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RESUMO

Durante os anos 70 e 80, os estudos empiricos sobre grupos de interesses despontaram nos
Estados Unidos e representaram significativa compreensdo das atividades de pressdo, acao
coletiva e intermediacdo de interesses, tais estudos no Brasil iniciaram-se na década de 90 e
pouco se produziu até os dias atuais, portanto, existe na literatura nacional um significativo
hiato tedrico na area, as dificuldades metodoldgicas envolvidas contribuiram para que tais
estudos perdessem forca e fossem relegados a poucos pesquisadores em Ciéncia Politica. Este
trabalho dedicar-se-a a analise descritiva da participacdo de grupos de interesses em
audiéncias publicas do Poder Legislativo. As comissdes legislativas tém sido apontadas pela
literatura como principal arena de atuagdo dos grupos de interesses, estudos recentes
enfatizam também a significativa importancia atribuida pelos grupos a participacdo em
audiéncias publicas. O debate acerca das consequéncias da atuacdo destes grupos, assim como
a desigualdade de recursos entre eles tém reacendido o debate académico nacional acerca da
regulamentacdo das atividades de lobby de forma a preservar os principios democraticos desta
atividade, assumindo desta forma consideravel importancia para a pratica politica cotidiana.
Desta forma, este estudo se propds a responder duas questdes centrais: quais grupos atuam na
Comissdo de Trabalho, Administracdo e Servico Publica e quais temas se fazem
predominantes. Para isso foram utilizados dados oriundos dos relatérios anuais de atividades
da comissdo num recorte temporal de 2006-2014. Este estudo utiliza-se de um desenho
majoritariamente quantitativo de pesquisa, empregando principalmente técnicas de estatisticas
descritivas, e analise de redes sociais com menor intensidade. Os resultados encontrados por
este estudo ndo corroboram a recente perspectiva da hibridizagcdo do sistema de representagéo
de interesses brasileiros, refor¢cando a centralidade assumida pela tradicional representacao
tripartite na comissdo. lIdentificam-se trés atores centrais nesta policie community: o
Ministério do Trabalho e Emprego, a Confederacdo Nacional da Indistria e a Central Unica
dos Trabalhadores. Por fim, este estudo contribui de forma a reforca a ideia de que a atuacao
das organizacdes da sociedade civil é fragmentada, irregular e restrita a alguns poucos temas,
e apesar de participarem fortemente nesta comissao, ndo o sdo comparaveis a atuacdo dos trés
atores centrais citados. A pluralidade de participagdo e tematicas deve garantir a concorréncia
na disponibilizacdo de informacdes por parte dos grupos de interesses de forma a reduzir a
possibilidade do uso de informacdo enviesada ou disponibilizada de maneira parcial ou
seletiva, sendo tal premissa balizada pela perspectiva pluralista, aqui consideravelmente
presente nas audiéncias publicas da Comissdo de Trabalho, Administracdo e Servigo Publico
da Cémara dos Deputados, nos limites do desenho quantitativo utilizado.

PALAVRAS-CHAVE: CTASP, audiéncia publica, grupos de interesse, corporativismo,
pluralismo, comiss@es, Poder Legislativo.



ABTRACT

During the 70s and 80s, empirical studies emerged interest groups in the united states and
represented significant understanding of pressure activities, collective action and
intermediation of interests such studies in brazil began in the 90s and little is produced by the
present day, therefore, exists in the national literature a significant theoretical gap in the area,
the methodological difficulties involved contributed to these studies lost strength and were
relegated to a few researchers in political science. This work will be devoted to the descriptive
analysis of the participation of interest groups in public hearings of the Legislative Power.
The legislative committees have been identified in the literature as main arena of activity of
interest groups, recent studies also emphasize the significant importance attached by the
groups to participate in public hearings. The debate about the consequences of action of these
groups as well as the inequality of resources between them have rekindled the national
academic debate about the regulation of lobbying activities in order to preserve the
democratic principles of this activity, assuming this considerably importance for the political
practice everyday. Thus, this study aimed to answer two central questions: which groups
operate in the working committee, administration and public service and what themes are
prevalent. For this we used data from the annual reports of the commission's activities in a
time frame of 2006 to 2014. This study makes use of a largely quantitative research design,
using mainly techniques of descriptive statistics, and analysis of social networks with less
intensity. The findings of this study do not support the recent perspective of hybridization of
representation of brazilian interests system, reinforcing the centrality assumed by the
traditional tripartite representation on the committee. They identify three main actors in this
community to police: the Ministry of Labor, the National Confederation of Industry and the
Central Single Workers. Finally, this study contributes in a way that reinforces the idea that
the role of civil society organizations is fragmented, irregular and restricted to a few themes,
and although strongly participate in this commission, they are not comparable to the
performance of the three key players cited. The plurality of participation and issues should
ensure competition in the provision of information by interest groups in order to reduce the
possibility of biased or information provided use of partial or selective way, and this
assumption buoyed by pluralist perspective, here considerably this in public hearings of the
working committee, administration and public service of the house of representatives within
the limits of quantitative design used.

KEY WORDS: CTASP, public hearings, interests groups, corporatism, pluralism,
committees, Legislative Power.
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Introducéo

Os estudos empiricos sobre grupos de interesses emergiram-se nos anos 70 e 80,
principalmente nos Estados Unidos, objetivando conhecer se tais grupos influenciam o
processo decisério, em que medida e como esta influéncia ocorre. Contudo, diante das
dificuldades metodoldgicas na mensuracdo e operacionalizacdo do conceito de influéncia, tais
estudos foram pouco a pouco perdendo relevancia. No Brasil, tais estudos iniciam a partir do
trabalho de Murillo Aragdo, intitulado “Grupos de Interesses no Congresso Nacional”, em
1994, nos mais de 20 anos seguintes, poucos trabalhos acerca do tema surgiram na ciéncia
politica brasileira, continuando a existir um enorme hiato teorico; raros sdo 0s estudos
explicativos, pois o conhecimento do campo ainda € muito limitado, ou seja, a presenga de
estudos descritivos é pequena, além de pouco integrados.

Este estudo, visando suprir a deficiéncia de estudos descritivos na area, versara sobre
guem sdo os atores e quais tematicas se fazem predominantes nas audiéncias publicas
promovidas pela Comissdo de Trabalho, Administracdo e Servico Publico no periodo de
2006-2014.

A literatura recente tem direcionado os estudos sobre grupo de interesses para uma
arena ainda mais especifica quando se analisa o0 Poder Legislativo: as comissdes. Apesar de
no Brasil ndo desempenharem papel tdo importante quanto nos Estados Unidos, tais arenas
tém sido consideradas sistematicamente para estes estudos. (DINIZ; BOSCHI, 2004;
MANCUSO, 2007; SANTOS, 2014a, 2014b). O recorte por uma comissdo especifica ocorre
principalmente pela grande quantidade de dados recolhidos, gerando a necessidade de trata-
los primeiramente de forma desagregada, analisando cada arena tematica de politica pablica e
seus respectivos atores, para que em estudos posteriores, a analise comparativa das comisses
possa resultar em um amplo estudo descritivo acerca da atuagdo dos grupos de interesses nas
audiéncias pablicas promovidas pela Camara dos Deputados. A escolha pela Comisséo de
Trabalho, Administracdo e Servigo Publico ocorre pelo significativo nimero de audiéncias

promovidas, assim como pela intensa participacao.

Neste intuito, por meio de um banco de dados elaborado pelo Centro de Estudos
Legislativos (CEL/UFMG) em parceira com o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(IPEA) através de dados oriundos dos relatorios anuais de atividades da comissdo, seréo

apresentadas a composi¢do dos atores que participam das audiéncias publicas desenvolvidas e
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0s temas mais proeminentes, além de mapear alguns atores centrais para temética de
competéncia da comissdo. Para isso sera utilizadas técnicas de estatistica descritiva e suas

representacdes graficas, além do método de analise de redes sociais.

Ainda ndo se sabe se é o Poder Executivo ou Legislativo o locus principal de atuacdo
dos grupos de interesses, ou a0 menos quem Sd0 0s principais grupos de interesses em
algumas éareas de politicas publicas. A literatura nacional sobre o tema, de modo geral, tém
migrado de uma perspectiva onde o l6cus de poder, e, portanto, a atuagcdo dos grupos de
interesses, era o Executivo para o Legislativo. Os “anéis burocraticos”, como denominou F.H.
Cardoso, as relacdes entre a insulada burocracia publica com a alta burocracia privada e 0s
grandes empresarios nacionais e as multinacionais instaladas no Brasil, persistiram durante
grande parte do Regime Militar (1964-1988), abrindo um canal de interacdo direto entre
governo e grupos de interesses econdmicos seletos. Decerto, como advoga a literatura
neoinstitucionalista recente, grupos de interesses como atores racionais, atuardo onde a
probabilidade de sucesso for maior, dessa forma, ndo faria sentido esperar a atuacao de grupos
de interesses no Congresso Nacional no periodo militar, uma vez que o Poder Legislativo
encontrava-se significativamente debilitado e incapaz de resistir ao Poder Executivo, logo,
grupos de interesses orientariam sua acao estratégica visando conseguir suporte e apoio neste,
ao invés daquele. Contudo, as mudancas no ambiente politico do pais, introduzidas pela nova

Constituicdo, debilitaram em parte a capacidade explicativa dos anéis burocraticos.

A Constituicdo Federal de 1988 tras alguns aspectos importantes no que diz respeito
aos grupos de interesses, primeiro, o retorno a democracia significou o aumento da
permeabilidade do Estado para interesses emanados da sociedade, assim como reduziu a
seletividade de tais interesses, possibilitando a emergéncia de maltiplos atores em areas pouco
mobilizadas no periodo anterior; segundo, tal Constituicdo se orientou por principios da
democracia representativa e da participativa e deliberativa, institucionalizando novas arenas
de interacdo sociedade e Estado, como por exemplo, conselhos de politicas publicas,
audiéncias publicas, consultas publicas, dentre outros, além de modernizar outros
instrumentos como as conferéncias. Terceiro, a extensdo da cidadania, em especial seu
aspecto politico, propiciou um inclusdo politica ndo testemunhada antes na historia do pais,
com isso, 0s interesses manifestos na sociedade se diversificaram e puderam pressionar a
inclusdo de novos temas na agenda politica. Por fim, as novas altera¢cGes implementadas pela

Constituicdo de 88 possibilitaram a retomada de importantes fungdes pelo Poder Legislativo,
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além de torna-lo importante ator no processo decisério (DINIZ; BOSCHI, 2004; SANTOS,
2014a; MANCUSO, 2007), ainda que muitos cientistas politicos aleguem que se mantém no
pais uma espécie de “presidencialismo imperial” onde o Poder Legislativo ¢

significativamente submisso ao Executivo.

Todas as teorias de comportamento legislativo pressupdem que o legislador racional
busca sistematicamente assegurar sua reeleicdo. Desta forma, na perspectiva distributivista o
legislador busca estrategicamente direcionar recursos diversos (porks') para seu reduto
eleitoral, assegurando assim o apoio de seu eleitorado; as comissfes neste enquadramento sao
apenas instituicoes legislativas que facilitam o processo de barganha na aprovacdo de porks.
A perspectiva informacional, quando analisada pela visao do legislador individual, pressupde
que para se reeleger ele busca reduzir seu déficit informacional de forma a maximizar os
beneficios, principalmente os destinados ao seu reduto eleitoral, desta forma o legislador é
uma agente que busca expertise e as comissdes permitem a especializacdo do legislador e a
maximizacdo do seu knowledge em um tema; quando observada pela visdo coletiva,
pressupde a necessidade de informacdes para garantir a autonomia e independéncia do Poder
Legislativo diante dos outros poderes, em especial do Executivo, e que as decisdes nesse
ambiente possuam utilidade 6tima, ou seja, possuam eficécia, efetividade e garanta os
resultados esperados. O enquadramento por meio da teoria do cartel partidario pressupde um
legislador que delega seu poder aos lideres partidarios, de forma que as decisfes do partido
majoritario possibilite beneficios futuros para sua reelei¢do, nesta perspectiva as comissdes
apresentam postos setoriais estratégicos para a implementacdo da agenda do partido

majoritario.

A teoria do cartel partidario aplicada ao caso brasileiro, afirma que o Presidente no
p0s-88 possui diversas atribuicOes legislativas que permitem ao Poder Executivo o controle da
agenda legislativa, além de uma alta taxa de sucesso legislativo advindo da formacdo de
coalizdes que sustentam as proposi¢cdes de interesse do Executivo no Poder Legislativo
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001). Nesta teoria, transparece um Poder Executivo forte e
controlador dos demais poderes, da mesma forma, a teoria distributivista também tem se
direcionado a isso (PEREIRA; MUELLER, 2000), onde principalmente por meio da
discricionariedade na execucdo orcamentaria, o Poder Executivo consegue incentivar a

colaboracdo dos parlamentares, contudo, pesquisas recentes tem indicado a progressiva

! Caracteriza-se por beneficios concentrados nos redutos eleitorais importantes para garantir a reeleicao do
parlamentar e por seus custos difusos por todo o eleitorado. (AMES, B. 2003)
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retomada da centralidade no processo decisorio por parte do Poder Legislativo (SANTOS,
2014a), tendéncia indicada pelo constante aumento no nimero de organizagdes presentes na
Camara dos Deputados, incluso organizagdes do Poder Executivo Federal, e pela centralidade
que assume a disputa por cargos chaves no Poder Legislativo e os dilemas da coordenacgédo da
coalizdo majoritaria. Por outro lado, a perspectiva informacional sustenta que o legislativo
brasileiro sofre de um enorme dilema informacional, criando uma dependéncia informacional
para com o Poder Executivo, o que gera um legislativo reativo onde tal dilema resulta em
consequéncias negativas na utilidade 6tima do Poder Legislativo como um todo. (ALMEIDA,;
SANTOS, 2011) Cabe salientar o recente surgimento de modelos hibridos, como identificado
por Santos (2008), que mobilizam variaveis de diversos modelos na tentativa de se encontrar

um enquadramento mais proximo da complexa realidade dos legislativos.

Decerto que a area de estudos legislativos brasileira fez muitos avancgos, contudo, a
capacidade explicativa das teorias citadas ainda ndo é suficiente para descartar outros
modelos, convergindo, portanto, para estudos que buscam captar a complexidade envolvida
no processo decisorio a partir de multiplas perspectivas. Dessa forma, a atuacao estratégica de
grupos de interesses pode vir a ser uma das variaveis-chave no processo de elaboracdo de
novas teorias acerca do comportamento legislativo. Reforcando tais perspectivas, estudos
recentes (SANTOS, 2014b) indicam a existéncia de uma influéncia condicionada dos

industriais no processo decisorio legislativo.

Outro fator importante é a perda de credibilidade publica vivenciada pelo Poder
Legislativo das democracias contemporaneas. Desencadeando assim experimentos no interior
deste na tentativa de se retomar a credibilidade publica. Tais experimentos ocorrem em
diferentes areas, e uma em especial interessa a este trabalho, ou seja, dentre as inovagdes com
a instalacdo de ComissOes de Legislacdo Participativa, Escolas do Legislativo, Portais
eletrénicos, importa a utilizagdo cada vez maior do instrumento das audiéncias publicas. Tais
audiéncias assumem grande importancia em ao menos trés dimensdes: a) reduzir o déficit
informacional do legislador brasileiro; b) aproximar a populagéo para a discussdo de temas
polémicos no intuito de se construir algum consenso; c) gerar legitimidade adicional ao
processo decisdrio. E ainda, um resultado ndo muito esperado das audiéncias publicas: gerar

transparéncia no processo de defesa de interesses no interior do Parlamento.

Por fim, buscando responder as perguntas: quem Sdo 0s atores que atuam nas
audiéncias publicas promovidas pela CTASP e quais temas sdo predominantes, este estudo se
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estrutura da seguinte forma: a revisdo da literatura é feita na primeira parte, sendo que o
primeiro capitulo versara sobre a teoria democratica e sua transi¢do para o modelo brasileiro
contemporaneo de democracia; o segundo capitulo foi dedicado a revisdo teorica de estudos
acerca do Poder Legislativo, sua condi¢do no contexto P0s-88, as inovacdes introduzidas no
periodo recente e as teorias explicativas do comportamento parlamentar. O terceiro capitulo
dedica-se a uma revisdo dos estudos nacionais acerca de lobby e grupos de interesses, se
apegando aos conceitos e tipologias desenvolvidos, além dos resultados os principais estudos
desenvolvidos nos altimos 20 anos. A segunda parte do trabalho é dedica a analise empirica
do caso e seus resultados. O primeiro capitulo dedicar-se-4& a metodologia, as tipologias
empregadas no estudo e as técnicas utilizadas. O capitulo seguinte dispde sobre a andlise
empirica do caso da CTASP, em seguida dedica-se o Gltimo capitulo a analise de redes
formadas a partir das audiéncias publicas da comissdo. Ao final, realizam-se as consideracdes

finais e problematizam-se algumas teorias vigentes.
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PARTE I: REVISAO TEORICA

Teoria Democratica
Elitismo democratico e democracia deliberativa

Duas concepgdes de democracia tem marcado o debate contemporéneo, a primeira
chamada elitista, que concebe a democracia como um simples procedimento de selecdo de
lideres, apresentando as preferéncias individuais como dadas e o processo eleitoral como a
agregacdo de preferéncias para fundamentar a vontade comum (SCHUMPETER, 1961;
DOWNS, 1999.), outra concep¢do chama deliberacionista, concebe a democracia como um
processo mais substancial, alegando que as preferéncias ndo sdo dadas, sdo construidas
através de um processo comunicativo mais amplo que envolve outras arenas para além do
Estado (HABERMAS, 1984, 1989, 1995; COHEN, 1989.).

A concepcéo elitista fundamenta-se no pressuposto da irracionalidade e incapacidade,
melhor dizendo, acdo apaixonada por parte do eleitorado, comprometendo assim a formacéo
da “vontade comum?”, dessa forma, para evitar que o livre governo do povo por ele mesmo
resulte numa anarquia, a democracia passa a significar nessa corrente um processo de
competi¢do entre lideres capacitados e racionais, dai deriva a referéncia “elitismo”, ou seja,

apenas uma parte dos cidaddos esta preparada a viver para a politica (WEBER, 2011).

Em primeiro lugar, de acordo com o ponto-de-vista que adotamos a
democracia ndo significa nem pode significar que o povo realmente governa em
qualquer dos sentidos tradicionais das palavras povo e governo. A democracia
significa apenas que o povo tem oportunidade de aceitar ou recusar aqueles que o
governardo. Mas, uma vez que deve decidir isso de maneira inteiramente nédo
democratica, devemos limitar nossa definicdo, acrescentando-lhe um outro critério
para identificacdo do método democratico, isto é, a concorréncia livre entre
possiveis lideres pelo voto do eleitorado. Um dos aspectos dessa definicdo pode ser
expressado se dizemos que a democracia é o governo dos politicos.
(SCHUMPETER, p. 339, 1961).

Dois outros aspectos dessa concep¢do advém de Max Weber, segundo o autor as
“esferas de valor do mundo estdo em um conflito irreconciliavel” (WEBER, p.176. 1946),
requisitando a necessidade de uma forma de decisdo imparcial e cientifica, ainda que o
proprio autor duvide que esta Ultima seja capaz de resolver os conflitos de valores, alegando
ao final uma impossibilidade de resolucdo destes. Schumpeter, traduzindo esta concluséo para

a arena politica, alega a incapacidade politico-racional de decisdo nos aspectos ja expostos por

2 Refiro-me aqui ndo a vontade comum que aparece no Contrato Social de Rousseau, uma vez que para O
elitismo democratico tal vontade ndo existe, mas sim a formagéo de uma diretriz que oriente a acdo do Estado.
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Weber, afastando a esfera valorativa ainda mais da politica e advogando pela inexisténcia de
um bem comum, pela causa anteriormente elencadas. O bem-comum ndo existe
objetivamente, 0 que existe é uma pluralidade de concebé-lo de acordo com o marco
valorativo que cada individuo concebe para si (SCHUMPETER, 1961). Um segundo aspecto
esta relacionado a classica divisdo weberiana entre “viver da politica e viver para a politica”,
fundamentando o pressuposto da existéncia de duas categorias de cidadaos, aqueles capazes
de viver para a politica, ou seja, possuem as condi¢des necessarias para viver exclusivamente
para este fim, digam-se condicGes financeiras, intelectuais e morais, e que a politica
apresenta-se como uma causa que da significado a sua vida, e aqueles que ndo as possuem,
destinados a viver da politica quando ocupantes de cargos representativos, concebendo-a
como permanente fonte de renda. (WEBER, 2011).

Por fim, trés elementos sdo centrais na perspectiva elitista de democracia e se
mantiveram fortemente presentes na teoria democratica durante toda a primeira metade do
século XX: 1) A ideia da impossibilidade da argumentacdo efetiva entre diferentes culturas; I1)
A complexidade do Estado Moderno pressupde a necessidade de uma administracao racional
para manter a eficiéncia, portanto, grande parte dos cidadaos seria incapaz de compreender tal
complexidade, gerando argumentagBes inuteis e ineficiéncia, e; Ill) a ideia de que as
preferéncias eleitorais individuais estdo dadas, destarte, a deliberacdo ndo influenciaria o
resultado. (AVRITZER, 2000).

Nos anos 70, contudo, a perspectiva da democracia elitista foi abalada por uma nova
emergente teoria, principalmente advinda dos impactos das obras de Jurgen Habermas,
incialmente A Transformacdo Estrutural da Esfera Publica, e posteriormente sua obra de
maior impacto, Teoria da Acdo Comunicativa.

Segundo Awvritzer, a primeira obra aqui citada se ocupou da reintroducdo do processo
deliberativo-argumentativo na teoria democratica, principalmente através do conceito de
esfera publica, uma arena que difere das logicas que orientam o mercado e Estado, e que se
orienta para a interacdo entre individuos, que no ambito politico resulta na construcdo de uma
arena deliberativa voltada para o debate das agdes politica e da justificagdo moral da acéo
publica. (AVRITZER, 2000).

Diferente da teoria democratica elitista, a legitimacdo dos atos politicos ndo acontece
atraveés da simples agregacdo de preferencias individuais por meio do voto, mas por meio de

“[...] procedimentos e pressupostos democraticos da formacdo da vontade e da opinido que,
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por sua vez, funcionam como canais para a racionalizacdo discursiva das decisdes do governo
¢ da administragao” (FERES, p.49, 2000).

Habermas ainda utiliza a dualidade centro e periferia para explicar o processo de
decisdo do sistema politico, de um lado o centro com as instituicdes formais que compde a
estrutura politico administrativa do Estado (Parlamento, Judiciario, Partidos, etc.), de outro se
encontra instituicdes muitas vezes informais, volateis e multifuncionais, como sindicatos,
grupos de interesses, associacdes comunitarias, clubes recreativos, igrejas, etc. A inter-relagédo
entre esses dois polos constroi o processo decisério legitimo, fundado na formacéo
democrética da vontade por meio de instituicbes formais e racionalizadas e de instituicGes
politicamente informais e poliédricas. O resultado de tal relacdo é o chamado principio D:
“Somente sdo validas aquelas normas e agdes com 0s quais todas as pessoas possivelmente
afetadas possam concordar como participantes de um discurso racional” (HABERMAS, 1995.
p. 107). Duas sdo as caracteristicas desse principio: 1) preferéncias ndo sdo dadas como
pressupdem os elitistas, elas sdo mutaveis, construidas através de um processo social e
comunicativo, o que implica que a argumentacao seja capaz de altera-las; Il) a concepcéo de
afericdo da vontade geral ndo se fundamenta na soma de preferéncias individuais, mas sim no
processo de deliberagdo racional de individuos iguais. (AVRITZER, 2000.)

O centro e periferia® se interligam através de fluxos comunicativos, ainda que este
fluxo apresente filtros institucionais no sentido periferia-centro, dessa forma é possivel que a
opinido extra institucional se incorpore a instituicdes formais e concretize com o processo de
influéncia do debate nas arenas representativas. A legitimidade resulta de “decisdes tomadas
no centro do sistema politico e fundamentadas e justificadas no ambito da sociedade, através
de uma esfera publica vitalizada.” (FERES, p.52, 2000).

A grande questdo que Habermas busca resposta € como manter a vitalidade do fluxo
comunicativo? Tal questdo foi aprofundada por Cohen da seguinte forma: como fazer com
que esse fluxo vitalizado se converta em influéncia efetiva do processo politico e resultados
tangiveis na vida cotidiana? Como operacionalizar a democracia deliberativa?

O debate agora transcende a questdo normativa se a argumentacdo/deliberacdo
constitui ou ndo parte fundamental da democracia e ruma para uma pratica: como construir
espacos que possibilite a concretizacdo do fluxo centro-periferia? Nesse aspecto também néo

existe consenso, por um lado existem aqueles que advogam pela completa informalidade do

® No centro localizam-se as instituicBes politicas (partidos, parlamento, burocracia publica, eleicdes, entre
outras). Na periferia encontra-se a esfera publica formada por grupos formais e informais (grupos de interesses,
sindicatos, igrejas, movimentos sociais, dentre outros). (FERES, 2000).
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fluxo comunicativo, alegando que a formalizagdo pode retirar dele seu principal beneficio, a
espontaneidade (HABERMAS, 1989), e outros que advogam a necessidade da
institucionalizacdo para que este fluxo se mantenha temporalmente regular, ao invés de
apenas em momentos de crise (COHEN, 1997).

Neste contexto, a Ameérica Latina se destaca pelas inovagdes democraticas,
principalmente advindas da terceira onda de democratizacgdo, fazendo surgir novos espacos de
participacdo, como conselhos, orcamentos participativos, planos diretores, conferéncias, etc.
(AVRITZER, 2000; PIRES & VAZ, 2012; AVRITZER, 2012). E ainda que a simples
participagdo ndo signifique a existéncia de deliberacéo, ela é fundamental neste processo.

Avritzer enfatiza a fundamental mudanca na concepcao da informacao, questionando a
capacidade de conhecer da burocracia publica mistificada pelo tipo ideal weberiano e
passando para um novo paradigma, onde atores publicos e privados buscam a socializacédo da

informacdo na construcao de solucdes racionais resultados da acdo discursiva.

Os novos arranjos deliberativos se baseiam em duas mudancas em relacdo a essa
concep¢do de informacdo |refere-se & concepgdo burocratica de conhecimento|. A
primeira é que o Estado, assim como o mercado, possui informacdes incompletas para
a tomada de decisdes e que, portanto, € preciso que 0s atores sociais tragam
informagdes para que a deliberacdo contemple plenamente os problemas politicos
envolvidos. Em segundo lugar, tais informac6es tém que ser partilhadas e discutidas,
isso é os arranjos deliberativos presumem que as informagdes e solucBes mais
adequadas ndo sdo a priori detidas por nenhum dos atores e necessitam serem
construidas coletivamente. (AVRITZER, p. 44, 2000).

Feres, citando Bohman, ainda elenca duas capacidades cruciais que resultam do
processo deliberativo: 1) a accountability, e: Il) a capacidade de cooperagdo e comunicagdo
(FERES, 2000). Nas palavras de Avritzer: “a publicidade emerge historicamente como o
resultado do processo no qual os individuos demandam dos governantes justificacdo moral
dos seus atos em publico.”(AVRITZER, p.36, 2000). Isso implica pensar numa perspectiva
democratica que integra o papel passivo, por meio dos processos eleitorais, e ativo, por meio

de arenas deliberativas.
O marco participativo da Constituicdo Federal de 1988

A Constituicdo Federal de 1988, também conhecida como “Constituicdo Cidada”
marca 0 processo de mudanca entre a concepc¢éo elitista de democracia para a deliberativa-
participativa. O paragrafo Unico do art. 1° ja apresenta uma diferenca fundamental se
comparada a Constituicdo Federal de 1967, expressa pela introducdo da possibilidade do

exercicio do pode diretamente pelo povo.
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Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que O exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituigdo. (BRASIL.
CF/88. ART. 1°)

§ 1° - Todo poder emana do povo e em seu nome é exercido. (BRASIL. CF/67.
ART. 1°)

Em seu art. 14 do capitulo 1V, intitulado Dos Direitos Politicos, a constitui¢do
incorpora elementos que possibilitam o exercicio direto do poder pelo cidaddo para além do
voto. Além de fazer mengdo a soberania popular, que consiste na unido das partes
fragmentadas de soberanias individuais, uma vez que a soberania € um atributo do individuo
que compde uma comunidade politica (polis), e, portanto, cidaddo que como parte desta
participa ativamente na sua gestdo (ROUSSEAU, 2012; BONAVIDES, 2014). Este é o
referencial de mudancga na concepcao da soberania, que na constituicdo anterior era orientada
pela doutrina da soberania nacional, que consiste na atribuicdo da Nacdo como depositaria
Unica e exclusiva da autoridade soberana, representando a unidade de um povo em uma nagao
superior as vontades individuais. (BONAVIDES, 2014.).

Art. 14. A soberania popular serd exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto
e secreto, com valor igual para todos, €, nos termos da lei, mediante:

| - plebiscito;

Il - referendo;

I1I - iniciativa popular. (BRASIL, CF/88, ART. 14.)

Além dos trés mecanismos citados, a Constitui¢do e leis complementares ainda prevé a
instituicdo de conselhos de politicas publicas, deliberativos e/ou consultivos para as areas de
cultura (art. 216), saude (art. 77 e 78) e assisténcia social (Lei 8.742/93), contudo, a exigéncia
de conselhos se tornou pratica comum das politicas do governo federal.

Os trés mecanismos que integram o art. 14 da CF/88 foram regulamentados pela Lei
9.709/98. Sendo o plebiscito e o referendo definidos como:

[...] 8 1° O plebiscito é convocado com anterioridade a ato legislativo ou
administrativo, cabendo ao povo, pelo voto, aprovar ou denegar o que lhe tenha sido
submetido.

§ 2° O referendo € convocado com posterioridade a ato legislativo ou
administrativo, cumprindo ao povo a respectiva ratificagdo ou rejeicdo. (BRASIL.
Lei 9.709. 1998).

Ambos 0s mecanismos se espalharam pelas constituicdes estaduais e leis organicas
municipais.

Plebiscito e referendo se diferenciam segundo o contetdo e temporalidade, segundo o
contetido, o primeiro relaciona-se a decisGes de carater excepcional da estrutura essencial do

Estado, enquanto que o segundo se aplica a atos normativos especificos; no quesito
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temporalidade, o plebiscito caracteriza-se como uma consulta que antecede o ato legislativo e
o referendo a que sucede este. (BONAVIDES, 2014; GALANTE, 2003).

Ja a iniciativa popular de lei é caracterizada da seguinte forma: “[...] Art. 13. A
iniciativa popular consiste na apresentacdo de projeto de lei a Camara dos Deputados,
subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por
cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles.”
(BRASIL. Lei 9.709/98)

A iniciativa popular de lei caracteriza-se pela ativacdo do processo autbnomo de
formulacdo de leis e desencadeia reacdo no Poder Legislativo, responsavel por analisar as
proposicdes. No caso brasileiro é exigido o quociente minimo, como exposto pela lei, além da
forma de lei e da tramitacdo na Camara dos deputados. O projeto ndo pode ser recusado por
vicio de forma, sendo exigido que trate de somente um assunto, podendo ter como objeto toda
inciativa que ndo confronte ou suspenda as clausulas pétreas da constituicdo. (BONAVIDES,
214; GALANTE, 2003).

Os conselhos gestores de politicas publicas sdo inovacdes advindas da
institucionalizacdo dos conselhos populares que lutaram por mais participacdo popular na
década de 80 (GOHN, 2000). Sdo na maioria das vezes exigéncias legais para o repasse de
fundos setoriais, ou seja, esses conselhos sdo tematicos (saude, educacdo, cultura, etc.) e de
composicdo paritéria entre Estado e sociedade-civil. Tais conselhos s&o orientados por uma
concepcao de gestdo participativa e descentralizada, apresentado um grande potencial para a
transformacéo das politicas publicas locais e consolidando uma nova forma de relacdo entre
Estado e sociedade no Brasil (GOHN, 2000.). O numero de conselhos gestores cresceu
progressivamente nos ultimos anos, contudo, a efetividade de tal participagdo apresenta
problemas em diversos aspectos, principalmente em localidades sem tradi¢édo associativa, mas
ndo cabe aqui se aprofundar sobre a tematica.

As conferéncias sdo arenas deliberativo-participativas que visam prover subsidios
informacionais para a formulacdo das diretrizes de politicas publicas, todo cidaddo pode
participar, nos ultimos anos criou-se a tendéncia de serem bianuais e divididas em etapas
regionais, municipais, estaduais e nacionais. (POGREBINSCHI; SANTOS, 2011). As
conferéncias eram realizadas pontualmente desde o governo de Vargas na década de 40 e a
partir do primeiro Governo Lula tornaram-se praticas recorrentes, somando cerca de 80

conferéncias realizadas nos ultimos 20 anos de um total de 115 realizadas desde a primeira em
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1941. O namero expressivo revela a significativa adesdo dos governos e da sociedade civil
desta arena. (AVRITZER, 2012.)

O orcamento participativo € uma inovacdo nos mecanismos de participacdo social
puramente brasileiro e reconhecido internacionalmente. Inicialmente implementado em Porto
Alegre em 1990, seu sucesso local rapidamente chamou atencdo tanto de politicos como de
cientistas politicos, sucedendo assim a expansdo do modelo para outras cidades dentro e fora
do Brasil. Caracteriza-se por ser uma arena deliberativa orientada mais pela légica consensual
do que pela ldgica técnica instrumental e pelo engajamento direto da populacdo local no
processo de distribuicdo de recursos orcamentarios. Segundo Awvritzer, o0 orgcamento
participativo é:

[...] uma forma de rebalancear a articulacdo entre a democracia
representativa e a democracia participativa baseada em quatro elementos: a primeira
caracteristica do orcamento participativo é a cessdo da soberania por aqueles que a
detém enquanto resultado de um processo representativo a nivel local. A soberania é
cedida a um conjunto de assembleias regionais e tematicas que operam a partir de
critérios de universalidade participativa. Todos os cidaddos sdo tornados,
automaticamente, membros de assembleias regionais e tematicas com igual poder de
deliberagéo; em segundo lugar, o orcamento participativo implica na reintroducgdo de
elementos de participagdo a nivel local, tais como as assembleias regionais e de
elementos de delegacéo, tais como os conselhos, a nivel municipal representando,
portanto, uma combinac¢do dos métodos da tradicdo de democracia participativa; em
terceiro lugar, o or¢camento participativo baseia-se no principio da auto-regulagéo
soberana, isso é, a participacdo envolve um conjunto de regras que séo definidas
pelos proprios participantes, vinculando o orgamento participativo a uma tradigéo de
reconstituicdo de uma gramatica social participativa na qual as regras da deliberacdo
sdo determinadas pelos proprios participantes (Santos e Avritzer, 2002); em quarto
lugar, o orcamento participativo se caracteriza por uma tentativa de reversdo das
prioridades de distribui¢do de recursos pablicos a nivel local através de uma formula

técnica de determinacdo de prioridades orcamentarias que privilegia os setores mais
carentes da populagdo.” (AVRITZER, p.3-4, 2003).

Apesar de uma arena com enorme potencial democratizante, possui alguns problemas
gue comprometem gravemente seu funcionamento, um deles é a dependéncia de uma forte
tradicdo associativa local, resultando em insucessos em diversas tentativas de se implantar o
orcamento participativo em condic¢des adversas a original, além de depender da necessidade
de apoio politico, principalmente no nascimento e primeiros anos de vida, outro ponto critico
sdo 0s impactos causados pela a institucionalizacdo formal dessas arenas. (AVRITZER,
2003).

Comisséo de legislagdo participativa, seminarios e foruns legislativos, consultas
publicas e audiéncias publicas apesar de incorporarem ao rol de mecanismos participativos

serdo tratados na sessdo sobre o poder legislativo.
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Segundo Avritzer, existem pelo menos trés formas de participacdo: a) as de desenho
botton-up, onde a iniciativa do processo participativo segue o fluxo de baixo para cima, como
0 orcamento participativo de Porto Alegre; b) as de desenho de partilha de poder,
caracterizado pela participacdo paritaria entre sociedade civil e estado, como os conselhos
gestores de politicas publicas; c) as de desenho de ratificacdo publica, onde a sociedade civil é
chamada para referendar e expor opinides sobre uma decisdo, como as audiéncias publicas.
(AVRITZER, 2008.)

De acordo com o quadro 01, os or¢camentos participativos como desenho bottom-up de
participagdo sdo os mais vulneraveis em relacdo ao sistema politico, mas também os que
possuem maior potencial democratizante, sua vulnerabilidade advém principalmente da
dependéncia de uma conjuntura politica em que as demandas do associativismo local sejam
absorvidas. Em segundo os conselhos gestores e o desenho de partilha apresentam um médio
potencial democratizante, principalmente vinculado a necessidade de um associativismo local
se utilizar destas arenas, que na maioria das vezes sdo instituidas por lei, caso contrério serdo
somente uma parte integrante formal do processo, contudo, esvaziado de poder politico
popular. Por fim, os planos diretores e seu desenho de ratificacdo publica apresenta baixo
potencial democratico, principalmente por ser um processo de apenas ratificacdo, ndo causado
grande alteragdes ao projeto inicial, neste caso as audiéncias publicas sdo realizadas ao final
do processo de elaboragdo do plano diretor por parte do poder Executivo, entretanto seu
potencial democratizante pode ser significativamente aumentado quando as audiéncias
publicas se tornam para alem de um desenho de ratificacdo, um mecanismo de input para o
modelo. Sua baixa dependéncia do sistema politico no caso dos Planos Diretores Municipais
advém principalmente pelas audiéncias estarem previstas em lei, sendo obrigatdrias para a
concluséo do processo de elaboragéo destes, contudo, quando pensadas no caso utilizado por
este estudo, ou seja, audiéncias publicas das comissdes legislativas, a dependéncia politica
existe significativamente, uma vez que depende da vontade da comissdo para a convocacao da
audiéncia.

Quadro 1: Tipologia sobre a efetividade dos desenhos participativos.

Planos
Or¢amento | Conselhos
Diretores
Tipo de desenho Participativo | Gestores
Municipais

Bottom-up |Partilha |Ratificagao

Capacidade democratizante Alta Média Baixa
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Efetividade/ Dependéncia do Sistema
Alta Média Baixa
politico

Fonte: Avritzer, 2008.

O Poder Legislativo
Legislativo na Ordem Contemporanea

O Poder Legislativo no séc. XXI enfrenta diversas adversidades, todas elas
contribuindo para o enfraguecimento deste poder, e como legitimo representante dos
interesses populares, também da democracia. Dentre elas abordaremos a queda do

partidarismo, a apatia politica e a crise de representacao.

Os partidos politicos desempenha a funcdo primordial de agregacdo de interesses
(ALMOND & POWELL. 1967), contudo, nos Gltimos anos eles tém perdido espago no
imaginario popular e sua capacidade aglutinativa de interesses se torna cada vez mais distante

dos interesses diversos. Segundo Dalton, Mac Allister e Wattenberg:

O partidarismo ou o sentimento de identificacdo partidaria, proporciona um quadro
de referéncias para a avaliacdo e interpretagdo politica; o partidarismo orienta a
tomada de decisbes politicas e estimula o envolvimento do puablico com as
instituicGes e processos da democracia representativa. (DALTON; MCALLISTER
& WATTENBERG. p. 316, 2003).

O resultado desse processo e a constate contestacdo da capacidade representativa dos
partidos, em parte pela ascensdo dos valores de ndo adesdo e pela quebra do monopélio
partidario sobre a representacdo politica. A verdade é que ocorre um processo de transicdo das
democracias massivamente representativas para democracias hibridas com participacéo social.
Neste novo modelo, os partidos perdem alguma centralidade dado a competicdo entre
diferentes instituicdes representativas, sejam sindicatos, associa¢cbes ou movimentos sociais,
etc. Outro fator ainda importante é o constante processo de complexificacdo social
progressivo advindo dos avangos da urbanizacdo, industrializagéo e globalizacéo, dificultando
ainda mais o processo de aglutinacdo de interesses. Contudo, apesar dos partidos enfrentarem
tais desafios contemporaneos, o futuro da democracia representativa estd fundado na
capacidade das organizacGes representativas, e em especial os partidos politicos, em se

reinventarem e atrairem novamente o cidaddo para a esfera publica.

Em relacdo a apatia e a cultura politica brasileira existe uma longa literatura nacional

gue descreve a permanéncia dos vicios politicas tradicionais (clientelismo, coronelismo,
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paternalismo, etc.), dentre eles cito, Oliveira Viana, Francisco Campos, Raimundo Faoro, José
Murilo de Carvalho e outros. A longa trajetoria da formagéo do Estado brasileiro contribui de
forma decisiva para a formacdo de uma cultura politica de submissdo e apatia. Por outro lado,
a crenca de que apenas um Poder Executivo forte seria capaz de promover o desenvolvimento
econdmico do pais e déa-lo a tdo esperada independéncia econdmica propiciou a formacdo de
um executivo hipertrofiado juntamente de ciclicos periodos autoritarios. Dessa forma, na
tentativa de se isolar as decisdes referentes ao desenvolvimento econémico do pais dos vicios
politicos e interesses localistas, as decisGes foram delegadas a agéncias insuladas, reduzindo o
poder do parlamento e o colocando em condi¢do periférica em relagdo ao centro politico de
decisdo. Como afirma Baqueiro:

Como o parlamento passa a desempenhar um papel historicamente secundario na

esfera das grandes decisGes estatais no Brasil, decorrente dessa dindmica (da

delegacdo de poderes legislativos ao Executivo e suas agéncias), a hipertrofia do

Poder Executivo passa a ser uma caracteristica prevalecente no Brasil. (BAQUERO,
p.99, 2001).

A consequéncia do ndo rompimento da cultura politica herdada da era colonial,
imperial e oligarquica é um claro esvaziamento do ideal democréatico de governo, expresso
pelos constantes aumentos da desconfianca do cidaddo em relacdo as instituicGes politica
brasileira e pelo funcionamento de uma democracia formalista, que nas visfes mais
pessimistas, se concretizaria em um sistema democratico permanentemente instavel
(BAQUERO, 2001).

Grafico 1: GRAU DE CONFIANCA NAS INSTITUICOES. 2014. BRASIL.

Forcas Armadas 6B
Igreja Catdlica
Ministérie Piblico
Grandes Empresas
Imprensa Escrita
Policia

Emissoras de TV
Governo Federal
Poder Judicidrio
Congresso Nacional

Partidos Politicos

Fonte: Relatério ICJBrasil/ FGV.
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Outro aspecto bastante controverso na literatura recente é a crise da representacéo,
alguns autores alegam a ndo existéncia desta, outros sim, e ainda outros advogam a
relatividade mediante o enquadramento de perspectivas. O Grafico 01 apresenta a confianca
nas instituicbes brasileiras. Os menores graus de confianca sdo atribuidos aos partidos
politicos e ao Congresso Nacional, enquanto que as Forcas Armadas e a Igreja Catdlica séo
reconhecidas como mais confiaveis. Entdo, existe ou ndo uma crise de representacdo? Na
perspectiva dos dois Ultimos pode-se afirma que sim, uma vez que a percepcao popular das
duas instituicbes centrais para a democracia representativa sao descreditadas ao maximo na
pesquisa apresentada. Outro ponto critico que nos permite vislumbrar este grafico é que as
instituicdes mais confidveis sdo instituicdes tipicamente burocraticas e em grande parte ndo
democraticas, mas hierarquicas e meritocraticas, de um lado a burocracia militar e de outro a
burocracia eclesiastica. Seriam estas evidéncias da concretizagdo da tdo temida “gaiola de
ferro” weberiana? Isto revela certo descrédito a propria democracia brasileira e representa um
grande desafio para o desenvolvimento desta. E um desafio ainda maior para os partidos
politicos e o Poder Legislativo brasileiro na conquista de um espaco relevante no imaginario

popular, assim como é na dinamica do processo decisorio.
Inovagdo no Poder Legislativo

Diante de todos os desafios ja citados, o Poder Legislativo, tanto na esfera federal
quanto estadual e municipal, ndo permaneceu imobilizado perante as mudancas introduzidas
na contemporaneidade. No que tange a parte processual, as inovagdes vdo no sentido da
implementacdo de mecanismos de avaliacdo de impacto de leis buscando reduzir as
externalidades negativas e aumentar sua efetividade; no que diz respeito ao aspecto de
controle exercido pelo legislativo sobre o executivo, foram criados orgdos de assessoramento
especializado ao Parlamento e profissionalizado os servidores do legislativo; em relagéo a
transparéncia foram criadas plataformas digitais que facilitaram o0 acesso as informac6es
legislativas, assim como a cria¢do de escolas do legislativo e editora, além do aprimoramento
dos tradicionais mecanismos de transparéncia existentes; no que tange a participacao popular,
foram incorporador novos mecanismos de participagdo popular como a comissdo de
legislacdo participativa, foruns e seminarios, consultas publicas, e-democracia, audiéncias
publicas, entre outros.(ANASTASIA, F. INACIO, M. SANTOS, F. 2010; CUNHA, E.
MENDONCA, R. 2012).
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A titulo de descricdo, a Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais, promove
desde 1991 seminarios, evento j& tido como o maior evento institucional da ALMG. Sua
funcdo é permitir o contato institucional direto entre parlamentares e cidaddos, recolher
demanda e servir de subsidio informacional sobre o tema do seminario. Desde os anos 90 0s
seminérios vém sendo aprimorados e atraem um numero significativo de pessoas,
principalmente apds ter sido descentralizado e realizado em cidade no interior do estado e
criado varias etapas regionais. (CUNHA, E. MENDONCA, R. 2012). Féruns também tém
sido promovidos pela ALMG desde a década de 90, possuem 0S mesmos objetivos e
funcionamento semelhante aos seminarios legislativos, a grande diferenca esta nas tematicas
abordadas por estes, ao invés de temas amplos que sdo objetos dos seminarios, utiliza-se
temas mais especificos. Apesar de aberto a participacdo popular, o debate promovido nesta
arena € mais técnico e especializado, principalmente por trabalhar com problemas especificos
e complexos. (CUNHA, E. MENDONCA, R. 2012). Ainda se promovem ciclos de debates
que semelhante aos ja mencionados se diferenciam pela escala, ou seja, evento de menor porte

e abrangéncia.

A comissdo de legislacdo popular também foi uma das principais inovagdes
desenvolvidas no bojo da implementacdo de mecanismos de participacdo popular. Sua
principal caracteristica é ser o portdo de entrada de propostas advindas da sociedade civil ao
processo legislativo, tendo como funcdo a analise e adequacdo de tais propostas para
incorporarem a agenda legislativa. (CUNHA, E. MENDONCA, R. 2012).

Ainda foram implementadas consultas publicas online através de plataformas digitais e
outras formas de e-democracia com o objetivo de identificar a opinido publica em relacdo a
determinada lei. Além disso, também foram criados féruns online para deliberagdo de temas e

leis. Isto se aplica tanto a ALMG quanto a Camara dos Deputados.

Por fim, a Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 58, paragrafo 2, inciso 2, prevé a
possibilidade da convocagdo de audiéncias publicas por parte das comissdes do Poder
Legislativo.

Artigo 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissGes permanentes e

temporérias, constituidas na forma e com as atribuigdes previstas no respectivo
regimento ou no ato de que resultar sua criag&o.

[...] §2°ascomissBes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe:

[...] N- realizar audiéncias publicas com entidade da sociedade civil; (BRASIL.
Constituicdo Federal. 1988).
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O Regimento interno da Cémara, por meio dos artigos 255 e 256 regulamenta o
instrumento previsto na Constituicéo.

Artigo 255. Cada comissdo podera realizar reunido de audiéncia publica com

entidade da sociedade civil para instruir matéria legislativa em tramite, bem como

para tratar de assuntos de interesse publico relevante, atinentes a sua area de atuagéo,
mediante proposta de qualquer membro ou a pedido de entidade interessada.

Artigo 256. Aprovada a reunido de audiéncia publica, a comissdo selecionara, para
serem ouvidas, as autoridades, as pessoas interessadas e 0s especialistas ligados as
entidades participantes, cabendo ao Presidente da comissdo expedir os convites.
(BRASIL. Constituicdo Federal. 1988).

As audiéncias publicas tem se multiplicado cada vez mais, contudo, ndo séo objeto de
estudo sistematico por parte da ciéncia politica brasileira, por isso, apesar de se multiplicarem,
a sua efetividade e ocupacdo ainda sdo obscuras, além de se apresentar como uma variavel

incdgnita no processo decisario.

As audiéncias publicas sdo espacos institucionais abertos para a participacdo popular
que se caracterizam pelo contato direto entre partes interessadas e legislador. Orientam-se
pelos principios de transparéncia e participagdo popular e possuem como resultado a reducdo

das incertezas no processo decisorio e a legitimidade da deciséo.

Cumprem destacar as duas fungdes centrais apresentadas pelas audiéncias publicas: a)
a de como mecanismo de participacdo popular, canalizar a demanda por participacdo por parte
do cidaddo e sociedade civil ao processo legislativo; b) a sua func¢éo informacional, uma vez
que o anterior processo de complexificacdo social gerou o aumento da assimetria
informacional e da incerteza do legislador, tal mecanismo permite averiguar a disponibilidade
de conhecimento por parte de outras organizac6es e incorpora-lo ao processo de elaboracdo de

leis.
O Poder Legislativo Brasileiro no P6s-88

A Constituicdo Federal de 1988, comumente chamada “Constituicdo Cidada”,
inaugurou no Brasil dois processos que ainda hoje permanecem ativos: a introducdo de
mecanismos de participacdo popular e a retomada de poderes constitucionais por parte do
Poder Legislativo. Depois de um periodo de 21 anos de ditadura militar (1964-1985), a
Assembleia Nacional Constituinte (1986/87) demonstrou ser um verdadeiro espetaculo da

democracia, marco da redemocratizacdo do pais e da retomada dos direitos fundamentais, e
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em especial dos direitos de livre expressdo e associacdo, além das elei¢des diretas para 0s
representantes do Poder Executivo e Legislativo em cada nivel da federacéo.

O periodo do regime militar brasileiro deixou profundas marcas nas instituicdes e
fendmenos politicos do pais, dentre eles cabe enfatizar dois: a apatia politica e a centralidade
do Poder Executivo na ordem institucional (AMORIM NETO, 2000, 2002, 2003, 2006; S
PEREIRA, C. 2000, 2002; FIGUEIREDO, A. LIMONGI, F. 1998, 1999). Duas sao as teses
bastantes advogadas nos estudos politicos contemporéneos, de um lado o Poder Executivo
brasileiro se apresenta como um poder capaz de suplantar as capacidades do Poder Legislativo
ao ponto de utilizar termos como presidencialismo imperial para designar as relacdes entre 0s
dois poderes, ainda que existam teses menos extremistas, como 0s que advogam pelo cartel
partidario na coordenacdo da coalizdo presidencial, mudando a relacdo de abdicacdo de poder
para delegacdo. De outro lado teses, que remetem aos pressupostos schumpeterianos,
descrentes quanto ao poder da democracia num pais com o historico colonial e ditatorial como
o0 Brasil, com um processo particular de construcdo da cidadania (CARVALHO, 2002.). E
apesar de todos os progndsticos catastroficos, alguns pesquisadores perceberam indicios de
mudangas, tanto culturais quanto institucionais, principalmente advindos da nova

constituicao.

A retomada do Poder Legislativo como importante arena no processo decisério faz
parte de uma literatura minoritaria, que reduzindo os efeitos do sucesso legislativo do Poder
Executivo, advogam que mesmo nestas condigdes o Legislativo continua a evoluir para sua
emancipagdo simbolica e empoderamento politico como uma democrética arena de
representacdo de interesses (SANTQOS, 2014a; MANCUSO, 2003; DINIZ & BOSCHI, 1994).

Se comparado ao periodo anterior, o Poder Legislativo no P0s-88 retomou
significativa centralidade no processo decisério, percebida por meios de dois indicadores: 1) a
relevancia que assume possuir uma maioria parlamentar compondo a base da coalizdo de
governo, ou seja, apesar da CF/88 atribuir poderes legislativos proativos ao Presidente, quase
todos eles tém se esforgado sistematicamente em manter uma base estavel nas duas casas do
Congresso Nacional, ignorar esta estratégia implicaria numa desgastante luta politica entre os
dois poderes, como ocorreu no governo Collor de Melo (1990-92); 11) outro aspecto central €
a constante presenca de organiza¢Ges governamentais e sociais no Parlamento, como afirma

Santos: “A presenga cada vez maior de grupos de pressdo e assessores parlamentares
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representando a burocracia estatal na Camara dos Deputados sugere que esse ndo € um campo
de atuag@o politica irrelevante.” (SANTOS, M. p.10. 2014a).

Outro aspecto importante € a relativa ascensdo da importancia das comissées no
processo decisorio, que apesar de ndo apresentar a mesma forca que nos E.U.A., ainda assim
se tornaram um importante instrumento tanto informacional (SANTOS, F; ALMEIDA, A.
2011), quanto postos estratégicos para o controle da agenda. Assim, além de se tornarem
posicdes estratégicas para o Poder Executivo, se tornam também para os grupos de pressdo
canalizar suas aspiracOes e demandas.

Adicionalmente, estudos recentes mostram que as comissfes desempenham funcbes
importantes no Legislativo, seja cumprindo um papel informacional (Santos e
Almeida, 2011) seja como trincheira dos grupos de pressdo usada para barrar
proposicfes que contrariem seus interesses (Mancuso, 2005; Santos, 2011). Além
disso, o controle dos partidos sobre as comissfes (Miller, 2005) sugere que o
Executivo tem de negociar com os partidos se quiser controlar o sistema de
comissfes no parlamento. Assim, se os partidos (inclusive os da oposicdo) e as
comissdes parlamentares sdo relevantes, e se 0s grupos de interesses forem vistos
como potenciais canais de comunicacdo com diferentes setores da sociedade, nada

mais natural que parte da energia destes grupos de interesse seja canalizada para
estes espacos, em busca da defesa de suas demandas. (SANTOS, M. p.8. 2014a).

As comissdes podem ser interpretadas através das trés principais teorias legislativas
(distributivista, informacional e cartel) da seguinte forma: para a teoria distributivista, as
comissdes servem para facilitar a aprovacdo de porks por parte dos legisladores, ou seja,
através de suas atribuicdes, os legisladores sdo capazes de barganhar para canalizar recursos
para 0 seu reduto eleitoral; para a teoria informacional as comissdes sdo agentes de
informacdo e expertise, segundo ela, o Plenario é incapaz de lidar com todas as informacdes
de maneira efetiva, dessa forma as comissdes cumpre a funcdo de processar informacdes
especializadas; para a teoria do cartel partidario, as comissfes sao arenas que possibilitam o
controle da agenda atraves de seus postos chaves, dessa forma, cumpre ao partido ou coalizao
majoritaria controlar tais postos para conseguir implementar sua agenda. (NASCIMENTO, E.
2013))

Lobby e Grupos de Interesse
Conceitos e Tipologias

As principais questdes que norteiam o debate sobre grupos de interesse dizem respeito
a sua compatibilidade com a democracia, ou melhor, é a acdo dos grupos de interesse benéfica

para a democracia? Até que ponto a interacdo entre grupos de interesse e legisladores pode
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gerar externalidades positivas a sociedade? Onde fica o interesse publico nestas

circunstancias?

O processo de articulagdo de interesses € um dos mais importantes num sistema
politico, neste momento inputs sdo processados e convertidos em outputs, ou seja, demandas
advindas da sociedade adentram o sistema politico, sdo processadas e respondidas. O bloqueio
deste processo pode levar a rupturas violentas num sistema politicos, assim como a quebra de
regimes e queda de governos a depender do contexto, como afirmam Almond e Powell:

A articulacdo de interesses é particularmente importante porque marca a fronteira
entre a sociedade e o sistema politico. Se grupos da sociedade ndo encontram canais
abertos através dos quais expressarem seus interesses e necessidades, essas

demandas provavelmente permaneceram insatisfeitas. (ALMOND; POWELL. p. 52,
1966).

S&0 0s grupos responsaveis por fazer a ponte entre a sociedade e o sistema politico,
seja através de relacBes com partidos ou de atuacdo diretas nos espacgos institucionais

destinados a articulacdo de interesses.

Segundo Salisbury (1975), os grupos de interesses podem ser enquadrados de quatro
formas: 1) como unidades de inputs para o sistema politico; Il) como unidade de output do

sistema politico; 111) como authorizative decision makers, €; V) como organizacdes.

Quadro 2: Enquadramento tedrico dos grupos de interesses.

Tipo Descricéo

Grupos sdo componentes que oferecem
demandas para o0s decisionmakers. S&o
concebidos, junto com outros componentes,
funcionalmente como unidades do sistema
politico capazes de gerar inputs que serdo
processados por este.

Como unidade de inputs

Grupos sdo o resultado de determinadas
caracteristicas  socioecondmicas de um

Como outputs . . )
P determinado pais e dos seus sistemas

politicos.
Grupos de interesses podem nomear Seus
Como authorizative decision makers membros para fazer parte de Orgaos

governamentais.

Grupos sdo enquadrados como uma forma
Como organizagdes particular, dentre as varias organizagcdes em
geral.

Fonte: Salibury (1975); Santos, (2014. Draft).
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Os grupos concebidos como inputs para o sistema politico sdo responsaveis por
subsidiar o processo decisério, seja com demandas ou informagdes relevantes, de forma a
possibilitar a acdo governamental direcionada para um problema especifico. Grupos
concebidos como unidades de outputs do sistema politico, quer dizer que o surgimento de
grupos de interesses esta relacionado a historia politica, social e econémica de um pais, ou
seja, 0 processo de industrializagdo contribuiu de forma decisiva para o surgimento da classe
operaria organizada, assim como 0 processo de urbanizacdo contribui para a formacgdo de
associacdo de moradores, associacfes recreativas, dentre outras, e assim como o recente e
continuo processo de globalizagdo tem marcado o0 surgimento de novos grupos de interesses e
redes internacionais. Como authorizative decision makers, 0s grupos de interesses sao
chamados a ocupar importantes cargos relacionados com sua tematica de atuacéo, seja por sua
expertise ou pelo valor politico estratégico que possuem, tornando-se assim verdadeiros veto
players, ou seja, atores com poderes de veto, contudo, também passam a ser corresponsaveis
pelas politicas sob sua jurisdicdo, como acontecem nas parcerias entre governo e sociedade
civil. Como organizaces 0s grupos de interesses sdo analisados através da logica
organizacional, ou seja, o dilema de acdo coletiva, de gestdo de conhecimento, como atua e

relaciona com outras organizaces, COmo se organiza internamente e como se mantém.

Sistemas de representacdo de interesses sdo perspectivas tedricas que interpretam as
relacfes dos grupos de interesse com o sistema politico. Duas sdo especialmente relevantes: o
pluralismo e o corporativismo. Santos (2014, Draft.) citando Dye e Zeigler (1970) afirmam

que a perspectiva pluralista pode ser resumida da seguinte forma:

O pluralismo retrata o processo politico norte-americano como baseado na
competicdo, na negociacdo e no compromisso matuo entre grupos de interesses.
Pluralistas modernos aceitam que a grande concentragdo de poder € inevitavel e que
o individuo desorganizado ndo é péareo para 0s gigantes corporativos e para a
burocracia. Mas seus tedricos repousam certa esperanca de que seja possivel uma
compensacgdo e equilibrio capazes de proteger o individuo do abuso do poder do
estado. Assim, grupos sdo vistos como o meio pelo qual individuos podem ter
acesso ao sistema politico. Como o governo é responsavel nao por individuos, mas
por grupos organizados e coalizdes de grupos (partidos), o valor essencial se torna a
participacdo e a concorréncia entre multiplos interesses. (SANTOS. p. 05, 2014,
Draft.)

Nessa perspectiva 0s grupos de interesse sdo reconhecidos como organizagbes com
faces politicas capazes de descentralizas e diluir o poder na sociedade, fazendo frente ao uso
indiscriminado do poder pelo Estado e contestando sua capacidade organizacional de lidar
com todas as demandas e complexidades sociais. A situacdo de interesses em concorréncia

favorece a representatividade, tornando as organizagbes mais responsivas perante seus
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membros e impedindo a constituicdo de monopdlio representativo como no modelo
corporativista, assim como a competicdo deve favorecer ao equilibrio entre partes
beneficiadas.

A perspectiva corporativista pressupde a existéncia de um udnico conflito que se
difunde para outros setores: capital versus trabalho. O governo se apresenta nessas condic¢oes
para facilitar a negociacdo entre as partes e encontrar um meio de gerar estabilidade
econdmica e social, como afirma Santos citando Schmmiter (1974) e Lehmbruch (1984):

A depender do enfoque, corporativismo pode ser definido de duas formas. Segundo
Schmitter (1974), o corporativismo se caracteriza principalmente pela centralizacdo
das organizacdes representativas de interesses. Sistemas politicos marcados pela
organizacdo em nivel nacional, especializada, hierdrquica e monopolizada por
organizagfes Unicas e controladas pelo Estado. Uma segunda definicdo, de
Lehmbruch (1984) defende que o corporativismo é uma forma distinta de
policymaking, denominada concertacdo, na qual associa¢des de trabalhadores e

empregadores interagem envolvidos nas decisdes setoriais em torno das politicas
publicas em nivel nacional. (SANTOS. p.6, 2014, Draft).

Trés sdo as criticas ao modelo: 1) o controle pelo Estado das organizagdes foi
instrumento recorrente das ditaduras, em especial das latino-americanas, fazendo com que o
corporativismo seja um legado do autoritarismo, e, portanto, incompativel com a democracia.
I1) Os processos de modernizacdo, urbanizacdo, globalizacdo, entre outros, mudaram as
relagbes de conflito, sendo portanto simplista pensar na redugdo dos conflitos a apenas as
parte do capital e trabalho. Ill) A organizacdo hierdrquica e Unica das organizacfes de
representacdo de interesses possibilita o distanciamento da base, reduzindo assim a
representatividade, e a legitimidade das decisdes por elas ratificadas.

Resta agora responder o que sdo grupos de interesses? Afinal, a literatura ja se digladia
sobre o conceito ha décadas, mas ndo se chegou ainda a um conceito consensual.

Quadro 3: Conceitos de grupos de interesses.

Autor/Ano Conceito

“os grupos de pressdo sdao grupos que se
empenham pela adogdo ou pela rejeicdo de
politicas  publicas que afetem  seus
interesses.”

Key (1944)

“qualquer grupo que, a base de um ou véarios
comportamentos de participacdo, leva
adiante certas reinvindicacfes em relacéo a
outros grupos sociais, com o fim de instaurar,
manter ou ampliar formas de comportamento
que sdo inerentes as atitudes divididas.”

Truman (1951)

“Orgdos estranhos a maquina governamental

Meynaud (1960) propriamente dita que, desde o exterior,
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efetuam acbes sobre as autoridades
habilitadas pela Constituicdo — ou por
qualquer outro dispositivo regulamentar-
para preparar, suspender e executar
decisodes.”

“grupos de individuos ligados por lagos
Almond e Powell Jr. (1972) particulares de preocupacdes ou de vantagens
€ que tém certa consciéncia desses lagos”

“um ator particular, diferente de um partido
Wootton (1972) politico, que tenta influenciar um alvo
publico para atingir algum objetivo.”

“grupo de interesse € uma associacao
formalmente organizada que se dedica a
Salisbury (1977) realizacdo de atividades que visam a
influenciar as decisdes a serem tomadas pelas
autoridades governamentais.”

“grupo de pressdo pode ser visto como uma
organizacdo que procura atraves do uso de
san¢cOes (negativas-punicdes ou positivas-
prémios) ou da ameaca do uso delas,
influenciar sobre decisdes que sdo tomadas
Pasquino (1982) pelo poder politico, sejam a fim de alterar a
distribuicdo prevalecente de bens, servigos,
honras e oportunidades, seja a fim de
conserva-las  frente as ameacas de
intervencdo — de outros grupos ou do préprio
poder politico.”

“organizacoes particulares que buscam reunir
os valores e preferéncias que seus membros
Outwhite e Bottomore (1996) ttm em comum e, articulando-os, tentam
influenciar tanto a opinido publica quanto os
planos governamentais.”

“grupos de pressdo sdo grupos organizados
em torna de uma issue 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
maquina governamental.”

Thomas (2004)

Fonte: MANCUSO (2007), complementado por SANTOS (2014, Draft).

Como apresentado, defini¢bes é o que ndo falta. Existe um grande problema pelo uso
indiscriminado das terminologias grupos de pressdo e grupos de interesses, este é o primeiro
problema, as vezes sdo utilizadas como sinénimos, as vezes como atributo que diferencia
grupos politicos de grupos em geral. Contudo, todas as defini¢gdes convergem num ponto:

grupos de interesses ou de pressdo sao organizacdes coletivas, organizadas ou ndo, que visam

influenciar, mas ndo gerir diretamente, as decisbes governamentais e a opinido publica.

Convém também expor que o0 processo de pressdo politica exercidos por estes grupos é
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designado lobby, ou seja, a defesa de interesses perante o poder publico (MANCUSO.
GOZETTO, 2011).

Assim como existem diversos conceitos, 0 mesmo acontece com as tipologias.
Apresento aqui trés categorias de tipologias e seus respectivos exemplos: 1) as tipologias
orientadas pela especializagdo da organizagdo, ou seja, pelo contetudo do interesse. Segundo
Salibury é recorrente na literatura americana e britanica da utilizagéo destes tipos que dividem
as organizacOes baseado em setores socioecondmicos, empregando categorias como setor
econémico (agricultura, industria, servigos), profissional (trabalhadores e empregadores),
dentre outros. 1) tipologias orientadas pela forma de organizacédo, ou seja, se a organizacgao é
centralizada e unitaria ou descentralizada e federada, Unica e hierdrquica como no
corporativismo ou atomizadas como no pluralismo. Outra tipologia classica desta categoria é
a elaborada por Olson em seu classico livro A ldgica da acéo coletiva, onde divide os grupos
em pequenos, intermediarios e grandes, de acordo com o tamanho da estrutura organizacional
do grupo. Ill) tipologias orientadas pela relagdo com o sistema politico, esta é representada
pela classica tipologia estrutural funcionalista elaborada por Almond e Powell Jr. Nesta
tipologia quatro sdo os tipos de grupos: andmicos, ndo associativos, associativos e

institucionais. O quadro 04 apresenta as caracteristicas de cada um destes grupos.

Quadro 4: Tipologia Estrutural-Funcionalista de grupos.

Tipo Descricao

Grupos espontaneos, que se formam
repentinamente por reacfes individuais a
uma determinada questdo. Reagem a fortes
desapontamentos ou situacGes de injustica
cercada por um forte componente emocional.
(Exemplos: manifestacdes e protestos).

Grupos Andmico

Raramente bem organizados e ndo sao
formalmente constituidos. Com atividades
pontuais e esporadicas. Diferem dos grupos
andmicos porque seus componentes tém
interesses, e as vezes identidade comum.
(Exemplo: grupos étnicos, religiosos, etc.).

Grupo Néo associativo

Formalmente constituido e seus membros
tém outros funcBes sociais e politicas.
Grupos como a igreja ou  Qrupos
corporativos. Em especial grupos ligados a
um setor do proprio poder pablico e que em
face a isto tém forte acesso e poder de
influéncia. (Exemplo: partidos politicos,
burocratas, juizes, militares, etc.).

Grupo Institucional

Grupo Associativo Formados especialmente para representar 0s
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interesses de seus membros. (Exemplo: uma
entidade representativa dos trabalhadores ou
dos empresarios, como os sindicatos, centrais
sindicais, associagcfes de advogados,
médicos, entre outros.).

Fonte: Elaborado por Santos (2014, Draft.) a partir de Almond e Powell Jr. (1966).
O lobby no Brasil: uma revisdo da literatura nacional

Poucos sdo os trabalhos sobre o lobby no Brasil, a ciéncia politica brasileira tém
ignorado a existéncia e relevancia destes grupos, principalmente por importar e adaptar as
grandes teses sobre o comportamento legislativo originarias dos Estados Unidos. Outro fator
responsavel é a grande dificuldade que implica trabalhar com grupos de presséo, muitos deles
indispostos a serem objeto de estudo sistematico ou permitir ao pesquisador acesso aos seus
dados. Os trabalhos empiricos sobre lobby no Brasil se iniciam com a obra Grupos de
Pressédo no Congresso Nacional: como a sociedade pode defender licitamente seus direitos
no Poder Legislativo, um trabalho de cunho descritivo e orientado para a area de Direito,
datando do inicio da década de 90. Seguem-se a ele os trabalhos de Eli Diniz e Renato Boschi
sobre o desenvolvimento da atuacdo politica dos empresarios também na mesma década. Na
primeira década do novo século, os trabalhos de Wagner Mancuso e Manoel Santos voltam a
trabalhar a acdo politica dos industriais, focando na atuacdo da Confederacdo Nacional da
Industria. Por fim, no periodo recente, duas sdo as referéncias nacionais importantes: 0s
trabalhos sobre a hibridizagdo do sistema de representagdo de interesses no Brasil,
desenvolvidos por Manoel Santos, e alguns estudos de caso a respeito do lobby nas agéncias
reguladoras, desenvolvidos por Marcelo Baird.

Visando responder: como atuam o0s grupos de pressdo sobre o processo legislativo?
Aragdo recorre ao método de analise de contetido de meios de comunicacdo e documentos da
Assembleia Nacional Constituinte, aléem de dados da Primeira-Secretaria da mesma
Assembleia do periodo 1986/87 e de estudos de casos do processo de tramitacdo de leis
relevantes da década de 80.

Em relagdo aos procedimentos internos, Aragdo encontra etapas padrdes de
funcionamento interno dos grupos de pressdao, como descreve a figura 01. Primeiro 0s grupos
monitoram a agenda do Poder Legislativo, identificando os projetos de lei em tramitacéo
relacionados aos seus interesses. Segundo, analisa os projetos de lei fazendo as devidas
projecdes de tempo de tramitacdo e trajetoria que vai percorrer até se tornar norma juridica.

Terceiro, analisa-se o projeto de lei de forma a elaborar um posicionamento da organizacao a
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respeito do tema, buscando a partir dai elaborar documentos, pareceres e dentro outros para
fundamentar tal posicionamento. Quarto, avalia-se se 0 grupo utilizard o pessoal préprio ou
uma consultoria externa nas atividades de influéncia, fatores como expertise, capacidade
financeira, disponibilidade de tempo e localizacdo, uma vez que nem todas as organizacoes
possuem filiais em Brasilia, sdo levados em conta. Quinto, identificar aliados ou adversarios,
esta anélise estratégica subsidiard o plano de acéo, indicando o publico-alvo da influéncia, o
publico indeciso e o publico que sdo alinhados as ideias do grupo. Sexto, elabora-se o plano
de acdo levando em conta o trajeto do projeto de lei, o tempo que levara até o momento final
de decisdo, o tempo ideal de intervencdo por parte do grupo, os instrumentos disponiveis para

a influéncia.
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Figura 1: Etapas dos procedimentos internos dos grupos de pressao.

Monitoramento

Avaliacgéo do timing

Elaboragdo de
documentos e
justificativas

Avaliacgdo sobre o
uso de pessoal
préprio ou
consultoria externa

Identificagdo de
aliados e adversarios

Elaboragdo do plano
de atuacédo

*Preventivamente, toda entidade associativa que desenvolve atuagéo regular ou
temporéria de defesa de interesse de seus associados, deve possuir condi¢des
para acompanhar o andamento dos processsos legislativos de seu interesse.

«ldentificar o timing correto do processo decisorio da questdo de interesse é
pratica decisiva no planejamento de a¢des de influéncia e defesa de interesse.

+Basicamente os grupos de pressao elaboram justificativas para suas posigdes e
interesses sob a forma de peti¢cGes, memoriais, sugestdes de projetos de lei e
emendas que serdo empregados posteriormente nas acdes de influéncia e
convencimento do Congresso Nacional.

ser decidica objetivando reforcar o esquema de atuac¢éo do grupo no Congresso
Nacional.

«Saber onde estdo e quem sdo os adversario do issue de interesse é procedimento
essencial para o planejamento da atuag&o dos grupos de pressdo no Congresso
Nacional.

*Planejamento do cronograma, recursos e instrumentos utilizados na influéncia e
convencimento dos legisladores sobre determinada questéo.

*De acordo com o0 andamento da questdo, a contratacdo de agentes externos pode}

Fonte: Elaborado a partir de Aragdo (1994).
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Em relagdo aos instrumentos de influéncia, o autor lista os 11 mais comuns, como
apresenta o quadro 05. 1) o envio de correspondéncia e documentos aos parlamentares e
demais interessados, atividade mais corriqueira dentre as citadas, seu custo € relativamente
baixo se comparado ao das outras, e foi facilitado ainda mais pela internet e possibilidade de
enviar e-mails e documentos digitalizados. 1) visitas e contatos pessoais, sendo considerado o
mecanismo mais eficaz de lobby, pois garante que a mensagem do grupo chegue ao seu
destinatario, juntamente de todas as explicagdes necessarias para eventuais duvidas. 1)
Realizacbes de eventos institucionais e/ou sociais para possibilitar a aproximacdo do
legislador, e fazer com que ele conheca as atividades e posicionamentos do grupo. V)
participacdo de debates e audiéncias publicas, ou seja, o uso de arenas deliberativas
institucionais para a apresentacdo dos argumentos em relacdo a uma proposta de lei,
mecanismo que permite a transparéncia da defesa de interesses e também o didlogo entre
diferentes grupos de interesses. V) realizacOes de viagens para estudos, geralmente para o
exterior buscando exemplos in loco de legislacGes de outros paises, assim como pareceres de
pesquisadores influentes. V1) o uso de assessoria de imprensa visando causar impactos nos
meios de comunicacdo e difundir a mensagem para outras arenas, assim como conquistar o
apoio por parte da imprensa para a causa defendida. VII) uso de propaganda visando chamar a
atencdo da opinido publica para determinado projeto de lei, assim como cativa-los da
importancia de se aprovar ou recusar a leis no termo dos argumentos apresentando pelo grupo.
VIII) a edicdo de publicacbes visando demonstrar o profissionalismo e legitimidade da
organizagdo, assim como os principais pontos de seu interesse. 1X) obtencao de apoio junto ao
eleitorado, buscando assim pressionar o legislador para seguir o interesse do grupo. X)
organizacdo de coalizdo de interesse, buscando mais grupos aliados para pressionar O
legislador. XI) organizacdo de manifestacdes publicas, demonstrando assim que 0s interesses
do grupo goza de apoio popular.

Quadro 5: Procedimentos externos dos grupos de interesses.

N° Procedimentos Externos

I Envio de correspondéncias e documentos a parlamentares e demais interessados

I Visitas e contatos pessoais

Il | Realizacdo de eventos institucionais e/ou sociais

IV | Participacdo em debates e audiéncias publicas

\Y/ Realizagéo de viagens para estudos (Estudo de campo)

VI | Uso de assessoria de imprensa

VIl | Uso de propaganda

VIII | Edicdo de publica¢bes

IX | Obtencédo de apoio junto ao eleitorado
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X Organizacdo de coalizdo de interesses

X1 | Organizacdo de manifestacOes publicas

Fonte: Aragdo (1994).

Aragdo ainda busca defender a legalidade do lobby através de dispositivos
constitucionais, como apresentado pelo quadro 05. Segundo ele, o art. 5°, em seus incisos
XVII e XVIII, assegura a criagdo autdbnoma de organizagdes coletivas, exceto as vedadas por
lei, além de garantir sua autonomia perante o Estado, vetando a interferéncia estatal em
organizagOes coletivas. O inciso XXI assegura a legitimidade da representacdo por parte das
organizacg0es coletivas, ainda que requisite a autorizacdo dos associados. Os incisos XXXIII e
XXXIV asseguram o acesso por parte das organizacdes coletivas as informacGes publicas e 0
direito de peticdo e apresentacdo de denlncias. Por fim, o art. 58 em seu paragrafo 2° e
incisos 2° e 4° asseguram a convocacao de audiéncias publicas por parte do Poder Legislativo
para debater com a sociedade civil, assim como o recebimento de peti¢des, reclamagdes,
dentre outras por parte das comissdes do legislativo. Dessa forma, ndo existem impedimentos
legais para a atuacdo dos grupos de interesse, desde que nos limites da legalidade. O autor
ainda relembra a auséncia de legislacdo especifica sobre lobby no Brasil, diferente dos
Estados Unidos, onde o Lobby Act foi promulgado em 1946 e apresentam algumas exigéncias
ausentes na legislacéo brasileira.

Quadro 6: Dispositivos Constitucionais que embasam a atuacao de grupos.

Dispositivo Constitucional Descricao

Art. 5°, inciso XVII E plena a liberdade dg associagao pe_tra fins
licitos, vedada a de carater paramilitar;

A criagdo de associagdes e, na forma da lei, a
de cooperativas independem de autorizacéo,
sendo vedada a interferéncia estatal em seu
funcionamento;

Art. 5°, inciso XVIII

As  entidades  associativas, quando
expressamente autorizadas, tém legitimidade
para representar seus filiados judicial ou
extrajudicialmente;

Art. 5°, inciso XXI

Todos tém direito a receber dos 6rgéos
publicos informacBes de seu interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral,
Art. 5°, inciso XXXI1I que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena
de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo
sigilo seja imprescindivel a seguranca da
sociedade e do Estado;

S&o a todos assegurados, independentemente

Art. 57, Inciso XXXIV do pagamento de taxas: a) o direito de
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peticdo aos Poderes Publicos em defesa de
direitos ou contra ilegalidade ou abuso de
poder; b) a obtencdo de certiddes em
reparticdes publicas, para defesa de direitos e
esclarecimentos de situacbes de interesse

pessoal;
[Cabe as comissdes em matéria de sua
Art. 58, paragrafo 2°, inciso 2° competéncia] realizar audiéncias publicas

com entidades da sociedade civil;

[Cabe as comissGes em matéria de sua
competéncia] receber peticdes, reclamacoes,
Art. 58, paragrafo 2°, inciso IV representagdes ou queixas de qualquer
pessoa contra atos ou omissdes das
autoridades ou entidades publicas;

Fonte: Constituicdo Federal de 1988.

Ao final, o autor apresenta o resultado dos estudos de casos sobre as leis apresentadas
no quadro 07. O resultado é a inegavel participagdo sistematica de mais de 50 organizacgdes
apenas nesses dez projetos de lei que tramitaram durante as décadas de 80 e 90, ou seja, 0s
grupos de interesses estdo presentes ainda anteriormente ao proprio processo de
redemocratizacdo. O processo constituinte foi outra demonstracdo da intensa atuacdo dos
grupos de interesse, sendo registrado pela Mesa Diretor da Assembleia, ainda que nao
existisse a obrigatoriedade do registro, cerca de 380 grupos, dentre eles a0 menos 20%
mantiveram a atuacdo permanente durante todo o processo constituinte. Cabe agora apresentar
as tendéncias futuras acerca do lobby no Brasil identificadas por Aragdo: a)espera-se uma
crescente participagdo e intensificacdo dos conflitos, advindos do retorno & democracia e da
progressiva recuperacdo da relevancia no processo decisério por parte do Poder Legislativo;
b) a institucionalizacdo dos interesses, ou seja, o desenvolvimento e consolidacdo de
organizacOes especializadas na representacdo de interesses; ¢) uma abordagem estratégica por
parte dos grupos, isto &, a sofisticagdo das ac¢des e instrumentos de influéncia dos grupos de
interesse; d) a internacionalizacdo do debate, assim, torna-se relevante pensar também a
incorporagdo de grupos de interesses internacionais no processo decisorio; €) a necessidade da
regulamentacdo do lobby para assegurar sua devida legalidade e compatibilidade com a
democracia.

Quadro 7: Leis analisadas no periodo 1980-1991.

Revenda de veiculos automotores (1980)

Aumento da contribui¢do previdenciaria e taxas sobre supérfluos (1981)

Reserva de mercado na informatica (1984)

Estatuto da Microempresa (1984)

Proibicdo de demisséo imotivada do trabalhador (1983/85)
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Estatizacdo dos Bancos Sulbrasileiro e Habitasul (1986)

Cadigo de Defesa do Consumidor (1990)

Regulamentacdo do ICMS (1990)

Revisdo da Politica de Informatica (1991)

Incentivos fiscais para a Zona Franca de Manaus (1991)

Fonte: Aragdo (1994).

Diniz e Boschi analisando a trajetoria histérica do empresariado brasileiro encontram
duas caracteristicas centrais: 1) Comumente a sociologia tem atribuido ao empresariado
brasileiro a condi¢do de burguesia fraca, ou seja, sua constituicdo enquanto ator coletivo ndo
implicou na construcdo de um plano econémico de longo prazo e pela lideranca do processo
de desenvolvimento, contudo, os autores afirmam que em varios aspectos o empresariado
conseguiu contornar os dilemas de acdo coletiva, seja assegurando a nao filiacdo sindical
compulsoéria na constru¢cdo do sistema corporativo brasileiro, contornando o principal
problema de acdo coletiva, ou seja, o efeito carona; seja na constituicdo de organizacgdes
extracorporativas, contornando assim as limitacbes impostas pela organizacao corporativa.
Por um lado o Estado alavancou o processo de desenvolvimento econémico, 0 que nao quer
dizer que o empresariado ndo tivesse estado presente. Apesar de ter se constituido
historicamente como dependente do Estado, o empresariado teve participacdo efetiva no
processo de desenvolvimento, conquistando espaco de contato direto com a burocracia
governamental, como ocorre com o insulamento burocratico no Plano de Metas do governo
Kubitschek (1956-1961) e pela modelo dos anéis burocratico no Regime Militar (1964-1985),
sendo pragmatico ao ponto de sustentar diferentes regimes, ndo se caracterizando como um
setor classicamente liberal, ficando a democracia submetida a necessidade do
desenvolvimento, além de ndo estruturarem um vinculo partidario, apoiaram diferentes
partidos segundo o contexto, como o foi com o0 apoio a estabilizacdo econdémica no governo
FHC e a politica econdmica no governo Lula. Il) A estrutura corporativa em alguns aspectos
representou grande empecilho para a organizacdo do empresariado, principalmente pela
segmentacdo setorial e dispersdo territorial, gerando um corporativismo setorial fragmentario
sem uma cupula unitaria, ou seja, a inexisténcia de um nivel que congregue e articule os
interesses de todo setor empreendedor (agropecudria, servigos, comércio, financas e
industria). As organizacOes extracorporativas permitiram a constituicdo de associaces de
organizacdo diferente dos sindicatos, superando os dilemas impostos pela hierarquizagéo,
base territorial e representatividade regional do sistema corporativo, contribuindo para o
fortalecimento da unidade do empresariado. Percebe-se dessa forma que a partir da

intensificacdo da industrializacéo, a diversificacdo da industria alcanga um nivel que o sistema
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corporativo foi incapaz de lidar, acelerando o processo de criagdo de novas associagOes
extracorporativas, caracteristicas do processo de industrializacdo avancada, enquanto que 0s
sindicatos o foram das fases iniciais desta. A maleabilidade do sistema corporativo brasileiro
permitiu sua sobrevivéncia no processo de diversificacdo industrial, enquanto que sua
capacidade de inovacdo representou a sua retomada de centralidade no processo de
representacdo de interesses nos anos recentes, principalmente por meio da incorporagdo das
organizacOes extracorporativas. O que persiste desde o inicio da constituicio como ator
coletivo por parte do empresariado brasileiro € a representacdo dual, ou seja, por meio de
organizagcOes corporativas e extracorporativas, tal fendbmeno permitiu a emergéncia de um
sistema hibrido de representacdo de interesses, fundindo organizagfes corporativas com
organizac0es tipicamente do sistema pluralista. (BOSCHI, R; DINIZ, E. 2004).

Impactos significativos na estrutura de representacdo do empresariado ocorreram com
0 processo de liberalizagdo econdmica. De uma economia fechada gravitando ao entorno do
Estado para uma economia aberta de mercado, 0 sistema corporativo perdeu espaco para a
representacdo extracorporativa, além de ter de conviver com um cenario competitivo e
conectado ao mercado mundial. Neste processo de adaptacdo do sistema corporativo ao novo
contexto, emerge a CNI (Confederagdo Nacional da Industria) capitaneando a unificacdo da
agenda do empresariado brasileiro para a reducio do Custo Brasil*, para isso esta passou por
uma reestruturacdo que implicou na criagdo do COAL (Conselho de Assuntos Legislativos) e
pela entrada de diversas associacdes nos conselhos tematicos desta, além da ascensdo de uma
nova elite industrial, bastante diferente da dos anos 80. Através de um survey aplicado 327
organizacGes do empresariado, dos quais 23% responderam, foi possivel identificar: 1) uma
certa divisdo do trabalho entre associacbes e sindicatos, atuando as primeiras
predominantemente nas areas de estatistica, documentagdo e comércio exterior, e 0s segundo
nas areas juridicas, legislacdo trabalhista e negociacdo; Il) a atuacdo sistematica de pelo
menos 60% delas no Congresso Nacional e cerca da metade nas Assembleias Legislativas.

Por fim, o processo de liberalizagio econémica dos anos 90 provocou a
desestruturacdo da ordem corporativa, principalmente com o desmonte dos conselhos
bipartites e tripartites presentes no ambito do Poder Executivo, além de reduzir a interferéncia
do Estado na economia como dita os preceitos neoliberais, sendo, portanto, reduzida a
efetividade da representacdo de interesses por parte do sistema corporativo, aléem de que o

Poder Executivo deixa de ser o indutor do processo de industrializagcdo, zelando

* Fatores que prejudicam a produtividade da indistria nacional, reduzindo assim sua capacidade de concorréncia
com as industrias estrangeiras.
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majoritariamente pela estabilizacdo econdmica. Dessa forma, o governo deixa de ser
igualmente acessivel aos empresérios, permitindo inconscientemente que aqueles que
possuem contato com a alta burocracia governamental consiga beneficios para seu setor
produtivo. Nestas condi¢des dois sdo 0s processos percebidos: a) a ja descrita modernizacao
de algumas organizagfes corporativas; b) a atuacdo sistematica do empresariado no Poder
Legislativo na tentativa de conquistar beneficios mais amplos para a classe empregadora no
Brasil, mensurada através do aumento significativo da representacdo direta por parte de
empresarios, ou seja, a eleicdo de parlamentares advindos das fileiras do empresariado e pelo
aumento do numero de entidades empresariais credenciadas no Congresso Nacional, passando
de 4 no biénio 1981/82 para 26 em 1991/92. (BOSCHI, R; DINIZ, E. 2004).

Mancuso por sua vez, em sua tese intitulada O lobby da industria no Congresso
Nacional: empresariado e politica no Brasil contemporaneo, tornada livro em 2007, busca
calcular a taxa de sucesso legislativo da inddstria. Para isso utiliza-se de um desenho de
pesquisa composto por andlise documental, survey e técnicas de estatistica descritiva,
abarcando o periodo de 1996-2003. Desta forma, utiliza-se da chamada agenda legislativa da
industria, documento publicado anualmente pela Confederagdo Nacional da Industria
contendo todos os projetos de leis de interesse desta. O autor elabora uma tipologia que
permite vislumbrar o sucesso legislativo e suas caracteristicas a partir do conceito de sucesso
que ‘“consiste na convergéncia entre o teor de uma decisdo e a posi¢ao da industria sobre o
texto final do projeto submetido aquela decisdo” (MANCUSO. p.104, 2007) e insucesso que
“consiste na divergéncia entre o teor da decisdo e a posicdo da industria” (MANCUSO. p.104,
2007) e da mudanga ou permanéncia do status quo. Este trabalho, como enfatiza o autor, ndo
permite atribuir o sucesso/ insucesso legislativo a influéncia da industria, apenas os identifica,
uma vez que o processo de mensuracao de influéncia é complexo e depende de dois fatores: a)
de se conseguir isolar os impactos, e; b) ter bons indicadores para se mensurar influéncia, ou
seja, 0 processo de operacionalizacdo desta variavel é bastante delicado, e inferir sobre os
resultados sem uma metodologia avangada incorrera em falacias. (MANSUCO. 2007).

Por que os industriais brasileiros se uniram e montaram um aparato efetivo de
representacdo, contrariando a classica tese da inconsisténcia politica do empresariado
brasileiro? Dois séo os fatores explicativos para isto: a) as reformas liberalizantes dos anos 90,
que expos a indudstria nacional a um nivel de concorréncia significativamente alto no mercado
interno; b) a existéncia de uma organizacao de cupula, a Confederacdo Nacional da Industria
(CNI), disposta a empreender a unificagdo da agenda politica do empresariado nacional,
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juntamente da concordancia e apoio de grande parte do setor industrial para isso. Nestas
condicBes assume centralidade para a industria nacional a reducdo do chamado Custo Brasil,
ou seja, de fatores que prejudicam a produtividade da industria nacional, reduzindo assim sua
capacidade de concorréncia com as industrias estrangeiras. Segundo o autor, engana-se que a
reducdo do Custo Brasil era motivada apenas pela concorréncia no mercado interno, junto do
processo de integracdo do Brasil na economia mundial, o setor industrial brasileiro também
ambicionava se expandir e conquistar novos mercados. (MANCUSO. 2007).

Segundo o autor, o recente processo de redemocratizagdo tornou o Congresso
Nacional uma arena atrativa para diversos interesses organizados, assim como de central
relevancia no processo decisério, principalmente se comparado ao periodo anterior. Cumpre
ainda destacar que a acdo dos grupos de interesses, e em especial a dos industriais, pode se
degenerar em corrupcdo, contudo, a parte legal da representacdo de interesses ainda € um
terreno desconhecido para a ciéncia politica brasileira. Outro fator importante € pensar que 0
empresariado ndo atua somente no processo legislativo, costuma atuar antes dele, com acdes
propositivas, e posterior a ele com agdes contestatdrias. Mancuso também identificou padrbes
de funcionamento semelhantes aos identificados por Aragao: 1) a CNI monitora o0 processo
legislativo; 2) Analisa as proposi¢cdes consideradas de interesse da industria; 3) se posiciona a
respeito da proposicao; 4) orienta as diversas organizagdes parceiras, €; 5) exerce a pressao
politica. A pressdo politica ocorre tanto nas comissdes quanto no plenario, contudo, como
grande parte do trabalho legislativo € realizada no ambito das comissdes de ambas as casas,
elas se tornam o ambiente onde as pressdes politicas ocorrem majoritariamente. Dois outros
aspectos importantes identificados pelo autor sdo a centralidade que assume o contato direito
com o relator dos projetos de interesse da industria e o contato com os lideres do governo e
partidarios quando as proposicdes vao para o plenario.

Resultados esclarecedores de seu questionario aplicado as organizagdes industriais que
elaboram a agenda legislativa da industria indicam que cerca de 90% dessas organizacoes
entraram em contato com membro de comissdes; 87 % fizeram contato com o relator de
projetos relevantes para a industria, e cerca de 80% participaram de audiéncias publicas
convocadas por comissdes, 0 que indica a centralidade dos trabalhos de pressdo politica nas
comissoes legislativas como principal arena de lobby.

Os resultados encontrados pelo autor indicam que cerca de 30% (66) das proposicoes
presentes na agenda legislativa da inddstria 1996-2003 foram transformadas em lei,
apresentando uma taxa média de 66% de sucesso quando analisadas todas as proposices
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(rejeitadas, arquivadas, prejudicadas e transformadas em lei), cerca de 60% do sucesso
legislativo da indudstria esta relacionado a impedir a mudanga do status quo. Outro fator
importante encontrado foi a convergéncia entre a agenda da industria e a do Poder Executivo
aumentava significativamente a possibilidade de sucesso, de forma que cerca de 70% do
sucesso legislativo da industria estava relacionado ao sucesso legislativo do Poder Executivo.
(MANCUSO, 2007).

Buscando responder em que medida o sucesso legislativo da industria é resultado da
pressao politica exercida por esta, Santos utiliza um desenho de pesquisa quantitativo focando
no periodo de 1996-2010, sendo sucesso legislativo (SI) da industria variavel dependente e
lobby corporativo (Lc), lobby pluralista (Lp), outros grupos (Og), regime de tramitacdo (Rt),
status quo (Sq) e iniciativa (1) varidveis independentes do modelo de regressdo logistica
binéria apresentado.

Sl = B, (Lc) + By(Lp) + B3(0g) + B,(Rt) + Bs(Sq) + Bs(I) + e

Os resultados indicam que o lobby apresenta relevancia, ou seja, é fator que impacta
no processo decisorio, contudo € condicionado por outros fatores. Quanto maior a intensidade
do lobby corporativo, maior a chance de sucesso legislativo; quanto maior tempo 0S grupos
possuem para agir sobre uma proposi¢do, maior sdo as probabilidades do lobby surtir efeitos
desejados; a probabilidade de sucesso legislativo, em especial no caso da industria, € mais
efetivo em manter o status quo; o lobby da indUstria € pouco efetivo quando divergente dos
interesses do Poder Executivo. Por fim, dois fatores tém assumido centralidade na efetividade
do lobby: a) a intensidade do lobby corporativo, e; b) o regime de tramitacdo, ou seja, 0 tempo
disponivel para os grupos agirem sobre as propostas. (SANTOS. 2014b).

Baird, aventurando-se por terrenos igualmente obscuros na ciéncia politica brasileira,
buscando mensurar o impacto da atuacdo dos grupos de interesse nas agéncias reguladoras,
focaliza seu trabalho na analise de sugestfes apresentadas em audiéncias publicas da Agéncia
Nacional de Aviagdo Civil no periodo de 2007-2012. Segundo ele, a ciéncia politica tem
negligenciado a acdo dos grupos de interesses, relegando sua relevancia apenas a periodos
eleitorais, contudo, tais grupos desenvolvem um aparato organizacional de permanente
pressdo politica, para além de financiamento de campanhas, atuando também em audiéncias
publicas e outras arenas institucionais. (BAIRD. 2014).

Foram analisadas 518 sugestbes apresentadas em audiéncias publicas que se
concretizariam em 48 regulagdes por parte da agéncia. As sugestes foram dividas por teor e
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origem, pelo primeiro elas foram classificadas em sugestdes de teor técnico, legal, econémico
ou que demanda mais ou menos regulacdo; pelo segundo, as sugestbes originam-se de
instituicbes publicas, individuos, companhias, associacdes empresariais, sindicatos de
trabalhadores e organizacdes da sociedade civil.

Os resultados encontrados a partir da aplicagdo de técnicas de estatistica descritiva
indicam que as associagdes empresariais sdo as que mais participam, ocupando cerca de 50%
das audiéncias publicas, enquanto que a sociedade civil é a que menos participa, ocupando
apenas 8,1% destas. Além disso, as sugestbes das associacdes empresariais correspondem a
70% do numero de palavras dentre todas as sugestdes, sendo predominante também em todos
os tipos de sugestdes (legais, econdmicas, técnicas e de regulacdo). No quesito incorporacdo
das sugestbes, as instituicbes estatais lideram com 53%, seguidas pelas associacdes
empresariais, 49% e a sociedade civil permanece com os menores resultados, apresentando
apenas 23% de incorporacao das sugestdes ao projeto de regulacéo final.

Ainda utiliza-se de uma regressao logistica binaria para calcular a probabilidade de
incorporacdo das demandas, sendo a variavel dependente incorporacdo (I), e varidveis
independentes a origem | associagdes empresariais (Ae), instituicbes publicas (Ip) e
individuos (In)|, teor | legal (L), econémico (E), técnico (T) e regulatério (R)|, além do
namero de sugestdes (S) e palavras (P):

I = B;(Ae) + B,(Ip) + Bs(In) + B,(L) + Bs(E) + B¢(T) + B;(R) + Bg(logS)
+ Bo(logP) + e

Grande parte dos coeficientes ndo apresentou significancia estatistica, exceto pelas
instituicBes publicas que assumem centralidade na incorporacdo de sugestdes ao projeto final
de regulacdo e pelos argumentos de teor técnicos, igualmente significativo e com resultado
esperado indicando maior probabilidade de incorporacdo de sugestbes ao projeto. Por fim,
ndo ha evidéncias suficientes para afirma a teoria da captura, ou seja, da determinacdo da
regulacdo elaborada por estas agéncias por parte de organizaces privadas. As agéncias
reguladoras, em especial a ANAC, atribuem significativa importancia a participacao social no
processo de regulacdo, expressa pelo numero de contribuigcdes incorporadas aos textos de
regulacdo. Além disso, as instituicdes publicas demonstraram ser um ator importante nesse
processo. (BAIRD. 2014).

Baird, buscando novamente responder a questdo sobre os impactos da atuagdo de
grupos de interesse sobre as agéncias regulatorias, empreende um estudo de caso do processo

de regulacdo de alimentos por parte da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA),
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utilizando um desenho de pesquisa misto, por um lado de técnicas quantitativas, analisando
estatisticamente os resultados da consulta publica n°51, por outro de qualitativas, realizando
analise de conteudo de documentos oficiais e 24 entrevistas com atores estratégicos da
industria, governo e sociedade civil.

Os resultados da consulta publica n°51 indicam uma participacdo balanceada das
partes envolvidas (setor regulado, governo e sociedade civil), e a presenca significativa de
argumentos técnicos, principalmente por parte do setor regulado.

O processo de regulacdo se arrastou por cinco anos, primeiro a consulta publica
realizada pela ANVISA definiu os termos da regulacdo, sendo bastante rigida para o setor
empresarial, que recorreu ao Ministério da Saude, buscando a suspensdo do ato, contudo, ndo
houve sucesso, 0 ministério se recusou a intervir, dessa forma o setor empresarial voltou-se
para 0 Congresso Nacional buscando apoio para impedir a aprovacdo da resolucdo. O
legislativo convocou uma audiéncia publica sobre o tema, contudo, ndo houve alteracdes
significativas da regulacdo proposta pela Agéncia. J& sem recurso, o setor empresarial buscou
refugio na Advocacia Geral da Unido, que elaborou parecer recomendando a flexibilizacdo da
proposta, acatado com muito desgaste pela ANVISA, sendo publicada a resolucdo apos cinco
anos de negociagdo. Contudo, insatisfeito, o setor empresarial recorreu novamente a AGU,
desta vez montando uma coalizdo de interesses envolvendo para além dos setores de
publicidade e alimentos, como o de turismo e restaurantes, pressionado para a elaboracao de
nova recomendacdo a ANVISA. A pressdao politica sobre a AGU resultou numa
recomendacdo para a suspensdo da resolucdo, ndo acatada pela agéncia. Por fim, o judiciario
foi envolvido como Ultima insténcia para suspender a regulacdo. Ao término deste estudo, 11
processos corriam na justica, sendo 10 resolvidos em primeira instancia, de forma a favorecer
0 empresariado em 7 decisdes contra 3 da ANVISA.

O setor empresario em peso fizeram sugestdes pela mudanca da dire¢do da agéncia no
periodo eleitoral subsequente, sendo acatada pela Presidéncia da Republica, que nomeou nova
direcdo mais alinhada com os interesses empresariais. A nova direcdo imediatamente
empreende uma reforma administrativa e retira das prioridades a regulacdo de alimentos.
Desta forma, a ANVISA foi fragilizada por dois fatores, pelo Poder Judiciario e pelo préprio
Poder Executivo, mais receptivos as demandas em periodo eleitoral. A figura 02 descreve a
evolucéo do processo ja descrito. O achado mais relevante da pesquisa empreendida por Baird

indica um fluxo de pressao politica que ultrapassa a arena regulatoria para outros poderes,
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demonstrando assim a presen¢a de um lobby em visdo panoramica atravessando todos os trés
poderes.

Figura 2: Etapas dos procedimentos internos dos grupos de pressao.

ANVISA
Consulta Publica

Poder Executivo
Ministério da Saude

|¢

Poder Legislativo
Congresso Nacional Audiéncia Publica

|¢

AGU
Recomedacdo de flexibilizacdo de regulagédo

|¢

ANVISA
Publicacdo da resolucéo revisada

|¢

AGU
Recomendacéo da suspensdo da resolucéo

|¢

ANVISA
N&o acatamento da recomendacao

|¢

Poder Jucidicario
Julgamento desfavoravel a agéncia

|¢

Poder Executivo
Periodo eleitoral Troca de direcdo da ANVISA

|¢

ANVISA
Reforma administrativa interna

|¢

Fonte: BAIRD (2014).

Santos visando suprir a auséncia de estudos descritivos sobre grupos de interesse no
legislativo brasileiro, objetiva responder que grupos atuam no legislativo, além de testar duas
hipdteses: a) a retomada de centralidade no processo decisorio por parte do Poder Legislativo,
e; b) a emergéncia de um sistema de representacdo de interesse hibrido no Brasil P6s-88. Para
isso realiza uma analise quantitativa dos dados sobre cadastro de organizagdes na Primeira

Secretaria da Camara no periodo de 1988 a 2012.



Os resultados apontam o aumento significativo do ndmero de organizagGes
cadastradas, saltado de 47 no biénio 1987/88 para 179 no biénio 2011/12. As tendéncias
apresentam duas inflexdes esperadas, a primeira no periodo 1986/87 e a segunda em 1993,
respectivamente o periodo da Assembleia Nacional Constituinte e Revisdo Constitucional. No
primeiro evento, a reducdo do numero de organizagbes cadastradas ocorre, pois o
cadastramento para a ANC é realizado pela secretaria da propria assembleia e ndo da Camara;
0 segundo ocorre um aumento acima da média por ser o ano de revisao constitucional, tendo
todas as organizacgdes interessadas que cadastrar na Primeira Secretaria da Camara.

As projegdes por tendéncias lineares indicam o aumento de representacdo por parte
das organizacdes da sociedade e Estado. Sendo que o acréscimo de dois anos na tendéncia
implica 0 aumento de 2,13 instituicbes estatais cadastradas e 3,65 de organizacbes da
sociedade civil. Segundo o autor, dois sdo os fatores geradores do aumento da representacao
estatal: a fragmentacdo do Executivo e a especializagdo cada vez maior da burocracia.
Também € importante enfatizar o crescimento superior da presenca de organiza¢Ges da
sociedade civil (associacGes livres) em relacdo as do aparato corporativo (sindicais).
(SANTOS, 2014a).

Em relacdo a tese da desconstrucdo da ordem corporativa, os resultados ndo sdo
suficientes para confirmar a hipétese, apesar de apontar na dire¢do da confirmacao, indicando
que a acrescentar um biénio nas projecdes da série histéria implicaria no aumento de 1,78 de
associaces livres e 1,48 de organizacGes sindicais. Cabe pensar nessas condi¢cdes o futuro
surgimento de um sistema de representacdo hibrido, onde organizagdes livres e sindicais
competem por influéncia sobre o processo decisorio ou gravitam umas em torno das outras.

Outro resultado relevante encontrado é a baixa presenca e evolucdo do nimero de
movimentos sociais cadastrados. Neste caso trés hipoOteses sdo especuladas: a) a nao
existéncia de beneficios no cadastramento para organizacBes de interesse difuso; b) a ndo
atuacdo sistematica e permanente no Congresso Nacional, seja por falta de recursos e outros;
¢) uma estratégia diferenciada visando mobilizagdes coletivas em prol da atuacao sistematica.
(SANTOS, 2014a).

Percebe-se também o crescimento significativo da presenca de representacdo por parte
das instituicbes publicas, principalmente as do Poder Executivo. Tal achado contribui
fortemente para a confirmacdo da hipotese de retomada de centralidade por parte do Poder
Legislativo, indicando a necessidade de monitoramento constante por parte dos outros
poderes. Por fim, no que diz respeito a regulacdo do lobby, houve tentativas por parte do
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Poder Legislativo, entretanto, todas elas fracassaram, e ndo houve iniciativa por parte do
Poder Executivo, o que indica que o tema ndo é prioridade de sua agenda. (SANTOS, 2014a).

PARTE Il: ANALISE EMPIRICA

Metodologia

O presente trabalho consiste num estudo de caso das audiéncias publicas promovidas
pela Comissdo de Trabalho, Administracdo e Servico Publico (CTASP) da Cémara dos
Deputados, buscando responder quais organizagdes atuam nesta arena e quais temas ganham
predominancia. Os dados se originam dos Relatorios Anuais de Atividade da Comisséo, todos
utilizados aqui se encontram disponiveis no Portal da Camara dos Deputados. Sdo 227
audiéncias publicas promovidas no periodo de 2006-2014, totalizando 1294 observacoes e
cerca de 580 diferentes organizacdes participantes. Tais dados provém de uma pesquisa
intitulada “Lobby e representacdo de interesses no Congresso Nacional”, realizada pelo
Centro de Estudos Legislativos (CEL/UFMG) em parceria com o Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA).

As comissdes, como ja referido anteriormente, sdo a principal arena de atuacdo dos
grupos de interesses (DINIZ; BOSCHI, 2004; MANSUCO, 2007; SANTOS, 2014a, 2014b).
Grande parte das atividades de influéncia ocorre nas comissbes, e as audiéncias publicas
convocadas por elas sdo elencadas como uma dos principais instrumentos para a

representacdo de interesses.

Diante da significativa quantidade de observacdes para um estudo de caso, foram
realizadas categorizagdes, tanto no quesito do tipo de organizagdo participante, quanto em
relacdo a tematica. O quadro 08 dispfe as descri¢Oes utilizadas para orientar o procedimento

de categorizacao das organizacOes presentes neste estudo.

Quadro 8: Tipologia das organizagoes.

Tipo de Organizagdo Descrigéo

Nesta categoria foram agrupadas todas as
) organizagfes de administracdo direta e
Poder Executivo o ) .
indireta pelo Poder Executivo dos trés niveis

da federacdo.
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Poder Legislativo

Semelhante a anterior, valido para todos os
niveis da federagdo, foram aqui agrupados
organizacOes do Poder Legislativo como, por
exemplo: Frentes Parlamentares. A presenca

de deputados ndo é contabilizada no banco.

Poder Judiciario

As organizacfes do Poder Judiciario Federal
e Estadual foram aqui agrupadas. lgualmente
0 Ministério Publico, que apesar de sua
autonomia resguardada, esta aqui incluso

pela funcdo juridica que desempenha.

Sociedade Civil

As organizacOes da sociedade civil seguem
fielmente o conceito predominante na ciéncia
politica que as distingue tanto da logica
estatal como da mercantil (AVRITZER,
2012), dessa forma as organizacbes da
sociedade civil ndo incluem organizacgdes de
cunho econdmico ou estatal, como por
exemplo, as organizacbes  sindicais,
organizacbes de regulacdo profissional ou
conselhos de politica puablica. Assume
relevancia aqui o caradter espontaneo e
autbnomo de surgimento destas

organizacoes.

Organizaces Sindicais

A categoria organizagdes sindicais €
composta  por  sindicatos, federagdes,
confederacbes e centrais, tanto dos
trabalhadores, como empresariais.
Totalmente oposta a categoria anterior, as
organizagOes sindicais surgem por indugéo
da legislacdo, apesar de resguardarem

significativa autonomia no PGs-88.

OrganizacOes Paraestatais

Tal categoria é composta por organizagdes

que partilham poder com o Estado.
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Encontram-se aqui: conselhos reguladores de
classe, conselhos e conferéncias de politicas
publicas.  Justificam-se  semelhante  as
organizac0es sindicais, ou seja, sao geradas a
partir da legislacio ou sdo fortemente
controladas pelo Estado.

Outros Categoria residual.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Duas categorias ainda serdo subdivididas: sociedade civil e organizacgdes sindicais. Na
primeira, cinco sdo as subcategorias: a) associacfes profissionais, composta por associagdes
de carater profissional, ndo apresentado explicitamente nenhum recorte de classe; b)
associacOes da classe empregadora, organizacfes setoriais que congregam industrias e
empresas; c) associacdes da classe empregada, organizacfes que congregam trabalhadores de
algum setor produtivo; d) associacbes de carater comunitario, recreativo ou filantropico,
organizagbes que ndo focam inicialmente em representar interesses, sdo voltadas
primordialmente as atividades de solidariedade social, é composta por cooperativas, grupos
indigenas, féruns e dentre outras; e) a categoria residual, designada outros. Duas sdo as
subcategorias que compdem as organizacdes sindicais, refletindo a estruturacdo do proprio
sistema corporativo brasileiro, ou seja, os sindicatos, federacdes, confederacdes e centrais dos

empregados e as dos empregadores.

O processo de categorizacdo dos temas das audiéncias publicas segue a classificacdo
de competéncias oficial manifesto pela subsecao 111, intitulada “Das Matérias ou Atividade de
Competéncia das Comissdes”, por meio art. 32, do Regimento Interno da Camara dos

Deputados:

Art. 32. Sdo as seguintes as Comissdes Permanentes e respectivos campos tematicos
ou 4reas de atividade:

[.-]
XVIII — Comisséo de Trabalho, de Administracao e Servigo Publico:

a) Matéria trabalhista urbana e rural; direito do trabalho e processual do trabalho e
direito acidentario;

b) Contrato individual e convencg®es coletivas de trabalho;

c) Assuntos pertinentes a organizacado, fiscalizacdo, tutela, seguranca e medicina do
trabalho;

d) Trabalho do menor de idade, mulher e estrangeiro;

e) Politica salarial;

f) Politica de emprego, politica de aprendizagem e treinamento profissional;
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g) Dissidios individual e coletivo; conflitos coletivos de trabalho; direito de greve;

negociacdes coletivas;

h) Justica do Trabalho; Ministério Publico do Trabalho;
i) Sindicalismo e organizacdo sindical; sistema de representacdo classista; politica e

liberdade sindical;

j) Relagdo juridica do trabalho no plano internacional; organizacdes internacionais;

convengoes;

K) Relagdes entre o capital e trabalho;

I) Regulamentacdo do exercicio das profissdes; autarquias profissionais;

m) Organizagdo politico-administrativa da Unido e reforma administrativa;

n) Matéria referente ao direito administrativo em geral;

0) Matérias relativas ao servico publico da administracdo federal direta e indireta,

inclusive fundacional;

p) Regime juridico dos servidores publicos civis e militares, ativos e inativos;
q) Regime juridico-administrativo dos bens publicos;
r) Prestacdo de servicos publicos em geral e seu regime juridico.

[...] (BRASIL, Regimento Interno da Cadmara dos Deputados, 2015).

Diante disso, foram criadas as categorias tematicas expressas no quadro 09.

Quadro 9: Tipologia das teméaticas.

Temas

Descricéo

Matéria trabalhista

Diz respeito aos conflitos capital e trabalho, as
alteragbes  nos  direitos  trabalhistas e

previdenciarios.

Medicina do trabalho

Designam-se temas relacionados a seguranca e

condi¢es de trabalho, além de trabalho escravo.

Regulacéo do trabalho do menor de
idade, mulher e estrangeiro

Congrega temas relacionados as questdes de
género, trabalho infantil, trabalho juvenil,
igualdade racial e inclusdo produtiva de pessoas

com deficiéncia.

Politica salarial, de emprego, de
aprendizagem e treinamento profissional

Designam-se temas relacionados as campanhas
salariais, evasdo de profissionais brasileiros ou
invasdo de estrangeiros, programas de inclusdo

produtiva e formagé&o juvenil.

Justica do trabalho

Dispdem sobre a organizagdo da Justica do

Trabalho e Ministério Publico do Trabalho.

Organizacao sindical

Congrega temas relacionados a alteragdes no

sistema corporativo de representacdo de
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interesses; imposto sindical; desmembramento de

representacéo.

Regulamentacao de profissao

Diz respeito a regulamentacdo de novas
profissdes, assim como alteracdes nos regimentos
de profissbes ja consolidadas e normativas que
dispdem sobre as competéncias e organizac¢ao dos

orgdos de regulacao profissional.

Organizagdo politico-administrativa da
Unido

Designam-se temas relacionados a reestruturacao
e alteragdes na estrutura administrativa do Poder
Executivo Federal.

Direito administrativo e regime juridico
dos servidores publicos da Unido

CompbGem-se de temas relacionados a
estruturacdo de carreiras de profissdes tipicas de

Estado no dmbito da Unido.

Economia, politica industrial e
desemprego

Congregam-se temas relacionados as crises
setoriais, demissdes em massa e estabilidade

econbmica nacional e regional.

Convenc0es internacionais

Relaciona-se aos temas inclusos nas convencoes
internacionais, principalmente as promovidas pela

Organizacdo Internacional do Trabalho.

Outros

Categoria Residual.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Por fim, este estudo utiliza-se de técnicas de estatistica descritiva, e dado o teor

quantitativo e descritivo desenvolvido por ele, as representagdes graficas serdo bastante

utilizadas. Utilizar-se-4 ainda do método de analise de redes sociais e as técnicas empregadas

serdo descritas em secdo exclusiva.

Analise empirica: o caso da CTASP

Audiéncias publicas

A analise quantitativa das audiéncias publicas retrata um fenémeno relativamente

claro, a0 menos para a comissdo em questdo. Tal fendmeno caracteriza-se pelo aumento tanto
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do numero de audiéncias promovidas por ano, quanto em relagdo ao nimero de participantes
também por ano. O gréafico 2 ilustra este fendmeno, demonstrando uma tendéncia de
crescimento. Entretanto, esta apresenta um R2 ndo robusto suficiente, recorre-se dessa forma a
soma dos desvios da média anual de audiéncias publica para o total do periodo. Somado todos
o0s desvios o resultado é 0, ou seja, a partir dos desvios da média ndo é possivel inferir o
crescimento do nuimero de audiéncias promovidos por ano, contudo, os dados escondem
outliers. Onde estd o erro? Anos de elei¢cBes nacionais resultam numa consideravel reducéo

das atividades legislativas em geral, e em particular do nimero de audiéncias convocadas.

Graéfico 2: Evolucdo temporal do n° de audiéncias e participantes. CTASP. 2006-2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comisséo.

Analisando somente os anos de elei¢cBes nacionais, percebe-se a partir do gréafico 3,

uma surpreendente tendéncia de aumento com um R2 suficientemente robusto.
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Grafico 3: Evolucao do n° de audiéncias em anos eleitorais. CTASP
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comisséo.

A soma dos desvios da média, excluindo os anos eleitorais (outliers), apresenta o valor
de 47,33, suficiente para reforcar o aumento das audiéncias em anos que ndo apresentam

eleicBes nacionais.

No que tange ao numero de participantes, é esperado, dado a reducdo do numero de
audiéncias, a semelhante reducdo no nimero de participantes, como pode ser vislumbrado no
grafico 2. Retirados os anos de elei¢cBes nacionais, resulta-se o grafico 4, onde expbe-se uma
visivel tendéncia de crescimento com um R2 razoavelmente robusto. A soma dos desvios das
médias anuais em relacdo a média geral do periodo reforca a tendéncia de crescimento,
apresentando valor de 0,35, que se enquadrados no intervalo minimo (5,3) e maximo (6,1) do
periodo ainda € consideravel, apesar de apresentar um crescimento mais ténue que no caso do

ndmero de audiéncias.
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Gréfico 4: Evolucédo do nimero de participantes em anos nao eleitorais. CTASP.
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comisséo.

O que se pode concluir a respeito dos dados apresentados? Por um lado temos
deputados ofertando mais audiéncias publicas, por outro um publico cada vez mais presente.
Isso permite concluir, com razoavel grau de seguranca, que o instrumento de audiéncias
publicas apresenta utilidade consideravel para ambas as partes envolvidas, seja como
apresenta a literatura acerca do legislativo informacional, melhorando o acesso e a qualidade
de informagdes cedidas ao legislador para reduzir suas incertezas, seja como defende a
literatura participativa, empoderando o cidaddo de meios para exercer seu civismo e
accountability, além de legitimar o processo decisorio, ou como quer a literatura acerca de
grupos de interesses, propiciando arenas institucionalizadas transparentes e accontable para a

defesa legitima de interesses. Cabe agora analisar quem participa dessas audiéncias.
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Participantes

Gréfico 5: Composicao agregada das audiéncias publicas. CTASP. 2006-2014.
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatorios anuais de atividades da comissao.

De acordo com o grafico 5, os trés maiores tipos de atores que atuam nas audiéncias
publicas promovidas pela CTASP sdo: organizacdes do sistema corporativo, designadas
sindicais, com 36%; organizac6es do Poder Executivo, 28%, e; organizacGes da sociedade
civil, 19%. O mais importante aspecto demonstrado por este grafico indica a pluralidade
guantitativa em relacdo aos tipos de atores presentes, de forma a impedir a dominancia por
algum tipo de organizacdo sobre a arena. Outro aspecto importante diz respeito a participacao
das organizacdes da sociedade civil, que no caso da CTASP, apresentaram consideravel
presenca no instrumento participativo de audiéncias publicas, dessa forma é possivel concluir
a partir de uma perspectiva qualitativa agregada que como instrumento de participagdo, as
audiéncias publicas promovidas pela comisséo tém alcancado seus objetivos. A utilizacdo dos
dados agregados foi escolhida por ndo apresentar significativas diferengas com a evolugéo

anual da presenca dos tipos de organizagoes.

O gréfico 6 reforca o argumento anterior acerca da participacdo da sociedade. A
categoria sociedade designa a soma do numero de participantes da categoria sindical com a
sociedade civil; a categoria Estado designa a soma das dos participantes das categorias Poder
Executivo, Poder Legislativo, Poder Judiciario e Paraestatais. O objetivo aqui é destacar a
evolugéo da participacédo de duas categorias agregadas com diferentes estruturas, de um lado a

sociedade civil com sua caracteristica de autonomia e espontaneidade de surgimento com 0s
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sindicatos, que apesar de ndo autbnomos ou espontaneos no surgimento, no p6s-88 mantém
sua autonomia de atuacdo. De outro lado temos organizagdes tipicas de Estado, juntamente
com as organizacGes paraestatais, onde que ainda que 0s atores sociais protagonizem 0s

processos, o Estado ainda mantém consideravel controle.

O gréafico 6 apresenta indicativos importantes, primeiro uma tendéncia razoavelmente
robusta de crescimento da participacdo das organizag0es sociais; segundo, uma estagnacéo da
presenca das organizagfes do Estado. Por que tal resultado é esperado? As organizagdes de
Estado sdo limitadas pelo aparato administrativo, ou seja, como organizacdes burocraticas
orientadas pela eficiéncia tendem a nao se sobreporem e especializarem-se em tematicas, no
entanto, organizacdes sociais, em especial as da sociedade civil, possuem livre autonomia
para a formacdo, se fragmentando das mais diversas maneiras, seja por tematicas, seja por
regido, por segmento profissional, etc. O resultado em longo prazo serd o aumento do hiato
entre 0 nimero de organizacbes de origem estatal em relacdo as sociais. 1sso seria bom ou
ruim para a qualidade da informacédo e participacdo? De um lado, as organizacGes estatais
tende a manifestar-se como um bloco mais homogéneo que a sociedade, logo sua dominancia
na arena implicaria na reducdo da capacidade representativa e deliberativa das audiéncias
publicas; por outro lado, organizacGes sociais, ainda que consigam significativa dominancia,
tenderdo a se manifestar de forma fragmentada, pois este é o resultado de uma forma
pluralista de organizagédo social. Logo, de acordo com as teorias deliberativas e pluralistas,
seria mais adequado para uma democracia esperar uma dominancia pelas organizagdes sociais
que pelas estatais, pois se tem um espaco deliberativo enriquecido pela participacédo
representativa e plural e esta propria pluralidade asseguraria formas alternativas de
informacdo, e restringiria a disponibilizagcdo seletiva, parcial ou enviesada por grupos de

interesses, 0 que pode ser prejudicial para uma democracia.
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Gréfico 6: Evolucéo temporal das categorias sociedade e estado. CTASP. 2006-2014.
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Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comissdo.

A tabela 1 informa as principais organizacdes que participam das audiéncias publicas

com um filtro de no minimo 10 participacBes. Percebe-se que a soma da presenca de tais

organizagdes equivalem a cerca de 30% de todo o banco de dados utilizado. Dentre elas, 8 sdo

do Poder Executivo, uma do Poder Judiciario, uma organizacéo da sociedade civil de carater

de representacdo profissional, e, 7 organizacbes do sistema corporativo, sendo 6

representativas do segmento empregado e uma do empregador. Esta tabela reforca o

argumento de que a atuacdo das organizacdes da sociedade civil é fragmentada, poucas, no

caso apenas uma, realiza a participagdo frequente nas audiéncias publicas.

Tabela 1: Organizagdes com participacdo acima de 10 presencas. CTASP.

Organizac0es N° de participagdes
Ministério do Trabalho e Emprego 76
Central Unica dos Trabalhadores 32
Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao 29
Casa Civil 25
Confederacdo Nacional da Industria 25
Ministério Pablico do Trabalho 23
Forca Sindical 20
Ministério da Fazenda 20
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Ministério da Justica 19
Unido Geral dos Trabalhadores 18
Associacdo Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho |17
Central de Trabalhadores e Trabalhadoras do Brasil 17
Nova Central Sindical dos Trabalhadores 16
Ministério da Educacao 15
Ministério da Saude 15
Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais do Trabalho 15
Ministério da Previdéncia Social 11
Total Geral 391

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comisséo.

O grafico 7 demonstra a grande pluralidade no interior da categoria sociedade civil.
Grande parte desta categoria € representada pelas associagdes da classe empregadora, com
45%, seguida pelas associacdes de carater comunitario, recreativo e filantropico, com 20%. A
associacdo que mais se destaca na categoria de classe empregada é a Associacdo dos
Magistrados da Justica do Trabalho (ANAMATRA), com 18 participacdes, contudo,
demonstra ser um claro outlier, uma vez que a média do grupo € cerca de 1,5 participacdes
por associacdo. Na categoria comunitaria, recreativa e filantropica, destaca-se a atuacdo da
Unido Nacional dos Estudantes, com cinco participacfes, enquanto que a média do grupo gira
em torno de 1,25. Na categoria da classe empregadora, a Unido Nacional das Entidades de
Autogestdo em Saude (UNIDAS), com 3 participacGes, e média de grupo 1,2. Na categoria
profissional destaca-se a atuacdo da Associacdo Médica Brasileira, com 7 participacoes,
enquanto que o grupo apresenta média de 1,36. Por fim, na categoria outros, a Fundacao Jorge
Duprat de Seguranca e Medicina do Trabalho aparece com 5 presencas, e media de grupo
1,20. Os dados apresentados reforcam o argumento de que as organizagdes da sociedade civil,
apesar de ocuparem consideravelmente as audiéncias publicas, ndo o fazem sistematicamente,
participam de forma esporadica, diferentemente da proxima categoria agregada que sera

analisada, as organizagdes do sistema corporativo.
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Gréfico 7: Composi¢ao da Categoria Sociedade Civil. CTASP. 2006-2014.
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatorios anuais de atividades da comissdo.

Os sindicatos, federacGes, confederacGes dos empregados, e principalmente, centrais
sindicais, comp8e a maior parte da categoria organizacgdes sindicais, cerca de 80%, enquanto
que as da classe empregadora, cerca de 20%, como apresenta o grafico 8. No interior de cada
uma dessas categorias, destaca-se a atuacio da Central Unica dos Trabalhadores (CUT) para o
setor empregado, com 32 participa¢des, enquanto que a média do grupo gira em torno de 2,10
participagdes por organizacdo, contudo, a média relativamente baixa é reflexo de que maior
parte da atuacdo é empreendida pelas centrais, que apresentam média de 17 participacGes por
cada uma delas. No lado dos empregadores, a atuagdo mais sistemética é desenvolvida pela
Confederagdo Nacional da Inddstria (CNI), com 27 participa¢fes, e média de grupo 2,33.
Como se sabe, o setor empregador ndo possui uma organizacdo de cUpula acima da categoria
confederacdo, dessa forma uma parte significativa da atuacdo do setor empregador é
fragmentéria, apesar da CNI apresentar esforco surpreendente para arcar com 0s custos da
acdo coletiva do setor industrial (MANCUSO, 2007). Uma questdo que fica em aberta é a
seguinte: como a CNI consegue cerca de 75% de sucesso no que tange as matérias trabalhista,
ou seja, matérias sob jurisdicdo da CTASP, com um particdo menor do setor empregador, € da
prépria CNI se comparado a CUT? Além disso, cerca de 10% deste sucesso da CNI em
matérias trabalhistas resultam em mudancas no status quo. Somada as participacdes das
centrais sindicais elas superariam em muito a participacdo da CNI e do proprio setor
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empregador, e ainda assim a CNI consegue consideravel sucesso. Uma hipdtese é que o
principal fator que deve impactar consideravelmente sobre a acdo das centrais sindicais é a
divisdo consideravel entre elas. Outro fator importante a analisar seria ndo apenas o0 numero
de participacdes, mas a efetividade desta, assim como pensar em outras arenas e instrumentos

de pressao politica, onde a distribuicdo aqui exposta ndo se mantenha.

Gréfico 8: Composicao da categoria organizagdes sindicais. CTASP. 2006-2014.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comisséo.

Importa saber ainda qual é o nimero de participantes comumente convidados para as
audiéncias. O gréfico 9 indica que grande parte das audiéncias contam com um numero de
convidados entre 3 e 6, tais categorias somada totalizam 60% das audiéncias. Em que medida
tal dado impacta na analise? Enfatizando que o uso de informacdo enviesada ou
disponibilizacdo parcial por parte dos grupos de interesses pode ser contrabalanceado pela
pluralidade da arena onde atuam, o nimero de participantes convocados para uma audiéncia
impacta de forma ou a facilitar essa pluralidade ou a dificulta-la, dessa forma, as audiéncias
gue contam com apenas 1 ou 2 convidados terdo menos probabilidade de refletir a pluralidade
social, enquanto que as que superam este nUmero possuirdo maior probabilidade. Contudo,
existe um trade-off entre nimero de participantes, tempo de participacdo e qualidade da
deliberacdo, logo um grande numero de participantes, apesar de ser bem-vindo, pode gerar
uma reducdo da qualidade da deliberacdo, seja pela disposicdo de pouco tempo de
participacdo, seja pela demasiada fragmentacdo das opinides. Diante destas condicOes, a

convocacdo de audiéncias com o numero entre 3 e 6 participantes surge como uma forma de
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contrabalancear o trade-off citado, manifestando alguma pluralidade, e ainda aumentado a
probabilidade da participacdo e fala se comparados as reunides que possuem muitos
convidados. E importante ainda lembrar que audiéncias publicas, como mecanismo
participativo, permite a participacdo de individuos ndo convidados pela comissao que nao sdo

computados pela andlise.

Gréfico 9: Distribui¢cdo do numero de participantes. CTASP. 2006-2014.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatorios anuais de atividades da comiss&o.

Temas

De acordo com o grafico 10, a categoria outros aparece com a maior parte da
distribuicdo, ela é uma categoria grande, pois cerca de 20% dela é advinda das audiéncias
publicas conjuntas, enquanto que o restante sdo temas em que a competéncia da comissao, de
acordo com o Regimento Interno, ndo foi claramente explicitada. Ignorada esta categoria, 0
tema matéria trabalhista € o responsavel pelo maior nimero de audiéncias, seguido pela
categoria direito administrativo e regime juridico dos servidores publicos da Unido, e pelo
tema regulamentacdo de profissdo. A significativa presenga do primeiro é justificada pela
intensa negociacdo em relagdo aos direitos trabalhistas, pauta que desde o processo de
liberalizacdo se tornou central para a inddstria na intencdo de aumentar a produtividade e
reduzir a oneracdo sobre a cadeia produtiva; enquanto que o segundo, ou seja, as pautas
relacionadas ao direito administrativo se justificam pela significativa expansdo e

especializacdo da burocracia publica (SANTOS, 2014a.). Por fim, as pautas ligadas a
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regulamentacdo de profissdo dizem respeito ao proprio processo de desenvolvimento
econdmico, aprofundamento do capitalismo e complexificagdo da economia, 0 que resulta é

claro, e novas profissdes que precisam ser regulamentadas.

Duas outras categorias chamam a atencdo, ambas com 1%, ou seja, a Justica do
Trabalho e a Organizacdo sindical. Por que essa porcentagem tdo pequena? Ambas as
categorias passaram por um longo processo historico de aprimoramento, e apesar de
apresentarem problemas, ndo séo consideradas suficientemente importantes ou capazes de

mobilizar uma coalizdo para sustentar o tema na agenda.

Afinal, o que tudo isto quer dizer? Decerto que a pluralidade em relacdo aos temas
promovidos pelas audiéncias publicas fica comprometida por cerca de 60% delas serem
direcionadas as 4 maiores categorias citadas, contudo, o espaco para outros temas se mantém
aberto, nenhuma categoria atingiu 0%, entretanto, a probabilidade de inserir tais temas
minoritarios sera consideravelmente menor e dispenderd mais esforcos de ambas as partes
envolvidas. E claro, ndo se pode esquecer-se do fator politico que envolver cada tema, alguns
inseridos pela pauta do Executivo, outros pela dos parlamentares e outras ainda pela acdo das

organizac0es sociais.

Gréfico 10: Distribuicdo dos temas. CTASP. 2006-2014.
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comissao.
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Audiéncias Conjuntas

Foram convocadas 32 audiéncias publicas conjuntas no periodo de 9 anos. N&o
apresenta tendéncia significativa de aumento ou redugdo. Sua composicdo se aproxima
bastante da composicédo geral das audiéncias da comissao, ou seja, 0s trés tipos predominantes

de organizacéo sdo as sindicais, as do Poder Executivo e as da sociedade civil.

Segundo o gréafico 11, a maior parte das reunides conjuntas ocorre entre a CTASP e a
CDEIC. Isso se justifica pela relacdo entre a questdo do trabalho e a do desenvolvimento
econémico, qualidade da méo-de-obra e oneracdo da cadeia produtiva. A diversidade das

comissdes envolvidas reflete a presenca dos temas ndo enquadrados (outros) na CTASP.

Em relacdo ao numero de participantes envolvidos, somam-se 195, com uma
distribuicdo que se concentra entre 3 e 7 participantes por audiéncia, apresentando

significativa semelhanca com o gréfico 9.

Gréfico 11: Distribuicao das comissdes em audiéncias conjuntas. CTASP. 2006-2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comiss&o.

Em relagdo aos temas desenvolvidos nas audiéncias conjuntas, cerca de 30%
corresponde a categoria outros, enquanto que as matérias trabalhistas, com 19%, justificado
pelo seu importante vinculo com a economia em geral, assim como o tema economia, politica
industrial e desemprego, com 13%, e a politica salarial, de emprego, de aprendizagem e
treinamento profissional, com 10%, relacionada as atividades desenvolvidas pelo setor da
educacdo, como aponta o grafico 12.
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Grafico 12: Distribuicao dos temas em audiéncias publicas conjuntas. CTASP. 2006-
2014.
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatorios anuais de atividades da comissao.

Analise de Redes

Atraves das redes sera possivel analisar a atuacdo das organiza¢fes no que tange aos
temas, ano e presidéncia das comissdes pelas redes two-modes (x e y diferentes), além de
verificar a convergéncia da area de interesse pela rede one-mode (X e y iguais). Todas as redes
aqui apresentadas sdo orientadas pela medida de centralidade degree. Esta indica o nimero de
relagfes dos quais um vértice mantém com o restante da rede, logo vértices que possuem um
elevado nimero de interacBes aparecem mais ao centro da rede, na periferia localizam-se 0s
vértices com um numero relativamente menor de interacdes. Um dos principais fatores
incidentes sobre o valor diz respeito & participacdo das organizagdes em mais ou menos
audiéncias publicas, uma vez que a participacdo reduzida ou concentrada tende a resultar em
baixo valor degree, pois a relacdo que as organizagbes vao manter com outras variavel

apresenta pouca variagao.
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Figura 3: Rede Degree One-mode organizacgdes por organizagdes. CTASP. 2006-2014.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comisséo.
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A figura 3 foi elaborada a partir de uma matriz audiéncias/ organizagOes e convertida
em one-mode pela técnica sum of cross-minimums. Os circulos em vermelho indicam alguns
conjuntos de organizacdes periféricas da rede. Observa-se que tais periferias sdo ocupadas por
organizagOes especializadas seja por categoria profissional ou setores industriais. Ao centro
aparecem as organizacOes de maior valor degree, representadas pelo maior raio do circulo. A
hipdtese que sugere esta disposicdo da rede é a seguinte: organizagdes com maior grau de
especializacdo se projetam nas periferias, dado seus interesses restritos, enquanto que
organizacGes menos especializadas em relacdo as primeiras, deverdo se projetar no centro da
rede, por manifestarem interesses mais amplos. Tal hipOtese serd testada a partir da reducédo

consecutiva do filtro da rede.
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Figura 4: Rede Degree One-mode organizacdes por organizactes. CTASP. 2006-2014.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comiss&o.

Figura 5: Rede Degree One-mode organizacdes por organizac6es nivel 8. CTASP. 2006-
2014.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comiss&o.

Figura 6: Rede Degree One-mode organizagdes por organizac@es nivel 16. CTASP. 2006-
2014.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comisséo.
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Figura 7: Rede Degree One-mode organizacdes por organizacdes nivel 30. CTASP. 2006-
2014.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comissdo.

Figura 8: Rede Degree One-mode organizagdes por organizacées nivel 60. CTASP. 2006-
2014.
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comisséo.

Figura 9: Rede Degree One-mode organizagdes por organizacées nivel 75. CTASP. 2006-
2014.
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatorios anuais de atividades da comissao.

Percebe-se que a elevagdo do nivel ao minimo de 8 interacdes como na figura 5, gera
consideravel impacto na periferia da rede. Parte da periferia desaparece por manter interacoes
abaixo da exigéncia. Um novo patamar de exigéncia reduz ainda mais o nimero de
organizagOes apresentados pela rede, como na figura 6, com 16 interacfes de exigéncia, e a
figura 7, com 30 interacGes de exigéncia. A figura 8 permite confirmar a hipotese ja citada,
uma vez que apenas 12 organizagdes aparecem com a exigéncia de no minimo 60 interacdes.
Destas, 5 sdo centrais sindicais, 1 confederacdo, 2 sindicatos nacionais, 2 ministérios, 1
associacdo de carater nacional e o Ministério Publico do Trabalho. As centrais fazem a
representacdo dos trabalhadores em geral, a Confederacdo Nacional da Industria, como
exposto por trabalhos anteriores, tém feito consideravel esforgo na representacdo de toda
indUstria, enquanto que a Associacdo Nacional dos Magistrados da Justi¢a do Trabalho é uma
organizacdo de nivel nacional que congrega especialistas no tema trabalhista; dois ministérios
responsaveis por politicas publicas de varios setores e o Ministério Publico do Trabalho, uma
organizacdo governamental fortemente especializada nas questfes trabalhistas. A presenca de
dois sindicatos nacionais, apesar de serem amplos no quesito territorial, sdo restritos no que
tange a categoria profissional representada, contudo, a presenca do Sindicato Nacional dos
Auditores Fiscais do Trabalho pode se justificar por congregar os burocratas de nivel de rua,
responsaveis pela implementacdo e fiscalizagdo de normas, e dado sua inser¢do no ambiente,
tambeém possuem consideravel acervo de conhecimento especializado, entretanto, tal
justificativa ndo vale para o Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal. A
espessura da linha, nas figuras 8 e 9 indicam a intensidade das intera¢Ges. Importa demonstrar
a intensidade com o qual o Ministério do Trabalho e Emprego mantém relacbes com as

centrais sindicais, em especial a CUT (Central Unica dos Trabalhadores) e desta com algumas
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centrais sindicais como a Forc¢a Sindical e a Central dos Trabalhadores e Trabalhadores do
Brasil.

A figura 9 apresenta as cinco organizagdes que mais interagem com o restante da rede.
Decerto que mantém o padrdo anteriormente explicado para a figura 8. Reforca ainda o
padrdo de intensa relacdo entre o Ministério do Trabalho e Emprego e a Central Unica dos
Trabalhadores, Unica central a superar a exigéncia de 75 interacBes. Por fim, a andlise da
figura 9 permite afirmar que estas 5 organizac¢Oes apresentadas sdo centrais no que tange os
trabalhos de defesa de interesses desenvolvidos nas audiéncias publicas da CTASP,
apresentando, pelo alto grau de interacGes, uma importante capacidade potencial de difusdo de

informacao.

As figuras 10, 11 e 12 apresentam redes que analisam a atuacdo ao longo do tempo das
principais organizacdes. Observa-se que a Unica organizacdo a participar durante todos os
anos do periodo analisado € a Confederacdo Nacional da Industria, como indica a figura 12,
ainda que nao se encontre dentre as cincos organiza¢des mais importantes no quesito anterior.
A atuacdo constante ao longo do tempo remete em parte ao grau de profissionalizacdo das
atividades de representacdo de interesses das organizagfes, uma vez que uma das principais
batalhas do lobby vai ocorrer no processo deliberativo, subsidiando informacdes e defendendo
perspectivas. Outro fator importante diz respeito ao grau de especializacdo da organizacgéo, ou
seja, quanto mais especializada em um assunto especifico uma organizacdo €, menor sua
probabilidade de participacdo. Esperava-se que 0s ministérios, como agéncias de cuUpula,
participassem todos os anos, contudo, mantém a participacdo entre 7 e 8 anos dos 9 do
periodo analisado. Em relacfo as centrais sindicais, apenas a Central Unica dos Trabalhadores
(CUT) e Uniéo Geral dos Trabalhadores (UGT) se aproximam mais da atuacdo durante todo o
periodo analisado, apresentado participacdo durante oito anos, como apresenta a figura 11.
Cabe reforcar que nenhuma organizagédo da sociedade civil aparece nas trés redes analisadas,
enguanto que o Unico sindicato apresentado pela rede (Sindicato Nacional dos Auditores
Fiscais da Receita Federal) se restringem a participacdo em 7 dos 9 anos. Decerto que
participar em todos os anos implicaria num enorme esfor¢co organizacional para prover
informacdo adequada para cada audiéncia, dessa forma, fica evidente que a participacédo
continua é mais provavel de organizagdes de grande porte, que atuam em uma amplitude
consideravel de temas e sejam bem financiadas para assegurar a presenca de profissionais
especializados.
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Figura 10: Rede organizac6es por ano nivel 7. CTASP. 2006-2014.
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comiss&o.

Figura 11: Rede organizagdes por ano nivel 8. CTASP. 2006-2014.
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comissao.
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Figura 12: Rede organizagdes por ano nivel 9. CTASP. 2006-2014.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comiss&o.

O proximo passo agora é analisar a relagdo entre a presenca das organizagGes e 0
partido da presidéncia da comissdo. O presidente da comissdo exerce apenas papel simbolico
na emissdo dos convites para as audiéncias publicas, contudo, de acordo com a tese do cartel
partidario aplicado ao contexto brasileiro (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999), presidentes de
comissOes exercem papel chave na estruturacdo da agdo coordenada do partido, articulando
maiorias para aprovacdo ou reprovacao de leis, chamo a atencdo para a aplicagdo de tal
pressuposto ao caso dos requerimentos, onde se origina a sugestdo de audiéncia publica, assim

como 0s membros para ela deverdo ser convidados.

Tabela 2: Distribuicao anual do partido do presidente da comissao. CTASP. 2006-2014.

Ano Partido do Presidente
da Comisséo

2006 PL

2007 PTB

2008 PTB

2009 PTB

2010 PTB

2011 PTB
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2012 PDT
2013 PSD
2014 PP

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comisséo.

Importa aqui observar que grande parte das organizacdes participou em audiéncias
apenas sob a presidéncia de um partido especifico, como indica a figura 13. Isso pode ser
explicado quando o presidente da comissdo ou toda a comissdo ndo € receptivo a algumas
organizacBes ou temas, ou o contrario. Também pode-se especular que a organizagdo nao
goza de suficiente prestigio dentre os membros da comissdo ou sua capacidade de pressao

politica ndo é suficiente para assegurar que seja convidada.

Figura 13: Rede organizacdes por partido da presidéncia da comissdo. CTASP. 2006-
2014.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comissdo.

A um nivel de exigéncia de participacdo em audiéncias convocadas por trés tipos
diferentes de partidos da presidéncia da comissdo, ocorre uma abrupta reducdo do nimero de

organizac@es participantes, como apresenta o gréafico 14.

N&o foram aplicadas técnicas que permitissem inferir a relacdo de cada organizagéo
com um partido especifico da presidéncia da comissdo. Dessa forma, o grafico 15 indica que

apenas 17 organizagOes participaram quando a presidéncia da comisséo variou entre a0 menos
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4 partidos. De tais, 5 sdo ministérios, 6 sao centrais sindicais, 3 sdo sindicatos e confederacé&o,

o restante sdo o Ministério Publico do Trabalho, a Casa Civil e uma associagéo.

Figura 14: Rede organizacGes por partido da presidéncia da comissao nivel 3. CTASP.
2006-2014.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatorios anuais de atividades da comissao.

Figura 15: Rede organizacdes por partido da presidéncia da comissao nivel 4 . CTASP.
2006-2014.

“\ i

A
‘\’4@’/‘ W
\

)
e

Ministério ¢

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comissao.
Ao se exigir a interacdo com todos os partidos da presidéncia da comissdo durante o

periodo resulta-se a figura 16, onde apenas 5 organizacdes apresentam a condicdo exigida,

sendo trés ministério, uma confederacdo e um sindicato.
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Figura 16: Rede organizac6es por partido da presidéncia da comissdo nivel 5. CTASP.
2006-2014.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comiss&o.

Resta agora analisar os aspectos da relacdo entre as organizacGes e 0S temas.
Comparando as figuras 17 e 18, percebe-se claramente que grande parte das organizacdes que
participam das audiéncias publicas da comissdo aqui analisada, direciona sua atuacdo para
apenas um tema. A analise da figura 17 permite a visualizacdo da formacdo de uma policy
community® e dos policies subsystems®. Importa agora identificar o nlcleo desta policy
community, sendo este aqui considerado como as organiza¢fes que atuam numa maior
amplitude de temas. Através da figura 19 identifica-se a atuacdo de organizacbes em no
minimo 8 temas, além da sua intensidade de participacdo no que tange a cada tema,
demonstrada pela espessura da linha; seis séo estas organizagdes, sendo compostas por um
ministério, trés centrais, a Confederacdo Nacional da Industria e o Ministério Publico do
Trabalho. O tema para o qual converge grande parte da atuacdo destas organizacdes sdo as
matérias trabalhistas, apesar do Ministério do Trabalho e Emprego atuar fortemente em outros
temas. Ao se analisar a figura 20, composta por organizacGes que se relacionam com a maior
quantidade de temas, encontram-se trés atores: a Central Unica dos Trabalhadores, o
Ministério do Trabalho e Emprego e a Confederacdo Nacional da Industria. Tais organizagdes
concentram-se fortemente na temética das matérias trabalhistas, um dos temas mais

conflituosos desenvolvidos pela comissdo, uma vez que caracteriza-se, na maior parte das

® Designa-se “conjuntos formados por especialistas e individuos diversos, que tém um foco comum, possuem
uma base compartilhada de conhecimentos, comungam opini6es e valores, compdem um consenso informal a
respeito de seus interesses, reconhecem-se mutuamente, e estdo dispostos a investir recursos de poder variado na
defesa de uma politica publica ou de uma proposta de politica pablica.” (RUA, M; ROMANINI, R. 2013, p.28).
® Subsistemas de politicas publicas (policies subsystems) sdo “um conjunto de atores individuais e institucionais
cujas interacBes assumem um determinado padrdo e se organizam em determinada area de politica pablica. Essas
areas, por sua vez, ndo seriam partes isoladas, mas antes estariam imersas em um sistema mais amplo, mantendo
maltiplas trocas e transacBes complexas com seu ambiente.” (RUA, M. ROMANINI, R. 2013, p.27).
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vezes, por politicas de cunho regulatério e redistributivo, impactando fortemente na

economia.

Figura 17: Rede organizacdes por tema. CTASP. 2006-2014

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comiss&o.
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Figura 18: Rede organizagfes por tema nivel 3. CTASP. 2006-2014.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comisséo.

Figura 19: Rede organizacdes por tema nivel 8. CTASP. 2006-2014.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatérios anuais de atividades da comisséo.
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Figura 20: Rede organizagfes por tema nivel 9. CTASP. 2006-2014.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponiveis nos relatorios anuais de atividades da comisséo.

Consideracdes Finais

As comissfes sdo ambientes centrais para compreender a atuacdo dos grupos de
interesses no Poder Legislativo. Contudo, dado o reduzido nimero de estudos descritivos, tal
objeto tem sido pouco explorado.

Uma das principais conclusfes aqui apresentadas € como que as audiéncias, quando
observado do caso desta comissdo especifica, se tornaram cada vez mais promovidas e
ocupadas pelos participantes. Isto direciona para uma explicacdo da utilidade de tal
instrumento, tanto para os parlamentares, possibilitando o acesso a um conhecimento
especializado que é mantido por outras organizacgdes, quanto pelas organizagfes participantes,
promovendo a deliberacdo publica e possibilitando a representacdo de interesses de forma

institucionalizada e transparente.

Quando analisado as organizagOes participantes das audiéncias publicas da CTASP,
encontra-se consideravel pluralidade de participacdo, ndo apresentando uma dominancia
destas por um tipo de organizacdo especifico. Organizagdes sindicais, as da sociedade civil e

as oriundas do Poder Executivo ocupam maior parte da participacdo, contudo, poucas
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diferencas apresentam quando analisadas pelo grau de atuacdo numa perspectiva agregada,
dessa forma pode-se dizer que nenhuma delas domina as audiéncias publicas da CTASP.
Quando observado tal resultado pela perspectiva do pluralismo, tal participacdo diversificada
tende a assegura a concorréncia na disponibilizacdo de informacdo e reduzir o risco de
absorcéo, por parte dos parlamentares, de informacéo enviesada. A tendéncia da pluralizagéo
da participacdo nas audiéncias publicas € reforcada pelo significativo crescimento das
organizacgOes oriundas da sociedade em relagéo as do Estado, resultando numa arena cada vez

mais competitiva.

As organizacgdes oriundas da sociedade civil apresentam consideravel dominancia das
associacOes da classe empregada se comparado com as restantes, ainda sim, apesar disso, as
organizacgOes da sociedade civil apresentam consideravel heterogeneidade. Por outro lado, as
organizagdes sindicais apresentam enorme dominancia por parte das representativas da classe

empregada, apresentando diversidade bastante reduzida se comparadas as da sociedade civil.

O numero de participantes nas audiéncias publicas apresentou variacdo significativa,
apresentando concentracdo entre trés e seis participantes por audiéncia. Tal composicao
aumenta a probabilidade da presenga de diferentes organizagOes apresentando diferentes
perspectivas sobre o tema em debate, sem necessariamente incorrer nos problemas de grande
nimero de participantes e tempo fixado, ou seja, hum empobrecimento do debate e da

qualidade da deliberacéo.

Os temas apresentaram algum equilibrio, concentrando-se majoritariamente em trés: as
matérias trabalhistas, o direito administrativo e regime juridico dos servidores publicos da
Unido e a regulamentacdo de profissfes. Por outro lado, algumas tematicas sdo pouco tratadas
em audiéncias publicas, como as relacionadas a Justica do Trabalho e organizagdo sindical. O
tema matéria trabalhista & o que consideravelmente converge grande parte das organizacdes,
em especial os principais atores aqui identificados, podendo ser considerado o tema mais
conflitivo administrado por esta comissdo, como ja era esperado dado sua natureza

redistributiva e regulatoria.

A principal comissdo a participar das audiéncias conjuntas com a CTASP foi a
Comissdo de Desenvolvimento Econémico, Industria e Comércio, principalmente pelo
compartilhamento de temas relacionados & condi¢do econémica do pais e 0s impactos da

legislacdo trabalhista sobre o desenvolvimento econdmico. Varias outras comissfes também
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participaram de reunides conjuntas, contudo, com menor intensidade que a CDEIC. Tais
reunides conjuntas sao consideravelmente responsaveis pela introducao de temas enquadrados
na categoria outros. De forma geral, as reunibes conjuntas apresentaram resultados
relativamente semelhantes aos da comissdo em geral, exceto pela tendéncia de estagnacdo no

namero de audiéncias conjuntas convocadas.

A andlise de redes reforgou a hipoOtese de atuacdo fragmentaria, dispersa e pouco
recorrente das organizacOes da sociedade civil, sendo que as principais organizacgoes
corporativas presentes nas audiéncias publicas apresentam intensa atuacdo. Tal resultado
contrapBe-se a recente perspectiva que tem enfatizado uma hibridizacdo do sistema de
representacdo de interesses brasileiro, portanto, os resultados apresentados pela CTASP
reforcam um fenémeno contrario, ou seja, 0 da permanéncia da importancia das organizagdes
corporativas para a representacdo de interesses e a criagcdo de novos canais de relagéo entre

Estado e sistema corporativo.

Grande parte das organizagdes concentra sua atuacdo em poucas tematicas, na maior
parte em uma Unica, refletindo o grau de especializacdo de tais organiza¢es como tipicos
grupos de interesses. De igual forma, a atuacdo ao longo do tempo € reservada para as
organizacOes do Estado e do sistema corporativo, reforcando a ideia de que passados periodos

autoritarios, este Gltimo ainda é fundamental para a representacdo de interesses.

Certa surpresa ocorre com a numericamente pouco intensa atuacdo da CNI, contudo,
de forma recorrente e em varios temas, dada seu alto grau de sucesso e por considerarem
muito importantes a participacdo em audiéncias publicas, esperava-se uma atuacdo mais
intensa, entretanto, isso ndo ocorre, a participacdo dela ndo supera a da mais atuante central,
ou seja, da CUT, e somadas a atuacéo de todas as centrais, superam em muito a atuacao da
CNI, contudo, sofrem com alguns problemas, como a dificuldade de coordenagéo entre elas,
além da atuacdo dispersa no tempo. Estudos acerca do comportamento e sucesso legislativo
das centrais sindicais no Brasil contemporaneo contribuirdo crucialmente para o avanco do
debate acerca do lobby econdmico no pais. Portanto, entender como as centrais sindicais
superam 0s problemas de agdo coletiva advindos da pluralidade na clpula do sistema
corporativo dos trabalhadores e ainda garantiram algum sucesso nas atividades de
representacdo € uma das principais questdes em aberto nesta agenda de pesquisa e significara

compreender a sobrevivéncia e o futuro do sistema corporativo no Brasil.

84



Pela andlise de rede foi possivel identificar os principais atores envolvidos nas
audiéncias publicas da CTASP. Trés sdo os atores centrais nesta policy community: o
Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), com atuacdo ampla, recorrente e intensa; a Central
Unica dos Trabalhadores (CUT), com atuacdo relativamente concentrada em temas
trabalhistas, recorrente e consideravelmente intensa, e; a Confederagdo Nacional da Industria

(CNI) com atuacdo consideravelmente ampla, recorrente e relativamente pouco intensa.

Existe uma significativa convergéncia na atuacdo temética das principais centrais
sindicais brasileiras, contudo, apesar da diversidade de centrais, a Central Unica dos
Trabalhadores (CUT) assume central importancia na representacdo do setor trabalho nas
audiéncias publicas. De forma semelhante, outros ministérios participam ativamente das
audiéncias, entretanto, cabe ao Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) o protagonismo
central na representacdo da posicdo do Poder Executivo Federal em vérias teméticas. Pelo
lado do setor empregador, a CNI é a organizacdo que atua mais sistematicamente, ndo
aparecendo nenhuma outra organizacdo do ramo capaz de ameacar sua posicdo como

representante do setor empregador.

Assume alguma centralidade em segundo plano a atuacdo de duas organizagdes, 0O
Ministério Publico do Trabalho e a Associacdo dos Magistrados da Justica do Trabalho
(ANAMATRA), gque apesar de ndo tdo recorrente e intensa, apresentam-se como 0s principais

representantes do Poder Judiciario e da sociedade civil.

Cabe ainda indagar em estudos futuros quais sdo os determinantes para a convocagao
de uma audiéncia publica, assim como sua capacidade de influéncia e sua centralidade na

reducdo do déficit informacional do legislativo brasileiro.

Encerra-se este estudo concluindo que os estudos da complexa rede de influéncia que
integra 0 Poder Legislativo, pode significar a garantia do equilibrio representativo, e,
portanto, democratico, além de assegurar uma compreensdo aprofundada de um tema que
relegado ao obscurantismo pode comprometer o funcionamento de qualquer democracia. Ao
fim, este estudo retrata a persisténcia do modelo corporativo classico de representacdo de
interesses no Brasil, sendo que a representacdo tripartite mantém forte presenca no Poder
Legislativo. Os grupos de interesses possuem atuacgao significativa neste poder, cabe agora

descobrir a efetividade desta atuacdo. Este estudo pretendeu contribuir de forma a reduzir o
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déficit de estudos de descritivos acerca da presenca de grupos de interesses no Poder
Legislativo, em especial, a Camara dos Deputados.
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