista
da indistria, a redugdo do custo Brasil é uma condigdo indispensdvel para a melhoria
da competitividade das empresas nacionais. (Mancuso, 2007)

No que diz respeito ao determinante politico, o autor aponta a decisdo do
segmento industrial de realizar um trabalho coletivo em torno do tema da reduc¢do do
chamado Custo Brasil®, objetivo que deriva exatamente do ambiente de alta
competitividade. Aqui se destaca a CNI (Confederacdo Nacional da Industria) que
desempenhou papel relevante no sentido de se converter em um auténtico
empreendedor politico”, investindo tempo e recursos na modernizacio das entidades
corporativas e nas suas liderancas, com vistas a superar problemas de a¢do coletiva. O

trabalho de unir o empresariado, capitaneado pela CNI em torno de um grande projeto

> Aquilo que ficou conhecido como Custo Brasil era entendido como os entraves a producdo que
impediam que o empresariado brasileiro se tornasse competitivo, tanto a nivel internacional como no
mercado interno.

3 Segundo Geddes (1994) "Political entrepreneurs are individuals who, because of their connection with
a government or some other organization, such as a party or a union, can further their own individual
interests by 'selling' public goods to some group of individuals in exchange for their support " (Geddes.
1994:36). Grifos nossos. A referéncia ao empreendedorismo politico aqui € retirada de Mancuso: “Diante
da mudanca de contexto e dispondo dos recursos procedentes dos pilares tradicionais do sistema, a
estrutura corporativista mostrou-se capaz de assumir o papel do “empreendedor politico” — ou seja, o ator
que decide, por conta prépria, assumir o custo necessdrio para deflagrar e organizar a acdo coletiva, com
vistas a provisdo do beneficio desejado por todos. (Mancuso, 2007b) Grifo nosso.
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associativo permitiu uma acdo consertada, como aponta o autor. Nesse sentido, o0s
industriais foram um exemplo no processo de defesa de seus interesses € seu sucesso na
aprovacao da Agenda Legislativa da Industria - que € o que interessa mais de perto
nesse estudo - € um testemunho disto.

Outro aspecto importante nessa “virada interpretativa” sugerida por Mancuso
sobre o poder de associacdo e de influéncia dos industriais diz respeito aos componentes
corporativistas que, remanescentes de periodos anteriores, permaneceram no periodo
atual. A questdo se resume em uma pergunta relativamente simples, mas altamente
intrigante. Se a CNI é a entidade de ciipula do sistema corporativista de representacdo
dos interesses da indistria, ndo é curioso que justamente ela tenha realizado essa
tarefa, jd que o corporativismo é tido por todos como o maior responsdvel pela suposta
incapacidade de acdo coletiva do empresariado do Pais?”

A resposta para esse aparente paradoxo € que, em contextos diferentes
instituicdes podem gerar resultados diferentes. Como nos mostra o préprio Mancuso

(2007b)

“(...) a iniciativa da CNI ocorreu mesmo sem ter havido qualquer mudanca
significativa no modelo de funcionamento do sistema corporativista de representacdo
de interesses. A mudanca que aconteceu foi uma mudanga de contexto, posto que a
vigéncia de um ambiente empresarial mais competitivo, em funcdo da abertura
econdmica, serviu como fator indutor da mobilizacdo em relagdo ao tema do custo
Brasil (Mancuso, 2007b)

Por outro lado, a resposta também estd no padrdao dual de representagdo dos
interesses no setor produtivo. Diniz e Boschi (2000) discutem o padrao dual da
representacdo de interesses e apontam que a racionalidade desse padrio estd na
maximizacao dos recursos. Os industriais permanecem ao longo do tempo reforcando a
estrutura corporativa (e aproveitando suas vantagens), a0 mesmo tempo em que
estimulam a formagdo de associacdes livres. Segundo os autores “a dupla representacdo
fornece uma saida, pela via das associagdes, aos critérios mais restritivos impostos pela
legislagdo corporativa, tais como a base territorial, a representatividade regional, a
hieraquizagao, entre outros” (Diniz e Boschi, 2000).

O que se pretende demonstrar empiricamente nesse trabalho € que esse esforco
dos industriais vem sendo recompensado, uma vez que pretende medir sua influéncia na

Camada dos Deputados, faz-se necessaria uma descricdo mais detalhada desse pocesso.



3.4.1 A CNI como empreendedor politico

A atuacgdo da industria €, obviamente, muito ampla e encerra um grande nimero
de interessados. Hoje a CNI envolve no seu processo decisério nada menos que 27
federacdes, mais de 1.200 sindicatos de industrias, além das associa¢Oes nacionais
setoriais por todo o Brasil. Isso implica, claro, problemas de coordenacdo, e essa
coordenagdo se da pela necessidade de cumprir duas missdes integradas: aumentar a
produtividade maximizando ganhos e atuar politicamente em defesa dos interesses
organizados na arena politica. Predominantemente, o objetivo politico que aglutina as
acoes pulverizadas em uma acdo coletiva € a demanda por regulacdo e beneficios
seletivos que, como demonstrado, agora tem como arena relevante também o Congresso
Nacional.

A modernizagdo da representacdo corporativa agregando novas tecnologias e
métodos € o ponto de partida da formacdo da agenda politica da CNI. O processo
permanente de consulta se dd por meio de féruns, conselhos empresariais e redes de
relacionamento que ampliam o debate e favorecem a manifestacdo plural de ideias.
“Formados por lideres empresariais de todo o Pais, esses foruns conferem maior
legitimidade e representatividade as acdes da industria. As avaliagdes e propostas feitas
pelos Conselhos Tematicos e Comissdes Especiais, pelo Forum Nacional da Industria,
pela Coalizao Empresarial Brasileira e por outros atores apoiam a constru¢do da agenda
do setor produtivo” (CNI, 2009). As atividades de troca de informacdo, portanto,
envolvem a base num processo permanente e dindmico que ocorre em variados espagos,
como a reunido de diretoria da CNI, o Encontro Nacional da Industria, o Férum
Nacional da Industria, os Conselhos Tematicos e as Comissdes Especiais, os Foruns de
Executivos da CNI e de Federagdes de Industrias e o de AssociacOes setoriais, a
Coalizdo Empresarial Brasileira e a Mobilizacio Empresarial pela Inovac¢do (CNI,
2009).

Além disto, ao desenvolver pesquisas e relatérios técnicos, qualitativos e
quantitativos, a producdo e disseminacao de infomagdo e conhecimento sobre os temas
de interesse ajuda: (i) na identificacdo de demandas, (ii) no esclarecimento dos
industriais sobre temas relevantes e, o mais importante do ponto de vista politico, (iii)
ajuda na formagdo do consenso em torno de uma agenda que realmente represente

interesses coletivos.



Figura 3.1 — Processo de consulta a industria — estrutura dual
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A CNI identifica as prioridades, constréi o seu posicionamento e articula suas
acoes através de um processo permanente de troca de informagdes. Como se pode ver
na figura 3.1, esse processo envolve consultas as federacdes de industriais, sindicatos e
associagdes de empresarios/industriais. Caracterizando, mais uma vez, o padrao dual de
representacdo, pois envolve tanto entidades do sistema corporativo quanto entidades de
cardter extra-corporativo.

Como se vé claramente o processo de consulta € bastante amplo e fortemente
estruturado. Marcado por mecanismos de comunicacdo e acdo que fazem toda a
diferenca quando se pretende agregar interesses e demandas muitas vezes em conflito.
Os imputs da base sdo processados em vdarios foruns e instancias deliberativas, até que
chegam a CNI, que age como empreendedor politico no sentido de arcar com os custos
da mobilizagdo, do processamento da informacdo, da identificacdo de prioridades e da
orientagdo para agdes concretas em defesa dos interesses da base. Transformados em
outputs, esses sdo, por conseqiiéncia, exatamente os inputs que o setor produtivo vai
informar ao sistema politico. Essas a¢des acontecem, como ja demonstrado, também no
ambito do poder Executivo, do legislativo e do judicidrio.

Outro ponto que chama a aten¢do € o grau de institucionalizacdo da entidade
corporativa e de todo o processo. O quadro 3.2 traz os principais 6rgaos que compdem o
esse processo e suas principais caracteristicas. E como se vé claramente, trata-se de um
complexo e representativo sistema de decisdo e mobilizagdo que atesta a capacidade
associativa e de articulacao politica do setor.

No que diz respeito especificamente a acdo da industria no Poder Legislativo,
que € foco aqui, a RedIndustria, que € responsdvel pela fomulacdo da Agenda Legilativa

da Industria, é o férum que merece mais atencao.



Quadro 3.2 — A institucionalidade do processo de consulta da CNI

Orgio/instancia Funcao Composicao

Conselho de Tracar a politica geral e as diretrizes 54 membros (2 representantes de cada

Representantes estratégicas da CNI. Avaliar os trabalhos e as uma das 27 federacdes de industria).
diretrizes propostos pela diretoria.

Diretoria da CNI | Discutir prioridades, formular posicionamentos | Presidente, 1° Vice-presidente; 11
e propostas para a melhoria do ambiente de Vice-presidentes; 1° Secretdrio, 2°
negdcios no Pais. Tomar decisdes estratégicas Secretario; 1° Tesoureiro, 2° Tesoureiro
e deliberar sobre questdes administrativas. e mais 17 diretores.

Encontro Avaliar, consolidar consensos e sugerir agcdes Cerca de 1.500 lideres empresariais de

Nacional da em dreas decisivas para o fortalecimento das todo o Brasil (O ENAI produz a Carta

Inddstria (ENAI) | empresas e da economia. da Industria, documento que sintetiza

as propostas e deliberagdes do
encontro)

Férum Nacional
da Industria

Orgao consultivo da diretoria da CNI. Avalia
os cendrios politico e econdmico e sugere

65 lideres empresariais: presidentes de
associagdes nacionais setoriais; de

(FNI) acdes que melhorem o ambiente de negdcios. federagdes de inddstrias; dos conselhos
Consolida a posi¢do da industria sobre as temdticos da CNI e integrantes do
decisdes e temas que tém efeitos sobre a CNDLI. (Em 2005 apresentou Mapa
atividade produtiva. Estratégico da Inddstria 2007-2015.

Desde entdo, acompanha a evolugdo
dos indicadores e dos objetivos
tracados no Mapa)

Conselhos Discutir e apresentar informagdes e propostas Sao 11 Conselhos Tematicos.

Tematicos que orientam as decisdes da diretoria e as Formados por 30 representantes de
acoes da CNIL. federagdes de inddstrias e de

associagdes nacionais setoriais

Comissdes Orgﬁos consultivos da diretoria da CNI. Atualmente duas Comissoes estio

Especiais instaladas: Mineracdo e Assuntos

Tributdrios e Fiscais

Foruns de Identificar objetivos comuns, mobilizar Dirigentes e gerentes de instituicdes

Executivos recursos e trabalhar uma agenda que fortaleca representativas da industria. (Sao dois
a representatividade da industria. Discute Foruns: Forum de Executivos da CNI e
prioridades e define estratégias de cooperagdo | Férum das Associagdes Setoriais)
que ampliam o debate e a formulagdo de a¢des
e propostas em defesa da agenda empresarial.

Coalizao Discutir e contribuir para organizar a estratégia | Representantes de 122 organizacdes

Empresarial do Brasil nas negociacdes de acordos empresariais de diversos setores.

Brasileira (CEB) | comerciais com outros Paises ou blocos
econdmicos

Mobilizagao Orgﬁo consultivo da CNI na 4rea de inovagdo. | O Comité Empresarial da MEI retine

Empresarial pela | Avalia, define o posicionamento e acompanha | dirigentes de empresas de grande porte.

Inovagdo (MEI) | as acdes do governo na drea de inovagdo e

desenvolvimento tecnoldgico

Redes Tematicas

Complementar o processo de interlocucio da
CNI com as bases. Identificar tendéncias,
avaliag@o de posi¢des de diversos setores
empresariais, orientacdo de estudos e
construgdo de propostas em torno de temas que
interferem na competitividade da industria.

Diferentes composicdes para cada rede.
(Sdo 6 redes: relagdes de trabalho;
Saude e Seguranca no Trabalho; Meio
Ambiente; Licenciamento Ambiental;
Recursos Hidricos; RedIndustria e
Centros Internacionais de Neg6cios)

Fonte: Mecanismos de Consulta CNI (2009)
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3.4.2 A RedIndiistria e Agenda Legislativa da Indiistria.

Como ja registrado, a arena legislativa ganha prestigio no periodo atual, e a
inddstria passa a reconhecer o Congresso Nacional como “o grande palco dos debates
sobre a vida econdmica e politica do Pais”. Com isso, busca através da Agenda
Legislativa uma “acdo de influéncia construtiva, clara e aberta.” A Agenda Legislativa
reflete, portanto, os reais interesses da industria brasileira e a coesao do pensamento da
comunidade industrial.

A RedIndistria é a responsdvel pela producdo da “Agenda Legislativa da

Inddstria”?*.

Formada por cerca de 200 técnicos a RedIndustria acompanha
detalhadamente todos os movimentos de interesse do setor produtivo no Congresso
Nacional e, através da formacdo da posicdo da industria, orienta a atuagdo politica no
Congresso Nacional, inclusive de lobby. A rede também aponta prioridades e ajuda a
definir a posi¢do da industria sobre as proposicoes legislativas.

A Agenda Legislativa da Indistria estd na sua 15* edi¢do, e hoje é um
instrumento fundamental para o didlogo sistematico e transparente da Inddstria com o
Congresso Nacional e a sociedade civil”. O documento lista proposi¢des vitais para
garantir competitividade ao parque produtivo nacional e consolidar um ambiente
regulatdrio favoravel aos negécios (CNI, 2010).

Nesse contexto da agenda legislativa, a ferramenta que mais chama a atengdo
pela sua eficiéncia e pela sua modernidade é o Legisdata, “o Sistema Legisdata Web
tem como objetivo possibilitar o conhecimento e acompanhamento das proposi¢cdes
legislativas de interesse da industria apresentadas no Congresso Nacional. Este
acompanhamento é realizado através do registro da evolucdo destas proposi¢des, das
ocorréncias relativas as mesmas e do posicionamento da CNI. Este sistema ainda
permite plena interacdo dos associados que podem registrar seu posicionamento e
sugestdo para cada proposicdo em cada etapa de sua tramitagdo. Para alimentar esse

sitema, a CNI mantém uma equipe de especialistas acompanhando diariamente as

* Mancuso (2007) descreve detalhadamente o processo de formacio da Agenda Legilsativa da Inddstria.
Em 2009 a CNI publicou o encarte “Mecanismos de Consulta da CNI” onde apresenta resumida e
objetivamente o processo, que tem no didlogo e na troca de informagdes com os empresarios o ponto de
partida para a definicdo da agenda da industria. Esta publicacdo mostra como funciona o processo de
consulta as bases e quais os canais utilizados pela Confederacido Nacional da Industria (CNI) para garantir
que suas acdes reflitam o pensamento e atendam as demandas dos industriais brasileiros.

» A Agenda Legislativa da Indistria foi citada positivamente por todos os presidentes de comissdes
temdticas que foram entrevistados. No discurso a atuagdo da CNI e a Agenda Legislativa da Industria
aparecem como exemplos positivos e eficientes de acdo politica articulada em torno da representagdo de
interesses no ambito do Congresso Nacional.
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atividades do Congresso Nacional, sendo assim, sempre que uma proposicdo €
apresentada ou tem sua tramitagdo alterada, ela € atualizada no Sistema” (CNI, 2009)

O resultado desse processo € que “a ampliacdo continua do didlogo e a busca
permanente do entendimento garantem a CNI o respaldo necessario para que a industria
seja interlocutora de peso no cendrio nacional e participe ativamente do processo de
constru¢do de politicas capazes de promover o fortalecimento do setor produtivo” (CNI,
2009)

E dizer, ao superar os problemas de agdo coletiva e de construcio do consenso
internos, a CNI se apresenta credenciada, em nivel nacional, como interlocutora
privilegiada. A medida que concentra sua atuacio nos interesses coletivamente
produzidos, garante assim legitimidade e funciona, como ndo era de se esperar num
contexto de pluralismo, como uma verdadeira organizacdo centralizada de cdpula nas
negociagdes e no calculo politico em nivel nacional. Contraditoriamente também, a CNI
com sua forma de organizacdo supera uma dificuldade amplamente apontada na
literatura que €, mesmo num sistema em que estruturas corporativistas ultrapassadas
permanecem, ironicamente foi exatamente essa entidade de cupula que foi capaz de
aglutinar todos os setores de maneira que a intersetorialidade fosse garantida, sem
prejuizo dos interesses especificos. Esse de fato é um novo padrio de interagcdo politica

entre sociedade e estado.

3.4.3 Informagdo e estratégia.

Outro ponto altamente relevante no novo padrdo de interacdo politica é o uso
estratégico da informacdo e da tecnologia. As novas estratégias de comunicacio e
informacao desenvolvidas pela CNI constituem um capitulo a parte de sua organizagao.
As atividades vao desde a consulta permanente via redes de informacdo, até pesquisas
qualitativas e surveys em larga escala. O uso estratégico da informag¢do cumpre, nesse
contexto, um duplo papel: o de coesdo interna pela formacdo do consenso e o de

instrumento politico™. A estratégia de utilizacdo da informacdo com a finalidade de

2 Em todas as entrevistas feitas com os presidentes das comissdes a CNI aparece como um repositério de
informag@o e expertise, especialmente nos temas de interesse da indudstria que sdo tratados no ambito da
Camara dos Deputados. Em geral os presidentes assumem claramente que deputados (em especial os
relatores) recebem forte pressdo da entidade e que essa pressdo vem em forma de notas técnicas e
relatérios esclarecendo e defendendo a posi¢do da CNI. Essa interlocucdo dos parlamentares com a CNI
para coletar informacdo € corriqueira e, mais que isto, os presidentes afirmam que, regra geral, a
informacdo que vem da CNI e de outros setores organizados da sociedade t€m peso e podem efetivamente
influénciar o resultado da decisdo politica no ambito das comissdes. Essa utilizacdo estratégica da
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coesdo interna visa a producdo de informacdo para a constru¢cdo do consenso e da
unidade de acdo entre os proprios industriais. “Na busca da melhoria do atendimento a
industria brasileira, a partir de 2007, a CNI realiza pesquisa bienal para medir o nivel de
relacionamento e a satisfacdo das industrias com os servicos prestados pelas entidades
do Sistema Industria.” (CNI, 2009). Além dessas pesquisas, a CNI mantém, como ja
demonstrado, uma conexdo permanente com seus membros utilizando os mais variados

instrumentos como redes digitais, encontros presenciais, eventos, entre outros.

Quadro 3.3 — Producdo de informagao pela CNI.

Pesquisa Escopo Tipo Periodo
Indicadores Industriais- Mostra a evolucio do Feita com empresas de | Quanti | Mensal
faturamento, das horas trabalhadas na producdo, do nivel | 12 estados que desde 1992
de emprego, da remuneragdo paga e do nivel de utilizagdo | respondem por 93,9%
da capacidade instalada em 19 setores da industria de do PIB industrial do
transformacao brasileira Brasil.
Sondagem Industrial - As percepgdes dos empresarios Feita com 1.513 Quali Trimestral
sobre evolugdo da produgdo, do emprego, dos estoques, empresas dos 23 desde 1998
da utilizacdo da capacidade instalada e a situagdo da estados.
empresa.
Indice de Confianca do Empresdrio Industrial (ICEI) Realizada nos 24 - Trimestral
Revela a percepcio dos industriais sobre as condigdes estados da Federacdo.

atuais e as expectativas sobre o desempenho da economia
brasileira e da empresa. O indicador aponta mudanca de
tendéncia na produgdo industrial.

Indice Nacional de Expectativa do Consumidor (INEC) | Realizada nos 24 Quanti Trimestral
Revela as perspectivas da populacio brasileira em relagdo | estados da Federag@o.
a inflagdo, a renda pessoal, a situag@o financeira, ao
endividamento e aos planos de compras de bens de maior
valor. O indicador ajuda a prever a evolugdo do consumo
das familias.

Indice de Medo do Desemprego - Mostra a preocupagio | Realizada nos 24 Quanti | Trimestral
da populagdo brasileira com o emprego. Complementa as | estados da Federacdo.
informagdes do INEC e também ajuda a prever o
consumo das familias.

Pesquisa CNI-IBOPE - Pesquisa a opinido da populagdo | Feita com 2.002 Quanti | Trimestral
sobre o desempenho do governo, prioridades de politicae | eleitores de 145
temas de interesse da industria. E a partir da pesquisa municipios.

CNI-IBOPE que a CNI constréi o Indice Nacional de
Expectativa do Consumidor (INEC).

Indice de Satisfacio das Empresas com o Sistema Feito com 1.143 Quanti 2007
Industria - O uso desta metodologia permite quantificar a | empresas associadas 2009
satisfagdo das empresas com a CNI e o sistema industria ao Sistema Industria
como um todo.

Fonte: Mecanismos de Consulta da CNI (2009)
A informagdo produzida com a finalidade de se converter em instrumento

politico apresenta outro perfil. O grande numero de pesquisas quantitativas e

informacgdo pelos parlamentes que ocupam postos chave nas comissdes €, contudo, contejada com outras
fontes de informacdo, como a Consultoria Legislativa e as proprias assessorias das comissdes.
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qualitativas desenvolvidas mostra a clara preocupacdo do setor produtivo em oferecer
aos seus associados informacgdo relevante para a sua atividade. Mas a0 mesmo tempo
que estes indicadores servem de repositorio de informagao para a atividade fim de cada
setor da industria, eles servem também como instrumento de avaliacdo e pressao
politica, informando a acdo politico/institucional da entidade corporativa. Como as
atividades de lobby, por exemplo. O quadro 3.3 mostra resumidamente as atividades e
as estratégias de producao de informagao por parte da CNI.

Nao ha nenhum exagero em afirmar que a forma como a CNI trata
estrategicamente a informacao €, provavelmente, o componente mais relevante do seu
sucesso como organizagdo. Isso se reflete na sua atividade politica, pois a formacao de
redes de industriais bem informados e claramente orientados certamente tem impacto
em toda a sua atividade, e mais especificamente ainda no que diz respeito a atividade de
pressdo e lobby.

Provavelmente esse € um dos fatores determinantes nas tranformacdes dos
empresarios como atores politicos. Nao é sem motivo que Mancuso (2007) fala de um
empresariado politicamente mais poderoso, ao contrdrio das intepretacdes sobre os
periodos anteriores. Eles conseguem, e € possivel apreender isso de suas estratégias de
organiza¢do, minimizar o problema da assimetria de informacao nas relagdes politicas
entre sociedade/estado, ou, entre representados e representantes, se preferir. E de se
esperar, portanto, que como atores privilegiados os industriais tenham incrementado nao
apenas sua cultura associativa, mas também sua influéncia politica. Conseguindo,
inclusive, se adaptar a nova realidade na qual o legislativo aparece como arena politica

decisoria relevante.

3.4.4 Inovagdo em associativismo

Além do tratamento estratégico da informacdo sdo importantes as atividades
voltadas especificamente para melhorar a qualidade do associativismo no setor. A CNI
hoje desenvolve programas na dire¢do de promover a modernizacdo dos sindicatos
industriais e o fortalecimento das empresas. Essas iniciativas sdo, em geral, voltadas
para ampliar a representatividade do setor e garantir a sustentabilidade do sistema
sindical. O principal programa é o PDA, programa de Desenvolvimento Associativo,
que congrega uma série de atividades. O Programa de Desenvolvimento Associativo
estd sintonizado com o Mapa Estratégico da Industria 2007-2015, que aponta a

necessidade de aperfeicoamento do sistema de representacdo empresarial para ampliar a



acdo do setor produtivo na formulacdo de politicas publicas que garantam a

competitividade das empresas.

Quadro 3.4 — Programa de Desenvolvimento Associativo da CNI - 2008

Atividade Alcance
Capacitacao de Liderangas - 800 presidentes e Executivos de sindicatos industriais
Empresariais Sindicais - 2.782 cartilhas e DVDs distribuidas para 25 federacdes
Sistema Integrado de Gestdo de - 9 federacdes de industria implantaram o programa
Arrecadacdo (Siga) infomatizado de gestdo desenvolvido pela CNI.
Planejamento Estratégico - 377 sindicatos tiveram o planejamento estratégico realizado

em 24 federacdes de industrias

Infraestrutura de Tecnologia de - 278 computadores financiados para sindicatos vinculados a

Informacdo e Comunicagdo 17 federacdes

Projeto Sites dos Sindicatos - 440 paginas de internet desenvolvidas para sindicatos de 24
federacoes

Apoio financeiro - 13 iniciativas inovadoras desenvolvidas por 7 federacdes da

industria,co-financiadas pela CNI

Fonte: Relatério Anual da CNI (CNI, 2008)

A tabela 3.4 mostra o vigor das atividades voltadas especificamente para
fortalecimento do associativismo. Aqui também se vé claramente o uso estratégico da
informacdo e da qualificacio das liderancas. A CNI, diante da necessidade de
modernizar o setor produtivo, desenvolve tecnologia de ponta e estende essa
necessidade para sua prépria organizacdo corporativa. Esse €, seguramente, mais um

fator determinante no sucesso de sua acao politica.

3.4.5 Representatividade e legitimidade

A principal critica a representatividade do setor estd fundamentada na idéia de
que o sistema de representagcao corporativista é ineficiente para representar os interesses
dos empresarios da industria porque a prépria estrutura corporativista assim o faz

Mancuso (2007) em revisdo da literatura registra que

“De fato, uma série de trabalhos recentes (Schneider, 1997a; 1997b; 1998; 2002;
2004; Weyland, 1998a; 1998b; 2001; Kingstone, 2001; Doctor, 2002; Power & Doctor,
2002) afirma que, no Brasil, o empresariado apresenta uma dificuldade cronica de
constituir e manter agoes coletivas em torno de propostas unificantes, tanto em dmbito
intra-setorial [isto é, em cada setor da economia, tomado separadamente] quanto em
dmbito intersetorial [isto é, no caso dos diferentes setores da economia, tomados como
um todo]” Mancuso (2007)



Num mesmo sentido, Diniz e Boschi (2000) apresentavam como tragco
fundamental da representacdo corporativa “a inexisténcia de uma instincia méixima
aglutinadora capaz de transpor as dissidéncias e articular uma visdo consensual,
projetando-se como porta voz da classe em face do estado e dos demais setores

relevantes da sociedade”. Especificamente no que diz respeito a CNI, diziam os autores

A CNI, enquanto entidade de ciipula do empresariado industrial, ndo preencheria esse
requisito, na medida em que foi, ao longo do tempo, perdendo expressdo junto aos
segmentos mais significativos do empresariado, assumindo, além disto, um cardter
crescentemente regionalizado, dado o papel das liderancas industriais nos estados
menos desenvolvidos na direcdo da entidade. (Diniz e Boschi, 2000).

Por outro lado, os autores apontavam ainda as barreiras as novas liderangas
como um fator a mais para aquilo que ficou conhecido na literatura como uma crise de
legitimidade que, mais que uma simples crise, se tratava efetivamente de uma patologia
cronica, visto que atravessava todo o periodo da industrializagao, desde 30, mantendo-se
inclusive em periodos de surto de desenvolvimento.

O periodo atual parece, contudo, apresentar um quadro substancialmente
diferente do que se via a dez anos. Todas as transformacdes das quais se falou nas
sessdes anteriores parecem ter um impacto direto na legitimidade das liderancas da CNI
e de todas as entidades representativas do setor produtivo. Isso se confirma no indice de
Satisfacdo da Inddstria®’ que, entre 2007 e 2009, apresenta uma grande satisfacdo dos
empresdrios com o Sistema Industria. Uma aprovacao significativamente melhor pois os
indices de satisfacdo cresceram acima da margem de erro para todas as entidades,
exceto para o IEL que cresceu apenas 0,7 pontos (0,9%). O crescimento foi mais
notdvel para a CNI e Federacdes, mas SESI e SENAI continuaram apresentando os

melhores indicadores. (CNI, 2010).

z

27 “O indice de satisfagio do Sistema Industria é construido com base no Indice de Satisfacio do
Consumidor Americano (American Customer Satisfaction Index - ACSI) e no Indice de Satisfacdo de
Clientes de Minnesota (MnCSI). O uso desta metodologia permite quantificar a satisfacdo dos clientes e
possibilita a criacdo de uma linha de base para avaliar a sua evolucdo ao longo do tempo, ou ainda
comparar resultados entre grupos similares. (CNI, 2010). A populacdo objetivo da pesquisa é composta
pelas empresas da industria de transformacdo, da inddstria extrativa, da constru¢do civil, de
telecomunicacgdes, de servicos urbanos e exploracdo florestal, com mais de vinte empregados e que
contribuem com o Sistema Industria, seja por meio de contribui¢do sindical ou de contribuicdo ao Sistema
S. Também foram consideradas as empresas participantes da base de contribui¢do, mas que estdo isentas,
como, por exemplo, as micro e pequenas empresas. (CNI, 2010) A amostra foi selecionada de forma
probabilistica, e para a amostra Brasil a meta foi obter uma amostra que resultasse em uma margem de
erro de até 5%, com 95% de confianca. No caso das amostras setoriais e por UF, o objetivo era conseguir
uma margem de erro de até 15% com 80% de confianga. A pesquisa de 2009 contou com a participagdo
de 1.143 empresas.
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O indice de satisfacdo com a CNI aumentou de 67,3%, em 2007 para 71,2%, em
2009. Avaliando-se os resultados por porte de empresa, verificou-se que o crescimento
da satisfacdo das empresas com a CNI deveu-se a percepcdo dos empresarios das
pequenas e, sobretudo, das médias empresas. O indice relativo as grandes empresas
manteve-se praticamente constante.

Na comparacgio entre as regides do Pais, chama atencdo a melhora registrada na
regido Norte, cujo indice passou de 60,2% para 75,2%, ou seja, um aumento de 15
pontos ou 25%. Conseqiientemente, o indice da regiao Norte, que na pesquisa de 2007
s6 ndo era menor que o da regido Centro-Oeste, passou a ser 0 maior entre as regioes
geograficas. As regides Nordeste e Sudeste também apresentaram indicadores acima da
média nacional, além de registrarem crescimento no periodo avaliado. A regido Sul nao
apresentou variagao no indicador e a Centro-oeste apresentou a pior avaliacao da CNI,
ainda que na comparacdo com 2007 o indice tenha crescido 11,2%.

Nao hda como comparar os nimeros com o ano de 2000 nem com periodos
anteriores. Isso porque pesquisas de satisfacdo interna sdo, elas mesmas, resultado da
preocupacio recente com a legitimidade por parte da CNI, como vimos acima. Mas nao
ha exagero em afirmar que 71,2% de satisfacdo ndo € um nimero desprezivel e que
demonstra de maneira inequivoca a representatividade e a legitmidade da lideranca

exercida pela da CNI no setor produtivo.

3.5 Acdo e estratégia do lobby da industria na Camara dos Deputados

Por fim, segue a descri¢do das atividades da CNI que dizem respeito ao lobby
junto ao Poder Legislativo, que sao coordenadas pela Unidade de Assuntos Legislativos.
A partir de 1980 a CNI veio a atuar mais fortemente com o inicio da abertura politica,
momento inclusive que deslocou sua sede para Brasilia. Mas o ponto de inflexdao para
entender a acdo de representacdo de interesses junto ao legislativo estd em 1988, quando
a atividade de lobby durante a Assembléia Nacional Constituinte apontava para uma
acdo atomizada e pouco profissional dos empresdrios na defesa de seus interesses.
Naquele momento foi criada a Unidade de Assuntos Legislativos, que fica, desde 14
responsavel pela articulacdo de todas as atividades nesse campo.

A deliberacdo em torno da constru¢do da Agenda Legislativa da Industria surge
do Encontro Nacional da Indistria. Em permanente aperfeicoamento, a CNI monitora as
proposicdes legislativas de interesse da industria que tramitam no Congresso Nacional,

avalia e elabora propostas e emendas para garantir os interesses do setor industrial. Esse



trabalho tem inicio na identificacdo dos projetos de lei apresentados na Camara e no
Senado Federal que possam causar impacto no desempenho do setor produtivo. As
proposicdes sdo apresentadas as federagdes e associagdes de industrias, que emitem suas
opinides. Paralelamente, as dreas técnicas e os Conselhos Tematicos da CNI oferecem
pareceres juridicos e de mérito, que orientam o posicionamento do setor e as estratégias
para acdo legislativa. “Os interesses da CNI no Congresso Nacional sdo defendidos de
modo transparente e formal, de modo que os argumentos sejam percebidos como uma
contribuicao ao aprimoramento das legislagdes e a criacdo de um ambiente favordvel ao
crescimento do Pais” (CNI, 2009).

Aqui se tem efetivamente a natureza da atividade e de onde derivam todas as
acodes. O lobby € visto pela CNI como o uso estratégico da informacdo, com a finalidade
de defender os interesses da industria. E essas atividades se dividem em: monitorar,
informar e influenciar. Essas atividades incluem acompanhar o processo legislativo
levantando toda a informacdo necessdria, inclui informar os parlamentares e os
industriais sobre o seu andamento e, o mais importante, inclui a tentativa de influenciar
as acoes dos parlamentares. De posse dessas informagdes, articuladores externos™ vio
periodicamente ao Congresso Nacional sabendo: o que fazer, como fazer e com quem
falar.

Junto aos parlamentares os articuladores apresentam relatdrios, participam de
reunides e audiéncias publicas, procuram indicar relatores mais favordveis aos seus
interesses, informam os parlamentares com notas técnicas e relatorios, todos contendo a
posicdo da CNI e os fundamentos dos seus argumentos. Outra atividade de lobby é
oferecer idéias para a atividade de emendamento por parte dos deputados. Procuram
também interferir nas pautas de discussdo das comissdes, visando retardar o que nao
interessa e acelerar o tramite daquilo que interessa.

Com relacdo a escolha dos interlocutores na Camara dos Deputados, entrevistas
mostraram que a atividade de um modo geral na Camara é feita através de deputados
com algum tipo de ligacdo com a inddstria. E dizer, os interlocutores da CNI sdo, em
geral, aqueles deputados que t€m sua trajetdria ligada ao setor produtivo, ou sdo eles
mesmos da base. Uma importante proxy para identificar esses deputados é o seu
background e a participacdo de bancadas suprapartiddrias. Isso confirma a tese de que

no Brasil o lobby na Camara dos Deputados ¢ um mix entre atividade profissional

28 . - . . . . N ~
Articuladores externos sdo pessoas da equipe da Unidade de Assuntos Legislativos que tém a fungdo de
contactar os deputados, senadores e atores-chave envolvidos numa decisio de interesse da industria.



corporativa (de interlocutores profissionalizados), e também de representantes cuja
relacdo de representagdo estd fundada em termos mais duradouros, relacionados
especialmente a trajetdria deste mesmo representante.

O lobby da industria, portanto, ndo se resume a atuacao via CNI, € feito também
diretamente pelas federacdes e associagdes, assim como autonomamente por deputados
que tém trajetdria ligada a industria. Contudo, mesmo essa atividade, por assim dizer
“mais direta” estd fortemente orientada pelas diretrizes e posi¢des construidas no
contexto da CNL E através delas, como j dito, que se faz uma coleta permanente de
informacdo e de intimeras outras atividades de disseminacdo dessa mesma informacao

entre a base e os parlamentares.

3.6 Padrdo dual, racionalidade e for¢ca do empresariado

O que se apreende da andlise das organizacdes corporativas extra-corporativas
do setor industrial nesse periodo € um movimento em dois sentidos: o da continuidade e
o da mudanca. A continuidade institucional estd na manutencao no padrao da expansao
do associativismo, ji que permanece o padrdo dual, no qual se expandem tanto as
entidades de natureza plural (como as associagdes), como seguem também
incrementando o associativismo do setor a expansdao das entidades de natureza
corporativa (sindicatos), exatamente como previram Diniz e Boschi (2000)

No que diz respeito as transformagdes, essas sao profundas. Tanto na estratégia
quanto no desenho institucional das instituicdes do setor corporativo. Orientadas para
acoes em multiplas arenas (inclusive o legislativo) ao contrdrio do periodo anterior o
novo desafio politico para o setor levou a CNI a investir recursos e tempo no sentido de
se converter em um verdadeiro empreendedor politico. Essas estratégias mudaram
significativamente quando incorporaram novas tecnologias da informacdo e quando
orientaram o setor para uma acao estratégica e articulada no sentido da construcdo de
uma institucionalidade e de uma agenda politica que de fato pudesse, legitimamente,
representar coletivamente a maioria.

Esse novo quadro € exatamente o quadro que anima as investigacdes no sentido
de verificar se “valeu a pena”, ou seja, se os resultados politicos auferidos nesse novo
contexto do Pais e nessa nova forma de interagdo dos empresarios como atores politicos

foram efetivamente positivos.



Capitulo 4

4. Lobby e comportamento legislativo no Plenario da Camara dos Deputados

Em recente estudo, Mancuso (2007) chamou a atencdo para a forca dos
industriais na aprovacdo da agenda legislativa de seu interesse. Mas quais sao 0s
determinantes desse sucesso? O Lobby realmente fez efeito? Em que medida as
atividades de lobby podem ter influenciado o comportamento dos parlamentares? E
possivel saber a quem o parlamentar “ouve”? Seria possivel isolar a influéncia de um
determinado grupo sobre o resultado de uma proposi¢cao legislativa em meio a tantas
outras influéncias que ela recebe durante o processo legislativo?

Essa € seguramente uma das perguntas mais dificeis no campo dos estudos sobre
os grupos de pressdo. Este capitulo sugere um modelo para enfrentar empiricamente

esse enigma.

4.1 Um modelo para medir a influéncia do lobby sobre comportamento parlamentar.

De acordo com a primeira questdo de investigacdo aqui proposta, na figura 4.1
P_1, P_2... P_n representam maultiplos incentivos que o parlamentar recebe dos
multiplos mandantes que sobre ele atuam. Executivo, lideres partidarios, sua
constituency, governadores, entre outros. Na mesma figura, P_SIG representa o lobby,
ou seja, atividades, acdes e incentivos que os grupos de interesse utilizam para tentar
influenciar o voto do deputado em seu favor. Em suma, o objetivo do modelo sugerido
aqui € estimar impacto da pressd@o dos P_ns sobre os parlamentares. Com efeito, o
impacto também da acdo dos grupos sobre o comportamento parlamentar. Nesse
sentido, o modelo aponta para o nivel individual de andlise, em que a principal

informacdo que precisa ser mensurada é como o deputado votou em Plendrio™.

* Foram analisadas apenas as votacdes nominais nas issues de interesse da indistria. Se o objetivo é
mensurar a intensidade e a influéncia do lobby da industria, sé faz sentido analisar proposi¢des de
interesse da industria. A andlise também segue o mesmo critério de Amorim Neto e Santos (2001). “(...)
conforme ressaltado por muitos autores (Bond e Fleisher, 1990; Carey, 1999; Limongi e Figueiredo,
1995; Mainwaring e Pérez-Lifidn, 1998; Riker, 1959), nem todas as votagcdes nominais sdo significativas
no que concerne ao conflito partiddrio. Por isso, define-se como critério de relevancia de uma votagdo
nominal um ponto de corte de 10% de conflito partiddrio — isto é, somente inclui-se na amostra as
votacOes nas quais pelo menos 10% dos deputados votaram contra a maioria (Amorim Neto e Santos,
2001).



Figura 4.1 — Miiltiplas influéncias sobre comportamento dos parlamentares no Plenério
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Como mostra a representacdo grafica, uma das maiores dificuldades de estimar a
influéncia do lobby é exatamente o fato dela estar associada a multiplas outras
influéncias. Essa dificuldade que se pretende superar estd reconhecidamente presente
em muitos estudos, inclusive no mais completo trabalho realizado sobre o lobby da

industria no Brasil. Mancuso (2007) aponta assim os limites do seu método.

(...) 0 método é plenamente capaz de identificar a ocorréncia de sucessos politicos do
empresariado industrial, mas, em hipotese alguma, autoriza a conclusdo de que os
sucessos ocorrem por causa da influéncia do empresariado. (Mancuso, 2007)

O problema dos limites no estudo da influéncia pode ser assim resumido,

segundo o autor

A afirmagdo de que uma decisdo decorre da influéncia de um ator é um argumento
causal. A base de todo argumento causal é o raciocinio contrafactual. (King et alli,
1994: 76-82). Dessa forma, afirmar que a influéncia de um ator é a causa de uma
decisdo observada implica afirmar que aquela decisdo ndo decorreu de outros fatores,
e que, portanto, ndo teria acontecido — ou seria diferente —, caso o ator ndo tivesse
exercido sua influéncia (Mancuso, 2007).

No entanto, esse problema, tal como colocado, traz nele mesmo uma possivel
solucdo. Defende-se aqui ser possivel resolver esse problema metodolégico com duas
providéncias. A primeira € medir o comportamento somente em questdes nas quais os
interesses dos grupos estejam presentes e quando esse interesse for coletivo e unificado.
Ou seja, quando ndo houver disputa dentro dos proprios grupos dos industriais, surge a
oportunidade de medir o lobby efetivo do grupo nesses casos e, por outro lado, pode-se

isolar a posic¢ao unificada dos industriais frente a seus opositores. Isso € perfeitamente
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possivel com a anélise das proposi¢cdes (ja votadas) da Agenda Legislativa da Industria,
j4 amplamente estudada por Mancuso (2007)™.

A estratégia complementar a essa é comparar o comportamento parlamentar
nessas questdoes (onde o lobby é claro e presente) em relagdo ao comportamento
parlamentar padrdo nestas mesmas votacdes de interesse. A idéia € relativamente
simples. O deputado votard diferente do padrdo nos casos em que os grupos de interesse
exercerem o lobby. Assim, se o lobby realmente importa, deve-se esperar que, sob tal
influéncia, os deputados votem no sentido do lobby exercido. Isso equivale a dizer que
o contrafactual exigido por King é o comportamento padrdao dos deputados. Ou seja, o
contrafactual, aquilo que ocorreria se o lobby ndo estivesse presente, é o padrao de
votacdo dos deputados e isso pode ser medido pela disciplina partiddria’.

Contudo, uma questdo permanece: em que medida ¢é possivel vencer a
dificuldade metodologica de saber se, mesmo nessas votacdes nas quais os interesses
sdo isolados dos demais, outras influéncias ndo estdo agindo?

Acredita-se que o modelo controla isso porque as multiplas influéncias que
“sempre”, “regularmente” agem j4 estdo contabilizadas no padrdo geral das votacdes.
Isso significa assumir como premissa que a influéncia dos multiplos mandantes™ jaesta
na “conta” da indisciplina partiddria média de todas as votagdes (inclusive as de
interesse do lobby da inddstria). E dizer, no Plendrio quando parte dos deputados
deserta (e regularmente um grupo deserta, ainda que pequeno) diante da escolha entre
votar com o lider e entre “ouvir” outros mandantes, isso representa o contrafactual.
Nesse sentido, o modelo aqui sugerido parte da assung¢do de que se a disciplina
partiddria variar significativamente com a presenga do lobby, apenas nas votacoes de
interesse desse mesmo lobby, pode-se afirmar que o lobby influenciou (e em que

medida), a escolha do parlamentar, jd que altera o padrdo comum de deser¢do™.

0 Nzo hd problema em afirmar que na agenda legislativa as preferéncias sobre as proposicdes de interesse
da industria sdo unificadas, visto que a agenda legislativa da industria, tal como j4 analisada em capitulos
anteriores, antes de tudo um processo de decis@o coletiva que torna o “ator” inddstria um ator racional.

T Em especial com base nos varios estudos ja realizados no Brasil com longas séries histéricas, como por
exemplo os de Santos (1999), Amorim Neto e Santos (2002), Figueiredo e Limongi (1999), Silva (2008),
entre outros.

32 0 termo mandante aqui é a traducdo encontrada para o termo principal, numa relagio principal-agente.
A teoria do principal e do agente tem amplas possibilidades de aplicacdo nesse caso.

3 Note-se que com isso ndo se “isola” completamente a influéncia do lobby, pois outros grupos de fato
continuam agindo ai. O que se consegue com esse procedimento € estabelecer uma rela¢do de causalidade
entre o lobby e o comportamento parlamentar, controlando por varidveis que sdo determinantes para o
resultado final.

108



Esta proposta metodoldgica leva as ultimas conseqiiéncias a cara idéia de que
squando se sabe o que os deputados podem ganhar com a indisciplina, sabe-se também
o peso da influéncia da acdo do lobby sobre eles. Silva (2008) introduz esta questdo no

debate sobre a indisciplina partidaria no Brasil. Segundo o autor, € possivel

(...) considerar a indisciplina partiddria como contra-exemplo da “coesdo”, da
“disciplina” ou do “controle de agenda”. Ou seja, ela é o resultado da
heterogeneidade das bancadas, da fragilidade dos lideres ou da auséncia de filtros no
processo de policy making. No entanto, a sua constatagdo exige que para além da
presenga ou ndo de determinado traco institucional, é necessdrio investigar quais sdo
os pay-offs que a indisciplina pode oferecer. Ou melhor, o que exatamente estd por trds
do comportamento desviante.

Nesse sentido,

Tendo por base a premissa de que os atores sdo racionais e por isso procuram
maximizar o seu interesse, é razodvel supor que a indisciplina é considerada por alguns
atores como lucrativa, ou no minimo, como menos onerosa. Nesta perspectiva, a
indisciplina é o resultado de um cdlculo de custo-beneficio efetuado pelo parlamentar.
Ou seja, a idéia de que alguém pode ser forcado a ser indisciplinado ou assumir esta
postura por irracionalidade é afastada da explicacdo (Ferejohn e Pasquino, 2001).
Desta forma, o que precisa ser buscado sdo as estruturas de oportunidades e as
preferéncias do indisciplinado (Elster, 1999). Ou melhor, identificar as razdes
eleitorais e ideoldgicas da indisciplina. (Silva, 2008) grifos préprios.

No ambito deste trabalho, assume-se esta posi¢cdo e, assim, a questdo pode ser
formulada de maneira direta e simples. A pergunta chave passa a ser: sob a influéncia
de vdrios incentivos (Poder Executivo, lideres partiddrios, governadores, interesses
localizados, etc...) qual o peso da influéncia dos grupos de pressdo no comportamento
do deputado™, especialmente no que diz respeito a agenda legislativa de interesse

desses grupos?

4.1.1 Premissas e hipotese geral do modelo

O modelo proposto depende de trés premissas bdsicas. Uma relacionada a
disciplina partiddria e as outras relacionadas ao problema da multiplicidade de
mandantes.

Quanto a primeira, parte-se do pressuposto que a disciplina partiddria no Brasil é
alta, e representa o resultado (ou o produto) das prerrogativas constitucionais do
Executivo juntamente com a caracteristica de centralizacdo decisdria no interior do
Congresso Nacional. Essa centralizacdo se caracteriza pela concentracdo de poderes nas

maos dos lideres partidarios. Assim, agindo de maneira articulada, o governo controla

** 0 que se pretende é, portanto, saber o tamanho do p padronizado da regressio, que significa o efeito do
lobby sobre a indisciplina.
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as votagcdes nominais € determina fortemente os resultados politicos na Camara dos
Deputados (Figueiredo e Limongi, 2001). O mesmo raciocinio serve para a oposi¢ao, ja
que parte-se da premissa que os deputados da oposi¢do, tanto quanto os de situagio,
tétm o mesmo incentivo para seguir os lideres partidarios, e ndo de esperar auferir

ganhos com comportamento particularista®. Em termos objetivos:

Premissa 1: Votar com o lider é a preferéncia nimero 1 dos deputados, porque é
racional esperar auferir ganhos com esse comportamento, e ndo com um
comportamento individualista.

Por outro lado, frente a acdo de vérios mandantes, o deputado pode relativizar
seu voto e, portanto, outros interesses podem influenciar seu comportamento. Assim,

faz sentido defender que:

Premissa 2: Os votos em desacordo com o lider (voto indisciplinado) sdo o resultado
das convic¢oes dos deputados mas também das influéncias exercidas por miiltiplos
mandantes, desde que essas posicoes ndo estejam alinhadas com o proprio Executivo.

Assim, tudo que ndo for a influéncia do lider partiddrio € tido aqui como a
influéncia dos multiplos mandantes. Em outras palavras, as multiplas influéncias ja
estdo na “conta” da indisciplina partiddria. Ou seja, a pequena variagdo do alinhamento

dos votos dos deputados com seu partido refletem essas interferéncias. Assim:

Premissa 3: A influéncia de miiltiplos mandantes (governadores, interesses localizados,
grupos especificos, etc..) estdo representadas pela indisciplina partiddria.

Isso significa dizer que os grupos de interesse agem como mais uma varidvel
explicativa no comportamento parlamentar e podem alterar parcialmente o seu
comportamento legislativo. Isso serd refletido na variacdo da disciplina partidéria,
especialmente quando os grupos estiverem em agdo coletiva e atuarem no sentido de
tentar influenciar o resultado em determinada dire¢do. Nesse sentido, parece coerente

formular a hipétese geral nos seguintes termos:

> Importante registrar que esta posi¢do ndo é tnica na literatura sobre o legislativo brasileiro. Autores
como Ames (2001) e Maiwaring (2001) sugerem que o comportamento parlamentar no Plendrio é
puramente auto-interessado e que os deputados desertam com facilidade, pois sdo orientados por seus
interesses eleitorais, e essa desercdo se d4 sem maiores custos para o deputado. Mais adiante, na andlise
dos resultados, essas interpretacdes alternativas serdo consideradas com mais atengdo.
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Hipétese geral: Sob pressdo dos grupos de interesse (lobby), em issues relacionadas a
sua agenda politica especifica, os deputados relativizam sua posi¢cdo padrdo e isto
aumenta a probabilidade dele votar em favor do lobby.

z

Premissas definidas e hipétese formulada, o préximo passo € modelar as

preferéncias dos deputados com base no modelo proposto.

4.2 Modelando as preferéncias dos parlamentares

Por motivos didéticos e para controlar a forca do lobby na determinacdo dos
resultados politicos, a estratégia analitica é separar o0 modelo geral em dois modelos,
separando-os segundo as principais clivagens que o grupo de pressdo vai enfrentar.
Assim, didaticamente serdo modeladas as votacdes onde existam conflitos de interesses
entre o lobby (CNI) e o governo e depois outro para as votagdes onde existam conflitos
entre o lobby (CNI) e a oposicdo. Obviamente, ficam de fora as votagdes onde os
interesses entre os grupos, governo € a oposicao estejam alinhados. Ao final, restard
demonstrado que essas situagdes podem ser consideradas num modelo geral que leva
em conta, incondicionalmente, todas as votacdes onde héd algum tipo de conflito. Esse
modelo geral €, na verdade, um procedimento dedutivo que procura reduzir a andlise a

um s6 modelo, com aplicagdo ampla e com pretensdes generalizadoras.

4.2.1 Modelando as preferéncias dos deputados para as votacdes lobby x governo

O quadro 4.2 modela as possibilidades que existem em situacdes nas quais estao
interagindo governo e grupos de pressdo em votagdes de proposicdes legislativas
diretamente relacionadas a Agenda Legislativa da Indistria. A assungdo aqui € que essa
proposicado € de interesse da industria, que sua posi¢ao € coesa sobre isto e que ai existe
uma atuacgdo do lobby.

No quadro abaixo os sinais positivos indicam os incentivos para que oS
deputados votem favoravelmente a proposi¢do. Os sinais negativos indicam incentivos
para votar contrariamente a proposi¢cao. Sinais iguais indicam incentivos convergentes,
sinais diferentes indicam incentivos contrdrios e antagbnicos. As flechas mostram o
sentido no qual se espera (a depender de confirmagdo empirica) que a disciplina

partiddria varie.



Quadro 4.2 — Modelagem das preferéncias dos deputados para vota¢des lobby x governo

Grupos de Interesse x Governo
Modelagem das preferéncias dos deputados
Governo
Favoravel Contrario
1 2
Favoravel
(++) (+)
Grupos de
interesse 3 4
Contrario
(-+) (--)

Legenda: os sinais positivos indicam os incentivos para que os deputados votem favoravelmente a
proposicdo, os sinais negativos indicam incentivos para votar contrariamente a proposi¢@o. Sinais iguais
indicam incentivos convergentes, sinais diferentes indicam incentivos contrdrios e antagdnicos. As
flechas mostram o sentido no qual se espera (a depender de confirmagdo empirica) que a disciplina
partiddria varie.

Na situacdo 1, ou seja, nos casos em que governo e grupos de pressao estiverem
alinhados, os deputados da base do governo tém fortes incentivos para votar a favor e
com o grupo (+). Isso porque além do incentivo de votar com o governo (+), 0 que
pode ser aferido pela indica¢@o do lider nas votacdes nominais, eles ainda t€ém o reforco
do lobby exercido pelos grupos de pressdo. Assim, é razodvel esperar que a disciplina
partidaria aumente (7). Ou seja, pressupde-se que quem votaria regularmente com o
governo seguird votando assim, € quem relativizaria seu voto em fun¢do de outras
influéncias, teria um incentivo a mais (o lobby) para se juntar aos mais disciplinados.

Na situacdo 4 temos o mesmo caso. Da mesma forma que na situagdo 1, nas
votagdes nas quais grupos e governo estiverem alinhados (nesse caso contrariamente a
aprovacgao da proposicao), os deputados terdo um duplo incentivo para votar contra essa
proposicdo. Isso porque eles t€ém o incentivo de votar com o governo (-), aferido pela
posicdo do lider, mais o incentivo do lobby no sentido de rejeitar a proposi¢dao que nao é
de interesse desse lobby (-). Nesse caso, espera-se que a disciplina partidaria va
aumentar também (7). Isso porque o incentivo do lobby reforcard a tendéncia do
deputado de votar com seu lider, e ainda induzird os possiveis desertores a seguir essa

direcdo.



Impontante ver que os incentivos oriundos dos demais grupos de oposi¢do em
acdo poderiam subverter esse racioninio. Imagine-se que caso fossem em sentido
contrario ao incentivo do lobby, esses incentivos antagénicos pudessem estar
“anulando” a influéncia exercida pelo lobby, mantendo assim estdvel a indisciplina.
Essa, entretanto, € uma limitacdo l6gica do modelo e a saida aqui € submeter o
problema a verificagdo empirica. Nesse sentido, na sequéncia dos resultados, sdo
apresentados os modelos separando os efeitos do lobby por membros de diferentes
grupos. Um aplicado aos deputados identificados com a indstria (pelo seu background)
e outro para os demais deputados. Espera-se empiricamente que a influéncia tenha pesos

diferenciados. Com esse procedimento € possivel identifcar o sentido das multiplas

influéncias.

Hipétese de trabalho’® 1: Se a posicdo do grupo de interesse estiver alinhada com a
posicdo do governo (++), situacoes 1 e 4, entdo a intensidade do lobby reforcard as
preferéncias dos deputados da base do governo no sentido de votar de acordo com o
interesse do grupo e, portanto, a disciplina partiddria vai aumentar (7).

A situacdo 2, contudo, € bastante diferente. No caso das votacdes em que o
governo € contrdrio e os grupos sdo favoraveis a proposicao, o deputado se depara com
incentivos paradoxais. Na verdade, incentivos em dois sentidos contrdrios e
antagdnicos. Nesse caso, o governo incentiva o deputado a votar contra a proposicao (-)
enquanto os grupos estdo incentivando o deputado a votar a favor de seus interesses (+).
Assim, se o lobby realmente importa, espera-se que a disciplina partiddria caia ()
porque isso significa que o deputado mudou efetivamente sua posicdo padrdo, que é
votar com o lider, em favor da posi¢do defendida pelo lobby. Ou seja, se a disciplina
partiddria cair aqui, entdo isso € uma evidéncia empirica de que o lobby funcionou.

Por fim, a situacdo 3 é a mesma da situag@o 2. Nesse caso o governo € favoravel
a proposi¢ao (+), mas os grupos estdo agindo no sentido contrario (-). Assim, enquanto
o lider do governo langa mao dos recursos que t€m a sua disposicdo para disciplinar a
base, os lobistas e os grupos estdo se mobilizando no sentido de convencer os deputados
a votar contra a proposicdo. Nesse caso, se o esforco dos grupos realmente importa e

tem algum peso na decisdo do parlamentar, entdo a disciplina partidaria deve cair ().

36 .. . .
As hipéteses de trabalho servem, nesse contexto, apenas para esclarecer os procedimentos logicos da
proposta analitica. Isso quer dizer que elas ndo serdo necessariamente testadas empiricamente.



Hipétese de trabalho 2: Se a posicdo do grupo de interesse ndo estiver alinhada com a
posicdo do governo (+-), situacdes 2 e 3, entdo a intensidade do lobby alterard as
preferéncias dos deputados da base no sentido de votar com o grupo, nesse caso a
disciplina partiddria (que representa as vantagens que o deputado tem de votar com o
seu lider) serd abaixo da média (]).

Modeladas as preferéncias para votacdes de conflito entre governo e grupos de

pressdo, cumpre observar a outra possibilidade de clivagem, grupos versus oposi¢ao.

4.2.2 Modelando as preferéncias dos deputados para as votagdes lobby x oposicdo

Nesse segundo caso, a modelagem para os deputados de oposi¢do €, na verdade,

um negativo fotografico do modelo para as votagdes que envolvem lobby e governo.

Quadro 4.3 - Modelagem das preferéncias dos deputados para votagdes lobby x oposicao

Grupos de interesse x Oposicao
Modelagem das preferéncias dos deputados
Oposigdo
Favoravel Contrario
1 2
Favoravel
(++) (+-)
Grupos de interesse
3 4
Contrério
(-+) (--)

Legenda: os sinais positivos indicam os incentivos para que os deputados votem favoravelmente a
proposicdo, os sinais negativos indicam incentivos para votar contrariamente a proposi¢@o. Sinais iguais
indicam incentivos convergentes, sinais diferentes indicam incentivos contrdrios e antagdnicos. As
flechas mostram o sentido no qual se espera (a depender de confirmagdo empirica) que a disciplina
partiddria varie.

Na situacdo 1, oposicdo e grupos de pressdo estdo alinhados, ambos sdao
favordveis a aprovacdo da proposi¢do. Nesse caso, os deputados de oposi¢do estardo
recebendo incentivos dos grupos para votar favoravelmente ao projeto (+), a0 mesmo
tempo em que o lider de seu partido estard indicando que ele vote favoravelmente
também (+). Aqui os deputados estardo diante de incentivos convergentes, € nesse caso,
se os grupos realmente importam, o lobby influenciard de maneira a incrementar a

disciplina partidéria (1).



Na situacdo 4 tem-se a mesma situacdo, oposi¢do € contrdria e, portanto, os
lideres partiddrios da oposicao estardo informando a seus correligiondrios que votem
contra (-). Ao mesmo tempo, o lobby estard fornecendo incentivos para que esse
deputado também vote contrariamente a proposicdo (-). Assim, se o lobby importa,
espera-se que alguns deputados que poderiam desertar tenham incentivos a mais para se
unir aos disciplinados. Sendo sim, € légico esperar que a disciplina partidiria seja

incrementada. (7).

Hipétese de trabalho 3: Se a posicdo do grupo de interesse estiver alinhada com a
posicdo da oposi¢cdo, como na situacdo 1(++) e 4 (--), entdo a intensidade do lobby
alterard as preferéncias dos deputados de oposicdo no sentido de votar a favor dos
interesses do grupo e, portanto, a disciplina partiddria vai ser alterada para cima (7).

Na situacao 2 acontece o contrdrio das situacdes 1 e 4. Os grupos sao favoraveis
a proposicao e, portanto, estardo oferecendo incentivos para que os parlamentares votem
a favor da proposi¢ao (+). Contudo, a oposicdo € contraria ao projeto e, portanto, estara
determinando que sua base vote contrariamente (-). Aqui os dois incentivos vao em
direcOes opostas e, nesse sentido, espera-se que a disciplina partidaria varie
negativamente (| ).

Por fim, na situacdo 3, temos o mesmo caso da situacdo 2, sé que invertida. Aqui
0s grupos sdo contrarios €, portanto, estao agindo no sentido de fazer um lobby para que
os deputados votem contrariamente a proposicao (-). Como a oposi¢cdo é favoravel a
proposicao, seus lideres dirdo aos deputados da base que votem favoravelmente (+).
Resumindo, os dois incentivos vao em dire¢des opostas, e nesse sentido se espera que a

disciplina partidéria caia ().

Hipotese de trabalho 4: Se a proposicdo de interesse do grupo ndo estiver alinhada
com a posicdo da oposicdo, como nas situagoes 2 (+-) e da situacdo 3 (-+) entdo a
intensidade do lobby alterard as preferéncias dos deputados da oposicdo no sentido de
votar contra os lideres, e nesse caso a disciplina partiddria serd abaixo da média ().

Consideradas as duas clivagens possiveis entre grupos e as bancadas
parlamentares, a sessdo que segue sugere a simplificacdo do modelo em termos

dedutivos.



4.3 Modelo geral e hip6tese para as votagdes nominais em Plenério

Pode-se reduzir os dois modelos anteriormente propostos em um sé modelo, de
maneira que ele seja capaz de uma generalizagdo bastante significativa. Todas as
hipéteses formuladas anteriormente podem, dedutivamente, ser resumidas na seguinte

hipétese geral:

Hipotese de trabalho para o modelo: Se a presenca do lobby altera as preferéncias dos
deputados e, portanto, altera a disciplina partiddria nas votacdes nominais, entdo
incentivos convergentes influenciam positivamente a disciplina partiddria (1) enquanto
incentivos divergentes influenciam negativamente a disciplina partiddria (] ).

Entretanto, surge aqui um problema de natureza l6gica. Obviamente, em termos
de disciplina partidaria, o voto do deputado s6 pode ser bindrio. Assim, ou ele é
disciplinado (quando ele vota com o lider) ou indisciplinado (quando ele ndo segue o
lider). Nesse tultimo caso, o deputado pode estar votando por conta prépria e por
convicgdes pessoais ou, provavelmente, movido por outros incentivos. Nesse sentido, o
modelo s6 € capaz de captar empiricamente a indisciplina em votagdes cujos incentivos
sdo divergentes e antagonicos. Isso porque, se os incentivos forem convergentes nao ha
como saber se o lobby influenciou a disciplina desse parlamentar ou se ele é fruto da
indicacdo do lider. Assim, a hipétese de trabalho para o modelo geral precisa de ser
reformulada nos seguintes termos, para que esteja circunscrita apenas as votacdes onde

ha incentivos paradoxais:

Hipotese geral para votacoes com conflito: Se a presenca do lobby altera as
preferéncias dos deputados e, portanto, altera a disciplina partiddria nas votagoes
nominais, entdo incentivos divergentes influénciam negativamente a disciplina
partiddria. E dizer, quanto maior for o lobby em votagces em que haja conflito de
interesses, maior a probabilidade de o deputado votar de maneira indisciplinada ().

Por fim, uma adverténcia importante. Embora a andlise empirica a seguir traga
os resultados para as trés modelagens (governo vs CNI; oposi¢do vs CNI; e governo vs
CNI ou oposigdo vs CNI) € estd ultima hipétese geral para votagdes com conflito que se
considera efetivamente a mais relevante. Ou seja, os resultados serdo aferidos a partir
dela, muito embora os resultados dos modelos mais restritos sejam considerados
também como informag¢des complementares.

Antes dos resultados empiricos, contudo, ¢ importante discutir € demonstrar a



operacionalizacdo das varidveis, assim como as hipéteses especificas para cada uma

delas.

4.4 Operacionalizando as varidveis do modelo
4.4.1 Varidvel dependente: indisciplina parlamentar

A unidade de andlise aqui € o parlamentar tomado individualmente, levando as
ultimas conseqiiéncias a opcao pelo individualismo metodolégico. Nesse sentido, o
comportamento do parlamentar é medido nos termos da variacdo do seu comportamento
padrdo, que € a disciplina. Orientado por incentivos paradoxais, o que a varidvel mede é
a ocorréncia do comportamento desviante, ou seja, a indisciplina partidéria.

Variavel dependente: indisciplina

Operacionalizagdo: votos indisciplinados em votagdes nominais que apresentem

divergéncia de incentivos.

Tipo: categdrica/bindria

Valores: 0 = disciplinado (voto de acordo com a indicac¢ao do lider — fracasso do

evento); 1 = indisciplinado (voto diferente da indicag¢do do lider — ocorréncia do

evento indisciplina);
Hipdtese:

Se outros incentivos, além da indicagdo do lider do partido realmente

influenciam o comportamento do parlamentar, entdo, quanto maior a intensidade

do lobby maior serd a probabilidade do deputado votar de maneira
indisciplinada, desde que a votacdo se dé sob incentivos divergentes entre os
lideres e os grupos de pressao.

Em outras palavras, se todos os deputados votaram de acordo com a indicacao
do lider (procedimento padrdo, disciplinado) e os incentivos do lobby sinalizavam em
outro sentido, isso significa que o lobby nao fez efeito. Contudo, se o deputado mudar
de comportamento e votar diferentemente da indicagcao do lider (no sentido do incentivo
oferecido pelos grupos de pressao), é porque o lobby fez algum efeito e isso levou o

deputado a votar diferentemente do esperado.

4.4.2 Varidveis independentes: lobby, ideologia, outros grupos e filiacdo partiddria

O modelo inclui quatro varidveis independentes e duas de controle. Entre as

varidveis independentes estao:



(1) lobby: que mede a intensidade das atividades dos grupos de interesse em

torno de uma determinada proposi¢do legislativa;

(2) ideologia: que posiciona o deputado numa escala ideoldgica esquerda/direita,

considerando sua filiagdo partidaria;

(3) outros grupos: que procura medir a quantidade e possiveis opositores que

podem estar medindo forcas com o lobby da inddstria numa determinada

votagdo. Em suma, o grau de oposi¢do que o lobby da industria enfrenta de
outros grupos de pressao.

(4) filiagdo partiddria: que esté relacionada a filiacdo partidaria do deputado.

No que diz respeito as varidveis de controle, o modelo considera uma varidvel
institucional e outra relacionada as caracteristicas do deputado, partindo da premissa de
que elas apresentam variagdes significativas. As varidveis de controle consideradas no
modelo sdo:

(1) tipo de votacdo: que faz diferenca entre votacdes de mérito e votacdes

procedimentais e

(2) background: que considera a trajetéria do parlamentar em termos de

compromisso prévio com os interesses do setor produtivo.

A mensuragdo das varidveis independentes e de controle é a que segue.

4.4.2.1 Mensurando o lobby

O lobby pode ser medido a partir do esfor¢co empreendido pelos grupos de
pressdo no sentido de mobilizar seus interlocutores no Parlamento. Assim, o niimero de
acdes em torno de uma determinada proposi¢do legislativa parece ser um indicador
vdlido. A varidvel lobby € medida aqui a partir de uma andlise fatorial que envolve trés
indicadores da acao dos grupos em torno das proposicdes legislativas de seu interesse:

(a) percentual de emendas pro-inddstria, ou seja, propor¢do de emendas

apresentadas por deputados ligados a industria’’ em relacdo a todas as emendas

apresentadas a proposi¢ao legislativa;

(b) nimero de pareceres e votos em separado emitidos por parlamentares ligados

a industria no ambito das comissdes parlamentares e no Plendrio e

370 critério para considerar um deputado “ligado 2 industria” é o backgound do parlamentar. Ou seja, a
atividade econdmica principal declarada pelo préprio parlamentar. Importante registrar aqui os
agradecimentos ao NECON/IUPERJ. Em particular aos Professores Fabiano Santos e Renato Boschi, pela
disponibiliza¢do dos dados relativos as carreiras parlamentares no Brasil. Ndo ha exagero em afirmar que
essa contribui¢do foi decisiva para que o modelo pudesse ser operacionalizado.



(c) nimero de parlamentares ligados a industria que discutiram a matéria em

Plendrio, no momento que antecede o encaminhamento da votagao.

O primeiro indicador, o percentual de emendas pré-industria, parte da idéia de
que quanto maior o percentual de emendas apresentadas por deputados ligados a
industria, maior € a mobilizacdo do grupo de pressdo em torno daquela proposicdo. Isto
implica assumir que o emendamento € um mecanismo pelo qual os multiplos interesses
afetados por uma determinada proposicdo legislativa sao manifestados no sentido de
tentar interferir a seu favor no resultado final.

O segundo indicador, os pareceres e votos em separado emitidos pelos
parlamentares ligados a industria, refletem também a mobilizagcdo dos grupos de pressao
em torno de uma determinada proposicao. Aqui, a idéia € mensurar as acdes de lobby
desenvolvidas ainda no ambito das comissdes parlamentares. Como ja demonstrado, no
ambito das comissdes os grupos de pressdao tentam influenciar a indicagdo de relatores
em projetos de seu interesse™. Essa indicacdo € estratégica no sentido de garantir que a
proposicao seja aprovada ou rejeitada (a depender do interesse do grupo) no ambito das
comissdes. J4 a emissd@o de um voto em separado, tal como a indicagdo de relatoria,
também representa um esfor¢o dos grupos em torno de uma determinada proposicao.
Um voto em separado, por divergir do parecer do relator da comissdo, € uma
manifestacdo publica do deputado, geralmente contraria a decisdo da comissao, baseada
no relatorio do relator. Essa manifestacao publica tem custos para o deputado, e ndo é
destituida de razdo. Ela visa revelar informacdo para os demais deputados, o que
pressupde a tentativa de tentar influenciar esses deputados no seu comportamento no
Plendrio.

Por fim, o terceiro indicador visa a medir o grau de mobilizacdo dos empresarios
no Plendrio. O mecanismo sugerido aqui € que quando um deputado ligado 4 industria
procura o lider do partido (ou € por ele convocado) para discutir a matéria no Plenario, é
no sentido de informar seus pares sobre a posi¢do do lobby, assim como na esperanca
de convencer possiveis desertores a seu favor. Esse mecanismo se explica porque para
defender uma proposta em Plenério o deputado tem que usar de seu prestigio junto ao

lider e, além disto, arcar com o custo da coleta de informacdo sobre a proposicao e o

¥ Virios entrevistados confirmaram que uma questio chave para o lobby & indicar o relator da matéria
em comissoes relevantes. Isso garante uma vantagem comparativa que pode fazer toda a diferenga no
resultado final. Alids, € bom lembrar, que boa parte das proposigdes € resolvida no dmbito das comissdes,
em virtude de sua capacidade legislativa plena em alguns casos. E isso, per se, ja explicaria a relevancia
do relator no processo legislativo.



tema de maneira geral. E nesse sentido, 0 modelo aqui assume que o seu stakeholder é
justamente o grupo de pressao.

Variavel independente 1: lobby

Indicador: mobilizagdo do grupo de pressdo em torno de uma determinada
proposicdo legislativa de seu interesse.

. . - e . 13 . - 2
Operacionalizagdo: andlise fatorial® — dimensdo 1 (percentual de emendas pré-

inddstria, pareceres, votos em separado e redacdo final dados por deputados
ligados a inddstria e, por fim, parlamentares mobilizados na discuss@ao em
Plenario).
Tipo: numérica

Hipdtese:
O lobby exerce um efeito positivo sobre a probabilidade do deputado votar
indisciplinadamente desde que a votacdo se dé sob incentivos divergentes

oferecidos pelos lideres e pelos grupos de pressao.

4.4.2.2 Medindo a ideologia

Ha razdes para crer que o lobby ndo tem efeito homogéneo sobre todos os
parlamentares. Parte da literatura aponta para resultados que mostram que o lobby é
mais efetivo quando ja existe uma predisposi¢do do parlamentar em favor de uma
determinada issue. Nesse sentido, o lobby seria muito mais um reforco ao
comportamento, do que teria propriamente a capacidade de mudar o voto do
parlamentar. Nesse sentido, € factivel considerar que a posi¢do ideoldgica do candidato
pode ter alguma capacidade explicativa sobre seu comportamento no Plendrio.

O posicionamento ideoldgico do deputado aqui € inferido de sua filiacdo
partiddria. A estimacdo da posi¢do do partido do deputado em termos de ideologia se da
uma escala ideoldgica que varia de 1 a 10, onde 1 seria totalmente de esquerda e 10
totalmente de direita. Considerando que esse posicionamento do partido varia com o
tempo, essa estimagdo é feita com base em cinco surveys realizados no Congresso
Nacional nos anos de 1990, 1993, 1997, 2001 e 2005 (Power e Zucco, 2009)40.

A idéia que estd por traz da associacdo entre ideologia e lobby € relativamente

simples. Propostas de interesse do setor produtivo devem receber mais apoio de

* Nota sobre a andlise fatorial no anexo 1.
%0 anexo 2 traz a tabela detalhada da estimagdo da posicdo ideolégica dos partidos no Congresso
Nacional com base nos surveys realizados pelo Latin American Centre, Oxford University, 2009.



parlamentares com perfil mais propenso a rechacar a idéia da participacdo do estado na
economia e, portanto, posicionados mais a direita no espectro ideoldgico. Num sentido
contrério, parlamentares filiados a partidos localizados no extremo inferior da escala, ou
seja, mais a esquerda no espectro ideoldgico, tenderdo a votar contra propostas de
interesse do setor produtivo, em virtude de seu compromisso, por exemplo, com os
setores representativos dos trabalhadores.

Variavel independente 2: ideologia

Indicador: posicionamento ideoldgico do partido do deputado no espectro
ideoldgico.

Operacionalizagdo: posicionamento do partido do deputado numa escala

esquerda/direita em cinco momentos distintos da série histérica considerada..
Tipo: numérica/ordinal
Valores: 1 a 10, onde um € a extrema esquerda e dez extrema direita.

Hipotese:
Quanto mais a direita estiver posicionado o partido do deputado na escala
ideolégica, maior a probabilidade desse deputado votar de maneira
indisciplinada, ja que os votos indisciplinados em votagdes onde existem
conflitos de interesse sdo exatamente os votos influenciados pelo lobby do setor

produtivo.

4.4.2.3 Outros grupos

A teoria sugere que a influéncia do lobby poder ser forte “quando ndo existe
oposi¢do — e, preferivelmente, sem suporte ativo - do publico, de outros interesses
organizados e de agentes publicos. (Fowler e Shaiko, 1987; Schlozman e Tierny, 1986).

Nesse sentido, parece importante verificar em que contexto politico se d4 a
disputa no interior do Parlamento. Para captar este contexto o modelo considera aqui
uma varidvel denominada grupos opositores, que designa o esfor¢co feito por outros
grupos de pressao (que ndo os industriais) no sentido de influenciar os resultados. Esse
esforco € verificado através da intensidade do emendamento por parte dos demais

interessados numa determinada proposicao legislativa.

Variavel independente 3: outros grupos

Indicador: grau de mobilizacdo de outros interesses organizados que se
apresentam numa determinada issue como lobby concorrente ao lobby do setor

produtivo.



Operacionalizagdo: percentual de emendas apresentadas por outros grupos, ou

seja, proporcao de emendas apresentadas por deputados nao ligados a industria,
em relacdo a todas as emendas apresentadas a proposicao legislativa
Tipo: numérica.

Hipdtese:
Quanto maior o ndmero de outros grupos interessados na proposi¢ao legislativa,
maior a probabilidade desse deputado votar de maneira indisciplinada, desde que

em votagdes onde os incentivos entre grupos e lideres sejam divergentes.

4.4.2.3 Filiacao partidaria

Por fim, em termos de varidveis explicativas, parece importante verificar em que
medida a filiacdo partidaria pode influenciar o comportamento do parlamentar. A idéia
basica é que os partidos com caracteristicas programaticas mais liberais € compromissos
histéricos com o setor produtivo abriguem em seus quadros parlamentares mais
sensiveis e mais comprometidos com os interesses da inddstria. Num sentido contrério,
partidos com caracteristicas programdticas menos liberais, ou mais voltadas para
compromissos com o socialismo e com a defesa dos interesses dos trabalhadores,

tendem a abrigar deputados mais refratdrios as propostas do setor produtivo.

Variavel independente 4: filiacdo partiddria

Operacionalizagdo: filiagdo partiddria do deputado no momento da votagao.

Tipo: categdrica/bindria.
Valores: 1 = partido x; O= outros partidos

Hipdtese:
Se um parlamentar € filiado a um partido de corte programdtico liberal, a
probabilidade de votar de maneira indisciplinada € maior, desde que em
votacdes onde os incentivos entre grupos do setor produtivo e os lideres
partidarios sejam divergentes. Num sentido oposto, se um parlamentar € filiado a

um partido mais de esquerda, a probabilidade dele votar de maneira

indisciplinada diminui.



4.4.3 Varidveis de controle
4.4.3.1 Tipo de vota¢do nominal

As votacdes nominais podem ser dividas em dois tipos: de mérito e
procedimental. As votagdes de mérito tratam de um conteddo especifico. Portanto, sdo
votagcdes onde realmente a decis@o final sobre uma determinada questdo susbstantiva é
tomada. Por exemplo: o conteido de uma legislacdo, uma emenda especifica de uma
determinada proposicao ou, ainda, a votagdao em separado de um termo especifico. J4 as
votagdes procedimetais dizem respeito apenas a dinamica do processo legislativo. Elas
alteram o curso do processo legislativo e, portanto, sdo relevantes, mas nao se trata de
uma decisdo substantiva. Entre as decisdes procedimentais mais comuns na amostra
analisada estdo: requerimentos para tramitacdo de urgéncia de uma proposicao,
requerimento de retirada de pauta, requerimento de inversdo de pauta, requerimento de
encerramento de discussdo, adiamento de votacdo, requerimento para votacao artigo por
artigo, para votagdo em bloco, entre outros. Como se vé, o fato de ser procedimental ou
de mérito faz toda a diferenca, pois se espera que em votacOes substantivas a disciplina
aumente, ao passo que em votacdes procedimentais a disciplina caia. Isso ndo quer
dizer, contudo, que as votagdes procedimentais ndo tenham importancia ou que devam
ser desprezadas.

Varidvel controle 1: tipo de votacdo nominal

Operacionalizacdo: tipo de votacdo nominal segundo a classificacdo que

considera se a votacdo € de mérito (substantiva) ou de procedimento (referente
apenas a aspectos do processo legislativo).
Tipo: categdrica/binaria
Valores: 0 = Procedimental; 1= De mérito.

Hipétese:
Nas votagdes de mérito a probabilidade do voto indisciplinado serd menor, ao
passo que nas votagdes procedimentais a probabilidade do voto indisciplinado

sera maior.

4.4.3.2 O background do parlamentar

Da mesma forma que com relagc@o a ideologia, hd motivos para crer que o lobby
ndo atinge de maneira homogénea a todos os parlamentares. Nesse sentido, € justo

esperar que a trajetoria do parlamentar seja um aspecto relevante a considerar quando se



discute a possibilidade deste parlamentar ser sensivel ao lobby. O que se espera aqui €
que os parlamentares ligados de alguma maneira ao setor produtivo sejam mais
suscetiveis as pressoes dos interesses desse setor. Seja por compromisso histérico com o
setor, seja porque eles mesmos sdo parte interessada, uma vez que também fazem parte
do setor produtivo.

O que se espera, portanto, € que os parlamentares ligados ao setor produtivo
sejam mais sensiveis as acdes de lobby e que sejam, eles mesmos, interlocutores
privilegiados do setor produtivo dentro do Parlamento.

Variavel controle 2: background

Indicador: o histdrico e a trajetdria do parlamentar em relagdo o setor produtivo.

Operacionalizagdo: principal atividade econdmica do parlamentar com base na

declaracdo de sua profissao feita ao poder legislativo. Na categoria empresarios
estdo considerados fodos os empresdrios, sejam eles de servigos, do comércio e
do agronegdcio. Os demais sdo considerados empresarios da industria.
Tipo: categdrica/bindria
Valores: 0 = Nao empresario; 1= Empresario (servigos, comércio, finangas e
agroindustria); 2: Empresério da industria.

Hipétese:
Se o background impactar no seu comportamento entdo parlamentares ligados
historicamente ao setor produtivo terdo mais chances de votar com seus
interesses, ou seja, votar de maneira indisciplinada em vota¢des com incentivos

antagonicos.

4.5 O impacto do lobby no comportamento parlamentar

Verificar empiricamente o impacto do lobby sobre o comportamento
parlamentar em Plendrio implica considerar o desenho sugerido pelo modelo
anteriormente demonstrado. Nesse sentido, os modelos de regressdo logistica, cuja
varidvel dependente é a disciplina partidéria, considera apenas as votacdes onde existe

algum tipo de conflito®’, ou seja, votacdes onde os incentivos do lobby, do governo e da

4141 Ndo se negligencia aqui a possibilidade de se estar subestimando o poder de influéncia do setor
produtivo. Isso porque estdo consideradas nesse modelo para votagdes nominais apenas as votacdes que
encerram conflito de interesses, e sabe-se que parte da influéncia pode se dar no sentido de iniciar uma
proposicdo “em parceria” com o executivo. E obviamente isto € influéncia pura. Conduto a limitacio do
método impede captar esse aspecto. Nos capitulos porteriores, que analisam todas as proposi¢des essa
influéncia estard considerada.
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oposi¢cdo sejam em alguma medida divergentes. Assim, os resultados da tabela 4.4 sdao
agrupados em trés modelos distintos. O modelo geral, cujo impacto do lobby ¢&
mensurado nas votagdes nas quais os incentivos foram divergentes entre CNI e governo
ou entre CNI e oposi¢do. O modelo 1, cujo impacto do lobby sobre os palamentares é
verificado nas votacdes com incentivos divergentes entre CNI e Governo e, por fim, o
modelo 2, cujo impacto do lobby € verificado nas votagdes com incentivos divergentes

entre CNI e oposicao.

4.5.1 Lobby, ideologia, partidos e outros grupos como determinantes da indisciplina
partiddria

Muito embora outras variaveis tenham sido consideradas42, o melhor ajuste do
modelo inclui como varidveis explicativas da indisciplina partidaria o lobby, a ideologia
do partido ao qual o deputado estd filiado e a presenca de outros grupos.
Adicionalmente, a filiacdo partidaria a alguns partidos especificos também apresentou
uma capacidade explicativa bem relevante. Como varidvel de controle, o tipo de votacao
nominal (de mérito ou procedimental) também € uma varidvel relevante.

A tabela 4.4 apresenta os resultados do modelo para as trés situagdes distintas de
votagdes com incentivos divergentes. Note-se que para o modelo geral, efetivamente o
de maior interesse, todas as vardveis sao estatisticamente significativas.

De forma batante resumida, o que o modelo geral mostra é que quanto mais forte
a presenca do lobby, maior a probabilidade do deputado votar de maneira
indisciplinada. Ou seja, maior a probabilidade dele desertar do partido, respondendo aos
incentivos dos grupos de pressdo. O que significa que temos um nivel de confianca
suficiente para ndo rejeirar a hipdtese nula. Da mesma forma, quanto mais a direita na
escala ideoldgica, maior a probabilidade do deputado desertar da orientacdo do lider
partiddrio e ceder a pressdo do lobby. Aqui € importante ver que o lobby nesse caso é
especificamente do setor produtivo. Ja no que diz respeito a presenga de outros grupos
possivelmente competidores, que podem estar oferecendo oposicdo e/ou outras
alternativas ao deputado com relagdo a uma determinada proposi¢do, muito embora o

sentido da correlacdo esteja coerente, o impacto € quase zero sobre a indisciplina

> Foram consideradas as seguintes varidveis durante do ajuste do modelo: (a) tipo de proposi¢do
legislativa (PEC, MPV, PL, PLP, entre outros), (b) drea de interesse da proposi¢do segundo a
classificacdo da Agenda Legislativa da Industria (legislagdo trabalhista, infra-estrutura, infra-estrutura
social, questdes institucionais, regulacdo econdmica, sistema tributario, meio ambiente, entre outras) e
(c) regime de tramitacdo (ordindria, prioridade e urgéncia). Nenhuma delas apresentou significincia
estatistica quando consideradas como varidveis independentes no contexto do modelo explicativo.



partiddria. O que sugere que ter outros grupos em oposicao altera, pois a hipétese nula
pode ser rejeitda, mas a magnitude do efeito € pequena e portanto nio autoriza maiores

conclusoes.

Tabela 4.4 - A influéncia do lobby sobre a indisciplina partiddria — 3 modelos

Modelo 1 Modelo 2 Modelo Geral
Conflito CNI x Governo | Conflito CNI x Oposicéo Conflito
Varidveis Coefic. Pvalor. odds | Coefic. Pvalor. odds | Coefic. Pvalor. odds
Lobby
Lobby (fatorial) 0,568 0,000 1,765| 0,041 0,695 1,042 0,289 0,000 1,335
Ideologia (dir) 0,178 0,018 1,194 0,524 0,000 1,689 0,385 0,000 1,470
Outros grupos 0,002 0,038 1,002| 0,003 0,000 1,003 0,004 0,000 1,004
Partidos
PL 0,833 0,000 2,300] 0,336 0,099 1,399 0,622 0,000 1,863
PFL/DEM 0,152 0482 1,164| 0,367 0,043 1443 0,320 0,018 1,377
PTB -1,099 0,006 0333 -0,756 0,001 0470 -0,786 0,000 0,456
PT -2,483 0,001 0,083 -0,110 0,739 0,895 -0,746 0,008 0,474
Controle
Votagdo (mérito) -0,575 0,001 0,562 -0,519 0,001 0,595 -0451 0,000 0,637
Constant -4,288 0,000 0,014 -5915 0,000 0,003 -5289 0,000 0,005
N=6.182 N =7.559 N=12.329
Nagelkerke R Square® = ,130| Nagelkerke R Square = ,195| Nagelkerke R Square = ,154
Cox & Snell R Square = ,033|Cox & Snell R Square = ,067| Cox & Snell R Square =,050

* Varidvel Dependente: disciplina partidaria.

“ 0 R2 é uma medida usualmente utilizada para avaliar o ajuste de modelos estatisticos lineares. Em
regressdo logistica existem diferentes medidas para avaliar o ajuste dos modelos, no entanto, questiona-se
ndo s6 a validade desses indicadores, mas também a capacidade dessas medidas responderem as questdes
tedricas de interesse. De acordo com Hosmer e Lemeshow (2000), “Unfortunately, low R2 values in
logistic regression are the norm and this presents a problem when reporting their values to an audience
accustomed to seeing linear regression values (...) Thus we do not recommend routine publishing of R2
values from fitted logistic regression models”. O R2 da regressdo logistica é calculado por mixima
verossimilhanga através de um processo iterativo. Diferente do R2 do modelo de minimos quadrados
(MQO), como o r2 estimado ndo minimiza variancia, ndo é exatamente adequado falar em uma medida de
ajuste. As diferentes medidas desenvolvidas sdo denominadas de pseudo R2s, variam entre zero e um
(mas nunca assumem valor zero nem valor 1) e quanto maior o valor, melhor é o “ajuste”. E importante
lembrar que diferentes medidas do R2 podem apresentar valores diferentes para o mesmo modelo.
Diferentes softwares utilizam medidas distintas, o SPSS, por exemplo, emprega trés medidas como
padrdo. Resumindo, quando se fala em andlise de dados categéricos, mais importante do que analisar os
pseudo R2s € avaliar a magnitude e o sinal dos coeficientes estimados. Opinido similar emitiu Gary King
ao analisar a utilizacdo do coeficiente de determinacdo em modelos lineares. Diante desse cendrio, a
opcdo metodolégica € reportar os valores dos pseudo R2s e analisar substantivamente os coeficientes
estimados. Para os leitores interessados em aprofundar seus conhecimentos sobre o assunto ver Hosmer e
Lemeshow (2000) e Menard (2002).
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Quanto aos partidos politicos, embora todos os partidos tenham sido
considerados, no ajuste final do modelo apenas o PL, o PFL/DEM, o PT e o PTB
apresentaram capacidade explicativa estatisticamente significativa. Os deputados
filiados ao PL sdo os que mais correspondem a pressao do setor produtivo, seguidos
pelos deputados do PFL/DEM. Estar filiado a um desses partidos indica que o
parlamentar relativiza mais suas posi¢cdes em relacdo a indicacdo do lider partidario,
quando sob pressao do lobby do setor produtivo.

Importante observar que a relagdo dos deputados do PTB e do PT com o lobby
do setor produtivo € inversa a do PL e do PFL/DEM. Aqui, a correlacdo € negativa, ou
seja, estar filiado ao PTB e ao PT diminui significativamente a probabilidade do voto
indisciplinado e, portanto, alinhados aos interesses do setor produtivo.

Por fim, o controle por tipo de votacdo sugere a confirmacdo da hipétese. E
dizer, em votagdes de mérito, a probabilidade de o deputado votar de forma
indisciplinada é bem menor que numa votagdo procedimental. Isso se explica porque
sao efetivamente as votacoes de mérito que realmente importam e € de se esperar que
nessas votagdes o controle dos lideres partidarios sobre as bancada seja ainda mais
presente e, portanto, mais efetivo.

Nas sessOes que seguem, uma andlise mais apurada dos 3 modelos, inclusive em

perspectiva comparada.

4.5.1.1. Lobby, ideologia e outros grupos

E importante lembrar que ndo é possivel interpretar o valor do coeficiente da
regressao logistica da mesma forma que se interpreta o coeficiente de regressao em um
modelo de minimos quadrados ordindrios (ordinary least squares - OLS). Por exemplo,
no Modelo Geral acima, o valor coeficiente padronizado associado a varidvel Lobby
(fatorial) foi de 0,292. Em um modelo linear, a interpretacdo seria: o incremento de um
desvio padrao na varidvel lobby eleva, em média, em 0,292 a varidvel dependente,
controlando pelas demais varidveis. Contudo, no modelo logistico esse valor ndo tem
interpretacdo direta. Para superar esse problema, o SPSS fornece o exponencial do
coeficiente, ou seja, a odds (notificada como Exp (), no output do SPSS). Com base no
exponencial se pode, portanto, calcular a razdo de chance do incremento na varidvel
independente de influenciar a varidvel dependente. As interpreta¢des sdo as seguintes.

No que diz respeito ao lobby, no modelo geral se vé que a odds foi de 1,335. A

interpretacdo € de que: o aumento de um desvio padrdo na varidvel independente lobby



fatorial eleva, em média, em 1,335 a chance de ocorréncia do evento assumir valor 1
(indisciplinado) em relacdo a assumir valor O (disciplinado), controlando pelas demais
varidveis. Como a razdo de chance ndo € um conceito muito intuitivo, é possivel
transformé-la em percentual. Para tanto, o procedimento € o seguinte: (odds — 1) *100,
no caso, (1,335 — 1) *100 = 33,5%. A interpretacdo mais intuitiva é que a cada
incremento de uma unidade (nesse caso um desvio padréo44) na varidvel independente
(lobby fatorial) espera-se, em média, um aumento de 33,5% na probabilidade de ocorrer
o evento codificado como 1 (indisciplina), controlando pelas demais varidveis. Isso
significa que um desvio padrdo a mais em lobby fatorial eleva em média 1.335 as
chances de indisciplina (1) em rela¢do & ocorréncia da indiscplina (0).

J4 0 modelo 1% apresenta (odds — 1) *100, no caso, (1,765 — 1) *100 = 76,5%. A
interpretacdo € a seguinte: a cada incremento de uma unidade (desvio padrdo) na
varidvel lobby fatorial, espera-se, em média, um aumento de 76,5% na probabilidade de
ocorrer o evento codificado como 1, controlando pelas demais varidveis. E dizer. O
aumento de um desvio padrdo no lobby fatorial aumenta, em média e controlando pelas
demais varidveis, 76,5% a probabilidade de o deputado votar indisciplinadamente em
votagdes cujo conflito se d4 entre a CNI e o Governo. Assim, regra geral, o que se vé é
confirmacdo da hipétese de que o lobby efetivamente tem algum poder explicativo
sobre a indisciplina parlamentar. Tanto no modelo geral quanto no modelo que
considera as votacdes onde o conflito se da entre governo e CNI.

Entretanto, algo que parece intrigante é o fato do lobby ser mais efetivo em
votacdes que apresentam conflito entre o governo e a CNI do que em outras situagdes.
A que se deve essa diferenca entdo? A priori ndo foram encontradas explicacoes
definitivas. De fato uma hipétese plausivel seria assumir que nas votagdes de interesse
do governo os lideres partidarios exercessem controle maior ainda sobre suas bancadas,
visto que eles tém os recursos necessdrios para fazer os deputados cooperarem.
Entretanto, o resultado é exatamente o contrario.

Contudo, esse resultado contrdrio encontrado também sugere certa coeréncia, a

medida que se pode ponderar que as votacdes do governo sao exatamente aquelas mais

“ Em regressdes do tipo logistica o aumento da varidvel independente sempre serd em termos de sua
unidade fisica de mensuracdo. Se for dinheiro, serd o aumento de 1 real. Se for peso em kilogramas, o
aumento de 1 kilo...e assim por diante. Como nesse caso a varidvel independente lobby é um escore
fatorial, e esse escore é padronizado em termos de desvio padrio, a unidade € o préprio desvio padrao,
sendo a média zero.

* 0 modelo 2 nio é considerado por ndo apresentar significncia estatistica para a varidvel lobby..



importantes e que geralmente versam sobre proposi¢des do proprio governo. Assim, é
também razodvel esperar que nessas votacdes de alta relevancia e de maior capacidade
de causar impactos mais amplos, o conflito seja mais acirrado e, portanto se pode
esperar mais indisciplina aqui que entre as demais votagdes. Um dado que ajuda a
sustentar essa tese € o fato de que nas votagdes onde o conflito € s6 com a oposi¢ido o
lobby ndo explica a indisciplina. Nesse caso a significincia estatistica é p > 0,5. Ou seja,
a medida que a briga do lobby € sé contra a oposi¢do, obviamente, governo e lobby
caminham na mesma direcdo e, nesses casos, a indisciplina ndo faz tanta diferenca
assim.

Outro aspecto relevante que o modelo apresenta é a forca da ideologia no
comportamento individual do parlamentar. Para o modelo geral (odds — 1) *100
significa dizer que (1,470 — 1) *100 = 47%. Em termos substantivos, isso equivale a
afirmar que o aumento de 1 ponto na escala esquerda-direita (que vai de 1 a 10)
aumenta em 1,470 a razdo de chance do deputado votar de forma indisciplinada. Ou, se
preferir, aumenta em 47% a probabilidade de o deputado votar indisciplinadamente,
controlado pelas demais varidveis.

O que nos ensina este resultado? Que o posicionamento ideoldgico do deputado
tem forte peso explicativo do lobby. Embora nada trivial, a interpretacao tedrica desse
dado leva a crer que o deputado vota coerente com suas convic¢des e tendéncias
ideoldgicas e que, portanto, ja existe uma predisposicdo de deputados ideologicamente
mais orientados a direita em relativizar seu voto. Isso, obviamente, quando este voto
significa submeter o deputado a uma escolha antagdnica entre a orientacdao do lider
partidario e as propostas que interessam ao setor produtivo. Visto no contexto do
modelo explicativo, esse € um dado que diminui muito a importancia da intensidade do
lobby, enfraquecendo-o em termos explicativos para a indisciplina. Isso porque,
comparativamente, acoes de lobby importam menos que as convicgdes ideoldgicas dos
deputados.

Por fim, em termos de andlise da presenca de grupos opositores, a variavel se
mostra pouco esclarecedora no contexto do modelo. No modelo geral temos (odds — 1)
*100, no caso, (1,004 — 1) *100 = 0,04%. A hipétese formulada é que a presenca de
multiplos grupos com interesse deveria aumentar a indisciplina. Uma vez que essa
atuacdo poderia estar enviando sinais para os deputados votarem em multiplas dire¢des.
Partindo desta idéia, a varidvel que mede presenca de grupos opositores no contexto da

disputa aponta para uma relagdo no sentido esperado pela hipdtese. A presenca de



multiplos grupos no contexto decisorio € aferida em termos de percentual de emendas
apresentadas por deputados ndo ligados a industria (que se pode chamar contra-
emendas) em relagdo ao total de emendas apresentadas a esta mesma proposicao. Em
termos substantivos o que o resultado mostra é que o aumento em 1% no percentual de
contra-emendas significa um acréscimo de 0,04% de probabilidade de o deputado votar
de forma indisciplinada. Em termos absolutos, obviamente 0,04% nao diz muita coisa.
Essa baixa capacidade explicativa da varidvel provavelmente estd limitada por
dois motivos. O primeiro € que nao se pode descartar que a presenga de outros grupos
opositores pode se dar no sentido de reforco do voto disciplinado. Para isso, basta que
esses grupos estejam alinhados com as preferéncias do lider partidario. A segunda
possibilidade € que essa atuagdo de outros grupos pode nao ser exatamente no sentido
oposto aos interesses do setor produtivo, visto que esses outros grupos podem estar
agindo em outros aspectos da proposi¢do legislativa que ndo aquele exatamente de
interesse do setor produtivo. Nesse caso, a correlacdo aqui seria espuiria. Porém, mesmo
com essas limitagdes, parece factivel afirmar que mesmo num contexto de muita
disputa, embora a indisciplina tenda efetivamente a aumentar, iSso nao tem impacto

relevante sobre o resultado mais amplo.

4.5.1.2 Os partidos importam? Que partidos realmente importam?

Embora o modelo em foco sé traga quatro partidos politicos como significativos,
durante o ajuste do modelo foram considerados todos os partidos para os quais se
dispunha de casos suficientes para a andlise®®. O que os resultados mostram é uma
espécie de confirmagdo daquilo que diz a varidvel ideologia. Parlamentares filiados a
partidos mais a direita no espectro ideoldgico devem ser mais receptivos ao lobby da
industria, vis- a-vis parlamentares filiados a partidos de esquerda. Nesse caso, a hip6tese
se confirma também, e de forma bastante convincente.

Os parlamentares filiados ao partido mais receptivo ao lobby da industria sdo os
do PL. A odds no modelo geral para o PL € de 1,863. Isso significa dizer que, e termos
percentuais, o calculo é: (1,863 — 1) *100 = 86,3%. Ser filiado ao PL, portanto, implica

afirmar que isso aumenta em 86,3% a probabilidade do deputado votar com o setor

% Além dos quatro partidos incluidos no ajuste final, foram rodados modelos considerando também o
PCdoB, PDT, PP, PMDB, PSDB, PSB.



produtivo, do que se ele fosse filiado a qualquer outro partid047, mesmo que para isso
ele tenha que desertar na sua relacdo com o lider. Com o PFL/DEM a relagao se repete,
s6 que com uma intensidade menor. Ser filiado ao PFL/DEM aumenta em 37% a
probabilidade de o deputado votar de forma indisciplinada do que se ele fosse filiado a
qualquer outro partido. Portanto, ser do PFL/DEM, tal como ao PL, implica maior
probabilidade de o deputado atender as apelos do setor produtivo.

Num outro sentido, PTB e PT sdo partidos onde os deputados sdao altamente
refratdrios ao lobby do setor produtivo. Ser filiado ao PTB indica que a odds ¢ de 0,456
(para o modelo geral). Isso quer dizer que a razdo de chance do deputado atender aos
apelos do lobby e romper com o lider € menos do que 1 para 1. Em termos percentuais
temos (0,456 — 1) *100 = 54,4%. Em termos substantivos, ser filiado ao PTB diminiu
em 54,4% a probabilidade do deputado responder aos apelos do setor produtivo e votar
de forma indisciplinada. J4 para o PT a relacdo é a mesma, s6 que com um pouco menos
de intensidade. Ser filiado ao PT indica que a odds € de 0,474 (no modelo geral). Isso
quer dizer que a razdo de chance do deputado atender aos apelos €, em termos
percentuais: (0,474 — 1) *100 = 52,6%. Em termos substantivos, ser filiado ao PT
diminui em 52,6% a probabilidade de o deputado responder aos apelos do setor
produtivo e votar contra seu lider.

Do ponto de vista tedrico, esse resultado se confirma tanto pela trajetéria do
PTB, que historicamente se posicionou contrariamente as propostas de reforma da
previdéncia que alterassem o status quo no sentido de prejudicar os trabalhadores,
quanto pela sua trajetdria de luta em defesa da manutencdo das conquistas trabalhistas
obtidas com a CLT. Conquistas estas que estdo no fundamento da criagdo do préprio
partido. Quanto ao PT, imagina-se que dispensa explica¢cdo. Como partido nascido das
fileiras sindicais e com forte viés ideoldgico de esquerda, € natural que seja altamente
refratdrio as propostas de interesse do setor produtivo.

Um ponto relevante aqui, e que fortalece o modelo explicativo proposto, é que
PT e PFL/DEM sao tidos como partidos onde a disciplina partidaria € alta por definicdo

(Figueiredo e Limongi, 2002). Alteragdes significativas na disciplina nesses partidos

7 Importante registrar que a varidvel partido aqui é dicotdmica, ser ou no ser filiado ao partido x. Onde,
1 = filiado ao partido x e 0 = filiado a qualquer outro partido (ou, simplesmente, sem partido). Isso
significa que o controle estd feito a priori e ndo em relacdo a uma categoria de referéncia dentro da
varidvel categérica que envolve todos os partidos. Essa observacdo é importante para interpretagdo do
resultado porque a probabilidade aqui € a filiagdo ao partido x, em relacdo a qualquer outra filia¢do, e ndo
a uma filia¢ao especifica.



diante da acdo do lobby sdo indicadores de que a capacidade explicativa da varidvel é
consistente.

Com relacdo aos demais partidos, o resultado é de certa forma o esperado. A
excecdo dos partidos de extrema esquerda como o PCdoB e o PSTU, dos quais se
esperava uma forte reacdo ao lobby da industria, os partidos mais ao centro do espectro
ideoldgico ndo apresentam uma orientacdo ideoldgica que paute a acdo dos seus
deputados. Nesses casos, o lobby atinge aleatoriamente seus componentes e, portanto,
sua filiacdo partidaria ndo € o motivo central do seu comportamento no Plenério. Para
os deputados desses partidos, seguir o lider é o comportamento padrdo, praticamente

uma constante.

4.5.1.3 As regras do jogo importam? Que regras importam?

Um aspecto relevante no que diz respeito as regras do jogo estd relacionado com
o objeto da votacdo nominal que estd em andlise. Como j4 referido acima, o controle por
tipo de votagdo sugere a confirmagdo da hipdtese. Em votacdes de mérito, a
probabilidade de o deputado votar de forma indisciplinada diminui significativamente.

No controle por tipo de votacdo, o coeficiente padronizado € -,575 e isso j4 mostra uma

correlagdo negativa com a indisciplina, ou seja, em votacdes de mérito a indisciplina cai
significativamente. A odds é de 0,637, e substantivamente isto significa que a razdo de
chance € menor que 1. Mais especificamente, a probabilidade do deputado votar de
maneira indisciplinada diminui em 36,3% em relacdo a uma uma votacdo de caréter
meramente procedimental. Pode-se afirmar que isso se explica pelo fato de que sdo
efetivamente as votacdes de mérito que realmente importam. Perder no procedimento
admite recuperacdo, no mérito ndo. Assim, parece razodvel esperar que nessas votacoes
o controle dos lideres partiddrios sobre as bancada seja ainda mais presente e, portanto,
mais efetivo. Os dados mostram que € exatamente isto que acontece.

Nao se pode descartar, contudo, a importancia de votacdes procedimentais para
o processo legislativo. Essas votacdes procedimentais podem dizer muito sobre o grau
de conflito que envolve uma determinada proposi¢do e, como elas precedem as votacdes
de mérito, seguramente elas j4 sdo uma espécie de antincio do resultado. Por outro lado,
€ importante consideré-las no calculo porque perder no procedimento muitas vezes pode
significar o andincio de uma derrota no mérito, e caso a votag¢ao seja no mesmo dia ou na
mesma sessao, considerd-la pode informar os lideres de maneira a corrigir o fato de que

perder no procedimento pode significar perder no mérito. Nesse sentido, votacdes de



mérito e votacdes procedimentais sobre uma mesma proposi¢cdo podem (e nio € raro
acontecer) exibir resultados significativamente diferentes

Outro aspecto relevante no processo legislativo é o regime sob o qual tramita
uma determinada proposi¢do. Regimentalmente se pode ter: tramitacdo ordindria,
especial, prioridade e urgéncia. Figueiredo e Limongi (2002), em seminal estudo sobre
o impacto das regras decisorias sobre o resultado legislativo ddao conta de que faz parte
da estratégia do governo solicitar urgéncia para seus projetos porque assim € possivel
dar um bypass nas comissdes e levar a proposi¢ao para o Plendrio, evitando assim
maiores interferéncias ou modificacdes durante o processo legislativo. Além disto, no
Plendrio, segundo os autores, os lideres podem controlar suas bancadas utilizando a
votagdo nominal ou a verificacio de quorum. Assim eles aumentam os custos da
indisciplina para possiveis desertores. Por outro lado, a literatura norte-americana
sugere que a possibilidade de sucesso do lobby aumenta quando os grupos tém mais
tempo para atuar sobre uma determinada proposicao, ou seja, quando o grupo tem tempo
suficiente para desenvolver suas atividades e levar a cabo suas estratégias de lobby (Smith,
1984). Nesse sentido, seria de se esperar que o lobby tivesse menos impacto sobre
proposi¢des que tramitam em regime de urgéncia. Contudo, como ja referido, os testes
ndo mostraram significancia estatistica com relagdo ao rito processual sob o qual
tramitam as proposicdes. E isso d4 motivo para desconfiar que € factivel rejeitar a
hipétese inicial.

Esse resultado, por sua vez, levanta uma segunda hipétese. A de que caso uma
proposi¢do seja levada a Plendrio o lobby perde a oportunidade de atuar mais
efetivamente. Nesse sentido, a for¢a do lobby estaria limitada a sua acao nas comissoes,
onde teriam “mais tempo” para atuar. Essa hipdtese serd testada no préximo capitulo.

Por fim, seria de se esperar que o tipo de proposicdo legislativa tivesse alguma

capacidade explicativa sobre a indisciplina partiddria. A idéia inicial aqui supunha que
nas votagcdes nominais sobre proposi¢des legislativas que exigem quorum qualificado
(como as PEC’s e os PLP’s), este quorum qualificado influenciaria negativamente a
indisciplina. Isso porque, nesses casos, os lideres teriam a necessidade de reunir um
maior nimero de deputados para aprovar a proposi¢do, o que os levaria a intensificar
controle e a distribui¢do de incentivos sobre suas bancadas. Como isso ndo se confirma
empiricamente no modelo proposto, ou seja, como ndo ha diferenca significativa entre
votagdes nominais relativas a diferentes espécies normativas, uma explicacao alternativa

se impde.



A explicagdo alternativa € que, embora ndo se possa provar empiricamente, €
razodvel supor que esses tipos de proposi¢cdo que exigem quorum qualificado para a
aprovacdo também prevéem ritos especiais. Esses ritos especiais, pelo menos
teoricamente, permitem que essas proposicdes tramitem por mais tempo, o que seria
suficiente para que elas recebessem um maior nimero de emendas e, assim, ao
chegarem ao Plendrio ja encerrariam nos seus textos a possibilidade de um acordo entre
os parlamentares. Inclusive os parlamentares que representam o lobby da industria.

Por outro lado, PEC’s e Projetos de Lei Complementar geralmente versam sobre
temas relativos a mudancas bastante significativas no status quo. Muito mais do que
proposi¢des como Projetos de Lei Ordindria, por exemplo. Nesse sentido, é razodvel
supor que e contextos onde o conflito € muito amplo, controlar a disciplina é também

mais dificil.
4.5.1.4 Lobby entre pares vs lobby entre opositores?

O lobby e outros aspectos relacionados a ideologia e a filiacdo partidaria sao
importantes preditores do comportamento do parlamentar no Plendrio. Contudo, outro
ponto importante merece ser investigado. Esse ponto diz respeito ao background do
parlamentar. A idéia € relativamente simples. Se o deputado € ligado ao setor produtivo
(ou € oriundo dele) a probabilidade dele votar com os interesses da industria deveria ser
maior. Contudo, a inclusdo da varidvel background do parlamentar como varidvel
independente no modelo ndo apresentou significancia estatistica. O simples fato de ser
ligado ao setor produtivo ndo tem capacidade explicativa para a indisciplina do
parlamentar, quando das votagdes em conflito. Isso considerando tanto a varidvel
tomada em conjunto, ou seja, conjuntamente com os demais fatores explicativos no
contexto do modelo, quanto isoladamente. Portanto, a idéia de que o parlamentar ligado
ao setor produtivo vai necessariamente votar com a indudstria ndo € verdadeira,
contrariando de certa forma as expectativas.

Essa conclusdo, contudo, precisa ser matizada. A tabela 4.5 traz o modelo de
regressao logistica rodado separadamente para os deputados ndo empresarios,
empresdrios e empresdrios da industria. Importante notar que aqui nido se estd
assumindo o background do parlamentar como varidvel explicativa. Como ja
assinalado, esse teste foi feito e nao deu resultados significativos. O que se estd
procurando contrastar aqui € se o lobby afeta os deputados ligados ao setor produtivo

de maneira diferenciada.



Tabela 4.5 - A influéncia do lobby sobre a indisciplina partidaria

Modelo 1 Modelo 2 Modelo3
Deputados Nao empresarios| Deputados Empresarios Deputados Empresdrios
da Industria
Varidveis Coefic. Pvalor odds | Coefic. Pvalor odds | Coefic. Pvalor odds
Lobby
Lobby (fatorial) 0,258 0,000 1,294 0,239 0,091 1,269 1,060 0,000 2,886
Ideologia (dir) 0,355 0,000 1,426| -0,098 0,511 0906 0,584 0,084 1,793
Grupos opositores 0,004 0,000 1,004] 0,002 0,023 1,002 0,010 0,000 1,010
Partidos
PL 0,841 0,000 2,319 1,434 0,003 4,195 -0,873 0,241 0418
PFL/DEM 0,392 0,005 1,480 1,486 0000 4419 0,634 0307 1,886
PT -0,727 0,012 0483| -18,307 0,999 0,000 -16,734 0,999 0,000
Controle
Votago (mérito) -0,424 0,001 0,654 -0,657 0,023 0,518 -0,357 0,525 0,699
Constant -5,201 0,000 0,006 -2,705 0,000 0,067 -8263 0,000 0,000
N =10.409 N=1.316 N =604
Nagelkerke R Square =,152| Nagelkerke R Square =,103| Nagelkerke R Square =,375
Cox & Snell R Square = ,049|Cox & Snell R Square = ,037|Cox & Snell R Square =,136

* Varidvel Dependente: disciplina partidaria.

A resposta é sim. Como se vé na tabela o lobby afeta mais aos deputados ligados
a industria do que aos demais deputados. Em termos substantivos, a probabilidade do
deputado ndo empresario votar indisciplinado é de 29,4%, enquanto que a probabilidade
para deputados com alguma ligacdo com o setor produtivo é bem parecida, qual seja,
26,9%. Contudo, quando se fala de deputados cuja atividade econdmica ¢€
especificamente a atividade industrial, a probabilidade aumenta significativamente.
Para esses deputados industriais, a razdo de chance é: odds = 2,886, ou seja, quase trés
vezes maior que se ele fosse ndo industrial. Em termos substativos, isso significa que a
probabilidade do lobby fazer efeito sobre esses deputados é muito mais efetiva do que
fazer efeito sobre os demais.

E importante notar que ndo hd diferenca significativa para os deputados
considerados empresdrios em geral e aqueles deputados ndo empresdrios. Nesse
sentido, vale reforcar que o resultado € restrito aos deputados efetivamente ligados a
industria. Esse resultado, tal como apresentam os dados, confirma a idéia de que ndo

existe uma predisposicio do deputado ceder ao lobby simplesmente porque ¢€
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empresario. Empresérios de servigos, das financas, do comércio e da agroinduistria ndo
se alinham automaticamente aos industriais. Esses sim, os da industria, por razdes
6bvias, € que sdo mais suscetiveis aos apelos dos grupos de interesse a eles ligados. Em

suma, o lobby funciona significativamente melhor entre pares.

4.6 Qual a efetividade do lobby no Plendrio: convencimento ou refor¢o?

Com base nos modelos analisados, tudo leva a crer que o lobby tem efeito, mas
funciona muito mais como mecanismo de refor¢co do que propriamente a capacidade de
exercer uma influéncia mais decisiva no sentido de mudar o comportamento do
parlamentar no Plenario. Como se viu, muito embora a atividade de lobby tenha alguma
capacidade explicativa para a indisciplina do parlamentar, sua capacidade estd
fortemente “rivalizada” com o posicionamento ideolégico prévio do deputado, assim
como com a sua filiacdo partidaria. Obviamente, os coeficients e a for¢ca de cada um
desses fatores ndo pode ser comparada aqui, mas os valores absolutos sugerem que
esses fatores além do lobby sdo importantes e que concorrem fortemente com a
explicacdo. Além disto, a depender da situacdo da votagdo, a capacidade do lobby
influenciar um deputado a ponto de levi-lo a desertar na sua relagdo com o lider cai
significativamente quando a votacdo nominal é efetivamente de mérito. Por fim, viu-se
claramente que esta capacidade de influéncia se da, sobretudo, se o deputado for ligado
diretamente a industria. Os dados mostraram, por exemplo, que nem mesmo os demais
empresarios, sejam eles da area de servigos, do comércio ou da agroindustria, sdo
fortemente suscetiveis ao lobby. Assim, se existe alguma capacidade de o lobby
influenciar o comportamento do legislador, essa capacidade € muito mais no sentido de
reforcar o comportamento do deputado previa e politicamente comprometido e/ou
ideologicamente identificado com a causa, do que mudar significativamente o
comportamento dos demais no Plenario. Muito embora ndo se deva desprezar um efeito
de 35%. Ele significa que a cada desvio padrdao aumenta em 1/3 a probabilidade do
deputado desertar. Se forem dois desvios padrao, isso sobe para 70%, o que ndo é nada
desprezivel.

Esse resultado de certa forma confirma o que € apontando em parte da literatura
norte americana. Regra geral, na literatura consultada o resultado € que a influéncia do
lobby sobre o comportamento individual do parlamentar é quase sempre condicional.
Ela existe, mas sé sob certas condi¢des. Rothemberg (1992), por exemplo, aponta que o

z

sucesso do lobby s6 € efetivo “quando a habilidade dos eleitores de monitorar o



comportamento do Congresso é baixa”. Obviamente, numa votacdo nominal, a
capacidade de controle do eleitor e da constituency do deputado sobre seu
comportamento € muito mais ampla. E isso certamente aumenta o custo do voto do
parlamentar.

Por outro lado, Schlozman and Tierny (1986) condicionam o sucesso do lobby a
duas situagdes, “quando a issue € blindada [protegida] da opinido publica ou do
escrutinio da midia e/ou quando ela ndo desperta: (a) convicgdes sentimentais muito
profundas, (b) quando ndo desperta linhas de clivagem no interior do partido ou (c)
quando demandas pluralisticas da constituency nao se manifestam”. Nunca é demais
registrar que essas sdo exatamente as condi¢cdes sob as quais uma votagdo nominal em
Plenério se d4. Primeiro porque uma vota¢ao nominal é mais accountable que qualquer
outra decisdo que um parlamentar possa tomar nas antesalas do Parlamento. Segundo
porque s6 o fato de ir a votacdo nominal, e, portanto ao escrutinio dos lideres
partiddrios no Plendrio, isso ja é um indicador de que essas proposi¢des e suas decisdes
derivadas tém um grau de conflito elevado. Caso contrério, seriam aprovadas no ambito
das comissdes ou em votagdo simbdlica no préprio Plendrio. Por fim, decisdes
polémicas sdo justamente aquelas que chamam a aten¢do da opinido publica. Seja pela
propria natureza conflituosa da decisdo, seja pela publicidade dada pela oposi¢@o. Nesse
sentido, Fowler and Shaiko (1987) e Schlozman and Tierny (1986) concluem que o
sucesso do lobby se dd apenas “quando ndo existe oposicdo — preferivelmente, sem
suporte ativo - do publico, de outros interesses organizados e de agentes publicos”.

Os resultados encontrados t€ém suport em parte significativa da literatura
nacional, sobretudo nas recentes reflexdes sobre disciplina partiddria no Congresso
Nacional. Como ndo cabe aqui discutir a fundo e em detalhe as diferentes correntes de

1**, 0 quadro 4.6, reproduzido na integra de Silva

pensamento sobre o tema no Brasi
(2008), resume os principais argumentos que sustentam e procuram justificar a

indisciplina partidaria no legislativo nacional.

* Para uma discussdo acurada e bastante completa sobre o tema, ver Silva (2008). As sementes da
discérdia: regras e excecdes da indisciplina partiddria. Dissertagdo de Mestrado — Univesidade Federal de
Pernambuco.



Quadro 4.6 — Explicacdes correntes sobre a indisciplina partidaria no Brasil (Silva, 2008)

Autores

Definicoes de indisciplina

Mainwaring (2001) e
Mainwaring e Pérez
Lifian (1997)

Ames (2003)

Limongi e Figueiredo
(2001)

Amorim Neto (2006)
Amorim Neto Cox e
MucCubbins (2003)

1) A indisciplina é um ato isento de sansdes partiddrias. De modo geral, é
uma op¢do sempre ao alcance dos parlamentares sem maiores
constrangimentos

2) A indisciplina € o resultado de negociagdes fracassadas entre
parlamentares, lideres e Executivo, realizadas antes da votacao em Plendrio

3) Enfrentar o lider € a op¢ao de alguns poucos parlamentares na tentativa de
evitar que a aprovacdo de certas matérias lhe ocasione enormes custos
politicos

4) A indisciplina € o resultado do comportamento de parlamentares
governistas insatisfeitos com a distribuicdo partiddria de verbas e cargos
(respeito ou ndo a coalescéncia)

5) A indisciplina € o resultado da atitude de parlamentares da oposi¢do
cooptados pelo Executivo

Fonte: Silva, 2008.

Em especial, os resultados aqui encontrados confirmam, ao mesmo tempo em
que recorrem a estas explicagdes como apoio teérico. Em especial no que diz respeito as
explicacdes de Figueiredo e Limongi (2001) e Amorim Neto (2006).

Como os resultados mostram o lobby €é muito mais um refor¢co de
comportamento do que uma troca por beneficios localizados. E dizer, desertar na
relacdo com o lider (segundo os modelos aqui analisados), € um ato muito mais no
sentido de diminuir para o préprio deputado os custos politicos de votar em proposicoes
que va@o contra suas convicgdes e/ou contra os interesses dos seus eleitores mais
proximos. Esse resultado parece ir no mesmo sentido do sugerido por Figueiredo e
Limongi (2001), que afirmam que quando um deputado se manifesta de maneira
indisciplinada, busca diminuir o custo politico de sua decisao.

Por outro lado, por se tratar de uma exce¢do - nunca a regra - a explicagdo de
Maiwaring (2001) e Mainwaring e Perez Lifian (1997) que sugere que a indisciplina é
isenta de sangdes partiddrias também ndo encontra apoio nos dados aqui analisados.
Como demonstrado, os partidos importam e a ideologia partidaria também importa.
Nesse sentido, a decisdo de ser indisciplinado ndo € sem custo para o deputado.

Em que pesem as explicagdes concorrentes, o resultado em termos empiricos

aqui parece bastante claro. A indisciplina ¢ a exceco, nunca a regra’’. Nesse sentido, 0s

* Essa passagem de Silva (2008) nos ajuda a entender a excepcionalidade da indisciplina partidaria. “E
importante salientar os significados mais freqiientes da indisciplina. Primeiro, é necessério reafirmar que



modelos apresentados nos ajudam a entender os mecanismos sobre 0s quais o0S
deputados decidem em Plendrio, mas ndo respondem a uma questdo importante. A
andlise até agora empreendida ndo responde se essa influéncia do lobby € capaz de
efetivamente influenciar o resultado final do Plendrio. Esse é um ponto relevante
porque, muito embora seja importante saber se o lobby influencia o deputado
individualmente, tdo importante quanto isto é saber se esse lobby é capaz de produzir
resultados favordveis aos interesses do grupo que o empreende. Afinal, auferir ganhos é,
no limite, o objetivo maior da influéncia. Caso contrdrio, o investimento de tempo e
dinheiro se justificaria.

Em que medida o lobby pode influenciar decisivamente os resultados do

Plenério é, portanto, a questao a ser respondida no préximo capitulo.

a disciplina € a regra e o peculiar é o comportamento desviante (Carey, 2007). Para explicar, no mais das
vezes o indisciplinado estd na contramio da maioria, a0 menos no que diz respeito as preferéncias
reveladas. Segundo, a indisciplina pressupde confronto com o lider. Ela é sempre um enfrentamento de
preferéncias majoritarias compartilhadas pelas liderangas (Cox e McCubbins, 1993, Carey, 2007). No
entanto, o que pode se discutir € o 6nus ou o bdnus que esse confronto gera. Em certos contextos, o
desviante pode ser agraciado com os préstimos de atores favorecidos pela sua indisciplina. Em outras
situacdes, ele pode ser condenado a “escdria do Legislativo” ndo ocupando nenhum cargo de destaque na
estrutura parlamentar, quer seja nas comissdes, quer na hierarquia da Camara (Cf. Cox e McCubbins,
1993).

~
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Capitulo 5

5. Os determinantes dos resultados no Plenario da Camara dos Deputados

O capitulo anterior conclui que o lobby faz efeito sobre o comportamento do
deputado no Plendrio, muito embora esse efeito seja sutil e condicional. Como a
influéncia tem um objetivo maior, que € conseguir resultados favordveis a quem - ou em
nome de quem - se realiza essa influéncia, neste capitulo o esforco se concentra no
sentido de procurar verificar até que ponto essa influéncia € relevante no resultado final

do Plenario.

5.1 Indisciplina no Plendrio: um evento raro

Como afirmado no capitulo anterior, € como mostra a literatura, a indisciplina é
de fato o comportamento desviante e ndo a regraso. O quadro 5.1 mostra que ndo passa
de 8,5% a taxa de indisciplina no Plendrio, consideradas aqui, obviamente, s6 as
votagdes que versam sobre proposi¢des que fazem parte da Agenda Legislativa da
Industria.

Um dado importante que o grafico mostra é que ha variagdo na indisciplina
quando as votacdes encerram algum tipo de conflito. A indisciplina diminui um pouco,
caindo para 5,1%, quando consideradas votagdes com algum tipo de conflito.
Importante notar que ela cai ainda mais quando esse conflito € entre o governo e CNI,
chegando a 3,5%. A interpretacdo desse resultado sugere algo interessante. Sugere a
idéia de que quando hd conflito entre os principais atores envolvidos na decisdo,
aumenta também a pressao sobre os membros do Parlamento. Nesses casos, faz sentido
apostar que os lideres estariam fazendo um esfor¢co mais concentrado no sentido de
“enquadrar” suas bancadas, forcando assim a indisciplina para baixo. Em sentido
contrério, votagdes nao conflituosas seriam marcadas por certo relaxamento do controle

do lider sobre sua bancada.

%% Esse resultado encontra reforco se comparado ao Rice médio do banco de dados piblico do Cebrap. O
Rice médio entre os partidos em 10 anos de votagdes nominais (1989/2008) é de 79,5%. O que indica que
a indisciplina é de 20,5% em média. E possivel considerar esse nimero compativel com os 8,5% de
indisciplina aqui encontrados porque a metodologia de cédlculo aqui utilizada € diferente. Enquanto o Rice
calcula a indisciplina com base no voto dado pelo lider, no ambito deste trabalho a indisciplina e
calculada com base na indicagdo expressa dada pelo lider no encaminhamento da votagdo. Esse calculo
restringe ainda mais os indisciplinados porque considera a indisciplina exclusivamente quando existe uma
determinagdo expressa do lider, e ndo simplesmente quando o voto do parlamentar difere do voto do seu
lider. Assim, quando o célculo € feito pelo voto do lider, a indisciplina serd provavelmente majorada
pelos votos dados pelo lider em votacdes onde as preferéncias dos partidos ndo estejam claras ou bem
definidas.



Quadro 5.1 — Taxa de disciplina partidaria em vota¢des nominais

12,00

11,60

10,00

8,00

6,007

4,00

Percentual de indisciplinados

2,00

0,00

Oposigdo vs CNI Todas as votagGes Com conflito (geral) Governo vs CNI

Conflitos de interesses

Fonte: banco de dados do autor, com base no Legisdata/CNI e na Camara dos Deputados.

Especificamente nos casos onde o conflito se da entre governo e CNI, nas
votacdes onde a indisciplina cai e atinge seu patamar mais baixo, outra conclusdo
bastante interessante aparece. A melhor interpretacido para esse dado parece ser que no
caso do conflito com o governo, o interesse direto do Executivo nessas proposicoes
pode ser a explicacdo mais plausivel. Nesse sentido, o dado sugere que os lideres dos
partidos ligados ao governo t€m a sua disposicao mais recursos para disciplinar sua base
do que os lideres dos partidos de oposi¢do. O que parece bastante razodvel, visto que as
liderangas do governo, além de influenciarem diretamente a distribuicao de cargos e
recursos préprios do Parlamento (como postos nas comissdes, na mesa, entre outros),
contam também com uma posicdo privilegiada na distribuicio de beneficios sob o
controle do Poder Executivo. Isso porque, sabe-se que os lideres do governo funcionam
também como um canal de comunicac@o entre os parlamentares e o Executivo, e este
nao € um recurso desprezivel. A evidéncia que reforca essa conclusio é o fato de que
nas votacdes nominais onde o conflito se dd entre a CNI e a oposicado, a indisciplina
sobe para 11,6%, atingindo o seu patamar mais alto.

Ressalvadas essas particularidades, o resultado geral depde no sentido de rejeitar
a idéia de que o lobby pode efetivamente mudar o resultado de uma votagdo no
Plenério. Isto porque, com essa taxa de indisciplina tdo baixa, apenas 5,1% nas votagdes

com conflito, ainda que fosse possivel atribuir ao lobby toda a responsabilidade pelo
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comportamento desviante, a capacidade deciséria dos votos indisciplinados parece
muito pequena.

Entretanto, sob a regra da maioria, um e apenas um voto pode ser, no limite,
decisivo. Nesse sentido, embora a taxa de indisciplina (aqui entendida como potencial
resultado da influéncia do lobby) seja baixa ela ndo pode ser simplesmente
desconsiderada no contexto da decisdo final em Plendrio. O mais sensato € aceitar que a
capacidade real de mudar o resultado a seu favor existe, j4 que apenas um voto se faz
necessario para mudar um resultado. Sem embargo, essa capacidade esta condicionada e
limitada as votagdes nas quais esses deputados indisciplinados e, por assim dizer
“influencidveis”, estejam em posi¢do de pivotsSI. Posicao na qual o seu voto fosse
decisivo. Ou, se preferir, votacdes nas quais as preferéncias sejam equilibradas a ponto
de um ou um pequeno nimero de votos indisciplinados terem a capacidade de definir o
resultado.

Embora logicamente possivel, o resultado de interesse aqui ndo é formalizar um
modelo nos termos do pivotal politics. O objetivo, aqui, € menos pretensioso. A andlise
empirica que segue procura identificar quais sdo as situacdes, e com que freqiiéncia,
esse evento acontece nas votagdes nominais em um dado periodo. Nesse sentido, o
exercicio empirico aqui é mais simples, embora seja também bastante esclarecedor.

Considerando que as regras decisérias mudam de acordo com a maioria exigida
para diferentes votacdes, em virtude do tipo de proposicdo, para cada regra especifica
serd calculada a distribuicdo de votos disciplinados e indisciplinados. Por razdes de
facilidade na construcao do raciocinio, primeiro serdo analisadas as votagdes que se dao

pela regra da maioria simples, depois as votacdes que envolvem maiorias qualificadas.

5.1.1 Indisciplina e lobby em decisdes por maioria simples

Maioria simples ou relativa é a denominacdo que recebe a regra da maioria

quando essa maioria esta condicionada ao nimero de presentes a sessdo. Como o

>l A idéia original vem de Krehbiel (1998). Pivotal Politics: a theory of U.S. lawmaking. The University
Chicago Press. Por defini¢do, pivots sdo “individuos ou coisas em torno das quais algo circula ou deles
dependem”. Essa defini¢do se comporta bem no ambiente do modelo do pivotal politics. Essa alguma
coisa referida na definicdo, no ambito do modelo de Krehbiel nada mais é do que uma escolha coletiva, é
dizer, uma lei. Ou, no caso aqui, uma proposic¢ao legislativa. O foco da teoria de Krehbiel é definir qual o
legislador em posi¢do de pivot entre n legisladores, partindo da idéia de que ao longo de n legisladores
(por conveniéncia um nimero impar) dois dos jogadores podem ter (unicamente) o status de pivot. Com
base no processo legislativo norte-americano, Krehbiel assume que existem trés tipos de pivots: the
filibuster pivot, the veto pivot e o president. No dmbito deste trabalho, aproveita-se a idéia, s que numa
versdo mais simplificada. Os legisladores pivot, nesse contexto, sdo os legisladores que, num caso de
diferenca de apenas um ou poucos votos, podem definir uma votagao.
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nimero de presentes ndo € fixo, tal maioria €, também, flutuante. Ela varia de acordo
com o nimero de deputados presentes. Ponto importante na regra da maioria simples na
Camara dos Deputados, € que o quorum para que a votacao tenha validade € de, pelo
menos, metade dos membros da casa (257 membros). Mas, em termos resumidos,
maioria simples é a superioridade numérica simples de votos entre os presentessz. Essa
€ a regra decisdria padrdo na Camara dos Deputados, enquanto as maiorias qualificadas
(absoluta ou 3/5) sdo excecdes’>. Sob maioria simples sdo apreciados projetos de lei
ordindria, decretos legislativos, projetos de lei de conversdo (referentes as Medidas
Provisérias), todas as decisdes procedimentais, entre outras decisoes.

Nesses casos de votagdo por maioria simples, para que os indisciplinados
estejam numa posi¢ao de pivot, ou seja, onde seus votos possam efetivamente definir a
votagcdo, certas condi¢cdes devem ser observadas. A primeira delas é que os
indisciplinados podem ter definido uma votacdo quando o niimero de votos
disciplinados dados a proposicdo vencedora é menor que a maioria dos votos dados a
proposicdo vencedora. Nesse caso € facil concluir que os votos disciplinados nao foram
suficientes para garantir a aprovacdo da matéria. Ou seja, a matéria s6 foi aprovada (ou
rejeitada) porque algum (ou alguns) deputado(s) contrariou (contrariaram) seus lideres

O grafico 5.2 traz a andlise empirica dos resultados em Plendrio para 41
votagdes cuja regra decisdria foi maioria simples. A maneira correta de interpreta-lo € a
seguinte: cada linha vertical representa uma votacdo nominal. Ao longo dessas linhas,
denominadas droplines, estao plotadas as distribui¢des de votos sim, nao e obstruga?1054.

Para todos eles as droplines também trazem segmentados esses votos em termos de

32 A maioria simples é o primeiro nimero inteiro apés a metade dos presentes. Ndo se deve usar o vulgo
“metade + 1" porque metade de nimero impar ndo € um nimero inteiro e ndo ha como considerar pessoas
com numeros que ndo sdo inteiros. Portanto ndo faz sentido exigir 256, 5 dos deputados para uma
determinada decisdo por maioria absoluta. Assim, se utilizado o termo “metade + 1” se estaria falando de
256,5 + 1, que € igual a 257,5. Nesse sentido, a maioria exigida é o primeiro niimero inteiro depois da
Jfragdo, ou seja, 257 deputados.

> O Regimento Interno da Cimara dos Deputados, no seu Art. 183, diz que: “Salvo disposicio
constitucional em contrério, as deliberacdes da Camara serdo tomadas por maioria de votos, presente a
maioria absoluta de seus membros. § 1° Os projetos de leis complementares a Constituigdo somente serdo
aprovados se obtiverem maioria absoluta dos votos dos membros da Camara, observadas, na sua
tramitacdo, as demais normas regimentais para discussdo e votacdo. Para as PEC’s, o Regimento Interno
da Camara dos Deputados prevé em seu Art. 202 que: “A proposta de emenda a Constitui¢do serd
despachada pelo Presidente da Camara a Comissdo de Constitui¢do e Justica e de Cidadania, que se
pronunciara sobre sua admissibilidade, no prazo de cinco sessdes, devolvendo-a a Mesa com o respectivo
parecer. (“Caput” do artigo com redagdo adaptada a Resolugcdo n° 20, de 2004). § 7° Serd aprovada a
proposta que obtiver, em ambos o0s turnos, trés quintos dos votos dos membros da Camara dos Deputados,
em votagao nominal.”

>* Para efeito desta andlise desconsideram-se as abstencdes e as justificativas de auséncia com base no
Artigo 17 do RICD.



disciplina partiddria. E dizer, votos sim, ndo e obstrucdo disciplinados e votos sim, ndo
e obstrucdo indisciplinados. Por exemplo, se dentro de uma mesma dropline a diferenca
entre o total de votos sim e os votos sim disciplinados for grande, esse intervalo
representa exatamente os votos sim indisciplinados. Graficamente e em termos
simplificados, a indisciplina serd grande quando a diferenca entre dois circulos de uma
mesma cor for grande. Por fim, plotada na dropline também estd uma linha que se
chama aprovagdo. Esta linha determina o nimero de votos necessarios para a aprovagao

da proposic¢ao.

Grifico 5.2 - Votagdes nominais por maioria simples (1996/2008)
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Votac6es nominais - maioria simples (1996/2008)

Assim plotados, os resultados permitem que se identifique quando os
indisciplinados estiveram em situacdo de pivot. Graficamente, para que isto acontega, €
preciso que pelo menos uma dessas duas condicdes seja satisfeita: (1) quando a linha de
aprovacao seccionar o intervalo entre circulos de uma mesma cor; (2) quando o valor
entre circulos da mesma cor (indisciplina) some um total maior do que a diferenca dos
votos ganhadores para a linha de aprovacdo. Assim, caso uma dessas situagdes ocorra, é
possivel afirmar que uma mudanca significativa no comportamento dos indisciplinados

pode ter alterado o resultado da votagao.

144



Em termos gerais, o que o grifico demonstra é que em apenas uma votagao isso
aconteceu. O caso (demarcado com um circulo) retrata uma situacdo na qual os
indisciplinados podem ter mudado o resultado da votacdo quando desertaram da sua
relacdo com o lider. Em termos concretos e em nimeros objetivos, o resultado refere-se
a votacao de mérito, do destaque a emenda N° 152 ao PL — 1617/1999. O resultado foi
exatamente o seguinte: votaram Sim 232 deputados (sendo 214 disciplinados e 18
indisciplinados); votaram Nao 212 (sendo 201 disciplinados e 11 indisciplinados);
nenhum deputado optou pela obstrugdo; apenas uma auséncia foi justificada pelo Art.
17 e apenas um se absteve. O total de deputados presentes foi de 446 e, portanto, a linha
de aprovacido € de 224 (o primeiro nimero inteiro depois de 446/2). Importante ver que
a diferencga entre os 232 votos que aprovaram a proposi¢ao e os 224 votos necessarios
para aprova-la € igual a 8 (232-224=8). Sendo 8 menor do que os votos indisciplinados
dados a favor da proposi¢do (que foram 18) € possivel afirmar que nessas condi¢des os
indisciplinados foram fundamentais para o resultado final. Sem eles, o resultado seria
outro, jA que apenas os votos disciplinados sim (214) ndo seriam suficientes para
aprovar a matéria, que exige maioria de pelo menos 224 votos. >

Nesse sentido, regra geral, em todas as outras votacdes a decisao foi determinada
apenas com os votos disciplinados. Em outras palavras, na imensa maioria dos casos a
varia¢do na indisciplina ndo teve a capacidade de alterar significativamente o resultado
da votacdo. Os indisciplinados, como demonstrado, sdo a excec¢do. Faz sentido, assim,
aceitar que eles ja estdo - por assim dizer - na conta dos lideres e que quando os lideres
se articulam para enquadrar a bancada, certa taxa de indisciplina ja € por eles esperada.
Por outro lado, esse € um argumento contestavel porque se sabe que € racional para o
governo formar coalizdes ao menor custo possivel, o que significa uma coalizdo enxuta.
Ora, se racionalmente uma coalizdo deve ser ao menor custo e, portanto, enxuta, iSSO
deveria favorecer situacdes de individuos em situagdo de pivot. Contudo, o que os dados
mostram € exatamente o contrdrio. O que os dados mostram é que as coalizdes
governamentais tém alguma sobra, pois 0s pivots constituem a excecdo e nao a regra.
Isso de da, provavelmente, porque o cdlculo da coalizdo € feito ja considerando algum
grau de indisciplina, de maneira que essa indisciplina ndo comprometa a agenda

legislativa da maioria.

55 % - .. . ~ . . .

> E importante colocar o resultado em termos condicionais porque ndo ha efetivamente como afirmar em
que dire¢do poderia ir a indisciplina e, portanto, ndo se pode afirmar que ela efetivamente mudou a
decisdo.



Mas, o que esse resultado indica em termos de atuacdo do lobby? Bom, o
resultado € relativamente simples: ainda que a variacdo na indisciplina fosse totalmente
explicada pela presenca do lobby da industria em proposi¢des do seu interesse - o que ja
foi demonstrado que ndo € verdade — essa varia¢do, em geral, ndo é capaz de determinar
o resultado final em Plendrio. Isto seria o indicador de que fazer lobby no Plendrio é
uma perda de tempo e um desperdicio de recursos, jd que ali quem decide sdo os
partidos e as coalizdes. Por outro lado, como o resultado final de uma vota¢ao nominal é
dificil de ser previsto com exatiddo, nunca se sabe quando pode acontecer de
indisciplinados estarem em posicdo de pivot. Em outras palavras, € dificil prever
quando um voto pode fazer a diferenca, pois um penas um pode ser decisivo, assim, a
predicdo aqui € praticamente impossivel. Nesse sentido, como a informacdo ¢é
incompleta, pode ser racional fazer lobby no Plendrio, tanto mais os grupos disponham
de informag¢do que apontem para uma pequena diferenca nas votagdes. Em suma, quanto

mais dividido o Plendrio, mais recomendavel e decisivo pode ser o lobby.

5.1.2 Indisciplina e lobby em decisdes por maioria absoluta

Por maioria absoluta entende-se, nos termos da Constituicao Federal, a maioria
dos membros do Parlamento. Importante notar que, aqui, a regra se d4 em torno de um
numero fixo. Esse valor €, exatamente, o primeiro nimero inteiro depois da metade dos
membros do Parlamento, independentemente do niimero de presentes. Assim, a maioria
absoluta para a Camara dso Deputados € calculada da seguinte forma: 513/2 que € igual
a256,5, sendo 257 votos o primeiro inteiro depois da fragdo.

O gréfico 5.3 mostra 28 votacdes sob essa regra deciséria. Importante notar,
antes de tudo, que a linha de aprovacdo aqui € uma constante. Isso se dd, obviamente,
em funcdo da regra decisoria da maioria absoluta. Essas votacOes estdo circunscritas a
proposi¢des de mérito de projetos de lei complementar.

Importante notar, também, que a andlise aqui difere substancialmente da andlise
das votacdes por maioria simples. Enquanto, que por maioria simples, qualquer maioria
dos presentes decide a votacdo, aqui € necessario um nimero exato de 257 votos para se
decidir sobre a matéria. Assim, em alguns casos, a posicdo majoritdria pode nao ser
suficiente para decidir e, nesse sentido, aqueles votos perdidos para os indisciplinados
relativos a posi¢ao da minoria podem fazer toda a diferenca.

Contudo, € conveniente analisar os casos mais simples em primeiro lugar. Regra

geral, nota-se que o resultado € bastante parecido com o anterior. No conjunto das 28



votagdes, em 23 delas os votos disciplinados da posicdo majoritdria foram suficientes
para a decisdo. Isso reforca a idéia de que votacdOes decididas por pivots continuam
sendo a exce¢do, mas for¢a também a necessidade de matizar esse resultado porque aqui
o numero de situagdes limite € significativamente maior do que os ocorridos nas

votacdes sob a regra da maioria simples. Vejam-se os 5 casos limites.

Grifico 5.3 - VotagGes nominais por maioria absoluta (1996/2008)
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Votagdes nominais - maioria absoluta (1996/2008)

Os casos 1 e 2 chamam a atencdo por serem casos limite e por terem uma
caracteristica em comum: nos dois casos ndo se obteve votos suficientes para atingir a
maioria absoluta. Os resultados seguem na tabela abaixo.

Os resultados mostram que no caso 1 os indisciplinados estiveram em posi¢do de
pivot nos dois casos. Note que no caso 1, dos 257 votos necessarios para a decisdo,
faltaram apenas 13. Como 14 deputados que votaram sim, se fossem disciplinados
deveriam votar ndo, pelo menos um deles pode ter sido o responsdvel pelo resultado. Ja
no caso 2 € ainda mais claro. Dos 257 votos necessdrios para a aprovagdo, faltaram
apenas 4, e como 64 deputados votaram niao de maneira indisciplinada, ou seja,
contrariando a orientacdo do seu lider, apenas 4 desses 64 poderiam ter sido

responsaveis pela alteracio no resultado.
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Tabela 5.1 — Resultado de duas votagdes nominais com possiveis pivots

Caso 1 - Emenda da comissao especial Caso 2 - Destaque da Emenda do
com parecer pela rejei¢do ao PLP - Senado Federal No 3, ao PLP -
0010-1999 - M - 0010-1999.
Sim 97 (14 indisciplinados) 253 (6 indiscplinados)
Nio 244 (4 indisciplinados) 168 (64 indisciplinados)
Obstrugao 0 0
Artigol7 1 1
Resultado Rejeitado Rejeitado

Outro caso critico foi o do caso 3. Na votacdo em separado do destaque ao
Artigo 85, de autoria do Partido Liberal, referente PLP - 0072-2003, apenas 11 votos
separam a aprovacao da proposi¢cao da sua rejei¢do. Votaram sim apenas 268 deputados.
Importante notar que os votos sim disciplinados representam o nimero exato (257) para
aprovar a proposi¢do. Nesse caso, em situacdo limite, os votos contrdrios (ndo)
indisciplinados podem efetivamente ter feito a diferenca, ja que 7, dos 77 votos ndo
foram indisciplinados. Essa é, portanto, uma situagdo em que os indisciplinados
estiveram em posi¢ao de pivot.

Os casos 4 e 5 também se apresentam bastante intuitivos para a andlise,
sobretudo se vistos comparativamente. Trata-se de duas votacdes, no mesmo dia e
relativas ao mesmo PLP - 0072-2003. Essa votagdes sdo, respectivamente, sobre os
destaques do PSB e do PCdoB ao Artigo N° 186, e do PFL - Expressdo “e as
autoridades” - Artigo N° 185-A. Como as votagdes sdo criticas e acontecem na mesma
sessdo, a variacdo aqui € bastante interessante. No caso 4, a proposi¢do foi aprovada
com 272 votos, ou seja, com 15 votos acima do necessdrio. Note-se que 0s votos
disciplinados a favor foram suficientes para a aprovagdo, ja que somam 217, ou seja,
apenas um deputado que estava orientado por seu lider a votar sim resolveu desertar por
algum motivo. Ja no caso 5, a proposicao foi aprovada com apenas 258 votos, € dizer, 1
voto a mais do que o necessdrio em votacdes com maioria absoluta. Como os votos
disciplinados a favor somam apenas 249, ou seja, 8 a menos do que o necessario, nesse

caso os indisciplinados foram os responsdaveis pela aprovacao do destaque.



5.1.3 Indisciplina e lobby em decisoes por 3/5

Por fim, nesta sec@o sao tratadas as propostas de emenda a Constitui¢do, que sdo
decididas por maioria qualificada de 3/5 dos membros do Parlamento. Ao todo sdao 31
proposi¢des relativas as PECs.

De saida, um dos pontos mais relevantes que o grafico 5.4 apresenta é que
nessas votagdes por 3/5, pelo menos 6 casos podem ser considerados casos limite. Ou
seja, casos em que a indisciplina pode significar mudanca nos resultados. Embora aqui
ndo se apresente andlises substantivas sobre os 5 casos especific0s56, a conclusdo
plausivel que salta aos olhos € que construir maiorias superiores a 3/5 (307 deputados)
ou a maioria absoluta (257 deputados) ndo € uma tarefa tdo simples quanto formar
maioria simples. Primeiro porque problemas de agdo coletiva sdo eminentemente
problemas de nimero, ou seja, quanto maior o grupo, maiores as dificuldades de superar
os problemas de acdo coletiva (Olson, 1997). Segundo, porque Propostas de Emenda a
Constitui¢do e projetos de lei complementar a Constitui¢do, por sugerirem mudangas
mais profundas no ordenamento juridico, encerram elas mesmas um grau de conflito
mais elevado do que as demais proposicoes.

Assim, do ponto de vista da indisciplina e do lobby, atuar no Plenério em defesa
de interesses que sejam objeto de proposta de emenda a Constituicao e de projetos de lei
complementar pode ser decisivo em mais situagdes do que em casos de projetos cujas
votagdes sdo por maioria simples. Isso porque as decisdes sdo tomadas com diferencas
bastante pequenas entre a maioria de votos em dada votagdo e a maioria exigida para a
aprovacdao da PECs ou de PLPs. Nao se pode perder de vista, entretanto, que muito
embora a capacidade de intervencao no Plendrio mude de acordo com as regras do jogo,
pode-se afirmar que em geral a capacidade do lobby interferir efetivamente no resultado
final € bastante limitada. E € bastante limitada por dois motivos: (1) porque como ja
demonstrado, sdo mais a excecdo do que a regra as situagdes nas quais o0s
indisciplinados sdo pivot no Plendrio; (2) porque mesmo que os indisciplinados sejam
pivots, para aceitar que o resultado foi efetivamente influénciado pelo lobby, seria
necessario assumir que a indisciplina foi totalmente influenciada pelo lobby, o que ja foi

também demonstrado que ndo € verdade.

56 L. .. ., . - . . .
Virios casos limites ji foram analisados nas se¢des anteriores a titulo de exemplo. Nesse sentido,
considera-se desnecessdrio esse procedimento aqui.



Grafico 5.4 - Votagdes nominais por maioria de 3/5 (1996/2008)
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Isso redireciona a andlise para a questdo de fundo deste capitulo que €, ao final,
decifrar o que realmente determina o resultado no Plendrio? Essa € a questdo que o

modelo apresentado na préxima sec¢do procura responder.

5.2 Um modelo para estimar os determinantes dos resultados em Plenério

Em que pesem os dois resultados anteriores, boa parte das proposicdes de
interesse do setor produtivo é aprovada no Plendrio. E dizer, ainda que os resultados
apontem para as limitacdes e os condicionantes do efeito do lobby sobre o
comportamento parlamentar (Capitulo 4), e ainda que seja fato que poucas decisdes em
Plendrio sdo decididas por parlamentares em posicao de pivot, os dados mostram que no
Plenério os resultados t€ém sido positivos para o setor produtivo. O quadro 5.5 traz o
sucesso”’ dos industriais em 78 votacdes nominais e mostra que os resultados no so

nada despreziveis. Em 66,7% dos casos, nada menos que 52 votagdes, o resultado foi o

70 sucesso é aferido pelo posicionamento da CNI numa determinada votacdo e o resultado final da
votacdo. Se a posicdo da CNI for favordvel e a proposicdo for aprovada, o sucesso se concretiza. Da
mesma forma o sucesso se dd se a CNI € contrdria e o resultado for a rejei¢do da proposic¢do. Ja o
insucesso se dd quando a CNI é favordvel e a proposicdo € rejeitada, assim como quando a CNI €
contrdria e a proposicdo € aprovada.
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sucesso legislativo em votagdes que estdo vinculadas a proposi¢cdes legislativas que

constam da agenda legislativa da industria.

Tabela 5.5 — Taxa de sucesso da indtstria em votagdes nominais (1996/2008)

Resultado Frequéncia (%)
Sucesso 52 66,7
Insucesso 26 33,3
Total 78 100

Fonte: banco de dados do autor, com base no Legisdata/CNI e na Camara dos Deputados.

Diante dessa ‘“contradi¢do” o que explicaria o sucesso legislativo do setor
produtivo no Plendrio? Ou seja, por que motivo os resultados tém sido favordveis ao
setor produtivo, quando na verdade ndo faz muito sentido esperar que o lobby tenha a
capacidade de interferir de maneira significativa nesse resultado? O modelo para tentar

explicar essa questdo é o que segue.

5.2.1 Operacionalizagdo da varidvel dependente

Um modelo para estimar os determinantes do resultado no Plendrio deve
considerar como varidvel dependente ndo o comportamento individual do parlamentar,
como no modelo anterior, sendo o resultado da votacdo em si. Isso porque influenciar o
comportamento individual pode ndo ser suficiente para influenciar o resultado.
Portanto, a partir de agora ja ndo estd entre as preocupacdes saber se 0 comportamento
do parlamentar € ou ndo afetado pelo lobby, sendo saber se o resultado final é ou nao
afetado por este mesmo lobby ou quaisquer outros determinantes.

Como o interesse, aqui, sdo os determinantes dos resultados do Plendrio, a
varidvel dependente ndo poderia ser outra sendo o sucesso legislativo do setor produtivo
nas votacdes nominais em Plendrio. Obviamente, aqui estdo consideradas
exclusivamente as proposi¢des de intesse da industria, ou seja, aquelas proposi¢des que
constam da agenda legislativa da industria, € para as quais se sabe do seu
posicionamento.

Variavel dependente: sucesso

Operacionalizagdo: O sucesso € aferido pelo posicionamento da CNI numa

determinada votagdo e o resultado final da votacdo. Se a posi¢cdo da CNI for

favordvel e a proposicao for aprovada, o sucesso se concretiza. Da mesma



forma, o sucesso se dd se a CNI € contrdria e o resultado for a rejei¢do da
proposi¢do. Ja o insucesso se dd quando a CNI € favordvel e a proposicao é
rejeitada, assim como quando a CNI € contraria e a proposi¢ao € aprovada.

Tipo: bindria/categorica

Valores: 0 = insucesso; 1 = sucesso.

5.2.2 Operacionalizagdo das varidveis independentes: Executivo, lobby e opositores
5.2.2.1 Conflito com o Executivo

Parte da literatura brasileira sugere que o Executivo tem uma capacidade muito
ampla de influenciar os resultados no Congresso Nacional. Figueiredo e Limongi
(2002), por exemplo, sustentam que boa parte dos resultados em Plendrio tem alta
capacidade de predi¢do. Para os autores, o principal preditor dos resultados em Plenério
€ o voto do lider partidario. Resultado que se confirma na andlise das votagdes nominais
referentes as proposicoes de interesse da Agenda Legislativa da Inddstria, ja
demonstrada no capitulo anterior. Os principais argumentos associados a esta
capacidade preditiva do voto do lider sdao os poderes de agenda do presidente e a
centralizacdo do processo decisério no interior do Parlamento. Em especial, esse
segundo argumento encerra a idéia de que o modelo de organizacdo do legislativo
concentra poderes nos lideres e, portanto, seguir o lider é o comportamento racional e
esperado entre os deputados em Plendrio. Diante desses resultados, a varidvel Poder
Executivo ndo pode ficar de fora da analise do sucesso legislativo da industria.

Em geral, nessa mesma literatura, a interferéncia do Poder Executivo no
processo legislativo € aferida pelo percentual de proposi¢des de sua autoria aprovadas
(taxa de sucesso). Em Plendrio, a varidvel que explica essa interferéncia € o indice de
Rice. Contudo, no contexto deste modelo (e do estudo de forma mais generalizada),
busca-se explicar o sucesso legislativo da indudstria em votagcdes nominais, € ndo o de
outro ator politico. Assim, a maneira de incorporar o papel do Executivo no célculo
desse sucesso € verificando se a posi¢cao da industria é convergente ou divergente com a
posicdo do governo nas proposi¢des de seu interesse.

Variavel independente 1: conflito com o Executivo

Indicador: indica o alinhamento ou ndo da inddstria com a posi¢do do Executivo
em torno de votacdes nominais relativas as proposi¢des pertencentes a agenda

legislativa da industria.



Operacionalizagdo: se a posicdo da industria for convergente com a posi¢ao do

governo, temos uma votacdo sem conflito entre industriais e governo. Caso
contrério, a votacao se d4 em contexto de conflito.
Tipo: bindria/categorica
Valores: 0 = sem conflito entre governo e industriais; 1 = com conflito entre
governo e industriais.

Hipdtese:
A probabilidade de sucesso legislativo da inddstria em Plendrio serd menor
quando sua posicao for divergente da posi¢ao do governo. Em sentido contrério,
quando a posicdo do setor produtivo for convergente com a do governo a

probabilidade de aprovar sua agenda legislativa sera maior.

5.2.2.2 Lobby e grupos opositores

Tal como feito no capitulo anterior, o lobby pode ser medido a partir do esfor¢co
empreendido pelos grupos de pressao no sentido de mobilizar seus interlocutores no
Parlamento. Assim, o nimero de acdes em torno de uma determinada proposi¢ao
legislativa parece ser um indicador valido. Portanto, a varidvel lobby utilizada neste
modelo € rigorosamente igual a utilizada no modelo anterior.

Contudo, com base nos resultados anteriores, que apontam que somente em
condi¢des muito especiais o lobby pode ter definido alguma votagdo nominal em
Plenario, a hipétese aqui € formulada de maneira inversa ao modelo anterior. Nesse
sentido, com base nos resultados, ndo se deve esperar uma associacio entre lobby e os
resultados de sucesso legislativo da industria em Plendrio.

Variavel independente 2: lobby fatorial

Indicador: mobilizagdo do grupo de pressdo em torno de uma determinada
proposicao legislativa de seu interesse.

Operacionalizacdo: andlise fatorial — dimensdo 1 (percentual de emendas pro-

inddstria, pareceres e votos em separado e parlamentares mobilizados na
discussdao em Plenario).
Tipo: numérica

Hipdtese:
Considerando a pouca e condicional influéncia do lobby sobre o comportamento
parlamentar, a presenca do lobby ndo deve ser capaz de aumentar a

probabilidade de sucesso legislativo da industria em Plenério.



Da mesma forma, os grupos opositores também apresentaram baixa capacidade
explicativa para o comportamento parlamentar.

Para captar em que grau de conflito se da a disputa com outros grupos, o modelo
considera aqui uma varidvel denominada grupos opositores, que designa o esfor¢o feito
por outros grupos de pressdo (que ndo os industriais) no sentido de influenciar os
resultados. Esse esforco € verificado através da intensidade do emendamento por parte
dos demais interessados numa determinada proposi¢do legislativa. O seja, exatamente a
mesma varidvel utilizada no modelo anterior.

Varidvel independente 3: grupos opositores

Indicador: grau de mobilizacdo de outros interesses organizados que se
apresentam numa determinada issue como lobby concorrente ao lobby do setor
produtivo.

Operacionalizagdo: percentual de emendas apresentadas por outros grupos, ou

seja, proporcao de emendas apresentadas por deputados nao ligados a industria,
em relacdo a todas as emendas apresentadas a proposicao legislativa.
Tipo: numérica.
Hipétese:
Quanto maior o nimero de grupos interessados na proposi¢ado legislativa, menor

serd a probabilidade de sucesso da agenda legislativa da industria em Plendrio.

5.3 Os determinantes do sucesso legislativo da industria no Plenério

O modelo sugerido rejeita a hipétese de que a intensidade do lobby tem a
capacidade de determinar os resultados em Plendrio. Na verdade o modelo mostra
claramente que o sucesso legislativo da indiistria depende fortemente do fato da
industria estar alinhada com Executivo. J4 no que diz respeito a presenca de grupos
opositores, embora haja uma diminui¢cdo da probabilidade de sucesso da industria nos
casos onde grupos opositores sao mais presentes, esse resultado se mostra
substantivamente pouco significativo. A tabela abaixo mostra os resultados estatisticos
do modelo de regressao logistica.

Os dados da regressdo mostram que o resultado € inequivoco. Nas votacdes nas
quais os industriais estiveram aliados com o Executivo, ou seja, quando suas posicoes
sdo convegentes com as orientagdes do Planalto, a chance de sucesso em Plendrio cresce
exponencialmente. Mais extamente 482,496. E dizer, (482,496 — 1)*100, em termos

percentuais, significa 48149,6% (mais de 48 mil por cento) de chance a mais de ter



sucesso. Ja o fato de ir ao Plendrio com o apoio apenas da oposi¢do ndo influencia o
resultado, visto que ndo ha significincia estatistica entre a varidvel independente e a

dependente.

Tabela 5.6 — Os determinantes do sucesso da indtstria em Plenario- Reg. Logistica Bindria

Varidveis independentes Coeficiente P valor. odds
Alinhamento com o Executivo 6,179 0,002 482,49
Alinhamento com a oposi¢ao -0,006 0,712 0,991
Grupos opositores -0,002 0,050 0,990
Lobby (fatorial) -0,590 0,421 0,553
Constante -2,848 0,011 0,058
N=78

Nagelkerke R Square = ,57
Cox & Snell R Square =,79

* Varidvel Dependente: sucesso legislativo da inddstria em Plendrio.

Como o numero 48149,6% € pouco intuitivo, a titulo ilustrativo foi invertida a
polaridade da variavel alinhamento com o Executivo no célculo, reproduzindo o mesmo
modelo. Como a polaridade da varidvei independente estd invertida, espera-se agora
uma correlagdo negativa com a varidvel dependente. O resultado, apenas para que se
compreenda melhor o contexto aqui colocado, é que a razdo de chance do sucesso da
industria cai para ,002. Ou seja, a chance da indistria ter insucesso numa proposi¢do
na qual seus interesses estejam divergentes com os interesses do exetuvivo é de 99,8%.

Importante notar que o lobby ndo apresenta significancia estatistica com o
sucesso legislativo. O que confirma os resultados anteriores, que ja assinalavam que
somente em condi¢cdes muito especiais 0 lobby poderia definir uma votacdo nominal.
Essa condi¢do, como jd demonstrado, se daria quando uns poucos indisciplinados
estivessem em posi¢do de pivot e, nesse sentido, pudessem de alguma forma alterar o
resultado. Como j4 foi demonstrado, votagdes nas quais os indisciplinados aparecem em
posicdo de pivot sdo a exce¢ao, nunca a regra.

Importante registrar, também, que foram consideradas muitas outras varidveis
durante do ajuste do modelo. Entre elas: (a) tipo de proposicao legislativa (PEC, MPV,
PL, PLP, entre outros), (b) drea de interesse da proposi¢do segundo a classificacdo da
Agenda Legislativa da Industria (legislagdo trabalhista, infraestrutura, infraestrutura

social, questdes institucionais, regulacdo econdmica, sistema tributdrio, meio ambiente,



entre outras) e (c) regime de tramitacdo (ordindria, prioridade e urgéncia). Nenhuma
delas apresentou significancia estatistica quando consideradas como varidveis
independentes no contexto do modelo explicativo para o sucesso legislativo da industria
no Plendrio. Em suma, nem a temédtica nem as regras do jogo sdo capazes de mudar o

quadro. No Plendrio, decide a maioria governista e, portanto, o Executivo.

5.3.1 O sucesso da indiistria é o sucesso do Executivo

A andlise exploratéria que segue ajuda a entender melhor porque o sucesso da
industria em Plenario ndo pode ser entendido de maneira dissociada da influéncia do
Executivo nas votagdes nominais. As proximas tabelas ajudam a corroborar de maneira
mais decisiva ainda essa proposi¢do. Nelas estdo considerados os episddios de sucesso e
insucesso da industria, sendo esses eventos contabilizados separadamente levando em
conta a configuracdo de preferéncias envolvidas nas vota¢des em Plendario. Considerada
aqui, obviamente, a clivagem mais significativa que € a clivagem governo X oposicao.
Na primeira tabela estdo considerados os eventos de sucesso e insucesso da industria

quando suas preferéncias sdo consideradas em relagdo ao governo.

Tabela 5.7 — O sucesso da industria e as preferéncias do governo - votagdes nominais.

Posi¢io da industria em rela¢io ao Resultado para a Industria
posicionamento do governo Insucesso (%) Sucesso (%) Total (%)
Em conflito com as preferéncias do 22 1 23
governo (84,6) (1,9) (29.5)
Alinhada com a as preferéncias do 4 51 55
governo (15,4) (98,1) (70,5)
26 52 78
Totais
(100) (100) (100)

Fonte: banco de dados do autor com base nos dados da Camara dos Deputados e do Legisdata/CNI.

Os dados s@o inequivocos quando mostram que 98,1% do sucesso da industria se
deu quando estava alinhada com o governo. Das 52 votacdes em que a industria levou a
melhor, em 51 delas seus representantes compartilhavam da mesma posi¢ao do Planalto.
Em sentido contrario, 84,6% do insucesso da inddstria aconceteceu exatamente quando
seus interesses divergiam das orientacdoes emanadas pelo Executivo.

Outro dado que ajuda a entender porque o sucesso da industria se d4 quando ela
estd em simbiose com o governo estd na tabela 5.8. Os dados mostram que na grande
maioria das vezes que a industria teve sucesso (90,4%) foi em votacdes sobre as quais

versavam decisdes relacionadas a proposicoes iniciadas pelo Executivo. Ja o contrario



acontece quando a iniciativa legislativa da proposi¢do € feita por algum ator do Poder

Legislativo. Nesses casos, o sucesso da industria cai para apenas 9,6%.

Tabela 5.8 — Sucesso da industria e as preferéncias da oposicao -votagdes nominais

Posicdo da indistria em relagio ao Resultado para a Industria
posicionamento da oposi¢ao Insucesso (%) Sucesso (%) Total (%)
Em conflito com as preferéncias da 7 32 39
oposi¢do (50,0) (80,0) (72,0
Alinhada com a as preferéncias da 7 8 15
oposigdo (50,0 (20,0) (27.8)
14 40 54
Totais
(100) (100) (100)

Fonte: banco de dados do autor com base nos dados da Camara dos Deputados e do Legisdata/CNI.

O fato de ter origem no Executivo garante a proposi¢do uma chancela de que ela
¢ de interesse do governo, e é sobre essas proposicoes que todo o esfor¢co da bancada
governista vai se concentrar. Esse €, sem ddvida, um indicador que ajuda a entender
porque ndo podemos dissociar o €xito dos industriais do éxito do Executivo. Questdo
relevante que se apresenta € saber até que ponto essas proposicdes resultaram do lobby
do setor produtivo no momento anterior a tramita¢do. Ou seja, até que ponto o setor
produtivo agiu na “incubac@o” da proposta? Infelizmente ndo hd efetivamente como
saber essa resposta no ambito deste trabalho. Para isto, seria necessario estudar o lobby
no ambito do Executivo (provavelmente nos ministerios) € no ambito das agéncias
reguladoras, pois € desses gabinetes que emerjam boa parte das propostas de regulacio
dos diversos setores produtivos elaboradas pelo governo. Mas, uma coisa é fato, se uma
proposi¢do € de interesse da industria e ela teve origem no Executivo, a probabilidade
de sucesso cresce exponencialmente.

Os resultados positivos para a industria e sua associagdo com o alinhamento com
0 governo nao constituem um achado novo. Mancuso (2007) ja apresenta esse resultado

no trecho que segue.

Esta situagdo extremamente positiva para o empresariado industrial se verifica, em
grande medida, porque as duas tendéncias principais do processo legislativo brasileiro
operam em favor do segmento: por um lado, a tendéncia favordvel a aprovagdo de
projetos do poder Executivo geralmente beneficia a indistria, por causa do alto grau
de afinidade do setor com as normas oriundas de proposicoes do governo federal; por
outro lado, a tendéncia contrdria a aprovagdo de projetos do poder legislativo mais
beneficia do que prejudica a indiistria, pois avalia a maior parte das propostas
apresentadas por deputados e senadores como ameaga aos seus interesses.

Tabela 5.9 — Sucesso legislativo da industria por origem da proposicao.



Resultado para a Inddstria

Origem da proposicdo legislativa

Insucesso (%) Sucesso (%) Total (%)
17 47 64
Proposicaes iniciadas no Executivo
(65.4) (90,4 (82,1)
9 5 14
Proposigoes iniciadas no Legislativo
(34,6 9,6) (17.9)
. 26 52 78
Totais
(100) (100) (100)

Fonte: banco de dados do autor com base nos dados da Camara dos Deputados e do Legisdata/CNI.

De fato, o resultado empirico encontrado pelo autor se confirma novamente
quando sdo analisadas as proposi¢cdes sobre a quais o Plendrio decidiu por meio de
votacdo nominal. Dado que confirma decisivamente esse resultado é a taxa de
convergéncia entre governo € CNI no Plendrio. Governo e CNI convergiram em nada
menos que 65,3% das votacdes. Nao é por acaso que a taxa de sucesso da CNI no
Plenario é de 66,7%.

Em suma, o resultado deste capitulo autoriza a sustentar que o sucesso da
inddstria no Plendrio estd condicionado ao seu alinhamento com o governo. Esse
resultado é compativel com o achado do capitulo 4 que condiciona a influéncia do lobby
sobre o comportamento dos parlamentares a condicdes muito especiais. Como o lobby
s6 pode ser decisivo em poucas decisdes, influenciar o deputado ndo € o mesmo que
influenciar o resultado do Plenério.

Mas, como nem todos os resultados produzidos no Legislativo passam
necessariamente pelo Plendrio, resta uma pergunta a ser respondida. Sabe-se que uma
proposi¢do pode ter seu tramite concluido no ambito das comissdes, em funcdo de sua
capacidade legislativa plena (Art. 24 II RICD). Sabe-se, também, que uma proposi¢ao
que necessite ser apreciada, por motivos regimentais, em Plendrio pode ser decidida em
votagdo por processo simbdlico (Art. 184 do RICD). Nesses casos de votacdo por
processo simbolico, pelo fato de ndo haver pedido de verificacdo de quorum e nem
verificacdo de votacdo, pressupde-se que hd consenso no Plendrio sobre a matéria.
Como até agora s6 foram consideradas as proposi¢des de interesse da indudstria que
foram decididas por votacdo nominal em Plenédrio, resta uma pergunta. Qual o peso do
lobby no Congresso Nacional quando o resultado final ndo passa pelo Plendrio? Ou,
ainda, qual o peso do lobby quando ndo hd conflito no Plendrio? Essa € a questdo a ser

respondida no capitulo final.



Capitulo 6

6. O impacto do lobby nos resultados do processo decisorio na Camara dos
Deputados

Consideradas as andlises dos resultados obtidos pelo lobby da industria em
Plendrio, melhor dito, nas proposi¢des que sdo objeto de votacdo nominal, resta analisar
o quadro geral das proposicdes de interesse do setor produtivo no periodo como um
todo. O interesse, aqui, ¢ modelar a influéncia em nivel mais agregado, e isso é
importante porque uma abordagem conjunta, variando o nivel de andlise, pode ser
bastante esclarecedora e pode complementar os resultados ja obtidos.

Variar o nivel de andlise € importante porque “os defensores do individualismo
metodologico estrito provavelmente vdo preferir a utilizacdo de dados sobre os
policymakers individualmente” (Potters e Sloff, 1996), mas essa abordagem apresenta
uma limita¢do. Nunca € possivel saber se a influéncia em nivel individual foi suficiente
para determinar resultados gerais. Alids, como ja demonstrado no capitulo anterior.

Na verdade, derivar os resultados das politicas exclusivamente a partir do
resultado da agregacdo de decisdes individuais (agregacdo de preferéncias), por parte
dos legisladores individuais, geralmente deixa o problema em aberto. Nesse sentido, a
questdo fundamental aqui €: mesmo se os grupos de interesse influenciam as agoes de
politicos individualmente, continua sendo importante responder e saber se essa
influéncia é detectdvel no resultado final do processo politico.

Nesse sentido, Potters e Sloof sdo precisos

(...) influenciar individualmente os atores politicos é apenas um objetivo derivado para
grupos de interesse. Em iiltima andlise, eles estdo interessados nos resultados finais do
processo politico.

Assim, o uso dessa variac@o no nivel pode também ser ttil quando ndo esté claro
se a atividade do legislador estd sendo influenciada pelo grupo de interesse. Ou seja,
além de votacdo nominal, com a presenca das atividades de lobby entre os
congressistas, os grupos podem estar agindo e provocando alteragdes em outros niveis.
Isso porque os grupos de interesse exercem influéncia sobre muitas atividades e isto

pode estar determinando o resultado final.



6.1 Aferindo os resultados agregados

Ao se verificar os resultados agregados das proposicoes referentes a Agenda
Legislativa da Industria, vé-se que nos resultados da Camara dos Deputados como um
todo também se reproduz o sucesso legislativo do setor produtivo no Plendrio.

Antes da andlise do sucesso da agenda da inddstria, porém, € importante
observar o resultado geral para as proposi¢des que tiveram tramitacdo concluida no
periodo de interesse. Aqui estdo consideradas somente as proposi¢des que tiveram sua
tramitacdo concluida porque considerar proposi¢des em tramitacdo implicaria uma
instabilidade muito grande nos resultados™. Isso significa que as proposicoes
consideradas nesta andlise ou foram convertidas em normas juridicas, ou arquivadas
(prejudicadas, rejeitadas e retiradas), ou devolvidas ou vetadas.

Um primeiro dado que salta aos olhos € o grande nimero de proposi¢oes
arquivadas. Sdo 62% de proposi¢des arquivadas, que contém as proposi¢coes rejeitadas,
ou seja, as que tiveram efetivamente uma decisdo sobre seu mérito. Contudo, esse
contingente encerra também um aspecto importante, a ndo decisdo. Ou seja, um
conjunto de proposicdoes que nunca foi efetivamente apreciado e que, portanto, se
inscreve numa certa zona cinzenta para a andlise. Essas proposi¢des podem ter sido
simplesmente arquivadas ao final da legislatura, retiradas pelos autores ou prejudicadas
por véarios motivos (13,3%). Possivelmente o lobby tenha alguma responsabilidade pelo
fato de essas proposi¢des ndo terem seguido tramitando, embora ndo se possa afirmar
isso categoricamente. Ja as proposi¢des que foram convertidas em normas juridicas sao
mais faceis de analisar. Quanto as devolvidas (0,8%), essas constituem uma minoria que
serd afastada da andlise do sucesso legislativo da industria. Os vetos (0,2%), da mesma

forma, ndo estardo em foco aqui.

%% Segue-se aqui a mesma estratégia tomada por Mancuso (2008) que assim justifica a decisdo de ndo
incluir proposi¢des em tramitacdo na andlise. “A opc¢do por ndo focalizar as proposicdes em tramitagdo
pode parecer discutivel. Afinal, a auséncia de decis@o final sobre uma proposicao legislativa poderia ser
concebida como um indicador de sucesso ou insucesso para o interesse organizado. Por um lado, o
adiamento da decisdo final indicaria sucesso a medida que evitasse a realizacdo de perdas previsiveis com
o acatamento da proposta repudiada, ou permitisse tempo hdbil para a ac¢do politica com o objetivo de
tornar a proposta aceitdvel ou, a0 menos, minimizar as perdas. Por outro lado, o adiamento da decisdo
final indicaria insucesso a medida que obstasse a concretiza¢do de ganhos possiveis com a ado¢do de uma
proposta favoravel. A plausibilidade desta interpretacdo € admissivel, mas a classifica¢do de propostas em
tramitacdo como sucessos ou insucessos da industria é excessivamente instdvel, dado o cardter dinAmico
do processo politico.” (Mancuso (2008).
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Tabela 6.1 — Situacdo final das proposicdes de interesse da industria (1996/2010)

Situacao final Frequencia %
Arquivadas
. . . o 304 62,2
(fim de legislatura, retirada pelo autor, rejeitada, prejudicada)
Normas Juridicas
. . . 115 23,5
(convertida em norma juridica)
Prejudicadas
59 65 13,3
(Art. 164- RICD)
Vetadas pelo Executivo 4 0.8
(parcial ou totalmente) ’
Devolvidas
60 1 0,2
(Art. 137 e 125 — RICD)
Total 489 100,0

Fonte: CNI/2010

Esses resultados, quando relacionados a posi¢dao da CNI sobre as proposicoes de
interesse do setor produtivo, podem mostrar efetivamente o sucesso legislativo da
inddstria na Camara dos Deputados. Via Agenda Legislativa da Industria e o Legisdata,
a CNI emite sua posicdo sobre as proposi¢cdes de seu interesse em quatro categorias:
Convergente, Convergente com ressalvas, Divergente com ressalvas e Divergente.
Assim, encerrada sua tramitag@o, é possivel inferir o resultado legislativo final para as

proposicdes da Agenda Legislativa da Industria. Esse método de andlise do sucesso

% Art. 164. O Presidente da CAmara ou de Comissdo, de oficio ou mediante provocacio de qualquer
Deputado, declarara prejudicada matéria pendente de deliberacdo: I - por haver perdido a oportunidade; IT
- em virtude de prejulgamento pelo Plendrio ou Comissdo, em outra deliberagdo. § 1° Em qualquer caso, a
declaracdo de prejudicialidade sera feita perante a Cimara ou Comissdo, sendo o despacho publicado no
Didrio da Camara dos Deputados. § 2° Da declaragdo de prejudicialidade poderd o Autor da proposicao,
no prazo de cinco sessdes a partir da publicagdo do despacho, ou imediatamente, na hipétese do paragrafo
subseqiiente, interpor recurso ao Plendrio da Camara, que deliberard, ouvida a Comissao de Constituicido
e Justica e de Cidadania. (Pardgrafo com redacdo adaptada a Resolucdo n° 20, de 2004) § 3° Se a
prejudicialidade, declarada no curso de votagdo, disser respeito a emenda ou dispositivo de matéria em
apreciacdo, o parecer da Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania serd proferido oralmente.
(Paragrafo com redacdo adaptada a Resolucdo n° 20, de 2004) § 4° A proposicdo dada como prejudicada
serd definitivamente arquivada pelo Presidente da Camara.

% Art. 137. Toda proposicdo recebida pela Mesa serd numerada, datada, despachada s Comissdes
competentes e publicada no Didrio da Camara dos Deputados e em avulsos, para serem distribuidos aos
Deputados, as Liderancas e Comissdes. § 1° Alem do que estabelece o art. 125, a Presidéncia devolvera
ao Autor qualquer proposi¢do que: I - ndo estiver devidamente formalizada e em termos; II - versar sobre
matéria: a) alheia a competéncia da Camara; b) evidentemente inconstitucional; ¢) anti-regimental. § 2°
Na hipétese do pardgrafo anterior, poderd o Autor da proposi¢@o recorrer ao Plendrio, no prazo de cinco
sessdes da publicagdo do despacho, ouvindo-se a Comissdo de Constituicao e Justica e de Cidadania, em
igual prazo. Caso seja provido o recurso, a proposi¢do voltard a Presidéncia para o devido tramite.
(Pardgrafo com redacdo adaptada a Resolugdo n° 20, de 2004)
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legislativo da industria foi desenvolvido por Mancuso (2008) e os critérios para
considerar o que é e 0 que ndo € sucesso da industria que serdo utilizados aqui sdo os
mesmos utilizados pelo autor.’’ A tabela, reproduzida na integra, traz os critérios

estabelecidos em seu recente trabalho, e resume bem a idéia.

Quadro 6.2 — Critérios para classificar decisdes como sucesso da industria

Situacao final da tramitacio Posicio da indistria Resultado
CONVERGENTE SUCESSO
COVERTIDO EM CONVERGENTE, COM RESSALVAS SUCESSO
NORMA JURIDICA DIVERGENTE, COM RESSALVAS INSUCESSO
DIVERGENTE INSUCESSO
CONVERGENTE SUCESSO
PREJUDICADA POR NOVA CONVERGENTE, COM RESSALVAS SUCESSO
NORMA JURIDICA DIVERGENTE, COM RESSALVAS INSUCESSO
DIVERGENTE INSUCESSO
DIVERGENTE SUCESSO
DIVERGENTE, COM RESSALVAS SUCESSO
REJEITADA
CONVERGENTE, COM RESSALVAS INSUCESSO
CONVERGENTE INSUCESSO
DIVERGENTE SUCESSO
RETIRADA PELO DIVERGENTE, COM RESSALVAS SUCESSO
AUTOR CONVERGENTE, COM RESSALVAS INSUCESSO
CONVERGENTE INSUCESSO
DIVERGENTE SUCESSO
ARQUIVADA AO FIM DA DIVERGENTE, COM RESSALVAS SUCESSO
LEGISLATURA CONVERGENTE, COM RESSALVAS INSUCESSO
CONVERGENTE INSUCESSO

Fonte: Reproduzido de Mancuso (2008)

Considerando os critérios acima relacionados, os resultados legislativos em
temos de sucesso para o setor produtivo sdo os que seguem.
6.2 O sucesso legislativo da industria em ndmeros

Das 482%% proposi¢des analisadas, entre 1996 e 2010, a inddstria teve sucesso em

63% (304 proposicdes). Uma taxa de sucesso bastante compativel com os 66,7% do

®! Evita-se aqui a reproducio na integra da formalizacio do método. O leitor mais interessado pode ver o
detalhamento em Mancuso (2008) O lobby da indiistria no Congresso Nacional: empresariado e politica
no Brasil contempordneo. Anexo II — Critérios para classificar o sucesso legislativo da industria.

62 A diferenca de 7 proposicdes para as 489 que constam na tabela 6.3 se deve ao fato de que aqui foram
suprimidas as proposi¢des devolvidas (1), os vetos (4) e mais 2 proposi¢cdes para as quais ndo se tem
dados sobre a posi¢cdo da CNI.
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resultado positivo conseguido nas votacdes nominais em Plenario. E isso reforca a tese
do sucesso legislativo da industria. Contudo, os mecanismos que determinam os
resultados gerais na Camara dos Deputados sdo bem diferentes daqueles circunscritos
ao Plendrio. Importante notar, na tabela abaixo, que apenas 29,3% desse sucesso se deu
em proposicdes que se converteram em norma juridica e apenas 13,8% se deu por
rejei¢do explicita da matéria. E dizer, apenas 43,1% do sucesso se deu em proposicoes
que efetivamente chegaram a ser deliberadas. Os demais 46,9% de sucesso foram
logrados pelo arquivamento por fim de legislatura, por ser a proposi¢cao prejudicada ou

por ter sido ela retirada por parte do autor. E o que isso significa?

Tabela 6.3 — Sucesso legislativo da industria por decisao final (1996/2010)

Resultado da tramitacao Insucesso Sucesso Total
80 121 201
Arquivadas
(44.9) (39.,8) (41,7)
26 89 115
Norma Juiridica
(14,6 (29.3) (23,9
32 33 65
Prejudicadas
(18,0) (10,9) (13,5)
19 19 38
Retiradas pelo autor
(10,7) (6,3) (7,9)
21 42 63
Rejeitadas
(11,8) (13,8) (13,1)
178 304 482
Totais*
(100) (100) (100)

*Vetadas e devolvidas foram excluidas
Fonte: CNI/Legisdata

Vale ressaltar, de saida, que boa parte do sucesso da industria estd relacionada a
manuten¢do do status quo. Ou seja, boa parte do sucesso da industria reside em ndo
mudar a realidade, impedindo o avanco de idéias contrdrias aos seus interesses no
Parlamento. E isso estd claro quando parte significativa do sucesso se da por
arquivamento. E esse € um motivo pelo qual é importante estudar ndo apenas o
Plendrio, mas o processo legislativo que o antecede, pois € nele que parte substantiva
das proposicdes tem definicao.

Outro ponto que emerge desses resultados é que mesmo nas proposi¢des que

tiveram efetivamente uma decisdo, ou seja, ou foram rejeitadas ou aprovadas, apenas



uma pequena parte tem essa decisd@o tomada no Plendrio e por votagdo nominal. Nunca
€ demais recordar que no periodo 1996/2008, coberto nos capitulos 4 e 5, que
correspondem as decisdes por votacdo nominal no Plendrio, foram apenas 34
proposicdes que foram efetivamente a votagdo nominal. Ou seja, a grande maioria das
decisdes ou sdo tomadas por votagdo simbdlica no Plendrio ou ficam restritas as
comissoes, em fungdo de sua capacidade legislativa plena.

Esse ¢ um dado importante porque, como visto também no capitulo anterior,
determinar os resultados em Plendrio nao € facil para o lobby. Seu sucesso, como restou
demonstrado, depende efetivamente do seu alinhamento com o Executivo. J4 nas
comissoes, a situacdo € bem diferente. A tabela abaixo mostra o sucesso legislativo da
inddstria em fun¢do da origem da proposi¢ao. Aqui se repete o sucesso da industria em
proposicdes cuja origem se deu no Executivo (64,2%) reafirmando a idéia de que boa
parte desse sucesso estd relacionado a convergéncia de agendas entre governo e setor

produtivo.Mas outro dado importante aparece aqui também.

Tabela 6.4 — Sucesso legislativo da indistria por origem da proposi¢do (1996/2010)

Iniciativa Insucesso Sucesso Total
137 229 366
Legislativo
(37,4) (62,6) (100)
43 77 120
Executivo
(35,8) (64,2) (100)
180 306 486
totais
(37,0) (63,0) (100)

Fonte: CNI/Legisdata

Note-se que aqui o sucesso da industria € de 62,6% em proposi¢cdes com origem
no Legislativo. Esse dado, associado ao fato de que a maioria desse sucesso se dd por
arquivamento, € que esse arquivamento € muito mais efetivo (praticamente quase todo),
em proposi¢des originadas no Parlamento, torna esse resultado muito interessante. O
resultado sugere que no ambito das comissdes a luta e o sucesso da industria estdo
altamente definidos pelo firme propdsito de barrar inovagdes que possam contrariar seus
interesses. Isso por que € através dos parlamentares, e ndo do Executivo, que os

interesses plurais se manifestam, seja pela apresentagdo de uma determinada proposi¢ao

seja pelo seu emendamento. E claro que boa parte da grande quantidade de proposicdes



originadas no Parlamento tem apenas o papel politico do credit claiming®. Ou seja, o
deputado a apresenta apenas para levar os créditos, ja que sabe que serd muito dificil
aprova-la. Mas, mesmo assim, isso nao invalida o fato de que € através desses
parlamentares que os interesses plurais se manifestam, e conter esses interesses
contrérios aos interesses da indudstria também € uma tarefa relevante e nada trivial para
0s seus representantes e lobistas.

Por fim, um dado relevante também ¢é o insucesso. E facil entender o insucesso
da industria quando ela se opde ao Executivo (35,8%): afinal, como ja demonstrado, a
tendéncia do processo legislativo no Brasil favorece o Executivo. Portanto, proposi¢oes
de sua origem t€ém muito mais chances de vingar. Por outro lado, entender o insucesso
da industria nas proposi¢des originadas no Legislativo ja ndo € tdo trivial. Entende-se
esse insucesso por uma via alternativa quando se sugere que esse insucesso € resultado
do arquivamento de proposicdes apresentadas pelos legisladores e que tinham o apoio
da CNI. Quando ndo, propostas legislativas e emendas apresentadas como fruto da
convergéncia prévia entre legislador e setor produtivo. Nesse sentido, aqui aparece uma
limitagcdo bastante clara da forca do lobby. Barrar € facil para o lobby, mas inovar, a seu
favor, via legislativo (através de seus representantes), ndo € um atividade fécil, e isso
reforca a idéia de que o sucesso do lobby estd fortemente relacionado ao seu
alinhamento com o Executivo, sobretudo quando se fala de inovagao. Ja quando se fala
em manuten¢do do status quo, a situacao € mais favordvel ao setor produtivo.

Mas, diante desse quadro, qual €, efetivamente, o impacto do lobby nas decisdes
que ndo sdo objeto de votagdo nominal no Plendrio? Quanto desse sucesso pode ser
creditado ao lobby? Essa é a pergunta que o modelo analitico que segue procura

responder.

6.3 Um modelo para medir os impactos do lobby nos resultados legislativos

Como se viu, o sucesso do lobby legislativo da industria, em termos gerais, € um

fato, mas o que determina esse sucesso? Esse sucesso vai para além do alinhamento

% 0 termo vem da literatura norte-americana que assume que a reivindicacdo de crédito (credit claiming) € a chave
para converter as agdes de alocacdo de recursos do estado em beneficio eleitoral. Mais notadamente, a reivindica¢do
de crédito estd no centro das andlises de Mayhew (1974), sobre os incentivos dos membros do Parlamento para
buscar beneficios particularizados para os seus eleitores. Com o objetivo claro de aumentar suas chances de reelei¢ao
"reivindicar o crédito da acdo ¢ muito importante para os congressistas, com a conseqiiéncia de que grande parte da
vida do Congresso é uma busca incessante de oportunidades de politicas alocativas do tipo pork barrel" (Mayhew,
1974: 53). No entanto, dada a controvérsia em torno dos tltimos anos, ndo é totalmente claro que os operadores da
politica terdo sempre direito de crédito em geral e em todo o seu distrito, e sim apenas em alguns casos. “Nao
podemos mais assumir que a reivindicagdo de crédito € universal para todas as coisas que entram em um distrito
eleitoral.” (Bickers; Evans e Wrinkle, 2007).
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com o Executivo? O lobby no ambito das comissdes tem as mesmas caracteristicas do
lobby no Plendrio? Esses sdo os objetos focados a partir de agora, comegando pela

variavel dependente.

6.3.1 O sucesso legislativo como varidvel dependente

Também aqui se propde um modelo de regressdo bindria logistica. Nesse
sentido, como o que se quer explicar sao os determinantes do sucesso legislativo da
inddstria, a varidvel dependente ndo poderia ser outra sendo o sucesso legislativo da
industria em proposi¢des constantes da Agenda Legisaltiva da industria nesse periodo.
A varidvel dependente estd operacionalizada exatamente da mesma maneira como
explicada na secdo anterior (quadro 6.1). Assim, o sucesso legislativo da industria é
aferido por uma varidvel bindria, que recebe valores de O (insucesso) e 1 (sucesso).
Espera-se, nesse sentido, associacdo positiva entre os determinantes do processo
decisério (como o lobby) e a varidvel dependente.

Importante observar que sucesso, aqui estd mensurando o sucesso em geral. Ou
seja, considerando proposi¢des concluidas, o que implica em proposi¢des convertidas
em lei, mas também um grande nimero de proposi¢des arquivadas. Isto quer dizer que o
indicador sucesso capta ndo apenas as proposicdes de maior relevincia e que encerram
alto grau de conflito, mas praticamente toda a atividade legislativa que de uma forma ou

de outra desperte o interesse do setor produtivo.

6.3.2 Lobby, Executivo e as regra do jogo parlamentar como varidveis
6.3.2.1 O lobby da industria em duas dimensdes

Mensurar a atividade de lobby no processo legislativo como um todo ndo € a
mesma coisa que mensurar o lobby para as decisdes em Plendrio. As decisdes em
Plenéario, como visto, sdo apenas uma parte do processo de influéncia. Nos capitulos 4 e
5 (quando se fala em resultados no Plendrio) a varidvel lobby foi operacionalizada com
base em trés atividades exercidas pelos grupos de pressdo e pelos industriais de um
modo geral. Lobby, até agora, vinha sendo entendido como apresentacdo de emendas
por parlamentares ligados a industria, a emissao de votos, pareceres e redacoes finais € o
nimero de deputados ligados a industria mobilizados para a discussdo de uma
proposicao em Plendrio no momento que antecede a sua votagdo. Assim, o lobby pode
ser medido a partir do esforco empreendido pelos grupos de pressdo no sentido de

mobilizar seus interlocutores no Parlamento, em especial em relacdo ao nimero de



acoes em torno de uma determinada proposicao legislativa. E esses dados , como visto,
se apresentaram como um indicador valido.

Assim, o lobby medido aqui foi operacionalizado a partir de uma andlise fatorial
que envolve trés indicadores da acdo dos grupos em torno das proposi¢des legislativas
de seu interesse. Contudo, esses indicadores representam apenas uma parte daquilo que
realmente se realiza em termos de lobby na Camara dos Deputados. Existe uma série de
atividades que antecedem o Plendrio, e antecedem inclusive as préprias agdes de lobby,
que podem, agora, ser consideradas na pretensao de aferir seu impacto sobre o resultado
geral.

Assim, propde-se aqui, a partir de uma anélise fatorial (Anexo 3) com finalidade
exploratoria dos dados da CNI e da Camara dos Deputados, que o lobby seja mensurado
a partir de duas dimensoes.**

A primeira dimensdo diz respeito ao lobby corporativista da CNI. Os dados
mostram que a primeira e mais importante dimensdo do lobby estd formada por
atividades realizadas pela CNI. Aqui estdo consideradas quatro atividades: agdes e
contatos realizados com parlamentares, pareceres elaborados, emendas sugeridas e notas
técnicas elaboradas. As acgodes realizadas pelos representantes da CNI no Parlamento
representam os contatos com parlamentares, a participacdo dos técnicos da CNI em
reunides, a participacdo em audiéncias publicas, entre outras. Essas acdes estdo
relacionadas a cada proposicdo legislativa, especificamente. Notas técnicas sao
pequenos relatérios emitidos pela CNI sobre as proposicdes legislativas de seu interesse
que explicitam a posi¢do da CNI em relac@o a proposi¢do, assim como os fundamentos
de sua posi¢ao. Em geral, estas notas sdo entregues aos deputados em posi¢do chave
para decidir sobre uma proposi¢ao, como os relatores ou os membros de uma Comissao
relevante. As emendas sugeridas sao fruto da convergéncia de opinides entre a CNI e o
parlamentar que as apresenta. Essas emendas s@o elaboradas pelos parlamentares, mas
em geral podem conter sugestdoes dadas pela CNI, que mantém interlocu¢do permanente
com os parlamentares mais afinados com seus propdsitos. Por fim, o nimero de
pareceres elaborados. Esses pareceres elaborados pela CNI sdo os documentos de

natureza juridica ou técnica mais especializada que balizam as opinides da propria CNI

 H4 um grande componente indutivo na forma de operacionalizacdo da varidvel lobby construida em
duas dimensdes. Isso se dd porque as atividades de lobby da CNI sdo multiplas, e portanto elas encerram
um alto grau de associacdio (covaridncia), o que inviabilizaria sua utilizacdo no modelo em varidveis
isoladamente. Assim, de forma exploratdria, da andlise fatorial surgiram duas dimensdes que agrupam
diferentes atividades de lobby e que estdo explicadas em detalhes estatisticos no anexo 3.



em relacdo aos impactos de uma determinada proposi¢do para o setor. Eles sdo
geralmente documentos internos, mas é com base nesses pareceres que a CNI se
posiciona convergente ou contrariamente a uma determinada proposicao. Acredita-se
que o nimero de pareceres elaborados em torno de uma proposi¢do exprime bem a
relevancia e o grau de mobilizacdo que a entidade tem em relagdo a uma determinada
proposicdo. Assim, todas juntas, essas atividades retratam qual o peso de uma
determinada proposic¢ao tem para o setor, assim como o seu grau de mobilizacao politica
em torno dela. Esse conjunto de atividades de lobby realizado pela CNI explica (35,8%)
da variacdo e, como nao poderia deixar de ser, esse fator estd denominado como lobby
corporativo.

Variavel independente: lobby corporativo

Operacionalizagdo: fator 1 (35,8%) da variancia de toda as atividades de lobby

realizadas tanto pela CNI quanto pelas atividades pluralistas/extra corporativas.

Tipo: numérica

Valores: varia de acordo com o nimero de desvios padrao em relacdo a média

(ver anexo3)

Hipdtese:

O incremento, em termos de desvio padrdo, na intensidade do lobby aumenta a

probabilidade do sucesso legislativo da industria.

A segunda dimensdo diz respeito ao lobby pluralista. Ela emerge da andlise
fatorial e diz respeito as atividades de lobby em geral, que ndo necessariamente estao
efetivamente concentradas nas agdes da CNI, muito embora se espere que delas sejam
diretamente derivadas. Aqui a mensuragdo se dd por meio de duas varidveis: emendas
apresentadas por deputados ligados a industria e pareceres, votos em separado e
redacdo final oferecidos por deputados ligados a industria. Denomina-se de pluralista
esse lobby porque ndo estd circunscrito as atividades da CNI e, portanto, ndo
necessariamente emerge das atividades de uma entidade do sistema corporativo,
encerrando também agdes atomizadas, tipicas do pluralismo.

Variavel independente: lobby pluralista

Operacionalizagdo: fator 2 (18,5%) da variincia de toda as atividades de lobby

realizadas tanto pela CNI quanto pelas atividades pluralistas/extracorporativas.
Tipo: numérica
Valores: varia de acordo com o nimero de desvios padrao em relacdo a média

(ver anexo 3)



Hipdtese:
O incremento, em termos de desvio padrdo, na intensidade do lobby aumenta a

probabilidade do sucesso legislativo da industria.

6.3.2.2 Os grupos opositores

Da mesma forma os grupos opositores que foram contabilizados nos capitulos 4
e 5 serdo aqui considerados também. A intensidade da atividade dos grupos opositores é
mensurada pelo percentual de emendas apresentadas por deputados outros, que nao os
deputados ligados a industria, em relacdo ao total de emendas apresentadas a uma
determinada proposicao.

Variavel independente: outros grupos

Indicador: grau de mobilizacdo de outros interesses organizados que se
apresentam numa determinada issue como lobby concorrente ao lobby do setor
produtivo.

Operacionalizagdo: percentual de emendas apresentadas por outros grupos, ou

seja, proporcao de emendas apresentadas por deputados nao ligados a industria,
em relacdo a todas as emendas apresentadas a proposicao legislativa
Tipo: numérica.
Hipdtese:
Quanto maior o numero de outros grupos interessados nas proposi¢oes

legislativas, menor a probabilidade de sucesso da industria.

6.3.2.3 A regras do jogo

Um aspecto relevante para a determinagao dos resultados legislativos € o tempo
que um grupo dispde para atuar em favor de seus interesses. Como ja citado vdrias
vezes, esse tempo e a quantidade de recursos dedicados por um grupo ao lobby podem
fazer muita diferenca no resultado final. Uma das maneiras de incorporar essa varidvel
na andlise é considerar o regime sob o qual tramita uma proposicdo. Segundo o
Regimento Interno e a Constitui¢do Federal, sdo trés as formas de tramitacao: ordindria,
urgéncia (regimental ou constitucional) e prioridade. Estudos recentes de Figueiredo e
Limongi apontam para a importancia da urgéncia no processo decisorio. Ela acelera o
tramite e encurta o prazo de apreciacao, e nesse sentido espera-se que tramitando sob o

regime de urgéncia a possibilidade de interferir na proposi¢ao seja menor.



Num sentido inverso, se uma proposicdo tramita em cardter ordindrio, mais
tempo e maiores possibilidades de interferir no processo os parlamentares e 0s grupos
de pressdao tém. Assim, as regras do jogo podem fazer toda a diferenca. Para a
operacionalizacdo da varidvel utiliza-se aqui o regime sob tramitacdo sob o qual a
proposi¢do tramitou. Mas como ndo tramitaram proposicdes em carater de prioridade (e
mesmo que houvesse, esse tipo de tramitacio ndo muda muito o resultado) aqui a
variavel foi dicotomizada entre tramitacdo ordindria e regime de urgéncia.

Outro aspecto relevante nas regras do jogo parlamentar € o tipo de proposicao.
Por exemplo, emendas a constituicdo tém tramitacdo especial, assim como projetos de
lei complementar e medidas provisérias t€ém regras proprias e diferentes quoruns para
sua aprovacdo. Contudo, por for¢a regimental e constitucional a maioria delas vai ao
Plenério, o que significa que estdo fora do enfoque aqui proposto.

Varidvel independente: tramitacdo

Indicador: indica que o processo pelo qual uma proposi¢ado foi apreciada.

Operacionalizagdo: regime de tramitacao.

Tipo: categdrica.

Valores: 0 = urgéncia; 1 = tramitac¢do ordindria
Hipétese: se uma proposicdo tramita ordinariamente a probabilidade do sucesso
legislativo da industria € maior do que em relagdo as proposi¢des que tramitam em

regime de urgéncia.

6.3.2.4 Mundanca vs status quo

Uma varidvel importante na andlise do sucesso legislativo da industria relaciona-
se ao tipo de decisao gerada pela conclusao da tramita¢do da proposicao. Mudar o status
quo €, em geral, mais dificil do que manté-lo. Isso se dd porque para que se converta em
lei toda uma mobilizacdo em torno da proposicao se faz necessdria para que ela supere
todas as etapas legislativas necessdrias a sua promulgagdo ou san¢do. Por outro lado, a
imensa quantidade de proposi¢cdes em tramitacdio na Camara acaba por selecionar
aquelas que sdo objeto de mais pressdao, a0 mesmo tempo em que empurra naturalmente
as demais para a vala comum do arquivamento. Como acontece com grande parte das
proposig¢des iniciadas pelo Legislativo, por exemplo.

Visto que mudar o status quo é mais dificl, espera-se uma correlacdo positiva
com as proposi¢des cujo reultado final foi a manuten¢ao do status quo.

Varidvel independente: status qguo




Indicador: indica qual o resultado final da proposi¢do legislativa, se ela foi
convertida em lei, altera o status quo. Se ela foi arquivada, mantém o status quo.

Operacionalizagdo: resultado final da proposi¢ao.

Tipo: categdrica.
Valores: 0 = arquivada (mantém o status quo); 1 = convertida em lei (altera o
status quo).

Hipétese: se uma proposicao se converteu em lei e, portanto, alterou o status quo, entao

a probabilidade do sucesso da industria nessa proposi¢ao serd menor.

6.3.2.5 O Executivo como variavel controle

Obviamente, ndo se pode ignorar a for¢a do Executivo na determinacdo dos
resultados legislativos. Esse dado ja foi amplamente comprovado em vérios estudos e
qualquer andlise que ignore o Executivo como ator relevante no processo legislativo
estard fadada, no minimo, a incompletude. A influéncia do Executivo nos resultados
aqui é aferida em termos de iniciativa legislativa, com base nas proposi¢des de sua
iniciativa. Nesse sentido, espera-se que os projetos de iniciativa do governo tenham
muito mais possibilidade de ser aprovados do que os de iniciativa do Legislativo.
Contudo, em termos de sucesso legislativo da industria, sé seria relevante esperar que a
iniciativa do Executivo determinasse esse sucesso, se a taxa de convergéncia do
Executivo com o setor for alta. Tal como a taxa calculada nas andlises das votagdes
nominais. Nelas € possivel ver a posi¢do do governo em cada votagdo. J4 aqui isto ndo é
possivel. Embora se saiba a posicio do Executivo em proposi¢des de sua autoria,
favoravel, claro, ndo € possivel saber a posi¢ao do exeutivo nas proposicdes de autoria
do Legislativo, isso porque se estd falando de proposi¢des que ndo vao ao Plendrio e
que em, geral, sdo arquivadas ou param nas comissdes. Para essas proposicdes, 0
Executivo quase nunca se posiciona claramente.

Como ndo hd como aferir a posicdo do Executivo em todas as proposicdes e
como o Executio é peca chave no processo decisorio, utiliza-se aqui a iniciativa
legislativa do Executivo como varidvel de controle.

Variavel controle: iniciativa

Indicador: indica que o peso do Executivo a favor dessa proposicdo € mais
elevado, pois a proposi¢ao foi iniciada pelo préprio Executivo.

Operacionalizagdo: autoria da proposicao.

Tipo: categorica.



Valores: 0 = iniciativa do Legislativo (deputados ou comissdes); 1 = iniciativa

do Executivo.

6.4 O impacto do lobby nos resultados agregados

Os resultados do modelo analitico para avaliar os determinantes do sucesso
legislativo da industria apontam para um resultado compativel com o anterior. Em
suma, o lobby faz efeito, mas esse efeito estd mediado por outras condicionantes. Mas,
apesar desse resultado compativel, as conclusdes aqui t€ém diferencgas relevantes com

relacdo as anteriores.

Tabela 6.5 — Os determinantes do sucesso legislativo da industria — Reg. logistica binaria

Variaveis independentes Coeficiente P valor odds
Lobby
Lobby corporativo (fator 1) 0,621 0,038 1,862
Lobby pluralista (fator 2) 0,154 0,373 1,167
Outros grupos 0,001 0,875 1,001

Outros determinantes
Tramitagdo (ordindria) 0,578 0,090 1,782
Convertida em lei (mudanca no status quo) -2,467 0,002 0,085

Varidvel controle

Iniciativa (Executivo) -1,452 0,019 0,234
Constante 2,705 0,001 14,947
N =226

Nagelkerke R Square =,192
Cox & Snell R Square =,140

Variavel dependente: sucesso legislativo da industria.

A andlise da tabela 6.5 mostra, em primeiro lugar, que faz efeito o lobby que &
exercido pelas entidades corporativas - lobby capitaneado pela CNI. Ao passo que nao
se pode afirmar categoricamente que o lobby pluralista — lobby com certeza mais
atomizado e menos coordenado, tenha capacidade explicativa porque a significancia
leva a aceitar a hipétese nula. O mesmo acontece com a varidvel dos grupos opositores.

Por outro lado, outros determinantes do sucesso legislativo chamam a atengdo e
aparecem como varidveis independentes relevantes que concorrem com a explicacdo. O

primeiro dele diz respeito ao regime de tramitacdo, que aponta no sentido da aceitacdo
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da hipdtese de que, quanto mais tempo para agir em torno de uma proposicao, mais o
grupo pode ter sucesso. Isso porque, quando tramita em regime ordindrio, a
probabilidade de sucesso cresce em comparagdo as outras formas de tramitagio
(urgéncia, especial, prioridade).

O segundo diz respeito ao tipo de decisdo que deriva da conclusdo da proposicao
legislativa. O resultado, aqui, aponta para um sucesso fortemente restringido quando a
decisdao final foi pela mudanca de status quo, ou seja, quando uma proposi¢ao
efetivamente vira norma juridica. Isso confirma a idéia ja anotada anteriormente de que
o sucesso da industria € muito mais relacionado a manutencdo do status quo do que em
promover a sua mudanca. Por fim, uma terceira varidvel ajuda a entender os limites da
influéncia exercida pelo lobby: trata-se da presen¢a do Executivo no processo.

O modelo mostra que quando a proposi¢do € de iniciativa do Executivo a
probabilidade de sucesso diminui significativamente. E na verdade, isso resume um
pouco as demais varidveis do modelo para além do lobby. O raciocinio é relativamente
simples, o sucesso aumenta quando a tramitacdo € ordindria e diminui quando o
resultado final € a mudanca do status quo. Ora, essas sdo duas condi¢des intimamente
ligadas a presenca do Executivo no processo decisdrio, visto que sd@o exatamente as
proposi¢des do Executivo que tramitam em regime de urgéncia e sdo, a0 mesmo tempo,
as mesmas que efetivamente mais se convertem em lei, alterando assim o status quo.
Num sentido inverso, e isso ja foi efetivamente demonstrado, proposicdes do
Legislativo tramitam em regime ordindrio (pois para um parlamentar aprovar um
requerimento de urgéncia € muito dificil) assim como sdo essas mesmas que acabam na
vala comum do arquivamento, visto que é mais a excecdo do que a regra ver
proposic¢des iniciadas no legislativo se converterem em lei, alterando assim o status quo.

Apresentados os resultados em termos resumidos, as se¢des que seguem trazem
um detalhamento em termos estatisticos do peso de cada um desses determinantes,

procurando elucidar melhor os mecanismos pelos quais eles interagem.

6.4.1. O lobby corporativo e o lobby pluralista

O efeito do lobby exercido pelas entidades corporativas €, efetivamente, muito
importante na determinacdo dos resultados favoraveis para a industria. O modelo mostra
que o incremento de um desvio padrdo na variavel lobby corporativo aumenta em 1,862
a chance de a industria obter sucesso em uma proposicao de seu interesse. Isso significa,

em termos percentuais, que a probabilidade de sucesso aumenta em 86,2% com o



aumento de um desvio padrdo na varidvel lobby corporativo. J4 o lobby que se
convencionou aqui chamar de lobby pluralista, esse ndo apresenta significincia
estatistica (p = 0,373), muito embora ndo se deva ignorar que o sentido da variagao nos
valores do coeficiente e da odds apresenta coeréncia com anterior, ji que existe uma
associacdo positiva entre eles. Coerente também € o fato da probabilidade aqui ser
pequena, ou seja, a probabilidade de influéncia ndo passa de 17%. Esse € um ponto
importante porque o lobby pluralista teve capacidade explicativa interessante no
comportamento do parlamentar em Plendrio (capitulo 4), mas aqui ndo ha como afirmar
que ele influéncia o resultado. Esse resultado ajuda a entender que nos momentos da
tramitacdo que antecedem o Plendrio, quando muitas das decisdes sdo tomadas e boa
parte do sucesso da industria se concretiza, as atividades de lobby sdo outras.

Esse resultado leva a conclusdes bastante interessantes sobre a importancia das
atividades de lobby na Camara dos Deputados. Importante notar que sdo exatamente as
atividades coordenadas e executadas pela CNI que influenciam fortemente os
resultados. Nunca € demais lembrar que essas atividades agrupadas pela andlise fatorial
sdao predominantemente atividades realizadas em momentos que antecedem o Plenério.
Momentos nos quais muitas vezes as proposi¢des chegam a termo. Contatos com 0s
membros das comissdes para entrega de notas técnicas, participacdo em audiéncias
publicas, sugestdo de audiéncias publicas, contatos com parlamentares para ajustar a
possibilidade de contribuir com idéias para emendas, pareceres elaborados para
fundamentar a prépria posi¢do do setor sobre uma determinada proposicdo, contatos
para tentar influenciar a agenda e a relatoria nas comissdes com informacao relevante
para os tomadores de decisdo sdo atividades que, em conjunto, apresentam uma
capacidade explicativa bastante relevante para o resultado final.

Esse resultado, como jd visto, também confirma a tese de que € mais facil influir
numa decisdo quando ela ndo apresenta clivagens muito acentuadas e quando a decisio
se da sob o escrutinio limitado por parte dos demais atores afetados pelas decisdes. Isso
porque, decisdes que vao ao Plendrio e que sdo tomadas por votagdo nominal,
geralmente sdo submetidas a situagdes bastante diferentes em termos de accountability

eleitoral e de controle horizontal.

6.4.2. As regras do jogo e o Executivo importam?

Como ja afirmado, ndo hd como ignorar os efeitos do Executivo no processo

decisério da Camara dos Deputados. A literatura nacional j4 provou amplamente sua



importancia, e este mesmo trabalho aponta para o mesmo sentido quando conclui nos
capitulos 4 e 5 que tanto o comportamento individual do parlamentar quanto os
resultados do Plendrio sdo fortemente determinados pela presenca do governo no
processo decisorio. Por outro lado, a literatura também aponta para o fato de que boa
parte da forca do Executivo esta relacionada ao desenho institucional e, portanto, aqui
também as regras do jogo importam. Nos resultados gerais, esse fato se repete. Contudo,
a andlise sobre o sucesso legislativo apresenta nuances bastante interessantes.

Um primeiro ponto diz respeito ao efeito das regras do jogo sobre o resultado. O
modelo apresenta um coeficiente bastante alto para a varidvel que controla o tipo de
tramitacdo sob o qual uma proposi¢do € apreciada. As proposi¢des que sdo apreciadas
em regime de tramitacdo ordindria aumentam em 78,2% a probabilidade do sucesso
legislativo da industria. E esse dado faz todo o sentido exatamente porque, como ja dito
também, a chanc de sucesso do lobby aumenta quando ele dispde de tempo e dinheiro
suficiente para atuar. Assim, deve-se efetivamente esperar que, relativamente as
proposi¢cdes que tramitam em regimes especiais, como a urgéncia constitucional,
urgéncia e prioridade regimentais e as medidas provisdrias, a probabilidade de sucesso
seja menor.

Outro ponto relevante diz respeito ao tipo de decisdo que é tomada ao final da
apreciacdo de uma proposi¢ao. Nas proposi¢des onde o resultado final foi a mudanca do
status quo, ou seja, nas proposi¢des que foram convertidas em lei, a probabilidade de
sucesso da industria cai. Cai exatamente para de 91,5% a menos do que se essas
proposigdes tivessem como resultado final o arquivamento. E isso, por qualquer que
seja o motivo do arquivamento, jd que o arquivamento significa manuten¢do do status
quo. Este resultado ja foi devidamente assinalado na tabela 6.1. Nela se vé que boa parte
do sucesso da industria se d4 pela manutencao do status quo.

Da mesma forma, quando uma proposicdo € de iniciativa do Executivo, a
probabilidade de sucesso da industria cai em 76% em relacio as proposi¢cdes que foram
iniciadas no Legislativo (seja por deputados, seja por comissdes). Esse dado é relevante
porque, tal como jd colocado no capitulo 5, restou demonstrado que quando os
interesses da industria divergiam dos interesses do Executivo a probabilidade de vencer
no Plendrio era proxima de zero. O que se v€ aqui €, portanto, um resultado compativel,
embora ligeiramente diferente. Importante notar na tabela 6.3 que o sucesso legislativo
da inddstria em proposicdes iniciadas pelo Executivo e pelo Legisaltivo € bastante

parecido: de 64,2% e 62,6% respectivamente. Obviamente, esse dado poderia ser um



dado incompativel com o resultado do modelo. Entretanto, se se considera o sucesso
em termos quantitativos, o dado passa a ter sentido. A mesma tabela 6.3 mostra que,
enquanto a industria teve sucesso em apenas 77 proposicdes iniciadas pelo Executivo,
ela teve sucesso em 229 proposi¢des iniciadas pelo Legislativo. Assim, faz todo o
sentido que a probabilidade de ter sucesso em proposi¢des apresentadas pelo Executivo
diminua, ja que o numero aqui € bastante dispare. Em suma, a taxa de sucesso da
inddstria ndo varia segundo a iniciativa da proposi¢do, mas a probabilidade de sucesso
aumenta quando duas condig¢des estdo presentes: (a) quando a proposicdo € de origem
do Legislativo e (i1) quando seu resultado for a manutengdo do status quo. Num sentido
contrdrio, as condicdes adversas a indudstria sdo exatamente quando o lobby estd
concorrendo com o Executivo e, por mais que haja convergéncia entre Executivo e o
setor produtivo, nos casos de divergéncia o setor produtivo é severamente punido pela
forca do Executivo no processo decisorio.

Importante ver que tanto a varidvel que controla o tipo de proposi¢do quanto as
duas outras que controlam a iniciativa e o tipo de decisdo estdo intimamente ligadas.
Isso porque sdo exatamente as proposicdes iniciadas pelo Executivo que tramitam em
regime especial (geralmente urgéncia). Essa congruéncia ajuda a concluir que o lobby
forte do setor produtivo € muito eficiente como barreira a entrada, ou seja, nas
proposic¢des iniciadas pelo Legislativo, mas quando o Executivo entra no jogo, mais
uma vez aqui seu sucesso depende do grau de congruéncia que tenha com o Paldcio do
Planalto. Como essa congruéncia em geral € alta, o setor produtivo vem ao longo dos
anos com uma taxa de sucesso em torno de 63%, o que parece um resultado bastante

positivo para o setor e que aponta para a eficiéncia do lobby em defesa de seus

interesses na Camara dos Deputados.

6.5. Considerando a variavel contexto

Um ultimo ponto que merece reflexdo diz respeito ao fato de que na série
histérica aqui estudada o Pais foi governado por grupos ideologicamente bastante
distintos. Em 2003, com a chegada do governo Lula, a coalizdo de governo passou de
centro-direita para centro-esquerda, e, como j4 foi visto, a ideologia conta na hora de
decidir sobre uma determinada proposicdo de interesse da industria. Em que medida

essa mudanga de contexto interferiu no sucesso legislativo do setor produtivo?



A tabela abaixo mostra que os industriais tiveram mais sucesso no periodo do
governo FHC do que no governo Lula. A taxa de sucesso na era FHC foi de 75,6%,

enquanto que no governo Lula foi de 61,7%.

Tabela 6.6 — Sucesso legisaltivo da industria (FHC vs Lula 1996/2010)

Governo Insucesso Sucesso Total
11 34 45
FHC (1996/2002)
(24.4) (75,6) (100)
59 95 154
Lula (2003/2010)
(38,3) (61,7) (100)
70 129 199
Totais
(35,2) (64,8) (100)

Fonte: CNI/Legisdata e Camara dos Deputados

A primeira hip6tese que surge quando se considera esse fato € que se a ideologia
realmente importa e se o Executivo tem papel fundamental no resultado politico na
Camara dos Deputados, entdo um governo de esquerda deveria impor limites a
influéncia do lobby do setor produtivo e isso deveria diminuir seu sucesso legislativo.
Assim, segundo essa hipdtese, o periodo no qual se deve esperar menor sucesso
legislativo da industria estaria compreendido entre 2003 e 2010. Periodo no qual o
comando do Pais esteve sob a responsabilidade do presidente Lula e cujo ambiente
legislativo foi marcado pela formacdo de uma coalizdo fortemente determinada por
partidos de esquerda (PT, PCdoB, PSB, entre outros) e por partidos de centro direita
(como o PTB e o PL).

Em que pese a tabela acima confirmar isto, o grafico abaixo mostra que a
varia¢do ndo € assim tdo clara entre os diferentes governos, com o sucesso legislativo da

industria variando levemente em torno da média por quase todo o periodo.



Grafico 6.7 — Sucesso/insucesso legislativo da industria (1996/2010)
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Importante notar, entretanto, que alguns pontos na linha de sucesso merecem
destaque. O primeiro deles é o ano de 2003, momento tnico em toda a série, no qual o
sucesso da industria foi menor que o insucesso. A interpretacdo para esse fato talvez
seja que 2003 se trata exatamente do primeiro ano do governo Lula e, portanto, foi um
ano marcado por profundas mudangas na correlagdo de for¢as no Congresso Nacional.
Essa mudanga na correlagdo de forcas abre espaco para a entrada de novos lideres e
novas demandas na agenda politica que passam a disputar espaco com os interesses do
setor produtivo, isso quando ndo sdo exatamente contrdrios a esses interesses. Por outro
lado, faz sentido também crer que essa queda no sucesso do lobby da industria pode
estar associada a necessidade de iniciar contatos com novos interlocutores no
Congresso, que naquele momento passa a ter em seus postos chave (comissdes,
liderangas, Mesa, etc...) liderancas que ndo faziam parte do universo de comunicagdo e
influéncia do periodo anterior.

Contudo, a volta aos patamares anteriores de sucesso nao demora e os anos
subsequentes seguem o padrao em torno da média até um outro ponto que merece
destaque. Esse ponto estd marcado pelo periodo compreendido entre 2007 a 2010, que é
exatamente o necessdrio para que o lobby da industria se adapte a nova realidade e volte
a dar bons resultados. Por outro lado, é nesse periodo, também, que uma ampla agenda
de desenvolvimento vem a tona, capitaneada pelo governo federal, e especialmente

marcada pelas medidas provisdrias e os projetos de lei relativos ao PAC. Como os
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projetos de lei voltados para o desenvolvimento econdmico sdo em regra compativeis
com os interesses do setor produtivo, tal congruéncia de agendas provavelmente
influenciou o aumento do sucesso legislativo da industria também.

Mas, para responder efetivamente se existe diferenca significativa entre o
sucesso legislativo do lobby entre os dois governos, a estratégia utilizada aqui tem que
ser diferente. Como ja demonstrado, o sucesso da indudstria ndo se d4 apenas em relagcdao
as proposicoes de autoria do Executivo. Ao contrdrio, boa parte desse sucesso estd nas
proposicdes que impedem a mudanca de status quo e essas proposicdes sdo, exatamente,
aquela imensa maioria da iniciativa do legislativo. Nesse sentido, é preciso ver a
producdo legislativa como um todo. Para tanto, foi reproduzido o modelo anteriormente
utilizado para explicar o sucesso legislativo da industria, sé que agora de maneira a
incorporar uma variavel de controle que dé conta dos dois periodos de governo (FHC vs
Lula).

A tabela abaixo mostra que a introducao da varidvel governo (em substituicao a
varidvel iniciativa, no modelo anterior) ndo apresenta significancia estatistica. Quanto
ao comportamento das demais varidveis, a variacdo também € insignificante e os

resultados ndo mudam substantivamente, sendo em termos da casas decimais.

Tabela 6.8 — O sucesso da industria em diferentes governos — Reg. logistica binaria

Variaveis independentes Coeficiente P valor odds
Lobby
Lobby corporativo (fator 1) 0,573 0,053 1,773
Lobby pluralista (fator 2) 0,142 0,390 1,153
Outros grupos -0,002 0,757 0,998

Outros determinantes
Tramitagdo (ordindria) 0,896 0,016 2,451
Convertida em lei (mudanca no status quo) -2,467 0,002 0,085

Varidvel controle

Governo (FHC) 0,562 0,169 1,755
Constante 1,631 0,022 5,109
N =199

Nagelkerke R Square =,158
Cox & Snell R Square =,115

Varidvel dependente: sucesso legislativo da industria.



Por sua vez, a varidvel governo também ndo demonstrou ter capacidade
explicativa para o sucesso legislativo (p = 0,169), muito embora nao se possa ignorar
que o sentido da varia¢ao na odds é coerente com a hipdtese, ou seja, a probabilidade de
sucesso legislativo da industria aumenta em 75,5% no periodo FHC em relagdao ao
periodo do governo Lula.

Assim, tudo leva a crer que o sucesso da industria ndo estd circunscrito ao seu
alinhamento ideolégico com o governo. Embora o sucesso legislativo do setor produtivo
tenha sido maior no periodo FHC, como j4 demonstrado, ndo se pode estabelecer uma

relacao causal entre governo FHC e sucesso da industria.



Conclusoes

Em termos gerais, os resultados aqui apresentados sdo compativeis com boa
parte da literatura sobre influéncia (lobby e financiamento de campanha) da Ciéncia
Politica norte-americana. Em resumo, a conclusao a que se chega é que os grupos de
pressdao realmente importam, exercem um papel relevante no processo decisério, mas
sua influéncia estd condicionada e mediada por outros componentes do sistema politico.

No que diz respeito ao comportamento individual do parlamentar em Plenario, a
andlise mostrou que o lobby da industria influencia o comportamento individual dos
parlamentares, mas nao influencia a todos os parlamentares da mesma forma. O
posicionamento ideolégico, o background do parlamentar e sua filiacao partidaria dizem
muito sobre como ele se comporta diante da influéncia e, nesse sentido, o lobby faz
muito mais efeito entre pares. E dizer, entre aqueles parlamentares que ja tenham certa
predisposicao, um alinhamento ideoldgico prévio ou, claro, quando sdo eles mesmos -
como empresdrios da indudstria — afetados pela decisdo. Isso, ndo quer dizer que o lobby
apenas reforce o comportamento. Muito embora ele tenha mais for¢a entre seus pares,
sua capacidade de influéncia em geral ndo deve ser desconsiderada, pois como
demonstrado, o incremento de um desvio padrao na atividade de lobby eleva em 35% a
probabilidade de o deputado votar alinhado com o lobby, mesmo que para isso ele tenha
que desertar na sua relacdo com o lider partiddrio. Isso significa que o lobby pode
chegar a dobrar a probabilidade de influéncia, caso o incremento seja de trés desvios
padrao, e isso ndo € nada desprezivel em termos de influéncia politica.

Influenciar o comportamento no Plendrio, contudo, ndo € garantia de sucesso
legislativo. Ou seja, o fato de influenciar alguns deputados ndo é garantia de que os
resultados do Plendrio sejam favordveis ao setor. Isto ficou efetivamente demonstrado
quando foram analisados os resultados das votacdes nominais. Os dados mostram que
por ser um comportamento desviante, nunca a regra, a indisciplina partidaria é pequena
e, por isso, os votos “influencidveis” sdo poucos. Como a maioria geralmente é formada
por uma coalizdo com um ndmero maior do que o necessario, regra geral os
indisciplinados ndo sdo pivos e, portanto, ndo tém a capacidade de decidir uma votagao
nominal. Os dados mostraram, contudo, que essa possibilidade de interferir
efetivamente no resultado muda em virtude de dois fatores: as regras do jogo e as

preferéncias dos parlamentares. O primeiro diz respeito ao tipo de maioria exigida. Ou



seja, em votagdes cuja maioria € qualificada (maioria absoluta ou 3/5) a probabilidade
de um deputado estar em posi¢do de pivot e decidir com seu voto uma questdo aumenta
substancialmente. Quanto as preferéncias dos parlametares em Plendrio, os dados
sugerem que quanto mais dividido o Plendrio maior a probabilidade de um deputado
individualmente definir uma votacdo. Como o resultado ndo pode ser previsto e,
portanto, nunca € possivel saber, ex ante, quantos votos faltardo ou sobrardo, nao se
pode nunca afastar a importancia de fazer lobby no Plendrio. Assim, numa situagdo na
qual se tenha informacdo, ainda que incompleta, sobre as preferéncias dos deputados,
vale a pena apostar no lobby tanto mais quanto o plendrio estiver dividido.

Nao obstante essas limitacdes, o setor produtivo teve 65% de taxa de sucesso no
Plenério no periodo estudado. A explicacdo para esse sucesso estd na alta taxa de
convergéncia entre setor produtivo e o governo. Ou seja, como em boa parte das
proposi¢des o governo € o setor produtivo estiveram alinhados, o sucesso do setor é
bastante significativo. Assim, afirmar que esse resultado é exclusivamente em fun¢do do
lobby exercido pelo setor ndo € possivel.

Por fim, no que diz respeito aos resultados mais agregados do processo decisério
na Camara dos Deputados, também aqui se repete o sucesso legislativo do setor
prdutivo. Aprovando cerca de 62% de sua agenda, o slobby da industria mostrou ter
bastante €xito no Parlamento no periodo estudado. Com certeza, esse resultado também
esta associado ao alinhamento com o Executivo, mas nio € s6 isso. Como nem todas as
proposi¢des vao ao Plendrio, em fun¢do da capacidade legislativa plena das comissdes,
e como nem todas conseguem superar a fase da andlise preliminar no ambito das
comissdes, no resultado agregado geral é possivel afirmar que o lobby faz bastante
efeito no sucesso legislativo da industria. O lobby € forte sobretudo ao determinar os
resultados das proposicdes que chegam a termo nas comissdes.

Outro aspecto importante que se vé claramente € que o sucesso do lobby se dd
nas proposi¢des iniciadas pelo Legislativo e, ainda, nas proposi¢cdes que tem como
resultado o arquivamento. Aqui, portanto, o lobby mostra forca em dois sentidos: (i)
confirmando os resultados do executivo de um lado, e (ii) se caracterizando como
importante instrumento para barrar inovagoes legislativas que nao lhe interessam e que
entram na agenda politica pela via da representacdo dos diversos outros segmentos da
sociedade no Parlamento.

Por fim, vale registrar que o estudo do lobby da industria na Camara dos

Deputados apresenta resultados bastante interessantes para esse campo de investigacao



no Brasil, mas talvez o mais promissor seja a conclusdo de que € possivel, com um grau
razodvel de objetividade, investigar a influéncia dos grupos de pressdo no processo
decisorio. E esse nao € um resultado trivial porque, como mostra a revisao da literatura
aqui apresentada, medir influéncia é o maior desafio para quem pretende estudar os
grupos de pressdo. Por outro lado, estabelecer uma relagdo causal entre a influéncia
exercida por um ator e os resultados politicos que emergem do processo decisorio exige,
muitas vezes, um esfor¢co que s6 pode se superado com uma combinagdo eficiente de
teoria e método. Esse trabalho, obviamente, ndo resolve o problema, mas os resultados

aqui obtidos parecem ndo deixar dividas de que um passo a mais foi dado.
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Anexo 1 - Critérios para aferir posicoes em vota¢coes nominais.

Os critérios para aferir as posi¢cdes do governo e da oposicdo nas votacdes
nominais em Plendrio é objetivo. Essas posi¢des sdo indicadas no resultado das
votagdes, a partir de 2001, no site da Camara dos Deputados. Para os casos anteriores,
onde ndo constam as informagdes sobre a posi¢ao do lider da maioria e da minoria, ou
para os casos onde eles efetivamente ndo se pronunciaram, verifica-se se hd uma
posicdo clara dos trés maiores partidos da oposicdo e dos trés maiores do governo. Caso

essas posi¢oes sejam definidas e convergentes entre eles, assume-se que essa foi a

indicacdo dos lideres das bancadas da maioria e minoria, respectivamente.

Ja para aferir a posicdo da CNI, procura-se no legisdata qual a sua posi¢do em
relacdo a matéria. O problema é que a CNI ndo se pronuncia sobre tudo que se decide
em relacdo a uma proposicao. Ou seja, mesmo que uma proposicdo seja de seu
interesse, uma emenda a essa proposicao pode nao ser, e portanto essa votacao de fato
ndo interessa a indudstria. Assim, nesse caso, a dificuldade € um pouco maior e exige um
certo grau de arbitrariedade. Com base nas informacdes do legisdata procura-se verificar
qual a posicdo da CNI em relacdo a matéria. Se essa posi¢ao for convergente com o
governo, toma-se a posicdo do governo como a da CNI. Se for divergente, ai o
procedimento € procurar nos dados da legisdata qual foi a posicdo, caso nio exista a

informacgao, infelizmente fica impossivel inferir posicao da CNI.

Nota: de fato muitas votagdes nominais ficaram de fora da andlise porque foi
impossivel inferir a posi¢do da CNI nessas votagdes nominais. Essa € com certeza uma
limitacdo do método. De qualquer forma, ndo foram poucas as votacdes incluidas e
como a unidade de andlise das votagdes nominais € o voto do parlamentar e ndo a
votacdo, ndo houve problemas com o numero de casos necesdrios para realizar os

procedimentos relativos aos modelos estatisticos.



Anexo 2 — Analise fatorial das variaveis lobby no Plenario (1 dimensao).

A andlise dos componentes principais mostra que € possivel reduzir a um fator
apenas as trés variaveis incluidas na andlise. O componente 1 (fator 1) aqui € capaz de
explicar 54,1% da variagdo.

FATOR 1 - Essa dimensao pode ser denominada de lobby pluralista, porque diz
respeito as atividades de lobby que ndo estdo efetivamente concentradas nas agdes da
CNI, muito embora se espere que delas sejam diretamente derivadas. Aqui a
mensuracdo se dd por meio de trés varidveis: (i) emendas apresentadas por deputados
ligados a industria; (ii) pareceres, votos em separado e redacdo final oferecidos por
deputados ligados a industria e (iii) deputados ligados a industria que duscutirma a
matéria em Plendrio, e portanto estavam mobilizados no Plendrio no momeno da
votacdo em defesa dos interesses do setor.

Total da varidncia explicada

Component Initial Eigenvalues Extraction Sums of Squared Loadings
Total % of Variance | Cumulative % Total % of Variance | Cumulative %
1 1,625 54,179 54,179 1,625 54,179 54,179
2 ,933 31,084 85,263
3 ,442 14,737 100,000

Extraction Method: Principal Component Analysis.

NOTA: as contribui¢des de cada varidvel para a composicao do fator 1 estdo na tabela

abaixo, que traz os escores para cada uma delas.

Escores dos componentes na Matriz de Coeficientes

Variaveis Componente 1
% de Emendas - Pré ,499
N° pareceres, votos e redagdes pré-industria ,536
N° dep. pré-indistria mobilizados em Plendrio -,281

Extraction Method: Principal Component Analysis.
Rotation Method: Varimax with Kaiser Normalization.



Anexo 3 — Posicao ideoldgica dos partidos no Congresso Nacional 1990/2005.

partido 1990 1993 1997 2001 2005
PCDOB 1,70 2,19 2,15 1,67 2,33
PT 1,90 2,42 2,35 2,02 2,91
PSTU NA 2,43 NA NA NA
PSB 2,43 2,59 2,84 2,55 2,84
PPS 2,21 2,88 2,97 3,28 3,15
PDT 3,07 3,16 3,11 3,01 3,31
PSDB 3,75 3,59 4,70 5,19 4,55
PMDB 4,47 3,96 4,47 5,10 4,48
PTB 6,14 4,93 5,60 6,06 5,10
PL 6,39 5,23 5,73 5,95 5,19
PP NA 4,65 NA NA NA
PDC 6,53 NA NA NA NA
PFL 6,80 5,29 6,09 6,89 5,82
PPB 7,30 5,41 6,23 7,13 5,82
PRN 6,53 5,67 NA NA NA

FONTE: Estimating Ideology of Brazilian Legislative Parties, 1990/2005: A Research
Communication Data Guide. Timothy Power, Latin American Centre - Oxford
University and Cesar Zucco Jr., [IUPERJ - Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de

Janeiro - January 28, 2009
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Anexo 4 — Analise fatorial das variaveis lobby no processo decisorio (2 dimensoées).

A andlise fatorial mostra que existe uma convergéncia entre as multiplas
atividades de lobby desenvolvidas no Congresso Nacional. As duas principais
dimensdes extraidas explicam juntas 54,4% da variacdo (tabela abaixo).

Componentes Initial Eigenvalues Rotation Sums of Squared Loadings
Total % of Variance |Cumulative % Total % of Variance | Cumulative %
1 2,149 35,812 35,812 2,077 34,623 34,623
2 1,116 18,593 54,405 1,187 19,782 54,405
3 ,963 16,055 70,460
4 ,867 14,451 84,912
5 728 12,133 97,045
6 177 2,955 100,000

O gréfico abaixo plota as dimensdes que dio conta do carater dual das atividades de
lobby e de sua importancia no contexto da influéncia. Os agrupamento em verdadeiros
clusters parecem bastante coerentes com o significado das varidveis agregadas em cada
uma das duas dimensdes.
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FATOR 1 - O lobby corporativista/CNI - A primeira e mais importante dimensdo do
lobby estd formada por atividades realizadas pela CNI. Aqui estdo consideradas quatro
atividades: a¢Oes, pareceres elaborados, emendas sugeridas e notas técnicas elaboradas.
As agoes realizadas pelos represenantes da CNI no Parlamento representam os contatos
com parlamentares, a participagdo dos técnicos da CNI em reunides, participagdo em
audiéncias publicas, entre outras. Essas acdes estdo relacionadas a cada proposi¢ao



legislativa. Notas técnicas emitidas pela CNI sobre as proposi¢des legislativas de seu
interesse sdo pequenos relatérios que explicitam a posi¢do da CNI em relagdo a
proposicao, assim como os fundamentos de sua posicdo. Em geral estas notas sdo
entregues aos deputados em posicao chave para decidir sobre uma proposi¢do, como um
relator, ou os membros de uma Comissdo relevante. As emendas sugeridas aos
deputados sdo fruto da convergéncia de opinides entre a CNI e o parlamentar que a
apresenta. Essas emendas elaboradas pelos parlamentares em geral consideram
sugestoes dadas pela CNI, que mantém interlocucdo permanente com esse deputado.
Por fim, o ndmero de pareceres elaborados, esses pareceres, elaborados pela CNI, sao
os documentos de natureza juridica ou técnica mais especializada que balizam as
opinides da prépria CNI em relagdo aos impactos de uma deterinada proposi¢ao para o
setor. E com base nesses pareceres que a CNI se posiciona CONVERGENTE ou
contrariamente a uma determinada proposi¢do € o nimero de pareceres elaborados em
torno de uma proposi¢do exprime bem a relevancia que essa proposi¢do tem para o
setor. Todas juntas, essas atividades retratam qual o peso que uma determinada
proposicdo tem para o setor. Esse conjunto de atividades de lobby realizado pela CNI
explica 35,8) da variacdo e, como ndo poderia deixar de ser, esse lobby estd
denominado como lobby corporativo.

FATOR 2 - O lobby pluralista — A segunda dimensdo que emerge da anélise fatorial diz
respeito as atividades de lobby em geral, que ndo necessariamente estdao efetivamente
concentradas nas acdes da CNI, muito embora se espere que delas sejam diretamente
derivadas. Aqui a mensuragdo se da por meio de duas varidveis: emendas apresentadas

por deputados ligados a industria e pareceres, votos em separado e redagdo final
oferecidos por deputados ligados a industria.

IMPORTANTE: nessa segunda operacionalizagdo ndo entra, por razdes Obvias, a
varidvel que verifica presenca dos deputados ligados a indudstria que defenderam as
proposicdes em Plenario. Isso porque aqui se trata de analisar as proposi¢des que NAO
foram a Plendrio.

NOTA: Os componentes da matriz e suas contribui¢cdes para a formacdo dos fatores
estdo na tabela abaixo.

Componentes na matriz rotacionada®

Variaveis Componentes
1 2

Acdes realizadas 918 ,143
Notas técnicas emitidas ,769 -,053
Emendas sugeridas ,598 ,063
Pareceres elaborados pela CNI 510 ,085
Pareceres — pré-industria -,025 ,806
(%) de emendas pré-industria ,156 ,709

Extraction Method: Principal Component Analysis.
Rotation Method: Varimax with Kaiser Normalization.
a. Rotation converged in 3 iterations



