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SINOPSE

A drea de estudos legislativos no Brasil vem produzindo, hd pelo menos vinte anos,
explicagbes robustas sobre o papel do Legislativo no sistema politico brasileiro.
Mas a despeito do conhecimento acumulado sobre o tema, um aspecto tem sido
sistematicamente ignorado: a atuagao dos grupos de interesse no Ambito do Legislativo.
Com poucas exce¢oes (Mancuso, 2007a; Mancuso, 2007b; Diniz e Boschi, 2004;
Santos, 2011), sabe-se quase nada sobre que grupos atuam, que estratégias utilizam,
qual seu nivel de influéncia no processo decisério, quais as clivagens mais relevantes no
contexto da disputa, entre outras questdes nao menos relevantes. Este artigo procura
contribuir com o debate, apresentando uma descri¢ao dos grupos de interesse que
atuam no ambito da Camara dos Deputados, cobrindo uma série histérica que vai de
1983 22012. O estudo estd motivado por duas proposicoes, j4 trabalhadas na literatura.
A primeira diz respeito a recuperagao do Legislativo como arena relevante no processo
decisério a partir da Constitui¢ao de 1988 (Diniz e Boschi, 2004). A segunda se refere
as recentes transformacoes da sociedade civil e ao sistema de representagio de interesses
no Brasil que, segundo os especialistas, migra de um modelo corporativista para um
sistema hibrido que combina institui¢des centralizadas de representagio de interesses
corporativistas (como a estrutura sindical) com um pluralismo representativo cada vez
mais acentuado (Mancuso, 2007a; Diniz e Boschi, 2004). Tendo como base os dados
do cadastramento de grupos de interesse e assessores parlamentares na Cimara dos
Deputados, o artigo apresenta evidéncias a favor das duas proposigoes. Adicionalmente,
consta também uma discussao sobre as implica¢bes dessas transformagdes para o
sistema politico brasileiro, e os problemas em relagao a regulamentagao do lobby como

importantes desafios a serem enfrentados.

Palavras-chave: grupos de interesse; Jlobby; pluralismo; corporativismo; Poder

Legislativo; Camara dos Deputados.
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Discussao Representacdo de Interesses na Arena Legislativa: os grupos de pressao na Camara dos
Deputados (1983-2012)

1 INTRODUCAO

As decisoes politicas em regimes democrdticos resultam de complexos processos nos quais
muitos atores relevantes interagem. Entre esses muitos atores, os grupos que representam
interesses organizados nao podem ser desconsiderados' no processo decisério. Nesse
sentido, grupos de pressao, movimentos sociais, interesses privados etc. precisam ser
considerados, principalmente se forem vistos como um conjunto de organizagbes que
oferecem uma grande quantidade de inpuzs ao sistema politico. Em que pese a relevancia
do tema, pouco se tem pesquisado sobre o assunto no Brasil. Este estudo pretende ajudar

a superar esta lacuna.

Considerando o reduzido conhecimento sobre esse campo de investigagao na
ciéncia politica brasileira, identifica-se, sem maiores dificuldades, pelo menos quatro
questdes descritivas que podem ser conceituadas como questdes-chave, e que merecem
ser enfrentadas. O objetivo desta pesquisa é, portanto, realizar um esforgo para abordar de
forma mais sistemdtica uma reflexao sobre: 7) que grupos atuam no Congresso Nacional;
i) como atuam e quais sdo suas estratégias para influenciar decisées politicas; 7ii) qual
o papel desempenhado por eles no processo decisério; e 7v) a questao que diz respeito a

problemdtica da regulamentagao do lobby.

Este artigo enfrenta apenas a primeira questao, visto que estd inserido num contexto
mais amplo de investigagdo.” O foco aqui, portanto, ¢ realizar um estudo descritivo sobre

que grupos atuam no Legislativo.

Visando cumprir esta tarefa, o texto apresenta uma descricio dos grupos de interesse
G g

que atuam na Cimara dos Deputados, tendo como evidéncia empirica dados recolhidos

do cadastro de grupos de interesse e assessores parlamentares mantido pela Primeira

Secretaria daquela Casa. O levantamento abrange o periodo de 1983 a 2012.

1. Neste trabalho utilizam-se os termos interesses organizados, grupos de pressao e grupos de interesse como sindnimos.
Essa variacdo terminoldgica deve ser vista, portanto, apenas como recurso de estilo, com a funcdo de evitar repeticdes
sucessivas dos termos. Faz-se, contudo, distingdo para a expressao movimentos sociais por esta conter uma carga conceitual
significativamente diferente da dos demais. Na secdo 4, especificam-se as diferencas.

2. Importante registrar que este artigo faz parte de um projeto mais amplo de investigacdo financiado pelo Ipea. O projeto,
denominado Lobby e representacdo de interesses na Cadmara dos Deputados envolve todas as questdes analiticas acima
relacionadas. Este fragmento deve, portanto, ser entendido como o resultado parcial do projeto em foco.
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Duas proposigdes mais gerais, constantes da literatura corrente, norteiam a
investigagao como um todo, e encontram aqui, nesta aproximagao, evidéncias em seu
favor. A primeira é que o Legislativo voltou a ser uma arena deciséria relevante no periodo
pds-1988. Parte-se da premissa de que uma das caracteristicas mais relevantes do desenho
institucional brasileiro no perfodo constitucional atual foi a mudanca significativa nas
prerrogativas do presidente da Reptiblica e na organizagao interna do Poder Legislativo, a
saber, os fortes poderes de agenda do chefe do Executivo, combinados com a centraliza¢ao
deciséria no Congresso Nacional. Essas mudangas podem ser vistas como fatores que
alteraram o papel que o Legislativo tem desempenhado no processo decisério. Existem
diferentes interpreta¢des para a questao, mas em pelo menos um ponto a maioria das
teses ¢ convergente: que no atual presidencialismo de coalizao brasileiro, se comparado
a0 Regime Militar (1964-1985), o Poder Legislativo voltou a ser uma arena politica
importante no processo decisério que envolve as relagdes Executivo-Legislativo. Assim,
muito embora inimeros autores afirmem que o atual desenho institucional dotou o chefe
do Executivo de um poder de agenda que permite controlar a agenda do Legislativo, ¢
dificil encontrar teses que desconsiderem o fato de que para governar o presidente tem,

necessariamente, de negociar sua agenda com sua base parlamentar.

A afirmagao estd ancorada numa regularidade empirica. A regra diz que as coalizoes
de sustentagdo dos tltimos governos tém como caracteristica definidora a fragmentagao
partiddria, traco que exige do governo um esfor¢o de coordenagio e permite também
afirmar a relevincia dos partidos no parlamento. Contrariamente a esta tese, alguns estudos
levam a crer que os problemas de coordenagao da base sao superados pela centralizagao
do processo decisério no interior do parlamento, especialmente pela centralizagao
deciséria na Mesa Diretora e no Colégio de Lideres (Figueiredo e Limongi, 2001).
Adicionalmente, estudos recentes mostram que as comissdes desempenham fungoes
importantes no Legislativo, seja cumprindo um papel informacional (Santos e Almeida,
2011) seja como trincheira dos grupos de pressio usada para barrar proposi¢oes que
contrariem seus interesses (Mancuso, 2005; Santos, 2011). Além disso, o controle dos
partidos sobre as comissoes (Miiller, 2005) sugere que o Executivo tem de negociar
com 0s partidos se quiser controlar o sistema de comissdes no parlamento. Assim, se 0s
partidos (inclusive os da oposi¢ao) e as comissdes parlamentares sao relevantes, e se os
grupos de interesses forem vistos como potenciais canais de comunicagao com diferentes
setores da sociedade, nada mais natural que parte da energia destes grupos de interesse

seja canalizada para estes espagos, em busca da defesa de suas demandas.
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E precisamente isto que os dados aqui recolhidos propsem. A andlise da série
histérica do cadastro da Primeira Secretaria da Cimara dos Deputados mostra que a
arena legislativa tem atraido um nimero crescente de organizagdes representativas de
diferentes interesses. Isto significa que ¢ preciso matizar algumas teses, as quais, a partir
da preponderéncia do Executivo, defendem ter o Congresso abdicado ou delegado seus

poderes ao Executivo.

A segunda proposi¢ao, complementar a primeira, diz respeito as mudangas nos
padroes de relagio entre Estado e sociedade nos tdltimos 25 anos no pais. Estudos
recentes mostram que o sistema de representagao de interesses no Brasil migra de um
modelo corporativista para um modelo hibrido, que combina representa¢do sindical
com pluralismo cada vez mais acentuado. Assim, o fortalecimento das organizagoes
sociais e a migragio de um modelo corporativista para um modelo hibrido sugerem
novas interpretagoes sobre o problema. Muito embora esse padro de representagao dual
jd tivesse dado sinais de sua configura¢io nos periodos anteriores,” “o que explica sua
forma atual mais efetiva sao as tensoes entre as limitacoes institucionais do estado e sua
incapacidade de lidar com novas demandas, inclusive de natureza democrdtica” (Diniz
e Boschi, 1999). Esse contexto, tal como predito pelos autores, criou um “hiato entre
uma institucionalidade rigida, dotada de reduzida capacidade de incorporagao politica
e uma estrutura social cada vez mais complexa e diferenciada que exacerba as tensoes

ligadas ao processo de modernizagao” (Diniz e Boschi, 1999).

Dessa maneira, ao se observar as relacoes entre Estado e sociedade, vé-se claramente
que os dias atuais parecem refletir as consequéncias dessas mudangas. As transformagoes
ocorridas nos ultimos anos mostram uma sociedade civil cada vez mais robusta, assim
como uma mudanca em dire¢do a consolida¢o de um sistema hibrido de representagao
de interesses, no qual as légicas pluralista e corporativista convivem em permanente
combinagio (Diniz, 2003). Nesse contexto, a representagao de interesses da sociedade
junto ao Estado, que tem no /obby uma de suas expressdes mdximas, assume diferentes
formas. E dizer, particularmente o aumento do pluralismo, que promove a competigio por
influéncia entre interesses multiplos, acaba dando novos contornos ao contexto politico.
O aumento e a diversifica¢ao das organizacdes sociais acabam por gerar competigao por
influéncia, levando ao aprofundamento e intensificagio das agoes de lobby. Agdes que

3. 0s autores mostram que desde a década de 1980 um pluralismo comega a se estabelecer, sobretudo no meio empresarial
(Diniz e Boschi, 2003).
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se caracterizam, diferentemente do modelo corporativista de negociagoes centralizadas
e tripartites, pela preponderincia de estratégias mais atomizadas de representagio de
interesses. Dado este pluralismo crescente, o parlamento passa a ser zambém um espago
de atuagio relevante. Contudo, evidéncias demonstram que esta forma atomizada nio se
apresenta como tnica, nem mesmo ¢ predominante. O pluralismo, na verdade, convive
lado a lado com negocia¢oes centralizadas no Executivo (fato tipico do corporativismo).
Esse hibridismo, portanto, caracteriza um complexo processo decisério que possibilita
pensar na arena legislativa de duas formas. Ou como uma extensao da disputa no
Executivo ou como caminho alternativo para a inclusio de temas de interesses especificos
na agenda politica. Este cendrio exige dos interesses organizados estratégias de dois
tipos. A primeira é maximizar as vantagens da representagdo corporativista aliada as
oportunidades da representagao plural. A segunda ¢ ampliar a mobilizagao de recursos

no sentido de profissionalizar a atividade.

Da mesma forma que para a primeira hipétese, os dados aqui analisados apontam,
mas apenas apontam, no sentido da aceitagao da tese do crescimento do pluralismo associado
a manutencao da representagio de interesses pelas entidades da estrutura corporativista.

Esta é uma implicagao provével da convivéncia entre as duas formas de representagao.

Este artigo estd organizado da seguinte forma. Além desta introdugao, na segunda
se¢do discute-se a tese da recuperagao do Legislativo como arena politica relevante na nova
ordem constitucional. A principal conclusio ¢ que de fato o Legislativo voltou a ser palco
de disputas politicas importantes, matizando as teses que defendem que o parlamento
ocuparia um espago secunddrio no cendrio institucional brasileiro. A presenca cada vez
maior de grupos de pressao e de assessores parlamentares representando a burocracia
estatal na Camara dos Deputados sugere que esse nao ¢ um campo de atuagao politica
irrelevante. Na terceira segao, considera-se a participagao da sociedade no parlamento,
mostrando principalmente o aumento do pluralismo e da representagio corporativista,
indicando que a tese da migragao do sistema de representa¢io de interesses para um
modelo hibrido, marcado pela competi¢io por influéncia, parece factivel. Na quarta
se¢do, observa-se a presenga cada vez mais marcante de representantes da burocracia
estatal no processo legislativo, demonstrando que a disputa por influéncia estd cada vez
mais monitorada e mediada pelo Executivo na arena legislativa. Nessa se¢ao, discute-se
também a representa¢iao dos 6rgaos do Estado, eles mesmos vistos como “grupos de

pressao” que, sob certas condigdes, podem ser considerados como grupos autointeressados.
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Na quinta sego, discutem-se as implicagoes dessas mudangas. Por fim, nas conclusoes
estao sumarizados os resultados, e algumas indica¢oes e recomendagoes sobre a agenda

de pesquisa na drea sao apresentadas.

2 REPRESENTACAO DE INTERESSES NA ARENA LEGISLATIVA

Na3o hd consenso na literatura sobre o grau de relevancia e o efetivo papel que o Legislativo
desempenha no sistema politico brasileiro na atualidade. A mudanca institucional no
p6s-1988 ¢ altamente significativa, devolve prerrogativas ao parlamento, e quanto a isto

ninguém discorda. Mas diferentes visdes sobre a questao marcam o debate.

2.1 Mudanca institucional

Embora a ampla literatura especializada encerre visdes muito mais complexas do que
as elencadas aqui, ¢ possivel, ainda que de forma estilizada, apontar duas perspectivas
que se contrapdem. De um lado, autores como Ames (1995, 2003), Lamounier (1991)
e Mainwaring (1997) apontam um Legislativo no qual os interesses particularistas e
paroquiais prevalecem, em detrimento das questoes de cardter nacional. O presidente, nesta
perspectiva, seria refém permanente de um Legislativo com parlamentares autointeressados,
0 que se constituiria num ébice a aprovagao de sua agenda com consequéncias negativas
para governabilidade. Resumidamente, dada a fragmentagao partiddria, os interesses

localistas e as caracteristicas dos partidos, o custo de governar no Brasil ¢ muito alto.

Uma segunda visao (Figueiredo e Limongi, 1999, 2001; Meneguello, 1998; Pereira
e Muller, 2000; Santos, 1997) diz o contrdrio e se apoia em dois argumentos centrais.
O primeiro afirma que o presidente conta, desde 1988, com importantes prerrogativas
constitucionais que permitem que ele tenha um controle sobre a agenda legislativa. Essas
prerrogativas sao, basicamente, o poder de decreto (medidas provisérias), a iniciativa
exclusiva em d4reas estratégicas (or¢amentdria, financeira, administra¢io publica, entre
outras) e o pedido de urgéncia. O segundo argumento, complementar ao primeiro,
postula que a centralizagao do processo decisério no Legislativo (mais especificamente
na Mesa e no colégio de lideres), permite ao Executivo um controle sobre sua coalizao de
apoio no parlamento. Nesse contexto, os lideres partiddrios da base e a elite parlamentar
seriam accountables ao chefe do Executivo e isso permitiria ao presidente governar sem

maiores problemas com o apoio de uma coalizio partiddria. O sistema de comissoes,
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nesta perspectiva, seria governado por agentes do Executivo, e sua fun¢io principal seria

fortalecer e contribuir com a aprovacao da agenda legislativa do presidente.

2.2 Sobre os partidos

Ao se observar essas teorias, especialmente no que concerne ao papel dos partidos politicos
no Congresso Nacional, segundo Santos (2002) “pode-se dizer que existe um cisma

bdsico entre duas perspectivas principais”. A primeira delas

afirma que os partidos no Brasil séo indisciplinados e por isso o comportamento da Camara é
imprevisivel. Além disto, afirma que os deputados estdo sempre buscando transferir beneficios
para seus redutos elejtorais e constituencies, 0 que converte o executivo em uma espécie de
prisioneiro dos interesses dos parlamentares (Ames, 1995, 2000; Amorim Neto, 1998; Geddes,
1994; Lamounier, 1991; Mainwaring, 1997, 1999; Samuels, 1998) (Santos, 2002).

Num sentido contrdrio, a segunda interpretagao sugere que “o comportamento
dos partidos ¢ disciplinado, as decisbes da Camara s3o previsiveis e seus membros nao
sao capazes de fazer valer suas prodigalidades particularistas (Figueiredo e Limongi, 1999;
Meneguello, 1998; Pereira, 2000; Santos, 1997)” (Santos, 2002).

E importante lembrar, contudo, que esta tltima perspectiva nao descarta que a
manutengdo da base aliada gera custos ao governo, exigindo negocia¢des permanentes
com o parlamento. Mas, embora se considerem os custos de manutengao da coalizao,
esta perspectiva difere fortemente da primeira, na medida em que sugere que o sistema
politico brasileiro nao é o caos insinuado pelos analistas nos anos 1990, que preconizavam,
inclusive, as dificuldades de se erigir e manter uma democracia estdvel calcada nestas

bases institucionais (Mainwaring, 2001).

2.3 Implicacdes para a representacao de interesses

Quais seriam, entdo, as implica¢bes dessas diferentes visdes que poderiam ajudar a
entender a questao central deste artigo, que é interpretar a atuagdio dos grupos de interesse no
Congresso Nacional? Infelizmente, a literatura brasileira nao responde de maneira robusta
a este questionamento. Como jd se afirmou, esta varidvel tem ficado sistematicamente

de fora das andlises. O que nao impede que se faga um exercicio especulativo.
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Se pensarmos que um Congresso fragmentado, e portanto permedvel, pode ser um
espago privilegiado para a agao dos interesses organizados, tal como indica a primeira visao,
¢ possivel afirmar que o Legislativo é um espaco relevante para a atuagao desses interesses.
Se levarmos ao extremo a visao que sugere um Congresso disciplinado e accountable ao
Executivo, a tendéncia ¢ pensar exatamente o contrdrio, ou seja, de nada vale atuar nas casas
legislativas, jd que o processo decisério estd marcado pela preponderincia do Executivo. Nesse
caso, faria muito mais sentido percorrer os corredores dos ministérios e da burocracia do que

investir tempo e dinheiro no monitoramento e nas agdes de lobby junto aos congressistas.

Os dados aqui recolhidos, se contrastados com a literatura, demonstram que a
interpretagdo pode estar numa visao intermedidria entre os dois extremos, pois o que
se observa s3o evidéncias que apontam nos dois sentidos. Ou seja, se é verdade que o
Executivo “domina” com certa facilidade a agenda legislativa, deixando pouco espago para
interesses particularistas e paroquiais, é também verdade que os interesses organizados
tém atuado cada vez mais no Legislativo. E estas organizagoes niao deslocariam seus
recursos para a arena legislativa se nao houvesse espago para defender no parlamento
uma agenda favordvel aos seus interesses. Ou, de outra forma, na inten¢o de evitar a

aprovagao de uma agenda contrdria a seus interesses.

Nas préximas se¢oes estao relacionados alguns dados que apontam favoravelmente
em defesa da tese da retomada do Legislativo como arena politica relevante no processo
decisério. As evidéncias mostram que a representagao de grupos de interesse no Ambito
da Cimara dos Deputados vem cumprindo uma trajetdria ascendente desde 1983. Este
dado pode ser interpretado, sem maiores dificuldades, como um indicador de que os
interesses organizados tém deslocado para o parlamento parte de seus recursos e de sua

energia na expectativa de ver suas demandas consideradas pelo sistema politico.

2.4 A representacdo de interesses na Camara dos Deputados

A evolucio do cadastro da Primeira Secretaria da CAmara dos Deputados,* representada
¢ p p

no gréfico 1, mostra um crescimento significativo da atuagao dos interesses organizados

4. 0 primeiro a usar o cadastro dos grupos de interesse no Legislativo como fonte de pesquisa foi Aragado (1994). Em seu
trabalho, 0 autor usou os dados da Primeira Secretaria da Assembleia Nacional Constituinte (1987-1988) para fundamentar
seu seminal estudo sobre a atuacdo do /obby no Legislativo. Neste trabalho, recorre-se ao mesmo expediente, mas com
duas diferencas: /) utilizam-se os dados da Primeira Secretaria da Camara dos Deputados, e ndo da Assembleia Nacional
Constituinte (ANC); e /i) analisa-se o cadastro contemplando toda a série histdrica.
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no parlamento no periodo em foco. O crescimento vai de 47 grupos cadastrados no
biénio 1983-1984 a 179° grupos no biénio 2011-2012. Para que se tenha uma ideia da
magnitude do incremento por biénio, foi realizada uma regressao linear bivariada (reta
de regressio no grifico 1). O resultado mostra que o incremento de dois anos na escala
do tempo (varidvel independente expressa em biénios) impacta o crescimento de 6,29
cadastramentos (com significAncia estatistica de 99,9% e R* = 0,89). Os dados ajudam
a sustentar, portanto, aquilo que a literatura jd registrou: a revaloriza¢io do Legislativo
como arena politica relevante a partir da Constitui¢ao de 1988 (CF/1988).

GRAFICO 1
Evolucdo do cadastro da Primeira Secretaria da Camara dos Deputados (1983-2012)
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Fonte: Dados da Primeira Secretaria da Camara dos Deputados.
Elaboracao do autor.

Os dados mostram, para além do incremento dos cadastros, dois pontos interessantes.

O primeiro diz respeito ao biénio 1987-1988, o da realizagio da Assembleia Nacional

5. 0 uso dos dados do cadastro da Primeira Secretaria inspira cuidados. Como o cadastro ndo é obrigatdrio, ndo ha razdo
para acreditar que eles retratem o nimero exato de grupos de interesses que atuam na Camara dos Deputados. Contudo,
embora o0 cadastro ndo seja obrigatorio, assessores parlamentares e lobistas afirmam que ha vantagens em se cadastrar.
Um survey realizado com os grupos de interesse (parte desta pesquisa) mostra que 89,7% dos respondentes afirmam
haver vantagens significativas em se cadastrar. Assim, embora ofereca uma visdo parcial, o uso dos dados se justifica.
J& a frequéncia bianual estabelecida para o recadastramento permite uma visdo da evolu¢do do cadastro numa longa
série histdrica. No ambito desta mesma pesquisa, estao sendo levantados os dados sobre a participacdo dos grupos de
interesses nas comissdes parlamentares. Espera-se que os dados sejam um importante complemento que viabilize uma
descricdo mais precisa.
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Constituinte (ANC). Segundo relato de Aragao (1994), a ANC foi um periodo marcado
por intensa participagao politica dos interesses organizados no Legislativo. Mas os dados
no grfico nao mostram isto, chegando até a registrar uma diminuigio significativa de
cadastramentos. Esta aparente inconsisténcia tem uma explica¢io. O fato é que durante
a ANC o cadastro dos grupos de interesse foi realizado na Primeira Secretaria da ANC
(6rgao préprio daquele Poder Constituinte), inibindo assim o credenciamento na Primeira
Secretaria da Cimara dos Deputados. Portanto, os grupos que atuaram na ANC nio estao

considerados no gréfico 1.°

A atuagio dos grupos de interesses na ANC de fato foi bastante intensa. Aragio
(1994) registra nada menos que 121 grupos de interesse cadastrados durante o biénio
de sua realizagio, o que mostra que a ANC ficou marcada pelas amplas e participativas
discussoes em torno da Carta Constitucional de 1988, estimulando uma multiplicidade
de interesses representados: empresdrios, trabalhadores, setor publico, organizagoes da

sociedade civil, organizacoes profissionais, entre outros.

Com rela¢io aos empresdrios, por exemplo, o autor assinala que j4 no periodo que
antecedeu a ANC o setor recorreu com frequéncia a contratagao de empresas profissionais
para os contatos com o Congresso e para aconselhamento politico. Ao mesmo tempo,
diversas empresas passaram a ter escritérios em Brasilia dedicados ao relacionamento
politico e a0 monitoramento das atividades do parlamento. Portanto, este biénio representa
um evento critico na série histérica. Um evento crucial para entender a trajetéria de
participagao dos interesses organizados no Legislativo no periodo subsequente. A percepgao
por parte dos interesses organizados da necessidade de atuar no processo constituinte
marcou uma retomada do Legislativo como arena politica relevante, o que se confirma

em toda a série histdrica.

Desde 14, os grupos de interesse pautaram suas atuagdes basicamente em trés
dire¢des: buscar influir no processo decisério, tentar abrir canais de comunicagio com o
Poder Executivo e obter informagoes relevantes para o planejamento estratégico dos seus
setores de interesse. Entao, o que se vé depois deste evento é o aumento do pluralismo

de interesses representados, acompanhado da profissionalizagao do lobby. Esta tGltima,

6. Optou-se pela ndo inclusdo do cadastramento dos grupos na ANC na série histérica porque se considera este biénio um
outlier, que se difere substancialmente dos demais periodos considerados na série. Mas fica o leitor alertado de que este
valor esta subestimado.
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consequéncia da competi¢io cada vez mais acentuada por influéncia e pela ocupagio de

um “novo” (novo, pois agora relevante) espago politico, o Congresso Nacional.

O segundo evento importante que os dados mostram estd marcado também por
um ponto relativamente distante da reta de regressao do grifico 1. Trata-se do biénio
1993-1994. Neste biénio, o nimero de cadastramentos aumenta significativamente, e
a razao deste aumento ¢ a realizagdo da Revisao Constitucional,” prevista pelo poder

constituinte de 1988 no Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitérias (ADCT).?

Em suma, os dois eventos supracitados, embora possam matizar, nao alteram
significativamente a andlise dos resultados da série histérica como um todo. O fato ¢é
que o incremento do cadastro mostra uma tendéncia bastante clara: cada vez mais um
ndimero maior de grupos de interesse e de assessores parlamentares atua sistematicamente

no processo legislativo.

Considerando agora de forma mais criteriosa toda a série, ou seja, vendo
separadamente a representagao dos érgaos do préprio Estado e da sociedade civil, surgem
outros padroes bastante interessantes. O mais significativo ¢ o que mostra que a evolugao
da representagao da sociedade civil cresce de forma um pouco mais acentuada em relagao

a representagio dos 6rgaos de estado (grdfico 2).”

7. Note-se que o efeito no aumento do cadastramento em 1993-1994 estd representado positivamente na linha, ao
contrario do ponto que assinala a ANC, que é negativo. Nunca é demais lembrar que naquele caso (1987-1988) o
cadastramento foi feito na Primeira Secretaria da ANC, e na reforma constitucional de 1993-1994 ndo. Isso explica por que
0 aumento do ndmero de cadastramentos é representado negativamente no primeiro caso e positivamente no segundo
momento, o da reforma.

8. 0 Artigo 3° (ADCT) diz que “A revisdo constitucional serd realizada ap6s cinco anos, contados da promulgacdo da
Constituicdo, pelo voto da maioria absoluta dos membros do Congresso Nacional, em sessdo unicameral”. A revisdo
constitucional foi prevista pelo constituinte como uma maneira de promover alteracdes na Constituicdo, tendo como
principal motivo a necessidade de debates sobre matérias que ainda ndo estavam consolidadas no texto constitucional.
O procedimento simplificado — quérum de maioria absoluta em secdo unicameral —, se diferencia substancialmente
do procedimento de Emenda Constitucional (EC), que prevé maioria qualificada de trés quintos, nas duas Casas. Este
regime especial, portanto, representava uma janela de oportunidades consideravel. Esta oportunidade foi percebida pelos
grupos de interesse e esta refletida na intensa mobilizacdo da sociedade civil organizada no Congresso Nacional naquele
momento. Para uma andlise das reformas constitucionais no periodo, ver Melo (1997).

9. Importante registrar que, para esta analise, foram retiradas as sociedades de economia mista, as institui¢des financeiras
e as empresas puUblicas. Isso explica a diferenca entre os valores no dltimo biénio que contabilizam 179 cadastros no grafico 1 e
apenas 165 no grafico 2.
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GRAFICO 2
Estado e sociedade civil na evolucdo do cadastro da Primeira Secretaria da Camara dos
Deputados (1983-2012)
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Fonte: Dados da Primeira Secretaria da Camara dos Deputados.
Elaboragao do autor.

A compara¢io da evolugiao do cadastramento dos trés diferentes tipos de
representagao estd demonstrada por trés regressoes lineares bivariadas (retas de regressao
plotadas no gréfico 2). Da mesma forma que o modelo anterior, as regressdes tém como
varidvel independente o tempo (série histérica em biénios) e como varidveis dependentes
a evolugdo do cadastro de entidades da sociedade civil, do Estado e de uma categoria
residual chamada outros.'’ Os resultados mostram que o incremento de dois anos na
escala do tempo tem um efeito maior sobre o cadastramento da sociedade civil. No
caso da representagao dos érglos e instituigoes de Estado, o aumento de dois anos
(biénio) na série histdrica implica um aumento de 2,13 institui¢oes cadastradas. J4 no
caso das entidades privadas e da sociedade civil, o incremento de dois anos na série
histérica implica um aumento de 3,65 organizagoes cadastradas. Por fim, na categoria
outros, o incremento de dois anos na série histérica tem um impacto pouco relevante,
representando um incremento de 0,50 novos cadastros. Todas as regressdes apresentam
um R? ajustado bastante convincente e as varidveis apresentam significincia estatistica

satisfatéria (99,9%).

10. A categoria outros é formada por sociedades de economia mista, pelas instituicdes financeiras e pelas empresas
publicas que, por motivos conceituais, ndo se encaixam nas outras duas categorias.
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De fato, a interpreta¢io do gréfico 2 sugere o resultado esperado, ou seja, um
aumento significativo na representagao de interesses no Congresso Nacional. Por outro
lado, como a representagao da sociedade civil nao tem limites, parece bastante coerente
que seu incremento seja maior do que o incremento da representa¢iao dos érgaos do
Estado, que estd condicionado a limites institucionais. Mas, efetivamente, o que se vé
¢ que o crescimento deste Gltimo também ¢ bastante acentuado. Esses dados, vistos
em conjunto, ajudam a entender o ambiente politico no qual os interesses entram em
agao. Resumidamente, os dados autorizam a afirmar que esse ambiente é cada vez mais
competitivo, com diferentes grupos da sociedade civil disputando por influéncia, inclusive

com a representagao dos érgaos da burocracia estatal.

Resumindo, o parlamento tem sido espago de decisao e atuagao politica cada vez
mais disputado. Considerando que o /obby e a representagio sistemdtica de interesses
tém custos elevados e exigem a mobilizagao de recursos por parte dos grupos de pressao,
a mobiliza¢ao cada vez maior desses grupos visando atuar no parlamento parece um
indicador relevante para confirmar, como jd dito, as duas proposi¢oes que a literatura
vem sugerindo. A primeira é que o Legislativo foi revalorizado como espago decisério,
convertendo-se em uma arena politica relevante no periodo pds-1988. A segunda ¢
que o pluralismo vem aumentando, acompanhado por uma observagio cada vez mais

criteriosa do Estado.

Como o incremento no cadastro, visto de forma agregada, nao mostra tudo, outros
achados interessantes podem ser registrados quando se verifica mais detalhadamente que
existem diferencas relevantes na evolu¢ao da representacio do Estado e da sociedade no
parlamento. A tabela 1 traz quatro indicadores que ajudam a visualizar a questdo: os
valores do cadastramento no primeiro biénio (1983-1984), do dltimo biénio da série
(2011-2012), o incremento entre o inicio e o fim da série, bem como o maior valor
encontrado em toda a série. Os dados permitem uma visio um pouco mais criteriosa

do cadastro.
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TABELA 1
Orgaos do Estado e entidades da sociedade civil na evolucio do cadastro da Primeira
Secretaria da Camara dos Deputados (1983-2012)

Biénio 1983-1984 Biénio 2011-2012  Incremento Maior valor

Orgdos e entidades

(@) (b) (b-a) da série
InstituicGes financeiras 1 1 0 1
Agéncias reguladoras 0 7 7 8
Ministérios 12 26 14 26
Tribunais 0 5 5 13
Orgéos de controle 0 5 6
Conselhos 1 1 0 1
Estado Secretarias ministeriais 0 5 5 5
Superintendéncias 2 0 -2 2
Fundacbes e institutos 1 5 4 5
Departamentos 0 2 2 3
Governos subnacionais 0 0 0 1
Procuradorias 0 1 1
Outros 0 8 8 10
Total Estado 17 66 49 -
Representacao sindical " 43 32 46
Associacbes livres 5 43 38 56
Representagao profissional 6 5 -1 8
Sociedade  Organizacbes ndo governamentais (ONGs) 0 1 1 3
Centrais sindicais 0 2 2 4
Outros 4 5 1 5
Total sociedade civil 26 99 73 -
InstituicGes financeiras 2 3 1 5
Grandes corporagoes 1 8 7 10
Qutros Fundacbes e institutos 0 1 1 1
Outros 1 2 1 3
Total outros 4 14 10 -

Fonte: Primeira Secretaria da Camara dos Deputados, 2012.

Os ndmeros que mostram o incremento na representacao de érgaos do Estado
indicam duas especulagoes sobre seus fatos geradores: a fragmentagao do Executivo e a
especializagao da burocracia. Como se vé, o incremento do cadastramento estd concentrado
no aumento do nimero de ministérios representados (incremento de quatorze cadastros)
e das secretarias ministeriais (incremento de cinco), assim como nos 6rgaos de controle
(incremento de cinco) e das agéncias reguladoras (incremento de sete). Outro aspecto

que parece relevante é a participagao do Judicidrio, mas este tem um padrao diferente.
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Embora o incremento entre o primeiro e o dltimo biénio seja de apenas cinco, registra-se
na coluna do maior valor da série que dezesseis tribunais chegaram a cadastrar assessores

parlamentares na Cimara dos Deputados. Mais precisamente no biénio 2001-2002."

No que diz respeito a sociedade, a representagao sindical e as associagoes livres
representam a parte mais significativa do cadastro, acompanhadas das organizagoes

profissionais e das ONGs, estas tltimas com representagio bastante timida.

O aspecto interessante a ser observado ¢ que as associagdes livres tiveram um
incremento significativo em relagdo a representagio sindical. Ao se verificar a comparagio
entre o primeiro biénio (1983-1984) em relagio ao dltimo biénio da série (2011-2012)
nota-se que apenas cinco associagoes livres estavam cadastradas no primeiro, e no tltimo
elas jd somavam 43 cadastros. Um incremento, portanto, de nada menos que 38 cadastros
entre o primeiro e o tltimo biénio. E importante constatar também que o maior valor da

série histdrica chegou a registrar 56 cadastros. Mais precisamente no biénio 2007-2008.

O que se denomina aqui como “associagdes livres” sao as organizagoes as privadas
(que retinem nacionalmente associa¢des locais e regionais) que se constituem para
representar setores especificos e que se organizam “por fora” da representagio sindical,
seja patronal (setor produtivo) seja de trabalhadores ou servidores publicos. Elas poderiam
ser chamadas também de entidades “extracorporativas”, pois nao estao submetidas a
legislagao que regula a representagao sindical. Independentemente da nomenclatura, o
mais importante a registrar é que essas associagoes representam interesses de segmentos que
na maioria das vezes jd tém representagao sindical formal (via estrutura sindical regulada
por lei). Portanto, o animus que leva a esta expressio associativa pode ser entendido
como uma forma de organizar, paralelamente, interesses especificos na intengao de ver

suas demandas consideradas. Elas sao, portanto, a expressao do aumento do pluralismo.

Ao se comparar o incremento deste tipo de representagao com as entidades do
sistema corporativista (entidades do sistema sindical nos trés niveis, tais como sindicatos
e federagoes e confederagoes de sindicatos), vé-se que a diferenca nao é tdo grande, pois
a representagao sindical tem um incremento de 46 cadastramentos. Mesmo assim, se

tomados em conjunto, esses dados confirmam o aumento significativo do pluralismo, tal

11. Em marco de 2001, o governo encaminhou ao Congresso uma série de projetos de reforma do Cédigo Penal. Movimento
semelhante havia ocorrido apenas em junho de 1993, no governo Itamar Franco, sobre o Cédigo Civil.
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como sugere a literatura. As diferencgas e implica¢oes desta forma dual de representagao

serao melhor discutidas na préxima seco.

A tabela 1 mostra que categoria residual diz pouco sobre o cadastro, mas ainda
assim nao deve ser desconsiderada. Embora o incremento seja muito mais discreto, ele

existe e pode ser visto como um item confirmatdrio da tese mais geral.

Dados estes resultados, passa-se agora a refinar o nivel de andlise avaliando os

diferentes padroes de evolugao do cadastro para cada tipo de representagao.

3 A REPRESENTACAO DA SOCIEDADE: CORPORATIVISMO,
PLURALISMO E INTERESSES DIFUSOS

A tabela 1 mostra que a representagao de interesses da sociedade se d4 por duas formas
mais frequentes: associagdes livres e sindicatos. Este serd, portanto, o foco priorizado
nesta se¢ao. Mas como estas nao sao as dnicas formas de representagio de interesses da
sociedade no parlamento, adicionalmente serao sugeridas possiveis hipdteses explicativas

para a timida representa¢ao das ONGs e demais formas de organizagio.

3.1 Corporativismo versus pluralismo

O padrio de evolugio do cadastro mostra uma dinimica bastante compativel com as
recentes transformagoes do sistema de representacao de interesses apontadas pela literatura.
Seguindo os nimeros da tabela 1, seguramente o ponto que merece mais destaque nesta

andlise é a evolugdo da representagdo plural vis-a-vis a representagio sindical.

A literatura especializada, embora bastante reduzida, aponta que este fendmeno
¢ resultado das transformagdes que impuseram mudangas significativas no sistema de
representagao de interesses no Brasil. A partir de uma dupla chave analitica, alguns
autores propoem duas teses complementares. A primeira diz respeito as mudangas
institucionais No Processo decisério, antes marcado por negociagdes nos moldes
corporativistas (ou neocorporativista, se preferir). Neste modelo, as decisoes sobre as
politicas macroecondmicas e de desenvolvimento tinham como espago privilegiado o
Executivo. O modelo de negociagio, neste caso, era centralizado e envolvia geralmente

negociagdes tripartites (governo, trabalhadores e empresdrios). A segunda considera a
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varidvel econdmica, € dizer, as transformacoes no modelo de desenvolvimento econémico,
marcado pela abertura de mercado em contraposi¢ao ao modelo de industrializagao
por substitui¢ao de importagdo. A moderniza¢ao da economia gera especializagao e
fragmentacio no setor produtivo e, consequentemente, uma representagao de interesses
cada vez mais setoriais. Por outro lado, as mudangas no marco legal que regula o mercado
e as condi¢bes econdmicas e infraestruturais de vdrios setores, ocorridas a partir dos anos
1990, ajudam a entender por que o setor produtivo e os trabalhadores mudaram de
estratégia na forma de fazer politica. Basicamente, diante do novo quadro econdmico, os
empresdrios buscavam sobrevivéncia no ambiente mais competitivo e os trabalhadores

a manutengao dos seus postos de trabalho e dos direitos adquiridos.

As implicacdes desses fatos para a representacao de interesses e sua relagao com
o Estado podem ser resumidas no termo cunhado por Diniz e Boschi que sugere a
“desconstrucao da ordem corporativa” gerando novos padrdes de relacionamento entre
Estado e sociedade. A consequéncia mais evidente disto, segundo os autores, foi o

aumento do pluralismo como expressio da diferenciagio social.

Segundo Diniz e Boschi (2004), o momento decisivo na desconstrugao do modelo
corporativista de negociagio foi a mudan¢a empreendida pelo governo Collor “quando
foram eliminados os espagos de negociagao corporativa no interior do aparelho executivo

do estado”. Nas palavras dos autores

na medida em que tal entrecruzamento resulta de caracteristicas ligadas ao padrao preexistente
de diferenciacdo da estrutura de representacdo de interesses e de sua articulacdo com o estado,
observa-se a emergéncia de um sistema hibrido. Antigos interesses organizados sob o modelo
corporativo, bem como novos grupos de interesse assumindo formatos mais pluralistas se
combinam em uma estrutura fragmentada, que busca formas de se articular com o estado (Diniz
e Boschi, 2004).

O grifico 3 mostra a evolugao do cadastro das entidades da sociedade civil,
contrastando a presenca da representagao sindical (corporativista) com as associagoes
livres (pluralista). A mesma metodologia dos graficos anteriores foi aqui replicada. As
regressdes bivariadas mostram uma tendéncia de crescimento bastante parecida entre
a representagao das associagoes livres em contraste com a representagao sindical. Este
dado sugere uma tendéncia que confirma o aprofundamento da conformag¢io de um

modelo hibrido de representacio, tanto plural quanto corporativa, quando sustentam
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que a representagio de interesses via associagdes de livre constitui¢do e de sindicatos estd
cada vez mais presente no Legislativo.

GRAFICO 3
Evolucdo da representacao sindical e das associacoes livres (1983-2012)
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Fonte: Dados da Primeira Secretaria da Camara dos Deputados.
Elaboracdo dos autores.

O avango de um biénio na série histérica implica o incremento de 1,78
cadastramento de associagoes livres (R* = 0,86; significAncia estatistica de 99,9%). Para
a representagio sindical, o incremento da mesma unidade representa 1,48 (R* = 0,87;
significAncia estatistica de 99,9%).

Quanto 2 tese da efetiva desconstrugao da ordem corporativista, o fato é que o
gréfico mostra uma diferen¢a pequena na evolugio do cadastro das associagoes em relagao
aos sindicatos. Assim, se o pluralismo ¢ de fato inevitdvel e tao forte, a expectativa seria que
a representacao plural (associagoes livres) fosse incrementada de forma mais significativa,
visto que os sindicatos tém limitagdes impostas por lei para a sua constitui¢ao (tais como
as regras da unicidade e da territorialidade sindicais), ao passo que as associagdes sao de
livre constitui¢ao. Nesse sentido, a tese da efetiva “desconstrucao da ordem corporativista”,

fica & espera de maiores evidéncias, e cabe-nos dar melhor interpretagio aos dados.
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Provavelmente, a frustrada expectativa com relagio aos dados sugere outra
interpretagdo. Esta interpretaao se fundamenta na legislagao brasileira que regula a
representacio sindical. Ela foi marcada, desde os anos 1930, por um modelo hierdrquico e
centralizado, permitindo, inclusive, o controle do Estado sobre a organizagao sindical. De
fato, a Constituigao de 1988 traz muitas mudangas, como o direito de livre organizagao
(Artigo 5°) e a liberdade sindical — garantida pela Consolidago das Leis do Trabalho
(CLT) —, mas ela ndo elimina por completo as estruturas corporativistas antigas. Assim,
embora bastante atenuada, a organizagio do sistema sindical continua sendo regida
pelo principio da unicidade sindical. Esse principio determina que um tnico sindicato
representard uma categoria profissional (para o caso dos trabalhadores) e que um tnico
sindicato representard uma categoria econdmica (para o caso das empresas). Desta forma,
embora a filiagio de uma empresa ou de um trabalhador a um determinado sindicato
nao seja obrigatdria desde 1988, as categorias se agrupam por forca de lei, tanto no caso
dos trabalhadores como dos empresdrios, atando-as a um modelo com fortes tragos

herdados do corporativismo.

Por outro lado, embora o imposto e a filiagao sindical nao sejam compulsérios desde
1988, a manutengio da contribui¢ao sindical compulséria constitui-se como mais um
ponto de amarragio deste sistema, uma vez que garante 0s recursos para a organizagao
e mobiliza¢ao de interesses, contribuindo para que os sindicatos superem os tipicos

problemas de agao coletiva que, em regra, afetam os grupos de pressao.

A interpretacio aqui defendida sugere que, ao invés de uma contradigio, essa é
justamente a chave para entender a configuragao do sistema hibrido. Ou seja, de um lado
a manutengio das estruturas corporativistas oferece os elementos necessdrios para dotar
os sindicatos, federagoes e confederacoes com liderangas de verdadeiros “empreendedores

12 capazes de superar os dilemas de agdo coletiva. De outro, a liberdade de

politicos”
associagao e os aspectos econdmicos levaram a uma diferenciagao social cada vez maior,

induzindo representagao de interesses setorizados acentuando no pluralismo. Sindicatos

12. Segundo Geddes (1994) “ Political entrepreneurs are individuals who, because of their connection with a government
or some other organization, such as a party or a union, can further their own individual interests by ‘selling’ public good's
to some group of individuals in exchange for their support”. A referéncia ao empreendedorismo politico aqui é retirada
de Mancuso (2007b): “Diante da mudanca de contexto e dispondo dos recursos procedentes dos pilares tradicionais do
sistema, a estrutura corporativista mostrou-se [a CNI] capaz de assumir o papel do empreendedor politico — ou seja, o ator
que decide, por conta propria, assumir o custo necessario para deflagrar e organizar a agdo coletiva, com vistas a provisao
do beneficio desejado por todos”.
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e associagoes livres, portanto, devem ser vistos como dois lados de uma mesma moeda,

que tem em uma de suas faces o corporativismo e na outra o pluralismo.

Como conclusdo, confirma-se a tese do hibridismo no sistema de representagao
de interesses no Brasil, acentuado depois de 1988, sugerindo a atenua¢do do termo
colocado pela literatura, que anuncia “a desconstrugao da ordem corporativista’ uma

VEZ que seus elementos continuam presentes.

3.2 ONGs e interesses difusos

A tabela 1 revela que praticamente nao houve aumento da presenca de ONGs e de
representagao profissional no cadastro da Primeira Secretaria. Pelo menos nao no mesmo
padrdo e intensidade incremental encontrados entre sindicatos e associagdes. Nesse
sentido, os dados aqui também causam certa frustragao, porque esperava-se uma presenca
mais significativa dos movimentos sociais,"” j4 que a sociedade civil ¢ a cada dia mais

robusta no Brasil.

De fato, pesquisa recente denominada O perfil das fundagcoes privadas e associagoes,
realizada em 2010 pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), mostra
ndimeros inequivocos da robustez e do crescimento das organizagoes das Fundagoes
Privadas e Associagoes sem Fins Lucrativos (Fasfil). A pesquisa indica que, em 2010, as
290,7 mil Fasfils representavam 5,2% do total de entidades publicas e privadas existentes
em todo o pafs. E uma andlise geral mostra que “as atividades desenvolvidas por essas
institui¢oes revela sua enorme diversidade, entre as quais se destacam as entidades voltadas
para a defesa de direitos e interesses dos cidadaos (30,1%) e as religiosas (28,5%). Atuando
nas 4reas tradicionais de politicas publicas de sadde, educa¢io e pesquisa e assisténcia

social encontram-se apenas 18,6% dessas entidades”.

13. Até agora todas as organizacdes cadastradas foram tratadas como grupos de interesse, interesses organizados ou
grupos de pressdo, indistintamente. Contudo, é importante qualificar o termo “movimentos sociais” porque aqui ele tem
significado relevante para nossa anélise. Assume-se a diferenciacdo sugerida por Thomas (2004): /) grupos de pressao “sdo
grupos organizados em torno de uma issue, ou um conjunto delas, visando interesses particulares ou para a sociedade
como um todo, mas que ndo tem interesse em chegar ao poder a ponto de assumir o controle da maquina governamental”;
/i)jé& os movimentos socais “tentam emplacar visdes mais amplas e gerar mudancas sociais mais profundas (usualmente em
favor de grandes segmentos desfavorecidos da populagéo) e/ou, defendem questdes especificas (como o movimento negro,
os ambientalistas e as feministas); e /i) por Ultimo, os partidos politicos devem ser vistos como “uma colecdo de grupos
de interesses que se alimenta da energia desses grupos e movimentos, com o objetivo de ganhar as eleicdes e assumir o
controle do Governo” (Thomas, 2004).
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Entretanto, mesmo diante desse quadro, a série mostra uma presenca minima dos
movimentos sociais cadastrados na Camara dos Deputados, sugerindo que nao vem evoluindo
a participagao sistemdtica desses grupos, pelo menos no que diz respeito a sua atuagao no
Congresso Nacional. Trés hipdteses, nio mutuamente excludentes, sao sugeridas como
possiveis interpretagoes para esses dados. A primeira diz respeito ao fato de que os interesses
desses grupos sao em geral interesses difusos, o que os levaria a concluir que se cadastrar nao
representa uma vantagem, visto que eles atuam esporadicamente, apenas em momentos nos

quais os grandes temas estao mais fortemente considerados na agenda politica.

A segunda diz respeito A sua baixa capacidade de influéncia e seus escassos
recursos para a atuagao sistemdtica e permanente. Sabe-se que estratégias de atuagao que
contemplem um /obby mais estruturado e sistemdtico custam caro, e esses grupos menos
influentes e detentores de menos recursos talvez no tenham as condigoes objetivas para
manter um acompanhamento permanente das atividades politicas. Em suma, para essas

organizagdes os custos de mobilizagao estao para além de suas capacidades.

Por fim, a terceira hipdtese aposta numa explicagao baseada na escolha de uma
estratégia diferenciada por parte dos movimentos sociais. A ideia é que esses movimentos
nio desenvolvem exatamente a¢des de lobby, mas sobretudo apostam na mobilizacio
coletiva como estratégia dominante. Portanto, a forma de participar, para esses grupos,
seria 0 engajamento frequente em atividades de mobilizagao politica que nao podem ser
desconsideradas. De fato, as ONGs e as associagoes profissionais (com sindicatos e outras
formas de organizacao social) estao frequentemente presentes em mobilizagoes e atos
politicos que de alguma maneira podem representar, pelo menos para eles, a estratégia
de participagao e de influéncia politica mais eficiente. Obviamente, essas atividades nao
podem ser consideradas como /lobby propriamente dito, mas nio resta divida de que
tém relevincia no processo decisério. De toda forma, as estratégias de atuagao desses
grupos no parlamento carecem de melhores explicagdes e devem ser foco de estudos

mais aprofundados.

3.3 OQutros interesses representados

Cabe analisar a categoria remanescente de grupos de interesses, as grandes corporagoes e
empresas (incremento de sete entre o primeiro e o dltimo biénio, conforme a tabela 1). Na

verdade, essas organizagdes privadas nao podem — num sentido estrito — ser tratadas como
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grupos de interesses propriamente ditos. Elas s3o, sobretudo, corporagoes e empresas de
grande porte, e pelo menos em termos hipotéticos, trabalham em “faixa prépria” atuando
cada vez mais no 4mbito do Legislativo. A primeira vista, tudo leva a crer que seu volume
de recursos e sua autonomia levam estas organizacoes a relativizar a relevincia de uma

estratégia associativa, levando estes gigantes corporativos a uma atuagao atomizada.

No cadastro aparecem organizagoes como a Companhia de Desenvolvimento
dos Vales do Sao Francisco e do Parnaiba (CODEVASF), a Companhia Hidrelétrica do
Sao Francisco (CHESF), a Companhia Vale do Rio Doce, a Eletronuclear (Eletrobras
Termonuclear), a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (EBCT), a Empresa
Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria (Infraero), Furnas Centrais Elétricas S.A.,

Itaipu Binacional, Petrobras, Telecomunicagoes Brasileiras S.A. (Telebras), entre outras.

Este é 0 quadro descritivo sugerido pelos dados sobre o ambiente no qual se dd a
disputa por interesses na arena legislativa. Um ambiente marcado pela competicao por
influéncia politica cada vez mais acirrada e por um pluralismo de interesses cada vez

mais acentuado.

4 A COMPETICAO POR INFLUENCIA E A REPRESENTACAO DOS
ORGAOS DE ESTADO

Ao se verificar a tabela 1, observa-se que os niimeros assinalam uma representagio cada
vez maior de érgaos do Estado no parlamento. A presenca de assessores parlamentares
dos ministérios e dos érgaos de controle sao os nimeros preponderantes e sugerem
um ambiente politico no qual os interesses organizados atuam sob forte escrutinio e
acompanhamento de diferentes setores do governo. E dificil, portanto, desconsiderar os
impactos da presenga da burocracia estatal na competicao por influéncia entre interesses,

assim como nos resultados politicos que emergem do Legislativo.

4.1 Os ministérios, a fragmentacao do Executivo e os 6rgaos de controle

A presenca cada vez maior de assessores dos ministérios no processo legislativo pode

ter duas explicagdes que se complementam. A primeira diz respeito a fragmentacio do
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Executivo e a segunda diz respeito a prépria tese da revaloriza¢io do Legislativo como

arena deciséria relevante.

No primeiro caso, pode-se sustentar que o incremento do cadastramento de
assessores parlamentares dos ministérios reflete a fragmenta¢ao do Executivo. Esta
fragmentagao pode ser vista como consequéncia de dois fatores principais: um politico
e outro administrativo. Do ponto de vista politico, a fragmenta¢ao que gera a ampliagao
do nimero de ministérios (e de secretarias com szatus de ministério) pode ser entendida
como uma necessidade de acomodar as forgas politico-partiddrias que compoem a base de
apoio ao governo no parlamento. Desta forma, o governo atende as necessidades politicas
alocando ministérios segundo o critério partiddrio. Vdrios estudos j4 mostraram que a
taxa de coalescéncia no presidencialismo de coalizao indica que para tornar possivel sua
tarefa de governar o Executivo tem que compartilhar o gabinete com os partidos que
lhes dao sustentagao no parlamento (Amorim Neto, 2000). A hip6Stese aqui parece tanto
plausivel quanto simples: a fragmentagao partiddria leva a fragmentagao do Executivo,
e isso por si j4 explicaria a presen¢a de um ndmero cada vez maior de assessores dos

ministérios no processo legislativo.

No que diz respeito a segunda explicago, a revalorizagao do Legislativo, a explicacao
¢ também autoevidente. Ela segue a mesma légica argumentativa usada para os grupos
de interesse, ou seja, os ministérios e demais 6rgaos de Estado (assim como os grupos de
interesse) no mobilizariam recursos humanos e nao canalizariam energia para o parlamento
se aquela arena nio tivesse alguma relevincia no processo decisério. E dizer, mesmo que
o governo tenha um controle significativo sobre a agenda legislativa, como boa parte da
literatura afirma, ele nao pode contar somente com os lideres partiddrios da sua base para
impedir que suas proposigoes sejam alvo de modificagbes significativas. Alids, recentes
estudos mostram que o parlamento brasileiro tem uma atividade de emendamento nada
desprezivel. Essa atividade de emendamento pode, inclusive, ser pensada como proxy para
medir a intensidade da a¢ao dos grupos de interesses com relagao a uma determinada zssue
(Santos, 2011).

O mecanismo aqui sugerido pode ser descrito de duas formas. Uma proposi¢ao do
governo afeta determinado grupo que, alertado sobre as consequéncias da proposta sobre
seus interesses, atua junto aos parlamentares para evitar ou minimizar os impactos negativos

—emendando ou obstaculizando sua tramitagao — ou potencializar os positivos — emendando

28




Texto para

Discussao Representacdo de Interesses na Arena Legislativa: os grupos de pressao na Camara dos
Deputados (1983-2012)

ou agindo para acelerar o processo legislativo (Amorim Neto, 2002). Num segundo cendrio
possivel, os grupos de pressao podem nio contar com o apoio do Poder Executivo para
incluir na agenda politica propostas de seu interesse. Nesse caso, uma alternativa é recorrer ao
Legislativo para tentar introduzir na agenda suas demandas. A estratégia mais plausivel aqui
seria induzir um parlamentar ou comissao a iniciar proposicoes legislativas que contemplem
essas demandas. O fato ¢ que, em qualquer das duas formas sugeridas, o processo legislativo
precisa ser monitorado de perto pelos assessores dos ministérios. Nesse sentido é que os
6rgaos de Estado devem ser vistos como elementos importantes na permanente disputa por

influéncia no Legislativo.

Os assessores parlamentares dos ministérios, porém, nao sao 0s inicos a acompanhar
o processo legislativo. A tabela 1 mostra que, além deles, tem-se também o aumento
no cadastro de 6rgaos de controle (incremento de cinco) e das agéncias reguladoras
(incremento de sete). Contudo, a presenga desses drgaos precisa ser explicada de outra
forma. No que diz respeito as agéncia reguladoras, o argumento é simples. Elas passam
a aparecer no cadastro porque simplesmente nao existiam antes de 1995. Portanto, os
dados sugerem que aspectos gerenciais (e nao politicos) relativos a reforma do Estado
s30 os fatores explicativos. De maneira complementar, pode-se afirmar também que os
érgaos de controle passaram a ter recentemente um protagonismo cada vez maior no
processo politico brasileiro. Policia Federal (PF), Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIn),
Controladoria-Geral da Uniao (CGU) sao exemplos de entidades que recentemente se
cadastraram na Cimara dos Deputados, entre outros. Mas qualquer que seja o motivo
e a explicagdo para o incremento do cadastro, o ponto principal é que a afirmagio de

que o Legislativo é um espago de disputa politica relevante estd mantido.

4.2 Coordenacao e disputa intragovernamental

Para além da ideia dos érgaos de Estado como jogadores relevantes no contexto dos
conflitos de interesses, nao se pode esquecer que esses 6rgaos podem ser vistos, eles
mesmos, como “grupos de pressao” autointeressados. Uma extensa agenda legislativa
pode ser pensada como pauta de interesses a ser perseguidos pelos ministérios e pela
burocracia de um modo geral. Mais orgamento, mais cargos, alteragdes estruturais,
reformas institucionais, mudan¢a no marco regulatério, sé para citar algumas. E
considerando que todas elas passam pelo Legislativo, independentemente de quem as
iniciou, monitorar sua tramitagao passa a ser uma questao estratégica para esses 6rgaos.

Nesse sentido, a prépria representagio de interesses de setores especificos do governo
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pode ser vista como uma disputa por influéncia. Este argumento ganha forca 3 medida

que se observam dois aspectos.

O primeiro, j4 considerado, é o da fragmentagao partiddria da coalizao de governo,
que se expressa na fragmentagao também do gabinete. Em contexto de fragmentagio
partiddria do gabinete, nao deve ser surpresa que um ministro seja accountable ao presidente
(que 0 nomeou), mas também tenha compromissos com seu partido. Afinal, a distribui¢ao
das cadeiras dos ministérios leva em conta o critério partiddrio.'* Assim, o ministro tem
compromisso com o presidente, claro, mas a0 mesmo tempo tem incentivos para perseguir
interesses do seu partido — nem sempre compativeis com os do presidente. Por esta 16gica,
pode-se, sem maiores problemas, aceitar que os ministros devem ser vistos tanto como
agentes do Executivo, como também podem tocar o ministério como um canal por onde
transitam inpus politicos, transformando seus ministérios em possiveis balcoes de troca
de beneficios por interesses eleitorais, e se dedicando ao atendimento de demandas dos
mais diversos grupos de interesse. Nao é sem razao que muitos parlamentares dividem
semanalmente seu escasso tempo em Brasilia entre o plendrio, as salas das comissoes e

também os corredores da Esplanada dos Ministérios.

O segundo ponto que nos autoriza a pensar os ministérios, as agéncias reguladoras
e outros 6rgaos de Estado como “grupos de interesse” autointeressados diz respeito
as dificuldades de coordenagao intersetorial, tipicas do presidencialismo de coalizao
brasileiro. Nao seria exagero afirmar que cada policy arena tem uma agenda politica e
que cada uma delas tem sua prépria rationale. Sendo assim, parece plausivel aceitar que
a disputa intragovernamental por influéncia e por recursos — os mais diversos — parece

marcar também a atuagio dos assessores de 6rgaos do Estado no parlamento.

Em suma, o que se vé na andlise da representagio dos érgaos do Estado no
parlamento — no tempo — ¢é que ela reflete tanto questdes de natureza politica quanto
questoes relacionadas as reformas administrativas. Obviamente este é um dado que
no pode ser desconsiderado, pois parece plausivel esperar que a multiplicidade da
representagio de 6rgaos de Estado com diferentes agendas governamentais tenha impactos

tanto nos resultados politicos que emergem do processo decisério, quanto nas estratégias

14. Ndo se pode ignorar que outros critérios também influenciem, como por exemplo o critério regional ou pessoal.
Especialmente naqueles casos do nlcleo duro do governo que sdo considerados ministros da " cota pessoal” do presidente.
Mas ndo ha duvida de que o critério partidario é o mais presente.
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de acio dos grupos de interesse. Ou seja, os grupos de interesse, cada vez mais, interagem
na arena legislativa com érgaos de Estado, disputando por influéncia, num ambiente que
a cada dia se torna mais competitivo, complexo e acompanhado com maior escrutinio

pelos 6rgaos de controle.

5 PLURALISMO E COMPETICAO POR INFLUENCIA: ALGUMAS
IMPLICACOES

Naio hd como negar que as relagoes entre Estado e sociedade mudaram significativamente
nos ultimos trinta anos. Em especial no que diz respeito a a¢ao da sociedade organizada
no 4mbito do Legislativo. O aumento do pluralismo e da competi¢ao por influéncia

afetou a forma de fazer politica, e isto tem implica¢bes normativas que merecem atengao.

5.1 Aspectos normativos

o ponto de vista normativo, os dilemas da competicao por influéncia tém implicacoes
D to de vist t dil d tic fl t ¢
j& amplamente discutidas. Dahl (1982), por exemplo, sugere que “organiza¢oes
independentes s3o altamente desejdveis numa democracia, pelo menos em democracias
de larga escala”. Grupos autdbnomos sao, para o autor, necessdrios ao funcionamento do
processo democrdtico em si, cumprindo um papel de minimizagao do poder coercitivo
o governo, promovendo liberdade politica e desenvolvimento humano. Contudo, a
dog do liberdade polit d 1 to h Contud
independéncia e a autonomia dos grupos criam a oportunidade para o dano. Para Dahl, o
dilema que a autonomia dos grupos coloca para a democracia é, na verdade, um aspecto

particular de um dilema mais geral da vida politica, qual seja, autonomia versus controle.

Os elementos bdsicos do pluralismo siao resumidos por Dye e Zeigler da

seguinte forma:

O pluralismo retrata o processo politico norte-americano como baseado na competicdo, na
negociacao e no compromisso mutuo entre grupos de interesses. Mas pluralistas modernos aceitam
que a grande concentracdo de poder é inevitavel e que o individuo desorganizado nao é pdreo
para os gigantes corporativos e para a burocracia. Mas seus tedricos repousam certa esperanca
de que seja possivel uma compensacéo e equilibrio capazes proteger o individuo do abuso do
poder do estado. Assim, grupos sao vistos como o meio pelo qual individuos podem ter acesso ao
sistema politico. Como o governo é responsavel ndo por individuos, mas por grupos organizados
e coalizdes de grupos (partidos), o valor essencial se torna a participacdo e a concorréncia entre
multiplos interesses (Dye e Zeigler, 1970 apud Thomas, 2004).
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O ponto que merece destaque, portanto, é que grupos apresentam diferentes
capacidades e recursos. E o pluralismo pode ser pensado como um arranjo politico
que reconhece que os grupos de interesse tém necessidades diferentes, e que podem
legitimamente conviver. A dispersao do poder em grupos de interesses pode ser vista
como um elemento importante para a promogao de direitos, para a defesa de interesses
e a minimiza¢ao do abuso do poder do Estado contra o cidadao. Contudo, pluralistas
recentes reconhecem que um sistema politico nao pode entregar resultados satisfatérios
para todos os grupos de interesse, pois os recursos disponiveis a cada grupo sao importantes
na determinagio do acesso e da influéncia. Assim, concorrem para o resultado politico as
estruturas institucionais (incluindo o papel do governo e o grau de abertura dos sistemas)

os arranjos politicos (coalizdes) e a forga dos partidos politicos.

Tudo indica, porém, que o sistema de representagao de interesses é cada vez
mais hibrido no Brasil. Portanto, cabe discutir também as implicagoes da manutengao
das estruturas corporativistas que, como jd demonstrado, convivem com o pluralismo

cada vez mais acentuado.

A tradigao corporativista sustenta que o papel dos grupos de interesse ¢ o de
minimizagio dos conflitos entre diferentes interesses mediados pelo Estado, mas esse
pensamento apresenta contradi¢oes internas. Basicamente, a ideia de corporativismo
(ou neocorporativismo) como “concertagao” sustenta que esse tipo de relagao entre
Estado e sociedade promove, a0 mesmo tempo, a pacificagio dos conflitos entre capital
e trabalho e, 2 medida que minimiza o conflito, se caracteriza como um pacto em favor
do desenvolvimento econdmico. Contudo, os efeitos da representagao centralizada e
controlada podem implicar perda de representatividade na medida em que ofusca interesses
especificos e gera uma elite representativa sindical que afasta as organizacoes dos seus
representados. Por outro lado, o controle do Estado sobre os interesses organizados,
como nos casos dos regimes autoritdrios que se utilizaram deste modelo, pode gerar
uma dependéncia dos grupos no exercicio da cidadania e a troca de beneficios privados

por apoio politico ao regime.
A solugao para o problema nio deve ser pensada em termos de escolha por um ou

outro modelo, e sim por mecanismos capazes de potencializar seus aspectos positivos e

atenuar seus aspectos negativos. O desafio ¢, portanto,
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viabilizar a organizacdo, a mobilizacdo e o exercicio de pressao politica por parte de segmentos
sociais numerosos que, no entanto, apresentam um déficit histérico notavel de acao coletiva —
tais como os pequenos consumidores, 0s pequenos contribuintes, os desempregados e as vitimas
de exclusdo socioecondmica. Quanto maior se tornar a capacidade destes atores de defender
seus interesses na arena politica, tanto menor serd o desequilibrio em favor dos interesses
economicamente ou politicamente privilegiados (Mancuso, 2005).

Assim, de uma forma ou de outra, controle versus autonomia sempre ¢ o dilema
a ser enfrentado quando se pensa em representagdo de interesses e democracia. Esse
dilema se traduz como tarefa para discussao das duas se¢oes seguintes, que tratam do

financiamento da atividade e da necessidade de regulamentagao do lobby.

5.2 Regulamentacao do /obby: custos e beneficios

E possivel encontrar no debate contemporaneo sobre a qualidade da democracia argumentos
tanto contrdrios quanto favordveis a regulamentacao do lbby."” De um lado, alguns enfatizam
que a regulamentagio traz dois componentes indispensdveis a um regime que se pretende
democriético: transparéncia e accountability. Adicionalmente, um argumento nio menos
relevante diz respeito a necessidade de aprofundar mecanismos de participagio social na politica.
Basicamente, esta tese estd ancorada na ideia de que decisdes politicas mais participativas,
ou seja, decisoes politicas, quando submetidas a deliberagao puiblica, s3o vistas como mais

legitimas pelos cidadaos como um todo.

Entre os argumentos contrérios a regulamentagao podem-se elencar também pelo
menos trés ideias centrais. A primeira sugere que a regulamentago gera barreiras a entrada
de novos grupos e de grupos dotados de menor capacidade e recursos. A argumentagao
¢ relativamente simples, a regulagio pode criar a percepgao de que somente grupos
organizados e institucionalizados podem participar politicamente e que s ¢ possivel
participar da politica pelos canais institucionalizados, como o Legislativo por exemplo.
Essa barreira, portanto, seria antidemocrdtica e prejudicaria os grupos menos favorecidos.
A segunda ideia sugere que qualquer processo de negociagao necessita de algum tipo de
confidencialidade. O que contesta frontalmente a teoria deliberativa. O argumento ¢ que
“para formular boas politicas, algum grau de confidencialidade é necessdrio, porque a

transparéncia exagerada pode prejudicar a solugao de impasses em negociagoes necessdrias

15. Os argumentos aqui sumarizados foram sistematizados por Chari, Hogan e Murphy (2010), no mais relevante trabalho
sobre regulamentacdo do /obby em perspectiva comparada da atualidade.
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a produgio de acordos”. A terceira tese contrdria a regulamentagao ¢ tao simples quanto
embaragosa. Seus defensores sustentam que a regulamentagao do lobby gera altos custos
para o Estado, enquanto os beneficios advindos da regula¢ao sao minimos. Portanto,
nao faz sentido o Estado investir na regulamentagio, porque isso gera despesas com

monitoramento e controle que poderiam ser evitadas, jd que seus beneficios s2o minimos.

Em que pesem as argumentagdes contrdrias, acredita-se que a regulamentagio ¢
a tendéncia a ser seguida. Um caminho necessdrio a ser perseguido pelas democracias
contemporaneas. Essa pelo menos ¢ a tendéncia de muitos paises. Por exemplo, nos
Estados Unidos e no Canadd, nio sé o lobby é regulamentado, como recentemente
ambos promoveram reformas na legislagao que aprofundaram os mecanismos de controle
e acompanhamento das atividades dos grupos de pressao. A Unido Europeia (UE) e a
Alemanha também sao exemplos de regulamentacio do /lobby. Esses paises contam com
um aparato legal desde os anos 1990. Lituénia, Polonia, Hungria, Taiwan e Austrélia sao
exemplos de paises que tém envidado muitos esforgos para regular a atividade. Embora
mais recentes, essas iniciativas promovidas na primeira década deste século tém sido

bastante significativas.

Embora nao exista previsao legal no Brasil, o debate sobre a regulamentagao do
lobby nao ¢ nem recente e nem incipiente. Além da iniciativa de introduzir o tema na
agenda politica por parte da CGU, podem-se encontrar nada menos que quatorze'®
proposigoes legislativas que foram ou estdo sendo apreciadas no 4mbito do Congresso
Nacional. A primeira delas foi o Projeto de Lei (PL) n® 25/1984, do senador Marco
Maciel, do Partido da Frente Liberal de Pernambuco (PFL/PE), e a tiltima é de autoria
do deputado Joao Herman, do Partido dos Trabalhadores de Sao Paulo (PT/SP), sob
forma de Projeto de Resolugao n® 158/2009. Esses dados mostram que a preocupagio
com a regulamentacao da atividade nao é nova e que tem ocupado parte considerdvel
da atengdo dos parlamentares hd pelo menos 28 anos. Toda essa atividade legislativa ao
longo do tempo tem gerado controvérsias profundas e as propostas retratam um debate

bastante plural. Mas este debate, como era de se esperar, é marcado muito mais pelo

16. Alguns projetos estdo repetidos, em funcdo das suas sucessivas reapresentacdes. Neste contingente também esta
incluido o substitutivo do deputado Cesar Colnago, do Partido da Social Democracia Brasileira do Espirito Santo (PSDB/
ES), ao PL n® 1.202/2007, do deputado Carlos Zarattini (PT/SP). O substitutivo é tratado como outra proposta porque seu
conteldo se afasta substancialmente do projeto inicial.
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dissenso do que pela possibilidade de um acordo capaz de se converter numa legislagao

que regule o lobby.

A grande tarefa que se apresenta é retomar o debate. E o principal argumento que
justifica esta retomada j4 foi delineado nas se¢oes anteriores. As relacoes entre Estado e
sociedade mudaram, o ambiente no qual atuam os grupos de interesse no Brasil hoje ¢
completamente diferente, e a disputa por influéncia como consequéncia do pluralismo

e da diferenciagao social praticamente impoem tal tarefa.

6 CONCLUSOES, RECOMENDACOES E AGENDA DE PESQUISA

A representagao de interesses no Brasil tem assumido formas bastante diferentes nos dltimos
anos. O Legislativo se converteu numa arena deciséria relevante, transformando-se num
espago politico que tem sido cada vez mais ocupado por multiplos interesses. O pluralismo na
representagao desses interesses é um fato, e sua convivéncia com estruturas do corporativismo
tradicional forma um sistema de representagao de interesses complexo e multifacetado,
permeado por um nimero cada vez maior de organizagdes que oferecem, na mesma
propor¢ao, um grande numero de inzputs ao sistema politico. Por fim, a complexidade do
aparato estatal impoe reflexdes sobre os problemas de governabilidade, da incorporagao

de demandas da sociedade e da eficiéncia do Estado.

Esse quadro inspira pelo menos duas tarefas a serem enfrentadas. Aprofundar os
conhecimentos disponiveis sobre fendmeno e colocar na agenda politica o debate sobre

a regulamentacio do lobby.

No que diz respeito ao aprofundamento dos conhecimentos sobre o tema, a agenda
de pesquisa ¢ tanto necessdria quanto desafiadora. O pouco acimulo académico na
drea precisa ser superado. Fomentar pesquisas sobre o assunto é, portanto, uma decisao
estratégica necessdria e recomenddvel. A agenda de investigagao deve ser priorizada para
que os fundamentos do fenémeno sejam melhor explicados e oferegam subsidios para
a retomada do debate.

J4 com relagao a regulamentagdo do /lobby, o quadro delineado sugere que as

tentativas no Ambito do Legislativo foram, até agora, insuficientes. Considerando que
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o Poder Executivo ¢ o principal agenda setter do processo decisério, conclui-se que se o
governo nao colocar entre suas prioridades o debate sobre um novo marco regulatério

para a atividade de lobby, dificilmente essa mudanga se efetivard.

Por fim, as evidéncias aqui analisadas nio deixam ddvidas. A luta por um
desenvolvimento econdmico mais inclusivo, a melhoria na representagao politica e, no
limite, o aperfeicoamento das institui¢goes democrdticas passam necessariamente pelo

cumprimento destes desafios.
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