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Resumo

O artigo traz uma andlise descritiva sobre a Comissao de Relacdes Exteriores
e Defesa Nacional (CREDN) da Camara dos Deputados durante as 527 53°
e 547 legislaturas e sob a perspectiva dos grupos de interesse. Os dados
utilizados partiram de pesquisa realizada pelo CEL-UFMG em parceria com o
IPEA, da plataforma Dados Abertos e de relatorios anuais da CREDN. Entre os
resultados, destaca-se a significativa presenca PMDB, PT e PSDB na Comissao e
a participacao preponderante das instituicoes do Poder Executivo.
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Abstract

The article presents a descriptive analysis on the Committee on International
Relations and National Defense (CREDN) of the Chamber of Deputies during the
52nd, 53rd and 54thlegislatures and fromthe perspective of the interest groups.
The data used were based on research conducted by CEL-=UFMG in partnership
with IPEA, the Dados Abertos platform and annual reports of CREDN. Among
the results, we highlight the significant PMDB, PT and PSDB presence in the
Commission and the preponderant participation of the Executive institutions.
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Introducao

A atuacdo dos grupos de interesse nas instituicoes politicas, sobretudo o
financiamento privado de campanhas eleitorais e as atividades de lobby, tem
recebido a atencdo de pesquisadores que buscam compreender e mensurar
sua influéncia no processo decisorio de politicas publicas (BAUMGARTNER
& LEECH, 1998; MATTHEWS, 1989; NOWNES, 2006; SCAROW, 2007;
STRATMAN, 2005). Na literatura brasileira, os estudos na area, baseados na
caracterizacdo do sistema de representacdo de interesses (DINIZ & BOSCHY],
2004; THOMAS & GOZETTO, 2014), tém se concentrado nas estratégias de
pressdo das organizacdes corporativas na arena congressual (MANCUSO,
2007; SANTOS, 2011). No tocante a politica externa, porém, as contribuicoes
sdo ainda incipientes (CARVALHO, 2003; 2010; OLIVEIRA & ONUKI, 2008),
especialmente diante do papel desempenhado pelo Poder Legislativo em seu
processo decisorio (LIMA, 2000; LIMA & SANTOS, 2001; ANASTASIA et al,
2012).

Diantedetallacuna,oobjetivodeste artigo érefletir sobre aatuacdodos grupos
de interesse no processo decisoério da politica externa brasileira, tendo como
foco a arena legislativa federal. Para tanto, sdo mobilizados dados referentes a
Comissdo de Relacoes Exteriores e Defesa Nacional (CREDN) da Camara dos
Deputados durante as 522 53% e 54° |egislaturas. O foco na CREDN se da em
atencdo a literatura especializada, que afirma que as comissoes legislativas tém
se constituido no Iécus preferencial da acao dos interesses organizados, tendo
em vista seu papel informacional frente aos parlamentares (ALMEIDA, 2015;
SANTOS, 2011; ZAMPIERI, 2013).

Sendo assim, verifica-se: (i) os grupos de interesse que atuaram na CREDN,
lancando luz sobre a identificacdo da comunidade de lobby da politica externa
brasileira; (ii) perfil dos parlamentares que compuseram a Comissao ao longo
das referidas legislaturas e; (iii) as tematicas que estiveram presentes em
suas audiéncias publicas. O artigo se inicia com uma discussao da literatura
especializada, buscando conectar os estudos sobre influéncia aos que abordam
o papel do Poder Legislativo no processo decisério da politica externa brasileira.
S&o considerados, ainda, alguns aspectos referentes as comissées. Em seguida,
sao apresentados os achados da pesquisa e as consideracoes finais.

Dialogo com a literatura
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Na Ciéncia Politica, a atuacdo dos grupos de interesse* em sistemas politicos
democraticos se desenvolveu a partir das abordagens pluralista (DAHL, 1989;
BENTLEY, 1994: TRUMAN, 1951)° neo-pluralista (DAHL, 1997), neo-marxista
(JESSOP, 1990; OFFE, 1984), corporativista (MIDDLEMAS, 1979; PANITCH,
1976; SCHIMITTER, 1974; 1979) e neo-institucionalista (IMMERGUT, 1992;
PIERSON, 2006; SKOCPOL, 1985). De modo geral, o foco desses estudos esta
nos Estados Unidos (GILENS & PAGE, 2014; HACKER & PIERSON, 2010;
WINTERS & PAGE, 2009) e persegue a perspectiva da influéncia deciséria
(BAUMGARTNER & LEECH, 1998; MATTHEWS, 1989; NOWNES, 2006;
SCAROW, 2007; STRATMAN, 2005). Entre as poucas andlises voltadas a
América Latina, encontram-se Amorim Neto (2006) e Thomas e Klimovich
(2014). Enquanto o primeiro se concentra na atuacdo dos grupos de pressao
nos regimes presidenciais, Thomas e Klimovich (2014) apontam que estes tém
sido ignorados pelos estudiosos, obscurecendo a possibilidade de insights sobre
a consolidacdo da democracia naregiao.

Jdosestudossobreocasobrasileirose assentamnas caracteristicas do sistema
de representacdo de interesses, cuja principal contribuicdo foi dada por Diniz
e Boschi (2004). Para os autores, a Constituicdo Federal de 1988 representou
o marco legal da hibridizacdo deste sistema, uma vez que praticas pluralistas
de influéncia se somaram aos elementos corporativistas sobreviventes. Para
Thomas e Gozetto (2014)¢, tais transformacoes se traduzem em estratégias
mais diversificadas, adotadas pelos tradicionais grupos corporativistas e pelos
novos interesses que passaram a se desenvolver e a se organizar’. Ao conferir
acesso a interesses que, até entdo, estavam alijados dos espacos decisorios -
classes de menor poder econdmico, alguns segmentos da classe média e grupos
de minorias -, a Nova Republica representaria para o pais a primeira experiéncia
concretacomodemocracia pluralista, fazendo com que o desafio da consolidacao

4*Embora existam consensos e dissensos em torno do conceito de grupos de interesse (BAUMGART-
NER & LEECH, 1998; THOMAS, 2004), neste artigo se assumird a posicdo de Santos (2011; 2014), que
utiliza como sindnimos os termos interesses organizados, grupos de pressao e grupos de interesse.

> O Pluralismo surge como perspectiva critica aos elitistas competitivos. Ver Polsby (1960).

¢Enquanto Diniz e Boschi (2004) caracterizam o sistema de representacao de interesses do Brasil
contemporaneo como um hibrido, Thomas e Gozetto (2014) o definem como corporativista modificado.
Essas tensdes, porém, nao serdo exploradas aqui.

’Entre os exemplos dados pelos autores estao os trabalhadores rurais, que, no Brasil, passaram a se
organizar somente no ano de 1966, durante o regime militar, por meio da Confederacao Nacional dos
Trabalhadores Rurais.
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democratica fosse acompanhado pelo lugar ocupado pelos grupos.

Nesse sentido, entre as significativas transformacoes para o sistema de
representacao de interesses brasileiro trazidas pela Constituicdo Federal de
1988, encontra-se a possibilidade do Congresso Nacional contribuir de maneira
efetivaparaaformulacdodepoliticas publicas (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1995;
1999). Com ela, os grupos de interesse passaram a exercer pressao por meio
de estratégias diversificadas que se dao em diferentes momentos do processo
decisorio, destacando-se seu emprego na arena congressual (DINIZ & BOSCH,
2004).

Parademonstraraampliacdodaarenalegislativacomo canal de vocalizacdodos
interessesorganizadosecorroboraraideiade que,apdsoarranjolegal instaurado
em 1988, a sociedade civil passou a direcionar demandas para o parlamento,
Santos (2014) apresenta a evolucdo do cadastro da Primeira Secretaria da
Camara dos Deputados. Uma vez que tal cadastro nao é obrigatorio, torna-se
impossivel afirmar que ele represente, com exatiddo, o nimero de grupos de
interesse que atuam na Casa. Porém, a frequéncia bianual estabelecida para o
recadastramento permite a observacdo da evolucao do cadastro ao longo da
série historica: enquanto o biénio 1983-1984 registra o cadastro de 47 grupos,
0 biénio 2011-2012 contacom 179 grupos®.

Resumindo, o parlamento tem sido espaco de decisdo e atuacdo politica cada
vez mais disputado. Considerando que o lobby e a representacdo sistemética
de interesses tém custos elevados e exigem a mobilizacdo de recursos por
parte dos grupos de presséo, a mobilizacdo cada vez maior desses grupos
visando atuar no parlamento parece um indicador relevante para confirmar,
como ja dito, as duas proposicdes que a literatura vem sugerindo. A primeira
é que o Legislativo foi revalorizado como espaco decisério, convertendo-se
em uma arena politica relevante no periodo pds-1988. A segunda é que o
pluralismo vem aumentando, acompanhado por uma observacdo cada vez
mais criteriosa do Estado (SANTOS, 2014, p. 18).

Diante disso, os estudos sobre influéncia que tém como foco as relacdes
entre o Poder Legislativo e os grupos de interesse no Brasil investigam o impacto
de suas atividades sobre o comportamento dos congressistas a partir, sobretudo,

8 O autor utilizou regressao linear bivariada.
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das doacdes de campanha e das atividades de lobby (SANTOS et al, 2015). Estas
sao, portanto, assumidas como as principais atividades capazes de influenciar
0 processo decisorio na arena parlamentar. O financiamento € definido por
Speck (2006) como os recursos materiais empregados junto aos competidores.
De acordo com Marenco (2010, p. 822), “o0 acesso a fontes de financiamento
necessarias para dar suporte a campanhas eleitorais adquiriu lugar estratégico
na competicdo partidaria em poliarquias institucionalizadas”. O lobby, por sua
vez, envolve estagios que se baseiam, especialmente, no acesso ao tomador
de decisao, cujo alcance pode se dar a partir, por exemplo, de algum grau de
dependéncia deste em relacdo ao grupo de interesse (THOMAS, 2004).

A andlise do referido campo de estudos, porém, aponta para a existéncia
de resultados pouco congruentes. Na literatura internacional, enquanto
alguns autores nao identificam influéncia do financiamento sobre a atividade
parlamentar (DOW & ENDERSBY, 1994; BRONARS & LOTT, 1997; WAWRO,
2001), outros consideram este efeito significativo (HALL & WAYMAN, 1990;
DAVIS, 1993; STRATMANN, 2002; HOLIAN & KREBS, 1997). Alguns estudos,
porém,argumentam que estarelacao se da somente sob determinadas condicoes
(WRIGHT, 1990; ABLER, 1991; LANGBEIN, 1993), entre as quais se encontra
o exercicio de praticas de lobby por parte dos grupos de interesse, tal qual o
apontado por Sabato (1985) e Evans (1986).

Sobre o caso brasileiro, embora grande parte dos estudos se volte para o efeito
do financiamento sobre o desempenho eleitoral dos candidatos (PEIXOTO,
2014; LEMOS et al, 2010; CERVI, 2009), tem-se demonstrado interesse em
estimar sua relacao frente ao comportamento dos legisladores. Entre os poucos
estudos situados nesse campo, encontra-se o trabalho de Santos et al (2015). Os
autores analisaram a votacdo dos deputados federais brasileiros em Plenério, no
que se refere aos projetos de interesse da Confederacdo Nacional da Industria
(CNI), concluindo que influéncia do financiamento especifico daindustriasobre o
comportamento parlamentar em matérias de interesse do setor ndo se confirma.
Ainda assim, sdo encontrados alguns resultados substantivos, tendo em vista
que quanto mais recursos recebidos de empresas (de modo geral, e ndo apenas
das industrias) durante a campanha, maior é a cooperacdo dos deputados com os
interesses da CNI.

Quanto a analise das praticas de lobby na arena parlamentar brasileira, a
exemplo de Mancuso (2007) e Santos (2011), observa-se resultados que se
alinham a literatura internacional naquilo que se refere ao seu efeito sobre
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o comportamento dos legisladores. Entretanto, uma vez que as instituicoes
geram diferentes resultados em diferentes contextos (DINIZ & BOSCHI,
2004; MANCUSO, 2007; SANTOS, 2011), a literatura sobre influéncia nao é
suficiente para o teste de hipdteses sobre a assertividade do Poder Legislativo
na producdo da politica externa brasileira, sendo, portanto, fundamental
conhecer as especificidades de seu processo decisorio (ANASTASIA et al, 2012).
Este é regularmente associado ao Poder Executivo, na forma do Ministério das
Relacoes Exteriores, ltamaraty, relegando aarena legislativa condicao subalterna
e de chancela automatica dos atos internacionais acordados pelo governo. A
sobreposicao do Itamaraty € explicada por seu carater insulado que, por sua
vez, deve-se a fatores como a grande autonomia concedida ao Poder Executivo
pelo arcabouco constitucional do pais (ALCANTARA, 2001; ALEXANDRE, 2006;
FARIA, 2008; PINHEIRO, 2009).

Todavia, a politica externa, por ser politica publica, estd sujeita a jogos
de interesse, constrangimentos institucionais domeésticos e demanda pela
producao de efeitos distributivos (SANCHEZ et al, 2006). Além disso, conforme
Lima (2000), o insulamento burocratico do Itamaraty e sua alta capacidade
de determinacdo dos rumos da politica externa brasileira sao indesejaveis,
dado que a autonomia das burocracias publicas representa um grande risco as
democracias. Conceber a politica externa como politica publica demanda, ainda,
considerar que sobre sua elaboracao incidem interesses e dissensos de variados
grupos domésticos e internacionais (BELEM LOPES, 2011).

Nesse sentido, a confluéncia de dois eventos ocorridos no final do século
XX, ao lado das transformacoes no cenario internacional, forneceu as bases
para a progressiva democratizacdo do processo decisério da politica externa
brasileira. O primeiro diz respeito a consolidacdo da democracia representativa,
com a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, cujo marco central é a
reformulacao do papel do Poder Legislativo. O segundo, por sua vez, refere-
se ao processo de liberalizacdo econdmica iniciado nos anos 1990, que retirou
0s agentes de sua protecao publica prévia e os expds a competitividade do
mercado internacional, sendo permeado pela crescente necessidade de insercao
internacional (FARIA, 2008; LIMA, 2000; PINHEIRO & SALOMON, 2013;
SANTOS, 2006). Ao gerar consequéncias distributivas no cenério interno, as
decisdes do governo ligadas aos assuntos internacionais fizeram dos atores
domeésticos ganhadores ou perdedores dos jogos politicos, sobretudoemrelacao
aos acordos comerciais, levando-os a buscar representatividade e aempreender

CSOnline - Revista Eletronica de Ciéncias Sociais, Juiz de Fora, n. 27 (2018)

215



Lobby e politica externa no legislativo brasileiro, pp. 210 - 240

esforcos crescentes de mobilizacdo e influéncia (LIMA & SANTOS, 2001).

A literatura internacional tem buscado investigar, sobretudo, os elementos
gue constituem a capacidade e o sucesso da influéncia dos grupos de interesse
na politica externa (MILBRATH, 1967; SPANIER & USLANER, 1982). A agenda
de pesquisa também se dirige ao campo das politicas publicas (AVELINO et al,
2007; MELO, 2004), aos estudos sobre corporacdes multinacionais (ADAMS,
1982; BAYES, 1982) e grupos minoritarios (CURTISS, 1990; TRICE, 1977). Nas
Relacdes Internacionais, as principais contribuicoes vém a partir da consideracao
de que elementos domésticos impactam as decisoes de politica externa de um
pais (MARTIN, 2000; McCUBBINS & SCHWARTZ, 1993; MILNER, 1997;
MILNER & ROSENDORFF, 1996; PUTNAM, 1988).

No Brasil, sdo poucos os autores que investigam a relacao entre os grupos de
interesse e a politica externa (CARVALHO, 2003; 2010; MILANI & OLIVEIRA,
2012; OLIVEIRA & ONUKI, 2008; SANCHEZ, 2007; VEIGA, 2007). Milani
e Oliveira (2012) afirmam que, embora os empresarios se constituam como
atores tradicionais naquilo que se refere a atuacao junto ao Estado nos assuntos
internacionais, Novos grupos assumem papéis cada vez mais significativos.
Para Sanchez (2007), contudo, as inimeras barreiras a participacado mantém as
organizacoes empresariais como as mais informadas e ativas, o que reforca a
afirmacdo de que a politica externa é uma politica publica sui generis (MILANI
& OLIVEIRA, 2012), na qual um limitado grupo de atores arroga para si a
determinacao do interesse publico.

Nao havendo previsao constitucional para formas de participacdo de atores da
sociedade civil na conducao da politica externa, as mesmas se ddo, quase em sua
totalidade, sob a tutela do Poder Executivo. Algumas dessas experiéncias, além
de indiretas, ndo sao permanentes e ndo ocorrem de forma publica, a exemplo
das reunioes entre atores politicos e empresarios antes de rodadas comerciais
(SANCHEZ, 2007). Para Milani (2011), porém, o reconhecimento da pluralidade
do interesse nacional deve nortear os esforcos para que a politica externa seja
transposta para a arena publica de discussao, deliberacao e decisao, rompendo
com o monopodlio de sua elaboracao, seja por parte da organizacao burocratica
ou de um grupo de interesse dirigente. Dessa forma, com a profusdo do niumero
de atores atingidos pelos rumos da politica externa, aumenta também a demanda
por um processo decisério mais transparente e que permita a notoriedade de
suas constituencies.

Quanto a atuacao dos grupos na arena congressual, no escopo dos estudos
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que desafiam as abordagens tradicionais?, Anastasia et al (2012) afirmam que
os legisladores contam com instrumentos institucionalizados que Ihe permitem
interferirexante e ex post naproducaoda politicaexterna: exante através do poder
deagendaedosinstrumentos de canalizacdodas preferéncias dos parlamentares
em relacao as mensagens presidenciais encaminhadas ao Legislativo; ex post ao
acordar ou discordar das proposicoes legislativas, o que os constitui em veto
players. Assim, observa-se que a arena legislativa é, também para as matérias
de politica externa, aquela para a qual se voltam os interesses organizados,
sobretudo naquilo que se refere ao exercicio de pressao. O Congresso Nacional
passa, ainda, a incorpora-los como fonte de informacao e orientacao, sendo este
um “mecanismo legitimo e parte integrante do processo politico de um pais
democratico” (SANTOS, 2006, p. 3).

Assimcomooapontadopor Santos (2006),Santos(2011),Dinize Boschi(2004),
o foco de atuacao dos lobbies no Congresso Nacional esta, preferencialmente,
nas comissoes especializadas. Estas surgem como locus onde as politicas publicas
saodiscutidas, suscitando a necessidade de se conhecer os interesses envolvidos
e seus impactos para o conjunto do pals. Entretanto, assim como o observado
por Pereira e Muller (2000), o sistema de comissdes brasileiro, se comparado ao
dos Estados Unidos, é enfraquecido frente aos extensos poderes legislativos do
Poder Executivo, o que sugere a necessidade de uma breve inflexao.

Os estudos sobre o sistema de comissdes nos Estados Unidos as situam no
centro da dindmica institucional (GROSECLOSE & KING, 2000), enquadrando-
se em trés abordagens teodricas: distributivista (SHEPSLE & WEINGAST, 1987;
WEINGAST & MARSHALL, 1988), informacional (GILLIGAN & KRENBIEL,
1987) e partidaria (COX & McCUBBINS, 1993; 1994)%. A primeira se refere
a potencialidade do recebimento de ganhos de troca por parte dos membros,
enquanto a segunda se assenta na perspectiva da especializacao, que servira
as decisdes em plenario. A abordagem partidaria, por sua vez, se concentra na
centralidade do partido majoritario. Diante disso, Pereira e Muller (2000)!*
analisam o funcionamento das comissées do Congresso Nacional brasileiro
a partir dessas trés abordagens, concluindo sua fragilidade em funcdo da

preponderancia do Poder Executivo, ao qual é permitido: (i) iniciar legislacao;

?Para uma revisdo da literatura sobre o papel do Poder Legislativo no processo decisério da politica
externa brasileira, ver Alexandre (2006).

19Em sua andlise, Groseclose e King (2000) inserem a abordagem da rivalidade bicameral.

1Ver também Santos (2003), Muller (2005) e Aratjo (2012).
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(ii) emitir pedido de urgéncia para retirar propostas; (iii) vetar legislacoes; (iv)
influenciar a composicao; (v) influenciar a escolha dos presidentes e relatores;
(Vi) criar comissoes especiais.

Ora, sendo assim, por que é racional para os grupos de pressao dirigir suas
estratégias de influéncia para as comissoes? Cabem aqui ao menos dois
exercicios explicativos. O primeiro, voltado para os Estados Unidos e fornecido
por Groseclose e King (2000), trata-se da complexidade institucional e da
consequente insuficiéncia das abordagens quando aplicadas separadamente.
Ainda que essas teorias apresentem problemas e, portanto, possam ser
falseadas, sua combinacado é desejavel para andlises que busquem apreender o
real funcionamento das comissoes*?.

Os autores acreditam que tais perspectivas sao relevantes, na medida em
que arranjos institucionais derivam de uma variedade de mecanismos ou
experiéncias histéricas, de modo que diferentes fatores causais, incluido o fator
temporal, podem explicar o sistema comissional. Tal concepcao se aproxima de
Epsteine O’'Halloran (1999), que, tal qual o ressaltado por Muller (2005, p. 376),
“afirmam que as comissdes podem exercer tanto as funcoes distributivistas e
informacionais, como partidarias, dependendo dos objetivos dos atores”.

Members are rewarded for making laws that rely on the best available
information and predictions (information theory). Yet members are also
rewarded for bringing district-specific benefits back home, often at the
expense of other members (distributive theory). As coalitions of interest
groups themselves, political parties are the biggest interest groups in politics,
and their very survival necessitates institutionalizing and rewarding party
discipline (party cartel theory). Finally, members need to amass financial and
other rewards to mount reelection bids, and this is easiest when petitioners
can be cleverly extorted (bicameral rivalry theory) (GROSECLOSE & KING,
2000, paginacdo irregular)'s.

1?H4 estudos sobre comissdes a partir dessas teorias aplicados a outros casos, a exemplo Raymond e Holt
(2013) para o Canadd, ou em perspectiva comparada, como em Rocha e Barbosa (2008) para a América
do Sul.

BMembros sdo recompensados por fazer leis que dependem da melhor informacao disponivel (teoria da
informacao). No entanto, os membros também sdo recompensados por trazer beneficios especificos para
seu distrito, muitas vezes a custa de outros membros (teoria distributiva). Como coalizées, os partidos
politicos sdo os maiores grupos de interesse. Sua propria sobrevivéncia demanda institucionalizar e
recompensar a disciplina do partido (teoria do cartel do partido). Finalmente, os membros precisam
acumular recompensas financeiras, entre outras coisas, para a reeleicao, o que ¢ facilitado quando os
peticionarios podem ser extorquidos inteligentemente (teoria da rivalidade bicameral) (traducdo nossa).
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Osegundoexercicioexplicativofazretornaraocasobrasileirosobaperspectiva
da influéncia decisoria. A estrutura das oportunidades politicas molda as
estratégias dos interesses organizados e as suas crencas em relacao a eficacia
de diferentes tipos de acdo, constituindo seu espaco de influéncia (IMMERGUT,
1992; 2007). Nesse sentido, a construcao do parecer nas comissoes da Camara
dos Deputados emerge como um momento relevante para o exercicio da
influéncia por parte dos grupos de interesse, o que se baseia, em grande medida,
na relacao dos mesmos com os parlamentares em um processo gue se inicia com
a definicdo da relatoria e é finalizado com a conformacao do posicionamento da
comissao. E diante dissoque aliteraturasobre influénciasinaliza paraarelevancia
do papel informacional das comissées no processo legislativo (AMBRUS et al,
2013; TAGLIALEGNA & CARVALHO, 2006; ZAMPIERI, 2013)*.

Influéncia deciséria na CREDN

As comissdes permanentes sao orgaos técnicos auxiliares do processo
legislativo, tendo sido criados pelo Regimento Interno da Camara dos Deputados
(RICD) que as trata no Capitulo IV do Titulo Il (Orgédos da Camara). O RICD (art.
24) sinaliza para suas atribuicdes, entre as quais se destacam a legisladora e
fiscalizadora do Poder Legislativo. No tocante a funcao legisladora, observa-se
gue cabe as comissoes a emissao de pareceres técnicos acerca de determinadas
matérias, que sao, na sequéncia, levadas ao plenario. Outras proposicoes podem
ter suatramitacao conclusiva, cabendo a esses 6rgaos sua aprovacao ou rejeicao.

Entre as comissodes permanentes da Casa se encontra a CREDN®, que possui
competéncia para apreciar matérias referentes aos seguintes campos tematicos
e areas de atividade: (i) relacdes diplomaéticas e consulares com outros paises,
entidades internacionais multilaterais e regionais; (ii) politica externa brasileira e
servico exterior brasileiro; (iii) tratados, atos, acordos e convénios internacionais
e demais instrumentos; (iv) direito internacional publico, nacionalidade,
imigracao, entre outros; (v) autorizacdo para o Presidente ou o Vice-Presidente
da Republica ausentar-se do territério nacional; (vi) politica de defesa nacional,

14 Ademais, os estudos sobre influéncia, a exemplo de Santos (2011), consideram a preferéncia do Poder
Executivo como varidvel de controle.

15 Criada por resolucdo do RICD no ano de 1936, somente em 1996, com a Resolucdo n° 15, passou a
denominar-se Comissao de Relacoes Exteriores e de Defesa Nacional (art. 32, inciso Xl), apos alteracoes
em sua nomenclaturanos anos de 1947 e 1957.
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estudos estratégicos e atividades de informacao e contrainformacao; (vi) Forcas
Armadas e Auxiliares, envio de tropas para o exterior, entre outros; (vii) faixa de
fronteira e areas consideradas indispensaveis a defesa nacional; (viii) legislacdo
de defesa nacional, além de direitos maritimo, aerondutico e espacial; (ix)
litigios internacionais, declaracdo de guerra, entre outros, e; (x) demais assuntos
pertinentes ao seu campo temético (BRASIL, 2017).

Embora alguns estudos tenham se debrucado especificamente sobre a
Comissao (BOARIN, 2016; LIMA, 2011; PINHEIRO, 2009; OLIVEIRA, 2014;
OLIVEIRA & ONUKI, 2008; SANTOS & VILAROUCA, 2007; SILVA, 2012), ha
pouco conhecimento sistematizado sobre o seu funcionamento e a atuacao dos
interesses organizados. Sendo assim, este artigo busca identificar e analisar
0s parlamentares que compuseram a Comissao ao longo das 527 53* e 54°
legislaturas, sua agenda e os grupos de interesse atuantes. Os achados advém de
dados contidos no banco construido pela pesquisa “Representacao de interesses
no Congresso Nacional: papel dos grupos de pressao no processo decisorio’,
realizada pelo Centro de Estudos Legislativos da Universidade Federal de
Minas Gerais (CEL-UFMG) em parceria com o Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA). Além disso, foram coletados dados na plataforma Dados
Abertos da Camara dos Deputados'® e nos relatérios anuais da CREDN?Y, ambos
disponibilizados pela via eletrénica.

Conforme previsao regimental (art. 25), o nimero de membros efetivos das
comissdes permanentes é fixado no inicio de cada legislatura a partir de ato da
Mesa, o qual se da apos consulta ao Colégio de Lideres. A fixacdo desse niimero
considera a composicao da Casa face ao niumero de comissoes e visa observar
o principio da proporcionalidade partidaria (pardgrafo 1° do art. 25). Segundo
Boarin (2016), na CREDN, seguindo as bancadas partidérias, os representantes
sao indicados pelas liderancas, ndo se verificando, portanto, disparidades ou
singularidades entre as normas e o real funcionamento da Comissao. Porém,
quais seriam os critérios utilizados pelos partidos e suas liderancas para indicar
parlamentares a compor uma comissao permanente?

De acordo com a literatura voltada para o sistema de comissdes dos Estados
Unidos, tal qual o demonstrado na secdo anterior, a perspectiva informacional
aponta para os ganhos advindos da especializacao dos membros. Todavia, ainda

6 Disponivel em: https://dadosabertos.camara.leg.br/.
7 Disponivel em: goo.gl/LKETVH.
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conforme Boarin (2016), os deputados federais que compuseram a CREDN no
ano de 2015 n&o apresentaram ou indicaram a necessidade de conhecimento
especializado, tendo emergido o suporte da consultoria legislativa, érgao da
Casa, como suficiente. Além disso, cada parlamentar contrata um numero
determinado de profissionais queirdotrabalhar diretamente para o seu mandato,
0S assessores, que podem ser escolhidos por motivos politicos ou técnicos.
Contudo, o estudo revelou que parte dos membros da CREDN possui alguma
proximidade com os temas internacionais, seja através da presenca em foruns
internacionais, seja na relacao direta com entidades de cooperacao entre os
paises. Isso ndo representa, porém, que 0s parlamentares contem com expertise,
tal qual o demonstrado por Oliveira (2014). Outro aspecto averiguado junto aos
deputados federais membros da Comissao, em 2015, foi que esta conta com
certo status entre as comissoes da Camara dos Deputados.

O comportamento parlamentar é tratado como variavel dependente nos
estudos sobre influéncia na arena congressual (MANCUSO, 2007; SANTOS,
2011), sendo central para a andlise a consideracdo de varidveis de atributo
desses atores politicos. Entre estas, o partido politico se apresenta como
preponderante, ao lado de informacdes sobre o background e o financiamento
privado de campanhas eleitorais. O Grafico 1 apresenta a frequéncia para
partidos politicos dos deputados federais que compuseram a Comissdo nas
legislaturas analisadas.

Grafico 1: Relacao entre partidos politicos e composicao parlamentar da
CREDN (527 53% e 54° legislaturas)

Fonte: Elaboracao propria.

18 Embora a pesquisa de campo de Boarin (2015) tenha sido realizada no ano de 2015, seu estudo teve
como recorte temporal o periodo compreendido entre 1998 e 2014, sendo, portanto, possivel extrair
informacoes pertinentes a finalidade deste artigo.
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Ao longo das 522 53% e 54° legislaturas, a CREDN foi composta por 872
deputados federais, cujos partidos, majoritariamente, foram: (i) PMDB com
120 deputados; (ii) PT com 132; (iii) PSDB com 117 e; (iv) DEM com 93. Os
parlamentares pertencentes aos demais partidos somam 389, aqueles sem
partido foram 8 e 13 é o numero para os quais nao se obteve o dado. No Quadro
1 é possivel observar a porcentagem representada pelos referidos partidos na
composicao da Comissao, além de outros que apresentaram maior frequéncia -
PP, PSB e PTB.

Quadro 1: Partidos politicos que mais compuseram a CREDN
(522 53%e 54? |egislaturas)

Parddo Sem Sem

politico PT |PMDE | PSDE | DEM PP PEB FIE | Outros Partido | dado
Frequéncia 132 120 117 03 36 45 44 244 2 13
0% 13 14 13 11 & 5 5 28 1 1

Fonte: Elaboracao propria.

Se as legislaturas de analise forem olhadas separadamente, verifica-se que,
entre os trés partidos majoritarios na Comissao, PMDB e PT aumentaram o
numero de parlamentares participantes, em 2,28% e 1,75%, respectivamente.
Na 52° Legislatura, foram 37 deputados federais pertencentes ao PT na
CREDN, passando para 42 na 53% e 53 na 532 J4 o PMDB apresentou 35, 48
e 37 parlamentares nas referidas legislaturas. Cabe ressaltar que, enquanto o
crescimento da presenca do PT na Comissao foi constante, o PMDB teve queda
significativa entre as 53% e 54 legislaturas. O PSDB, por sua vez, teve queda de
1,95% entre as 527 e 547 legislaturas, passando de 37 para 30 parlamentares. Na
53? Legislatura, entretanto, 50 deputados do partido compuseram a Comissao,
sendo o segundo maior valor observado para o periodo.

Se comparados aos dados para a totalidade das comissdes permanentes da
Camara dos Deputados nas mesmas legislaturas, os achados sobre a CREDN
apresentam algumas particularidades. Os trés partidos majoritarios na Comissao
tiveram queda entre as 52% e 54° legislaturas: o PT passou de 1.613 na 527 para
1.315na53%e 1.529 na 54%; 0o PMDB contavacom 1.462 na 522 1.239na 53%e
1.318 na 54% e 0 PSDB passou de 1.197 na 52% para 1.001 na 53% e 908 na 547
As quedas correspondem a 84 parlamentares do PT, 144 do PMDB e 289 do
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PSDB. Cabe ressaltar, porém, que o PSDB se constituia em oposicao a governos
de maioria'” nas trés legislaturas, sendo necessario conhecer as normas
regimentais para a composicao das comissoes permanentes da Casa.

Quanto a presidéncia da CREDN, observa-se que o presidente e os vices
sao eleitos pelos membros ja na primeira reunido ordinaria do ano, sendo as
candidaturas construidas nos dias anteriores (BOARIN, 2016). Tal qual consta
no RICD, as comissoes permanentes contam com um presidente e trés vice-
presidentes eleitos pelos membros da prépria comissao. Os mandatos se dao
até a posse dos novos componentes do 6rgao no ano subsequente, ndo podendo
haver reeleicdo. Considerando suas atribuicoes regimentais (art. 41), verifica-
se que o presidente se constitui em ator politico central nesta arena. Também
diante de suas atribuicoes (art. 129), os relatores dos pareceres desenvolvidos
nas comissoes se mostram relevantes. O Quadro 2 traz a relacao de atribuicoes
dos presidentes e relatores das comissdes permanentes da Camara dos
Deputados.

Quadro 2: Atribuicoes regimentais dos presidentes e relatores das comissoes

permanentes da Camara dos Deputados

Cargo
ocupado pelo | Norma Atribuicdes
parlamentar

Convocar e presidir todas as revnibes da comissio.

Submeter oz projetos a discussio e votagio.

Informar aos membros da comizsio sobre todas as matérias recebidas.

Informara comissfio e s hderangas sobre a pauta das rennibes.

Designar relatores e relatores-substitutos e distribur-thes as maténias sujettaz a
parecer

a1 Concedera palavra aos membros da comissfio e aos lideres.

Presidente RICD

Submeter a voto as gquestdes sujeitas a deliberagio da comissdo.

Conceder vista das proposigdes aos membros da comiss8io.

Enviara Mesa toda a matéria destinada a leftura em Plenario.

Requerer ao presidente da Camara, quando julgar necessario, a distribuigdo de
matériaz a outras comissBes.

Representar a comizsio nas suas relagbes com a Mesa, outras comissfes e 03
lideres

Felatoro em gue expde a matéria
em exame.

Voto, com zua opmiio sobre a
convenidneia de aprovagio ou
rejeigdo, total ou parcial da
matéra, ou sobre a necessidade
de
substitutive ou emenda.

Produzir um parecer por escrito gque

Relator 125 constara de trés partes.

EICD

Parecer da comizsfo, com as
conchis@es desta e a mndicagio
dos deputados votantes e
respectivos votos.

17 As 52° 53 e 547 |egislaturas correspondem ao periodo compreendido entre os anos de 2005 e 2014,
isto &, governos Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2014) em seu primeiro mandato.
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Fonte: Elaboracao propria a partir do RICD.

O Quadro 3 apresenta os deputados federais que presidiram a CREDN nas
legislaturas de analise, destacando informacoes que a literatura especializada,
a exemplo de Santos (2011), tem considerado relevantes para a mensuracao da
influéncia politica sobre o comportamento parlamentar. E possivel depreender
que a presidéncia da CREDN ndo acompanhou sua composicao em termos
partidarios, o que pode ser indicado pela auséncia do PMDB e por uma Unica
observacao para o PT, sendo esta no ano de 2013 com o deputado federal
Nelson Pellegrino. Por outro lado, os dados acompanham a perspectiva da
coalizao formada pelos governos PT durante o periodo de analise. A excecao é
verificada nos anos 2010, 2011 e 2014, que traz presidentes pertencentes ao
PSDB, sendo eles Emanuel Fernandes, Carlos Alberto Lereia e Eduardo Barbosa,
respectivamente.

Quadro 3: Presidentes na CREDN nas 522 53% e 54° |egislaturas

Ano Deputado Partido | Estado Profissdo

2003 Aroldo Cedraz FDT ES8 Advogado

2006 Aleen Collares FDT Es Advogado

2007 Vierma da Cunha FDT ES Procurador de Justica
2008 Marcondes Gadelha PSB FB Medico

2009 Damifio Felbiciano FDT FB Medico, empresano e radialista
2010 Emanuel Femandes | PSDB SP Engenhero Aeronautico
0 Carlos Alberto Lereia | PSDB GO Fadialista

2012 Perpétua Almeida PCdoB AC Professora e bancarna
2013 Nelson Pellegrino PT BA Advogado

2014 Eduardo Barbosa PSDB MG Meédico

Fonte: Elaboracao propria a partir de dados de Brasil (2017)
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Assim como o demonstrado na secao anterior, outro aspecto que emerge
na literatura sobre influéncia decisoria na arena legislativa € a doacdo privada
de campanhas eleitorais. De acordo com Santos et al (2015), quanto maior o
financiamento de campanha de um grupo de interesse, mais proximo de suas
preferéncias serd o resultado politico oriundo do comportamento parlamentar.
Diante disso, o0 Grafico 2 trazinformacoes sobre o financiamento dos presidentes
da CREDN no periodo de analise.

Embora seja possivel verificar a preponderancia do setor de industrias
de transformacao, sobretudo para os presidentes pertencentes ao PDT, os
dados revelam certa diversidade em detrimento de um padrdo para a origem
das doacdes, o que pode representar que as mesmas nao se constituam em
um critério central para a escolha dos presidentes na comissdo em questao.
Entretanto, os dados apresentados no Grafico 2 se referem somente as doacoes
classificadas pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE) como recursos de pessoas
juridicas. Existem outros tipos de receita, como recursos de outros candidatos
e recursos de comités, que podem originar-se de pessoas juridicas. Embora
seja fundamental que tais aspectos sejam incorporados para uma analise mais
acurada, as informacoes sobre os doadores originarios nao foram encontradas
para as eleicoes de 2010.

Gréafico 2: Dados sobre financiamento dos presidentes da CREDN (por setor)

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do TSE.
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Novamente com base na literatura voltada para os Estados Unidos, Clapp
(1962)ePolsby (1968),tal qualodestacado por Muller (2005, p.374),consideram
que, com o tempo, as regras do jogo se dissipam, reduzindo “os espacos de
‘ingresso lateral, transformando a seniority em critério de ‘promocao’ interna,
seja pela deferéncia prestada por “novatos”, seja pelo acimulo de conhecimento
especifico”®. Entretanto, ndo ha evidéncias nesse sentido no ambito da CREDN
(SILVA, 2012)1,

A CREDN, bem como todas as comissdes permanentes da Camara dos
Deputados, realiza audiéncias publicas com a participacao de entidades da
sociedade civil. De acordo com o RICD, as audiéncias sao um mecanismo de
instrucdo das matérias em tramite (art. 255), podendo ser demandadas pelos
membros ou entidades, ainda que o convite seja atribuicdo do presidente (art.
256). Desse modo, é possivel inferir que esse é o espaco para a participacdo
institucionalizada dos interesses organizados, sendo um meio de contato do
parlamentar com o conhecimento especializado e fonte para o calculo que
envolve a tomada de decisdo (AMBRUS et al, 2013).

O Grafico 3 traz a agenda das audiéncias publicas promovidas pela Comissao,
classificada de acordo com as competéncias previstas em regimento. As
categorias sdo: (i) tratados e acordos internacionais com paises estrangeiros
e organizacées internacionais; (ii) politica comercial; (iii) medidas em assuntos
internacionais; (iv) medidas referentes ao Ministério das Relacdes Exteriores e
representacoes diplomaéticas e; (v) defesa nacional. Os dados utilizados para esta
composicao se referem especificamente as audiéncias publicas promovidas pela
Comissao, nao tendo sido consideradas as audiéncias publicas conjuntas.

Grafico 3: Agenda das audiéncias publicas da CREDN nas 522 53% e 54°
legislaturas (percentual)

Fonte: Elaboracao propria.

20 Além da seniority congressual, € possivel se dirigir para a seniority partidaria.

21 De acordo com Santos (2002, p. 250), tendo em vista que a escolha dos integrantes das comissoes parte
dos lideres partidarios, “analisar as nomeacoes para as comissoes no Brasil significa estudar a decisao de
um agente especifico, o lider do partido”.
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O Grafico 3 permite observar que os temas mais abordados nesses espacos se
referem ao campo da defesa nacional, correspondendo a 30% do total da agenda.
Ja aincidéncia de audiéncias sobre tratados e acordos com paises estrangeiros
e organizacoes internacionais e medidas em assuntos internacionais foi de 16%
e 13%, respectivamente. As medidas referentes ao Ministério das Relacdes
Exteriores e representacoes diplomaticas foram tema de somente 2%. As
audiéncias publicas sobre comércio internacional, por sua vez, constituiram-se
em 13%?? e aquelas que entraram na categorizacdo como outros em 26%.

Uma vez que a participacao em audiéncias publicas é uma das estratégias
empregadas pelos grupos de interesse na arena congressual, sua identificacao
permite conhecer os atores que apresentam preferéncias nos campos tematicos
compreendidos pelas comissoes. Desse modo, os grupos de interesse que
participaram das audiéncias publicas promovidas pela CREDN durante as
legislaturas de andlise foram mapeados a partir da seguinte classificacdo: (i)
Poder Executivo (ministérios, Presidéncia da Republica e suas secretarias com
status de ministério, agéncias); (ii) governos subnacionais (poderes Executivo e
Legislativo de estados e municipios); (iii) associacoes, conselhos, organizacoes,
corporacoes e sindicatos; (iv) Organizacdes ndo Governamentais; (v) Poder
Judicidrio dos trés niveis de governo; (vi) Poder Legislativo federal; (vii)
representantes internacionais (consulados, embaixadas, governos, grupos nao
governamentais, blocos regionais, organizacdes internacionais) e; (viii) outros.
A frequéncia pode ser observada no Gréfico 4, que foi construido com um N de
543 observacoes, sendo importante considerar que algumas se referem a uma
mesma audiéncia publica.

Grafico 4: Grupos de interesse que participaram de audiéncias publicas na
CREDN nas 522 53% e 547 legislaturas (por categoria)

22 Ainda que tal tematica seja uma das mais sensiveis a politica externa brasileira, sobretudo por envolver
interesses corporativos, sua apreciacao extrapola as competéncias da CREDN, sendo necessario dirigir o
olhar para outras comissdes da Camara dos Deputados (BOARIN, 2016).
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Fonte: Elaboracao propria.

O Gréfico 4 permite observar a predomindncia das instituicoes do Poder
Executivo nas audiéncias publicas da CREDN realizadas durante as legislaturas
analisadas, cuja frequéncia é de 47%. Os dados revelam que tal preponderancia
nao se deve, exclusivamente, a participacdo do Ministério das Relacoes
Exteriores, tendo em vista o envolvimento da pluralidade de agéncias que
compdem o gabinete presidencial. Frente a literatura especializada, a exemplo
de Santos (2014), ndo é possivel afirmar que se trate de uma especificidade
da Comissao, tendo em vista que seus achados se aproximam desta evidéncia.
Chama a atencao, porém, a centralidade da participacdo dos ministérios e das
secretarias da Presidéncia da Republica, que, juntos, compoem 73% da categoria
Poder Executivo e 34% do total das observacoes.

A participacdo dos governos subnacionais, de Organizacoes Nao
Governamentais e dos poderes Judiciario e Legislativo sdo incipientes,
correspondendoa1%cada.Aincidénciadeinteressesorganizadosinternacionais,
por suavez, éde 8%, tendo sido verificada a presencada Organizacdo das Nacoes
Unidas, Organizacao Mundial de Comércio e Fundo Monetério Internacional. Os
grupos paraos quais ndo houve classificacdo correspondema 28%, o que sugere a
necessidade de um tratamento mais minucioso. Ja as associacoes, organizacoes,
corporacoes, sindicatos e afins alcancam 12% do total. Nesse sentido, destaca-se
aConfederacaoNacionaldalndustria,que,talqualoapontado por Thomas (2004)
e considerado por Mancuso (2007) e Santos (2011), trata-se do principal agente
de lobby do pais. Criada nos anos 1930, a Confederacado incorporou o modelo
corporativista de intermediacdo de interesses e se adaptou as transformacoes
advindas dainsercao das praticas pluralistas, que tem na Constituicao Federal de
1988 seu marco legal.

A nova Carta foi também considerada corolario de um processo de conquistas
e oportunidade de reversdo de sua exclusdo frente ao sistema bipartite de
negociacdo junto ao Estado, no qual tradicionalmente predominavam os
interesses patronais (DINIZ & BOSCHI, 2004). Entre os grupos que representam
os interesses dos trabalhadores na CREDN, o outro ponto da clivagem capital
versus trabalho, destacam-se a Central Unica dos Trabalhadores e a Forca
Sindical. Além disso, tal qual o observado na secédo anterior, Thomas e Gozetto
(2014) chamaram a atencdo para a insercdo de novos atores no sistema de
representacao de interesses em operacdo no Brasil contemporaneo, entre os
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quais se destacam os de minorias. Na CREDN, sdo exemplos desses grupos a
Articulacdo dos Povos Indigenas do Brasil, Conectas e Rede Brasileira para
Integracao dos Povos. Entretanto, sua participacao ndo é significativa, podendo
a contribuicdo dos autores ndo ser refletida no campo da politica externa.

Conclusao

A partir de uma abordagem descritiva, este artigo analisou a Comissdo de
Relacdes Exteriores e Defesa Nacional, a CREDN, da Camara dos Deputados
aolongodas 522 53 e 547 legislaturas. Tendo como foco os grupos de interesse,
realizou-se breve discussao da literatura especializada. A incipiéncia de estudos
sobre influéncia, por um lado, e sobre o papel dos parlamentares no processo
decisdrio da politica externa, por outro, demanda que diferentes perspectivas
sejam articuladas, a fim de construir caminhos analiticos validos. Nesse sentido,
também se buscou refletir as abordagens sobre o sistema de comissdes. Os
dados utilizados partiram de pesquisa realizada pelo CEL-UFMG em parceria
com o IPEA, da plataforma Dados Abertos e de relatérios anuais da CREDN.

Uma vez consideradas as atribuicoes regimentais das comissdes, constatou-se
significativa presenca dos seguintes partidos politicos na Comissdo: PMDB, PT
e PSDB. A literatura foi mobilizada para pensar os critérios de recrutamento de
seus membros, concluindo-se baixa incidéncia de seniority e expertise, a despeito
do status com o qual, de acordo com a percepcao de alguns deputados federais,
a CREDN conta. Quanto aos atores politicos que exercem papeis chave nas
comissoes,asnormasapontamparaos presidenteseosrelatores,oquecontacom
respaldo da literatura sobre influéncia. J4 a analise sobre a agenda da CREDN,
a partir de dados sobre as audiéncias publicas promovidas nas legislaturas de
interesse, revelou a centralidade dos assuntos ligados a defesa nacional. Sobre
a atuacao dos grupos de pressao, verificou-se a preponderancia da participacao
das instituicdes do Poder Executivo. Outros interesses organizados que se
destacam sao os internacionais, tais como a Organizacao das Nacoes Unidas, a
Organizacdo Mundial de Comércio e o Fundo Monetario Internacional.

Ademais, verificou-se a presenca dos interesses corporativos, sobretudo
a Confederacao Nacional da Industria, e ligados ao trabalho, a exemplo da
Central Unica dos Trabalhadores. Grupos ligados as minorias, porém, nio
apresentam participacao expressiva, o que destoa de contribuicdes da literatura
especializada e sugere que a incorporacao de determinados segmentos ao
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sistema de representacdo de interesses deve ser objeto de aprofundamento.
Sendo assim, observa-se que a comunidade de lobby da CREDN ndo parece
diferir da observada para as demais politicas publicas. Nao havendo espacos
institucionalizados de participacdo nas decisdes de politica externa no Brasil,
mostra-se relevante, sobretudo, o desenvolvimento de uma agenda de pesquisa
sobre as audiéncias publicas da Comissao, seus atores e os resultados politicos
nela produzidos.
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