67

Agenda Politica

ISSN 2318-8499

Dossié

Guerra dos portos: um caso de
sucesso da atuagio politica
empresarial

DOI: https://doi.org/10.31990/agenda.2022.3.3

Nicole Herscovici
Mestre em Ciéncia Politica pela Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da Universidade de Sio Paulo.

E-mail: nicoleherscovici@gmail.com

Orcid: https://orcid.org/0000-0002-6043-210X

RESUMO: Este artigo se insere na agenda de pesquisa sobre a atuagio dos grupos de interesse nos processos
decisérios e, mais especificamente, em torno das condicdes que favorecem ou dificultam a obtencio do sucesso
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politico empresarial. Para isso, foi realizado um estudo de caso sobre o Projeto de Resolugio do Senado n. 72,
de 2010, que tinha por objetivo zerar a aliquota do ICMS sobre produtos importados, e, assim, acabar com o
que ficou conhecido como a “guerra dos portos”. Com base na metodologia de andlise de congruéncia (Blatter
e Blume, 2010), aferimos até que ponto as expectativas tedricas tragadas sobre as relagdes entre o contexto
decisdrio, as estratégias adotadas e o (in)sucesso obtido foram refletidas no caso empirico aqui estudado. A partir
disso, foi possivel caracterizar o caso da guerra dos portos como um caso improvdvel, ja que os casos mais comuns
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de sucesso empresarial, especialmente em matérias tributdrias, sio aqueles em que o empresariado atua
defensivamente. A andlise da aprovagdo do PRS 72/10 sugere que a atuagio do governo federal foi decisiva para
esse resultado.
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1 Introdugio

A atuagio dos grupos de interesse nos processos decisérios de politicas publicas constitui
extensa agenda de pesquisa. Neste artigo focaremos em duas dimensdes: i) em quais momentos do
processo decisério e de quais formas os grupos de interesse apresentam suas demandas - considerando
as vias diretas e indiretas de atividades de pressio politica (segdo 4);' e ii) como os diversos fatores
envolvidos no processo decisdrio interagem entre si e contribuem para o sucesso ou insucesso poll’tico
do grupo de interesse (se¢do 3). A partir da andlise dessas duas dimensoes, buscamos contribuir para o
debate em torno das condi¢des em que o empresariado, em especifico, tem maiores probabilidades de
obter sucesso politico.

Partimos do pressuposto, portanto, que, embora o empresariado tenha diversas vantagens na
apresentagio de seus pleitos - facilidades de organizagio, recursos financeiros, poderes econémico e
politico -, seu sucesso politico nio é garantido (MANCUSO, 2007; OLSON, 2011; RASMUSSEN,
2015). Como veremos, o processo decisorio legislativo envolve diversos fatores, desde a escolha dos
decisores politicos, o contexto econdémico e politico, o nivel de conflito de interesses envolvido e o
lobby exercido, o grau de cobertura mididtica e o enquadramento dominante da questio sendo
debatida, a compatibilidade com os valores da sociedade, a prioridade dada pelos atores politicos para
sua aprovagio, a adaptagdo a restri¢des or¢amentdrias, dentre tantos outros fatores (LOWI, 1964;
KINGDON, 2014; KLUVER e MAHONEY, 2015; BAUMGARTNER, JONES e MORTENSEN,
2017; MANCUSO e GOZETTO, 2018). Por conseguinte, a exclusiva atuagio de um grupo de
interesse a fim de aprovar ou rejeitar uma proposta legislativa nio € a tnica varidvel que garante seu
sucesso politico, e dificilmente podemos comprovar que a pressio exercida por determinado segmento
foi definitiva para aquele resultado.

Em outras palavras, diante das diversas varidveis em jogo, dificilmente pode-se construir o
argumento contrafactual necessirio para sustentar o argumento de que a atuagio politica do grupo de
interesse X causou a tomada de decisdo Y. Assim, diferencia-se sucesso politico de influéncia politica:
ainfluéncia pressupde um mecanismo de causalidade entre a atuagio do grupo de interesse e a tomada
de decisio feita, o que o sucesso politico nio sugere, na medida em que consiste apenas na
“convergéncia entre o teor da decisio e a posi¢io do lobista” (MANCUSO e GOZETTO, 2018, p.
69, grifo nosso).

A fim de explorar as condi¢des que contribuem para seu sucesso politico, analisaremos a
atuagio do empresariado industrial brasileiro durante o processo decisério do Projeto de Resolugio do
Senadon®72,de 2010 (PRS 72/10), que propde zerar a aliquota do Imposto sobre Operagdes Relativas
a Circulagio de Mercadorias e sobre Prestagio de Servios de Transporte Interestadual e

Intermunicipal e de Comunicag¢io (ICMS) sobre mercadorias importadas, que nio passaram por

! Neste artigo ndo restringimos a atuagdo empresarial ao contato direto com os tomadores de decisio. Também serdo
consideradas vias indiretas de apresenta¢io de demandas e atividades de pressio politica, como através do uso da imprensa,
da formulagdo de estudos técnicos e da organizagio de manifestagdes publicas.

Revista Agenda Politica, v. 10, n. 3, p. 67-93, set.-dez. 2022 m— ——————



69

processo de industrializagio no pais. O projeto tinha por objetivo barrar a chamada guerra fiscal, ou
guerra dos portos, entre os estados, e com isso proteger a inddstria nacional do avango dos produtos
importados no pais. Para isso, analisaremos as reunides das comissodes parlamentares em que a matéria
tramitou - inclusive as quatro audiéncias publicas realizadas -, assim como a votagdo no plendrio do
Senado Federal. Para complementar a andlise do caso, recorreremos a manifestagoes de liderangas
empresariais na imprensa, publicagdes das entidades empresariais e delagdes premiadas que discutem a
atuagio dos empresirios no processo decisério deste projeto legislativo®.

O artigo se divide em outras quatro se¢des, além desta introdugio. A se¢do 2 revisa a literatura
através das lentes das categorias analiticas que serdo usadas para analisar o caso do PRS 72. A terceira
se¢do expde e analisa o caso da guerra dos portos, contando, primeiramente, com uma investigagio do
contexto decisério, considerando o contexto econdmico e politico, assim como o 4mbito institucional
pelo qual a matéria tramitou, a caracterizagio do tipo de politica em questio e do consequente embate
colocado. A partir disso, na quarta se¢io, serio analisadas as diferentes estratégias adotadas pelo
empresariado nas trés etapas do processo decisério: o da defini¢do da agenda; o de formulagio, debate
e negociagio de propostas; e o da tomada de decisio propriamente dita. Por fim, nas consideracoes
finais, aferimos até que ponto as expectativas tedricas tragadas foram refletidas no caso empirico aqui

estudado.

2 A atuagio politica empresarial e o (in)sucesso politico

O empresariado constitui grupo de interesse com diversas vantagens, como facilidades de
organizagio, disponibilidade alta de recursos financeiros que podem ser destinados tanto para arcar
com os custos de mobiliza¢io, como para a contratagio de lobistas profissionais e financiamento de
elaboragdo de estudos técnicos que fortalecem seus pleitos, além de ter alto poder de barganha na
medida em que concentra poder econdmico e politico ao ter capacidade de influenciar no
desenvolvimento nio apenas econémico mas também social, j4 que é um grande empregador
(MANCUSO, 2007; OLSON, 2011; RASMUSSEN, 2015). Nio obstante, seu sucesso politico nio ¢
garantido.

A anilise do sucesso politico de qualquer grupo de atuagio deve levar em consideragio os
diversos fatores que interagem entre si durante o processo decisorio e, assim, também contribuem para
esse resultado. Mancuso e Gozetto (2018) ressaltam, em especial, trés fatores centrais, para além da
atuagio dos grupos de interesse, que configuram o processo decisorio; sdo eles: o perfil do decisor, o

tipo de politica em questio, e o contexto decisério.

> Este artigo prioriza a andlise da atuagdo politica licita do empresariado. Nesse sentido, a andlise das delages premiadas visa
analisar as percepgdes do empresariado sobre o processo decisério do PRS 72/10 e as estratégias adotadas a partir delas. O
acesso aos videos das dela¢es aqui discutidas encontra-se apds a lista de referéncias.
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Ao adotarmos a metodologia de anilise de congruéncia, temos por objetivo o desenvolvimento
das expectativas tedricas relativas ao (in)sucesso empresarial, e a andlise do caso empirico através dessas
categorias analiticas, a fim de testar a relevincia ou for¢a que essas teorias fornecem para a explicagio
do caso estudado (BLATTER e BLUME, 2008). Conforme adiantado na introdugio e ilustrado na
Figura 1, focaremos em duas dimensdes: i) quando e como o empresariado apresenta suas demandas -
em outras palavras, quais sao as estratégias utilizadas por eles para a obtengio do sucesso politico (segdo
3); e ii) quais os diferentes fatores cujas interagdes entre si contribuem para esse sucesso politico - o que
sintetizamos como os fatores que compdem o contexto decisério (segdo 2). Nessa secdo focaremos na
compreensio do contexto decisério, visando ressaltar quais condi¢bes, ou conjunto de condigoes,

tendem a favorecer a obtengdo de sucesso politico, segundo a literatura sobre o tema.

Figura 1 - Varidveis do contexto decisério e possiveis estratégias durante o processo

decisério
Contexto decisorio Estratégias
. . Analise de conjuntura
Nivel de conflito J
Identificagcao de riscos ou
Perfil do decisor Etapa 1 oportunidades
Pluralidade de informacdes Contato (in)formal com
decisores
Regras institucionais Mobilizagdo opinido publica
Custos politicos Monitoramento
Contexto econdmico Estudos técnicos
Formacao de coalizdes
Contexto politico Etapas
Oferta de beneficios ou
S~ - - - - 2 e 3 O
Aten¢ao midiatica/puablica sangoes
Contato (in)formal com
Complexidade do tema decisores
Mobilizacao opiniao publica

Fonte: Adaptado de Mancuso e Gozetto (2018) e Rasmussen (2015).

A sistematizag¢io dos tipos de decisio apresentadas por Mancuso e Gozetto (2018) ¢ inspirada
na tese de Lowi (1964), o qual tem como argumento central que os tipos de politicas publicas
proporcionam uma arena politica especifica, propondo, a partir disso, uma tipologia das politicas

publicas. Para Mancuso e Gozetto (2018), as decisdes podem ser classificadas entre quatro tipos: i) as
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que definem nitidamente tanto os beneficiados quanto os pagadores; ii) as que definem claramente os
pagadores, mas os beneficios sio difusos; iii) as que definem claramente os beneficiados, mas o custo é
disperso; iv) as que ambos os custos e beneficios sio difusos.

A partir dos tipos de decisio, configuram-se diferentes contextos decisérios caracterizados pela
presenca ou auséncia da atuagio da representagio dos interesses dos lados em embate, o nivel de
conflito e o quio intensos eles tendem a ser, conforme ilustrado no Quadro 1. Temos, portanto, que
hd um tipo de politica que proporciona um contexto decisério altamente conflituoso: a que tanto os
custos quanto os beneficios sio bem definidos. Nesses casos, o sucesso politico é mais incerto e custoso,
j& que geralmente resultam em impasses devido ao equilibrio entre os lados envolvidos. Espera-se que,
dentre os demais, as politicas que definem bem apenas um dos lados - seja ele o dos pagadores ou dos
beneficiados - tendem a convergir com o interesse defendido. Isso nio significa que nio haja conflito
nesses casos, mas que um dos lados do conflito tenha mais incentivos para atuar - defensiva ou
ofensivamente - com maior intensidade do que o outro. J4 aquela politica que tem ambos os custos e

os beneficios dispersos tende a nio atrair atuagio relevante de nenhum dos lados do processo.

Quadro 1 - Relagio entre tipo de politica e contexto decisério

Custos Beneficios Equilibrio do | Nivel do
lobby conflito
Lobbies intensos dos dois lados Concentrados Concentrados Sim Alto
Sem lobbies intensos Difusos Difusos Sim Baixo
Lobby intenso apenas dos beneficidrios Difusos Concentrados Nio Baixo
Lobby intenso apenas dos pagadores Concentrados Difusos Nio Baixo

Fonte: Adaptado de Mancuso e Gozetto (2018, p. 77-80).

Para além do nivel de conflito em questio, o contexto decisério também pode ser composto
por outros fatores (Figura 1). O perfil do decisor, por exemplo, pode ser um elemento que dificulta ou
facilita o sucesso politico: se o decisor tem uma posi¢do firmada ou crengas opostas aos interesses
defendidos, a obten¢io do sucesso ¢ dificultada, por exemplo. Mancuso e Gozetto apontam que os
lobistas podem buscar apresentar suas demandas a decisores que sabidamente sio mais simpdticos ou
alinhados aos seus interesses, ou alterar o enquadramento da questio a fim de tornd-la mais compativel
aos valores do decisor. Outros fatores relevantes sio a extensio da pluralidade de informagoes providas;
os efeitos das regras formais e informais do 4mbito institucional no qual a decisdo ¢ tramitada;
eventuais custos eleitorais e politicos que a decisio - ou a falta dela - pode gerar aos tomadores de
decisio; assim como possiveis influéncias dos contextos econdmicos, sociais e politicos.

Por fim, para que as estratégias empresariais sejam desenhadas, deve-se entender sob quais
condig¢des o sucesso politico empresarial, mais especificamente, é mais provével. Segundo Mancuso e

Gozetto (2018), em geral, o lobby do tipo defensivo, a saber, o que visa evitar os custos de determinado
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grupo, ¢ mais comum e tem maijor probabilidade de obten¢io de sucesso do que o do tipo ofensivo,
que ¢ caracterizado pelo ganho efetivo. Mais especificamente, no caso do empresariado, a hipdtese se
mantém: em seu estudo sobre o sucesso politico empresarial nos anos 1990 a 2000, Mancuso (2007, p.
157) encontra que os tipos de sucesso politico empresarial mais comum sio os que mantém o status
quo, isto ¢, um sucesso de alivio. Ao desagregar por tema da decisio, Mancuso (2007, p. 187) encontra
que 100% dos sucessos obtidos pelo empresariado em politicas tributdrias com origem no Poder
Legislativo - como ¢ o caso do PRS 72/10 - sdo sucessos de alivio.

A fim de entender quais sio os fatores que contribuem para o sucesso politico empresarial,
Rasmussen (2015) analisa quatro casos de sucesso e insucesso politico empresarial no Parlamento
Europeu. Apesar do estudo tratar de especificidades do contexto decisério europeu, alguns znsights
podem ser generalizados e testados aqui no caso a ser analisado. Seu achado central é que o sucesso
politico empresarial ¢ mais provivel quando hd uma posi¢io unissona entre o empresariado, quando a
questio ¢ pouco noticiada (low salience), e quando os temas sio altamente complexos.?

Tendo em vista as particularidades econémicas e politicas do empresariado, a unidade
empresarial torna-se especialmente relevante na probabilidade de sucesso politico desse grupo de
interesse: “If the organizational and financial resources of business are deployed in unison to work
towards common ends, then opposing groups’ demands [...] are likely to be flattened out by the
crushing steamroller force of business” (RASMUSSEN, 2015, p. 367). Quando hd divergéncias entre
os empresdrios, os grupos que estio do outro lado do embate em questdo tém maiores chances de
fazerem suas demandas serem ouvidas.

O segundo fator que facilita o sucesso politico empresarial é o grau de noticiabilidade do tema.
A autora argumenta que os temas que permitem uma atuagio politica “silenciosa”, isto ¢, sem
mobilizar a opinido publica, sio mais favordveis ao sucesso politico empresarial. Nesses casos, os
tomadores de decisio, tendo em vista a relevincia do empresariado, nio tém de lidar com possiveis
constrangimentos politicos ou eleitorais ao atender demandas empresariais, e, simultaneamente,
podem ter ganhos ao contribuir para o sucesso politico empresarial. O mesmo nio pode ser dito,
contudo, em casos com alto interesse do publico em geral, em que frequentemente os posicionamentos
contrdrios aos interesses empresariais sio enquadrados enquanto morais, tornando mais custoso o
alinhamento as demandas empresariais para os tomadores de decisio.

De maneira relacionada, Rasmussen aponta que os temas altamente complexos, que envolvem
questdes técnicas, também constituem terreno mais favordvel para o sucesso empresarial, na medida

em que, em geral, os empresdrios detém as informagdes técnicas de que precisam. Justamente por isso,

3 A autora também considera como varidvel relevante o espaco institucional em que a matéria tramita, sendo mais favordvel
ao empresariado quando ¢ tramitada nos comités tradicionais, o que diz respeito a uma especificidade do Parlamento
Europeu. Contudo, como vimos também na obra de Mancuso e Gozetto (2018), e como analisam também Pierson (2006),
Hacker e Pierson (2014) e Lowi (1964), as institui¢es influenciam a atuagdo dos grupos de interesse, assim como o
contrério também ¢ verdade. Assim, evidentemente o 4mbito institucional em que a matéria tramita deve ser levado em
consideragio ao analisar as condi¢des do sucesso politico.
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os temas técnicos que, por alguma razio, tornam-se noticidveis, tendem a nio ser relevantes ao pablico
por muito tempo.

Nos casos que s3o mais noticiados - em que se realiza uma politica “barulhenta” (nozsy) - para
que o empresariado obtenha éxito, torna-se decisivo a capacidade de estabelecimento de aliangas com
outros grupos de interesse - em outras palavras, a formagio de uma coalizio de interesses -, e que o tema
seja enquadrado de forma que aparente ser compativel nio apenas com o publico em geral, mas
também com os interesses parlamentares. Ainda, quando a formagio de coalizdes e o reenquadramento
do problema sio impossibilitados, o empresariado pode recorrer a institui¢des informais, como as
burocracias, para tentar garantir seu sucesso poh’tico.

A partir das categorias analiticas explicitadas acima, é possivel caracterizarmos o PRS 72/10, e
tragar as expectativas tedricas para o outcome desse processo decisdrio.* O projeto em questao trata-se
de uma politica tributdria, altamente complexa, em que tanto os beneficiados quanto os pagadores sio
nitidamente definidos. Espera-se, portanto, um contexto decisério altamente conflituoso, em que os
dois lados tenham incentivos para atuar politicamente na defesa de seus interesses. Mas, por se tratar
de um tema bastante técnico, dificilmente seria de interesse publico - €, caso venha a ser, ndo se manteria
na agenda prioritdria da midia por muito tempo.

Assim, a expectativa é de que a atuagio politica frente aos parlamentares e 4 burocracia sejam
mais relevantes. Enquanto a alta complexidade do tema e a provivel baixa saliéncia da questio possam
favorecer o sucesso politico empresarial, o cardter ofensivo de sua atuagio - isto ¢, que visa ganho efetivo
-, especialmente em uma questio tributdria, podem tornar menos provavel a conquista desse oxtcome.
O caso aqui analisado torna-se bastante interessante, portanto, ji que pode apontar quais as condig¢oes
que foram mais predominantes para garantir esse sucesso, que teoricamente € incerto. Em outras
palavras, quais foram as estratégias adotadas pelo empresariado para garantir que a balanga pesasse mais

a seu favor em um caso de sucesso incomum, segundo a literatura do tema.

3 A guerra dos portos: o contexto decisério

Conforme Sampaio (2019), o Brasil apresenta tendéncia de desindustrializagio relativa desde
1985. Esse processo se aprofundou em 1990, com a abrupta abertura comercial e financeira, que levou
muitas empresas a faléncia, e outras tantas a perder parte significativa de seu mercado consumidor. A
partir da crise de 2008, ¢ especialmente desde 2011, a desindustrializa¢do vem se acelerando, passando
a constituir risco de desindustrializagdo absoluta. Apesar do pais ter reagido rapidamente ao choque da
crise de 2008 com politicas anticiclicas - que foi chamado pelo entio presidente Lula de “marolinha” -
, a “segunda onda” da crise que atingiu o pais a partir de 2011 provou-se mais persistente
(CARVALHO, 2018). A crise econdmica teve manifestagdes locais distintas: ao passo que nos grandes

paises consumidores - EUA e paises europeus - a crise estourou entre 2008 e 2011, foi apenas a partir

4 Nio nos estenderemos nessa se¢do na justiﬁcativa dessa caracterizagdo, a qual serd exposta na parte seguinte do artigo.
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de 2012 que a crise atingiu mais fortemente os paises produtores, como nos paises asidticos, e o0s
exportadores de commodities, como ¢ o caso do Brasil (RUGITSKY, 2020).

Os mercados consumidores tradicionais dos produtos brasileiros reduziram drasticamente a
demanda em decorréncia da recessio econdémica. Isso no apenas afetou as exportagdes das empresas
nacionais, como fez com que a China buscasse nos paises emergentes, tal como o Brasil, novos
mercados para compensar a recessio estadunidense e europeia. O avango dos produtos importados a
partir de entdo intensificou-se drasticamente. Como exemplo, no setor téxtil, segundo dados da Abit
(2013, p. 28), “a participag¢io dos produtos importados no consumo brasileiro de vestudrio aumentou
160% de 2008 2 2012”.

Nesse contexto de crescente desindustrializagio e agudizagdo da crise internacional, Dilma
Rousseff assume a cadeira presidencial. Conforme argumenta Singer (2018), o primeiro mandato de
Rousseff caracterizou-se pela priorizagdo dos interesses industriais em detrimento dos financeiros.
Singer defende que Rousseff teria apostado em uma coalizio produtivista, composta pelo
empresariado industrial e a classe trabalhadora, para “sustentar uma virada desenvolvimentista”
(SINGER, 2018, p. 39), caracterizada pela agdo e planejamento estatais a fim de promover crescimento
econdmico, aumentar o investimento produtivo e brecar o processo de desindustrializagio vigente no
pais. O autor sugere que o empresariado industrial, inicialmente, pressionou por e apoiou essa politica,
que ficou conhecida como a Nova Matriz Econémica’®. Neste sentido, o primeiro mandato de Rousseft
constituiu uma janela de oportunidade para que as demandas industriais, se nio integralmente
atendidas, fossem significativas para a administra¢io federal, de modo a fortalecer a atuagio politica
empresarial.

O Projeto de Resolugio do Senado nimero 72 foi elaborado em dezembro de 2010 pelo entio
Lider do Governo no Senado, o senador Romero Jucd (PMDB/RR). Conforme a prépria justificagio
apresentada na matéria, o projeto visava dar fim 4 guerra fiscal interestadual, conhecida como a “guerra
dos portos”. Como o ICMS ¢ um imposto que pode ser recolhido tanto no estado de origem quanto
no de destino, o tributo pode se tornar uma fonte de arrecadagio estatal com a internalizagio de
produtos importados. Diante disso, os estados buscam diminuir a aliquota do imposto para promover
beneficios fiscais e se tornarem mais atraentes para a industria internacional em comparagio aos demais
estados. Antes da aprovagio do PRS 72/10, a aliquota geral variava entre 18% e 7%, dependendo dos
locais das transagdes. Os estados, como incentivo fiscal, ofereciam que o importador pagasse menos,

como por exemplo 6% do tributo®.

5 O documento Brasil do Didlogo pela Produgdo ¢ Emprego, langado em 2011 pela Fiesp em conjunto com a CUT ea For¢a
Sindical, ¢ considerado por Singer um marco da alianga entre o setor produtivo, sindical e 0 governo no desenvolvimento
da inddstria no pafs. Neste documento, sio apresentadas diversas propostas contempladas pela Nova Matriz. Este
documento é também analisado por Carvalho (2018), o que a motiva a conceitualizar a politica econémica do primeiro
mandato de Rousseff de Agenda Fiesp.

¢ Conforme explica Nelson Barbosa, entdo Secretdrio Executivo do Ministério da Fazenda, na primeira audiéncia publica,
realizada em 26 de abril de 2011: “a aliquota geral ¢ de 12%; entdo, quando um produto sai de um Estado A e vai para o
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Segundo consta no texto inicial do projeto, esses beneficios tém consequéncias negativas para
a inddstria nacional e para a geragio de emprego, impedindo uma concorréncia equilibrada entre
produtos nacionais e internacionais, e prejudicando a arrecadag¢do dos entes federativos brasileiros - o
que, por conseguinte, prejudica os investimentos em 4reas importantes para a sociedade como um
todo, como na satde e na educagdo. Ao propor zerar a aliquota, o PRS 72/10 visou neutralizar essa
estratégia de incentivo fiscal por parte dos estados, que havia se tornado “um instrumento” que
beneficiava os produtos importados “em detrimento do produzido no Pais” (BRASIL, 2010, p. 3), na
medida em que estabelece que “o trinsito pelo Estado onde ocorre a importagio nio agrega, ou agrega
um valor pouco expressivo, ao processo de importagio do bem ou mercadoria” (BRASIL, 2010, p. 5).

O PRS 72 define claramente os beneficiados e pagadores. O fim dos incentivos fiscais aos
produtos importados beneficiaria a maioria do empresariado industrial nacional, que passaria a ter uma
concorréncia mais equilibrada em termos de carga tributdria. Ao passo que os estados que ofereciam
esses incentivos sio prejudicados, ji que o PRS 72/10 impede, ou a0 menos reduz drasticamente, a
capacidade dos estados de oferecerem incentivos fiscais. Consequentemente, as industrias estrangeiras
podem deixar de priorizar seus portos, e a importar em estados mais préximos aos grandes mercados
consumidores, compensando a falta de incentivo fiscal por menores custos de logistica’. O embate,
portanto, se dd entre as entidades industriais e os governadores dos estados que oferecem esses
incentivos, sendo os principais deles Espirito Santo, Santa Catarina e Goids®.

O conflito se estabelece entre grupos do setor privado e do setor publico, os quais possuem,
sendo em pé de igualdade, a0 menos em grau significativo, recursos econémicos e politicos para
defenderem suas demandas. Deve-se notar que aqui recursos nio se limitam a recursos financeiros, mas
¢ considerado “tudo aquilo que pode ser utilizado [...] em busca de influéncia” (MANCUSO;
GOZETTO, 2018, p. 28), tal como o ficil acesso aos tomadores de decisio, produgio ou acesso a

conhecimento especializado sobre o tema em disputa e legitimidade frente 4 opinido publica da posigo

defendida.

Estado B ¢, no Estado B, a aliquota ¢ de 18%, vocé paga 12% para o Estado de onde saiu a mercadoria e os outros 6% vocé
paga onde foi feita a venda. E assim que funciona.”

7 Os opositores da medida criticam a consequente centralizagdo que decorreria da aprovag¢io da matéria. O senador Luiz
Henrique (PMDB/SC), inclusive, recorrentemente acusa o estado de Sio Paulo de ser o grande beneficiador e mobilizador
do PRS 72, ji que, segundo ele, as importages ndo diminuiriam com a aprovagio do PRS 72, apenas se concentrariam no
Porto de Santos. Em sessio do Senado do dia 18 de abril de 2012, o senador afirma que “Essa resolugdo [72] - sé um
desavisado ndo vé — surgiu em Sio Paulo, surgiu na Fiesp. Ndo hd um daqueles lideres que movimentaram grandes eventos
populares que nio seja de Sio Paulo, sejam os lideres empresariais, sejam os lideres sindicais.” Encontramos uma evidéncia
que reforga essa tese: embora as entidades e os dirigentes industriais alegassem que a reivindica¢do era consensual entre a
classe, foi possivel identificar oposicio a sua aprovagio pelas liderangas empresariais nordestinas (DEFICIT, 2013).
Conforme argumentam, os incentivos fiscais sio uma das tnicas formas dos estados nordestinos atrairem investimento.
Contudo, a divergéncia nio foi levada em consideragio pelas associagdes empresariais, e os opositores 4 matéria também
nio se mobilizaram pela defesa do modelo vigente.

¥ Esses sdo os estados que mais oferecem incentivos fiscais e perderam recursos com a aprovagio da matéria. Isso se reflete
na intensa oposi¢io a aprovagio da matéria pelos senadores desses estados, na constante participagdo de seus governadores
nas audiéncias realizadas, e nas reunides entre esses estados e o governo federal para negociar potenciais compensagoes
financeiras.
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Além disso, as eventuais perdas e beneficios para os pagadores e beneficiados sao maiores do
que os custos de mobilizagio. Conforme informado na reuniio da CAE do dia 17 de abril de 2012
pelo Vice-Governador de Goids, José Eliton de Figuerédo Janior, estima-se que o Estado de Goids
perderia cerca de R$ 200 milhdes em receitas apenas no primeiro ano de implementagio do PRS 72.
O governador Raimundo Colombo, de Santa Catarina, informou na mesma reuniio que a estimativa
de perda para seu Estado ¢ de cerca de R$ 950 milhes também no primeiro ano de implementagio
(LEMOS, 2012). J4 o senador Ricardo Ferrago, do Espirito Santo, informa que se aprovada, seu Estado
perderia cerca de R$ 2,6 bilhdes em receitas (GOVERNO, 2011). Por outro lado, estudo realizado pelo
Departamento de Competitividade e Tecnologia (Decomtec) da Fiesp estima que, se ndo for aprovado
o PRS, a guerra dos portos causard uma perda de 0,7% do PIB por ano e consequentemente 859 mil
empregos industriais no pafs até 2016. Espera-se, por conseguinte, que ambos os lados atuem
intensamente na defesa de seus interesses, gerando um contexto de equilibrio de atuagio entre eles.

H4 evidéncias que indicam que o intenso conflito que essa matéria invocaria tenha sido
antecipado pelo seu autor. A estratégia de redigir enquanto Projeto de Resolugio e nio como Projeto
de Lei Complementar (PLP) pode ter sido para evitar que a matéria tivesse de tramitar tanto no Senado
quanto na Cimara dos Deputados, o que poderia dificultar ainda mais a sua aprovagio por ter mais
potenciais pontos de veto, além de tornar o processo decisério mais lento. Declaragoes de membros do
governo e dos empresdrios de que tramitagio seria facilitada por ser um PRS, além de essa estratégia ter
sido questionada nas audiéncias publicas pelos senadores e governadores contririos a aprovagio da
matéria’, contribuem para essa hipdtese (FIESP, 2011; ABIMAQ, 2012).

E interessante notar também, nesse sentido, que o projeto ¢ apresentado como parte de uma
reforma tributdria “fatiada”, a0 invés de um tnico pacote, como estratégia para aprovagio mais ripida
e menos complexa. Seria uma estratégia de, ao apresentar altera¢des incrementais, avangar mais nas
mudangas desejadas pelo governo, o que é condizente com o que ¢ esperado pela literatura
(LINDBLOM, 1979). Em matéria publicada pela Folha de S. Paulo, afirma-se que “cles [os
empresirios] abandonaram o impeto da ampla reforma e decidiram concentrar esfor¢os em uma
‘negociagio possivel’”, tendo como um dos temas centrais a guerra dos portos (CARNEIRO, 2011).
Nesse mesmo sentido, o empresdrio Jorge Gerdau, em audiéncia publica no dia 21 de margo de 2012,
alega que “nés sabemos que ¢ impossivel fazer uma reforma tributdria... Nesta Casa, jd participei, talvez,
de quatro ou cinco momentos de tentativa de construgio, que vio se desvirtuando. O tinico modo de
fazermos é por etapas.” Edese esperar, portanto, que os opositores da matéria busquem incluir outros
temas no debate e na eventual proposta aprovada, a fim de dificultar sua aprovagio. Nesse sentido, em
delagio premiada, Carlos Fadigas, entdo presidente da Braskem - brago petroquimico da empreiteira

Odebrecht -, afirma que “tinha alguns senadores que achavam que a solugdo nio era por ai. ‘Precisamos

? Conforme veremos, os opositores da matéria alegam a inconstitucionalidade da matéria, argumentando que, por afetar o
pacto federativo, a matéria deve ser submetida enquanto PLP, e assim seja debatida amplamente e deliberada nio apenas
no Senado, mas também na Cimara dos Deputados.
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resolver junto um outro problema’. Se botasse mais um problema para resolver, era a forma de nio
resolver nada.”

Como esperado, o contexto decisério provou-se extremamente conflituoso, em especial, no
més de novembro de 2011 e nos meses de margo e abril de 2012. Os dirigentes industriais tinham por
objetivo garantir a aprovagio do PRS 72 ainda em 2011. Por isso, a0 se aproximar do recesso
parlamentar, intensificaram sua atuagio para que a matéria passasse a tramitar em regime de urgéncia.
Para isso, os empresirios se reuniram com parlamentares e com o Ministro Guido Mantega
(SINDITEXTIL, 2011). Do outro lado do conflito, os politicos do Espirito Santo, um dos estados
mais afetados caso a matéria fosse aprovada, reuniram-se com lideres partiddrios visando convencé-los
arejeitar a proposta de votagdo em regime de urgéncia (GOVERNO, 2011). Apesar da vontade politica
do governo federal de aprovar a matéria em regime de urgéncia, os opositores do PRS 72 conseguiram
postergar a votagio do projeto. Em declaragoes posteriores, j4 em 2012, os senadores Magno Malta
(PR/ES) e Luiz Henrique (PMDB/SC) afirmam que houve reuniées dos opositores da matéria com o
préprio autor do PRS 72 e Lider do Governo, o senador Romero Jucd, para que a votagio nio fosse
feita “a toque de caixa”, e que, inclusive, os senadores ameagaram abandonar a base governamental caso
esse pedido nio fosse atendido™.

Em fevereiro de 2012, com a volta das atividades parlamentares, os empresdrios novamente se
reuniram com parlamentares interessados na matéria, assim como com o presidente do Senado, José
Sarney, e com o autor da matéria, Jucd. Foram realizadas a0 menos duas reunides com a prépria
presidenta, a qual garantiu que a matéria seria prioridade do governo. Os opositores a aprovagio do
PRS 72, por sua vez, realizaram diversas tentativas de protelar a tomada de decisdo, através de
requerimentos de adiar a discussio e a votagio da matéria - ambos rejeitados. Em abril, conforme
discutiremos posteriormente, os empresirios nao apenas se reuniram com parlamentares, mas também
realizaram grande manifesta¢io de rua, em coalizio com os trabalhadores, para pressionar os decisores.
Em margo, ao se aproximar da votagio, e no dia em que a matéria foi efetivamente aprovada - 24 de
abril -, a oposi¢do também radicalizou sua atuagio, ao ameagar retaliagio politica aos Estados que
votarem a favor do PRS 72, a tecer duras criticas 2 condugio politica feita pelo governo e alguns
chegaram, inclusive, a declarar a saida da base do governo'’.

Vale ressaltar que as reunides e audiéncias pablicas realizadas para a discussio e deliberagio da
matéria foram marcadas por uma disputa de narrativas: de um lado, os governadores dos estados mais
afetados, e seus aliados, argumentam que caso o PRS 72 fosse aprovado haveria milhares de demissoes
e a faléncia de seus respectivos estados, o que acarretaria deixar de investir em setores como educagio e

satude. De outro, os empresdrios, trabalhadores e 0 governo argumentam que o avango das importagdes

1 A manifestacdo do senador Magno Malta se deu na audiéncia publica realizada pela CCJ, em conjunto com a CAE, no
dia 20 de margo de 2012. J4 a declaragdo do senador Luiz Henrique de que houve ameagas de saida da base governista para
que a matéria nio fosse aprovada ocorreu na reuniio da CCJ no dia 11 de abril de 2012. Os links para as atas de todas as
reunides e audiéncias publicas referenciadas ao longo do texto encontram-se no anexo.
" Em especial, as criticas e ameagas se deram nas reuni6es da CAE dos dias 11 e 17 de abril de 2012. A declaragio de saida
da base governista se deu na votagio da matéria no Plendrio, no dia 24 de abril de 2012.
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estd acelerando o processo de desindustrializagio, e consequentemente gerando perda de empregos de
qualidade e de crescimento econdmico, e que o dinheiro que deveria ser usado pelos estados para satde,
educagio e o bem da populagio estaria sendo usado “para incentivar os empregos e a competitividade
dos produtos do exterior, da China ou de qualquer outro pafs”, nas palavras de Paulo Skaf, presidente
da Fiesp™. Essa divergéncia ¢ fortalecida pela falta de consenso também entre as avaliagdes técnicas
apresentadas. Foram convidados para as audiéncias publicas realizadas juristas que defendem e se
opdem 2 constitucionalidade da matéria e economistas que apontam a predominéncia tanto dos
beneficios quanto dos prejuizos da aprovagio do PRS 72. Os préprios senadores apresentam estudos
técnicos para fortalecerem seus pleitos’.

Frente 2 intensa atuagio de ambos os lados do conflito, conforme é possivel observar ao analisar
a tramitagdo do PRS, as demandas desses dois grupos alteraram-se 2 medida em que as negociagoes
avangaram. Inicialmente os governadores tentaram barrar que a matéria sequer fosse votada, e os
empresirios defenderam que ela fosse aprovada sem altera¢ées e em regime de urgéncia. Enquanto os
defensores da matéria, em especial aqui o governo federal e os empresdrios, visavam aprovar a matéria
ainda em margo de 2011, aqueles que eram contrarios a sua aprovagio pressionaram pela realizagio de
audiéncias publicas, a submissdo do PRS a trés comissdes parlamentares diferentes', no objetivo de
tentar barrar ou postergar a votagio do projeto - tornando mais custoso sua aprovagio. Posteriormente,
jd em 2012, os governadores, a0 analisarem que o governo federal ji tinha os votos necessirios para a
aprovagdo da matéria, demandaram que a proposta fosse alterada para contemplar um periodo de
transicio de implementagdo e para que houvesse tempo para negociagio com o governo de
compensagoes financeiras aos Estados mais atingidos. Por sua vez, os empresdrios aceitaram que a
aliquota fosse maior do que a proposta original, chegando em um consenso de 4%, desde que aprovada

urgentemente - o que de fato ocorreu.

4 As diferentes etapas do processo decisério

Para analisarmos a atua¢io do empresariado na defesa da aprovagio do PRS 72,
reconstruiremos as estratégias adotadas pelos empresirios nas trés etapas do processo decisério - o da
defini¢do da agenda, o de formulagio, debate e negociagio de propostas, e o da tomada de decisio
propriamente dita - e os principais embates que se deram na tramita¢io da matéria no Senado, a fim de

analisar o contexto decisdrio.

12 Manifesta¢do feita em audiéncia pablica no dia 20 de mar¢o de 2012.

Y Sdo mencionados estudos realizados pela Fiesp, pelo Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Socioecondmicos (DIEESE), pela Faculdade Gettlio Vargas (FGV), até artigos de opinido de juristas sobre a matéria
publicados pela imprensa.

' Regimentalmente, caso a matéria passe por trés comissdes, deve-se formar uma comissio especial. Contudo, foi rejeitado
o requerimento de tramita¢io na CDR.
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4.1 Atuagio empresarial na defini¢do da agenda

O primeiro momento do processo decisério ¢ da defini¢io da agenda, em que os grupos de
interesse podem agir com o objetivo de tornar prioritirios os temas mais alinhados aos seus interesses,
ou atuar para impedir que temas que contrariam seus interesses sejam objeto de aten¢io dos tomadores
de decisio. Para isso, os grupos podem adotar diversas atividades, como analisar a conjuntura politica,
econdmica e social; identificar riscos ou oportunidades de defender seus interesses; ou contatar os
decisores para apresentar demandas (MANCUSO; GOZZETTO, 2018).

Conforme Kingdon (2014) argumenta, os temas podem entrar e sair da agenda governamental
rapidamente. Nem sempre os problemas que se tornam prioritirios s6 saem da agenda governamental
ao serem resolvidos. H4 casos em que se eleva o investimento (recursos, mesmo que nio-monetirios)
necessirio para manté-lo na agenda, e caso uma decisio parega distante, os atores interessados em sua
aprovagio ou os proprios decisores desistem de resolver o problema. Diante disso, podemos
argumentar que a primeira etapa do processo decisério conceitualizada por Mancuso e Gozetto (2018),
a saber, aquela em que os grupos de interesse atuam para tornar seus temas de interesse prioridade para
os tomadores de decisio nio se restringe apenas a0 momento de trazer o tema para a atengio dos
decisores, mas de manter o tema prioritdrio até que ele seja resolvido.

No caso da guerra dos portos, com exce¢do de Aguinaldo Diniz Filho, presidente da Associagio
Brasileira da Inddstria Téxtil e de Confecgio (Abit), nenhum executivo ou setor industrial reivindicou
sua atuagdo como decisiva para que o projeto fosse redigido. A Fiesp, por exemplo, indica que o inicio
de sua mobilizagdo se deu em 2011, isto ¢, alguns meses apds a apresentagao do PRS 72. Diniz Filho

(2012), em documento enviado para os filiados da Abit em mar¢o de 2012, afirma que:

A Abit foi a primeira institui¢do a se insurgir contra este tipo [de guerra fiscal] altamente
prejudicial a inddstria brasileira. Participamos nos dltimos 3 anos de trés reunies no
CONFAZ mostrando os impactos negativos para a industria téxtil e de confec¢io. Eramos
uma voz meio que isolada. Nos dltimos 12 meses, porém, aumentaram o ndmero de
institui¢oes protestando e trabalhando para o fim dos regimes de incentivo aos produtos

importados.

Ao serem questionados por quem havia proposto ao senador Romero Juci a redigir o projeto,
Carlos Fadigas, ex-presidente da Braskem, afirma:

Nio sei, mas eu acredito que tenha partido de um pleito bem geral. Porque a mobilizagio era
muito grande. [...] Houve mobilizagio grande, inclusive de sociedade, de sindicatos dos
trabalhadores, associagbes de industria, o préprio governo federal [...] Como o assunto
afetava toda a [...] inddstria brasileira, o Poder Executivo se envolveu. Os ministros, € a
prépria Presidente da Republica se envolveram para fazer esse assunto andar [no Senado]. O
préprio governo estava perdendo arrecadagio. As industrias produzindo menos, estava

perdendo arrecadagio.
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A partir de sua resposta, percebe-se que seria impossivel indicar o que causou o surgimento da
proposta. Como Fadigas argumenta, era um tema que estava sendo debatido nio apenas entre
empresirios e trabalhadores industriais, mas também pela midia e pelo governo federal. Mesmo que o
setor téxtil possa ter alertado para esse problema anteriormente, conforme sugere Diniz Filho, ¢ apenas
quando outros atores tomam conhecimento dele que a mobilizagdo passa a se tornar relevante o
suficiente para entrar na agenda governamental.

No caso do PRS 72 dificilmente poderfamos apontar os motivos que tornaram esse tema
prioritdrio. Nos interessa aqui, portanto, a atuagao do empresariado para manter a pauta na agenda
governamental. Ao longo da tramita¢o da matéria, os empresirios adotaram diversas estratégias para
tal: utilizagio da imprensa para apresentar suas demandas e pressionar o Legislativo e Executivo pela
aprovagdo da matéria, realizagio de reunides com parlamentares e membros do governo federal, assim

como organiza¢io, em conjunto com entidades trabalhistas, de manifesta¢des de rua.
4.1.1 O uso da imprensa

A presenca dos empresdrios na imprensa se deu tanto para apresentar suas demandas, quanto
para pressionar o governo, em formato de artigos de opinido e declaragdes publicas. Artigos da
imprensa também foram utilizados pelos senadores e convidados nas audiéncias publicas para
fortalecer seus argumentos. Exemplo de manifestagio com a finalidade de exercer pressio ¢ do diretor
de Agdo Politica da Associagio Brasileira da Induastria de Mdquinas e Equipamentos (Abimaq),
Germano Rigotto, o qual afirmou que “a Resolu¢io n.2 72/2010 ser4 facilmente aprovada no Senado
se houver ‘vontade politica’ da bancada governista. [...] O governo precisa mobilizar sua base para dar
apoio ao projeto” (ABIMAQ, 2012). O mais explicito foi o da publicagio simultinea nos jornais
Estado de S. Paulo, Folha de S. Paulo, Globo-R], Valor Econdémico e Correio Braziliense um manifesto
pelo fim da guerra dos portos, assinado pela “Coalizio Capital Trabalho pelo fim da Guerra Fiscal nos
Portos”, composta por vinte entidades trabalhistas e empresariais. Esse manifesto também foi
apresentado na terceira audiéncia publica realizada sobre a matéria, e convocava empresdrios e
trabalhadores as manifesta¢oes de rua organizadas nas semanas seguintes.

Um exemplo de apresentagio do posicionamento da industria através da imprensa ¢ o de um
artigo de opinido de Alfredo Bonduki, presidente do Sinditéxtil-SP, publicado no jornal Valor
Econdmico, expondo os prejuizos causados pela guerra dos portos ao setor téxtil e apoiando a
aprovagio do PRS 72: “A unifica¢io da aliquota do ICMS (Imposto sobre a Circulagio de
Mercadorias e Servigos) para produtos importados da cadeia produtiva da inddstria téxtil e de
confecgio serd uma grande vitdria contra a guerra fiscal. [...] O setor téxtil ¢ um dos que mais sofrem
com a danosa prética [da guerra dos portos].” (BONDUKI, 2011).

E interessante notar que, a0 publicar em grandes jornais, os empresdrios buscam aproximar

suas demandas do interesse publico. E o caso do artigo de opinido de Paulo Skaf, presidente da Fiesp,
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publicado na Folha de S. Paulo, no qual o executivo, ao apresentar os prejuizos econdmicos e sociais
decorrentes da guerra dos portos, conclui que “o que estd em jogo ndo sio apenas os interesses da
inddstria e de seus trabalhadores. Estamos falando do préprio modelo de desenvolvimento que

pretendemos implantar no Brasil.” (SKAF, 2012).
4.1.2 Contato direto com membros dos poderes Legislativo e Executivo

Outra estratégia ¢ o contato direto com os parlamentares ¢ membros do Executivo,
formalmente através de reunides. O setor téxtil reuniu-se duas vezes com a Frente Parlamentar "José
Alencar"" para discutir a relevincia do PRS 72 - em agosto e novembro de 2011 (BONDUKI, 2011).
Em novembro de 2011, janeiro e margo de 2012, empresirios se reuniram com a presidenta Dilma para
tratar da matéria. Nas trés reunides, informadas pela imprensa e pelas delagoes de Fadigas e Odebrechr,
a presidenta teria garantido que a aprovagio da Resolugio 72 era assunto “prioritrio em sua agenda
legislativa” (DILMA, 2012).

Os empresdrios também se reuniram com parlamentares. Em junho de 2011, a Fiesp realizou
um semindrio em parceria com a Assembleia Legislativa do Estado de Sio Paulo (ALESP), “Guerra
Fiscal: Uma Batalha sem Vencedores”, que, segundo a entidade, “colocou a Guerra dos Portos na
agenda da competitividade brasileira”. Neste evento, a entidade apresentou sua proposta, diferente das
anteriormente apresentadas nas audiéncias publicas, de aliquota entre 3% e 4% na origem (FIM, 2012).
Em fim de fevereiro de 2012, empresirios se reuniram com liderangas partiddrias, como Gim Argello
(PTB) e Renan Calheiros (PMDB), com o presidente do Senado, José Sarney, e com o lider do governo
no Senado, Jucd, a fim de convencé-los a aprovar que o PRS 72 entre em regime de urgéncia (SKAF,
2012). Nesse mesmo dia, uma comitiva de empresdrios e sindicalistas foi a Brasilia para conversar com
os parlamentares e garantir a aprovagio do projeto. No primeiro dia de margo de 2012, liderangas
empresariais e sindicais se reuniram novamente com senadores para pressionar pela urgéncia na votagio
do projeto (SETOR TEXTIL, 2012). Além disso, no dia 27 de margo, representantes de entidades
empresariais e dos trabalhadores viajaram a Brasilia para langar a Frente Parlamentar em Defesa da
Indtstria Nacional, na Cimara dos Deputados. Segundo Paulinho da Forga, presidente da Forga
Sindical, essa data foi escolhida porque “neste dia, deverd ser votado o projeto de resolu¢io n° 72, do
Senado, que acaba com a guerra dos portos” (SETOR PRODUTIVO, 2012).

4.1.3 Formagio de coalizdo e organiza¢io de manifesta¢io de rua

Por fim, os empresirios também formaram uma coalizio com os trabalhadores, autointitulada
de “Coalizdo Capital Trabalho pelo fim da Guerra Fiscal nos Portos”, a qual organizou nio apenas idas
a Brasilia para dialogar com os parlamentares, mas também manifestagdes de rua com a chamada de

“Grito de Alerta em Defesa da Produgio e do Emprego” em diversas cidades: Porto Alegre, Santa

15 A Frente Parlamentar Mista “José Alencar” para o Desenvolvimento da Industria Téxtil e da Confec¢do do Brasil, foi
criada em abril de 2011, por iniciativa da Abit, a fim de intensificar o didlogo com o governo. A Frente conta com mais de
120 parlamentares, dos mais variados partidos, os quais vocalizam as pautas prioritdrias do setor, em especial em relagdo a
desindustrializa¢io (ABIT, 2013).
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Catarina, Manaus, Sio Paulo, ABC, Brasilia. Conforme previsto pela literatura, a formagio de
coalizoes fortalece os pleitos apresentados, especialmente quando se trata de uma pauta tipicamente
empresarial. A alianga com os trabalhadores fortalece a legitimidade de suas demandas, ndo apenas para
a sociedade, mas nesse caso também para o préprio governo, dado que o Partido dos Trabalhadores
historicamente é simpdtico as demandas das organizagdes trabalhistas (SINGER, 2001, 2012)*¢.

Ainda, as datas das mobilizagdes eram usadas pelos dirigentes empresariais para pressionar o
governo e tragar aliangas. A manifestagio em Sio Paulo, no dia 04 de abril, contou com cerca de 10 mil
pessoas e foi marcada para a semana anterior 4 votago do relatério contririo do relator da CCJ, o
senador Ricardo Ferrago. A realizada em Brasilia teve a data escolhida para coincidir com a presenga da
presidenta Dilma em evento da CNI, assim como os empresdrios que participaram da manifestagdo
aproveitaram para visitar parlamentares para tratar sobre o assunto. Ainda, no dia da manifestagio
realizada em Porto Alegre, o empresirio Jorge Gerdau reuniu-se com o governador do Estado para
discutir a guerra dos portos (BUENO, 2012).

4.2. Atuagio empresarial na formulagio, no debate e na negocia¢io de propostas e na tomada

de decisio

Nos segundo e terceiro momentos do processo decisério, a saber de formulagio, debate,
negociagio da proposta e efetiva decisio, os grupos de interesse buscam tornar as decisdes mais
convergentes com suas demandas. Para isso, podem realizar o monitoramento das propostas e suas
respectivas tramitagdes, assim como realizar estudos para apresentar informagdes técnicas que
embasam suas demandas, seja para fundamentar os beneficios da proposta ou os impactos negativos
em caso de aprovagio de uma proposta divergente. Para fortalecer seus pleitos, os grupos também
podem formar coalizdes a partir do momento em que a questio entra na agenda, o que pode contribuir
para aumentar a legitimidade do interesse apresentado, assim como os recursos financeiros e abertura
de didlogo por parte dos decisores. A apresentagio de demandas também pode ser acompanhada por
ofertas de beneficios ou sangdes, licitos ou ilicitos, como ¢ o caso de garantia de apoio eleitoral,

oferecimento de propina, ou ameaga de greves.

4.2.1 Formulagio de estudos técnicos

Em fevereiro de 2011, o Departamento de Competitividade e Tecnologia (Decomtec) da
Federagio das Industrias do Estado de Sio Paulo (Fiesp) divulgou o estudo “Custos Econdmicos e
Sociais da Guerra Fiscal do ICMS na Importagio”, em que analisava o aumento de importagio
resultante dos incentivos fiscais oferecidos pelos Estados, em especial em um contexto de valorizagio

cambial e crise internacional. Conforme o estudo indica, “A ‘guerra dos portos’ teve, portanto, um

' Para uma discussio sobre a relagdo entre partidos politicos e grupos de interesse, ver Thomas, 2001.
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elevado custo para a sociedade, pois, estimativamente, implicou em abdicar de um crescimento
adicional de 0,6% do PIB e um total de 771 mil novos empregos até 2010” (DECOMTEC, 2011).
Fundamentando um argumento extremamente utilizado pelos senadores e empresdrios favordveis a
aprovagio do PRS 72, o estudo indica a perda de milhares de empregos no Brasil, o que diferenciaria a
guerra dos portos da tradicional guerra fiscal: “a Guerra do ICMS na importagio transfere empregos
do Brasil para o exterior, uma vez que os Estados incentivam os importados em detrimento da indtstria
nacional” (DECOMTEC, 2011). O estudo estima que caso nao seja interrompida, a guerra dos portos
causard uma perda de 0,7% do PIB por ano e consequentemente 859 mil empregos no pais até 2016.
Esse estudo foi utilizado j4 na primeira audiéncia publica realizada para discutir o tema, pelo senador
governista Lindbergh Farias para defender a relevincia do PRS 72, além de ser veiculado pela imprensa
(GUERRA, 2012).

Em margo de 2012, Carlos Fadigas informou que se reuniu com senadores cujos estados
tinham indudstrias petroquimicas e que, portanto, teriam interesse na aprovagio do PRS 72. Estavam
presentes a senadora Lidice da Mata, da Bahia, os senadores Gim Argello, Fernando Collor, Romero
Jucd e Renan Calheiros. Fadigas afirma que “eu expliquei, o ICMS ¢ um imposto complicado, tem
débito, tem crédito. E nio tratamos de nada além de uma discussio técnica sobre o assunto.” Isso indica
que os estudos técnicos ndo apenas foram apresentados a imprensa e nas audiéncias ptblicas, mas os
empresirios também buscaram convencer os senadores, com base em explicagdes técnicas, que os

estados que representam seriam prejudicados pela nio aprovagio do PRS 72.

4.2.2 Contato formal e informal com membros dos poderes Legislativo e Executivo

Formalmente, a atuagdo dos empresirios se deu através da participagdo nas audiéncias publicas.
Os empresdrios foram convidados para trés das quatro audiéncias realizadas sobre a matéria: na
primeira foi convidado Fldvio Castelo Branco, representante da Confederagio Nacional da Inddstria
(CNI); na terceira Paulo Skaf, presidente da Fiesp, foi convidado; e na quarta e dltima audiéncia
publica foram convidados o presidente da Abit, Aguinaldo Diniz Filho, o presidente da Abimag, Luiz
Aubert Neto, e Jorge Gerdau Johannpeter, conselheiro do Instituto Ago Brasil. Durante as
apresentagdes realizadas, os empresirios expuseram suas propostas - como ampliar para todas as
operagdes interestaduais a aliquota de 4%, e que a matéria fosse votada urgentemente -, relataram as
dificuldades da economia brasileira e dos setores industriais que representam, fundamentando suas
declaragdes em estudos técnicos realizados pelas entidades empresariais, assim como enquadraram suas
demandas como pedido de resolugio de um problema que prejudicava a sociedade como um todo, e
nio apenas o setor industrial. O empresariado também se mobilizou para que os empresdrios
assistissem 3s reunides, como forma de demonstrar o interesse no tema, e para contatar os
parlamentares informalmente. H4 registros de lotagdo da galeria em todas as reunides e audiéncias

realizadas sobre o projeto, com exce¢do da primeira audiéncia publica.
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Por se tratar de um problema que afetava a indudstria como um todo, a Confedera¢io Nacional
da Industria conduziu inicialmente a mobiliza¢io pela aprovag¢io da matéria. Conforme Mancuso
(2007, p. 57), a CNI “ocupa posi¢io particularmente favordvel para cumprir o aludido papel de
empreendedor politico”, na medida em que é maior instdncia de representagio do empresariado e em
que dispde de recursos para arcar com a mobilizagio. Nesse caso nio foi diferente, na primeira
audiéncia publica, realizada em abril de 2011, apenas a CNI foi convidada para apresentar suas
demandas aos senadores. O envolvimento de outros setores do empresariado, contudo, foi
aumentando ao longo do ano de 2011, chegando ao seu dpice em margo e abril de 2012.

Ao ser questionado quem teria proposto o PRS 72, Marcelo Odebrecht responde:

[...] esse caso aqui se conduzia através das entidades de classe, CNI, tal, bvio que pelo nosso
peso especiﬁco a gente sempre tinha influéncia, ajudava, ta, mas nio era, nesse caso
especifico, ndo tinha a cara da Braskem na frente. E que acontece que a gente acabava, toda
hora que a gente entrava, e ai muitas empresas acabam se acomodando, quer dizer, vocé bota
uma ou duas empresas na frente que tem maior poder, as outras com menor, pra no ter...

até pra elas ndo ficarem com o compromisso, isso era muito comum.

Segundo o empresdrio, a mobilizagdo era dirigida pela CNI, mas, informalmente, havia
também a atuagio individual de grandes empresas, como era o caso da Braskem, e de empresirios
influentes, como ¢ o caso do préprio Marcelo Odebrecht. Em outro momento de seu depoimento, o
executivo afirma que “Esse tema [0 PRS 72] é um exemplo daqueles temas que estdo na minha agenda
[...]. Esse tema era um daqueles temas que nio era sé da Odebrecht. [...] Pela relagio que eu tinha, eu
acabava sendo um dos [...] interlocutores mais constantes com o Guido [Mantega] nesse tema.” A
descri¢io feita pelo empresdrio ¢ compativel com os conceitos elaborados por Olson (2011) de carona
[free-rider]: mesmo que outras empresas se beneficiassem com a aprovagio da matéria em questio, elas
nio se mobilizaram, jd que hd a expectativa de que algumas grandes empresas atuem para garantir a
aprovagio da matéria'’.

No caso da Braskem, enquanto Marcelo Odebrecht concentrou seus esforgos em pressionar o
governo federal para garantir que o tema fosse prioridade na agenda governamental e aprovado
urgentemente, Carlos Fadigas e Cliudio Melo Filho, lobista da Odebrecht, contataram parlamentares
centrais na tramitagio da matéria, focando no Lider do Governo, Romero Jucd, mas também
contatando outros senadores que poderiam ser partes interessadas no tema. O contato com o Jucd
provou-se central porque nio apenas o senador era o autor da proposta, como também era, durante

quase toda a tramitagio da matéria, o Lider do Governo no Senado. Naquele momento, a base

17 Segundo Olson (2011), o simples fato de que se todos os membros do grupo agissem, eles conquistariam seu objetivo
comum, ¢ insuficiente para que eles atuem nesse sentido. Apesar dos membros do grupo compartilharem um objetivo
comum, eles também tém interesses puramente individuais, como o de nio ter custo individual algum com a obtengio do
beneficio coletivo. Assim, os individuos consideram nio apenas os possiveis ganhos que podem ser conquistados com sua
colaboragio, mas também os custos de atuagio.
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governamental, se mobilizada, poderia garantir os votos necessirios para a aprovagio da matéria. A
priorizagio do contato com Jucid foi inclusive orientada pelo Ministro Mantega ao Marcelo Odebrecht.
Em delagdo premiada, Cliudio Melo Filho comenta que comegou “a perceber que ele [Romero Jucd]
¢ muito simpdtico aos temas da gente. Ele ji tinha relacionamento com a empresa, entio facilitava a
discussdo. [...] Entdo a gente levava nossos temas, e via que ele dava encaminhamento de forma muito
clara a esses temas.” Neste sentido, o alinhamento entre os interesses de Jucd e os empresariais facilitou

a obteng¢io de sucesso nessa matéria.

S Conclusio

Este artigo teve por objetivo examinar o Projeto de Resolu¢io do Senado n. 72, que propunha
zerar a aliquota do ICMS para produtos importados, a fim de acabar com a “guerra dos portos”. Na
segunda se¢do, apresentamos os diferentes fatores que compdem o contexto decisério dessa matéria
legislativa € cujas interagoes contribuiram para sua aprovagio. Na terceira se¢io, foram apresentadas as
diferentes formas através das quais o empresariado apresentou suas demandas, durante as trés etapas
do processo decisério.

Seguindo a tipologia de decisoes proposta por Mancuso e Gozetto (2018), 0o PRS 72/10 é uma
politica que estabelece beneficiados e pagadores bem definidos, e os custos e beneficios decorrentes da
aprovagio da matéria eram maiores do que os custos de mobiliza¢io. Como esperado pela teoria, o
contexto decisério provou-se extremamente conflituoso e com atuages intensas em ambos os lados
do conflito. Os governadores dos Estados mais afetados - Espirito Santo, Santa Catarina e Goids -
investiram em um lobby defensivo, ou seja, atuaram para impedir a aprovagio do projeto, e com isso
evitar a piora do status quo. Do outro lado, o empresariado investiu em um lobby ofensivo, isto &,
visando 4 melhora do status quo com a aprovagio do PRS 72/10.

Ao compararmos a proposta original com a aprovada, percebe-se que houve concessdes feitas
para que a matéria se tornasse norma juridica (BRASIL, 2012), as quais refletem o intenso lobby de
ambos os lados da questdo. A equalizagio e diminuigio significativa da aliquota do tributo reduz ao
minimo a possibilidade dos Estados de oferecerem incentivos fiscais. Ademais, o prazo de transi¢io
instituido pelo texto final ¢ menor do que a primeira contraproposta do governo, de 3 anos, ¢ da
contraproposta dos opositores, de até 12 anos'®. Vale notar também que as entidades empresariais, em
especial a Fiesp e a CNI, defenderam desde 2011 que a aliquota de 4% contemplasse nio apenas os
produtos importados, mas todas as operagdes interestaduais. Assim, o texto final, apesar de nio atender

por completo essa demanda, foi uma versio ampliada da proposta original, contemplando

8 A aprovagio do PRS 72/10 foi entendida como o “fim da guerra dos portos”. Diversos empresdrios consideram a
proposta como uma vitdria, mesmo que parcial, resultante da mobilizagdo empresarial. Esse foi o caso das declaragdes dadas
por Carlos Fadigas e Marcelo Odebrecht em suas delagdes premiadas, da Fiesp, Abit, Sinditéxtil, CNI e Abimaq (FIM,
2012; MARIANO, 2012; PAZ, 2012; MARIANO, 2013).
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parcialmente a contraproposta empresarial”. Diante disso, pode-se entender esse caso como um
sucesso parcial e de ganho do empresariado industrial. Como vimos, os casos de sucesso de ganho
efetivo so mais raros de ocorrerem, especialmente em uma matéria tributdria (MANCUSO, 2007).
Assim, o sucesso empresarial aqui estudado torna-se especialrnente interessante.

Se, por um lado, o cardter altamente complexo da matéria poderia, teoricamente, favorecer o
pleito empresarial, essa vantagem foi neutralizada pelos opositores da matéria, que também
produziram estudos técnicos que sustentavam suas posi¢oes. Ademais, apesar de ser uma matéria
bastante técnica, o caso contrariou a expectativa tedrica e foi bastante noticiado, for¢ando os
empresirios a agirem em um contexto de politica “barulhenta”, o que poderia ter dificultado a
obtengdo de sucesso empresarial. Mas o enquadramento dado pelos dirigentes empresariais, em
especial com a criagdo de uma coalizio com os movimentos sindicais, tornou seu pleito mais préximo
dos interesses publicos, retratando-os como problemas que afetam a sociedade como um todo
(RASMUSSEN, 2015).

Para obter éxito, o empresariado atuou em todas as etapas do processo decisdrio. Os principais
alvos da atuagdo empresarial foram os poderes Legislativo e Executivo. A apresentagio de suas
demandas e a pressdo exercida sobre esses poderes foi feita tanto por meio de associagdes empresariais
quanto através de empresas e executivos individuais, e se deu por diversos canais: através de contato
formal, com a participagdo nas audiéncias publicas; através contato informal, com contato direto com
ministros do Executivo e senadores; os empresdrios também recorreram a imprensa e a organizagio de
manifestacdes, e formularam estudos técnicos, os quais foram apresentados em diversas instincias para
fortalecer seu pleito.

Contribuindo para seu sucesso, o empresariado teve uma posi¢do unissona de aprovagio da
matéria - mesmo que apresentassem algumas contrapropostas. Contudo, conforme reforgamos ao
longo de nossa anilise, fatores exégenos a atuagio empresarial também foram cruciais nesse resultado:
o contexto econdmico de desindustrializa¢io e a consequente perda de empregos gerada, em conjunto
com o contexto politico de um governo federal preocupado com os interesses industriais foi central
para a aprovagio do PRS 72/10. Nio apenas o projeto foi redigido pelo Lider do Governo no Senado,
mas o fato do tema ser e manter-se prioridade do governo federal também contribuiu para o éxito
empresarial. O interesse do governo federal na aprovagio da matéria fez com que o governo federal e
os lideres partiddrios do Senado se reunissem diversas vezes com defensores e opositores da matéria,
para garantir a priorizagio da votagio, e com que fossem oferecidas compensagdes aos perdedores para
evitar constrangimentos politicos e eleitorais aos parlamentares - e foi apenas apds essa garantia que

parte da base governista no senado aceitou votar a favor dessa politica. Ao fim e ao cabo, o impasse

1 Apesar das entidades apresentarem essa contraproposta, elas apoiaram e pressionaram pela aprovacio do PRS 72/10,
como demonstrado na segdo anterior. Na delagdo premiada de Carlos Fadigas, o empresério afirma que “Como resultado
de toda essa mobilizagdo [empresarial] af, em 24 de abril foi aprovada a PRS, com um texto que nio eliminou, mas reduziu
muito a capacidade dos estados de dar incentivo. O que era importante para a inddstria”. A declaragio de Fadigas indica
que a empresa que representava defendia o texto original, de aliquota zero, mas, mesmo assim o objetivo principal da
industria foi atendido, e a aprovagdo do PRS 72 foi considerada um sucesso.
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decorrente do equilibrio entre a atuagdo dos dois lados da questio foi resolvido pela atuagio do
governo federal, reforcando a tese da centralidade do Poder Executivo no processo legislativo
(FIGUEIREDO; LIMONG]I, 2000; MANCUSO, 2003, 2007).
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Anexo — Tramitagio do PRS 72/10

Tramitagiao do PRS 72/10 no Senado Federal

Data

Instincia

Agio legislativa

Ata

22/12/2010

Senado

Apresentagio do texto inicial da matéria pelo autor

hteps://legis.sena
do.leg.br/sdleg-

getter/document
02dm=3018869&

ts=15940336617

03&disposition=i
nline

26/04/2011

CAE

Audiéncia publica

https://legis.sena
do.leg.br/sdleg-

getter/document
02dm=4543192&

ts=15940336623
16&disposition=i

nline

25/05/2011

CAE

Audiéncia publica

https://legis.sena
do.leg.br/sdleg-

getter/document
02dm=4543183&

ts=15940336622
48&disposition=i

nline

04/10/2011

Plendrio

Requerimento que matéria seja apreciada pela CDR

https://legis.sena
do.leg.br/sdleg-

getter/document
02dm=4543236&

ts=15940336626
69&disposition=i

nline

10/11/2011

Plendrio

Rejeigio do requerimento para que a matéria seja
apreciada pela CDR

https://legis.sena
do.leg.br/diarios/
ver/74862sequen

cia=310

20/03/2012

CCJ e CAE

Audiéncia ptblica

https://legis.sena
do.leg.br/comisso

es/reuniao?reunia
0=218&codcol=3
4

21/03/2012

CCJ e CAE

Audiéncia ptblica

https://legis.sena
do.leg.br/comisso

es/reuniao?reunia
0=219&codcol=3
4
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11/04/2012

cCJ

Rejei¢do do relatério do sen. Ferrago, cujo parecer era
desfavordvel, e aprovagio do Voto em Separado do sen.
Monteiro, com parecer favordvel

hteps://legis.sena

do.leg.br/comisso
es/reuniao?0&reu
niao=296&codco

1=34

11/04/2012

CAE

Apresentagio de relatério favordvel do sen. Eduardo
Braga

hteps://legis.sena
do.leg.br/sdleg-

getter/document
02dm=4543445&

ts=15940336636
86&disposition=i

nline

17/04/2012

CAE

Requerimentos de adiamento da discussio ¢ da
votag¢io da matéria

https://legis.sena
do.leg.br/sdleg-

getter/document
02dm=4543518&

ts=15940336640
17&disposition=i

nline

17/04/2012

CAE

Aprovagio do relatério favordvel do sen. Eduardo
Braga

https://legis.sena
do.leg.br/comisso

es/reuniao?7&reu
niao=310&codco
1=38

24/04/2012

Plenirio

Aprovagio do substitutivo do relator sen. Eduardo
Braga

https://legis.sena
do.leg.br/diarios/
ver/103732seque

ncia=1

25/04/2012

Resolugio do Senado n. 13, de 2012

https://legis.sena
do.leg.br/sdleg-

getter/document
02dm=4543770&

ts=15940336651
81&disposition=i

nline
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Ports’ war: a case of business’ political success

ABSTRACT: This paper contributes to the research agenda on the role of interest groups in decision-making
processes and, more specifically, around the conditions that favor or hinder the achievement of business
political success. A case study was carried out on the Senate Resolution Project n. 72, of 2010, which aimed to
zero the ICMS rate on imported products, and thus put an end to what became known as the “ports” war”.
Based on the congruence analysis methodology (Blatter and Blume 2010), we assessed the extent to which the
theoretical expectations outlined on the relationships between the decision-making context, the strategies
adopted and the (un)success obtained were reflected in the empirical case studied. It was possible to characterize
the case of the ports’ was as an unlikely case, since the most common cases of business success, especially in tax
matters, are those in which the business community acts defensively. The analysis of the approval of PRS 72/10
suggests that the role of the executive administration was decisive for this positive outcome.

KEYWORDS: political success; industrial business; ports’ war; developmentalist experiment.

Guerra de puertos: um caso de éxito de la accion politica empresarial

RESUMEN: Este articulo se enmarca en la agenda de investigacion sobre el papel de los grupos de interés en
los procesos de toma de decisiones y, mds concretamente, en torno a las condiciones que favorecen o dificultan
la consecucién del éxito politico empresarial. Para ello, se realizé un estudio de caso sobre el Proyecto de
Resolucién 72 del Senado, de 2010, que pretendia reducir a cero la tasa del ICMS sobre los productos
importados, y asi poner fin alo que se conocié como la "guerra de puertos”. A partir de la metodologfa de andlisis
de congruencia (Blatter y Blume, 2010), se evalué en qué medida las expectativas tedricas esbozadas sobre las
relaciones entre el contexto de toma de decisiones, las estrategias adoptadas y el (in)éxito obtenido se reflejaban
en el caso empirico aqui estudiado. A partir de ello, fue posible caracterizar el caso de la guerra de puertos como
un caso improbable, ya que los casos mds comunes de éxito empresarial, especialmente en materia fiscal, son
aquellos en los que el empresariado actda a la defensiva. El andlisis de la aprobacién del PRS 72/10 sugiere que
la actuacién del gobierno federal fue decisiva para este resultado.

PALABRAS CLAVE: éxito politico; iniciativa empresarial industrial; guerra de puertos; ensayo desarrollista.
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