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RESUMO

O presente estudo buscou investigar como foi a atuacdo da Frente Parlamentar da
Agropecuéria (FPA) na PEC 57/1999, conhecida como PEC do Trabalho Escravo. Com
efeito, o trabalho consiste em um estudo de caso da FPA, visando identificar suas principais
caracteristicas e atividades, bem como, as estratégias utilizadas pela frente parlamentar na
arena decisoria. Neste sentido, também foram abordadas algumas caracteristicas da FPA e da
bancada ruralista no decorrer do tempo, com enfoque no perfil da frente parlamentar na 552
legislatura. Em seguida, resgatou-se o debate quanto a conceituacdo de trabalho escravo no
pais e a partir disso, buscou-se identificar qual o posicionamento da FPA com relacdo ao
tema. Por fim, esta pesquisa se dedicou a descrever todo o tramite da PEC, analisando as
condigles contextuais e os atores que interferiram ao longo do processo, de modo, a
compreender como a FPA influenciou no texto final da proposicdo, ou seja, quais 0S

mecanismos de acdo utilizados pela frente no decorrer da sua tramitacéo.

Palavras-chave: frentes parlamentares; agropecuaria; trabalho escravo; congresso brasileiro.

ABSTRACT

The present study investigates how was the performance of the Parliamentary Group of
Agricultural (FPA) in PEC 57/1999, known as Slave Labor PEC. In fact, the work consists of
a case study of the FPA, aiming to identify its main characteristics and activities, as well as
the strategies used by the parliamentary group in the decision-making arena. In this sense,
some characteristics of the FPA and the rural bench were also discussed over time, focusing
on the profile of the parliamentary group in the 55th legislature. Afterwards, the debate about
the conceptualization of slave labor in the country was brought up and from that, the position
of the FPA in relation to the topic was identified. Finally, this research was dedicated to
describing the entire PEC process, analyzing the contextual conditions and the actors that
interfered throughout the process, in order to understand how the FPA influenced the final
text of the proposition, that is, what mechanisms action taken by the parliamentary group in

the course of its proceedings.

Key-words: parliamentary groups; agricultural; labor slavery; national congress.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem como tema a atuagdo das Frentes Parlamentares no processo
legislativo, tendo como objeto de estudo a Frente Parlamentar da Agropecuéaria (FPA). O
objetivo ¢é analisar a atuacdo da Frente na tramitacdo da PEC 57/1999 — a chamada PEC do
Trabalho Escravo — visando compreender as suas estratégias de atuacdo no jogo politico, em
matérias do seu interesse. A partir disso, buscou-se identificar quais os elementos e
caracteristicas que fazem da FPA, uma das frentes mais influentes e atuantes no Congresso.
Os trabalhos que enfocam a atuacdo das frentes parlamentares trazem evidéncias sobre o
protagonismo legislativo que uma frente parlamentar pode exercer quando bem organizada e
articulada (FORTES, 2010; SILVA, 2014; ARAUJO, TESTA, SILVA, 2015; MELO, 2015).

Este estudo se dedicou a verificar quais os mecanismos e qual a influéncia que a FPA
teve sob a matéria da PEC 57/1999, que se estendeu por mais de uma deécada no Congresso
Nacional, haja vista que, o trabalho escravo é um tema altamente controverso e sensivel no
Brasil, além de influir diretamente sobre o setor rural e industrial do pais. A FPA ja
demonstrou a pressao e influéncia que uma frente parlamentar é capaz de operar em outras
matérias legislativas. O Novo Codigo Florestal (Lei n°® 12.651/2012) foi um exemplo
emblematico da atuacdo da FPA, o que levou a producdo de diversos trabalhos na literatura
referentes ao caso (PEREIRA, 2013; SAID, 2014; HOROCHOVSKI et al, 2016).

Apesar de ser um tema ainda pouco explorado, a bibliografia sobre frentes
parlamentares, levantada até 0 momento, indica que tais espagos funcionam como importantes
canais de representacdo de diversas demandas da sociedade civil no dmbito do processo
decisdrio. A vista disso, o estudo das frentes parlamentares contribui para a uma melhor
compreensdo do funcionamento do sistema politico brasileiro, e, mais especificamente da
dindmica de funcionamento do Poder Legislativo em relacdo a composicdo da agenda
decisoria. Embora exista a necessidade de estudos mais avancados acerca do tema, que
agreguem resultados mais amplos para o conjunto das frentes e bancadas tematicas
(ARAUJO, SILVA, 2016), em razdo do escopo limitado desta pesquisa, decidiu-se por uma
analise de estudo de caso. De todo modo, essa investigacdo traz elementos que colaboram
para o campo de estudo das frentes parlamentares.



O primeiro capitulo apresenta uma breve revisao bibliografica da literatura sobre as
relacGes entre os poderes Legislativo e Executivo e o papel dos partidos politicos, assim
como, a atuacdo dos grupos de interesse na arena decisoria e o fendbmeno das frentes
parlamentares no Congresso Nacional. No segundo capitulo, aborda-se a metodologia
empregada na pesquisa, isto €, o0 método do estudo de caso e a técnica do process tracing. O
terceiro capitulo se propds a tracar o historico do segmento rural no pais, as origens da
bancada ruralista e da Frente Parlamentar da Agropecuaria (FPA). Foram apresentados 0s
principais objetivos norteadores da Frente, bem como, a sua estrutura organizacional e as
atividades que o grupo tem desempenhado. Descreveu-se também o perfil da bancada e da

frente ao longo do tempo, além dos seus instrumentos e mecanismos de atuagao.

Ja o ultimo capitulo, teve como objetivo investigar o debate tedrico em torno do tema
do trabalho escravo e analisar a tramitacdo da PEC, tendo como objetivo mapear o
posicionamento e acdo dos integrantes da Frente no decorrer de todo 0 processo, até a sua
promulgacdo como EC 81/2014. Além disso, abordou-se o PLS 432/2013, que consiste na
norma regulamentadora prevista pela EC 81/2014 e a Portaria n°® 1127/2017, publicada pelo
Ministério do Trabalho (MTE), que versa sobre a conceituacdo de trabalho escravo e questfes
referentes a sua fiscalizacdo. Por fim, foram apresentadas as conclus@es finais resultantes das

informacdes e analises realizadas no decorrer deste trabalho.



1 - ANALISE TEORICA: PARTIDOS, GRUPOS DE PRESSAO E FRENTES

1.1 — Instituicdes, Legislativo e Partidos

Ap6s o0 embate protagonizado pelas abordagens institucionalistas e
comportamentalistas, desenvolveu-se na década de 1970, o chamado neo-institucionalismo. O
paradigma é atualmente predominante na Ciéncia Politica. Ele representa a sintese entre o
comportamentalismo, caracterizado pela preocupagdo com o rigor tedrico, precisdo conceitual
e orientacdo empirica nas pesquisas; e 0 antigo institucionalismo, que preza pela centralidade
das instituicdes na explicacdo dos fendmenos politicos. Ou seja, nessa abordagem, as
instituicGes sdo consideradas variaveis explicativas centrais dos processos e decisdes, sendo
assim, o fator condicionante das regras no processo decisorio e no comportamento dos atores
envolvidos (PERES, 2008, p.61-63; SANTOS, 2014, p.53).

O Legislativo sempre foi alvo de estudos exploratorios que buscam entender a
dindmica e funcionamento dessa instituicdo, assim como, o papel que esta desempenha no
sistema politico brasileiro (FORTES, 2010, p.12; SANTOS, 2014, p.11). E consenso na
literatura que no periodo pds-1988, o Legislativo voltou a ser uma arena politica relevante no
processo decisorio, isto é, houve uma revalorizagdo desse espaco. Algumas mudangas no
desenho institucional brasileiro foram fatores importantes para essa alteracdo. Dentre elas, 0s
fortes poderes de agenda do chefe do Executivo aliados a uma centralizacdo deciséria no
Congresso Nacional, mais especificamente, na Mesa e Colégio de Lideres. Desse modo, 0
atual presidencialismo de coalizdo estabelece ndo s6 prerrogativas significativas ao Executivo,
como a necessidade de que este obtenha apoio de sua base parlamentar, com vistas a
aprovacao de sua agenda (SANTOS, 2014, p.8,28).

A literatura apresenta diferentes visbes quanto as bases institucionais do sistema
politico no Brasil e as consequéncias derivadas desse arranjo. Apesar da complexidade dos
debates, de acordo com Santos (2014, p.11), podemos apontar basicamente duas perspectivas
quanto a importancia do Legislativo e & natureza da sua organizacao. A primeira perspectiva é
a de autores como Ames (1995, 2003), Mainwaring (1997) e Lamounier (1991). Para eles, o
funcionamento do Legislativo se da a partir de um agregado de parlamentares individualistas,
voltados a interesses paroquiais e particularistas, em detrimento de questdes de interesse

nacional. A combinacdo entre interesses localistas, presidencialismo, fragmentacdo e
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indisciplina partidaria levaria a uma instabilidade politica e a altos custos para governar; além
de um Executivo refém dos interesses parlamentares (SANTOS, 2014, p.11-12; FORTES,
2010, p.12-13; PEREIRA, 2012, p.35-36).

A segunda perspectiva, representada por autores como Figueiredo e Limongi (1999,
2000), Pereira e Muller (2000) e Santos (1997), afirmam que o presidente da Republica detém
importantes prerrogativas constitucionais, estabelecendo um papel central no controle da sua
coaliz&o partidaria no parlamento (FORTES, 2010, p.12). Sendo assim, ha uma centralizacdo
do processo decisorio no Legislativo, além de alta coesdo partidaria, de modo que “os lideres
partidarios da base e a elite parlamentar seriam accountables ao chefe do Executivo”

(SANTOS, 2014, p.11), o qual governa com o apoio de sua coaliz&o.

As regras internas do Congresso Nacional e os poderes do presidente da Republica
também geram incentivos institucionais responsaveis por fortalecer os partidos na arena
legislativa (SAID, 2014, p.4). Pereira e Mueller (2003) afirmam que os partidos politicos no
Brasil assumem papéis distintos na arena eleitoral e na arena legislativa. Sendo fracos na
arena eleitoral em razéo dos incentivos eleitorais personalistas e fortes na arena legislativa, na
qual constituem atores centrais no processo de negociacdo politica e formulagdo de politicas
publicas (MELO, 2015, p.19). Logo, o sistema politico brasileiro oferece incentivos
paradoxais de comportamento ao congressista, incentivando tanto a acéo individual quanto a
acdo coletiva (CARVALHO, 2013; DOUDEMENT, 2015, p.48). Por isso, identificam-se
tracos das duas interpretacGes na atuacdo politica dos parlamentares, visto que o processo de
recrutamento eleitoral é marcado pelo clientelismo e personalismo, enquanto a atua¢do no

parlamento é moldada fortemente pela orientacdo partidaria (PEREIRA, 2012, p.36).

Nesse contexto, tanto o sistema partidario quanto eleitoral sdo fundamentais no
desenho do presidencialismo de coalizdo que se tém hoje (ARAUJO; SILVA, 2016). Desse
modo, as analises revelam a importancia dos partidos politicos para o funcionamento
democrético e representativo da producdo legislativa. E nesse cenario que, por forca
regimental, os lideres partidarios constituem atores-chave na organizacdo e coordenacdo dos
trabalhos legislativos (ARAUJO; SILVA, 2016). A negociacio entre Executivo e Legislativo
ocorre por meio dos partidos, de modo que os lideres realizam a intermediacdo entre o
governo e as bancadas partidarias (FORTES, 2010, p.17).
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Por outro lado, as evidéncias apontam que, para além da relevancia que os partidos
politicos assumem na arena decisoria, existem outros fatores que também importam. Isto é,
ndo sdo apenas as bases institucionais prescritas na Constituicdo Federal ou nos regimentos
das casas legislativas que impactam e moldam a dindmica legislativa. Apesar do poder e
atuacdo dos lideres, deve-se considerar que em determinadas conjunturas esse poder torna-se
limitado. Essa relativizagdo do poder dos lideres ocorre especialmente quando se tratam de
questdes polémicas e de dificil consenso dentro dos partidos e do proprio Congresso Nacional
(ARAUJO; TESTA; SILVA, 2015; ARAUJO; SILVA, 2016). O pressuposto de que a
coalizdo governista, na figura dos lideres partidarios, sempre possui 0s meios institucionais
para garantir a cooperagdo incondicional de sua base é equivocada. Em certas votacOes fica
evidente a perda de peso dos partidos, assim como do seu controle (SAID, 2014, p.44).

Apesar de fundamentais na coordenacdo dos trabalhos legislativos, a atuacdo dos
lideres partidarios ndo pode ser confundida com sua eficacia. Mesmo dispondo de recursos
significativos, eles sdo figuras com capacidades limitadas; e, em razdo disso, ndo conseguem
atuar com eficacia em todos os campos. Recorrentemente, como aponta Nunes (2011), os
lideres ndo sdo capazes de eleger prioridades, em virtude das diversas opinides e interesses
envolvidos, de modo que qualquer escolha podera causar forte dissenso e ruptura dentro das
suas bancadas partidarias (ARAUJO; SILVA, 2012, p.70). Aratjo e Silva (2015, 2016)
indicam que, em matérias relativas ao ambito federativo, por exemplo, no caso dos recursos
advindos da exploracdo do Pré-Sal e as mudancas relativas ao ICMS, vé-se que a logica
partidaria ndo € suficiente para abarcar o fendbmeno. Em outras questdes para além dos temas
de natureza federativa, ou seja, que tratam de matérias polémicas ou com grande repercussao,
estas acabam assumindo influéncia significativa sob o comportamento parlamentar e a
indicacdo dos lideres partidarios. Portanto, existem “questdes em que o interesse tematico fica
acima do partidario” (ARAUJO; SILVA, 2012, p.72). Nas palavras de Aradjo, Testa e Silva

(2015, p.12): “ha temas que ganham tom suprapartidario no Congresso Nacional”.

Além disso, a votacdo do Novo Codigo Florestal foi um caso emblematico que
demonstrou a relativizacdo da forca partidaria, isto é, do controle dos lideres sob suas
bancadas, em determinados contextos (ARAUJO; TESTA; SILVA, 2015). Said (2014, p.43)
concluiu que a relacéo entre o Executivo e Legislativo foi abalada durante a sua votagao, pois

a base acabou se dividindo e gerando problemas dentro da coalizdo governista. Ficou claro
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que, nesse caso, “o poder de agenda ndo garantiu a prevaléncia das preferéncias daqueles

que a controlam sobre a oposi¢do da maioria” (SAID, 2014, p.44).

Aradjo e Silva (2016, p.3) afirmam que o sistema multipartidario brasileiro ndo tem
sido capaz de fornecer subsidios suficientes para que certas matérias e pautas sejam tratadas
com base apenas na estrutura e légica partidaria. Souza (2017, p.27) aponta que hd uma
inviabilidade natural dos partidos em canalizar uma ampla diversidade de temas e demandas.
Observa-se que os partidos passaram por um processo de diluicdo das diferencas ideoldgicas
segundo a percepc¢do do eleitorado brasileiro, e que a atuacdo partidaria é cada vez menos
eficiente no que tange as demandas sociais (CARREIRAOQ, 2007). Somado a isso, os partidos
passaram a assumir como prioridade a sua relacdo com o governo federal e as suas atividades
eleitorais, em detrimento dos vinculos com a sociedade e com um compromisso ideologico
(SILVA, 2014, p.2,6). Logo, constata-se a perda da identidade ideoldgica dos partidos e o
enfraquecimento de seu papel como representante de grupos, classes e clivagens especificas,
isto é, a perda de sua capacidade de representacdo. Portanto, tal fragilidade partidaria se
mostra principalmente, na sua “elevada fragmentacéo, perda de identidade e de conexdo com
os representados” (ARAUJO; SILVA, 2016, p.3-4).

Souza (2017, p.7) afirma que a representacdo partidaria vem se desvinculando de
pautas ideoldgicas especificas e, em razdo disso, os partidos tém deixado de representar um
canal de interlocugéo entre as entidades da sociedade civil e a arena legislativa. Vigna (2007,
p.14) também evidencia que a criagdo de grupos de interesse no interior do Congresso
Nacional se deve a hipertrofia do Executivo e a fragilidade do sistema de representacao
partidario. Desse modo, os partidos tém assumido como funcges, especificamente, a disputa
eleitoral e a gestdo do Estado ou do poder, em detrimento da agregacdo de interesses e
defini¢do de politicas pablicas associadas e interativas. Por isso, 0 autor interpreta as diversas
bancadas de interesse como espacos que agregam interesses pessoais ou de classe que ndo

estdo sendo incorporados nos programas partidarios.

1.2 — Grupos de Interesse e Pressdo no Congresso Nacional

No que tange, ao debate tratado anteriormente, acerca das visoes distintas quanto ao
funcionamento do Legislativo brasileiro, Santos (2014, p.13) aponta para a necessidade de

uma interpretacdo possivelmente intermediaria entre esses dois extremos. Isto é, entre uma
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abordagem que enxerga um Congresso dominado por interesses individualistas e indisciplina
partidaria, e do outro lado, uma perspectiva que defende a existéncia de alta coesdo partidaria
e centralizagdo decisoria. Em seu trabalho sobre os grupos de pressdo que atuam na Camara
dos Deputados, Santos (2014) afirma que as evidéncias apontaram nos dois sentidos. O autor
argumenta que o fato, de a primeira visdo defender um Congresso fragmentado e permeado
por interesses particularistas, indica que a arena legislativa € um espago privilegiado na
representacdo de interesses. Por outro lado, pela logica da segunda abordagem, a disciplina no
Congresso e a preponderancia do Executivo sugerem que a tentativa dos grupos de interesse
em atuar nas casas legislativas e realizar acdes de lobby junto aos parlamentares, efetivamente

teria pouco impacto no processo decisorio (SANTOS, 2014, p.13).

Entretanto, se de fato o Executivo é dominante e controla a agenda legislativa,
deixando pouco espaco para interesses particularistas, é igualmente verdade que os interesses
organizados tém buscado atuar cada vez mais no Legislativo. Se ndo houvesse espaco para
fazer valer sua agenda, essas organizacfes ndo canalizariam recursos, como tempo e dinheiro
significativos, para a arena legislativa, visto que a representacdo de interesse e 0 lobby tém
elevados custos de mobilizacdo para esses grupos de pressdo. Segundo Santos (2014), a
representacdo dos grupos de interesse na Camara dos Deputados tem crescido desde 1983.
Logo, a arena legislativa tem atraido, de forma crescente, as organizagdes representativas de
diversos interesses. Para ele, esses dados podem ser interpretados como um indicador de que
tais grupos veem o ambito legislativo, como uma arena importante na defesa de seus
interesses e viabilizacdo de suas demandas (SANTOS, 2014, p.8-13,18,28).

Além disso, as mudancas nas relac6es entre Estado e sociedade nos ultimos 25 anos no
Brasil assumem destacada relevancia, com uma sociedade civil que se tornou mais robusta e
fragmentada nesse periodo (SANTOS, 2014, p.9). Em razdo, da consolidagcdo democratica e
do desenvolvimento da democracia liberal-pluralista no pais, abriu-se caminho para o
aumento da complexidade da sociedade civil, assim como, a abertura para a pluralidade de
temas inseridos na agenda politica e econdémica. Assim, a estabilidade politica contribuiu para
0 surgimento de um pluralismo social que se materializa em novas reivindicaces e na
proliferacdo de grupos de interesses (OLIVEIRA, 2012, p.14-15; MELO, 2015, p.21). De
acordo com Graziano (1997), o pluralismo surge como uma forma de equilibrar o Estado e a
sociedade, evidenciando a necessidade de se conciliarem as suas respectivas demandas, ao

passo, que se concentra nas reivindicac¢des da sociedade civil.
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Consequentemente, Santos (2014, 2011) também defende que o sistema de
representacdo de interesses no Brasil migrou de um modelo corporativista para um modelo
hibrido, com a combinag&o das ldgicas pluralista e corporativista. E importante ressaltar que o
aumento do pluralismo — a diversificacdo das organizacdes sociais — resulta em um aumento
da competicdo por influéncia, ou seja, em fazer valer seus interesses no processo decisorio.
Por este motivo, o Legislativo passou a ser também um espaco de atuacdo relevante nas
estratégias desses grupos de interesse, como tratado acima. Assim sendo, as negociacdes
centralizadas no Executivo, caracteristica da estrutura corporativista, coexistem com o
pluralismo e a atomizacdo da representacdo de interesses. A consolidacdo desse sistema
hibrido e multifacetado resulta na complexidade e competitividade presentes no processo
decisorio (SANTOS, 2014, p. 9-10,35; 2011, p.66).

Dito isto, 0s grupos de interesse ou pressdo podem ser definidos como “associacgoes de
individuos ou organizacgdes ou as instituicdes publicas ou privadas com base em um ou mais
interesses compartilhados que, sem objetivar o exercicio do poder através do processo
eleitoral, buscam influenciar as politicas publicas a seu favor” (SANTOS, 2007, p.84).
Segundo Melo (2015, p.20), quando os grupos de pressdo buscam influir no processo
decisorio, frente aos parlamentares e governantes, essa atividade ¢ denominada lobby. Santos
(2014, p.57) afirma que tal método envolve participar das atividades deliberativas do processo
legislativo e utilizar estrategicamente as informacdes obtidas, visando influenciar os
legisladores e demais atores do processo decisorio. Portanto, 0s grupos de interesse
funcionam como unidades capazes de formular e expressar demandas de forma a influenciar
os resultados do sistema politico (SANTOS, 2011, p.27). Eles constituem canais de expressao
das opinides e interesses populares, e 0 seu acesso as arenas e aos 0rgdos decisorios tem como
objetivo permitir que os tomadores de decisdo conhecam as necessidades dos grupos afetados
por determinadas escolhas de politicas piblicas (FERREIRA JUNIOR, 2016, p.4).

Os grupos de pressdo, apesar de suas limitacbes, realmente importam e exercem um
papel relevante no processo decisorio (SANTOS, 2011, p.181). Por isso, juntamente com 0s
partidos politicos, os grupos de pressdo sdo atores fundamentais dentro do processo decisorio.
Os dois constituem os principais canais entre o cidaddo e o Estado e, por isso, sdo inerentes ao
sistema politico multipolar. De um lado, os partidos sdo altamente institucionalizados e estéo
ligados diretamente a tomada de decisdes na arena legislativa; de outro lado, os grupos de

pressdo, funcionam de maneira informal, quase sem regulamentagdo e atuam de forma
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indireta no processo decisorio (SAID, 2014, p.7). Aradjo, Testa e Silva (2015, p.17-18)
também chamam a atencdo para a cautela que se deve ter com andlises que separam 0sS
poderes Executivo e Legislativo, governo e sociedade, ou que enxergam as entidades como
representantes de interesses estaticos e pré-estabelecidos. Segundo os autores, essas analises
ndo levam em conta a complexidade dos processos decisérios, bem como, a dindmica entre 0s
diversos atores e suas preferéncias que sdo constantemente moldadas nos processos de
negociacdo. Portanto, as “instituicdes formais importam, mas também a informalidade
necessita ser considerada” (ARAUJO; TESTA; SILVA, 2015, p.18).

1.3 — As Frentes Parlamentares do Congresso Nacional

Segundo Araudjo e Silva (2016, p.5), existem multiplas formas de representacdo dentro
do Congresso Nacional, em razdo da complexidade das dindmicas e relacGes no ambiente da
politica. Os autores apontam que, além dos partidos politicos e do lobby dos grupos de
interesse tratados acima, as chamadas frentes e bancadas tematicas podem auxiliar na
compreensdo mais ampla e realista dos diversos interesses e dindmicas que estéo presentes na
arena decisoria. Uma vez que, essas formas de organizagdo “agrupam interesses de varias
naturezas e adotam estratégias que ndo somente incorporam, mas também extrapolam os
mecanismos do lobby” (ARAUJO; SILVA, 2016, p.5).

As frentes funcionam como grupos de pressdo internos que buscam agir em prol dos
interesses que lhe sdo concernentes, bem como, obstruir o que lhe é desfavoravel, como
aponta Frade (1996, p.30) no seguinte trecho: “as bancadas suprapartidarias sdo grupos de
pressao internos, que atuam, de forma permanente no Congresso Nacional, de maneira
estruturada, com o objetivo de defender e ampliar os interesses defendidos, muitas vezes,
pelos grupos de pressdo.” Ademais, Said (2014, p.7) ressalta que as frentes sdo organizacdes
que atuam de forma continua no Legislativo, podendo representar varios grupos de pressao
que até ndo apresentam posigdes consensuais entre si. Coradini (2010) afirma que, em geral,
definem-se as frentes como constituidas “de parlamentares, na qual os mesmos mantém o
Monopolio da palavra ou das deliberagoes, aléem de se tratar de algo “suprapartidario” e
“ndo-ideologico”, ou seja, aqueles atributos que as associam a algo dirigido a alguma

“questdo especifica”, e ndao partidaria® (CORADINI, 2010, p.243).
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Dentre as atribuicbes das frentes parlamentares, destacam-se as suas fungdes
legislativas, as quais englobam a formulacéo de politicas, a articulacdo de forcas, assim como,
a transformacdo de legislagGes ou o acompanhamento de sua execucdo. Frequentemente, 0s
objetivos das frentes estdo associados com a “intermediacdo entre 0s grupos de interesses
envolvidos e o espaco politico, seja no ambito do Parlamento ou do governo” (CORADINI,
2010, p.243); e com suas atividades de expertise, como a promocao de semindrios, debates,
eventos, audiéncias publicas etc. Tais atividades sdo importantes para a produgdo e
divulgacdo de analises e informacGes aos decisores, diminuindo os gaps de informacéo
(FERREIRA JUNIOR, 2016). Desse modo, as atividades de expertise das frentes relacionam-
se com a perspectiva informacional, isto €, com ganhos informacionais, bem como, com a
especializacdo tematica dos parlamentares. Souza (2017, p.8) afirma que a especializagdo
tematica das frentes é a principal justificativa para a sua atuacdo na deliberacdo das
proposicdes dentro do Congresso. Por isso, Silva (2014) destaca que esses grupos
suprapartidarios, ao agregarem parlamentares com os mesmos interesses — mas de diferentes
partidos e linhas ideoldgicas —, possuem a vantagem de trazer informacéo privilegiada para

dentro das estruturas de representacdo e deliberacdo no interior do Parlamento.

Além disso, Coradini (2010) também pontua que as frentes parlamentares sdo muitas
vezes associadas de forma negativa aos grupos de interesse e ao corporativismo, em 0posicao,
ao que seria de esséncia mais partidaria e politica. Ou seja, “as acdes por meio de frentes
parlamentares, e 0 que significam em termos de representacdo de grupos de interesse,
geralmente sdo classificados como algo no sentido do “corporativismo” e, inclusive, produto
de estratégias do chamado baixo clero” (CORADINI, 2010, p. 242). O autor associa tal
interpretacdo a uma concepcdo gestionaria das atividades politicas, que entendem somente a
atuacdo politica por meio dos partidos como positiva e a fidelidade partidaria como elemento
fundamental para a governabilidade. Segundo essa perspectiva, a acdo politica por meio de
grupos de interesse s6 é vista de forma positiva se for relacionada ao modelo pluralista ou no

sentido de fortalecer as pautas da sociedade civil.

Além disso, as frentes parlamentares, haja vista os seus diferentes niveis de recursos e
modalidades de engajamento, acabam também produzindo processos de politizacdo distintos.
Pela perspectiva do modelo pluralista, as frentes seriam algo no sentido da despolitizacéo, em
razdo de sua organizacdo ser divergente da estrutura partidaria institucionalizada e da
demarcagdo de alinhamentos politico-ideoldgicos (CORADINI, 2010, p.254; 2008, p.81).
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Coradini (2008, 2010) afirma que o principal objetivo da criacdo de frentes parlamentares é a
formacgdo de espacos de opinido mobilizada, tendo em vista a definicdo e imposicdo de
interesses relacionados a determinado tema no espaco politico, através das atividades de
expertise. Por isso, para o autor, a intermediacdo entre 0s grupos de interesse e o poder
Legislativo, juntamente com o peso generalizado da expertise, sdo 0s elementos marcantes na
atuacdo das frentes parlamentares. Portanto, conclui-se que os parlamentares se reinem nesses
espacos, independentemente de seus vinculos partidarios, em torno de agendas comuns que
movem seus interesses particulares (ARAUJO, SILVA, 2016, p.6).

Coradini (2010, p. 242) também indica as trés importantes caracteristicas desses
grupos. Em primeiro lugar, as frentes consistem no agrupamento e articulacdo de
congressistas com afinidades eletivas com determinado problema e questdo. Em segundo, elas
ndo somente criam espacos e articulam entre si, isto €, com parlamentares, como também com
0s representantes de organismos do poder Executivo, vinculados ao tema. Por ultimo, as
frentes servem como meio de criacdo de espacos entre os parlamentares e a sociedade civil,

ou seja, com os processos de defini¢do e organizacdo de interesses.

Vale pontuar, como defende Coradini (2010, p. 241) que as “frentes parlamentares
ndo sdo o produto de alguma fragilidade partidaria, mas de uma configuracao especifica dos
modos de relacionamento entre a atuacao de grupos de interesse e 0 espacgo politico”, como
ja abordado. Apesar disso, como tratado na secdo 1.2, esses grupos suprapartidarios
possibilitam um novo olhar sobre a logica partidaria, por constituirem um novo modo de
estruturar e atuar nas atividades legislativas, sem que se anulem os vinculos partidarios. Ou
seja, apesar da forca e relevancia que os partidos politicos possuem dentro da arena
legislativa, existem outras formas de atuacdo presentes no Congresso Nacional. Essas
bancadas funcionam como alternativas, no sentido de viabilizar discussdes e promover
questdes que nos partidos nao seriam viaveis (MELO, 2015, p.22). Silva (2014) aponta que as

frentes captam demandas que os partidos ndo sao capazes de mobilizar.

Nesse quadro, Araujo e Silva (2016, p.9) entendem que as frentes surgem “pela
insuficiéncia do sistema partidario em garantir a representatividade e as respostas pelos
diversos grupos demandantes.” Para estes autores, a chave da questdo gira em torno da falta
de identidade e coesdo interna dos partidos. Dessa maneira, 0 sistema partidario ndo é

ameagado pela concorréncia das frentes, mas fomenta a sua utilizacdo e criagdo. O ambiente
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politico “assimilou a convivéncia matua entre esses dois institutos, um tradicional e outro
contemporaneo” (ARAUJO; SILVA, 2016, p.9-10). De acordo com Doudement (2015), as
frentes parlamentares surgem para preencher um espaco ndo encontrado nas instancias
partidarias. Portanto, elas consistem em espacos: “onde ideias e interesses que estdo além dos
partidos, encontram congruéncia mdtua em parlamentares de diferentes partidos, ou entdo o
local onde essas ideias e interesses ndo encontram espaco dentro dos partidos ou entdo néo
sdo consideradas relevantes” (DOUDEMENT, 2015, p. 49). Sendo assim, de acordo com
Souza (2017, p.27), as frentes reconhecem o lugar dos partidos politicos e das comissfes no
processo politico, ndo tendo interesse em se apoderar de suas funcdes, mas visam apenas

influenciar tais espacos por meio da informacéo especializada.

Segundo Said (2014, p.9), a literatura ja conseguiu captar esse fenébmeno, no qual as
votacfes ndo seguem o0s rumos previstos pelas liderancas partidarias e pelo governo,
acarretando num racha da prépria base governista. Portanto, é nessa lacuna que as frentes
encontram espaco para agir, angariando apoio de parlamentares ndo alinhados com seus
lideres; indecisos ou infiéis, cobrindo um vazio deixado pelos proprios partidos. Pereira
(2013) tambem afirma que, devido a variedade de interesses, opinides e perspectivas que
desejam ser inseridos na pauta da agenda politica, os partidos ndo conseguem cooptar ou dar
vazdo a determinadas demandas. Por consequéncia, as frentes passaram a ser canais de
mediacdo e articulacdo entre congressistas e movimentos sociais, assim como, entre outros
grupos da sociedade e até mesmo o Executivo. Ou seja, apesar do poder Executivo e a questdo
partidaria explicar parte significativa da dindmica do Congresso, a logica tematica também
precisa ser levada em conta (ARAUJO; TESTA; SILVA, 2015).

Portanto, como ja tratado, as frentes parlamentares ou as bancadas suprapartidarias
ganham visibilidade e importancia a depender do tema que esta em pauta (ARAUJO; SILVA,
2015, 2016). E possivel que o alinhamento a questdes especificas possam passar por cima dos
partidos, acarretando fissuras no esquema de aliancas e dando abertura para que associacdes
como as frentes, exercam poder no cenario politico (DOUDEMENT, 2015; SAID, 2014).
Além disso, existem demandas legislativas que ndo sdo conduzidas nem coordenadas
inteiramente por liderancas partidarias, ja que é possivel identificar agendas que séo
impulsionadas no Congresso quando setores da sociedade se organizam e, em seguida,
buscam parcerias com as frentes e bancadas (ARAUJO; TESTA; SILVA, 2015).
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Este fendmeno ocorre porque, como evidenciam Silva e Corréa (2016), os partidos e as
frentes articulam-se de modo a atuarem como atores com poder de veto ou de aprovacdo de
proposicBes legislativas de acordo com suas preferéncias, utilizando variados tipos de
estratégias e mecanismos, especialmente as regras internas e regimentais do Congresso.
Segundo Oliveira (2012), as frentes se tornaram atores muito influentes e relevantes no
Congresso, congregando parlamentares de diferentes partidos e tendéncias ideoldgicas; e
unindo forcas em favor das propostas, reivindicagoes e pleitos de diversos setores. Por fim,
esses grupos constituem uma forma especializada de lobby, um tipo de lobby interno. E “um
lobby diferente, pois surge de dentro do Parlamento, embora as demandas sejam,

evidentemente, de segmentos diversificados da sociedade” (OLIVEIRA, 2012, p.19).

Além disso, o periodo democrético da historia politica brasileira entre os anos de 1945
e 1964 marca o surgimento das bancadas e frentes temaéticas, e especialmente no governo
Goulart, com a criacdo da Frente Parlamentar Nacionalista. Ao término da ditadura militar e
ao longo dos trabalhos da recém-convocada Assembleia Nacional Constituinte em 1986,
agrupamentos dessa natureza voltam a se articular, como o “Centrdao”, que foi protagonista
das articulagdes entre os parlamentares naquele periodo, a Bancada Feminina, a Bancada
Evangélica e a Bancada Ruralista, as quais constituem os mais antigos e consolidados grupos
de interesse do parlamento no Brasil. Ao longo do tempo, multiplicaram-se uma variedade de

bancadas, representando diversos assuntos e tematicas (PEREIRA, 2010, p.87-88).

A partir da 522 Legislatura (2003-2007), o agrupamento informal dessas associa¢des
foi regulamentado no Ato da Mesa 69/2005 que criou o registro de Frentes Parlamentares na
Camara dos Deputados. A partir deste ponto, faz-se necessario pontuar a diferenca entre as
bancadas temaéticas e frentes parlamentares. De acordo com Aradjo e Silva (2015), as
bancadas teméticas suprapartidarias funcionam sem qualquer registro formal e compreendem
grupos maiores que reunem uma diversidade de agendas especificas, mas todas girando em
torno de um eixo tematico mais abrangente. Por exemplo, os parlamentares que integram a
Frente Parlamentar da Agropecuéria (FPA) em regra compdem a chamada Bancada Ruralista,
mas essa bancada ndo equivale a FPA, visto que, além da FPA, existem também uma série de
frentes parlamentares registradas no Congresso com temas na area de agricultura e pecuaria
(ARAUJO; TESTA; SILVA, 2015, p.4-5). Segundo o Ato da Mesa n° 69, da Camara dos

Deputados, “Frente Parlamentar” €:
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“[...] a associacdo suprapartidaria de pelo menos um terco de membros do Poder
Legislativo Federal, destinada a promover o aprimoramento da legislacdo federal
sobre determinado setor da sociedade. [...] Isto porque entendemos que as Frentes
Parlamentares desempenham papel singular no processo de consolidagdo da
democracia no Pais. Destarte, é incontestavel o interesse publico de incentivar essas
associacOes suprapartidarias de parlamentares, com atuacdo no aprimoramento do
processo legislativo brasileiro.” (ATO DA MESA N° 69, DE 10/11/2015).

O requerimento de registro devera conter a ata de fundacdo e constituicdo da Frente
Parlamentar e o seu estatuto, bem como um representante, que sera responsavel perante a
Casa por prestar & Mesa todas as informacdes referentes a frente. E interessante pontuar que o
papel dessas liderancas ainda ndo foi devidamente estudado. Aponta-se para uma possivel
atuacdo e especializacdo tematica prévia de tais coordenadores, no tema que pauta a frente.
Logo, isso indica a necessidade de analises integradas com a perspectiva informacional.
Também compreende agenda de pesquisa verificar como tais liderancas adquirem capital

politico ou poder simbdlico, assim como os demais participantes que sdo mais atuantes.

Além disso, o Ato da Mesa 69/2005 prevé que as Frentes Parlamentares registradas
poderdo utilizar o espacgo fisico da Camara dos Deputados para a realizacdo de reunides,
contanto que ndo interfiram no andamento dos trabalhos da Casa e ndo impliquem em
contratacdo de pessoal ou fornecimento de passagens aéreas. Justificam-se essas restricdes em
decorréncia da limitagdo dos gastos da Camara enquanto recursos publicos. As suas atividades
também serdo amplamente divulgadas pela TV Camara, Radio Camara, Jornal da Camara e na
pagina da Camara na Internet. Tal publicidade visa promover e dar visibilidade ao trabalho
desses grupos. Por fim, o Ato estabelece que as frentes devem ser registradas novamente a
cada legislatura (ATO DA MESA N° 69, DE 10/11/2005).

O numero de frentes registradas na 522 Legislatura (2003-2006) foi de 113 frentes,
caindo na 53* (2007-2010) para 99 frentes parlamentares e voltando a crescer
significativamente para 214 frentes na 542 (2011/2014). Por fim, na 552 Legislatura (2015-
2018), até setembro de 2017, ja se identificava um total de 291 frentes registradas
(OLIVEIRA, 2014; ARAUJO; SILVA, 2016; SITE DA CAMARA). ! O gréfico abaixo

! Dados retirados do site Camara dos Deputados até 14 de setembro de 2017.
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evidencia uma tendéncia na direcdo da intensificacdo do nimero de frentes, expressando a
relevancia que tais associacdes suprapartidarias tém assumido na arena legislativa. Caso
contrario, ndo faria sentido os parlamentares continuarem criando e atuando em tais
agrupamentos (ARAUJO; TESTA; SILVA, 2015). Logo, como afirma Oliveira (2012), as
frentes parlamentares parecem ser uma forma alternativa de se levantar determinadas
bandeiras, atendendo e representando interesses dos mais variados segmentos sociais, em

razéo, da diversidade de temas e questdes pautados nesses grupos.

Grafico 1 — Numero de Frentes registradas por Legislatura no Congresso Nacional.

Evolugao - Numero de Frentes por Legislatura

2901
214

113 99

52¢ 53¢ 54¢ 55¢

Fonte: Elaboracédo Propria.
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2—-METODOLOGIA

O método empregado na atual pesquisa foi o estudo de caso. Conforme Evera (1997),
os estudos de caso sdo fundamentais para “descrever, categorizar, gerar tipologias e
hipGteses”, assim como, para explicar “fendbmenos a partir do estudo de eventos
selecionados” (HENRIQUES; LEITE; JUNIOR, 2015, p.13). Além disso, ele aparece como
uma boa ferramenta para se “desvendar mecanismos causais de fendbmenos sociais”, em
razdo, da densidade interpretativa oferecida pelo método (LIMA, 2017, p.133). Tal
abordagem permite investigar um fendbmeno dentro do seu contexto, e por isso, é utilizado
especialmente quando o pesquisador deseja entender melhor as condi¢des contextuais, nas
quais a unidade de andlise est inserida. Além disso, os estudos de caso sdo Uteis para a

analise de fendbmenos com interacdes complexas (BORGES, 2007, p.48,52).

Nesse contexto, o presente trabalho tem como objetivo analisar um Unico caso, isto é,
a atuacdo da Frente Parlamentar da Agropecuéria (FPA) no tramite da PEC 57/1999 — “PEC
do Trabalho Escravo”, tendo em vista compreender as relacbes complexas entre os agentes e
instituicdes que abarcam o fendmeno, assim como, analisar o contexto no qual ele se insere.
Reconhece-se que a referida PEC foi uma matéria polémica com grande projecdo na arena
decisoria e na sociedade civil. A atuacdo da FPA na tramitacdo da proposta é evidenciada pela
literatura e pela midia, assim como pela propria Frente. Cabe entdo, a este estudo, mapear
como se deu a intervencao e mobilizacdo da Frente ao longo de todo o processo, levando-se
em conta os fatores contextuais e as regras do jogo presentes na sua atuacdo. Somado a isso,
pretende-se avaliar se os desdobramentos do caso seguem a previsdo da literatura, a partir das
discussbes abordadas na secdo 2. Portanto, a pesquisa visa contribuir para o entendimento do
funcionamento da FPA, expandindo, sempre que possivel, dado o escopo limitado do presente
trabalho, algumas conclusdes para o fendmeno das frentes parlamentares. Com isso, busca-se
colaborar para a compreenséo das complexas e diversas relagdes existentes dentro do sistema

politico brasileiro, especialmente, na arena legislativa.

Nas Ultimas duas décadas observou-se um consideravel aumento da utilizacdo e
aprimoramento do método qualitativo nas Ciéncias Sociais, em contraposi¢do, ao periodo
entre o final dos anos 1970 e o inicio dos anos 1990, marcado por “vividas e constantes
contribuicdes quantitativas, com inovacfes em métodos estatisticos e modelos formais”
(HENRIQUES; LEITE; TEIXEIRA JUNIOR, 2015, p.10). Esse movimento de ressurgimento
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tem desenvolvido estudos qualitativos com “maior consciéncia metodologica e profundo
rigor cientifico” (HENRIQUES; LEITE; TEIXEIRA JUNIOR, 2015, p.10). Tal revalorizacio
da metodologia qualitativa propiciou o aparecimento de uma nova literatura, que produz

“contetdo metodoldgico robusto em defesa desses métodos” (LIMA, 2017, p.132).

No que tange, as discussdes da literatura acerca do método, os autores King, Keohane
e Verba (1994) comecaram uma revolucdo na area da Ciéncia Politica da década de 90,
representando a tradicdo quantitativa. Dentre suas contribui¢des, os autores eram enfaticos em
afirmar que o principal objetivo de um estudo cientifico consistia em produzir inferéncias
causais validas (SILVA; CUNHA, 2014, p.106). A partir dessa preocupacdo com a logica
inferencial, eles entendiam que as “analises de regressdo e estatistica seriam ferramentas
para estabelecer parametros de producdo cientifica em estudos qualitativos”. Ou seja, 0s
estudos qualitativos poderiam “produzir resultados inferenciais mais confidveis caso 0s
pesquisadores fossem orientados pelas regras que orientam e governam a pesquisa
quantitativa” (REZENDE, 2011a, p. 225). Observa-se que tal visdo acaba por supervalorizar
as pesquisas quantitativas e impor referenciais utilizados pela tradicdo quantitativa para a
qualitativa. Por isso, passou-se a questionar esse tipo de abordagem e a desenvolver respostas

para as criticas direcionadas recorrentemente a tradigdo qualitativa.

Lima (2017, p.132) afirma que nos ultimos anos tem-se vivenciado um acirramento
das discussbes acerca do uso de métodos qualitativos ou quantitativos na Ciéncia Politica.
Grande parcela do debate compreende as contribui¢cdes de pesquisadores que se posicionam
como adeptos de metodologias qualitativas, especialmente estudos de caso. Eles defendem
que estudos de caso apresentam potencial explicativo, além de tecerem criticas quanto aos
estudos quantitativos de N grande da tradicdo académica norte-americana. Pois 0 que se
observa é que ainda predomina a nogao dos métodos quantitativos como “as melhores formas
de producdo de conhecimento, em detrimento dos métodos qualitativos” (REZENDE, 2011b,
p.331). Lima (2017, p.133) também levanta questionamentos quanto a visdo de que 0S
métodos estatisticos possibilitam as melhores inferéncias causais € como que as relacdes de
causalidade podem ser deslocadas do seu contexto. Segundo Hall (2003), os pesquisadores

estdo cada vez mais enxergando que nem tudo pode ser explicado por regressoes.

Rezende (2011a) afirma que existem trés diferengas essenciais para demarcar 0s

dominios entre 0s métodos quantitativos e qualitativos. O primeiro caso refere-se a
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diferenciacdo entre as abordagens da pesquisa historico-comparada e da analise multivariada,
quanto a clareza do dominio de validade de cada método. A pesquisa comparada consiste em
compreender as “causas que geram efeitos”, ja a andlise multivariada e estatistica busca
estimar os efeitos produzidos por um conjunto de causas — “efeitos das causas”. Por isso, a
I6gica inferencial quantitativa ndo se aplica para os propoésitos qualitativos. Assim, nos
desenhos small-n, os cientistas politicos objetivam compreender mais de perto “como” as
causas produzem efeito sobre a variavel dependente, levando-se em conta que a causalidade é

afetada pelo contexto e condicdes especificas do fendmeno (REZENDE, 2011a, p.228-231).

A segunda distingdo diz respeito a singularidade na analise dos fenémenos politicos. E
necessario que se considerem métodos e desenhos de pesquisa que permitam examinar a
elevada variabilidade das causas e como elas relacionam-se entre si. De acordo com 0 mesmo
autor, muito raramente em ciéncia politica pode-se afirmar que as mesmas causas VAo
produzir os mesmos efeitos, por isso, a importancia da “analise de variagdo” das causas. Dito
isto, a pesquisa de casos especificos permite que se compreenda o contexto e a complexidade
causal envolvidos na producdo do fendbmeno (REZENDE, 2011a, p.233-235). Ainda segundo
Rezende (2011a, p.238), “os modelos estatisticos padrdo tentam partir da suposicdo de
causas provaveis admitindo uniformidade e homogeneidade nos padrdes causais supostos
pelas teorias. Todavia, a realidade é carregada de heterogeneidade e contra-factuais”. Por
isso, 0 aumento no numero de observacGes ndo permite necessariamente maior compreensao
dos fenémenos politicos. Mas a penetragdo com maior intensidade nos casos permite que se
construam teorias mais alinhadas com a realidade (REZENDE, 2011a, p. 238-239).

Por ultimo, a terceira diferenca reside na natureza especifica da explicacao politica que
abrange a relevancia dos seguintes elementos: da agéncia (individual, organizacional,
coletiva), das institui¢des, isto é, as regras do jogo (formais ou informais) e dos mecanismos
causais na explicacdo dos fendmenos politicos. Sendo que estes ultimos sdo dependentes do
contexto, da historia e das escolhas contingenciais dos agentes (REZENDE, 2011a, p.239-
246). Segundo o autor, “h& uma clara necessidade de entender mais profundamente como as
‘narrativas’ contidas e construidas a partir da interacdo entre os agentes e entre os agentes e
instituicdes, produzem mecanismos causais especificos que permitem explicar mais

profundamente os fen6menos de interesse do pesquisador” (REZENDE, 2011a, p.242).
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Vale pontuar, que 0s mecanismos causais, elementos centrais para a analise dos
fendmenos sociais, consistem em conceitos que explicam 0 modo como uma causa hipotética
contribui para um resultado em um determinado contexto. Ou seja, 0 mecanismo causal € um
conjunto de partes que interagem entre si e contribuem para explicar um determinado
resultado, sendo que cada uma das partes é composta por agentes ou entidades capazes de
alterar seu ambiente. As entidades realizam as a¢des que produzem mudancgas e transmitem
forca causal de X para Y. Por isso, a “interacao entre os mecanismos possibilita explicar os
resultados produzidos no contexto onde eles operam” (SILVA; CUNHA, 2014, p.109). Logo,
os “estudos de caso alavancam as explicacfes sobre determinados fendmenos, ja que se

ocupam da influéncia dos elementos do contexto de cada caso” (LIMA, 2017, p.133-134).

Dessa forma, Rezende (2011, p.247) conclui que é possivel sim pensar em inferéncias
causais, causalidade, teste de hipOteses e desenvolvimento de teorias em pesquisas
qualitativas, isto é, a partir de observagdes small-n. Portanto, a vantagem metodoldgica dos
estudos de caso, estaria justamente na sua “possibilidade de identificacdo de mecanismos e
sequéncias causais, 0s quais tendem a ser deixados de lado ou, no maximo presumidos, pelos
estudos quantitativos de grande amostra” (BORGES, 2007, p.55). Por fim, entende-se a
importancia que pesquisas multimétodo apresentam na Ciéncia Politica, visto a variedade de
técnicas e métodos disponiveis que permitem compreender, cada vez melhor, os fenémenos

politicos. Conforme aponta Lima (2017, p. 134):

[...] ndo é possivel dizer que uma abordagem quantitativa é superior a uma qualitativa
em termos de cientificidade. Cada uma tem suas limitacbes e sua aplicacdo esta
relacionada ao problema que se pretende estudar, ndo implicando uma escolha

excludente de metodologias — muito pelo contrério.

Ademais, a presente pesquisa também utilizou como ferramenta de anélise alguns
elementos conceituais do chamado Process Tracing, entretanto, de forma limitada, em razéo
dos objetivos e do escopo do trabalho. Silva e Cunha (2014, p.107) afirmam que o método foi
desenvolvido no campo da psicologia cognitiva, na década de 1960, e passou a ser utilizado
no campo das ciéncias sociais. Segundo o0s autores, a técnica tem se revelado muito util para
analisar fendbmenos complexos, contribuindo para a construcdo e o teste de hipéteses
concernentes aos mecanismos causais que incidem sobre os fenébmenos. Tal método é também

indicado para o estudo de caso, conforme Silva e Cunha (2014, p. 108):
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Usa-se 0 process-tracing, portanto, quando se pretende explicar um efeito ou
resultado especifico, relacionado a um caso situado no tempo e no espago, e necessita-
se ter uma maior compreensao da natureza das relagdes causais que o geraram, isto &,

guando se pretende capturar mecanismos causais em acao.

Lima (2017, p.135) aponta que o process tracing enfrenta diversas criticas na Ciéncia
Politica, algumas delas sdo mais gerais, referindo-se a estudos de caso, outras ja sao
direcionadas a técnica em si. O método ndo supera duas grandes criticas da tradicdo
quantitativa: a falha na capacidade de generalizacdo e o vies de selecdo presente em estudos
de pequeno N. Apesar dos tais problemas de fato ocorrerem, essas criticas sao direcionadas
recorrentemente a todo desenho de pesquisa qualitativo segundo a ética quantitativa, além do
que, essas criticas “confundem a natureza do dado que se busca coletar e supervalorizam
requisitos relevantes a outro desenho de pesquisa que ndo o qualitativo” (LIMA, 2017, p.
135). Por isso, os problemas levantados, ndo invalidam o uso da técnica, mas fazem parte dos
trade-offs que o pesquisador faz ao escolher qual problema mitigar em um desenho
qualitativo. Além disso, 0 objetivo da pesquisa que utiliza 0 mapeamento do processo, muitas
vezes é distinto dos trabalhos que realizam inferéncias estatisticas. Segundo Lima (2017,
p.135):

O objetivo de um estudo que lanca mao de process tracing é a compreensdo em
profundidade de determinados mecanismos causais € de como 0 processo de
causalidade é observado na realidade e ndo necessariamente a generalizacdo de

resultados a partir de multiplas observagdes.

Assim, 0 processo tracing se apresenta como uma importante ferramenta na
investigagdo de inferéncias causais, “ndo no aspecto da generalizagdo estatistica, mas na
exploracdo de mecanismos causais” (LIMA, 2017, p.136). Além disso, outro risco na
utilizacdo da técnica € esta Ultima acabar se reduzindo ao storytelling, em decorréncia da falta
de sistematizagcdo no mapeamento, o que pode levar a erros inferenciais que comprometem as
conclusbes do estudo. Por isso, € necessario que se garanta o rigor metodoldgico através de
testes e aplicacdo sistematizada da ferramenta (LIMA, 2017, p.136-137). Os testes de
hipoteses sdo explicados com base no critério de que “as inferéncias dependem de se testar as
condi¢Bes necessarias e/ou suficientes para a relacdo entre o mecanismo causal e o
resultado” (SILVA; CUNHA, 2014, p.117). Assim sendo, esse critério é o padrdo para se
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explicar tais testes, que sdo classificados em quatro tipos: hoop test (teste da necessidade),
smoking-gun test (teste forte de suficiéncia), doubly-decisive test (duplamente decisivo) e
straw-in-the-wind test (SILVA; CUNHA, 2014, p.117-120).

Em razdo da complexidade desses testes de hipdtese no process tracing, esse trabalho
ndo se debrucard na explicagdo de cada um, assim como, ndo aplicard seus procedimentos
detidamente no objeto da atual pesquisa. Tais ferramentas ndo se adequariam a unidade de
analise do trabalho, em razdo da realidade e proporcdo da presente pesquisa. Apesar disso,
como apontam Beach e Pederson (2013 apud LIMA, 2017, p.137) existem trés variagoes
praticas do process tracing: o teste de teorias, a construcdo de teorias ou a explicagdo de
resultados especificos. Este trabalho estd voltado para a explicacdo de um resultado
especifico, qual seja: a tramitacdo da PEC do Trabalho Escravo. Portanto, a pesquisa

pretendeu compreender as relagBes causais que geraram um resultado e um efeito especifico.

Além disso, Silva e Cunha (2014, p.111) evidenciam que existem trés elementos
essenciais que todo desenho de pesquisa ao utilizar o process tracing deve observar. O
primeiro elemento refere-se a anélise da observagdo de processos causais, ou seja, a partir do
fendmeno a ser estudado, selecionam-se as observagdes que serdo destacadas para analise
sistematica. Existem duas formas principais de se realizarem observacdes: as observacdes de
conjunto de dados (data-set observations — DSQO) e as observacdes de processos causais
(causal-process observations — CPO). As DSO correspondem a analises “thick”, isto €, que
envolvem um conjunto de dados que sdo utilizados para realizar testes estatisticos e produzir

uma alavancagem inferencial, abarcando a observacéo do contexto como um todo.

Ja as CPO referem-se ao “conjunto de material empirico que se constitui como
“insights” ou pedacgos de dados, os quais fornecem informacGes sobre o contexto ou sobre o
mecanismo” (SILVA, CUNHA, 2014, p.112), sendo utilizadas em analises “thin”. Observa-se
um ponto de um mecanismo da cadeia causal, o avaliando a luz das demais partes. Portanto,
como dito, o process tracing “implica em analisar as sequéncias no desenrolar dos
mecanismos na direcdo causa a efeito” (SILVA, CUNHA, 2014, p.112). Posto isto, este
trabalho se valeu da perspectiva das CPO para realizar a analise da tramitacdo da PEC, desde
sua apresentacdo até promulgacdo, observando os pedacos de dados presentes ao longo da
cadeia causal até o seu efeito.
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O segundo elemento é a descricdo cuidadosa que compreende um exercicio de
detalhamento de cada uma das evidéncias identificadas nas observagdes do objeto, ou seja, a
descricdo de cada elo da corrente que conecta causa (X) a efeito (Y). Isso é importante para
compreender a corrente como um todo, descrevendo “cada um dos elos em momentos
especificos do tempo” (SILVA; CUNHA, 2014, p.113). Por fim, o terceiro elemento indica
que qualquer trabalho envolvendo process tracing deve demonstrar a forca das evidéncias
encontradas a partir de suas observacdes, bem como a ligacdo dessas evidéncias entre si,
verificando se “é forte o suficiente para explicar a relacéo entre a causa e o efeito” (SILVA;
CUNHA, 2014, p.114).

Assim sendo, estes elementos essenciais do process tracing orientaram a atual
pesquisa, contribuindo para o rigor e confiabilidade das analises aqui apresentadas. Além
disso, cabe pontuar que a técnica apresenta limitacBes. Infere-se que “sempre havera a
possibilidade de algum aspecto escapar a observagdo” (SILVA; CUNHA, 2014, p.122).
Logo, o process tracing ¢ falivel, como todo método, “produzindo explicagfes incompletas e
provisionais, mas que devem ser suficientemente convincentes e defensaveis” (SILVA,
CUNHA, 2014, p.122). De todo modo, reconhece-se que a técnica pode proporcionar insights

significativos e valiosos sobre um caso Unico, quando bem desenvolvida.

Por fim, tendo em vista o0 objetivo da pesquisa, isto €, compreender como a FPA atuou
na tramitagdo da PEC do Trabalho Escravo e quais os efeitos gerados de sua intervencéo,
procurou-se entender quais os agentes envolvidos, assim como as questdes contextuais no
qual o caso se insere. Deste modo, verificou-se a composicdo da FPA por partido, UF e regido
da atual legislatura, assim como, foram reunidas as informacGes referentes ao perfil dos
membros da Bancada Ruralista e da FPA, presentes em outros trabalhos. Foram realizadas
pesquisas bibliogréficas e documentais quanto a frente e sua atuacdo, especialmente na
denominada PEC do Trabalho Escravo. A coleta dos dados foi feita nos seguintes
documentos: sites da Camara e Senado, notas taquigraficas, requerimentos, discursos e
noticias veiculadas na midia. Ademais, foi realizada entrevista semi-estruturada com trés
funcionérios do Instituto Pensar Agropecuéria (IPA): o Diretor-Executivo, o Coordenador
Técnico e o Assessor Técnico. A partir disso, a entrevista foi gravada e transcrita, e as

informacdes obtidas apresentadas ao longo do trabalho.
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3 - AFRENTE PARLAMENTAR DA AGROPECUARIA (FPA)

Este capitulo tem como objetivo tragcar um histérico do segmento rural no pais, bem
como a origem da bancada ruralista e da Frente Parlamentar da Agropecuéria (FPA). Além
disso, serdo apresentados os principais objetivos norteadores da Frente, assim como a sua
estrutura organizacional e as atividades desenvolvidas pela FPA. Buscou-se também
descrever o perfil da bancada e da Frente, além dos seus instrumentos e mecanismos de
atuacdo. Portanto, intenta-se compreender a partir dessas analises, quais as caracteristicas que
fazem da FPA, um grupo forte e bem articulado dentro da arena legislativa, que tem

conseguido valer seus interesses e preferéncias no processo decisorio.

3.1 -0 Segmento Rural

Os interesses agrarios se fizeram presentes na origem da formacgéo social do Brasil e
marcam a conformacgdo do Estado brasileiro como conhecemos hoje. Simionatto e Costa
(2012) indicam que o tradicional setor agrario foi, durante muito tempo, a classe dominante
da sociedade brasileira, bem como é pega central na economia brasileira. Barcelos e Barriel
(2009) apontam que existe uma heranca latifundidria advinda da colonizacdo lusitana,
marcada pelas chamadas Capitanias Hereditarias. Estas Gltimas consistiram na divisdo do
territorio em sesmarias, isto é, lotes doados pela Coroa Portuguesa. Segundo os autores, a Lei
de Terras de 1850, reafirmou a existéncia e posse desses latifundios, ao transformar a terra em
mercadoria e impossibilitar o acesso de grande parte dos trabalhadores a esses territdrios.
Sendo assim, evidenciou-se o poder de influéncia historico que os grandes proprietarios de
terra, ja apresentavam perante o Estado brasileiro (BARCELOS; BARRIEL, 2009, p.4-5).

Posteriormente, a partir do estabelecimento da Republica, a politica dos governadores
foi um fenbmeno que se caracterizou pela influéncia politica dos coronéis sobre os eleitores
rurais através do recebimento e pagamento de favores. Barcelos e Barriel (2009) afirmam que
as relagcBes desses grandes proprietarios com a esfera publica consistiu no ber¢o do
patrimonialismo, do clientelismo e da indistin¢do entre o publico e privado. Tal influéncia
perpetuou-se na chamada Politica do Café com Leite, a qual também proporcionou a
manutenc¢do no poder, das oligarquias tradicionais da elite agraria, portanto, detentoras tanto
do poder politico quanto do poder econémico (BARCELOS; BARRIEL, 2009, p.7).
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Mesmo apdés o fim da Republica Velha, o que poderia significar o término do poder e
controle dos latifundiarios sobre o aparato estatal, o que se percebe é a permanéncia da
influéncia das oligarquias do campo ainda se fazendo presente no governo Vargas. No pacto
politico estabelecido entre eles, as oligarquias apoiavam o governo federal em troca da
protecdo dos seus interesses. Tal relacdo ganha forca, quando Vargas cria a legislacéo
trabalhista apenas para os trabalhadores urbanos, ndo incluindo os rurais. Segundo Barcelos e
Barriel (2009, p.7-8), esse tipo de influéncia dos grandes proprietarios e empresariado do

setor permanece ao longo da ditadura e redemocratizacéo até os dias de hoje.

No entanto, a agricultura brasileira passou por recentes transformagdes. Como aponta
Alves e outros (2005, p. 39-40), a politica econdmica vigente entre os anos 1950 e 1970,
consistiu no processo de industrializacdo do pais, 0 que levou a modernizacdo da agricultura
brasileira, com um crescimento do éxodo rural e o aumento do poder das cidades. A
industrializagdo permitiu a diversificagdo da economia. Somado a isso, aumentou-se o poder
de compra e o estimulo a demanda por produtos alimentares devido ao crescimento
populacional. Logo, a industrializacdo e urbanizacdo impactaram diretamente na producéo

agricola, ao demandar investimento em novas tecnologias e tecnicas de produgéo.

Segundo Mendonca (2005 apud PEREIRA, 2013, p.23), nesse processo de
modernizacdo do campo, as entidades relacionadas as grandes propriedades assumiram, no
primeiro momento, um discurso em que criticavam o favorecimento estatal dos industriais,
em detrimento do setor agricola. Ja a partir dos anos 80, surge um novo discurso que da
enfoque a centralidade da agricultura no desenvolvimento e na acumulacao capitalista do pais.
Para Barcelos e Barriel (2009), essa nova abordagem também foi marcada pela construgédo de
uma identidade coletiva do campo e homogeneizacao da retérica do segmento rural. Ou seja,
passou-se a apresentar a ideia de um patronato monolitico e uniforme, apesar da
complexidade e diversificacdo do campo. Os autores criticam a forma de dominacdo que 0s
grandes proprietarios continuam exercendo a partir dessa retérica, que dilui as diferencas, ao
apresentar os interesses e necessidades das diferentes classes agrarias como sendo uniformes,
cooptando assim, as reivindicagdes dos diferentes grupos que compdem o segmento rural.
Alves e outros (2005), por exemplo, apontam que existe uma exclusdo da grande maioria dos
pequenos agricultores do processo de modernizacdo, de modo que apenas um pequeno grupo
de agricultores conseguiu acumular recursos para financiar o incremento das novas

tecnologias disponiveis. O Censo Agropecuario de 1995-1996 apontava que 0 nimero de
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estabelecimentos a margem da modernizagdo girava em torno de 79,4% e 87,6%, revelando a

grande exclusdo presente do ponto de vista tecnoldgico e de renda.

Por outro lado, Barcelos e Barriel (2009, p.25) afirmam que, mesmo apresentando
disputas internas e visdes politico-ideoldgicas distintas, as elites agrarias caracterizam-se por
se unirem e fortalecerem-se em momentos de instabilidade e de ameaca aos seus interesses,
deixando de lado, as divergéncias. De acordo com 0s autores, existe uma agregacédo das forcas
patronais e uma rede de solidariedade intra-classe, na qual representantes do agronegdcio
unem-se no Congresso, nos momentos de fragilidade e crise, ndo “abandonando” os colegas
de outros estados. Além disso, esses lagcos de solidariedade e ajuda mdtua se mostraram

fundamentais para a conquista de vitorias importantes para o grupo.

3.2 - Origens da Bancada Ruralista e da FPA

Ao passo que esse novo discurso era construido, um grupo de parlamentares criou a
Frente Ampla Ruralista tendo em vista defender seus interesses na Assembleia Constituinte
(1987-1988). As elites agrarias eram comandadas, nesse periodo, pela Unido Democréatica
Ruralista (UDR) fundada por Ronaldo Caiado e Plinio Junqueira Janior, em 1985. Conforme
Barcelos e Barriel (2009), esta poderosa organizacao foi considerada uma das mais violentas e
radicais entidades brasileiras j& existentes. As movimentacfes em torno da Constituinte
representaram a génese de um comando coordenado e controlado das elites agrarias. Segundo
os referidos autores, a bancada ruralista em formacdo, opunha-se a regulamentacdo dos

artigos constitucionais acerca da reforma agraria e democratizacdo da terra.

Por outro lado, a FPA afirma que nesse periodo, a “Frente Ampla Ruralista trabalhou
mobilizando-se na busca de uma legislacdo que assegurasse, principalmente, os direitos de
propriedade. O resultado deste trabalho assegurou no texto Constitucional a preservagdo dos

direitos de propriedade rural em terras produtivas ™.

Também vale pontuar que a
Confederacdo Nacional da Agricultura e Pecuéria do Brasil (CNA), participou da formagéo da
Frente Ampla da Agropecuaria Brasileira, em 1987. Ela reuniu os diversos segmentos do setor

num grande movimento rural. Segundo a prépria CNA, ela teria assumido a parte institucional

2 Disponivel no site da Frente Parlamentar da Agropecuéria (FPA).
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do movimento, reivindicando “0s direitos basicos da agropecuéria brasileira: a manutencéo
da propriedade produtiva, politica agricola com geracéo de renda para o produtor, avangos

tecnoldgicos e de mercado e a exportacao de produtos agricolas »3

Vigna (2007) afirma que a bancada, no periodo de 1990-1994, mostrou-se truculenta e
agressiva na sua estratégia diante dos adversarios, em decorréncia da influéncia da UDR e do
dominio dos pecuaristas no grupo. Entretanto, como aponta Pereira (2013), fatores como o
impeachment de Collor, o surgimento da CNA e da Sociedade Rural Brasileira (SRB) no
cenario politico, além do fim da UDR e a saida de Caiado do Congresso levaram a uma
instabilidade da base ruralista, o que contribuiu para altera¢gdes importantes no grupo.

Por isso, na legislatura seguinte (1995-1998), a bancada modificou a forma de operar
seus interesses e de exercer pressdo politica. Em 1995, foi fundada com ata assinada por
deputados e senadores, a Frente Parlamentar da Agricultura. Os ruralistas optaram por uma
representacdo mais diversificada, visto que os deputados componentes da bancada assumiram
a representacdo dos diversos setores agricolas de acordo com sua especializacdo e vivéncia no
tema. Apesar disso, na legislatura de 1999-2002, a operacionalizagdo da bancada voltou a
ficar dependente de algumas liderancas, de acordo com Vigna (2007).

Em 2002, foi langada a Frente Parlamentar de Apoio a Agropecuaria, pelo deputado
Moacir Micheletto (PMDB-PR). Segundo Vigna (2007), a legislatura posterior (2003-2007)
foi marcada por uma operacionalidade mais profissional da bancada, que conseguiu a partir
do primeiro mandato do governo Lula estabelecer-se politicamente e na midia como um dos
mais importantes agrupamentos parlamentares. Em 2008, na 53? Legislatura, registrou-se a
denominada Frente Parlamentar da Agropecuéria (FPA), por Moreira Mendes (PPS-RO). Na
542 Legislatura, a frente foi registrada pelo deputado Homero Pereira (PSD-MT), e por fim, na
552 Legislatura, pelo deputado Nilson Leitdo (PSDB-MT) # (SILVA, 2014).

Vigna (2007) pontua que a visdo de alguns cientistas politicos é condenatéria no que
tange aos interesses ruralistas, de modo a enxergar a bancada como uma anomalia do sistema

politico e um perigo para a democracia. Entretanto, os grupos de interesse estdo presentes em

® Site da CNA: http://www.cnabrasil.org.br/sobre-cna/linha-do-tempo

* Informagéo retirada do site da FPA.
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todos os Parlamentos, buscando defender suas pautas por meio da atividade de pressdo que é
inerente ao trabalho legislativo. Por isso, a bancada procura ocupar os espacos disponiveis no
aparato estatal, para fazer valer suas preferéncias, como qualquer outro grupo. Para o autor,
“desde que respeitem 0s principios constitucionais e a legislacdo vigente, a defesa de

interesses ndo é ilegal, nem politicamente incorreta” (VIGNA, 2007, p.14).

3.3 — Objetivos e Atividades da Frente

De acordo com o estatuto da FPA, a Frente € uma entidade associativa que tem como
objetivo estimular a ampliacdo de politicas publicas para o desenvolvimento do agronegécio
nacional. Dentre seus temas prioritarios atualmente, estdo “a modernizacdo da legislacao
trabalhista, fundiéria, tributéria, além da regulamentac@o da questdo de terras indigenas e
areas de quilombolas, para garantir a seguranca juridica necessaria a competitividade do
setor®.” Segundo Silva (2014), a diregdo executiva da Frente afirma que sua principal pauta
no Congresso Nacional é a seguranca juridica da terra. De acordo com o site oficial da FPA,

compreendem seus objetivos®:

e Acompanhar a politica oficial de desenvolvimento da agropecuaria
nacional, manifestando-se quanto aos aspectos mais importantes de sua
aplicabilidade;

e Promover debates, simpdsios, seminarios e outros eventos pertinentes
ao exame da politica de desenvolvimento da agropecuaria, divulgando
seus resultados;

e Promover o intercambio com instituicdes semelhantes e parlamentos de
outros paises, visando o aperfeicoamento reciproco das respectivas
politicas agropecuarias;

e Procurar, de modo continuo, o aperfeicoamento da legislacao referente
a agropecudria nacional, influindo no processo legislativo a partir das
comissdes tematicas nas duas Casas do Congresso Nacional;

> Disponivel no site da FPA.

® Disponivel no site da FPA.
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e Conhecer e auxiliar na divulgacdo de novos métodos e processos que
fomentem a agropecuéria;

e Apoiar as instituicdes interessadas no desenvolvimento da
agropecuaria, junto a todos os Poderes, inclusive em questdes
orcamentarias nos casos das entidades publicas;

e Organizar a Agenda Legislativa da Agropecuéria Brasileira;

e Manter canal de informacdes atualizadas com as Entidades da Cadeia
Produtiva do Agronegécio e os Parlamentares sobre o andamento dos
temas de interesse, discutidos nas Comissdes e nos Plenarios do
Congresso Nacional;

e Consolidar o posicionamento da Cadeia Produtiva do Agronegdcio

guanto aos assuntos em tramitagdo no Congresso Nacional.

Portanto, a Frente objetiva exercer uma serie de atividades como representante do setor
agropecuario no Legislativo. Dentre elas, destacam-se o acompanhamento da tramitacdo de
proposicBes referentes a agropecuéria nacional e a busca por aperfeicoar as legislacGes do
setor. Além disso, compreende como parte das suas atividades a promocdo de seminarios,
debates e eventos relacionados a sua agenda, se tratando, como ja discutido, de atividades de
expertise e producado de informacdo. Observa-se também que o dialogo e a intermediacdo com
entidades do setor, instituicfes semelhantes e parlamentares do Congresso pautam varios de

seus objetivos, bem como o apoio a iniciativas do segmento.

Identificam-se varios instrumentos de coordenacdo da FPA, os quais sdo importantes
como sinalizadores do grau de institucionalizagio da Frente (ARAUJO; TESTA; SILVA,
2015, p.18). Como exemplo, podem ser citados: a divulgacdo da agenda legislativa semanal
das duas Casas com o resultado das audiéncias publicas, seminarios, reunides e proposicoes
de interesse do setor. Além disso, indica-se a orientacdo e argumentacdo da Frente nas
matérias na ordem do dia em Plenério e nas ComissGes. O seu posicionamento quanto as
matérias em tramitagcdo indica 0 acompanhamento, a aprovagdo ou rejeicdo das propostas.
Também €é possivel ter acesso ao resumo técnico das matérias acompanhadas, informando o
que o projeto preveé e a justificativa da orientacdo dada pela equipe técnica. O site da Frente,

também disponibiliza as novas matérias de interesse que foram apresentadas no Congresso
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Nacional ao longo da semana. Tais proposi¢cdes sdo referentes as tematicas da Frente ou

questdes que afetam de alguma forma as atividades do setor agropecuario.

O site da FPA divulga, diariamente, o boletim de acompanhamento do Diario Oficial
da Unido (DOU). Séo disponibilizadas todas as portarias, instru¢gdes normativas, decisoes,
consultas puablicas, nomeagdes, exoneracBes etc., as quais se relacionam com temas do
segmento. Esse monitoramento do conteudo do DOU permite que haja um acompanhamento
de todos os atos administrativos, normativos e judiciarios referentes as questdes que sdo de
interesse do setor. A Frente também publica constantemente noticias, entrevistas, releases,
newsletter e artigos concernentes as pautas, agdes, eventos e conteudos concernentes a FPA e
seu escopo. Discursos e entrevistas de parlamentares atuantes na Frente e de outros
congressistas também estdo disponiveis na soundcloud do site, na chamada Radio FPA. Além
disso, a Frente possui um aplicativo com todas as informacdes disponibilizadas no site.
Reconhece-se gue tais instrumentos de organizagdo e comunicagédo favorecem a articulagéo e
0 bom funcionamento de grupos como as frentes parlamentares. Tais ferramentas contribuem
para a clareza dos discursos e projetos da frente, além de proporcionarem a publicidade e
transparéncia do seu posicionamento e atua¢do, bem como o acompanhamento das discussdes

e trabalhos legislativos pelas entidades, parlamentares e sociedade civil.

Por fim, Araujo e Silva (2016, p.25) apontam que o olhar da FPA e seus objetivos sdo
direcionados principalmente aos produtores rurais com maior volume de recursos. Silva
(2014) afirma que nos primeiros momentos da frente, ela agregava todas as demandas do
setor, sendo dividida basicamente em dois grupos: um que defendia os interesses dos grandes
produtores do agronegocio e 0 outro, 0 uso social da terra e temas como a reforma agréaria e a
agricultura familiar. Ja com a institucionalizacdo da Frente, “houve um fechamento de causa e
0 aparecimento de um consenso em torno da preferéncia de que a politica agricola fosse
voltada para o grande produtor e para producdo, para atender o mercado, com fins de

exportacdo e ampliacdo dos numeros do agronegocio” (SILVA, 2014, p.72).

Por outro lado, vale ressaltar conforme Ferreira (2017, p.22), que um dos objetivos
atuais da FPA consiste em desmitificar a sua imagem como uma organizacao voltada somente
para 0s interesses dos grandes setores produtivos do agronegocio. De acordo com a Ferreira
(2017, p.24) foram associados a FPA alguns aspectos “de uma antiga politica arcaica

dominada pela bancada ruralista” voltada especialmente para pautas que favoreciam uma



36

elite agraria. Entretanto, segundo a mesma autora, atualmente existe uma abertura as
demandas sociais na Frente, ou seja, a preocupacdo também com 0s pequenos produtores
rurais e com as demandas das minorias, bem como, com a agricultura familiar. Os
entrevistados neste trabalho também corroboram essa afirmacéo, apontando como exemplo o
Novo Cédigo Florestal. Em razéo de parte das alteracBes propostas e pleiteadas pela FPA
terem favorecido o pequeno proprietario, a FPA ndo seria mais voltada apenas ao grande
produtor e ao agronegécio. Além disso, em entrevista, 0 Deputado Marcos Montes (PSD-MG)
— presidente da FPA em 2016 — afirma que uma nova tarefa da Frente consiste em tornar a
imagem da organizacdo menos pejorativa diante do eleitorado, que a vé com maus olhos por
conta de uma antitese entre cadeia produtiva e 0 meio ambiente. Segundo Souza (2017), a
FPA objetiva se aproximar da populagéo, evidenciando a importancia do setor produtivo.

Ademais, em entrevista, 0 Coordenador-Executivo do IPA afirmou que, apesar das
politicas focalizadas do setor serem predominantes no trabalho da FPA, os parlamentares
envolvidos ndo tratam apenas sobre a questdo agricola, mas de interesses correlatos, de
tecnologia a educacdo (FERREIRA, 2017, p.31). O Deputado Valdir Collato (PMDB-SC) —
presidente da FPA entre 2011 e 2012 e atualmente Coordenador de Meio Ambiente na Frente
— também aponta, em entrevista, que os deputados da FPA ndo se restringem as pautas do
agronegocio, mas se engajam em pautas ambientais e de protecdo social. Segundo ele, a FPA
e seus integrantes ndo trabalham em prol de um setor apenas, mas do interesse de toda
sociedade (FERREIRA, 2017, p.31). Isto € evidenciado também pelos entrevistados do IPA,
ao afirmarem que o setor rural exerce uma funcdo social, influindo sobre os interesses de toda

a sociedade, na producdo de alimentos com precgos acessiveis, gerando emprego e renda e etc.

3.4 — Estrutura e Funcionamento da Frente

No que diz respeito a sua organizacao interna, a Frente é composta por uma Mesa
Diretora, integrada por um presidente, dois vice-presidentes, um da Camara dos Deputados e
0 outro do Senado Federal. Também compdem seu corpo diretivo dois Coordenadores
Politicos (Camara e Senado), um Coordenador Institucional, um Secretario Geral, e por fim,
Coordenadores das seguintes areas tematicas: Meio Ambiente, Politica Agricola, Defesa

Sanitaria, Infraestrutura e Logistica, Direito de Propriedade, Relacdo Internacional,
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Agricultura Familiar e Minorias’. Além dos coordenadores tematicos, a FPA possui vice-
presidentes regionais, essa divisdo se mostra relevante, pelo fato de cada regido possuir
demandas especificas que variam em razdo das condic¢Bes politicas, climaticas e historicas
distintas (FERREIRA, 2017). Said (2014) interpreta o funcionamento da Frente envolvendo
trés atores principais: os parlamentares membros da FPA, as entidades representativas do
setor agropecuario e o restante do Congresso Nacional. As entidades passam seu
posicionamento acerca de determinado tema ou projeto para os membros da FPA que pautam

a matéria na arena legislativa, buscando atuar e se mobilizar em torno da tematica.

As reunides-almoco da Frente ocorrem semanalmente na sede do Instituto Pensar
Agropecuéria (IPA), em Brasilia, entre os deputados e a coordenacdo para que haja um
alinhamento das estratégias referentes a pauta legislativa da semana. Assim, reunem-se 0s
coordenadores da FPA, seus demais membros e as entidades representativas do setor.
Segundo Silva (2014), também ocorrem reunibes da coordenagdo técnica nas quais se discute
as pautas semanais e os futuros encontros com entidades do setor e com parlamentares, além
de reunides com entidades de diversas cadeias do setor produtivo. Segundo os entrevistados
neste trabalho, nessas reunides periodicas das comissdes tematicas se discutem os assuntos de

interesse do setor, elaborando-se as argumentacOes para as deliberacdes na arena legislativa.

O Instituto Pensar Agropecuaria (IPA) foi criado em 2011 com a finalidade de auxiliar
na elaboracdo de programas e projetos que promovam a atividade agropecudria. Além disso, 0
IPA tem a funcdo de articular empresas e fornecedores em torno do setor agropecuario,
promover estudos e analises técnicas, assessorar a preparacdo e acompanhamento legislativo
de projetos de interesse. Por isso, o Instituto consiste em um dos principais espagos de
coordenacdo da Frente, surgindo a partir da necessidade dos parlamentares da FPA de
buscarem assessoramento técnico para 0 melhor desenvolvimento de seus projetos ligados ao
setor produtivo rural (ELEITA..., 2017). Conforme apontam Araujo e Silva (2016, p.26), a
entidade apoia os posicionamentos da Frente a partir de debates estratégicos e, em geral,
pode-se afirmar que a FPA tem uma organizagdo muito bem articulada. O Deputado Marcos
Montes (PSD-MG) afirmou em entrevista que o Instituto € importante para a manutencao e

atuacdo da FPA por propiciar um quadro de pessoal especializado, subsidios informacionais e

" Disponivel no site da FPA.
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estrutura fisica (SOUZA, 2014). De acordo com o parlamentar, o0 modelo organizacional da

FPA tem sido parametro para outras frentes parlamentares.

O IPA congrega 42 entidades representativas do setor produtivo rural — somente
entidades sem fins lucrativos e diretamente ligadas a cadeia produtiva do agronegdocio — que
se organizaram visando debater estratégias para o desenvolvimento do agronegdcio brasileiro.
As entidades que integram o IPA déao suporte aos trabalhos da Frente (ELEITA..., 2017). Em
entrevista, o Diretor-Executivo do Instituto explicou que o IPA se organiza em seis comissoes
teméticas — Meio Ambiente, Politica Agricola, Infraestrutura e Logistica, Trabalhista, Direito
de Propriedade e de Defesa — que elaboram conteldo tematico especializado de cada
proposicdo e tematica de interesse do setor. Além disso, o Instituto é composto por trés
equipes: uma de assessoria técnica, outra de assessoria estratégica e por fim, uma equipe de
comunicacdo. Ademais, o IPA conta com um diretorio executivo e um administrativo, 0s

quais coordenam as agOes dessas equipes (FERREIRA, 2017).

Portanto, o Instituto exerce a funcdo de acompanhar as proposi¢des de interesse do
setor agropecuario, subsidiando a atuacdo da FPA, bem como, pautando a agenda de
atividades da Frente. As atividades da FPA sdo custeadas pelo Instituto, por meio das
entidades que o compdem (SOUZA, 2017). De acordo com Souza (2017), o IPA se revela
uma estratégia organizacional bem sucedida no que diz respeito a institucionalizacdo da FPA,
sendo uma entidade voltada exclusivamente para Frente, dando a ela suporte técnico e
administrativo. Por fim, vale ressaltar novamente, a relacdo que a FPA possui com a
Confederacdo Nacional da Agricultura e Pecuaria (CNA). Tal relacdo, apesar de evidente, ndo
significa um vinculo sistematizado entre elas, em virtude da consolidacdo da FPA e de sua
propria agenda (ARAUJO, SILVA, 2016). De todo modo, constitui agenda de pesquisa futura
compreender melhor a natureza do vinculo entre essas duas instituicdes — FPA e CNA.

3.5 — Composicéo e Perfil da Bancada Ruralista e FPA

Com relagdo a composicdo da FPA, é importante tracar 0 nUmero de membros que a
bancada ruralista mobilizou ao longo do tempo, em paralelo com os membros signatéarios da
Frente, a partir da regulamentacdo das frentes parlamentares. Vale lembrar, como ja

comentado, que a FPA ndo € equivalente a bancada ruralista, mas mantém fortes vinculos
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com ela (ARAUJO; SILVA, 2016). Posto isto, Vigna (2007) identifica que até a legislatura de
1991-1994, os ruralistas eram cerca de 20 parlamentares pouco articulados no Congresso. Ja
na legislatura posterior (1995-1998), passou para 117 parlamentares que se alinhavam com a
bancada. Na legislatura seguinte (1999-2002), o nimero de representantes diminuiu para 89

congressistas, correspondendo na época a 17,3% da Camara dos Deputados.

Em seguida, na 522 legislatura (2003-2006), o numero de integrantes caiu para 73.
Apesar da reducdo no numero de membros, Vigna (2007) afirma que isso ndo significou perda
na sua capacidade de mobilizacdo, pois a forca politica do grupo esta em seu potencial para
mobilizar um namero de deputados bem superior aos que estdo diretamente ligados aos seus
interesses. E importante pontuar que essas estimativas feitas pelo INESC?, sdo aproximadas,
pois, como afirma o autor, muitos parlamentares ndo manifestam sua identificagdo com a
bancada ruralista. Em contraposicao, de acordo com a DIAP®, a 522 legislatura contava com
117 representantes do setor empresarial rural (BANCADA..., 2011). Este 6rgédo contabiliza os
parlamentares da bancada, pelo posicionamento que assumem sem constrangimentos na
defesa de pautas da bancada, mesmo que ndo sejam proprietarios rurais ou atuantes na area do

agronegocio.

Conforme Vigna (2007), na 53?2 legislatura (2007-2010), o numero de parlamentares
voltou a crescer para um total de 116 deputados. Ja a DIAP identificou nessa legislatura, 120
parlamentares atuantes na defesa da agenda ruralista (BANCADA..., 2011). Na legislatura
seguinte (2007-2010), a FPA obteve no momento do registro da Frente, 194 assinaturas,
sendo 26 de senadores. Segundo levantamentos da DIAP, nas elei¢cBes de 2010, a bancada
ruralista cresceu, contabilizando um total de 158 parlamentares apoiadores da agenda do setor
rural. Destes 158 deputados, 91 eram deputados reeleitos e 49 deputados novos. Em seguida,
na 542 legislatura (2011-2014), 191 deputados e 11 senadores assinaram o registro da Frente
como signatarios. Araujo e Silva (2016) apontam que dos 191 deputados que integravam a

FPA, foram reeleitos 139 deputados para a 552 legislatura, isto €, 72% deles.

8 O INESC (Instituto de Estudos Socioecondmicos) é o instituto do autor Edélcio Vigna, na época, assessor de
Reforma Agraria e Seguranga Alimentar, na Instituigéo.

° DIAP: Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar.
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Segundo a prépria FPA, em torno de 118 deputados federais que foram eleitos para o
seu primeiro mandato na atual legislatura (55%) teriam afinidade com o setor agricola, de
modo que a bancada ruralista teria passado a representar quase 50% da composi¢do da
Camara, isto é, em torno de 257 parlamentares (LARA, BENITES, 2014 apud ARAUJO,
SILVA, 2016). Conforme Backes (2015), a DIAP considerou que a bancada ruralista na
Camara elegeu nesse Gltimo pleito, um total de 110 deputados. J4& a CONTAG “ incluiu
também na contagem os que foram financiados por recursos do agronegocio, elevando o
numero para 253.7 deputados (BACKES, 2015, p.18). Na atual legislatura (2015-2018), a

FPA contou com 227 deputados e 24 senadores signatarios, um total de 251 congressistas”.

Com relacdo a composicdo partidaria da bancada, Vigna (2007) aponta para um
alinhamento dos ruralistas ao governo, compondo sempre a sua base, seja ele qual for. No
governo Fernando Henrique, os parlamentares da bancada pertenciam em sua maioria aos
partidos que formavam a base de apoio ao governo. No governo Lula, os ruralistas
representavam 25% da base de apoio do governo, excetuando-se os do PSDB e DEM, por
serem partidos da oposicdo. Praticamente todos os partidos da base do governo tinham
ruralistas na sua bancada, exceto o PT e o PCdoB. Além disso, na 53? Legislatura, os trés
partidos com maior nimero de ruralistas, eram respectivamente o PMDB, DEM e PP, os quais
representavam 61,2% dos membros da bancada ruralista. Além disso, verifica-se que a
maioria das bancadas partidarias compostas por ruralistas sdo conservadoras, apenas 11,2%
dos partidos centro-esquerda contribuem com parlamentares ruralistas. Em entrevista, o
Deputado Marcos Montes (PSD-MG) — presidente anterior da FPA — corrobora essa
tendéncia, ao afirmar que a Frente tende a se aproximar dos partidos de direita e de centro, em

razdo do produtor rural se inclinar a defesa da propriedade privada (SOUZA, 2017).

Simionatto e Costa (2012) verificaram que, na 542 Legislatura, os quatro partidos com
maior numero de ruralistas eram o PMDB, DEM, PP e PSDB. Além disso, o DEM
concentrava proporcionalmente a maior bancada, com 96,3% de seus deputados compondo a
bancada ruralista e, em segundo lugar, o PP, com 64,1% de deputados ruralistas. Said (2014)

verifica que, na 542 legislatura, 0 maior nimero de parlamentares da FPA pertencia ao PMDB

10 CONTAG: Confederacéo Nacional dos Trabalhadores da Agricultura.

1 Essa contagem incluiu todos os parlamentares que assinaram o registro da Frente, incluindo os que atualmente
estdo fora de exercicio— 15 deputados.



41

(20,3%), seguido pelo PP (12,9%) e PSD (10,9%). Ademais, dos 25 partidos com
representantes no Congresso, apenas oito — PCdoB, PEN, PRP, PRTB, PHS, PSOL, PSL e
PTdoB — ndo possuiam parlamentares que integravam a FPA. De acordo com Said (2014,
p.17), esse fato pode estar relacionado com o tamanho desses partidos, por serem bancadas

partidarias de menor expressao no cenario politico.

Como expresso no grafico abaixo, na atual legislatura, a FPA é composta na sua
maioria pelos seguintes partidos: PMDB (20,2%), seguido do PP (11,1%), PR (9,5%), PSDB
(9,5%), PSD (8,6%) e por fim DEM (7,3%). Segue-se que, dos 26 partidos™ que elegeram
parlamentares no Congresso Nacional, apenas seis partidos ndo compuseram as assinaturas de
registro da FPA: PCdoB, PSOL, REDE, PEN, PTdoB e PTC.! Observa-se uma leve
tendéncia a maior fragmentacdo na composi¢do da FPA do que verificado em legislaturas
anteriores, talvez devido ao aumento dos partidos com representagdo no Congresso na 552
legislatura. Em termos de proporg¢do, em torno de 77% da bancada do PMDB compde a FPA,
seguido do SD com 71,43% de sua bancada signataria da Frente. J& as bancadas do PP, PR,
DEM e PHS variam entre 57 a 58% e os partidos PSDB, PSD, PDT, PODE e PTB entre 47 e
52%. Vale pontuar que apenas 8,62% da bancada petista assinou o registro da Frente.

Gréafico 2- Numero de Parlamentares por Partido (55% Legislatura).
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12 A Bancada na Camara dos Deputados, na data da posse, compunha 28 partidos, a Bancada atual na Camara é
de 25 partidos. No Congresso Nacional, sdo 26 partidos, visto que o Senado elegeu mais um partido ().

3 0 Partido Trabalhista Cristdo (PTC) possuia dois representantes do partido para a Camara dos Deputados na
posse, atualmente ele possui apenas um representante no Senado Federal.
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Fonte: Elaboragéo propria.

No que tange a composic¢do da bancada ruralista por unidade da federagdo (UF), Vigna
(2007) aponta que na 532 legislatura (2007-2010), em termos geograficos, os ruralistas
estavam presentes nas bancadas de todos os estados, exceto do AM, AC, MA e do DF. Por
isso, sua alta capilaridade no que diz respeito a disposicao territorial possibilitaria a bancada
ruralista uma forca de representacdo significativa a nivel nacional, assim como poder de
articulacdo dentro de cada bancada estadual. J& os estados com maior propor¢do de ruralistas
sdo Minas Gerais, Parana e Goiés, e para o autor a concentracdo de deputados representando o
setor agrario nesses estados € devido a presenca nessas localidades das mais fortes familias

latifundiarias e de residuais praticas do coronelismo.

Na legislatura seguinte (2011-2014), segundo Simionatto e Costa (2012), as maiores
bancadas estaduais de deputados que compunham a FPA estavam presentes nos estados de
Minas Gerais, Parand, Rio Grande do Sul e Bahia. Said (2014) indica que todos os estados séo
bem representados, ou seja, das 27 unidades da federacdo, néo existe representante apenas do
estado do Amazonas. Na atual legislatura (2015-2018), a composicdo da FPA por unidade da
federacdo apresenta uma concentracdo nos estados de Minas Gerais (13,3%) e Parana (9,1%),
como observado nas ultimas legislaturas. Além disso, percebe-se uma dispersdo bem
uniforme entre os demais estados do pais. A distribuicdo das UFs que mais contribuem com
signatarios consiste basicamente em: SP e RS (6% cada), RJ, SC, BA e GO (5,1% cada) e por
Gltimo, MT e PA (4,3% cada). O grafico a seguir ilustra tal disposicao:

Grafico 3- Numero de Parlamentares por UF (552 Legislatura).
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Fonte: Elaboragéo propria.

Ja com relacdo a composicdo por regido, Vigna (2007) indica que, no periodo entre
1995 e 2007, os ruralistas mantiveram um padréo de concentragao nas regides Nordeste, Sul e
Sudeste. Ele chama a atengéo para o fato curioso das diferencas econdmicas entre as regioes
Nordeste e Sudeste, uma associada ao subdesenvolvimento e a outra ao desenvolvimento
industrial do pais. Em seguida, a 53? legislatura (2003-2007) foi marcada pelo crescimento da
bancada ruralista na regido Sul e no Centro-Oeste, esta Gltima, representou na época, um
crescimento de 175%, segundo o autor. Em razéo da sua configuracdo regional, o autor afirma
que uma das caracteristicas do modus operandi da bancada ¢ a “sua auto-atribuicdo de um
carater de defesa dos interesses nacionais a partir da sua disposicéo regional” (VIGNA,
2007, p.12).

Ja na 542 legislatura, Simionatto e Costa (2012) e Said (2014) apontam que a regiao
Nordeste (29,7%) ** constituia o maior niimero de parlamentares pertencentes & FPA, seguida
da regido Sul (21,8%), Sudeste (20,3%), Norte (14,9%) e Centro-Oeste (13,4%). Na atual
legislatura (2015-2018), a maior bancada da Frente encontra-se na regido Sudeste (27,9%),
como indica o grafico abaixo. Em seguida, vém as regides Nordeste (21,4%), Sul (20,1%),
Norte (15,4%) e Centro-Oeste (15%). Depreende-se dos resultados que a Frente possui uma

representacao significativa e de certa forma, linear em todas as regides do pais.

Gréafico 4- Numero de Parlamentares por Regido (552 Legislatura).

CENTRO-OESTE NORDESTE NORTE SUDESTE

% Os dois autores apresentam discrepancias nos seus resultados, mas assumiu-se o valor encontrado pela autora
Flavia Pinheiro Said (2014).
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Fonte: Elaboragéo propria.

Os dados confirmam o padrdo de concentragdo apontado por Vigna (2007), assim
como, afirma Said (2014, p.19) no seguinte trecho, referindo-se a FPA:

[...] é grande a capilaridade que a frente possui dentro dos partidos, das bancadas
estaduais e das bancadas regionais, fato este que demonstra a forca e a visibilidade de
que dispdem dentro do Congresso Nacional. Disso resulta que o potencial de
articulacdo da FPA é grande, o que leva o grupo a ter facilidade em mobilizar

politicamente até mesmo os parlamentares que ndo sao integrantes formais da frente.

No que tange ao perfil dos signatarios da frente, Coradini (2010, p.250) identificou,
que os parlamentares cuja carreira era composta pelo exercicio de administracdo ou
propriedade de empresas privadas e de ocupacdo de cargos publicos eletivos se destacavam
pela participagdo mais intensa na frente parlamentar ruralista (52,63% do universo total da
frente). Além disso, a frente parlamentar ruralista se destacou pelo fato de 18,94% dos seus
parlamentares serem detentores de uma faixa de patrimonio econdmico de um milh&o de reais
(CORADINI, 2010, p.250). As tendéncias no sentido do corporativismo profissional ou
setorial aparecem também na frente ruralista, composta quase em sua metade por agronomos
(45,45% do universo total da frente). Como apontam Araujo, Testa e Silva (2015, p.18), os
membros atuantes das frentes e bancadas tematicas tendem a ser especializados, o que
também contribui para uma possivel relacdo com a teoria informacional, abrangendo-se o
plenario, as comissdes e outras arenas. No que diz respeito a modalidades prévias de
engajamento, observou-se que os parlamentares vinculados a associacdes ou sindicatos de

empresarios mantinham maior participagdo em frentes como a ruralista (30,91%).

Said (2014) indica que, na 542 legislatura, a profissdo declarada de boa parte dos
parlamentares que compunham a Frente (35,1%) estava ligada a atividades empresariais e/ou
rurais e pecuarias. Por outro lado, existem parlamentares que declaram uma variedade de
profissbes ndo relacionadas com a agricultura e pecuaria, mas que possuem vinculos
familiares com membros do setor; possuem afinidade com as pautas ou recebem
financiamento de campanha de empresas ligadas a atividade agropecuaria. Por isso, em
momentos que discussdes referentes as tematicas da FPA estdo em pauta, esses congressistas

acabam se alinhando com membros da Frente (SAID, 2014, p.19-20).



45

Cruz (2015), em sua pesquisa sobre a base eleitoral e as proposic¢des legislativas de
deputados ruralistas na 542 legislatura, concluiu que esses deputados ndo respondem ao voto
rural, mas ao voto agropecuario, visto que “existe lastro eleitoral por tras da atuacgéo
propositiva da bancada rural da Camara, nédo pelo voto de regides com grande populacdo
rural, mas pelo voto de regifes de grande PIB agropecuario” (CRUZ, 2015, p.76). Além
disso, o financiamento de campanhas e a profissdo declarada se apresentam como fatores
relevantes para motivar a priorizagdo da agenda rural. Segundo Cruz (2015, p.67), a profissdo
ligada ao meio rural juntamente com o voto agropecuario — este Gltimo com mais forca —

explicam a composicédo da FPA e influenciam a decisédo de ser parte da frente.

Além disso, o autor também constata que o financiamento de campanha oriundo do
setor ruralista apresenta um peso relativamente pequeno no universo de doacdes. A parcela
rural foi de apenas 8% com grande concentragdo em poucos deputados, mas ainda assim, 0s
recursos rurais chegaram a 230 deputados dos 513 eleitos em 2010. Tal abrangéncia explica,
em certa medida, o voto favoravel de uma parcela significativa da Camara em matérias rurais;
ressalvando-se a presenca de incentivos contrarios. Por fim, Machado (2013, p.48-49)
analisou o financiamento de campanhas dos deputados ruralistas nas eleicdes de 2010, em
relagdo aos projetos que tém acompanhamento prioritario da FPA. Ela observou que 0s
parlamentares ruralistas mais bem financiados sdo autores e relatores das proposicoes
prioritarias da FPA, assim como, sdo membros dos partidos que aparecem como mais bem
financiados: PMDB, PSDB e PP. Além disso, parlamentares de estados que se destacam
enquanto atores no agronegécio nacional, como Goias, Rio Grande do Sul e Minas Gerais,

estdo mais envolvidos na autoria e relatoria dessas proposicdes prioritérias.

Antes de se tratar especificamente sobre as formas de atuacdo e mobilizacdo da FPA, é
interessante caracteriza-la a partir da tipologia desenvolvida por Aradjo e Silva (2016).
Segundo os autores, as frentes parlamentares podem ser sintetizadas em uma tipologia com
trés niveis de categoria. A primeira categoria diz respeito, a natureza de atuacdo, isto é,
advocacy ou lobby. As frentes de advocacy séo aquelas em defesa de questdes mais gerais e
que buscam a maior adesdo social possivel em seu favor. A adesdo se da por vinculo de
simpatia ideoldgica ou de convencimento, partindo das ideias para alcancar os grupos
interessados. Nesse caso, destacam-se, as seguintes frentes: Ambientalista, Combate a
Corrupcéo e Ciéncia, Tecnologia, Pesquisa e Inovagdo (ARAUJO; SILVA, 2016, p.14).
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As frentes de lobby ja nascem a partir ou mirando um grupo de interesse, atuando
majoritariamente em favor de setores especificos e sua comunicagdo ndo tem pretensdo de
angariar adesdes sociais amplas. Tais frentes identificam-se com segmentos socioecondmicos
de facil identificacdo, de modo que suas demandas partem de grupos interessados tendo em
vista, objetivos e causas pontuais. Logo, ndo ha diretamente uma preocupacdo em gerar
resultados coletivamente eficientes, mas a obtencdo de certas vantagens e protecéo.
Ressaltam-se como exemplos, a Frente Parlamentar da Agropecuaria (FPA), do
Cooperativismo, e a da Micro e Pequena Empresa (ARAUJO; SILVA, 2016, p.15).

A segunda categoria esta associada a abrangéncia das frentes quanto aos seus
objetivos, podendo ser ampla ou focalizada. A categoria de frentes amplas refere-se as que
abordam grandes temas, setores econdmicos e segmentos sociais. Ja as frentes focalizadas séo
aquelas que possuem objetivos em &reas focalizadas, com um publico-alvo identificavel,
estando associadas a temas especificos, institui¢bes, categorias profissionais e até assuntos
pontuais (ARAUJO; SILVA, 2016, p.15). Segundo Aradjo e Silva (2016, p.15-16), a Figura 1
abaixo mostra a abrangéncia e focalizacdo tematica de algumas frentes em torno do tema
“agropecuaria”. Observa-se que 0s niveis indicam os graus de especificacdo da frente. Vale
pontuar que o 2° Nivel ainda pode ser classificado como frentes amplas, por seus objetivos
abarcarem diversos setores da atividade agropecuéria. Por fim, a FPA aparece como a frente

mais ampla dentro da sua tematica, por incluir todas as atividades referentes ao tema:

Figura 1 — Abrangéncia e focalizagdo das frentes parlamentares ligadas ao tema “agropecuéria”.

12 Mivel
(todas as | FPM da Agropecudria
atividades)
22 Nivel -
e —e . FP pelo Desenvolvimento
(atividades que FPM da Agricultura FP da Assisténcia Técnica pda Agroecolngia &
englobam varias Familiar e Extensdo Rural =

culturas e criacdes) | | Producdo Organica

FP em Apoio a

FPM em Defesa ; ,
Cadeia Produtiva

FPM da Fruticultura,

da Lavoura . FPM do Cafe Horticultura e
32 Mivel . do Leite e seus .
Cacaueira . Floricultura
[culturas e Derivado
criaches
Bes) FPM da FP em Defesa da FP pela Valorizagdo do

FP da Avicultura

Suinocultura Cafeicultura Setor Sucroenergético

Obs: FPM = Frente Parlamentar Mista (deputados e senadores); FP = Frente Parlamentar.
Fonte: Araujo e Silva (2016).
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Por ultimo, Araujo e Silva (2016, p.18-19) apontam uma terceira categoria: a origem
das frentes, podendo ser exdgenas ou endogenas. As frentes exdgenas se originam a partir de
uma demanda externa, isto é, vém de fora do Congresso Nacional. Os grupos procuram 0S
parlamentares e liderancgas politicas, incentivando a defesa de certos interesses e a formacao
de grupos como esses. Desse modo, no caso das frentes exdgenas, a adesao estara ligada aos
vinculos pregressos dos parlamentares, da sua expertise e possibilidade de obter redes de
apoio. Ja as frentes enddgenas nascem de movimentos originados dentro do Congresso,
através de iniciativas individuais ou coletivas. Logo, os atores politicos junto aos
empreendedores criam e organizam tais grupos com o objetivo de estabelecer vinculos com
setores sociais e viabilizar a representacao de suas demandas. Portanto, observa-se que a FPA

se enquadra nas seguintes categorias: frente de lobby, ampla e de origem endogena.

3.6 — A Forca e Articulagio da Frente

E incontestavel a forca da agenda agropecuaria no Congresso, assim como, a
capacidade da bancada de garantir sua existéncia e hegemonia, enquanto grupo em um
cenario plural como o Congresso Nacional (MACHADO, 2013). Conforme Cruz (2015), a
FPA tem mostrado sua capacidade de pautar na arena decisdria e impor posi¢cdes que, em
certas ocasides, entram em conflito até com o governo. Além disso, a Frente tornou-se “um
grupo com grande poder sobre o plenario da Camara, com influéncia na maior parte dos
processos decisorios” (ARAUJO; SILVA, 2016, p.26). Conforme Pinheiro (2010, p.87), a
bancada ruralista tem alcan¢ado sucesso em sua atuacdo coordenada em defesa de interesses
dos produtores rurais, desde a Constituinte, mostrando-se fundamental na representacdo dos
interesses ruralistas ao longo dos anos. A autora afirma que todos os presidentes tém, de

alguma forma, cedido as pressdes do grupo, devido ao peso e forca politica da bancada.

Desta forma, Vigna (2001, p.11) demonstrou que o forte da bancada ruralista “é 0 seu
potencial para mobilizar um ndmero de deputados bem maior que os diretamente
interessados nas proposi¢es que sdo defendidas pela Bancada”. Barcelos e Barriel (2009,
p.16) também evidenciam como importante caracteristica da bancada e do seu modus
operandi, o seu alto poder de articulagdo e mobilizacdo de outras bases ou bancadas politicas.
Suas praticas institucionais incluem o convencimento e a mobilizacdo politica, com base na

equacdo “troca-favor” e na reciprocidade parlamentar. Silva (2014, p.74-75) afirma que a
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FPA “é reconhecida pela pressdo que consegue exercer quanto esta fecha questdo”. O autor
explica que o seu modelo de mobilizagdo, com frequéncia, inclui a seguinte atividade: cada
participante deve trazer mais um voto dentro da Camara dos Deputados. Ressalta-se que a
atuacdo coordenada a partir do fechamento de posicdo da Frente com relacdo as proposicdes

legislativas evidencia um alto grau de organizacéo politica da FPA (SOUZA, 2017, p.38).

Sendo assim, uma caracteristica importante da bancada “é seu poder de articulacéo e
mobilizacdo de outras bases e bancadas politicas” (BARCELOS; BARRIEL, 2009, p.16).
Pois, o grupo cria lagos de cooperacdo e reciprocidade com outras bancadas politicas,
fortalecendo a sua base de apoio e confianga institucional. Por isso, sua alta capilaridade
politica se da pela “habilidade de construir novas aliancas, novas relacdes institucionais e
novos cddigos de conduta e fidelidade a outras bancadas ou grupos de interesse”
(BARCELOS; BARRIEL, 2009, p.16). Dessa forma, o capital politico do grupo ndo esta
apenas no seu numero de integrantes, mas na sua potencialidade de construir novas relacoes

institucionais com outros grupos de interesse (PEREIRA, 2013, p.29).

Para Barcelos e Barriel (2009, p.21), a logica operada pela bancada relaciona-se com
as distintas esferas de influéncia que compdem a sua agdo. Por isso, “0 diferencial estratégico
da bancada esta na sua capacidade de administrar e coordenar distintas escalas e influenciar
distintos sujeitos”. De modo, que existe uma articulacdo e dialogo dos seus integrantes com
outros sujeitos politicos, representantes de entidades, associacdes e etc, constituindo assim,

uma teia de aliancas que amplia a sua escala de influéncia.

Simionatto e Costa (2012) afirmam que a ocupagdo em cargos e postos chave em
Comissdes e Ministérios, isto é, em diferentes nichos do governo e do processo decisério
também constitui uma importante fonte de poder politico para a bancada. De acordo com
Barcelos e Barriel (2009), a presenca em instancias por onde tramitam o0s projetos e
programas relacionados ao setor rural € um mecanismo de grande significado politico.
Segundo os autores, essa constituiu a chave do sucesso da bancada. Por isso, a participagédo de
seus parlamentares em posicBGes estratégicas dentro de partidos com representatividade
expressiva, bem como, um bom relacionamento com suas liderancas proporciona a sua

indicacdo para cargos de destaque em comissdes e ministérios, como citado acima.
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Vigna (2001) também apontou para a ocupacdo da bancada ruralista em nichos do
aparelho do Estado como o Ministério da Agricultura, tendo em vista angariar capital publico
para financiamento do setor. Atualmente, o Ministério da Agricultura, Pecuéaria e
Abastecimento (MAPA) tem como representante, o senador Blairo Maggi (PR/MT). Na
época, a sua indicacdo teve o apoio politico irrestrito da FPA e de entidades do agronegdcio
(O DESAFIO..., 2016). Maggi é um importante nome do agronegdécio e interlocutor do setor,
além de ser uma figura experiente e proeminente na atua¢do da FPA no Congresso Nacional
(LACERDA, 2016).

Além disso, percebe-se a presenca e a ocupacdo de postos-chave de parlamentares
ruralistas, em comissGes concernentes as tematicas de seus interesses. Na Céamara dos
Deputados, por exemplo, destacam-se a Comissdo de Agricultura, Pecudria, Abastecimento e
Desenvolvimento Rural (CAPADR), a Comisséo de Integragdo Nacional, Desenvolvimento
Regional e da Amazdnia (CINDRA) e a Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel (CMADS). Cruz (2015, p.12) indica que na 54° Legislatura, das 99 comissdes
especiais criadas, 11 delas tratavam de proposi¢des concernentes a agenda rural, de modo que,

os parlamentares ruralistas tiveram iniciativa ou forte participacdo nessas comissoes.

O site da Frente disponibiliza o seu posicionamento e encaminhamento de votacao de
cada projeto em tramitacdo das seguintes comissdes na Camara: CAPADR, CCJC, CCTCI,
CFT, CMADS, CME, CSSF e CTASP e no Senado: CAE, CAS, CCJ, CCT, CDH, CDR,
CEDN, CI, CMA, CI, CRA e CRE. Isso indica a forte atuacdo e articulagdo da Frente dentro
desses espacos deliberativos, em defesa de seus interesses e pautas, assim como, sua
organizacéo e influéncia sobre o processo decisorio. Em seu trabalho, Silva (2014) identificou
que a FPA se utilizava do espaco e das prerrogativas da CAPADR como ferramenta de
atuacdo politica, através do didlogo entre parlamentares da Frente e membros do governo, 0s

quais realizavam negociacgdes de destaque no ambito da Comissao.

Outro exemplo que vale destaque diz respeito a atuacdo da FPA na CINDRA. Lyra
(2016, p.1) aponta que a Frente empreendeu esforcos nessa Comisséo para que houvesse a
delegacéo de novas atribuicdes a ela e assim, se deslocasse a énfase da Amazonia. Isto de fato
se concretizou, até na alteracdo do nome da Comissdo, reflexo da ruptura da hegemonia de

dirigentes dessa regido na CINDRA. Além disso, a atuagdo da FPA na Comisséo fortaleceu as
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propostas de desenvolvimento regional e de integracdo nacional de interesse da Frente, em

detrimento das questBes e demandas especificas relacionadas a Amazénia.

Por fim, um exemplo emblematico da forca e organizacdo da FPA foi a aprovacdo do
Novo Cdadigo Florestal (Lei n® 12.651/2012), ja citado na se¢do 1.2, que consistiu em dos
debates mais intensos e polémicos dos ultimos anos. De forma simplificada, de um lado,
foram protagonistas, os parlamentares da FPA - bancada ruralista - e o setor ruralista ligado
ao agronegocio, e de outro, os ambientalistas. Horochosvki e outros (2016) evidenciam que o
momento politico escolhido pelo agronegdcio para alavancar a proposta, assim como seu
comportamento coeso e estratégico, foram fatores fundamentais para o sucesso da bancada
ruralista. Em seu trabalho sobre o Novo Codigo Florestal, Said (2014, p.44) também conclui
que a atuacdo da Frente ocorreu mais por mecanismos informais do que através de acOes
claras, de tal modo que suas principais medidas foram adotadas em momentos anteriores a
votacdo da matéria de interesse. Tais a¢cBes compreendem reunides com relatores e com o
governo; a realizacdo de audiéncias, declaracdes e manifestacbes publicas; a utilizacdo da
midia e, a identificacdo dos parlamentares que estdo aptos para se alinharem aos interesses da
Frente nas votagdes, visando angariar seu apoio. Por ultimo, Silva e Corréa (2016) também
afirmam que as frentes, como a FPA, utilizam alguns procedimentos regimentais de blogueio
da tramitacdo de proposicdes legislativas, como por exemplo, obstrugdes de votagéo, pedido

de vista e contagem de quérum para influenciar matérias de seu interesse.

Portanto, este capitulo tratou dos seguintes temas concernentes a FPA: um breve
historico do segmento rural no Brasil e suas caracteristicas; origem, composicao e perfil da
Bancada Ruralista e da FPA; objetivos, atividades, estrutura e funcionamento da Frente; e por
fim, sua forca e articulagcdo no Congresso Nacional. Diante disso, no proximo capitulo, serdo
abordados os seguintes tdpicos: a forma de escraviddo contemporanea rural no Brasil; as
divergéncias teoricas quanto a definicdo de trabalho de escravo e, por dltimo, a analise da

PEC do Trabalho Escravo e a atuacdo da Frente ao longo da tramitacdo da matéria.
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4 - APEC DO TRABALHO ESCRAVO

4.1 — A definicéo de trabalho escravo e o combate a esta pratica no Brasil

Nesta secdo, serdo abordados alguns aspectos do debate concernente a conceituacao
do trabalho escravo no Brasil, bem como acerca das caracteristicas desse fendmeno no pais e
algumas medidas governamentais de combate a esta pratica ao longo do tempo. Existem
fortes divergéncias tedricas quanto a defini¢do do trabalho escravo, em razéo do desafio que é
conceituar um fendémeno tdo complexo. Terminologias como: “trabalho for¢ado™, “trabalho
obrigatorio”, “trabalho em condi¢cdes subumanas”, “escraviddo contemporanea”, “escravidao
por divida”, “serviddo por divida”, “trabalho escravo”, “trabalho andlogo ao de escravo”,
dentre outras, sdo algumas das denominacdes utilizadas para se referir a natureza da
exploracdo do trabalho do ser humano. As diferentes expressées e nomenclaturas ja indicam o
intenso debate por trds dos critérios de classificacdo utilizados para definir certas préticas

trabalhistas como inadequadas, exploratdrias ou escravagistas (SILVA, 2010, p.25).

Conforme demonstra Silva (2010, p.29), a expressdo “trabalho escravo” ¢ a mais
comum dentre as denominagBes utilizadas pela doutrina juridica. Entretanto, esse termo é
criticado, pois o ordenamento juridico-positivo ndo permite nem concebe mais a escravidado
de um ser humano. Por isso, segundo 0 mesmo autor, essa terminologia seria incorreta do
ponto de vista técnico e cientifico. Apesar disso, essa expressao aparece na literatura do pais,
nos 6rgaos governamentais e em ag¢fes do governo, como no chamado “Plano Nacional para a

Erradicacao do Trabalho Escravo”, ja citado anteriormente.

Segundo Silva (2010), a Organizacdo Mundial do Trabalho (OIT), entende que a
expressdo “trabalho escravo” ¢ utilizada no Brasil para se referir as praticas coercitivas de
recrutamento e emprego. Entretanto, as situacGes abrangidas pela expressdo enquadram-se nas
convengdes da OIT sobre “trabalho for¢ado”. Em razdo disso, a expressao “condi¢do analoga
a de escravo” que aparece no art. 149 do Cddigo Penal, é considerada por Silva (2010, p.30)
como mais apropriada, por evidenciar que a vitima ndo é reduzida a escraviddo; isto é,
ninguém tem dominio legal sobre esta pessoa, mas ela se encontra em condi¢do analoga a de
escravo. Sendo assim, sinaliza-se “que ndo se trata de uma condicao juridica, mas apenas de
um estado fatico de escravidao” (SILVA, 2010, p.30).
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Por sua vez, Scott (2013, p.108) defende que, apesar de alguns juizes evitarem 0 uso
da palavra “escraviddao”, alegando que esse termo implica condigdes de sujeigdo absoluta, tal
interpretacdo ndo € necessariamente correta. Pois pode-se interpretar, em um primeiro
momento, que no século XIX, o termo “escravo” se referia apenas a alguém com verdadeiro
direito de propriedade sobre outrem, e que hoje essa figura juridica ja ndo existiria.
Entretanto, segundo a autora, a partir da analise historica de alguns casos, nem mesmo na
época da escravidao legal havia a necessidade de se provar a propriedade sobre alguém. Isto &,
o “direito de propriedade” vinha apos o exercicio de poder e dominio sobre uma pessoa, como
evidéncia da sua condi¢do de escrava. Por isso, “o termo ‘escravo’ podia referir-se tanto a
condigdo de uma pessoa (submetida ao poder de outra) quanto ao seu estatuto (reconhecida
pelo direito como propriedade)” (SCOTT, 2013, p.115).

Além disso, os textos produzidos pela Liga das NacGes e pelas Nagdes Unidas, assim
como por outras normas multilaterais aprovadas pelo Brasil, demonstram que a escraviddo é
definida no ambito do direito internacional como: “0 exercicio, relativamente a uma pessoa,
de um poder ou de um conjunto de poderes que traduzam um direito de propriedade ou o
estado ou a condigdo de um individuo sobre o qual se exercem total ou parcialmente, alguns
ou todos os atributos do direito de propriedade” (SCOTT, 2013, p.109, SILVA, 2010, p.41).
Scott (2013) ressalta que existiriam poderes e atributos que sdo inerentes a propriedade e, se
forem exercidos sobre uma pessoa total ou parcialmente, podem ser descritos juridicamente

como escravidao, logo o uso da terminologia “trabalho escravo” seria igualmente correto.

De qualquer modo, a falta de consenso quanto a definicdo, caracterizacdo e
delimitagdo do que seria “trabalho escravo” ou “trabalho andlogo ao de escravo” tem
dificultado a repressdo desse tipo de pratica. Sutton (1994 apud SILVA, 2010, p.31) afirma
que um dos principais entraves a erradicacdo do fendmeno inclui as interpretac@es divergentes
guanto a questao por parte dos 6rgdos governamentais e tribunais do pais. Por isso, de acordo
com Figueira (1999 apud SILVA, 2010), a dificuldade em caracterizar e identificar o
“trabalho escravo” nao ¢ exclusiva dos académicos, sendo ainda mais comum entre os juizes,

promotores e funcionarios das delegacias do trabalho.

Logo, a importancia da compreensdo do conceito juridico da categoria “trabalho
analogo ao de escravo” ¢ fundamental, pois € a partir dela que irdo incorrer as consequéncias

juridicas — do ponto de vista penal, civil e administrativo — relativas a pratica (SILVA, 2010,
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p.61). Silva (2010, p.52-53) afirma que um importante avango nesse sentido foi a
promulgacdo da Lei n° 10.803/2003, que alterou a redacdo do art.149 do Codigo Penal. Apos
a nova redacdo, a categoria “trabalho analogo ao de escravo” passou a abranger outras
categorias como trabalho forcado, jornada exaustiva, trabalho em condicdes degradantes e

serviddo por divida, tal como disposto abaixo:

Art. 149. Reduzir alguém a condicéo analoga a de escravo, quer submetendo-
0 a trabalhos for¢ados ou a jornada exaustiva, quer sujeitando-o a condicdes
degradantes de trabalho, quer restringindo, por qualquer meio, sua
locomogao em razéo de divida contraida com o empregador ou preposto:

Pena - reclusdo, de dois a oito anos, e multa, além da pena correspondente a
violéncia.

8 1° Nas mesmas penas incorre guem:

I — cerceia 0 uso de qualquer meio de transporte por parte do trabalhador,
com o fim de reté-lo no local de trabalho;

Il — mantém vigilancia ostensiva no local de trabalho ou se apodera de
documentos ou objetos pessoais do trabalhador, com o fim de reté-lo no local
de trabalho.

§ 2° A pena é aumentada de metade, se o crime é cometido:

| — contra crianca ou adolescente;

Il — por motivo de preconceito de racga, cor, etnia, religido ou origem.
(BRASIL, 2003).

Logo, a partir da alteracdo do art. 149 do Codigo Penal, o trabalho escravo passou a
incluir tanto o trabalho forgado quanto o degradante. Por isso, o direito de liberdade tornou-se
apenas um dos aspectos envolvidos na definicdo do trabalho escravo, de modo que o trabalho
analogo ao de escravo passou a caracterizar-se também pela imposic¢do de trabalho sem as
minimas condicdes de dignidade. Ademais, depreende-se que o trabalho forgcado viola
diretamente o direito de liberdade e o trabalho degradante viola a propria dignidade humana.
Vale ressaltar que o constrangimento & liberdade individual pelo trabalho forcado também
constitui violagcdo a dignidade humana. Além disso, tal pratica afronta os principios de
igualdade, por conferir as vitimas um tratamento diverso do dispensado a outros individuos,
bem como afronta a legalidade, pois o trabalho for¢ado e degradante opera contra as normas
legais e constitucionais vigentes no pais (SILVA, 2010, p.64-65).
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Conforme Silva (2010), o trabalho forcado ocorre quando h& cerceamento da
liberdade, compreendendo todo trabalho exigido de um individuo sob qualquer forma de
coacao fisica, moral ou psicoldgica, realizado sem o consentimento e vontade do empregado.
Ou seja, restringe-se por qualquer meio, o direito de locomocéo do trabalhador. Ja o trabalho
em condicGes degradantes é um conceito aberto que envolve inumeros aspectos, “cuja
concepgao juridica é extremamente dificil de ser totalmente apreendida” (SILVA, 2010,
p.55). Apesar disso, Silva (2010) conclui, a partir da sua revisdo doutrinaria acerca do tema,
que h& um consenso em pelo menos um ponto: o trabalho degradante é aquele que viola o
principio da dignidade humana. Sendo assim, o trabalho degradante caracteriza-se por
condigbes subumanas de trabalho e de vivéncia, havendo abuso em sua quantidade e nas
condigOes oferecidas para sua execucdo, mesmo que realizado voluntariamente. Portanto, o
trabalho em condicdes degradantes abrange as condi¢cdes subumanas sob as quais 0 servigo é

prestado e a submissao do trabalhador a uma jornada exaustiva (SILVA, 2010, p.52-59).

A partir da evolucdo historico-filosofica, hoje se conceitua a dignidade como um
atributo inerente ao ser humano, tornando-o merecedor de respeito, tanto do Estado como da
sociedade, bem como garantindo-lhe direitos e deveres fundamentais (SCARLET, 2007 apud
SILVA, 2010, p.71). Barcellos (2008 apud SILVA, 2010, p.71) resume que o contetdo
juridico da dignidade da pessoa humana refere-se aos direitos fundamentais ou humanos, a
vista disso, sua dignidade é respeitada quando tais direitos sdo realizados, mesmo que a
dignidade ndo se refira exclusivamente a esses direitos. Do mesmo modo, Silva (2010, p.72)
conclui que os direitos fundamentais compreendem o conjunto dos direitos individuais,

politicos e sociais, consistindo no “minimo existencial”.

Por fim, a Constituicdo Federal de 1988 consagrou a dignidade humana como
principio normativo fundamental (CF, art. 1°, I1I). Além disso, a dignidade da pessoa humana
atrai o contetdo de todos os demais direitos fundamentais, demandando que se reconheca e
realize tais direitos em todas as suas dimensdes. Portanto, conclui-se que a dignidade da
pessoa humana é o principio fundamental que ndo permite a existéncia de nenhuma espécie de
trabalho analogo ao de escravo, visto que “ndo ha o que se falar em dignidade sem respeito a
integridade fisica, mental e moral do ser humano, sem que haja liberdade, autonomia e
igualdade em direitos, sem serem minimamente garantidos os direitos fundamentais”
(SILVA, 2010, p.76-79). Ainda, conforme afirma Bitencourt (2007 apud NEVES, 2014, p.5),
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“reduzir alguém a condicdo andloga a de escravo, fere, acima de tudo, o principio da

dignidade humana, despojando-o de todos os seus valores éticos-sociais”.

Adiante serdo abordados alguns aspectos referentes ao modo como o trabalho escravo
contemporaneo tem se manifestado no Brasil, especificamente no campo, assim como suas
caracteristicas e as a¢fes combativas do governo brasileiro a esta pratica. Figueira (2005)
afirma que a escraviddo no campo de hoje caracteriza-se pela construgdo de um sistema de
endividamento progressivo do trabalhador que tem inicio no aliciamento desses trabalhadores
em sua terra natal por agenciadores, os chamados “gatos”. Ao longo do percurso para seus
locais de trabalho esses trabalhadores, denominados de “pedes” vdo contraindo dividas com
0s gatos e ao chegar as fazendas passam a ter que pagar por sua alimentacdo, moradia e
instrumentos de trabalho. Porém, as dividas contraidas tornam-se impagaveis, levando ao
aprisionamento do trabalhador que é submetido a vigilancia constante, a jornadas exaustivas e
muitas vezes, a violéncia. Além da restricdo de sua liberdade, esses trabalhadores vivem em
condi¢des degradantes, nas quais ficam comprometidas sua salde, alimentacdo e 0 acesso a
moradia digna (SIQUEIRA, 2010, p.133-136).

Os anos de ditadura militar foram o periodo com o maior nimero de trabalhadores
empregados nas fazendas da Amazdnia e com maior indice de médo de obra escrava, porém, o
governo nado reconhecia oficialmente a presenca de tal pratica (ESTERCI; FIGUEIRA, 2007,
p.92). Desde a década de 1980, a Comissdo Pastoral da Terra (CPT) registra as dentncias de
trabalho escravo (GIARDI et al, 2014). Em 1992, o governo FHC ja havia instituido o
Programa de Erradicacdo do Trabalho Forcado e do Aliciamento dos Trabalhadores
(PERFOR). No entanto, foi apenas em 1995, que o governo brasileiro reconheceu perante a
comunidade internacional a existéncia da pratica do trabalho escravo no pais e passou a
priorizar acOes para o seu combate (SIQUEIRA, 2010). Nesse mesmo ano, o governo langou
um programa de apoio mais sisttémico, o Grupo Executivo de Repressdo ao Trabalho Forcado
(GERTRAF), extinguindo o antigo PERFOR. Criou-se também, por meio do Ministério do
Trabalho (MTE), o Grupo Especial de Fiscalizacdo Mdvel, ligado ao GERTRAF.

No governo Lula, instituiu-se a Comissdo Nacional para a Erradicacdo do Trabalho
Escravo (CONATRAE), visando implantar o Plano Nacional para a Erradicagdo do Trabalho
Escravo. Alguns estados também elaboraram seus respectivos Planos Estaduais pela

Erradicagdo do Trabalho Escravo. Neste mesmo periodo, criou-se a chamada “Lista Suja” do
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Trabalho Escravo que consiste em uma lista dos empregadores autuados por submeterem
trabalhadores a condigdes analogas a de escravo, resultando em sangdes para esses
empregadores; essa medida é alvo de uma serie de criticas e acOes judiciais por parte das
empresas. Aleém dessas atividades, existem uma variedade de outras acdes e campanhas com
objetivos semelhantes. Portanto, observa-se que o problema do trabalho escravo no campo

ndo é recente, sendo alvo de diversas medidas governamentais no decorrer do tempo.

Com relacdo as localidades com maior ocorréncia de trabalho escravo, os quatro
principais estados onde ocorre esse tipo de pratica sdo os estados do Pard, Mato Grosso,
Maranh&o e Tocantins. O deslocamento dos trabalhadores do seu estado de naturalidade até
onde foram libertos, apresenta trés principais fluxos: o primeiro, do Maranhdo em direcdo ao
Pard; o segundo do Tocantins para o Para e o ultimo; do Maranhdo para o Tocantins. Sendo
assim, destacam-se como locais de origem, o Maranhdo e Tocantins. Entre 1995 e 2006, o
numero de trabalhadores que foram libertos concentrou-se nos estados do Para, que lidera as
estatisticas, seguido de Mato Grosso, Bahia e Goias (GIARDI et al, 2014, p.7-9).

No que tange ao perfil desses trabalhadores, a sua origem socioterritorial é
caracterizada pela pobreza e baixa qualidade de vida, ja que 47,3% deles vém de municipios
com IDHM baixo ou muito baixo. Por outro lado, os locais de libertacdo tendem a ser em
municipios com IDHM meédio, alto e muito alto. Além disso, os dados confirmam que existe
correlagdo entre pobreza e suscetibilidade ao aliciamento (GIARDI et al, 2014, p.14,20-22).
Audi (2005 apud SIQUEIRA, 2010, p.133) constatou que os trabalhadores encontrados em
situacdo analoga a de trabalho escravo sdo na sua maioria homens (98%), com idade entre 18
e 40 anos (75%). Por fim, Figueira (2005, p.2) constata que, em geral, sdo individuos com

pouca escolaridade e que ndo encontravam trabalho no local de origem.

Além disso, as atividades econémicas que concentram a maior incidéncia de casos de
trabalho escravo no pais sdo as seguintes: producdo de carvao, pecuaria, mineracdo e
exploracdo de madeira (GIARDI et al, 2014, p.10). Nota-se que o aparecimento do trabalho
escravo ocorre também em segmentos capitalizados e tecnologizados. Siqueira (2010)
acrescenta outras atividades como a cana de acucar, agricultura de soja, algodao e milho. O
trabalho escravo é também comum em culturais sazonais, como a cana de agucar, Vvisto que,
para os usineiros a mao de obra escrava € mais barata do que a mecanizacao da colheita. Além

disso, Giardi e outros (2014) indicam que grande parte da pratica do trabalho escravo



57

concentra-se no processo de desmatamento, ja que é necessaria uma grande quantidade de
trabalho bracal na fase inicial de desmatamento (GIARDI et al, 2014, p.11). A mais recente
“Lista Suja” do Trabalho Escravo — cadastro dos empregadores que tenham submetido
trabalhadores a condicdes analogas a de escravo — indicou que a agricultura aparece como o
setor econdmico com mais empregadores autuados na lista (31%), a maior parcela em
lavouras de café (14% do total dos empregadores), seguido dos seguintes setores: criagdo de
animais (25%), construcéo (9,2%) e setor madeireiro (8,4%) (FONSECA, 2017).

Em relacdo aos dados de libertacdo de trabalho escravo, Siqueira (2010) afirma que,
entre 1995 e 2010, foram libertos mais de 35 mil trabalhadores, havendo, de acordo com
Giardi e outros (2014, p.22,18), uma mudanca regional da pratica do trabalho escravo se
comparados os periodos de 1995-2006 e 2007-2012, pois houve uma maior dispersdo da
pratica para outros territérios. Considera-se também que a realidade do trabalho escravo no
pais é mais ampla e comum do que se tem registro, pois, assim que a fiscalizacdo é ampliada,
noVos casos passam a ser registrados. Além disso, a impunidade leva a reincidéncia da pratica
por parte dos empregadores e “gatos” (SIQUEIRA, 2010, p.140).

Alguns fatores contribuem para a impunidade, como: a falta de rigidez da legislacéo;
os interesses politicos envolvidos; a morosidade dos processos; o dificil acesso as fazendas
que exploram trabalho escravo, até mesmo para os 6rgdos de fiscalizacéo; a dificuldade para
se conseguir provas efetivas que caracterizem o crime, dado que ocorre vazamento de
informac0es e ao saber sobre as vistorias, 0s proprietarios alteram as condi¢fes do ambiente
antes da chegada dos auditores (SIQUEIRA, 2010; GIARDI et al, 2014). De todo modo, a
impunidade associa-se especialmente a lentiddo da justica, pois em grande parte dos casos €

comum que 0 crime prescreva, antes de passar por todas as instancias recursais.

Sendo assim, constata-se que a punicdo acontece raramente e, quando ocorre, a pena
geralmente é convertida em servigos comunitarios, o que também contribui para reincidéncia
no crime. Por fim, Siqueira (2010, p.38) evidencia que outro problema com relacdo ao
combate do “trabalho escravo” € que, mesmo depois de libertados pelos oOrgdos de
fiscalizacdo, muitos trabalhadores ndo retornam para a sua terra natal e permanecem nas
cidades sendo aliciados para trabalharem em outras fazendas, ficando conhecidos como 0s

“pedes do trecho”. Dessa forma, cria-se um “circulo vicioso” do trabalho escravo, sendo
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muito comum que trabalhadores ja libertados voltem a ser resgatados posteriormente nas

mesmas condicOes degradantes, em outras fazendas ou até no mesmo local.

4.2 — O processo de aprovagao da EC 81/2014

A PEC 57/1999, do Senado Federal, ficou conhecida como a PEC do Trabalho
Escravo. Depois de aprovada no Senado, foi transformada na PEC 438/2001 na Camara dos
Deputados; por fim, apds quinze anos tramitando no Congresso Nacional, deu origem a EC
81/2014. A matéria conferiu nova redacéo ao art. 243 da CF/1988, prevendo a expropriacéo
de propriedades, onde fossem constatadas a exploracdo do trabalho escravo. As discussdes em
torno da matéria levantaram uma série de debates que envolveram de forma expressiva a
atuacdo da FPA. O resultado da PEC foi considerado uma vitoria para a Frente, em razdo de
uma importante modificacdo no texto original. Para efeito de comparacao, segue abaixo a
redacéo original da PEC 438/2001.:

Art. 243. As glebas de qualquer regido do Pais onde forem localizadas culturas ilegais
de plantas psicotropicas ou trabalho escravo serdo imediatamente expropriadas e
especificamente destinadas a reforma agraria, com o0 assentamento prioritario aos
colonos que ja trabalhavam na respectiva gleba, sem qualquer indenizacdo ao
proprietario e sem prejuizo de outras sanc¢des previstas em lei.

Paragrafo Unico: Todo e qualquer bem de valor econdmico apreendido em decorréncia
do tréfico ilicito de entorpecentes e drogas afins e da exploracdo de trabalho escravo
seré confiscado e se revertera, conforme o caso, em beneficio de instituicdes e pessoal
especializado no tratamento e recuperacdo de viciados, no assentamento dos colonos
que foram escravizados, no aparelhamento e custeio de atividades de fiscalizacdo,
controle e prevencdo e repressdo ao crime de trafico ou do trabalho escravo (BRASIL,
2001).

A seguir, observa-se como ficou a redacao final da EC 81/2014:

Art. 243. As propriedades rurais e urbanas de qualquer regido do Pais onde forem
localizadas culturas ilegais de plantas psicotrdpicas ou trabalho escravo na forma da
lei serdo expropriadas e destinadas a reforma agraria e a programas de habitacao
popular, sem qualquer indenizagdo ao proprietario e sem prejuizo de outras sangdes

previstas em lei, observado, no que couber, o disposto no art. 5°.
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Paréagrafo Unico: Todo e qualquer bem de valor econdmico apreendido em decorréncia
do tréfico ilicito de entorpecentes e drogas afins e da exploracdo de trabalho escravo
sera confiscado e se reverterd a fundo especial com destinacdo especifica, na forma da
lei (BRASIL, 2014).

Observa-se que, antes da mudanca na redacdo, ndo havia previsdo da necessidade de
edicdo de lei especifica para conceituar o trabalho anélogo ao de escravo e em razdo disso, a
norma teria eficacia plena, isto é, efeitos imediatos. Entretanto, a EC 81/2014 passou a exigir
expressamente a edicdo de lei posterior especifica, definindo e delimitando o conceito de
trabalho analogo ao de escravo. Isto quer dizer que, a previsdo de expropriacdo das
propriedades onde forem localizadas trabalho escravo passa a ndo possuir aplicacao imediata,
até que se promulgue uma nova lei regulamentadora do contetdo normativo da emenda
constitucional aprovada (NEVES, 2014, p.2). Em contraposicdo, Neves (2014) argumenta que
0 conceito juridico de trabalho andlogo ao de escravo ja possuia embasamento normativo
solido e consistente, de tal modo que ndo haveria lacuna legal quanto a sua conceituacao.
Desse modo, a legislagéo brasileira existente seria suficiente para nortear as agdes combativas
ao trabalho escravo, sendo fruto de debates e contribuicBes doutrindrias a nivel nacional e
internacional; e, por isso, ndo necessitaria de lei regulamentadora (NEVES, 2014, p.3).

Com relagdo a essas normas referentes ao trabalho escravo, Neves (2014) aponta que
as principais legislacdes internacionais utilizadas na “fiscalizacdo, combate e puni¢do ao
trabalho escravo” (NEVES, 2014, p.3) séo as seguintes: a Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU); ConvencBes 29, 95 e 105 da OIT
(Organizagéo Internacional do Trabalho); Convencgéo sobre a Escravatura das Nagfes Unidas;
Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos da ONU; Pacto Internacional sobre
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU; Pacto de S&o José da Costa Rica. Ja no
ordenamento juridico brasileiro destacam-se, quanto ao tema, os artigos 1°a 7°, 170, 184, 186,
193 a 195 da CF/1988; a Lei 4.504/1964; o art. 149 do CP; e as Normas Regulamentadoras do
Ministério do Trabalho e Emprego (MTE).

Nesse contexto, Neves (2014, p.4) afirma que o art. 149 do Cddigo Penal, alterado
pela Lei 10.803/2003, € a principal norma conceituadora do trabalho analogo ao de escravo,
como j4 tratado na se¢do 4.1. Como observado, a norma caracteriza o trabalho andlogo ao de

escravo pelos seguintes termos: trabalho forcado, jornada exaustiva, condi¢es degradantes,
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restricdo da locomocdo em funcdo de divida (servidao por divida), cerceamento do uso de
transporte, vigilancia ostensiva e apoderamento de documentos e objetos pessoais. Tal norma
ja funcionaria como parametro para a utilizagdo do conceito de trabalho escravo, segundo a
autora. Sua conclusdo é que a norma penal traz um “conceito amplo e detalhado” (NEVES,
2014, p.5) sobre a matéria, permitindo que haja a caracterizacdo e punicdo correta dos
empregadores que se utilizam de méo-de-obra nesses termos e condicGes de trabalho. Logo, a
promulgacdo da EC 81/2014, caso possibilitasse a expropriagdo dessas propriedades, “viria
complementar o arcabouco legislativo colocado a disposicéo dos operadores do direito para

punir efetivamente os empregadores criminosos” (NEVES, 2014, p.5).

Neves (2014) também analisa especificamente os artigos 184 e 186 da CF/1988, que
versam sobre a funcéo social da propriedade e a desapropriacdo. Essa legislacdo prevé que
compete a Unido desapropriar, por interesse social e para fins de reforma agraria, todo imdvel
rural que ndo estiver cumprindo sua funcdo social. Dentre os critérios que indicam o
cumprimento da funcdo social, destacam-se: a observancia das disposi¢cGes que regulam as
relacbes de trabalho e a exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores. A vista disso, entende-se que a funcdo social da propriedade é descumprida
quando se verifica a existéncia de trabalho andlogo ao de escravo numa propriedade, pois este
tipo de relacéo de trabalho desrespeita a legislacédo trabalhista e traduz-se numa degradacao do
bem-estar do trabalhador, visto que ndo sdo atendidas as condi¢cdes minimas de respeito a
dignidade humana. Logo, a restricdo ao direito fundamental de propriedade do seu
responsavel legal (art. 5° inciso XXII, CF/1988), justifica-se pelo descumprimento da sua
funcdo social, o que inclui a violagdo da dignidade da pessoa humana e do valor social do
trabalho no interior da propriedade (art. 1°, I11 e IV, CF/1988).

E interessante pontuar que, em caso de descumprimento da funcéo social (art. 184 e
186), a medida consiste em desapropriar tais imdveis, mediante uma indenizacao prévia. Em
razdo disso, entende-se a importancia e o avanco significativo que a EC 81/2014 assumiu, ao
prever a expropriacdo da terra, ou seja, a perda sem qualquer direito de indenizacdo ou
compensacao ao proprietério. A relevancia desse tipo de san¢do também se justifica devido a
uma pratica comum entre proprietarios de terras: a transferéncia da administracdo ou
propriedade de suas fazendas a outras pessoas, isto €, aos “laranjas”. Assim, busca-se
dificultar a responsabilizacdo pelas condi¢des de trabalho oferecidas. Por fim, os defensores

da aprovacdo da PEC evidenciavam também alguns beneficios que ela proporcionaria: a
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reacdo positiva da comunidade internacional, inclusive com relagdo aos produtos brasileiros,
além de desvincular a identificagdo do setor primério brasileiro com a préatica do trabalho
escravo e violagdo dos direitos humanos. Portanto, a aprovagdo da PEC demonstraria, diante
da sociedade brasileira e da comunidade internacional, que o governo tem desenvolvido acdes

efetivas no que tange a erradicacdo de tal pratica (TEIXEIRA et al, 2011, p.65).

Na linha dos que argumentam sobre a necessidade de lei regulamentadora posterior,
Neves (2014) afirma que a EC 81/2014 deveria apenas ter previsto regulamentacdo para a
definicdo do trdmite processual com vistas a aplicagdo da norma, € ndo com relacdo, a
definicdo de trabalho escravo. Portanto, a lei regulamentadora posterior estabeleceria apenas
“a competéncia para apreciacdo e julgamento da medida, quais 0s requisitos necessarios
para sua concretude, se dependera de decisdo colegiada ou transito em julgado da sentenca,
qual a justica competente etc.” (NEVES, 2014, p.6). Isso porque também existe certo temor
no sentido de afrouxamento da nova legislacdo regulamentadora que devera conceituar o
trabalho escravo, no sentido de restringir o alcance da norma legal, caracterizando o trabalho
escravo somente na hipotese de cerceamento da liberdade fisica. Porém, ao se retirar as
modalidades como jornada exaustiva e condi¢Ges degradantes, esvazia-se todo o conceito ja
construido na base doutrinaria e jurisprudencial, que embasa atualmente as decisdes judiciais
desta matéria. Essa alteragdo implica no risco de esvaziar outros dispositivos da legislagéo, ja
utilizados no combate ao crime. Mesmo com a atual legislacdo (art. 149 do Cddigo Penal), ja
existem dificuldades para se obter a condenacdo de empregadores que cometem tal delito.
Portanto, as sancOes penais referentes ao trabalho escravo acabariam se tornando ainda menos
eficientes (NEVES, 2014, p.5-7).

Por outro lado, os integrantes da FPA afirmam que a edigéo de lei posterior definindo
trabalho escravo se justifica em razéo dos problemas envolvendo a sua conceitua¢dao na norma
juridica brasileira. Segundo eles, existem dificuldades na utilizacdo de parametros concretos
por fiscais ou procuradores. Sendo assim, a redacdo anterior abria margem para a
possibilidade de abusos por parte desses profissionais. Por isso, haveria necessidade de se
propor uma lei regulamentadora que definisse trabalho escravo, resguardando os proprietarios
de arbitrariedades e interpretacfes subjetivas e, garantindo, portanto, seguranca juridica aos

produtores rurais:
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[..] Os membros da FPA entendem que termos como “jornada exaustiva” e
“condi¢Oes degradantes de trabalho”, do artigo 149 do Cddigo Penal, sdo genéricos e
dificultam a identificacdo do tipo penal. Inclusive, a propria Policia Federal ja se
manifestou sobre o tema, destacando que a atual lei do trabalho escravo é inadequada
em fornecer critérios claros que ajudem a caracterizar criminalmente o trabalho
considerado escravo. Assim, a lei em vigor é genérica, sem clareza, sem objetividade,
inconsistente e arbitraria que qualquer empregador, urbano ou rural, pode ser multado
ou punido ou mesmo ter sua propriedade ou indlstria expropriada se assim
entenderem os fiscais do Ministério do Trabalho (MINISTERIO..., 2014).

Na época da votacdo da PEC, o Deputado Vilson Covatti (PP-RS) defendeu a
necessidade de transparéncia e legislacdo definida quanto ao tema para ndo haver nenhuma
armadilha para o produtor, com o Estado apropriando-se de forma indevida, em suas palavras,
de terras produtivas em nome do combate ao trabalho escravo (TAVARES, 2014a). Ainda
segundo o argumento do deputado, era importante que se levasse em conta a natureza do
trabalho rural, pois este seria mais “rustico” — ou seja, com limitacfes de infraestrutura — ndo
podendo assim, ser comparado ao trabalho realizado em zonas urbanas. Além disso, também
era necessario que houvesse maior atencdo para a sazonalidade da producdo agricola e as
diferencas regionais, as quais também dificultam a aplicacdo de uma mesma legislagdo para
todos os casos (TEIXEIRA et al, 2011, p.65). O Deputado Asdruibal Bentes (PMDB/PA) trata
disso no seu voto em separado na Comisséo Especial da PEC 438/2001.:

A simples dificuldade de acesso do trabalhador aos locais de trabalho, a inexisténcia
de melhores condicbes de habitabilidade, principalmente nas regides de fronteira
agricola, onde a falta de estradas, as estradas precarias sdo adversidades enfrentadas
diariamente, com a agravante das intempéries climaticas, ndo podem configurar
trabalho escravo. Essas caracteristicas sdo inerentes a producdo nessas regides e

decorrem, quase sempre, da auséncia do Estado (BRASIL, 2004i, p.4).

Logo, de acordo com a Frente, “o que a FPA quer mesmo ¢é que na regulamentacéo da
Lei se defina de uma vez por todas o que sejam trabalhos forgados, degradantes, jornada
exaustiva e condi¢do analoga a de escravo para que haja seguranca juridica no campo e nas
cidades” (TRABALHO..., 2014a). Os coordenadores da Frente afirmam que é fundamental a
defini¢do de um “conceito claro, objetivo e coerente” do que seja realmente trabalho analogo

ao de escravo, pois a legislacdo atual trata de “conceitos vagos e abrangentes, elaborados
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pela burocracia oficial” (TRABALHO..., 2014b). O Deputado Luiz Carlos Heinze (PP-RS) —
na época presidente da FPA — afirmou em entrevista que a edicdo de posterior legislacéo iria
resguardar os produtores de possivel confuséo entre as infracGes trabalhistas e a exploracdo de
méao de obra em condi¢cbes andlogas ao de escravo (TAVARES, 2014b). Integrantes da Frente
também afirmavam existir um excesso de regras trabalhistas, citando frequentemente a Norma
Regulamentadora (NR) n° 31, e seus 252 itens elaborados e aprovados pelos fiscais do
Ministério do Trabalho. Segundo a FPA: “Com tal expediente embaixo dos bragos, eles a
torto e a direito, saem pais adentro a punir, prazerosamente, qualquer empregador que nao

observar as incongruéncias nela contidas” (TRABALHO..., 2014b).

Além disso, a FPA afirma que a conceituacdo de jornada exaustiva e trabalho
degradante também sdo exigidas pela OIT. Para eles, a falta de sua regulamentacdo em lei,
incorre no risco dos produtores ficarem “ao bel prazer de um fiscal ou auditor”, isto €, ao
arbitrio de suas préprias interpretacdes. E acrescentam que a falta de tal conceituacéo apenas
prejudica o trabalhador, podendo causar a criminalizacdo indevida de produtores (TAVARES,
2014c). O Deputado Valdir Colatto (PMDB-SC) — presidente da FPA por duas gestfes
consecutivas, no periodo de 2008 a 2010 — alegando que ja foram registrados abusos por parte
de fiscais do trabalho, complementa que “deve haver um conceito para que se possa dar
seguranca as pessoas, que ndo sejam enquadradas ou perseguidas por um fiscal qualquer do
Ministério do Trabalho ou outra entidade que se julgue no direito de decidir pela vida das
pessoas” (TEIXEIRA et al, 2011, p.68). Por fim, acrescenta-se a isso, o0 temor dos produtores
de que “movimentos de trabalhadores rurais sem-terra acusassem a existéncia de trabalho
escravo em alguma propriedade apenas para, em seguida, invadi-la e exigir sua
expropriacdo” (TEIXEIRA et al, 2011, p.69). Segundo Colatto, ja foram registradas
“invasdes em propriedades produtivas que, embora cumprindo a funcdo social, foram
acusadas de latifundios improdutivos” (TEIXEIRA et al, 2011, p.69).

Segue adiante a analise da tramitacdo da proposta que é objeto deste trabalho, tendo
em vista, identificar a atuacdo da FPA no decorrer do tramite da matéria. A PEC 57/1999 foi
apresentada no Senado Federal, pelo Senador Ademir Andrade (PSB-PA). A proposta foi
distribuida para a Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ) e designado o Senador Romeu
Tuma (PTB-SP) como relator. O parecer do relator foi favoravel a proposta; e apds sua
aprovacdo na CCJ, a matéria seguiu para votagdo em Plenario. Em seguida, o Senador

Juvéncio da Fonseca (PMDB-MS) apresentou a Emenda n° 1, a qual previa, para nos casos de
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arrendamento, que o0s proprietarios rurais ficariam excluidos das sancfes previstas na
proposta, isto €, a expropriacdo da terra. O argumento do deputado era que o proprietario de
boa fé ndo poderia ser apenado nos casos em que o arrendatario explorasse a terra utilizando-
se de trabalho escravo. Dito de outra maneira, caso ndo fosse acrescentada essa ressalva,
poderia haver inibicdo dos arrendamentos, dado que o arrendamento é um instrumento

eficiente de produgéo rural.

A Emenda retornou para analise na CCJ e o parecer do relator Romeu Tuma (PTB-SP)
pela sua rejeicdo foi aprovado nesta Comissdo. Em seguida, a proposta foi encaminhada para
votacdo em Plenario, onde foi aprovada em primeiro turno, com 62 votos pela aprovagao da
PEC 57/1999, e, nenhuma abstencéo ou voto pela sua rejeicdo. J& a Emenda n°1 foi rejeitada
em Plenario, contando com 49 votos “ndao” e 6 votos “sim”. Argumentou-se que a emenda
abria margem para proprietarios que exploram trabalho escravo em suas terras, arrendarem de
forma ficticia a sua propriedade — mediante os chamados “laranjas” — e, assim, ndo terem suas
terras expropriadas, tornando a proposta ineficaz. Neste caso, o proprietario de boa fé disporia
de meios legais para comprovar sua inocéncia, no caso de nao ter participacdo no crime. Em
seguida, o relator Romeu Tuma (PTB-SP) apresentou a redacéo, para votagdo da proposta em
segundo turno e assim, a PEC 57/1999 foi aprovada, com 55 votos favoraveis, nenhum
contrério e nenhuma abstencdo. Observa-se que ndo houve grandes discussdes em torno da
matéria nesse periodo, nem atuacéo significativa de ruralistas, de modo que sua aprovacao em

primeiro e segundo turno na Casa ndo encontrou dificuldades.

Isto posto, a matéria foi remetida para a Camara dos Deputados, passando a tramitar
como PEC 438/2001 e foi distribuida para a CCJC, que ap6s um ano, designou o Dep. Moroni
Torgan (DEM-CE) como relator. Entretanto, o prazo para apresentacdo do parecer esgotou-se,
sendo designado novo relator, o Dep. Luiz Eduardo Greenhalgh (PT-SP). O parecer do relator
foi pela admissibilidade da proposta, a qual foi aprovada por unanimidade na CCJC. Cabe
pontar que, no inicio do ano de 2004, trés auditores fiscais e um motorista do Ministério de
Trabalho foram assassinados no municipio de Unai-MG enguanto investigavam denincias de
trabalho escravo em fazendas da regido. Esse ocorrido provocou uma comog¢ao nacional, e, a
vista disso, a Camara foi pressionada para dar continuidade e acelerar a tramitacdo da PEC. A
partir desse caso, foram instituidos no dia 28 de janeiro, o Dia do Auditor Fiscal do Trabalho
e Dia Nacional de Combate ao Trabalho Escravo em homenagem aos auditores mortos
(CHACINA..., 2017). Nesse periodo, artistas da ONG Humanos Direitos — entre eles, a atriz
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Leticia Sabatella — pediram a aprovacdo da PEC ao presidente da Camara, na época, o Dep.
Jodo Paulo Cunha (PT-SP) (TEIXEIRA et al, 2011, p.66-67).

A partir disso, demonstra-se o quanto é fundamental a observacdo do contexto que
envolve cada fendbmeno, como evidenciam o método do estudo de caso e a técnica do process
tracing. Esse tipo de analise contextual permite a compreensdo das especificidades e
singularidade de cada objeto. Nesse caso, um acontecimento especifico impactou
substantivamente um determinado resultado — o andamento inicial da PEC na Camara dos
Deputados — na arena deciséria. Em seguida, por ato da presidéncia da Casa, constitui-se uma
Comissdo Especial para proferir parecer quanto a PEC, sendo designado como relator, o Dep.

Tarcisio Zimmermann (PT-RS).

A Comissdo Especial realizou quatro audiéncias publicas, ouvindo autoridades e
personalidades ligadas a questdo do trabalho escravo, dentre elas, vale citar: a Procuradora-
Geral do Trabalho e Coordenador Nacional de Combate ao Trabalho Escravo, do Ministério
Publico do Trabalho; o Presidente do Tribunal Superior do Trabalho; representantes da
Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao, da OIT e da OAB, da Secretaria de Inspecéo
do Trabalho (SIT) do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), da Confederacdo Nacional
dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), Confederacdo Nacional da Agricultura (CNA),
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), Comissdo Pastoral da Terra
(CPT), Delegados das Delegacias Regionais do Trabalho (DRTS) das areas de maior conflito
etc.

Logo em seguida, foram apresentadas trés emendas a proposta na Comissao Especial.
A Emenda n° 1 foi proposta pelo Deputado Ronaldo Caiado (DEM-GO), poderosa lideranca
ruralista, além do “criador da Frente Parlamentar de Apoio a Agropecudaria (bancada
ruralista)” (CAIADO, [2017]) e atualmente vice-presidente da FPA no Senado. A emenda
propunha a substituicdo da expropriacdo da propriedade pela acusacdo de crime hediondo.
Pois, de acordo com o argumento do deputado, a adocdo da desapropriacdo de terras para
punir empregadores que se utilizavam de trabalho escravo, ndo intimidaria tais proprietarios a
cometerem seus crimes, bastaria apenas comprar novas terras para continuar sua exploragao.
Por outro lado, a “restricdo de sua liberdade retira-lhe um direito que ndo pode ser adquirido
por nenhum valor numerario” (BRASIL, 2004d, p.2), segundo Caiado. Entretanto, a emenda

foi rejeitada, pois o relator Zimmermann (PT-RS) apontou que essa tipificacdo caberia a lei e
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ndo a norma constitucional, isto €, “caberia emenda a Lei n°® 8.072, de 1990 que dispde sobre
os crimes hediondos” (BRASIL, 2004g, p.8).

A Emenda n® 2 apresentada pela Deputada Katia Abreu (PFL-TO) estendia a
expropriacao as areas urbanas e previa que a expropriagdo s6 poderia se dar “ap0s o transito
em julgado de sentenga judicial condenatdria, observadas, durante o processo judicial, as
garantias do contraditério e da ampla defesa” (BRASIL, 2004e, p.1). Afirma-se que tal
emenda, ao propor também a perda da propriedade de imoveis urbanos foi “uma forma de
proteger o setor agropecudario durante a discussdo da PEC 438/01 na Camara”, por isso, a
proposta foi acusada na época de ser uma “manobra para retardar a votacdo da PEC”
(TEIXEIRA et al, 2011, p.69). De todo modo, o parecer do relator foi pela rejeicdo da
emenda, com a justificativa de que “o trabalho escravo em propriedades rurais ocorre com
frequéncia muito maior do que em &reas urbanas, o que justifica o seu tratamento em
separado” (BRASIL, 2004g, p.8). Além disso, a legislagdo ja previa o confisco de objetos
utilizados na préatica de crimes, € no caso, as maquinas e equipamentos seriam o fator mais
importante nas fabricas e oficinas urbanas. Por fim, de acordo com o parecer do relator,
também ndo haveria “a necessidade de vincular a expropriacdo ao transito em julgado da
sentenca, o contraditorio e a ampla defesa, ja que essas sdo garantias constitucionais que
continuardo a vigorar na plenitude de seus efeitos” (BRASIL, 2004g, p.8).

A Emenda n° 3, também de Katia Abreu, previa uma lei posterior que disporia sobre a
retencao de parte do bem a ser expropriado ou a sua compensacao financeira, em beneficio do
conjuge e dos filhos menores que ndo tenham participado das infragdes cometidas,
resguardando-se assim, a capacidade de sustento da familia (BRASIL, 2004f, p.1-2). A
emenda foi rejeitada, pois segundo o relator, “a expropriacdo exclui o direito de propriedade
e é, portanto, incompativel com quaisquer efeitos decorrentes desse direito excluido, como a
compensagéo financeira, o direito de retencéo, o direito de heranga etc” (BRASIL, 2004g,
p.8). Somado a isso, quando ocorre conflito aparente entre valores constitucionais, cabe ao
legislador escolher pelo melhor para a coletividade, no caso “pensamos que, neste momento,
preservar a ordem constitucional é privilegiar a dignidade humana, os valores sociais do
trabalho e a funcdo social da propriedade” (BRASIL, 2004g, p.8). Vale ressaltar que a
atuacdo de Ronaldo Caiado (DEM-GO) e Katia Abreu (PMDB-TO) justifica-se por serem
figuras de grande destaque na defesa do setor agropecudrio, com uma longa trajetéria de

lideranca no setor e na bancada ruralista, além de integrantes da FPA.
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Dito isto, o parecer do relator foi pela aprovacdo da PEC 438/2001, pela rejeicdo das
trés emendas apresentadas e das propostas apensadas (PEC 232/1995, PEC 235/2004, PEC
21/1999, PEC189/1999 e PEC 300/2000). Em seguida, foram apresentados dois votos em
separado, dos deputados Asdribal Bentes (PMDB-PA) e Paulo Rocha (PT-PA), dando-se
vista conjunta aos dois. O voto em separado do Dep. Asdribal Bentes pede para que se insira
no texto da PEC a definicdo contida no artigo 2° da Convencédo n° 29, da OIT, que trata da
Abolicdo do Trabalho Forcado: “Para fins da presente conven¢do, a expressio “trabalho
forcado ou obrigatorio” designard todo trabalho ou servigo exigido de um individuo sob a
ameaca de qualquer penalidade e para a qual ele ndo se ofereceu de espontéanea vontade”
(BRASIL, 2004i, p.4). O Dep. Asdrabal Bentes também afirmou que “tipificar como crime
apenas as acOes cometidas no campo, omitindo-se aquelas consumadas nas cidades, é

discriminatdrio e inconstitucional por ferir o principio da isonomia” (BRASIL, 2004i, p.6).

Ademais, de acordo com, o Dep. Asdrabal Bentes (PMDB-PA) quando a PEC
438/2001 estabelece que “as glebas de qualquer regido do pais onde forem localizadas
culturas ilegais de plantas psicotrépicas ou a exploragdo de trabalho escravo serdo
imediatamente expropriadas” (BRASIL, 2001), ferem-se principios constitucionais (devido
processo legal, contraditorio e ampla defesa etc.). Logo, “a expropriacdo imediata como
prevista na PEC em exame configura violéncia inominavel contra o direito de propriedade”
(BRASIL, 2004i, p.4). Além disso, o deputado retorna ao problema do arrendamento, e
punicdo indevida a um proprietario que ndo concorreu para o crime. Por fim, ele defende que
¢ necessario “0 respeito a imputabilidade dos herdeiros, nos casos de expropriacao”
(BRASIL, 2004i, p.8). Ressalta-se que o Dep. Asdrubal Bentes também apresenta afinidade
com o setor ruralista e a bancada no Congresso, tendo na década de 1980 participado da
fundacédo da primeira sucursal da Unido Democratica Ruralista (UDR) no Pard, entidade que
reunia grandes proprietarios de terras e que se opunha & reforma agraria (ASDRUBAL...,
[2017]). Posteriormente, o deputado também foi integrante da FPA e titular da Comissdo de

Integragdo Nacional, Desenvolvimento Regional e da Amazonia (CINDRA).

Ja o voto em separado do Dep. Paulo Rocha (PT-PA) prop06s-se a rebater argumentos
relacionados a “suposta inexisténcia de definicdo de trabalho escravo na legislacédo
brasileira” (BRASIL, 2004j, p.2), assim como se opor a argumentacdo “de que a emenda

constitucional deva conter o conceito de trabalho escravo” (BRASIL, 2004j, p.3), como
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defendido pelo Dep. Asdrubal Bentes (PMDB-PA). Segundo Paulo Rocha, ja existe
“definicdo suficiente para o trabalho escravo em nosso ordenamento juridico” (BRASIL,
2004j, p.3), como por exemplo, o art. 149 do Codigo Penal e as Convengdes n° 29 e 105 da
OIT, entre outros. Por isso, ndo seria necessario inclui-la no texto da prépria Emenda
Constitucional. Além disso, o deputado afirma que a “expropria¢do ndo serd “automdtica’,
nem vir4 por forca de mero ato administrativo” (BRASIL, 2004j, p.5), mas que serdo
respeitadas todas as etapas que compdem o processo judicial. Por fim, no que tange a
violabilidade da heranca, o deputado argumenta que a expropriacdo em decorréncia do
trabalho escravo “obviamente exclui o direito de propriedade e é, portanto incompativel, com
quaisquer efeitos decorrentes desse direito excluido, como a compensagdo financeira, o

direito de retencgéo, o direito de herancga, os onus reais, etc.” (BRASIL, 2004j, p.7).

Em seguida, observa-se que o relator Tarcisio Zimmermann (PT-RS), apresentou
complementacéo de voto, afirmando que ao longo das discussdes da Comisséo tinha sido
convencido da necessidade de aprovar parcialmente a Emenda n° 2, para tornar mais precisa a
redacdo da PEC. Dessa forma, foi apresentada emenda do relator, acrescentando a expressao
“observado, no que couber, o disposto no art. 5°, tendo em vista, “dirimir quaisquer davidas
sobre a aplicacéo dos dispositivos nele contidos em relagdo a expropriagdo por ocorréncia
de trabalho escravo” (BRASIL, 2004c, p.1). Além disso, por ndo implicar alteracdo de
mérito, mas apenas na redacdo, nao seria necessario retornar para reexame no Senado Federal.
Sendo assim, o parecer com complementacao de voto pela aprovacdo da PEC 438/2001 e com

emenda, foi aprovado por unanimidade na Comisséo Especial.

Logo depois, apresentou-se, em Plenario, uma Emenda Aglutinativa Substitutiva, por
acordo dos Lideres, sendo designado como relator, o Dep. Tarcisio Zimmermann, para
proferir parecer da Comissdo Especial a Emenda Aglutinativa Substitutiva de Plenério. O
parecer do relator foi pela aprovacao de tal emenda aglutinativa que tomou como base a PEC
232/1995, apresentada pelo Dep. Paulo Rocha (PT-PA) — primeira tentativa de inserir o tema
no ambito da Constituicdo. Também foram aglutinadas as Emendas n°® 1 e 2 da Comisséo
Especial, incorporou-se, assim, no caput do art. 243 a seguinte expressdo: “expropriacao
também dos imoveis urbanos, ao lado dos rurais”, € retirou-se o termo: “imediatamente
expropriadas”, por ser de certa forma, “excessivo, uma vez que a expropriagdo sé pode se dar
mediante o devido processo legal” (BRASIL, 2004h, p.1). Além disso, excluiu-se a “previsao

de que os trabalhadores que estivessem executando servigos na condi¢do de escravos ou em
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plantacdes de psicotrépicos pudessem ter preferéncia no assentamento” (BRASIL, 2004h,
p.1). Dessa forma, as terras serdo destinadas ao assentamento de agricultores, em consonancia

com a politica nacional de reforma agréaria vigente.

Por ultimo, retirou-se do paragrafo Unico a previsdo do destino dos recursos oriundos
dos bens que forem apreendidos e expropriados em razdo de trabalho escravo ou de producdo
de plantas psicotropicas. Assim, definiu-se no lugar a criagdo de um fundo especifico, de
modo que uma lei posterior estabelecera a destinacdo desses recursos. Feita a votacdo em
primeiro turno no Plenério, aprovou-se a Emenda Aglutinativa Substitutiva, com 326 votos a
favor (94,8%), 10 votos contra (2,9%) e 8 abstencbes (2,3%). A orientacdo de todos o0s
partidos, da minoria e do governo foi pela aprovacdo da proposta. Foi divulgado que essa
aprovacdo so foi possivel depois de amplas negociagdes com a bancada ruralista. O Dep.
Tarcisio Zimmermann (PT-RS) acabou por acatar a emenda da Dep. Katia Abreu (DEM-TO),
que permitia o confisco também de imoveis urbanos. Essa proposta estava sendo apoiada pela
Frente Parlamentar da Agropecuaria (FPA) e, por isso, o relator teria acolhido tal emenda para
viabilizar um acordo com a bancada (TEIXEIRA et al, 2011, p.64). Além disso, observa-se
que, por acordo dos Lideres, foi apresentado um Substitutivo da PEC, contendo altera¢des
propostas nas Emendas n® 1 e 2 que foram apresentadas por representantes ruralistas —
Ronaldo Caiado (DEM-GO) e Katia Abreu (PFL-TO) —, assim como, as mudangas indicadas
no voto em separado de Asdrubal Bentes (PMDB-PA), que também apresenta relacfes com o

setor rural e suas pautas.

Portanto, verificaram-se até aqui algumas alteracdes significativas no texto da
proposta em relacdo a redacdo original da PEC 438/2001, visto que a matéria foi aprovada na
forma de uma Emenda Aglutinativa Substitutiva. Observa-se que essas mudancas refletem o
posicionamento ruralista quanto a matéria, j& que a bancada prop6s tanto a retirada de
expressdes, quanto o acréscimo de alguns termos e previsfes. Ressalta-se novamente que um
momento central na analise do tramite da proposta foram os acontecimentos envolvendo o
assassinato dos auditores fiscais no inicio de 2004 e a comocdo publica ao longo dos
primeiros meses desse mesmo ano, responsaveis por impulsionar a matéria dentro da Casa.
Em razdo desse contexto, a proposta foi aprovada rapidamente, em primeiro turno no inicio de
agosto, mesmo sendo uma matéria controversa e tramitando lentamente ha cerca de dois anos

na Camara. Por isso, percebe-se que o periodo entre os meses de fevereiro e agosto de 2004
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foi o periodo com mais discussdes e modificacdes no texto da proposta. Segue abaixo a

redacéo final aprovada:

Art. 243. As propriedades rurais e urbanas de qualquer regido do Pais onde forem
localizadas culturas ilegais de plantas psicotrépicas ou a exploracdo de trabalho
escravo serdo expropriadas e destinadas a reforma agraria e a programas de habitacao
popular, sem qualquer indenizagdo ao proprietario e sem prejuizo de outras sangdes
previstas em lei, observado, no que couber, o disposto no art. 5°.

Paréagrafo nico. Todo e qualquer bem de valor econdmico apreendido em decorréncia
do tréfico ilicito de entorpecentes e drogas afins e da exploracdo de trabalho escravo
sera confiscado e reverterd a fundo especial com destinagdo especifica, na forma da
lei. (BRASIL, 2004b, p.1-2)

Em seguida, a matéria retornou a Comissao Especial a fim de ser elaborada a redacéo
para o segundo turno, contudo ela n&o sofreu nenhuma alteragdo. Sendo assim, foi aprovada a
redacdo para o 2° turno de discussdo, proposta pelo relator, Dep. Tarcisio Zimmermann.
Entretanto, a matéria ndo foi apreciada nas sessdes deliberativas seguintes, em razdo da
apreciacdo de Medidas Provisdrias com prazo encerrado, de projetos tramitando em regime de
urgéncia e sessdes encerradas. Na época, o Dep. Tarcisio Zimmermann (PT-RS) afirmou que
enguanto houvesse “resisténcia ativa da bancada ruralista e de setores que se aliam a ela, o
tema ndo seria votado, ou entdo, a proposta ndo seria aprovada” (TEIXEIRA et al, 2011,
p.70). Assim, pode-se afirmar que, apos a aprovacdo em primeiro turno da proposta, com o
apaziguamento da pressdo da sociedade civil e a saida dos holofotes da midia do tema do
trabalho escravo, a discussdo da PEC voltou a ser postergada. Por outro lado, nos anos
seguintes, especificamente no ano de 2007, criaram-se no Senado a Subcomissdo Temporéaria
de Combate ao Trabalho Escravo e, em seguida, na Camara, a Subcomissdo Temporaria de
Combate ao Trabalho Escravo, Degradante e Infantil. Em 2008, foi lancado o Movimento
Nacional pela Aprovacdo da PEC 438, marcada por manifestacdes da sociedade civil no
Senado. Nesse mesmo ano, também foi lancada a Frente Nacional Contra o Trabalho Escravo,
que tinha como um de seus principais objetivos a aprovacao da PEC.

Além disso, criou-se, em 2010, a Frente Parlamentar pela Erradicacdo do Trabalho
Escravo, sendo entregue um total de 280.404 assinaturas pela aprovacdo da proposta, para o
entdo presidente da Camara, Michel Temer (PMDB-SP) (TEIXEIRA et al, 2011, p.66-67). Ja

em 2012, apds vinte requerimentos solicitando a inclusdo da matéria na ordem do dia no
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Plenario, a discussdo da proposta foi adiada por acordo dos Lideres. Semanas depois, a PEC
438/2001 foi aprovada em segundo turno e com um quérum total de 415 deputados, 360 votos
a favor (87%), 29 contra (7%) e 25 abstencdes (6%). Cabe evidenciar que, antes da votacao,
realizou-se um acordo com o Senado Federal para que o texto incluisse uma expressao
remetendo a conceituacdo do trabalho escravo a uma lei posterior, como tratado no inicio
dessa se¢do. Em razéo disso, a orientacdo de todos os partidos, bem como, do governo e da
minoria foi pela aprovacdo da PEC. Nas palavras do presidente da Cadmara dos Deputados, 0

Dep. Marcos Maia (PT-RS), na ocasido da votacdo da PEC:

E a intencdo nossa na votacdo é manter o ajuste que nds fizemos com o Senado.
Inclusive, nés vamos compor uma Comissdo de Deputados e Senadores que vao
discutir a legislagdo sobre trabalho escravo e produzir alteragdes que permitam uma
adequacdo mais clara sobre o que é trabalho escravo, sobre o que é desrespeito a
legislacdo trabalhista, inclusive estabelecendo o funcionamento, como sera, enfim,
toda a execucdo dessa PEC, que ird exigir uma legislacdo posterior para a sua
efetivacéo (BRASIL, 2012, p.121).

Sendo assim, observou-se também que alguns lideres partidarios, ao indicarem a
orientacdo dos seus partidos, mesmo votando “sim”, faziam algumas ressalvas quanto a

matéria. Esse foi o caso da bancada do PR, em que o lider, Bernardo Santana (PR-MG)

integrante da FPA e posteriormente Coordenador Juridico da Frente, no ano de 2014 —
afirmou que a proposta nédo teria o apoio total da bancada, pois a redagédo ndo fornecia
seguranca juridica. Desse modo, cinco membros do partido votaram contra a proposta,
incluindo o préprio Bernardo Santana. Segundo o seu discurso, a PEC ndo garantia “a
tipificacdo dos crimes, criando responsabilidade objetiva em area penal, o que é uma
temeridade, tanto na &rea urbana quanto na area rural” (BRASIL, 2012, p.122). Outro
exemplo é do DEM, que, segundo o seu lider, Antdnio Carlos Magalhdes (DEM-BA), nédo
questionava a necessidade de aprovacdo da PEC, porém, tinha como preocupacdo central a
necessidade de regulamentacdo da norma (BRASIL, 2012, p.122). Assim, cinco dos seus
membros votaram contra a aprovacao da PEC. Segundo Antonio Carlos Magalhées:

Acho que é imprescindivel ouvir com atencdo as preocupacdes e 0s argumentos
reflexivos daqueles que tém receio de haver inseguranca juridica e excesso de
liberalidade com a aprovagdo desta matéria. Dai por que é essencial que o Senado

Federal de fato altere o texto e o remeta a uma lei complementar, que vai disciplinar,



72

esclarecer e, no texto legal, trazer todos os parametros e qualificativos para o que é
condicdo analoga a do trabalho escravo (BRASIL, 2012, p.122).

O PSDB, também, na figura do seu lider Nilson Leitdo (PSDB/MT), atual presidente
da FPA, votou pelo “sim”, mas “esperando que os critérios do Senado possam ser elaborados
de forma que o Brasil entenda o que € trabalho escravo” (BRASIL, 2012, p.124). No caso de
dois partidos, PP e PSD, os seus respectivos lideres, Luiz Carlos Heinze (PP-RS), presidente
da FPA em 2014, e Homero Pereira (PSD-MT), presidente da FPA na época, apesar de
encaminharem o voto “sim” da sua bancada, votaram contra a proposta. Além disso, observa-
se que o perfil dos votos pela rejeicdo da proposta e abstencdes consistiu em deputados
signatarios da Frente, ou ligados ao setor rural e empresarial, isto é, eram proprietarios de
terra, produtores rurais ou mostravam envolvimento em pautas e discussGes agrarias em
associacdes, entidades, comissdes, projetos etc. Dito isto, apds aprovacdo da matéria na

Céamara, esta Ultima retornou ao Senado Federal.

O Senado recebeu o Substitutivo da Camara a PEC 57/1999 (PEC 438/2001, naquela
Casa) e por ser considerada proposta nova foi numerada como PEC 57A/1999. Essa
proposicao foi distribuida para a CCJ, sendo designado como relator, o Senador Aloysio
Nunes (PSDB-SP), que emitiu parecer favoravel a sua aprovacdo, ndao havendo apresentacédo
de nenhuma emenda por parte dos integrantes da Comissdo. Entretanto, logo em seguida, o
senador pediu que se devolvesse seu relatdrio, para reexame da matéria. O relatorio
reformulado foi entdo apresentado a Comissdo, e nele o relator acrescenta uma série de
criticas ao referido “acordo” entre Camara e Senado. Em seu parecer reformulado, o relator
Aloysio Nunes comeca afirmando, que o texto “somente foi aprovado na Camara dos
Deputados depois de um longo processo de negociagOes politicas, sem as quais sequer teria
sido submetido ao Plenario daquela casa” (BRASIL, 2013b, p.16). Além disso, ainda
segundo o senador, a PEC nao teria sido aprovada como foi, ou seja, com encaminhamento
favoravel de todos os lideres partidarios, caso néo tivesse sido “encenada uma obra de ficgao”
(BRASIL, 2013b, p.17) na Camara. Segundo Aloysio, a soma total dos votos representa uma
divisdo politica mal disfar¢ada sob a forma de um acordo ambiguo, de tal modo, que boa parte
dos votos “sim” na votacdo da PEC, em segundo turno na Camara, representava de fato, um

“talvez”. Ele deixa claro seu ponto no seguinte trecho:
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[...] os parlamentares mais vinculados ao agronegdcio ndo titubearam em votar “ndo”;
a maior bancada, a do PMDB, assim como a do Democratas, pelas vozes de seus
lideres aprovaram sob condicdo de sua posterior alteracdo no Senado; um conjunto
expressivo de liderangas exprimiram convicgdo de que, sem a legislacdo
infraconstitucional capaz de coibir eventuais abusos, a garantia constitucional do
direito de propriedade estaria ameagada (BRASIL, 2013b, p.21).

Além disso, questionou-se a razdo da transferéncia de incumbéncia para o Senado de
acrescentar expressao que deixasse clara a definicdo de trabalho escravo em lei posterior. Se
ja havia tal convergéncia e alinhamento entre os deputados, uma nova redacdo contendo essa
ressalva poderia ser votada rapidamente em dois turnos, ou seja, essa alteracdo poderia ter
sido feita na Camara. Ou entdo, se o problema era com relagdo ao processo judicial da
expropriacao, por que ndo se esbogou essas normas, visto que o modelo ja estava a disposicao
na lei que regula a expropriacdo de terras onde se localizam culturas ilegais de plantas
psicotropicas? Ou se a questdo era a falta de clareza quanto ao trabalho escravo, porque nédo se
deu andamento ao projeto que ja versava sobre o tema (artigo 140 do CP) na Camara?
(BRASIL, 2013b, p.20). O senador interpreta tal acordo da seguinte forma:

Ao Presidente da Cémara interessava, contudo, criar fato politico no més que fora
promulgado a Lei Aurea. Promoveu, ele, encontro no Gabinete da Senadora Marta
Suplicy, que presidia interinamente o Senado, com lideres partidarios da Camara e do
Senado, para dar efeitos midiaticos a proposta onde foi assumido o compromisso que
0 Senado Federal resolveria as questdes que a outra Casa deixaria pendentes
(BRASIL, 2013b, p.21).

O relator Aloysio diz que a aprovagdo da PEC, naquele momento, foi realizada em
funcdo de um interesse politico, motivada por conveniéncia. Percebe-se que os dois
momentos em que a PEC foi impulsionada na Camara — votacdo em primeiro e segundo turno
— foi em razdo a demanda da sociedade civil e aos interesses especificos dos atores
envolvidos. Além disso, observa-se, como condi¢Ges especificas e momentos criticos
relacionados ao contexto de um fendmeno determinam certos resultados, de modo, que uma
causa (X) produz um efeito (Y). Dito isto, apds a apresentacdo do parecer alterado pelo relator
Aloysio Nunes, houve um pedido de vista conjunto na CCJ, mas posteriormente aprovou-se
nesta Comissdo parecer favoravel a proposta. Em seguida, a matéria foi encaminhada ao

Plenario do Senado e lida a Emenda n° 1, que teve como primeiro signatario o Senador Sérgio
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Souza (PMDB-PR). A emenda previa que se acrescentasse ao texto, o termo “definido em
lei”, logo apos a expressdo “exploracdo de trabalho escravo”, vinculando tal classificacdo a
um comando legal expresso, como abordado no inicio dessa se¢do. Segundo o autor da
emenda, a redagdo apresentava vicio por resultar em um “dispositivo com comando aberto,
genérico, deixando ao arbitrio da fiscalizacdo a interpretacdo do conceito [de trabalho
escravo] a ser aplicado” (BRASIL, 2013a, p.1). Portanto, poder-se-ia “presumir graves
injusticas na aplicagdo da norma sem uma regulamentac@o especifica” (BRASIL, 2013a,
p.2). Assim, essa nova redacdo passaria a demandar regulamentacdo especifica quanto ao

trabalho escravo.

Com isso, a nova redacdo, incluindo a Emenda n° 1, retornou a CCJ para seu exame.
No entanto, o parecer do relator, senador Aloysio Nunes, foi pela rejeicdo da emenda,
utilizando a justificativa de que a redacdo, da forma como estava antes dessa emenda, ja
previa regulamentacéo da pratica por lei especifica. Meses depois, o relator reformulou seu
relatorio, concluindo pela aprovacdo da Emenda n® 1, porém substituindo o termo "definido
em lei" por "na forma da lei". Em noticia, a FPA afirmou que o senador Aloysio Nunes
(PSDB-SP) aceitou mudar seu parecer, a partir do pedido do senador Romero Juca (PMDB-
RR), para que Aloysio a aceitasse, tendo em vista clarificar a legislagdo. O senador Waldemir
Moka (PMDB-MS) também pediu o acolhimento da emenda ao relator Aloysio,
argumentando que seu acréscimo visava “impedir que uma eventual infracéo trabalhista seja
confundida com trabalho escravo” (ALOYSIO..., 2014). A FPA afirmou que Aloysio teria
cedido aos apelos pela aprovacdo da emenda apds concluir que a inclusdo do termo nao
atingiria a “substancia” da PEC 57A/1999. De todo modo, o relator manteve sua posi¢do de
que o acréscimo do termo “definido em lei” ndo ajudaria a esclarecer nada além do que ja
consta na proposta (ALOYSIO..., 2014), sendo assim, a CCJ aprovou 0 parecer, com a
inclusdo do termo “na forma da lei”. Ressalta-se que os senadores Romero Juca e Waldemir
Moka tém proximidade com as pautas do setor rural e também sdo integrantes atuantes da
FPA. Esse ponto consistiu em um dos momentos criticos de negociacdo da Frente, esta ultima
trabalhou para que a redacdo da proposta se alinhasse ao seu entendimento e, assim,
resguardasse o0s interesses dos produtores rurais. Em razdo dessa modificacao especifica, que
foi a mais importante para a bancada, e sem a qual, possivelmente, a PEC ndo teria sido
aprovada, essa legislacdo ndo entra em vigor de fato, enquanto n&o for aprovada lei

regulamentadora.
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Por fim, a PEC 57A/1999 seguiu para o Plenério, onde foi aprovada em primeiro turno
com 59 votos a favor, de um quérum total de 59 senadores presentes. Também se aprovou a
subemenda da CCJ a Emenda n° 1 — que incluiu o termo “definido em lei” —, com 0 seguinte
resultado: “Sim”, 54 votos; “Nao”, 4 votos. Por fim, aprovou-se a matéria em segundo turno
com 60 votos “sim” de um quérum de 60 senadores, sendo encaminhada para sancédo
presidencial, ndo tendo recebido veto. Para a ocasido da promulgacdo da EC 81/2014, foi
realizada sessdo solene no Congresso Nacional, contando com a execucdo do Hino Nacional,
fala da Presidéncia do Senado e performance da cancdo o “Canto das Trés Ragas” pela
cantora Alcione seguida da leitura da Carta da Diretora Geral do Movimento Humanos
Direitos pela atriz Leticia Sabatella. Esse tipo de visibilidade na promulgacdo de uma
proposta indica 0 quanto a matéria esteve em evidéncia ao longo das discuss@es e polémicas
que a envolviam. Ao longo da tramitacdo, especialmente, em momentos especificos de
comogdo, houve grande mobilizacdo de entidades, movimentos sociais e sindicatos de
trabalhadores rurais que buscavam exercer pressdo sobre o governo para a aprovacdo da
proposta. Também foram realizadas campanhas publicas a favor da PEC, com a participacdo
de diversos artistas, intelectuais e figuras de destaque. Além disso, foram utilizados como
instrumentos de sensibilizacdo e articulacdo da sociedade civil: midia em geral, videos, sites,

redes sociais, protestos, notas de repudio, manifestos, abaixo-assinado, manifestacGes etc.

Vale destacar, também, a atuacdo da Frente Parlamentar pela Erradicacdo do Trabalho
Escravo ao longo da tramitacdo da PEC 438/2001. Uma das principais bandeiras dessa Frente
consistiu na aprovagdo desta PEC. Na época, 0 entdo presidente da Frente, Dep. José Nery
(PSOL-PA), afirmou que “o trabalho da Frente seria combinar convencimento, didlogo e a
legitima pressdo moral, libertadora, para acordar aqueles que menosprezam essa realidade
[trabalho escravo]” (TEIXEIRA et al, 2011, p.71). A Frente teria definido “uma agenda de
pressdo para conseguir a aprovacdo da PEC” (TEIXEIRA et al, 2011, p.71), buscando
didlogo com parlamentares ligados ao agronegécio e criticando o corporativismo da bancada
ruralista. O seu vice-presidente, senador Cristovam Buarque (PDT-DF), avaliou na época
“que a identidade de interesses leva produtores rurais que cumprem as leis, a indiretamente,
auxiliar os que estdo a margem da lei, adiando a aprovacéo da PEC” (TEIXEIRA et al,
2011, p.70). O Dep. Joédo Alfredo (PSOL-CE), relator da CPI da Terra em 2004, afirmou que
“os exploradores de trabalho escravo representam a minoria dos fazendeiros, mas sdo

protegidos e apoiados por nomes expressivos da bancada ruralista, em atitude
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corporativista” (TEIXEIRA et al, 2011, p.70). Portanto, a articulagdo que a Frente afirmou
realizar em torno da matéria parece ter sido, de certa forma, relevante no processo. Entretanto,

cabe uma melhor analise de sua atuag&o e interlocugdo nessa matéria.

Além disso, por meio do Ato Conjunto n° 2 de 2013, dos Presidentes do Senado e da
Camara, criou-se uma Comissdo Mista destinada a consolidar a legislacdo federal e a
regulamentar dispositivos da Constituicdo Federal. Posto isto, o senador Aloysio Nunes
(PSDB-MT) — relator da PEC 57A/1999 no Senado — sugeriu na época que, o Presidente do
Senado, remetesse o texto aprovado da PEC para tal Comissdo Mista, com o intuito de que
esta pudesse propor legislacdo regulamentadora da norma. Assim, esta comissdo desenharia
uma “regulamentacdo prévia ou cautelar a ser submetida ao Congresso Nacional em
calendario que vincule a aprovacdo da presente PEC a da legislacdo que regera sua
aplicacdo” (BRASIL, 2013b, p.23). E assim foi feito, a Comissdo Mista elaborou nova
proposta regulamentadora, com o objetivo de disciplinar a expropriacdo de propriedades
rurais e urbanas envolvidas com a exploracdo de trabalho escravo. A proposta continha a
defini¢do do que se deve considerar “trabalho escravo”, o procedimento ¢ competéncia civel
para julgar as acOes expropriatdrias, os fundos que receberdo os recursos decorrentes dos bens
econdmicos confiscados, assim como, outras previsdes. Apds sua elaboragdo, foi apresentado

por esta Comissdo, o PLS 432/2013 que, teve sua tramitacdo iniciada no Senado.

O projeto recebeu um total de 55 emendas em Plenario, o parecer do relator Romero
Jucd (PMDB-RR) — integrante proeminente da FPA e atual lider do governo no Senado — foi
pela aprovacdo de 29 delas e rejeicdo das demais. Os principais pontos do seu relatério foram:
a retirada da necessidade de transito em julgado da acdo penal como condi¢do para acéo
expropriatoria; a manutencdo do veto a inscricdo em cadastro publico, de pessoas fisicas ou
juridicas, que estejam envolvidas em processos judiciais referentes a exploragdo do trabalho
escravo; e por ultimo, a ndo inclusdo da jornada exaustiva ou condicdes degradantes na
definicdo do trabalho escravo, pois segundo o senador, sdo elementos que atribuem fluidez ao
conceito de trabalho escravo. Em seguida, o parecer foi aprovado na Comissdo Mista e
encaminhado ao Plenéario, 14 recebeu requerimento do Senador Paulo Paim (PT-RS)
solicitando que o projeto fosse apreciado também pela CCJ. Assim, a matéria seguiu para a
CCJ, sendo designado como relator o Senador José Medeiros (PSD-MT), entretanto o projeto
foi devolvido pelo relator para distribuicdo. Em seguida, o PLS passou a tramitar em regime

de urgéncia, devido ao requerimento de Lideres, porém o projeto ndo foi apreciado nas
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sessOes deliberativas seguintes. Posteriormente, foi aprovado requerimento das Liderancas

para extingdo da urgéncia da matéria, que foi encaminhada a CCJ para exame.

Adiante, o Senador Paulo Paim (PT-RS) foi designado como relator na CCJ e, apds
um ano, seu parecer indicou especialmente as seguintes alteragdes, na forma de Substitutivo
ao projeto: a mudanca da nomenclatura “exploragdo de trabalho escravo” para “exploragdo de
trabalho em condicGes analogas a de escravo” e a inclusdo de jornada exaustiva e condicdes
degradantes como caracterizadoras do trabalho escravo. Neste ultimo ponto, o relator
argumenta que existe uma limitacao drastica ao paradigma da protecdo da pessoa humana no
que tange as relacdes de trabalho, caso se restrinja o conceito a liberdade de locomocgédo do
trabalhador. Para o senador: “a restricdo da liberdade de locomocéo nédo se revela o unico,
nem o mais essencial, atributo para caracterizacdo do trabalho em condi¢Ges analogas a de
escravo, porque ndo esgota o rol de comportamentos passiveis de retirar a dignidade
inerente ao trabalho e & condi¢cdo humana” (BRASIL, 2017a, p.7).

Segundo Paulo Paim (PT-RS), compreendem praticas lesivas a dignidade humana: a
falta de instalagOes sanitérias (utilizacdo do mato para realizar as necessidades fisioldgicas) e
acesso a agua potavel (consumo de agua contaminada de cérregos), equipamentos minimos de
protecdo, refeicGes e alojamentos precarios e etc. Portanto, ele conclui que “ndo é menos
grave submeter o trabalhador a condi¢Bes degradantes ou jornadas exaustivas do que tolher
sua liberdade de locomogéo por qualquer meio” (BRASIL, 2017a, p.8). Na sua visdo, todas
essas modalidades de conduta séo igualmente reprovaveis e violam sem qualquer gradacéo o

valor da dignidade humana, o valor mais elevado do Estado Democratico de Direito.

Posteriormente, o Senador Romero Juca (PMDB-RR) formulou requerimento
solicitando a tramitacdo conjunta deste projeto com o PL 169/2009 da Camara dos Deputados,
que dispde sobre a proibicdo de entidades ou empresas brasileiras ou sediadas em territério
nacional estabelecerem contratos com empresas que explorem trabalho degradante em outros
paises. Atualmente, o requerimento aguarda inclusdo na Ordem do Dia de Requerimento.
Nesse contexto, a FPA ainda frisa a importancia que se defenda um texto mais objetivo e
transparente, ndo dando margem a interpreta¢des “colocadas para ludibriar alguns incautos

da sociedade com a intencéo de demonizar o assunto” (FPA..., 2016).
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De acordo com o Deputado Marcos Montes (PSD-MG), ex-presidente e integrante da
Frente, a questdo permanece sendo de “uma complexidade sem tamanho, até hoje ndo se
encontraram 0s critérios, conceito ou defini¢cdo clara, objetiva, transparente, que ndo deixem
margem a duvidas, nem permitam interpretacdes ao bel prazer dos agentes publicos do que
realmente seja trabalho escravo” (BLAIRO..., 2016). Logo, constata-se que a matéria
continuara encontrando dificuldades em ser aprovada, pois no cerne da controvérsia encontra-
se a conceituagdo do trabalho escravo, que ainda permanece sem qualquer consenso. Além
disso, observa-se que, na PEC do Trabalho Escravo, essa discussdo foi postergada, ao se
prever uma nova lei que regulamentaria o tema e tal conceituacdo. Assim, depreende-se que
esse foi 0 mecanismo utilizado pela FPA, na época, para retardar qualquer decisao definitiva

que pudesse se contrapor ao seu posicionamento acerca dessa tematica.

Por ultimo, outra situacdo polémica que revela as controversas envolvendo o tema do
trabalho escravo foi a Portaria n°® 1.129/2017 do Ministério do Trabalho, dispondo sobre 0s
conceitos de trabalho forgcado, jornada exaustiva e condi¢Ges analogas a de escravo para fins
de concessdo de seguro-desemprego ao trabalhador que vier a ser resgatado em fiscalizacédo
do Ministério do Trabalho (BRASIL, 2017b). Esse normativo sofreu uma série de criticas no
que tange a “Lista Suja”, e especialmente a acusacao de ter restringido o conceito de trabalho
escravo. Tais criticas partiram do Ministério Publico do Trabalho (MPT), Ministério Publico
Federal (MPF), magistrados, entidades de direitos humanos, sindicatos e setores internos do
Ministério do Trabalho. Um dos pontos mais controversos foi a obrigatoriedade de constar no
auto de infracdo os seguintes itens: a existéncia de seguranga armada diversa da protecéo ao
imével; impedimento de deslocamento do trabalhador; serviddo por divida e existéncia de

trabalho forcado e involuntario pelo trabalhador.

Posto isto, foi apontado que tais regras se referem basicamente ao cerceamento da
liberdade, classificando como trabalho andlogo ao de escravo apenas “a situacdo em que 0
trabalhador é obrigado a cumprir uma tarefa sob ameaca de punicdo e coacdo”
(GOVERNO..., 2017). Segundo as criticas, essa concepcao e as novas regras procedimentais
previstas, iriam praticamente inviabilizar o combate ao crime e dificultar a fiscalizagdo por
parte dos auditores, assim como, a punic¢do do trabalho escravo (PORTARIA..., 2017a). Por
outro lado, o governo publicou que essa nova norma torna a fiscalizacdo mais efetiva e severa,
pois a portaria acaba: com as ddvidas concernentes aos conceitos de trabalho analogo ao de

escravo, trabalho forcado, jornada exaustiva e condi¢fes degradantes; prevé provas sélidas
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nas ocorréncias; inclui a participacdo da policia federal nas acdes e por fim, a investigacao

criminal passa a ser aberta simultaneamente ao auto da infragéo.

Em razdo disso, defende-se que foram criadas regras mais claras e objetivas que
aumentam a seguranga juridica no combate ao trabalho analogo ao de escravo (GOVERNO...,
2017). Nesse contexto, a Confederacdo Nacional da Industria (CNI) também langou nota em
defesa da portaria, afirmando que ela é um importante avango na definicdo de um conceito
mais claro sobre o trabalho escravo. Além de que, propicia maior seguranca juridica, ao evitar
que “empresas sejam acusadas injustamente, em funcdo de posi¢des subjetivas e até
ideoldgicas de fiscais, e possibilitando uma aplicacdo mais eficaz da legislagcdo" (ARAUJO,
2017). O presidente Michel Temer (PMDB), a vista da polémica gerada pela portaria, afirmou
que seriam feitas alteracbes no normativo. Entretanto, alguns dias depois, a portaria foi

suspensa temporariamente pelo Supremo Tribunal Federal (STF).

De todo modo, para tratar dessas mudancas, o Ministro do Trabalho, Ronaldo
Nogueira, estava se reunindo com a procuradora-geral da Republica, Raquel Dodge. Esta
Gltima criticou duramente a portaria e afirmou que ela representa um “retrocesso a garantia
constitucional de protecdo a dignidade da pessoa humana” (RAQUEL..., 2017). Segundo o
Ministro, nesse processo de ajuste, o Ministério do Trabalho (MTE) estava acolhendo
sugestdes do Ministério Publico do Trabalho, da Organizacdo Internacional do Trabalho
(OIT), dos auditores-fiscais e da sociedade civil (PORTARIA..., 2017D).

Por fim, também se apontou que tais mudancas publicadas na portaria atendem a
antigas reivindicagdes da bancada ruralista e que, por isso, 0 normativo teria sido fruto de
negocia¢do com a bancada ou visando angariar seu apoio ao presidente. Ela foi editada “em
meio as articulagdes do presidente, Michel Temer, para escapar da segunda denudncia contra
ele apresentada pela Procuradoria-Geral da Repablica (PGR)” (TEMER..., 2017). Assim, a
FPA divulgou em nota, que de fato, a portaria vem ao encontro de algumas pautas da Frente e
diminui a subjetividade da andlise, reiterando que existe uma “falta de conceituacio
especifica para trabalhos forcados, jornada exaustiva e condi¢cdes degradantes de trabalho
na legislacdo, o que permite compreens@es distintas por parte dos fiscais responsaveis pela
autuacdo, causando inseguranca juridica para o setor” (NOTA..., 2017). Porém, a FPA
também afirmou que defende “aconceituacdo em Leidas definicdes especificas da

caracterizacdo de trabalho anélogo a de escravo” e que ndo houve nenhuma participagdo em
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“tratativa com o Poder Executivo sobre o0 assunto” (NOTA..., 2017). Portanto, essa portaria
confirma como o tema do trabalho escravo é ainda controverso e polémico no Brasil, bem

como, esse debate continua em voga, possuindo grande visibilidade.
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CONCLUSAO

Este trabalho teve como objetivo analisar a atuacdo da Frente Parlamentar da
Agropecuéria (FPA) na PEC do Trabalho Escravo, buscando compreender os fatores que
fazem dela, um ator proeminente no processo decisorio. O método empregado na pesquisa foi
0 estudo de caso, por ser uma abordagem que permite estudar um fenémeno dentro do seu
contexto e a luz das complexas interagcbes entre seus agentes e instituicdes, posto que a
singularidade dos fenbmenos politicos advém das condi¢des especificas e da complexidade
causal envolvida na producdo de cada fendmeno. Por isso, a penetracdo com maior
intensidade em cada caso permite que se alavanque a compreensdo de como as partes

envolvidas e os elementos contextuais contribuiram para um determinado resultado.

A ferramenta do process tracing forneceu alguns parametros que orientaram a
presente pesquisa. Primeiro, foi reunido um conjunto de material empirico sobre o tema e
tramitacdo da proposta, levantando-se o debate sobre a conceituagédo do trabalho escravo,
além de informacdes sobre tal pratica, bem como o contexto das discussées da PEC. Além
disso, buscou-se realizar uma descri¢do cuidadosa das evidéncias encontradas na observagédo
do objeto, tendo como objetivo identificar os elos que conectaram causas a efeitos no decorrer
da tramitacdo da proposta. Por fim, procurou-se ponderar a forga das evidéncias encontradas,
assim como a ligacdo delas entre si, de modo, a ndo realizar inferéncias equivocadas quanto
ao fendbmeno. Apesar disso, reconhece-se algumas limitacOes desta pesquisa: a técnica do
process tracing ndo foi utilizada de forma sistematizada, por nédo ter langado méo dos testes
de hipdtese da ferramenta; e ndo foi possivel realizar entrevistas com os atores envolvidos no
processo, 0 que teria contribuido para uma compreensdo mais profunda do caso, em

contraposicdo apenas a observacdo externa do fenémeno.

Por outro lado, apesar das limitacdes de inferéncia causal do desenho de pesquisa
adotado, foram observadas algumas caracteristicas da FPA que contribuem para a visibilidade
e forca que ela apresenta no Congresso Nacional. Depreende-se que a Frente possui recursos
significativos que mantém a sua estrutura organizacional e as atividades que ela desempenha
como grupo de pressdo na arena politica. Foi verificado que suas atividades sdo mantidas
pelas entidades do setor que compdem o Instituto Pensar Agropecuaria (IPA). A FPA conta
com um amplo material disponibilizado pela equipe do Instituto como 0 acompanhamento da

agenda legislativa semanal do Congresso, das ComissGes, projetos de interesse, audiéncias
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publicas, Diario Oficial da Unido etc. Sua organizacdo interna é bem estruturada, com
coordenadorias tematicas que representam varios segmentos do setor, produzindo contetdo
especializado que visa informar e orientar os parlamentares. Talvez 0 mais importante, a
realizacdo de reuniGes semanais do seu corpo diretor com os parlamentares integrantes da
frente parlamentar e entidades parceiras. Além disso, a Frente promove eventos, debates,
reunides e audiéncias publicas acerca de tematicas do setor. Portanto, tais caracteristicas
proporcionam a bancada, uma atuagdo coordenada e coesa em prol da sua agenda. Ressalta-se
gue a organizacdo do segmento foi evidenciada, pelos entrevistados neste trabalho, como o

fator que explica em grande medida a influéncia que a FPA apresenta no processo decisorio.

Além disso, apontam-se mais algumas caracteristicas importantes da Frente, dentre
elas, o tamanho da bancada, composta por parlamentares signatarios da FPA e congressistas
que possuem afinidade com a tematica do agronegdcio. Ademais, evidencia-se sua alta
capacidade de mobilizacdo e articulagdo com outras bancadas politicas e grupos de interesse.
Sua atuacdo se da pela troca de favores, a partir da criacdo de lacos de cooperacdo e redes de
influéncia com outros grupos e sujeitos politicos. Logo, o seu diferencial esta também na alta
capilaridade politica no Congresso. Por ultimo, uma importante fonte de poder politico da
bancada é a ocupagdo em cargos e postos estratégicos em diferentes nichos do governo e do
processo decisorio, por exemplo, em Ministérios, Comissdes e Partidos. Portanto, esses sdo

alguns fatores que fazem da FPA um grupo com poder e influéncia na arena decisoria.

A atuacdo da Frente na proposta analisada confirmou a centralizacdo decisoria na
Mesa e no Colégio de Lideres e o papel chave que os lideres partidarios apresentam na
coordenacdo dos trabalhos legislativos. Tais atores negociaram a aprovacdo da proposta, ao
realizar acordos entre as liderancas partidarias, especialmente nas ocasies da sua votacdo em
primeiro e segundo turno na Céamara dos Deputados, mas também, no Senado,
posteriormente. Nesse caso, ndo se observou um racha nos partidos e na base governista,
como na votacdo do Novo Caodigo Florestal, porém identificou-se que o tema do trabalho
escravo também apresentou um tom suprapartidario. Ao mesmo tempo, constatou-se que
partidos com maior composicdo de parlamentares ruralistas, como o PMDB, PSDB, PP,
DEM, PSD, PR etc, posicionaram-se de forma semelhante ao longo das discussdes; sendo que
0 mesmo foi verificado quanto ao alinhamento de outro grupo de partidos: PT, PCdoB, PSOL,

PSB, PPS, PDT etc. Portanto, a cooperacdo das bancadas evidenciou a ldgica partidaria
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operando na arena legislativa, porém, a analise das negociacdes no decorrer da tramitacdo da

matéria indicou que a questdo tematica também se revelou central na explica¢do do caso.

Ademais, os acordos e alteracfes no texto viabilizaram a aprovacdo da proposta, de
modo que, o teor polémico da proposta teve influéncia significativa tanto sob o
comportamento dos parlamentares e liderangas partidarias, como ao decorrer de todo o
processo. Logo, conforme apontado pela literatura, as frentes sdo grupos suprapartidarios que
possibilitam um novo olhar sobre a logica partidaria. Apesar da centralidade dos partidos
politicos, elas representam outro modo de atuar nas atividades legislativas e promover
determinadas questdes. Tal agenda ndo foi impulsionada ou conduzida inteiramente pelas
liderancas, mas por atores especificos e pela pressdo da sociedade civil organizada. Ou seja,
houve forte atuacdo de certos parlamentares ruralistas, assim como, a criacdo de Frentes com

a temética do Trabalho Escravo e a mobilizagdo de entidades, sindicatos, empresas etc.

Além disso, a depender do tema que esta em discussédo, as frentes acabam ganhando
visibilidade e importancia no processo decisorio, e, no caso da PEC do Trabalho Escravo, foi
0 que ocorreu com a FPA e a bancada ruralista. Os atores envolvidos na discussao da matéria
reconheciam que, sem 0 apoio da bancada, ela ndo conseguiria ser aprovada. Logo, a Frente
se mostrou um grupo de pressdo interno, que atua de forma estruturada e continua no
Congresso, buscando defender seus interesses e obstruir o que lhe € desfavoravel. Nesse caso,
os parlamentares ruralistas atuaram ao longo da tramitacdo através de requerimentos
solicitando a realizacdo de audiéncias publicas e a participagdo de convidados; propondo
emendas referentes ao seu posicionamento quanto ao tema - que modificaram

substancialmente o texto —; além de realizarem votos em separado, pedido de vista etc.

Em alguns momentos, tais intervengGes foram apontadas como mecanismos de
obstrucdo que estavam sendo utilizados pela Frente. Pois como tratado, os partidos e as
frentes articulam-se de modo a atuarem como atores de veto ou aprovacao de proposi¢cdes de
acordo com suas preferéncias, especialmente utilizando-se das normas regimentais do
Congresso. Por fim, também se observou que a arena legislativa tem sido de fato um espaco
privilegiado na representacdo de interesses, ja que certos grupos de interesse tém conseguido

fazer valer suas preferéncias, influindo no processo decisorio.
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Esta pesquisa concluiu que a atuagdo da FPA na proposta, ao longo de todo processo,
foi presente e decisiva. As alteragdes no texto cederam as criticas e solicitacdes da Frente,
sem as quais a proposta ndo conseguiria ter sido aprovada. Observou-se que, em duas
ocasides, relatores da PEC nas duas Casas, reformularam seus pareceres em razdo da pressao
por modificagcdes no texto, bem como houve a apresentacdo de um substitutivo por partes dos
Lideres na Cémara, resultado da atuacdo e influéncia de integrantes da Frente sob esses
atores. Portanto, essa capacidade de pressionar pela reformulagdo dos pareceres dos relatores
e por alteracdes no texto da matéria demonstra a forca da bancada no Congresso, sua

organizacéo e articulacdo em prol das suas pautas e interesses.

Concluiu-se assim que a presente pesquisa, mesmo com suas limitacdes, contribuiu
para insights significativos quanto ao caso. Cabe acompanhar o resultado do PLS 432/2013 —
projeto regulamentador da EC 81/2014 — que atualmente permanece parado no Senado, bem
como, os desdobramentos da polémica Portaria n® 1127/2017 do Ministério do Trabalho
(MTE). Por fim, consiste em agenda de pesquisa futura, a analise de outras matérias
prioritarias da FPA, por meio da técnica do process tracing para uma melhor compreensao de

como a FPA atua e quais os recursos que ela utiliza na arena legislativa.
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ANEXOS

Roteiro da Entrevista Semi-Estruturada

1) Qual é o papel das Coordenadorias da FPA?
2) Qual a frequéncia das reunides da Frente?
3) Como o senhor(a) considera que se da a atuacao da Frente?
- Quais sdo as suas estratégias de mobilizacéo e articulagdo na arena politica?

4) Quais seriam, na opinido do senhor(a), os fatores determinantes para a influéncia que a
Frente assumiu no processo decisério?
5) Para o senhor(a), como € a relacdo/interlocucdo da Frente com:

- Partidos.

- Executivo (Governo).

- Sociedade Civil (Entidades, Setor)

Entrevistados
Jodo Henrique Hummel — Diretor Executivo do IPA.
Gustavo Carneiro — Coordenador Técnico do IPA.

Gabriel Lemos — Assessor Técnico do IPA.



