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Resumen: Desde la perspectiva del lobby informativo, este articulo indagé en la importancia de las
ideologias de los legisladores en el acceso de los grupos de interés a la busqueda de influencia en las
audiencias de la Camara de Los Diputados en la 552 legislatura. Para ello se analizaron las solicitudes de
audienciaspublicasrealizadas pordiputados, de las cuales se extrajeron datos en encuestas sobre los perfiles
de invitacidn de diputados de izquierda y derecha, la distribucién de grupos de interés por comision, el
desempefio de partido a partido, la dinamica de disputa de requisitos, entre otros. Se concluye que las
ideologias son relevantes, principalmente en patrones de invitacién de izquierda y derecha, aunque con
algunascontradicciones. Las audiencias, en conjunto, son territorios de relativa igualdad entre la izquierda
y la derecha, aunque audiencias especificas tienen un dominio ideoldgico. La ideologia del presidente de la
Comision no cambia la agenda ideoldgica de las audiencias.
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1 Introduccion

Las audiencias publicas constituyen espacios de caracter consultivo, onde, idealmente, la
sociedad civil se hace presente paraser oida delante de los tomadores de decision politica. En el
Congreso Nacional, como parte accesoria al proceso legislativo, las audiencias son mantenidas
como medios de obtencién de informacidn por los diputados. Y, por la perspectiva del lobby
estratégico, entreun universo de posibilidades, que pueden englobar acciones en instituciones del
Estado o directamente al electorado y haciendo uso de canales de comunicacion més amplios, la
presencia en audiencia publica es una de las tacticas adoptadas para que un grupo de interés
busque influenciar a los que toman decisiones (SCHLOZMAN, TIERNEY, 1986;
BAUMGARTNER, LEECH, 1998; WRIGHT, 1996). El uso de las audiencias por los grupos de
interés tiene como ventaja el bajo costo para el acceso a legisladores (WRIGHT, 1996) y la
posibilidad de aumentar la publicidad sobre el tema y alcanzar més facilmente a las partes
interesadas en la sociedad. Santos et al (2017) apuntan que, en el Congreso Nacional, la
participacion en audiencias es la tercera principal accion de lobby, por detrés solo del contacto
directo con los parlamentariosy del seguimiento de Comisiones.

El lobby en Brasil se ha profesionalizado e intensificado, aunque presente sus
complicaciones, como la desigualdad de representacion provocada por los altos costos y por su
lado obscuro, atribuido a la falta de reglamentacion en Brasil (MANCUSO; GOZETTO, 2011).
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En la tramitacién legal, grupos de interés se benefician de sus relaciones previas establecidas con
diputados. Segun Taglialegna (2006), la actuacion de grupos de interés se da por instituciones
formales e informales. Por medios formales, la actuacion tiene lugar por la “participacion directa
de los grupos de presion en audiencias publicas promovidas por las Comisiones del Congreso”y
por medios informales, por las “relaciones personales de los grupos de presion con los
parlamentarios”.

Estudios sobre lobbyanterioresque abordanaudiencias publicas en el Legislativo? dieron
sustentacion especialmente a su aspecto informacional (TAGLIALEGNA, 2006) y a las
diferencias de actuacion - y mayor éxito - de ciertos grupos de interés sobre otros, especialmente,
de los ligados a la representacion del sector productivo sobre los deméas (MANCUSO, 2004,
VIEIRA, 2009; MANCUSO, 2011; SANTOS, 2015; SANTOS ET AL, 2017; CESARIO, 2016;
TROIANO, 2017). Con excepcion de Troiano (2017), existe una laguna a ser abordada, que es la
importancia de las ideologias de los diputados en el acceso de estos representantes de intereses al
proceso del Legislativo.

Una serie de otros trabajos, partiendo de perspectivas tedricas también abordaron
audiencias publicas en el Legislativo. Siguiendo la clave-interpretativa deliberativa, audiencias
publicas fueron estudiadas, en nivel local, por Brélaz (2012) y Zorzal (2017) y, en el Congreso
Nacional, por Macedo (2018). Y mas especificamente, fueron estudiados mas a fondo
comportamientos de actores involucrados y dinamicas informacionales y deliberativas en las
comisiones de Cienciay Tecnologia, Informacién e Informéatica (RESENDE, 2017) y Derechos
Humanos (Bacovis; Santos, 2019), ademés de audiencias publicas interactivas (BARROS;
MONTEIRO; SANTOS, 2018).

El andlisis propuesto en estearticulotendrd comobase la Teoria Informacional del Lobby,
la cual defiende que “’grupos de interés alcancen influencia en el proceso legislativo
estratégicamente brindando informacion para cambiar o reforzar las creencias de los legisladores
sobre los resultados legislativos, los efectos operacionales de politicas, y las ramificaciones
electorales de sus acciones” (WRIGHT, 1996, p. 75). Segun los defensores de esa teoria, existe
un factor fundamental, que es la creenciade los legisladores, y que los grupos de interés intentan
cambiar. En el presente articulo, usaremos la ideologia (si de izquierda o derecha), a partir de la
escaladesarrolladapor Scheefer (2017), paraaveriguar sila posicionideoldgicatiene efecto sobre
las eleccionesde los diputadosen el acceso de grupos de interés. La ideologia (si de izquierda o
de derecha) se mostr6 como unaexplicacion de la actuacion de grupos de interés en la campafia
de ciertos candidatos en detrimento de otros (MCKAY, 2010). Y ademas de eso, frente a las
posturas ante pautas del momento, o en un plazo mayor, es posible estimar las ideologias de los

2 Cabe dimensionar la extension del uso de audiencias publicas més alla del Legislativo. En nivel federal, hay también
estudios que abordan la actuacion de grupos de interés en audiencias en el &mbito del Ejecutivo (SILVA, 2012; BAIRD,
2016).
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grupos de interés (MCKAY, 2008).

Usaremos un banco de datos desarrollado en el periodo de una legislatura del Congreso
Nacional (2015-2018), extrayendo de los requerimientos por audiencias publicas, hechos por
diputados, junto a las respectivas Comisiones de la Camara, datos de acceso al proceso de
influencia: el partido y la postura ideoldgica del diputado requirente, la categoria del grupo de
interés invitado, la comision de la audienciay si hubo no un requerimiento adicional. A partir de

estos datos, seran probadas hipotesis.

2 Teoria del Lobby Informacional

Las comisiones del Congreso Nacional son érganos descentralizados, que existen
idealmente para fomentar la especializacion de diputados y para incentivar un debate libre sobre
las materias (ARAUJO, 2007). Las Comisiones son efectivas y desempefian un “poder positivo”.
En su interior, durante los trabajos de sus integrantes, la mayoria de los proyectos de ley son
alterados, con nuevas enmiendas y substitutivos antes de llegar al Plenario de la Camara
(FREITAS, 2016).

Por la perspectiva informacional, los legisladores no poseen la informacion necesaria
sobre los efectosde las politicasy, por lo tanto, precisan buscarla para la reduccion de incertezas.
Cuanta méas informacion especializada obtenga el legislador medio, el Congreso mas estara
consonante con el principio organizacional. En una organizacion legislativa eficiente, bienes
colectivos son dados al Parlamento a partir de la especializacion informacional que sera
distribuida entre todos los parlamentarios, principalmente aquellos con afinidad de preferencia;
y, en ultima instancia, habra chequeo por la fuerza decisoria de la mayoria (KREHBIEL, 1992).
En las palabras de Santos y Almeida (2005): “’La audiencia publica es el mecanismo
reglamentario méas directamente volcado a la recoleccion de informacion (alternativa a la del
gobierno) sobre las consecuencias de politicas publicas.”” Ademas de las audiencias, actores
especificos poseen papel informacional en las comisiones. La redaccién es fundamental, mas alla
del formalismo de las posturas, teniendo ‘’poder de hecho’’ sobre el contenido de los proyectos
(SANTOS; ALMEIDA, 2005); y la asesoria parlamentaria es reductora de incertezas,
cualificando informacionalmente las decisiones tomadas (SANTOS, 2014).

Mas alla del analisis de los actores del legislativo como agentes informacionales que se
interrelacionanen un “’sistemacerrado’’, los grupos deinterés pueden ser sefialados como actores
participantes externos, trayendo informaciones nuevas, posicionandose, presentando peticiones,
memoriales o pareceres a los diputados federales (ZAMPIERI, 2013).

Esta dindmica informacional es bien descrita por la Teoria del lobby Informacional, en la

cual existe una relacién de acercamiento entre grupos de interés y el legislador. El grupo de
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interés, portador de la informacién?, buscaal legislador, a fin de influenciar la politica publica en
cuestion, segun su interés; porotro lado, el legislador buscael grupo de interés porque él posee
la informacion esencial y costosa para fundamentar sus decisiones y, asi, hacer mejores politicas,
destacarse en la carrera legislativa y garantizar reeleccion (AUSTEN-SMITH, 1992; LEY DEN,
1995; WRIGHT, 1996).

Para describir temporalmente esta relacion mutua, Wright (1996) elabor6 un continuo
esclarecedor del proceso de influencia pretendido por el grupo de interés, que a partir de
divergencias tedricas, nuncase habia definido con exactitud. El autor cita diversas definiciones
dadas al fendmeno, siendo la de Hansen (1991) la mas popular. Para este autor, el acceso es la
“relacion cercana entre miembros del Congreso y outsiders privilegiados” (HANSEN, 1991,
p.77). Seccionando en etapas paraevitar la interposicion sugerida por las teorias previas, Wright
(1996) representa en el continuo un proceso que va del acceso de los grupos de interés a los
legisladores hasta el momento final a ser concretado, que es la influencia efectivade la postura
del grupo sobre la del legislador.

El acceso es el primero de los objetivos de los lobistas en el legislativo y puede ser
dividido en dos partes: posicionamiento y mensaje. En el primero, los lobistas establecen
contactoscon los legisladores y sus asesores, pero sin desarrollar sus pautas especificas. En el
mensaje, la informacion relevante es expuestasobre la legislacion especifica. En esta etapa se
encuentran las audiencias. El acceso es hecho para, en ultima instancia, alcanzar cambio de

creencia previadel legislador por el mensaje del lobista - la influencia.

Figura 1 — Continuo acceso-influencia

1a. Posicionamiento

0. Sin acceso 1. Acceso 2. Influencia
Fuente: Wright (1996)

Otro desenlace de la teoria, que sera probado en este articulo, son las dos posibilidades
estratégicas de lobby segun las creencias: el lobby persuasivo, que actia sobre la intencion de
cambiar las creencias previasde un legislador sobre una politicay el lobby contrario, que sirve
como prevencion para el cambio de creenciaen legisladores ya simpaticos a la politica defendida
por el grupo de interés. Las dos ocurren solo en situaciones de necesidad efectiva. En otras
palabras, cuandoexiste la posibilidad de que un legisladorcontrario cambie a la opinién favorable
o cuando un legislador a favor esta sufriendo lobby de otro grupo para ser contra (WRIGHT,

1996). Explorando esa discusion, Hojnacki & Kimball (1998) afirmé que el lobby persuasivo

3 Dahn & Porteiro (2008) analizaron si la informacién siendo entregado de manera estratégica no resultaria en
omisiones de datos importantes. Los autores concluyeron que la retencién es baja, y los lobistas tienden a buscar un
camino de mayor credibilidad.
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seria hecho muy particularmente en fases seminales del proceso legislativo, en que el proyecto
tiene una imagen todavia neutra, sin posturas establecidas contrarias o a favor. Por su parte, Hall
& Deardoff (2006) se opusierona la idea del lobby persuasivo, defendido por Wright (1996),
Austen-Smith &Wright (1994), Hansen (1991) y otros. Para ellos,

(...) el lobby directo tipicamente no es una estrategia para cambiar la
preferencia del legislador sobre las politicas. Es si, una tentativa de subsidiar
los recursos legislativos de los miembrosque apoyan la causa delgrupo (...) -
(HALL; DEARDOFF, 2006,p.72).

Porende, el lobby es mas bienun subsidio informacional que una estrategia de persuasion
capaz de dar vuelta posicionamientos de opositores. Asi, la aplicacion de recursos de los grupos
de interés es racionalizada, no procurando convencer a parlamentarios con baja probabilidad de
cambio de opinion.

Mas tarde, Groll y Prummer (2016) reafirmaron el lobby contrario, pero también
sustentaron la tesis del lobby persuasivo. Segln el estudio, gran parte del esfuerzo seria en
tomadores de decision indecisos 0 no sesgados, asi como en tomadores de decision ya
predispuestos a seguir las posturas del lobista. Este resultado es consistente con lo que Figueiredo

y Richter (2014) habian notado:

(...) pareceexistir un consenso creciente en la literatura de que ambos, aliados
y legisladores marginales, en los dos lados de la cuestién son blanco de
esfuerzos lobisticos, pero enemigos convictos no son (...)”” - (FIGUEIREDO;
RICHTER, 2014,P. 167).

Schnakenberg (2017) fueunomas a confirmar el blancode los lobistas en los legisladores
aliados, y detectd también otro fenémeno, no percibido a través de modelos analiticos anteriores:
los grupos de interés hacen uso de legisladores aliados para persuadir a legisladores opositores.
Asi, puede existir una transferencia de una atribucion informacional de persuasion, a priori,
entendida como del lobista al legislador aliado, que pasariaa tener el papel de convertir el voto a

su favor.

3 Metodologia

En buasqueda del entendimiento del papel de las ideologias en el acceso de grupos de
interés al lobby en audiencias publicas, a partir de los requerimientos efectuados por legisladores
para su realizacion, los datos usados son extraidos de las invitaciones hechas, o sea, que exponen
las relacionesde legisladores de que partidos, que poseen determinada ideologia, invitan a cierto
grupo de interés, de determinada categoria especifica. Es una forma de presumir la “’relacion
cercana’’ indicada por Hansen (1991). En la audiencia publica, conforme la teoria, el grupo de
interés realiza la entrega del contenido de su mensaje explicitamente, a fin de influenciar al

legislador. Cabe enfatizar que las dindmicas de la audiencia en si, como las exposiciones de los
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oradores, interpelaciones de legisladores y contenidos de las actas no seran considerados*; solo
las invitaciones a la audiencia. La pregunta norte de este presente articulo entonces sera: ¢el
acceso de grupos de intereses a audiencias publicas del Congreso Nacional es determinado por
las creencias de los legisladores?

Los datos a ser analizados por este estudio son extraidos de la pagina oficial de la Camara
de Diputados®, respetando el siguiente recorte: audiencias publicas con la finalidad especifica de
tratar cambiosen la legislacion® ocurridas en Comisiones permanentes dela Camara de Diputados
realizadas en el periodo de la 552 Legislatura (de enero de 2015 a diciembre de 2018). Para este
periodo, seran considerados los siguientes aspectos: 1) el partido del diputado requirente de la
audienciapublica; 2) la categoria del grupo de interés invitado; 3) el partido del presidente de la
Comision en el momento de la audiencia. El total analizado se dio entre las 25 Comisiones
permanentes de la CAmara de Diputados, en 205 audiencias con vistas al cambio en la legislacion
y habiendo 1157 invitados.

El banco de datos construido para este articulo es limitado a solo un tipo especifico de
audienciapublica: aquellas que importan cambio en la legislacion, o sea, en la modificacion de
leyes o en la creacién de nuevos ordenamientos juridicos. Aunque existan otros dos tipos de
audiencias publicas (de debates mas amplios o de rendicion de cuentas), elegimos para el analisis
aquellas volcadasa cambios en la legislacion. Esa opcion se debe a la adecuacion a la Teoria de
lobby Informacional en el Legislativo, por tener una finalidad bien delineada por los grupos de
interés de alcanzar un cambio legal especifico. Ademas de ello, el recorte de Comisiones
permanentes no analiza las ocurridas en Comisiones mixtasy temporarias. Esa opcion se debe al
hecho de que esas Comisiones son permanentes y, por lo tanto, constantes en la legislatura,
ademas del caracter tematico.

Debemos destacar que son 25 diferentes Comisiones a ser analizadas. Ellas varian en
relacion a sus temas y, también, en la fase que acttan en el proceso legislativo. Dos Comisiones
deben ser analizadas con un enfoque diferente, CCJC y CFT, pues todas las proposiciones seran
invariablemente tramitadas en ellas.

Los partidos de los legisladores requirentes de audiencias y/o invitados son datos
fundamentales, pues evidencian las probables creencias politicas del legislador a tener iniciativa
inicial de pedir la audienciae invitar a los primeros - muchas veces los Unicos - invitados. Para la
552 Legislatura fueron electos diputados de 28 diferentes partidos; siendo asi distribuidos,
teniendo el PT (70), PMDB (66); PSDB (54); PSD (37); PP (36); PR (34); PSB (34); PSB (34);

4 Es posible, a través del Reglamento Interno, presumir cuatro fases en las audiencias publicas ocurridas en la Camara:
1) iniciativa, partiendo de un diputado; 2) aprobacion del requerimiento en reunion ordinaria; 3) la ocurrencia de la
audiencia, con los invitados y diputados presentes exponiendo sus puntos; 4) por ultimo, el archivamiento.

5 www.camara.leg.br

6 Del reglamento interno de la Camara, es posible extraer tres tipos de audiencias: sobre rendicién de cuentas, temas
generales, o discusiéon de legislacion en especifico. La eleccién solo del ultimo tipo se da debido a una mayor
adecuacion a la concepcion tradicional de lobby, con el objetivo de influenciar politica publica en especifico.
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PTB (25); DEM (22); PRB (21); PDT (17); SD (15); PSC (12); PROS (11); PC do B (10); PPS
(10); PV (8); PHS (5); PSOL (5); PTN (4); PMN (4): PRP (3); PEN (2); PSDC (2); PTC (2);
PRTB (1); PSL (1); PT do B (1).

Las creencias de los legisladores seran definidas por las posturas ideoldgicas de los
legisladores ”, de manera condensada, en izquierda y derecha. Adoptaremos la distincion
ideoldgica desarrollada por Scheefer (2018), en la cual es considerado el comportamiento efectivo
de los partidos en votaciones en el Congreso en temas clasicos (intervencion econdmica,
criminalidad, cargatributaria, legislacién laboral, servicios publicos) y en temas nuevos (aborto,
liberacién de la marihuana, union de personas del mismo sexo, acciones afirmativas, cu estiones
ambientes, cuestiones morales). Cuanto mayor el nimero en la escala general, méas a derecha se

encuentrael partido politico. El periodo de referencia es 2011-2015.

Cuadro 1 - Escala Ideolégica de Partidos en Votacionesen Plenario en la Camara de Diputados

(2011-15)
Partidos Escala General

PSOL 4,1
PT 26,7
PC doB 29,4
PDT 324
PPS 334
PV 38,5
PSB 41,7
PROS 48,2
PR 55,7
PRB 57,3
PSC 61,1
PTB 61,6
PSDB 62,9
PMDB 63
DEM 63,8
PP 65,4
PSD 65,7
SD 68,5

Fuente: Scheeffer (2018)

La definicion utilizada en este articulo para grupo de interés es amplia: incluye no solo

7 Es consenso dentro de las tentativas de establecer clasificaciones ideoldgicas de los partidos en el Congreso
(BOLOGNESI, BABIRESKI, MACIEL, 2019; SCHEFFER, 2016; TAROUCO, MADEIRA, 2015), que es tarea dificil
tener claridad de definicion por el multipartidarismo vy la volatilidad del sistema partidario.
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corporaciones, industrias y lobistas contratados; sino también “instituciones gubernamentales,
como ciudadesy gobiernos extranjeros; instituciones publicas y privadas como hospitales y
universidades, fundaciones, y organizaciones filantrdpicas; y tantas otras entidades que a veces
se comportan como lobistas o se tornan de alguna forma activas en asuntos de interés publico”
(BAUMGARTNER, 1999:28).

Para este analisis, agrupamos los grupos de interés del siguiente modo:

1) Empresariado, agregando empresas, asociaciones comerciales, sindicatos patronales

2) Asociaciones Profesionales y Sindicatos de Trabajadores

3) Estado (Ejecutivo, Judicial, Legislativo, Ministerio Pablico)

4) ONGsy Movimientos Sociales

5) Especialistas de think tanks, de universidades o individuales

Sobre estos grupos y sus distinciones, podemos indicar algunas particularidades y
contribuciones previas sobre sus actuaciones, a fin de elucidar sus distinciones. Los grupos
representantes de intereses empresariales serian mas profesionalizados (SANTOS et al, 2017),
mas influyentes y sui generis, pues tienden a asociarse menos con otros y tienen accion mas
puntual. El lobby de la industria es un buen ejemplo de sofisticaciony efectividad (MANCUSO;
SANTOS, 2004), siendo, por lo tanto, mas efectivos (CESARIO, 2016).

Diferentes trabajos® confirman lo que seria una especie de sentido comun: grupos
empresariales acaban por tener ciertas ventajas y son mas exitosos. Existen, sin embargo,
condicionantes, tales como el contexto politico de un Congreso favorable y la falta o la existencia
de grupos opositores de otros objetivos(HOIJINACKI,2015). La literatura muestrajjustamente que
grupos empresariales son mas exitosos cuando no encuentran tal oposicion. Existen, ademas,
otros condicionantes contextuales informacionales que pueden ser consideradas (VICTOR,
2007).

Los sindicatosy las asociaciones profesionales también poseen sus particularidades,
inclusive en Brasil. Los sindicatos, marcados por el varguismo, poseian una forma especifica de
actuacion corporativista, pero a partir de los afios 1970, pasaron a tener caracteristicas mas
pluralistas (BALBI, 2012). En la Constitucion de 1988, fueron previstos aspectos del
corporativismo'y del pluralismo, formando asi un sistema hibrido. Al respecto de la actuacion en
audiencias publicas y seminarios del Congreso Nacional, hay una centralidad de uniones
sindicales con otros grupos del género en la articulacion (CESARIO, 2016).

Existen diferencias entre sindicatosy asociaciones profesionales. Uniones sindicales

tienden a poseer mas miembros y poseer mas relevancia en su individualidad, mientras que

8 Para citar solo algunos clésicos: Schattschneider (1960); Olson (1965) y Lindblon (1975). Gilens; Page (2014)
definieron esta corriente de teorias como “Biased Pluralism”. Ellos buscan responder la pregunta “;quién gobierna en
la democracia americana?” La respuesta es que son grupos de interés, pero con clara ventaja en grupos de intereses
empresariales.
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asociaciones profesionales atienden a grupos profesionales - u ocupacionales - méas especificos,
pudiendo hasta ser divididos por género, etnia y orientacion sexual (SCHLOZMAN, 2010). Sin
embargo, por tratarse de grupos que defienden clases en especifico, qued6 determinado que, a los
fines de este estudio, serian considerados conjuntamente.

Por Estado, se entiende todo y cualquier representante de alguna institucion publica
perteneciente a cualquiera de los tres Poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), ademas del
Ministerio Publico. Se incluyen alli, por lo tanto, Ministros de Estado, miembros de entes
autarquicos, diputados, senadores, jueces, fiscales y otros. Como se muestra evidente en
Figueiredo (2020), representantes estatales son invariablemente llamadosa las audiencias para
discutir sus temas.

ONGs y movimientos sociales se asemejan al no poseer fines de lucro y al defender
bienes colectivos. Aunque el IBGE sefiale que estasentidades crecenario tras afios, Santos (2014)
muestra que si se compara 1983y 1984, el periodo del inicio de la redemocratizacion, con 2011
y 2012, no hubo aumento del nimero de esas entidades actuando en el Congreso Nacional®. Eso
puede indicar la dificultad de financiamiento de la préctica del lobby, que requiere expresivos
recursos.

Finalmente, tenemos a los especialistas strictu sensu. En un sentido méas amplio, todo
representantede un grupo de interés quevaaencontrar un legislador para interferir en su decision
es un especialista. Sin embargo, si restringimos, para fines de analisis, quedando con aquellos
representantes que tengan como actividad-fin la obtencion de saber técnico y especializado,
quedaremos con especialistas individuales, o pertenecientes a centros de estudios, universidades
o think tanks.

La primera hipdtesis a ser testada sera: “las preferencias ideologicas determinan las
preferencias de invitacion de los legisladores a determinadas categorias de grupos de interés”.
Esta hipdtesis proviene de la concepcién de dos tipos de lobby, a partir de las creencias de los
legisladores: uno para refuerzo de creencias y el otro para cambio de creencias (WRIGHT, 1996).
La tesis mas coman es la del lobby pararefuerzo de creencias, a partir del acercamiento de grupos
de interés y legisladores de las mismas preferencias (HOINACKI; KIMBALL, 1998; HALL,
DEARDOFF, 2006; FIGUEIREDO; RICHTER, 2014; GROLL; PRUMMER, 2016;
SCHNAKENBERG, 2016). Para el test, seran buscados perfiles de comportamiento de
legisladores de izquierday derecha, teniendo en cuenta la proporcion de iniciativas por audiencia
y de invitacion en la categoria de grupo de interés. Despueés de esto, serdn consideradas las
posturas ideoldgicas y sus preferencias de invitaciones por determinados grupos de interés. Por

9 El relevamiento de las Fasfil (Fundaciones Privadas Sin Fines de Lucro) empleado por el autor como referencia,
considerando la serie historica a partir del afio 2010, incluyendo también 2013y 2016, registra, En realidad, una caida
en el nimero de las unidades locales de las fundaciones privadas y asociaciones sin fines de lucro
(https:/iwww.ibge.gov.br/estadisticas/economicas/otras-estad isticas-economicas/9023- as-fundacoes-privadas-e-
asociacoes-sem-fines-lucrativos-no-brasil.html?edicao=24159&t=series-historicas).
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altimo, sera realizada la distribucién partido a partido y comision por comision.

La segunda de las hipotesis a ser testada sera: “las audiencias publicas son montadas sin
contestacion de otros parlamentarios”. Esta hipotesis surge de la concepcion previa a la Teoria
Informacional del Legislativo, en que las audiencias publicas serian terrenos infértiles para el
debate serio, y serian un espacio de confirmacion de las tesis defendidas por la Comisién que la
convoca (FARNSWORTH, 1961; BAUER ET AL, 1972; DENZAU; MANGER, 1986). El test
de esta hipdtesis puede dar luz en cuanto al propio caracter informacional de las audiencias, y
también una elucidacion para duda se grupos de interés buscan legisladores para refuerzo o
cambio de creencias. Parael test de esta hipotesis, el foco estara en los requerimientos hechos por
legisladores para la invitacién de nuevos participantes, enfocando en el aspecto de la
“contestacion”. Si un partido de ideologia contraria ha hecho una invitacién que se suma a la
anterior para la constitucion de la audiencia, la audiencia serd definida como “contestada”. El
analisis sera realizado en general y comision por comision.

Y finalmente, la tercera hipotesis es: “frente al cargo estratégico del Presidente de la
Comisidn, su posicion ideoldgica afecta la aprobacion de requerimientos de partidos a favor de
sus preferencias”. Esta hipotesis surge del papel formal de los presidentes de las Comisiones en
aprobacion de requerimientos, corroborado por el poder de agenda que ellos poseen (AGUIAR,
2013); ademas de la evidencia retirada de Troiano (2017), de que la actuacién de grupos
empresariales se asocia a que posiciones-clave (redaccion, presidencia de la comisién y
requirente) sean ocupadas por legisladores de derecha. Esta hipotesis sera testada observando las
posiciones ideoldgicas de los partidos de los presidentes de Comisiones en general y buscar

identificar si hay efecto en la definicidn de los invitados para las Comisiones.

4 Ideologia en el Acceso a Audiencias

A partir de relevamientos descriptivos de ciertas relaciones de proporciones derechae
izquierda en el total de legisladores en la Camara en comparacion a las iniciativas hechas por
audiencias publicas, el trazo de perfiles de comportamiento en las invitaciones por grupos de
interés y distinciones mas detalladas partido a partido y comision a comision, es posible elucidar
el peso de las inclinaciones politicas de los legisladores en el acceso de grupos de interés a
audiencias publicas en las comisiones.

Tomando como referencia la escala ideoldgica de Scheeffer (2018), hay una
desproporcion de legisladores de partidos de izquierday de derecha en la 552 legislatura de la
Camara. De los 513 legisladores federales, 323 pueden ser considerados de derecha, 167 de
izquierda y el resto no puede ser clasificado. En esta vision general, la proporcién
(derechalizquierda) es aproximadamente 1,934. En consecuencia, practicamente existen 2 (dos)
legisladores de derechapor 1 (uno) de izquierda. Sin embargo, en la proporcion entre los
legisladores responsables por el primer requerimiento de invitacion para audiencias publicas, hay
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mayor equilibrio: de las 205 audiencias, fueron 111 por iniciativa de legislador de derecha, 84 de
izquierda y el resto (10), no fueron clasificados; entonces, una proporcion (derecha-izquierda) de
1,321, revelando una condicion de mayor igualdad relativa en comparacion a la proporcién
general del Congreso Nacional (Cuadro 2).

Cuadro 2 - Legisladores en la Camara y legisladores con iniciativa de audiencia publica

Proporcion

Derecha | Izquierda -
(Derecha/lzquierda)

Legisladores en la Camara 323 167 1,934
Iniciativas de Audiencia Publicas 111 84 1,321

Fuente: elaboracién propia, 2020.

Al establecerun “’perfil de comportamiento” relativode legisladores de izquierda y derecha,
es posible concluir que los legisladores de izquierda son méas propensosa tomar iniciativas de
audienciapublicas que tratan de cambio legislativo en comparacion con legisladores de derecha.
Cada legislador de derechatuvo, en promedio, 0,344 iniciativa, mientras cada legislador de
izquierdatuvo,en promedio, 0,503 (Cuadro 3) En términos de proporcionalidad, en las audiencias
publicas realizadas con vistas a cambios legislativos, la iniciativa de proposicion de audiencias e
invitaciones se equilibran (111 a 84) mas de lo que se espera, siendo la Camara un espacio
desproporcional ideoldégicamente.

Cuadro 3 - Media de iniciativas por legislador de una posicion ideol6gica

- Derecha Izquierda Total
Ndmero de 323 167 490
legisladores
Ndmero de iniciativas 111 84 195
Media de iniciativas 0,344 0,503 0,398
por legislador

Fuente: elaboracién propia, 2020.

De estos relevamientos expuestos en los cuadros anteriores, podemos detectar un “’efecto
ecualizador’ de las audiencias publicas en la Camara. Por mas que hayan sido electos mas
legisladores de derecha que de izquierda, en el ambito de las audiencias, esto no se nota tan
claramente en el agregado de iniciativas. Una posible explicacion es la eleccion estratégica de los
propios gruposde interésy de los legisladores que se asocian a una vision ideoldgica de participar
0 no de audiencias publicas, por advertir en ellas la posibilidad o no de real influencia. Como
demuestraBaird (2016), el procesode influencia puede ser hechoen muchas etapasy laaudiencia
publicapuedesersolounade lastacticas utilizadas parael alcance del objetivo final de influenciar
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unadecision.!® Sumado a esto, delantedel <’efecto ecualizador’” detectado, las audiencias pueden
ser vistas como una tactica de influencia interesante para minorias ideologicas, que encontraran
espacio de habla en estos espacios, al final, reglamentariamente, las audiencias se guian por
principios de igualdad, contradictorio y pluralidad.**

Fueron realizadas 1157 invitaciones por legisladores a grupos de interés, divididos en
cinco diferentes categorias. El relevamiento abajo muestra que partidos de derecha realizan el
64% de las invitaciones a grupos del Empresariado, mientras partidos de izquierda, un 34%. Con
respecto a los legisladores de izquierda, podemos decir que tienen mayor predileccion por ONGs
y Movimientos Sociales (54%). Hay equilibrio en los otros grupos: en requerimientos para
representantes de asociaciones profesionales y sindicatos de trabajadores, hay un 49,6% parala
izquierday un48,5% para la derecha; para el Estado, un 47,3% parala izquierday un 51% para
la derecha; y finalmente, en la convocacion de especialistas, hay un 47,7% por la izquierday un
51,4% por la derecha. (Cuadro 4).

Cabe destacar la presencia relevante de diversos tipos de grupos de interés: Empresariado
(196), Asociaciones Profesionales y Sindicatos (257), Estado (403), ONGs y Movimientos
Sociales (170) y Especialistas (110). Sobre todo, por ser de la sociedad civil, no solo de
representantes del Estado. A titulo comparativo, cuando audiencias fueron estudiadas por Zorzal
(2007), en el estado de Espirito Santo, la autora averigué una presencia muchisimo mayor de
participantes gubernamentales, ligados a la maquina publica, e infimo de representantes de la
sociedad civil, en lo que Romano (2011) denota ‘’mayor participacion de la sociedad politica en
relacion a la civil’’, comiin a muchas instituciones participativas. Es posible decir que, en el caso

de las audiencias de la Camara, hay una representatividad plural de la sociedad civil.

Cuadro 4 — Invitacionesa grupos de interés, por posicién ideol6gica

Posicién Ideoldgica del Legislador
Izquierda Derecha Total
Categoria de Grupo | Empresariado N° 68 128 196
de Interés % 34,0% 64,0% 100%
Asociaciones Profesionales [ N° 130 127 257
y Sindicatos % 49,6% 48,5% 98,4%
Estado N° 194 209 403
% 47,3% 51,0% 98,3%
ONGs y movimientos N° 94 76 170
sociales % 54,0% 43, 7% 97, 7%

10 Santos et al (2017) sefiala una serie de otras tacticas posibles a ser utilizadas en el Legislativo: contacto directo con
los parlamentarios, seguimiento de reuniones de las comisiones, contactos con la asesoria de las comisiones, visitas a
los gabinetes de los parlamentarios, contacto con otros grupos para acciones articuladas, seguimiento de reuniones
plenarias, contacto con lideres, seguimiento de grupos parlamentarios y frente y contactos con la consultoria legislativa.
11 Es importante resaltar que las audiencias publicas surgen en la linea de la emergencia de mecanismos participativos
dentro de la sociedad brasilefia (ABRITCER; SANTOS, 2002), y estos siguen ciertos ideales aspiracionales: igualdad,
respeto mutuo, ausencia de poder coercitivo, uso de la razdn, busqueda del consenso y dar claridad a los conflictos,
orientacion hacia el bien comin, publicidad, accountability y sinceridad (BATCHINGER et al, 2018).
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Especialistas N° 53 57 110
% 47,7% 51,4% 99,1%

Fuente: elaboracion propia, 2020.

Nuevamente, si buscamos un “’perfil’” en el comportamiento de los legisladores de
izquierda y derecha, tendremos la relacién proporcional presentada en el Cuadro 8. De esta
relacion podemos concluir que, a excepcion de la fuerte inclinacion de un legislador de derecha
de invitar a representantes del Empresariado, en las otras categorias existe equilibrio entre
legisladores de izquierda y derecha. (Cuadro 5).

Cuadro 5 - Proporcién derecha/izquierda en invitaciones la categoria de grupo de interés

Grupo de Interés Proporcion D/E
Empresariado 1,882
Asociacion Profesional/ Sindicatos 0,976
Estado 0,941
ONGs y Movimientos Sociales 0,787
Especialistas 1,075

Fuente: elaboracién propia, 2020.

Por lo tanto, es posible concluir que existe de hecho una predisposicion mayor de
legisladores de izquierda a requerir audiencias publicas, y ademas de eso, hay preferencias de
invitaciones por ciertas categorias de grupos de interés, principalmente por ON Gsy Movimientos
Sociales. Por otro lado, los legisladores de derecha, en los dos relevamientos hechos
inmediatamente arriba, se muestran mas inclinados a la invitacion de grupos ligados al
Empresariado. Esta diferencia de comportamiento entre los legisladores de las dos posiciones
ideoldgicas, confirmaaln més la hip6tesis de que posiciones ideoldgicasexplican las invitaciones
por ciertos grupos de interés.

Paraelevarelnivel de detalle del analisis, fue evaluado el comportamiento de los partidos
politicos individualmente en relacion a los requerimientos. (Cuadro 6). Si ignoramos, las
preferencias por organizaciones de Estado, por su contenido ‘’neutro’’, por la presencia
practicamente invariable en audiencias publicas 2, podemos identificar que la eleccion
preferencial (+) o mayor rechazo (-) de partidos de izquierda o izquierda pueden poseer
coherenciasy también contradicciones.

12 Como se observa en el Cuadro 6, la excepcion del PSC, que no invité a ningdn representando del Estado, todos los
demas partidos invitaron como minimo en un 26,4% (DEM) representantes del Estado.
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Cuadro 6 — Invitacionesa categorias de grupos de interés, por partido

Categorias de Grupo de Interés

Asoc. ONGsy
Profesionales/ Movimientos
Empresariales Sindicatos Estado Sociales Especialistas
Partido del PSOL N° 3 3 10 13 3
Requirente % 9,4% (-) 9,4% (-) 31,3% 40,6% (+) 9,4% (-)
PT N° 14 35 62 27 25
% 8,6% (-) 21,5% (+) 38,0% 16,6% 15,3%
PCdoB N° 0 6 8 3 1
% 0,0% (-) 33,3% (+) 44,4% 16,7% 5,6%
PDT N° 13 47 36 17 9
% 10,7% 38,5% (+) 29,5% 13,9% 7,4% (-)
PPS N° 0 2 4 2 1
% 0,0% (-) 22,2% (+) 44,4% 22,2% (+) 11,1%
PV N° 17 3 14 5 9
% 35,4% (+) 6,3% (-) 29,2% 10,4% 18,8%
PSB N° 18 17 45 20 5
% 17,1% 16,2% 42,9% 19,0% (+) 4,8% (-)
PROS N° 3 17 15 7 0
% 7,1% 40,5% (+) 35,7% 16,7% 0,0% (-)
PR N° 10 13 16 2 2
% 23,3% 30,2% (+) 37,2% 4,7% (-) 4,7% (-)
PRB N° 6 7 17 4 4
% 15,8% 18,4% (+) 44,7% 10,5% (-) 10,5% (-)
PSC Ne 7 2 0 1 1
% 63,6% (+) 18,2% 0,0% 9,1% (-) 9,1% (-)
PTB N° 1 10 9 4 4
% 3,6% (-) 35,7% (+) 32,1% 14,3% 14,3%
PSDB N° 32 30 59 10 18
% 21,5% (+) 20,1% 39,6% 6,7% (-) 12,1%
PMDB N° 19 7 31 15 6
% 24,4% (+) 9,0% 39,7% 19,2% 7,7% (-)
DEM N° 7 25 24 27 8
% 7,7% (-) 27,5% 26,4% 29,7% (+) 8,8%
PP N° 20 10 15 1 7
% 37,7% (+) 18,9% 28,3% 1,9% (-) 13,2%
PSD N° 12 4 23 7 5
% 23,5% (+) 7,8% 45,1% 13,7% 9,8%
SD N° 14 19 15 5 2
% 25,5% 34,5% (+) 27,3% 9,1% 3,6% (-)
PHS N° 1 1 2 2 0
% 16,7% 16,7% 33,3% 33,3% (+) 0,0% (-)
PMN N° 2 0 3 2 1
% 25,0% (+) 0,0% (-) 37,5% 25,0% (+) 12,5%
PTdoB N° 1 4 2 0 0
% 14,3% 57,1% (+) 28,6% 0,0% (-) 0,0% (-)
Fuente: elaboracién propia, 2020.
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Desde la perspectiva de la eleccion preferencial, en general, partidos de izquierda invitan
masentre las categorias AsociacionesProfesionalesy Sindicatos (PT,PCdo B, PDT, PPS, PROS)
y ONGs y Movimientos Sociales (PSOL, PSB). La contradiccion entre partidos de esta posicion
ideoldgica esta en la preferencia del PV por invitar entre el empresariado. Entre partidos de
derecha, es mas comdn que inviten a grupos empresariales (PSC, PSDB, PMDB, PP, PSD),
aunque los partidos cercanos al corte entreizquierday derechade la escala ideoldgica, PRy PRB,
y los partidos de trabajadores (PTB y SD), prefieren invitar a asociaciones profesionales o
sindicatos. EI comportamiento mas raro es del DEM, que tiene preferencia acentuada por ONGs
y Movimientos, muy cercana de Asociaciones Profesionalesy Sindicatos. Una explicacion
posible es que, segun Scheefer (2018), el partido cambid su inclinacion: de la posicion de principal
partido de derecha, a un partido més cercano al centro.

Por la perspectivadel mayor rechazo, complementarioa la de la eleccion preferencial,
podemos advertir entre los partidos de izquierda mayor rechazo en invitar a grupos empresariales
(PSOL, PT, PC do B, PPS), también pudiéndose destacar el rechazo entre especialistas (PSOL,
PDT, PSB, PROS). Las grandes contradicciones se dan, nuevamente, por el PV, y también por el
PSOL, que no invitan mucho entre Asociaciones Profesionales y Sindicatos. Este rechazo del
PSOL puede ser explicado por la inclinacién radical del partido a favor de ONGsy Movimientos
Sociales. Los legisladores de partidos de derecha, por su lado, tienden a no invitar mucho entre
ONGsy Movimientos Sociales (PR, PRB, PSC, PSDB, PP, PSD), asi como Especialistas (PR,
PRB, PSC, PMDB, SD). DEN y PTB tienden a no Ilamar a tantos representantes de intereses
empresarias. Una vez mas revelando un comportamiento aparentemente contradictorio del DEM.

De manera general, por lo tanto, existe una confirmacion de la tesis de acercamiento de
grupos de interés y legisladores con las mismas preferencias (HOINACKI; KIMBALL, 1998;
HALL; DEARDOFF, 2006; FIGUEIREDO; RICHTER, 2014; GROLL; PRUMMER, 2016;
SCHNAKENBERG, 2016)*3, en detrimento de unaaproximacion de opuestos para una tentativa
de influencia, aunque existan comportamientos aparentemente contradictorios por parte del PV,
DENy PSOL, sin considerar, es claro, un examen mas cuidadoso de otras importantes variables,
como los programas partidarias y el tenor de las audiencias a los cuales los partidos hicieron las
invitaciones.

El artificio de requerir audiencias publicas, sin embargo, presentamayor inflexiona la
derecha, cuando analizamos detalladamente comision por comision 4. Al considerar las diez

comisiones con mayor numero de audiencias con vistas a cambios legislativos ocurridos, es méas

13 | as coherencias entre partidos y grupos de interés invitados también pueden ser investigados como una

“reproduccion del juego partidario en la esfera participativa’ (COELHO; FAVARETO, 2008), donde partidos acaban

por dar énfasis a grupos mejor relacionados, en detrimento de otros desfavorecidos en organizaciones y ligaciones
oliticas.

R‘ Las comisiones consideradas fueron las que mas tuvieron mas audiencias publicas que tratan de cambio legislativo

en el periodo 2015a 2015: CSSF (26), CDEICS (25), CCJC (24), CEDU (18), CTASP (17), CAPADR (14), CVT (13),

CFT (11). CCTCI (10), CDU (10), CSPCCO (8).
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comun que la mayor parte de los requerimientos partan de legisladores de derechaen el interior

de las comisiones (Cuadro 7).

Cuadro 7 - Posicién ideolégica del requirente, por comision

Comision Izquierda Derecha No-Clasificado Proporcion Derecha-
Izquierda
CAPADR 6 8 0 1,334
CCTCI 7 2 1 0,286
CCJC 10 12 2 1,200
Cbu 3 7 0 2,334
CDEICS 11 14 0 1,273
CEDU 7 11 0 1,571
CFT 5 6 0 1,200
CSPCCO 4 4 0 1
CSSF 10 11 5 11
CAPADR 6 8 0 1,334

Fuente: elaboracién propia, 2020.

Es importantesefialar queestos datos por comision deben ser relativizados por considerar
una muestramucho menor de audiencias que los datos en agregado, aunque es interesante notar,
ademas de la citada superioridad relativa de requerimientos partiendo de legisladores de derecha
en practicamente todas las comisiones, la excepcion de la CCTCIl y la CSPCCO, también las
diferencias mas expresivas: la CCTCI, como la Unica comision dominada por iniciativas por
audiencias partiendo de la izquierda, y de laCDU, dela CTASPy de la CVT, proporcionalmente
mucho méas dominadas por la derecha. Estos datos nos dan pistas sobre las preferencias de
legisladores - igualmente, grupos de interés - sobresus elecciones estratégicas, en qué comisiones

actuar para conquistar sus intereses, aunque de manerano conclusiva.

5 Contestacion de Audiencias Publicas

Los legisladores poseen sesgo en sus invitaciones a audiencias publicas. Cuando idean a
travésde su primerrequerimientoeltemaalliabordadoy los invitados que buscan tener presentes,
existe inclinacion a sus preferencias. Por ello, es interesante analizar la reaccion de la oposicion
ante este hecho. Otro concepto que surge entonces es el de ’contestacion’’, en contraposicion a
laidea de que las audiencias serian solo un espacio de confirmacion de las tesis defendidas por la
Comision que la convoca (FARNSWORTH, 1961; BAUER ET AL, 1972; DENZAU &
MANGER, 1986)y del lobby comoun subsidio informacional a las decisiones de los legisladores,
sin necesariamente interferirenun cambio de posicionmasdrastica(HALL; DEARDOFF, 2006).

Establecemos dos categorias para las audiencias: “contestadas’ o “no-contestadas’’. La

primera se refiere a aquellas donde otro requerimiento es propuesto partiendo de un legislador
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que es ideoldgicamente opuesto del legislador proponente. Ello indicaria al menos la intencién de
llevaracabo unaoposicion deideasdurante laaudiencia ideadapor unparlamentario de ideologia
diferente. La segunda categoria se refiere a las audiencias que prosiguen sin un requerimiento
presentado por un legislador de partido ideol6gicamente opuesto al proponente. Entonces, en esta
situacion es grande la posibilidad de que la audienciapublicaocurra sin un contraste claro de
posiciones de los invitados.

El relevamiento identifico que, de las 205 audiencias, el 16,1% presentan contestacion, o
sea, requerimientos proponiendo otros invitados masalla de aquellos previstos por el requirente.
Por otro lado, el 80,5% de las audiencias mantiene a los invitados del primer requerimiento

presentado por el legislador requirente (Cuadro 8).

Cuadro 8 - Audiencias publicas contestadas, 0 no, o no clasificadas

N° %
Contestadas 165 16,1
No contestadas 33 80,5
No clasificado 7 34
Total 205 100,0

Fuente: elaboracién propia, 2020.

Lasaudiencias poseen predominancia de su espectro ideoldgico en su concepciona través
del requerimiento. De esto, podemos concluir que existe un dominio en su orientacion en lo que
se refiere a tema e invitados, y una precondicion para refuerzo de un sesgo. No significa, sin
embargo, que el dominio de los resultados de influencia ocurra®®. Hay otras tacticas de lobby
posibles que pueden ser utilizadas. Ademas de eso, la divergenciay la confrontacion a las
opiniones de los invitados no se dan solamente por otros invitados, sino también por legisladores
durante los debates®®. De esa forma, otra dimension de contestacion es la presencia plural de
legisladores a las audiencias y el uso que hacen de su tiempo de habla.

Otra informacidn relevante que puede ser presentada a partir de los datos son las
Comisiones con audiencias por cambios en la legislacion mas “contestados’’ o “no-contestados”

(Cuadro 9).

15 Cabe recordar que una estrategia de lobby puede englobar una serie de otras acciones (BAIRD, 2016; SANTOS et
al, 2017), ademas de la ya complicada dificultad de mensurar sus resultados (BAUMGARTNER, 1999), en el caso de
las audiencias publicas, es aun mayor, dado que audiencias publicas poseen caracter consultivo y ningin efecto
vinculativo a ninguna decisién directamente.

18 Es una prerrogativa reglamentaria la interpelacion por diputados, presentando cuestiones o anexos a las hablas de los
invitados.
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Cuadro 9 - Contestacionesde requerimiento, por comision

No Contestada Indice de

CAPADR 12 2 0 0,167
CCTCI 8 2 0 0,25
CCJC 14 9 1 0,60
CDhuU 8 2 0 0,25
CDEICS 22 2 1 0,087
CEDU 16 2 0 0,125
CFT 3 0 0,375
CSPCCO 2 0 0,40
CSSF 21 3 2 0,130
CTASP 16 1 0 0,063
CVT 11 2 0 0,182

Fuente: elaboracién propia, 2020.

Al establecerse un indice de las audiencias ‘’contestadas’’ divididas por las “’no
contestadas’’, podemos tener una vision mas clara de cuéles Comisiones suelen tener audiencias
mas contestadas. Nuevamente, fueron consideradas las Comisiones conmas audien cias que tratan
de cambio legislativo que el promedio. Quedaron como noclasificadas las audiencias contestadas
por partidos no clasificados en la escalaideoldgica; o que tuvo iniciativas de legisladores de esos
partidos y, a posteriori, contestada.

Existen, por tanto, tres Comisiones que se destacan por el indice mayor de contestacion.
Las dos Comisiones, CCJC (0,6) y CFT (0,375), tienen en comln que todos los proyectos de
cambio legislativo deben pasar por ellas y el caracter terminativo. Por estos motivo0s, esas
Comisiones de “neutralidad tematica” acaban por ser un especial blanco de estrategias de
influencia de los mas variados grupos de interés y por recibir alta participacion de parlamentarios
de izquierday de derecha. Sus Comisiones son, por lo tanto, espacios estratégicosy disputados,
donde la presenciade invitados ligados a diferentes posturas ideoldgicas estara presente de forma
méas marcante. La CSPCCO (0,4), que trata de temas de seguridad publica y delito organizado,
tuvo un rol destacado en el periodo de 2015 a 2018, principalmente después del cambio de
abordaje en la politica de seguridad publica, a partir del Gobierno Michel Temer. Junto a este
cambio, vinieron debates acalorados en audiencias.

Podemos sefialar los datos anteriores como una prueba mas de que existe un movimiento
de “’refuerzo de creencias’’ en las audiencias, pues si los grupos de interés, y también los
legisladores de una determinada posicion ideoldgica, no buscan interferir en una audiencia
publica de posicion ideoldgica contraria, no hay un esfuerzo para “’cambio de creencia”. Este
comportamiento ‘’contestador’’ acaba por mostrarse presente en las comisiones tematicamente
“neutras’’, 0 como un evento esporadico. Vieira (2009) ya habia identificado, en la CDU, una
dindmica analoga, en que grupos con puntos de vista diferentes evitaban participar en una

“efectivadeliberacion’’ en una audiencia en especifico, prefiriendo hacer uso de su espacio para
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direccionarse a los tomadores de decision sin recibir confrontacion. La ausencia de deliberacion

también es consistente con los hallazgos de Macedo (2018):

(...) Las audiencias no tendrian un caracter deliberativo en el sentido de los
cambiosinformacionales sobre proyectos de ley u otrostipos de propuestas. El
analisis de proyectos consume solo el 20% de las audiencias. (...) Las
audiencias estdn mas concentradas en la fiscalizacion del Ejecutivo y en la

exploracion de asuntosnuevos(en 2013) (...) - (MACEDO, 2018, p.120).

Como una ponderacion a las conclusiones al respecto de la dinamica contestataria
analizada, otras dos lineas de razonamiento pueden ser tomadas. La primera es: mas alla de la
interpretacion de la contestacion” propuesta en este analisis, existe también la posibilidad,
aunque menos probable, de que los requerimientos iniciales hayan sido hechos de manera
equilibrada?’, respetando las diferentes visiones y grupos, no habiendo necesidad de un nuevo
requerimiento, lo que llevaria a un debate sobre la fuerza de las reglas reglamentarias como
realizadora de principios deliberativos!® La segunda es: los actores parte del proceso de lobby
pueden reconocer audiencias publicas como tacticas de influencia de baja efectividad dentro de
una estrategia mayor de influencia y, siendo asi, no aplican sus recursos intentando cambiar
creencias de legisladores ya inclinados en una direccion. Como se sabe, los recursos aplicados en
el lobby son altos (MANCUSO; GOZETTO, 2011) y, especialmente grupos ligados al
Empresariado, son muy profesionalizados (Santos et al, 2017), llevando a que las acciones sean
tomadas con célculo de efectividad, y como se sabe, el cambio posicional frente al tema es caso
raro entre tomadores de decision.

6 Influencia del Presidente de la Comisidn sobre los Requerimientos por Audiencia

El Presidente de la Comision es una posicion clave. Segin Aguiar (2013), €l es
responsable por controlar la agenda de las reuniones ordinarias, retirar de pauta ex officio
propuestas, designar redactores contrariosy conducir la votacion de la propuesta. Troaino (2017)
sefialé una dinamica de acercamiento entre grupos del empresariado y partidos de derecha para
alcanzar exito en su practica de influencia sobre proyectos. Cabe sefialar que una vez en pauta, la
votacién de la comision a favor de la comisién ocurre solo pro forma, aunque segin Macedo
(2018), existe proximidad entre la Presidencia de la Comisiony el partido del diputado requirente,
y comUnmente, son rechazados requerimientos de audiencia sobre denuncias mas fuertes contra
el Gobierno.

En lo que se refiere a las posiciones ideoldgicas, existe una predominancia de Presidentes
de Comision de derechaen las audiencias estudiadas, reflejando la mayoria de los partidos de

1 Es un presupuesto reglamentario, expresado en el §1 del Art. 256: “En el caso que haya defensores y opositores
relativamente a la materia objeto de examen, la Comision procedera de forma que posibilite la audiencia de las diversas
corrientes de opinion”.
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derecha enaquella Legislatura. Las Comisiones fueron presididas en un 81% por legisladores de
derecha, mientras el 17,6%, de izquierda (Cuadro 10). Dado el equilibrio absoluto entre los
requerimientos aceptados por legisladores de izquierday de derecha, es posible afirmar que la
posicion ideolégica de un Presidente de Comision no afectael equilibrio de las audiencias.

Cuadro 10 - Posicion ideolégica del Presidente de la Comisién de la audiencia

Posicion Ideoldgica del Presidente de la Comision N° %
Izquierda 36 17,6
Derecha 166 81,0
No clasificables 3 15
Total 205 100,0

Fuente: elaboracién propia, 2020.

Existen algunas posibilidades para explicar ese aspecto de indiferencia de quien preside
la Comision a incorporar audiencias en una ‘agenda ideologica’. Una explicacion seria el bajo
interés del presidente en indisponerse politicamente por un mecanismo de lobby y transferencia
de informacion de baja efectividad. Otra seria el simple interés mayor de la izquierda, en relacion
a la derecha, en utilizar la audiencia publica para direccionar sus posicionamientos a los
legisladores. Como fueaveriguado por los datossobreiniciativasporaudiencias, existe un ‘efecto
ecualizador’ provocado por las audiencias, ademas del arcabuz reglamentario propicio para la
pluralidady la igualdad, que favorece las minorias, por lo tanto, para la izquierda y sus grupos de
interés mas cercanos, la audiencia puede representar una oportunidad estratégica de traer a la luz

sus puntos de vista y crear una compensacion de su desventaja numérica en electos en la Camara.

7 Conclusion

De este articulo, que pretendio determinar la importancia de las creencias ideoldgicas de
los legisladores como un determinante del acceso de grupos de interés aaudiencias publicas de la
Camara de Diputados, fue posible, a partir de la exposicion descriptiva de datos, detectar
estandares de comportamiento en las invitaciones de legisladores de izquierda y de derecha,
revelar detalles sobre la dindmicas de ‘contestacion’ en proposiciones por nuevas audiencias
publicasy dirimir la importancia del Presidente de la Comision como un definidor de una agenda
ideoldgica.

Las premisas tedricas de que existe un acercamiento de “’iguales’’, en lo que se refiere a
ideologias de grupos de interés y legisladores (MCKAY, 2008; 2010) y con el fin de promover
un refuerzo de creencias (HOINACKI; KIMBALL, 1998; HALL; DEARDOFF, 2006;
FIGUEIREDO; RICHTER, 2014; GROLL; PRUMMER, 2016; SCHNAKENBERG, 2016),
fueron confirmadas con excepciones a través del analisis de los requerimientos. Existe

acercamientomayor entre legisladores de izquierdacon ONGsy MovimientosSociales, asi como
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de legisladores de derecha con el Empresariado. Por otro lado, existe igualdad de requerimientos
en las otras categorias consideradas. Las contradicciones notables estan en el andlisis partido a
partido, que muestran al DEN con un comportamiento tipico de un partido de izquierda, mientras
que el PV posee fuerte acercamiento con el Empresariadoy el PSOL, que evita invitar a
Asociaciones Profesionales y Sindicatos.

La ’contestacion’ de los requerimientos iniciales de audiencias publicas fue demostrado
como una dindmica rara, con excepcion de tres comisiones: la CCJC, la CFT y la CSPCCO.
Habiendo una mayor relevancia de las dos primeras, pues son comisiones terminativas, o sea, de
importancia diferenciada de las demas y un caracter “’neutro’’, por todos los proyectos pasar por
ellas independiente de cualquier decision politica.

Por ultimo, fue concluido que la agenda de audiencias publicas de las comisionesno es
afectada por la posicion ideoldgica del Presidente de la Comision, que aun siendo en su gran
mayoria de derecha (81%), no existe una inclinacién mayor para la aceptacion de audiencias de
izquierda. Muy por el contrario, es mas bien una confirmacion de un “’efecto ecualizador’” de las
audiencias publicas, bajo el aspecto ideoldgico.

Una conclusion general, confirmada por todas las hip6tesis mejora la comprension de las
elecciones estratégicas elegidas por los diferentes grupos en disputa. Sabemos que los grupos del
Empresariado, mas ligados a la Derecha, poseen una serie de ventajas competitivas sobre los
otros, teniendo mayor efectividad en sus estrategias (MANCUSO, 2004; TAGLIAGNA, 2006;
MANCUSQO, 2011; SANTOS, 2015; SANTOS ET AL, 2017; CESARIO, 2016; TROIANO,
2017). Por lo tanto, la audiencia publica puede ser vista, por sus principios de igualdad,
transparenciay contradictorio, como una tactica usada por grupos minoritariosy con menos
recursos como una forma de encontrar espacio de habla paraalcanzar influencia. Y al tiempo que
gruposy legisladores ligadosal Empresariado no emplean todo su potencial numérico para hacer
uso de estos espacios, talvez prefiriendo otras tacticas de influencia mas efectivas y menos
transparentes.

Algunas cuestiones elucidadas por este trabajo, sin embargo, carecen de examen mas
cuidadoso. Debido a que el estudio empirico mantiene el foco sobre el requerimiento y el acceso,
otras dinamicas de una audiencia acaban por no ser analizadas, como la presencia 0 no de
invitados, la actuacion de los diputados y representantes de grupos de interés en las au diencias en
si y el alcance de los efectos buscados por el lobby o no. Estos anélisis serian mejor realizados

estudiando casos individuales, no en agregado, como fue el objetivo de este articulo.
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