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EPiIiGRAFE
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RESUMO

O presente trabalho analisa a atuagcdo da Frente Parlamentar da Agropecuaria
(FPA) durante a tramitagdo da Medida Provisoria n°® 897, de 2019, posteriormente
convertida na Lei n° 13.986, de 2020, com foco na criagao e na conformagédo normativa
da Cédula Imobiliaria Rural (CIR). O problema de pesquisa consiste em compreender em
que medida parlamentares vinculados a FPA influenciaram o processo legislativo de
conversao da medida proviséria, especialmente no que se refere aos instrumentos de
garantia e de financiamento privado do agronegécio. A pesquisa € qualitativa,
bibliografica e documental, desenvolvida a partir da analise da tramitagao legislativa da
MP n° 897/2019, de emendas parlamentares, relatorio da comissdo mista, registros
institucionais do Congresso Nacional, publicagbes da Camara dos Deputados e
documentos produzidos pela equipe técnica da FPA. A fundamentacéao tedrica apoia-se
nas contribuicbes do presidencialismo de coalizdo, da conexdo eleitoral, da teoria
informacional do processo legislativo e da teoria da formagdo da agenda. O estudo
demonstra que a atuagdo da FPA nao se restringiu a manifestagéo politica genérica de
apoio ao setor agropecuario, mas envolveu articulagdo parlamentar, apresentagao de
emendas, producgao de subsidios técnicos e defesa de alteracdes destinadas a ampliar a
funcionalidade da CIR e de outros titulos do agronegécio. Conclui-se que a conformacgao
final da Lei n® 13.986/2020 resultou da interagdo entre iniciativa do Poder Executivo,
coordenacgao parlamentar e suporte técnico setorial, revelando a relevancia das frentes
parlamentares tematicas na produg¢ao normativa brasileira.

Palavras-chave: Processo legislativo; Frente Parlamentar da Agropecuaria; Medida
Provisodria n° 897/2019; Instituto Pensar Agropecuaria.
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ABSTRACT

This study analyzes the role of the Parliamentary Agriculture Caucus (FPA) during
the legislative process of Provisional Measure No. 897/2019, later converted into Law No.
13.986/2020, with emphasis on the creation and normative configuration of the Rural Real
Estate Bill (Cédula Imobiliaria Rural - CIR). The research aimed to understand to what
extent members linked to the FPA influenced the legislative conversion of the provisional
measure, especially regarding guarantees and private financing instruments for
agribusiness. The research is qualitative, bibliographic and documentary, based on the
analysis of legislative records, parliamentary amendments, the joint committee report,
institutional records from the National Congress, publications from the Chamber of
Deputies and documents prepared by the FPA technical team. The theoretical framework
relies on coalition presidentialism, electoral connection, informational theory of legislative
organization and agenda-setting theory. The study shows that the FPA’s role was not
limited to generic political support for agribusiness, but involved parliamentary
coordination, amendments, technical support and advocacy for changes intended to
enhance the functionality of the CIR and other agribusiness securities. It concludes that
the final content of Law No. 13.986/2020 resulted from the interaction between Executive
initiative, parliamentary coordination and sectoral technical support, revealing the
relevance of thematic parliamentary fronts in Brazilian lawmaking.

Key words: Legislative process; Parliamentary Front of Agriculture; Provisional Measure
No. 897/2019; Instituto Pensar Agropecuaria.
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INTRODUGAO

As transformagdes observadas na dinamica econdmica e institucional brasileira
nas ultimas décadas evidenciam o fortalecimento do agronegécio como setor estratégico
da economia nacional. Responsavel por parcela significativa da produgédo, das
exportagdes, da geracdo de empregos e da interiorizacdo de investimentos, o setor
agropecuario passou a ocupar posi¢cao central ndo apenas na economia, mas também
na agenda publica, na atuacdo do Poder Executivo e na organizagdo de grupos
parlamentares no Congresso Nacional. Esse protagonismo econémico ajuda a explicar a
recorréncia de proposigdes legislativas voltadas ao aperfeicoamento dos instrumentos de
financiamento rural, especialmente diante da insuficiéncia histérica do crédito oficial para
atender, de forma exclusiva, as necessidades de custeio, investimento, comercializagao
e gestao de riscos da atividade agropecuaria.

Nesse contexto, destaca-se a edicdo da Medida Proviséria n° 897, de 1° de
outubro de 2019, posteriormente convertida na Lei n°® 13.986, de 7 de abril de 2020,
conhecida no debate publico como Lei do Agro. A medida provisoria instituiu mecanismos
destinados a ampliagédo do crédito privado no setor agropecuario, alterando regimes de
garantias, titulos de crédito e instrumentos de mercado de capitais. Entre as inovagdes
introduzidas, sobressai-se a criagdo da Cédula Imobiliaria Rural (CIR), instrumento
voltado a utilizagao de imével rural, ou fragdo dele, como lastro de garantia em operagdes
financeiras, com o objetivo de ampliar a seguranga juridica dos financiadores e
possibilitar novas fontes de financiamento ao produtor rural (Brasil, 2019; Brasil, 2020).

Embora a CIR possa ser analisada sob a perspectiva estritamente dogmatica do
direito agrario, do direito civil e do direito financeiro, o presente estudo propde outro
recorte: examinar o processo legislativo que levou a sua conformag&o normativa. Esse
deslocamento do olhar é importante porque a lei ndo surge apenas como produto técnico
de redacdo juridica, mas como resultado de disputas, negocia¢des, consensos,
estratégias parlamentares e circulagdo de informagdes especializadas. Em outras
palavras, compreender a criagao da CIR exige observar ndo apenas o conteudo final da
norma, mas também os atores que participaram de sua elaboracdo, as emendas
apresentadas, os argumentos mobilizados e os canais institucionais pelos quais

interesses setoriais chegaram ao Congresso Nacional.
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Dentre os atores organizados no interior do Parlamento, destaca-se a Frente
Parlamentar da Agropecuaria (FPA), tradicionalmente reconhecida como uma das frentes
parlamentares mais influentes do Congresso Nacional. A FPA reune deputados e
senadores de diferentes partidos em torno de pautas relacionadas ao agronegdcio,
funcionando como espago de coordenagédo politica, producdo de agenda e defesa de
interesses vinculados ao setor. Sua atuagao ganha relevancia especial quando associada
ao suporte técnico do Instituto Pensar Agropecuaria (IPA), entidade que se apresenta
como estrutura de apoio técnico e institucional as pautas da frente parlamentar e que,
conforme registro do proprio instituto, participou da construgéo de propostas relacionadas
a chamada MP do Agro (Instituto Pensar Agropecuaria, [s.d.]).

A partir desse cenario, o problema de pesquisa que orienta este trabalho pode ser
formulado nos seguintes termos: em que medida a atuagao dos parlamentares vinculados
a Frente Parlamentar da Agropecuaria influenciou a conformacéo final da Medida
Proviséria n® 897/2019, especialmente no que se refere a criacdo e ao aperfeicoamento
da Cédula Imobiliaria Rural? A pergunta parte da premissa de que a analise do processo
legislativo deve ultrapassar a mera leitura do texto final da lei, incorporando o exame das
etapas de tramitacdo, das emendas, dos relatorios, dos documentos técnicos e da
atuagao parlamentar observavel em registros oficiais.

O objetivo geral do presente trabalho consiste em analisar a atuacédo de
parlamentares vinculados a Frente Parlamentar da Agropecuaria no processo legislativo
da Medida Proviséria n® 897/2019, com foco na criacdo e na conformacéo normativa da
Cédula Imobiliaria Rural. Como objetivos especificos, pretende-se: descrever a
tramitacdo da medida proviséria no Congresso Nacional; identificar manifestagoes
concretas de atuacao parlamentar relacionadas ao tema; examinar emendas, relatério e
documentos técnicos que tenham influenciado o texto final; compreender o papel do
Instituto Pensar Agropecuaria como suporte técnico da FPA; e relacionar os achados
empiricos as teorias do presidencialismo de coalizdo, da conex&o eleitoral, da teoria
informacional e da formagéo da agenda.

Para alcancar esses objetivos, adotou-se metodologia de natureza qualitativa,
bibliografica e documental. A pesquisa bibliografica foi utilizada para construir o

referencial teodrico sobre processo decisorio legislativo, presidencialismo de coalizdo,
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frentes parlamentares, conexdo eleitoral, teoria informacional e agenda publica. A
pesquisa documental incidiu sobre textos normativos, emendas parlamentares, relatorio
da comissao mista, registros da tramitagdo da MP n°® 897/2019, noticias institucionais da
Camara dos Deputados, informagdes oficiais do Congresso Nacional e documentos
disponibilizados pela FPA e pelo IPA. A técnica de analise de conteudo foi utilizada como
procedimento de leitura e categorizagdo dos documentos, permitindo identificar padrdes
argumentativos e formas de atuagao parlamentar (Bardin, 2016).

A adocgao desse percurso metodoldgico esta em consonéncia com a orientagao de
Ciarallo (2023, p. 33-35), para quem a constru¢cdo de um problema de pesquisa
pressupde delimitagdo clara do tema, identificagdo de uma lacuna de conhecimento e
definicdo de um horizonte empirico viavel. No caso deste trabalho, o horizonte empirico
€ composto por documentos legislativos e institucionais disponiveis em bases publicas,
0 que permite reconstruir a tramitagcdo da MP n° 897/2019 sem depender de entrevistas
ou dados de acesso restrito. A opcao por documentos oficiais também contribui para a
objetivacdo da pesquisa, entendida como esforgco de controle critico sobre juizos
pessoais e interpretagdes ndo fundamentadas (Ciarallo, 2023, p. 25-27).

A relevancia do estudo justifica-se por trés razdes principais. A primeira é
econdmica: a Lei n° 13.986/2020 alterou instrumentos relevantes de financiamento do
agronegocio, tema sensivel para o desenvolvimento rural e para o mercado de crédito. A
segunda é juridica: a criagdo da CIR revela a busca por novas formas de garantia e
circulagdo de riqueza vinculada ao imével rural. A terceira é politico-institucional: a
tramitagcdo da MP n° 897/2019 permite observar como frentes parlamentares e estruturas
técnicas de apoio podem atuar na formulagédo de politicas publicas setoriais. Assim, 0
trabalho contribui para a compreensao da relagao entre direito, economia e politica no
processo legislativo brasileiro.

O presente trabalho esta estruturado em quatro capitulos. No primeiro capitulo,
apresentam-se os fundamentos teoricos relativos ao processo decisorio legislativo no
presidencialismo de coalizdo, as medidas provisérias e as frentes parlamentares. No
segundo capitulo, realiza-se a analise da tramitagdo da MP n°® 897/2019 a luz das teorias
do processo decisorio legislativo, com énfase na conexdo eleitoral, na teoria

informacional e na formagdo da agenda. No terceiro capitulo, examina-se a atuagéo
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concreta da FPA e do IPA durante o processo legislativo, com destaque para emendas,
relatério e alteragdes relacionadas a CIR. No quarto capitulo, sdo apresentados os
resultados da pesquisa e a resposta ao problema proposto, culminando na conclusao.

1 PROCESSO DECISORIO LEGISLATIVO NO PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

Para a adequada delimitacdo dos marcos conceituais relevantes a presente
pesquisa, torna-se necessario examinar os fundamentos do processo decisorio legislativo
no contexto do presidencialismo de coalizado brasileiro, com especial atencdo ao papel
das medidas provisorias e a atuagao das frentes parlamentares no Congresso Nacional.
Esse percurso tedrico € indispensavel porque a tramitagcdo da MP n° 897/2019 nao pode
ser compreendida apenas como sequéncia formal de atos legislativos, mas como
processo politico no qual se articulam iniciativa do Executivo, deliberagao parlamentar,
atuagao de grupos organizados e circulagao de informacéo técnica.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu um modelo presidencialista no qual o
Presidente da Republica detém competéncias normativas relevantes, ao mesmo tempo
em que depende da formagdo de maiorias parlamentares para aprovar sua agenda
legislativa. Esse desenho institucional, combinado ao multipartidarismo, faz com que a
governabilidade dependa da negociagao entre Executivo, partidos, liderangas e grupos
parlamentares organizados. A produgado legislativa, portanto, €& atravessada por
incentivos institucionais que moldam o comportamento dos atores politicos.

Sérgio Abranches (1988, p. 21-22) formulou a expressao presidencialismo de
coalizdo para explicar a peculiaridade do sistema brasileiro, marcado pela combinagao
entre presidencialismo, representacao proporcional, multipartidarismo e necessidade de
coalizdes no Congresso. O conceito n&o se limita a descrever a formagado de maioria
parlamentar; ele permite compreender uma logica de governo na qual a aprovagao da
agenda presidencial depende de pactos politicos continuos. No caso das medidas
provisorias, essa légica assume especial relevancia, pois o Executivo inicia o processo
legislativo com for¢ga normativa imediata, mas precisa negociar a conversdo do ato em
lei.

Figueiredo e Limongi (1999, p. 19-24) acrescentam que o Executivo brasileiro

possui instrumentos institucionais robustos de controle da agenda legislativa, entre eles
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a iniciativa legislativa, a urgéncia constitucional, o poder de editar medidas provisorias e
a capacidade de coordenagao por meio das liderancas partidarias. Essa interpretacao
permite relativizar a ideia de um Legislativo completamente fragmentado e ingovernavel,
mostrando que as regras internas do Congresso e as prerrogativas do Executivo
produzem elevada capacidade de coordenacgao. Contudo, essa coordenagao nao elimina
a atuacdo parlamentar; ao contrario, abre um espago de negociagdo em que emendas,
relatorios e acordos politicos podem modificar o conteudo inicialmente proposto.

Por outro lado, a literatura também aponta limites e tensées do presidencialismo
de coalizdo. Abranches (1988, p. 29-31) ja indicava que o arranjo brasileiro poderia gerar
custos de coordenacado elevados, especialmente quando coalizbes amplas e
heterogéneas passam a ser necessarias para garantir a governabilidade. Autores como
Limongi (2006, p. 20-23) observam que a disciplina partidaria e o controle de agenda
reduzem parte desses riscos, mas nao eliminam a dependéncia de negociacgao politica.
Nesse espaco, frentes parlamentares tematicas podem funcionar como estruturas de
articulagdo transversal, organizando interesses que nem sempre coincidem
integralmente com as linhas partidarias.

O processo decisorio legislativo brasileiro, portanto, combina centralizagéo
institucional e pluralidade de atores. A agenda pode ser impulsionada pelo Executivo,
mas o resultado normativo final é frequentemente produto de ajustes realizados no
Congresso. A MP n° 897/2019 ilustra essa dinamica: foi editada pelo Poder Executivo
para modernizar instrumentos de financiamento do agronegocio, mas recebeu emendas,
passou por comissao mista, sofreu alteracdes em relatorio e foi convertida em lei apds
deliberagcdo parlamentar. A analise dessa trajetoria permite observar como a agenda
governamental foi apropriada, reelaborada e reforgada por parlamentares ligados ao

agronegocio.

1.1 Medidas provisérias e dinamica do processo decisoério

No contexto do presidencialismo brasileiro, as medidas provisérias constituem
instrumentos normativos de iniciativa do Presidente da Republica, com for¢a de lei e

efeitos imediatos, condicionados aos requisitos constitucionais de relevancia e urgéncia
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e a posterior apreciagao pelo Congresso Nacional. Previstas no artigo 62 da Constituigdo
Federal, elas ocupam posigao central na relagdo entre Executivo e Legislativo porque
permitem ao governo inserir rapidamente determinado tema na agenda publica e
legislativa (Brasil, 1988).

Do ponto de vista juridico-formal, a medida proviséria € excepcional: sua utilizagéo
deveria responder a situagdes que demandam resposta normativa imediata. Contudo, na
pratica politica brasileira, as medidas provisorias também funcionam como mecanismos
de agenda. Ao editar uma MP, o Executivo altera o estado das coisas de forma imediata
e desloca para o Congresso a responsabilidade de aprovar, rejeitar ou modificar o texto.
Essa caracteristica cria incentivos para negociagdo, pois parlamentares e grupos
organizados passam a atuar sobre um texto ja em vigor.

Figueiredo e Limongi (1999, p. 41-44) destacam que os poderes legislativos do
Presidente da Republica tém papel relevante na organizagdo da agenda legislativa, pois
permitem ao Executivo estabelecer prioridades e induzir a atuagdo parlamentar.
Entretanto, a tramitagdo de uma medida provisoria também revela a dimensao
deliberativa do Congresso: emendas podem ser apresentadas, audiéncias publicas
podem ser realizadas, relatores podem construir substitutivos e o plenario pode alterar o
texto aprovado pela comisséo.

No caso da MP n° 897/2019, essa dinamica é particularmente evidente. O texto
original tratava do Fundo de Aval Fraterno, do patriménio de afetagdo de propriedades
rurais, da Cédula Imobiliaria Rural, da escrituracéo de titulos de crédito e da subvencao
econdmica para empresas cerealistas. Ao longo da tramitagéo, o texto recebeu grande
volume de emendas parlamentares, muitas delas direcionadas ao aperfeicoamento dos
instrumentos de garantia, ao alargamento da Cédula de Produto Rural e ao ajuste da
CIR. O resultado, portanto, ndo pode ser explicado apenas pela vontade inicial do
Executivo, mas pela interacdo entre proposta governamental, emendas e relatorio
parlamentar.

Sob a perspectiva institucionalista, Douglass North (1990, p. 3-6) compreende as
instituicoes como regras do jogo que estruturam incentivos e condicionam o
comportamento dos agentes. Essa perspectiva € util para compreender a tramitagao de

medidas provisérias: o rito constitucional, a existéncia de comissao mista, o prazo de

PUBLICO



PUBLICO

vigéncia, a possibilidade de emendas e a centralidade do relator criam oportunidades e
limites para a atuacdo dos parlamentares. No caso analisado, a FPA e parlamentares
ligados ao setor agropecuario utilizaram essas oportunidades para apresentar propostas
e influenciar o desenho final da norma.

A medida provisoria, assim, ndo deve ser interpretada como ato unilateral do
Executivo que se transforma automaticamente em lei. Ela € um ponto de partida
normativo que inaugura uma arena de disputa e negociagdo. A MP n° 897/2019 confirma
essa leitura, pois a criacdo da CIR ja constava do texto original, mas sua configuragéo e
sua funcionalidade foram objeto de discussé&o e aperfeicoamento durante a tramitagao.

1.2 Frentes parlamentares e representagao de interesses setoriais

Além das estruturas formais do processo legislativo, o Congresso Nacional abriga
frentes parlamentares tematicas, constituidas por agrupamentos suprapartidarios
organizados em torno de interesses, pautas ou setores especificos. As frentes néo
substituem partidos, comissdes ou liderangas, mas funcionam como espacos de
coordenagao politica e de vocalizagdo de demandas sociais e econbmicas. Seu
funcionamento revela que a representacdo parlamentar ndo se organiza apenas por
partidos, mas também por temas, territorios, cadeias produtivas e agendas publicas.

No ambito da Camara dos Deputados, as frentes parlamentares possuem
reconhecimento institucional e devem observar regras internas para registro e
funcionamento. Ainda que n&o integrem formalmente a estrutura decisoria do processo
legislativo, podem influenciar a agenda por meio de reunides, notas técnicas, articulagéo
de parlamentares, proposicao de emendas, interlocu¢do com o Executivo e mobilizagao
de entidades da sociedade civil. A influéncia das frentes, portanto, € menos formal do que
politica, mas nem por isso menos relevante.

Dentre essas organizag¢des, destaca-se a Frente Parlamentar da Agropecuaria,
que reune parlamentares comprometidos com pautas relacionadas ao agronegdcio. A
prépria FPA registra sua origem histérica na mobilizagado de parlamentares ligados ao
setor rural desde a Assembleia Nacional Constituinte, especialmente em torno da defesa
do direito de propriedade e da representacdo dos interesses agropecuarios. Esse
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histérico contribui para compreender a frente como ator coletivo de longa durag&o, n&o
limitado a uma legislatura ou a uma pauta especifica (Frente Parlamentar da
Agropecuaria, [s.d.]).

A atuacgao das frentes parlamentares pode ser interpretada a luz da teoria da agao
coletiva de Mancur Olson (1971, p. 5-16). Para o autor, grupos organizados tendem a
exercer influéncia mais efetiva quando conseguem coordenar interesses, reduzir custos
de mobilizagao e produzir incentivos seletivos. No caso do agronegdcio, a existéncia de
entidades setoriais, cadeias produtivas estruturadas e demandas regulatorias especificas
favorece a organizagédo coletiva. A FPA opera nesse ambiente como uma instancia
parlamentar capaz de transformar demandas econémicas em estratégias legislativas.

A representacao de interesses setoriais, contudo, também suscita debate critico.
A atuagdo de grupos organizados pode qualificar o processo legislativo ao fornecer
informagdes técnicas, mas também pode gerar assimetrias quando determinados setores
possuem capacidade de acesso, financiamento e mobilizagdo muito superior a de outros
grupos sociais. Por isso, a analise da FPA deve evitar tanto a demonizagéo simplificadora
quanto a celebracdo acritica. O ponto central € compreender como sua atuacao se da
concretamente e quais efeitos produz sobre o conteudo normativo.

No caso da MP n° 897/2019, a atuagdo parlamentar vinculada ao agronegocio é
observavel em emendas, documentos técnicos e na propria condugao do relatério. A
presengca de parlamentares com trajetéria ligada a FPA em posi¢coes relevantes da
tramitagdo, como o relator deputado Pedro Lupion e o senador Luis Carlos Heinze na
presidéncia da comissédo mista, reforga a importancia de investigar a conexao entre frente

parlamentar, suporte técnico e produg¢ao normativa.

1.2.1 Delimitacao analitica e estrutura normativa da pesquisa

A delimitacdo do recorte analitico constitui etapa essencial na construcido de um
trabalho académico, pois permite definir com precisdo o objeto de investigacéo e
estabelecer coeréncia entre problema, objetivos e procedimentos metodoldgicos. Ciarallo
(2023, p. 33-35) observa que um problema de pesquisa deve apontar para uma lacuna

de conhecimento e para um horizonte empirico possivel de ser investigado. Essa
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orientagao € especialmente importante em trabalhos juridicos e politico-institucionais, nos
quais o tema pode ser amplo demais caso néo seja devidamente recortado.

Nesta pesquisa, o recorte esta delimitado a atuacido de parlamentares vinculados
a Frente Parlamentar da Agropecuaria durante a tramitagcdo da MP n°® 897/2019, com
énfase na criacdo e na conformacado normativa da Cédula Imobiliaria Rural. Nao se
pretende realizar uma analise dogmatica completa da CIR, nem examinar todos os
impactos econémicos da Lei n° 13.986/2020. O foco esta no processo legislativo: como
a matéria foi inserida na agenda, quais altera¢des foram discutidas, quais evidéncias de
atuacao parlamentar podem ser identificadas e como tais elementos se relacionam com
o texto final aprovado.

Essa delimitagdo preserva a coeréncia interna do estudo. Conforme Ciarallo (2023,
p. 24-25), a coeréncia de uma pesquisa depende da existéncia de uma trajetoria
argumentativa que n&o se perca e que mantenha relagdo légica com os objetivos
previamente definidos. Assim, os capitulos seguintes articulam teoria e evidéncia
empirica: primeiro sao apresentados os referenciais conceituais; depois, a tramitagao
legislativa; em seguida, a atuag&o concreta da FPA e do IPA; por fim, os resultados e a
resposta ao problema de pesquisa.

Quadro 1 - Delimitagao metodolégica da pesquisa

Elemento Delimitagdo adotada
Objeto Atuagao da FPA na tramitagdo da MP n°
897/2019.
Criacao e conformacgdo normativa da Cédula
Recorte tematico Imobiliaria Rural e instrumentos correlatos de

financiamento do agronegdcio.

Periodo de tramitagcdo da MP n° 897/2019 até sua
conversdo na Lei n° 13.986/2020.

Textos normativos, emendas, relatorio, registros
Fontes principais do Congresso Nacional, noticias institucionais e
documentos técnicos da FPA/IPA.

Pesquisa qualitativa, bibliografica e documental,
com analise de conteudo.

Recorte temporal

Estratégia analitica

Fonte: Elaboragao propria.

2 A TRAMITAGAO DA MEDIDA PROVISORIA N° 897/2019 A LUZ DAS TEORIAS DO
PROCESSO DECISORIO LEGISLATIVO
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As transformagdes estruturais observadas no financiamento do agronegdécio
brasileiro, especialmente no que se refere a ampliagao da participacéo do capital privado,
demandam a analise ndo apenas dos instrumentos juridicos instituidos, mas também do
processo legislativo que possibilitou sua criagdo. A MP n° 897/2019 constitui objeto
relevante para essa investigagdo porque concentrou, em um unico processo legislativo,
temas relacionados a garantias, titulos de crédito, mercado financeiro, mercado de
capitais, subvengao econdémica e seguranga juridica no ambiente rural.

O texto original da medida proviséria ja apresentava uma agenda clara: reduzir
entraves ao crédito privado e criar condi¢gdes para que o produtor rural pudesse utilizar
fragdes do imbvel rural como garantia, por meio do patriménio de afetagdo e da Cédula
Imobiliaria Rural. A ementa da MP indica essa amplitude ao tratar do Fundo de Aval
Fraterno, do patriménio de afetacdo, da CIR, da escrituracao de titulos de crédito e da
concesséo de subvengao econdmica a empresas cerealistas (Brasil, 2019).

Contudo, a tramitagdo legislativa demonstra que a conversdo da MP em lei ndo foi
mero ato homologatorio. Foram apresentadas numerosas emendas por deputados e
senadores, muitas das quais buscavam ampliar o alcance dos instrumentos previstos,
corrigir redacdes, adaptar conceitos, incluir novos agentes econémicos e conferir maior
seguranca juridica aos titulos do agronegocio. A comissdo mista aprovou o relatério do
deputado Pedro Lupion em 4 de dezembro de 2019, e a matéria seguiu posteriormente
para deliberag&o nos plenarios da Camara dos Deputados e do Senado Federal (Camara
dos Deputados, 2019).

Para compreender essa tramitagdo, este capitulo articula trés perspectivas: o
presidencialismo de coalizdo, que explica a interagcdo entre Executivo e Legislativo; a
conexao eleitoral, que ajuda a compreender a atuagao de parlamentares ligados a bases
econdbmicas agropecuarias; e a teoria informacional, que ilumina o papel do
conhecimento técnico na construcdo de solugbes normativas complexas.
Adicionalmente, a teoria da formagao da agenda auxilia na compreensdo do momento

politico em que a MP foi editada e aprovada.

2.1 A tramitacao legislativa no contexto do presidencialismo de coalizédo
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A tramitacdo da MP n° 897/2019 deve ser compreendida a luz do modelo de
presidencialismo de coalizdo, uma vez que a iniciativa normativa partiu do Poder
Executivo, mas sua conversdo em lei dependeu de articulagao parlamentar no Congresso
Nacional. A edigdo de uma medida provisodria confere ao Executivo vantagem inicial na
definicdo da agenda, mas ndo elimina a atuagao dos parlamentares. Ao contrario, cria
uma arena concentrada de negociagao, pois o texto precisa ser apreciado em prazo
determinado e pode ser substancialmente alterado durante o processo.

No caso da MP do Agro, a iniciativa governamental coincidiu com um ambiente
politico favoravel a modernizacdo dos instrumentos de financiamento rural. A
necessidade de ampliar fontes privadas de crédito ja era discutida por entidades do setor
e por parlamentares vinculados ao agronegocio. Essa convergéncia entre prioridade
governamental e interesse setorial faciltou a formacdo de apoio parlamentar,
especialmente no ambito da FPA.

A comissao mista da MP n°® 897/2019 foi presidida pelo senador Luis Carlos
Heinze, parlamentar com atuagao histérica em pautas agropecuarias, e teve como relator
o deputado Pedro Lupion. A escolha do relator € elemento institucional relevante, pois o
relatorio concentra a sistematizagdo das emendas, a negociacéo politica e a elaboragéo
do projeto de lei de conversdo. A aprovagao do relatério na comissdo mista, noticiada
pela Camara dos Deputados em 4 de dezembro de 2019, evidencia que o texto passou
por etapa de consolidagdo parlamentar antes da apreciagdo em plenario (Camara dos
Deputados, 2019).

Ao longo da tramitagdo, os parlamentares apresentaram emendas que tratavam
de aspectos centrais da medida. A Emenda n°® 50, do deputado Jerénimo Goergen, por
exemplo, propés modificar o art. 6° da MP para explicitar que, no regime de afetacgéo, o
terreno, as acessoes, exceto as lavouras, e as benfeitorias nele fixadas constituiriam
patriménio de afetagcdo destinado a prestar garantias em operagcdes de crédito
contratadas pelo proprietario ou terceiro. A justificativa afirmava que a exclusdo expressa
das lavouras buscava evitar conflito com 6nus reais sobre bens moveis ou sobre a
producdo, como o penhor agricola, e pretendia ampliar o uso da garantia para credores
nao restritos a instituicdes financeiras (Congresso Nacional, 2019a).
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Esse exemplo demonstra que a atuagao parlamentar incidiu sobre pontos juridicos
especificos do regime de garantias. N&o se tratava apenas de apoiar politicamente a MP,
mas de ajustar sua redagcdo para reduzir incertezas e ampliar sua aplicabilidade
econdmica. A logica do presidencialismo de coalizdo aparece, nesse caso, cOomo
interacdo entre agenda do Executivo e aperfeicoamento parlamentar de dispositivos
normativos.

Outro exemplo é a Emenda n° 51, também do deputado Jerénimo Goergen,
voltada a ampliagao do objeto da Cédula de Produto Rural. A justificativa sustentava que
o sistema de produgdo agropecuaria havia se tornado mais complexo e diversificado,
sendo necessario ajustar a redacdo legal para abranger produtos submetidos a
beneficiamento ou industrializagcdo rudimentar, bem como derivados, subprodutos e
residuos. Embora essa emenda nao trate diretamente da CIR, ela revela o mesmo padrao
de atuacdo: adaptagao dos titulos rurais a evolugdo econémica da cadeia agropecuaria
(Congresso Nacional, 2019b).

A atuacéo legislativa, portanto, ndo se limitou a criagdo da CIR. Ela integrou uma
agenda mais ampla de modernizagdo dos instrumentos privados de financiamento do
agronegocio. A CIR, o patrimdnio de afetagédo, a CPR escritural e as alteragdes em titulos
do agronegocio compdem um conjunto normativo que buscou ampliar a liquidez das
garantias, reduzir custos transacionais e conferir maior previsibilidade aos financiadores.

Essa dinamica confirma a leitura de Figueiredo e Limongi (1999, p. 41-44): embora
o Executivo exerga forte influéncia sobre a agenda, o Legislativo participa da
conformacao final da politica publica, especialmente por meio de emendas, relatorios e
negociagdo em comissao. No caso da MP n° 897/2019, a FPA funcionou como instancia
de coordenacdo de parlamentares interessados na pauta, reforcando a capacidade de
incidéncia do setor agropecuario no processo legislativo.

2.2 Atuacao parlamentar sob a 6tica da conexao eleitoral e da teoria informacional

A teoria da conex&o eleitoral, desenvolvida por David Mayhew (2004, p. 13-17),
parte da ideia de que parlamentares atuam de modo a maximizar suas chances de

reeleicdo, buscando reconhecimento, crédito por politicas publicas e alinhamento com
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bases eleitorais relevantes. Ainda que formulada para o Congresso norte-americano,
essa abordagem oferece uma chave util para interpretar a atuagdo de parlamentares
brasileiros em pautas setoriais. No caso da MP n°® 897/2019, deputados e senadores
vinculados a regides de forte presenga agropecuaria tinham incentivos para defender
medidas capazes de ampliar crédito, reduzir custos e fortalecer a atividade econémica
de suas bases.

A defesa da MP do Agro pode ser interpretada como forma de responsividade a
demandas de produtores rurais, cooperativas, tradings, cerealistas, instituicoes
financeiras e entidades representativas. A apresentagcdo de emendas voltadas a
ampliagdo de garantias ou a modernizagéo dos titulos rurais permite que o parlamentar
demonstre atuagéo concreta em favor do setor. Assim, o comportamento legislativo ndo
€ apenas técnico; ele também possui dimensao eleitoral, pois produz sinalizagao politica
para grupos organizados que acompanham a pauta.

R. Douglas Arnold (1990, p. 5-7) complementa essa analise ao afirmar que
legisladores avaliam as consequéncias politicas de suas decisdes, especialmente
quando grupos atentos conseguem identificar ganhos ou perdas decorrentes de
determinada politica. A MP n° 897/2019 envolvia grupos atentos: entidades do
agronegocio, instituicbes financeiras, representantes de produtores e organizagdes
técnicas acompanhavam de perto a tramitag&o. Isso aumentava a relevancia politica da
atuacao parlamentar, pois 0 apoio ou a alteracédo de dispositivos poderia ser percebido
por atores com capacidade de mobilizacao.

A teoria informacional, por sua vez, desloca o foco para a produgao e o uso de
conhecimento especializado. Krehbiel (1992, p. 6-8) sustenta que a organizagéo
legislativa pode ser compreendida como mecanismo de reducdo de incertezas,
especialmente quando matérias complexas exigem expertise técnica. A MP n° 897/2019
envolvia temas de alta complexidade juridica e econdmica: patriménio de afetacgédo,
garantias reais, titulos de crédito, registro escritural, mercado financeiro, mercado de
capitais e subvencdo econdbmica. A qualidade da decisdo legislativa, nesse contexto,
dependia de informagdes técnicas capazes de reduzir ambiguidades e antecipar efeitos
praticos.
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E nesse ponto que se insere o Instituto Pensar Agropecuaria. Aprofundar a analise
do IPA pois se trata de uma estrutura peculiar de suporte técnico a FPA. Diferentemente
de frentes parlamentares que contam apenas com apoio difuso de organizagdes da
sociedade civil, a FPA dispde de um instituto voltado a producéo de subsidios, articulagao
com entidades do setor e acompanhamento de proposi¢des legislativas. O proprio IPA
registra, em sua historia institucional, participagdo na construgao de proposta de texto da
MP do Agro, posteriormente convertida na Lei n° 13.986/2020 (Instituto Pensar
Agropecuaria, [s.d.]).

A existéncia de documento técnico da Equipe Técnica da FPA sobre alteragdes do
relatorio da MP n° 897/2019 reforca empiricamente essa dimens&o informacional. O
documento explica o patriménio de afetacdo, descreve a CIR como instrumento
operacional do patriménio afetado e enumera alteragcbes propostas no relatério do
deputado Pedro Lupion, como a ampliagdo da CIR para qualquer operacéao financeira, a
definicdo de prazo para informacao de liquidagao pelo credor e a restricdo de hipéteses
de vencimento antecipado (Frente Parlamentar da Agropecuaria, 2020, p. 1-2).

Sob a o6tica de Kingdon (1995, p. 165-195), a tramitagdo da MP n° 897/2019
também pode ser interpretada como resultado da abertura de uma janela de
oportunidade. O fluxo dos problemas estava associado a necessidade de ampliar o
financiamento privado do agronegoécio; o fluxo das solugbes era composto por
instrumentos como a CIR, o patriménio de afetacdo e a modernizagao da CPR; e o fluxo
politico era marcado por ambiente favoravel no Executivo e no Congresso, com atuagéo
organizada da FPA. A convergéncia desses fluxos permitiu que a pauta avangasse
rapidamente e fosse convertida em lei.

Dessa forma, a tramitacdo da MP n° 897/2019 n&o pode ser reduzida a um
procedimento formal. Ela expressa a interagcdo entre incentivos eleitorais, coordenagao
institucional e circulacdo de informacéo técnica. A FPA aparece como ator capaz de
articular essas dimensdes: coordena parlamentares, dialoga com bases econdmicas,
utiliza suporte técnico do IPA e incide sobre o texto normativo por meio de emendas e

relatorios.
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3 A ATUAGAO DA FRENTE PARLAMENTAR DA AGROPECUARIA NO PROCESSO
LEGISLATIVO DA MP N° 897/2019

O presente trabalho adota como estudo de caso a tramitacido da MP n° 897/2019,
posteriormente convertida na Lei n° 13.986/2020, com énfase na atuagédo da Frente
Parlamentar da Agropecuaria no processo legislativo. A escolha desse recorte justifica-
se pela relevancia econémica do agronegdcio, pela centralidade da FPA no Congresso
Nacional e pela possibilidade de observar empiricamente a relagdo entre interesses
setoriais, conhecimento técnico e produgao normativa.

A analise da atuagado da FPA nao deve ser confundida com a afirmagao simplista
de que a frente parlamentar “determinou” sozinha o conteudo da lei. O processo
legislativo € mais complexo. O Executivo editou a medida provisoria; parlamentares
apresentaram emendas; o relator consolidou propostas; a comissdao mista aprovou
relatério; os plenarios deliberaram; e o texto final foi sancionado. A influéncia da FPA
deve ser compreendida dentro desse conjunto de interagdes, como capacidade de
articulacéo, formulacao técnica e defesa politica de determinadas alteragdes.

Este capitulo esta estruturado em trés secdes. Na primeira, apresentam-se 0s
pressupostos metodologicos da pesquisa. Na segunda, examina-se o contexto politico-
institucional da atuagdo da FPA e do IPA. Na terceira, analisa-se a atuagédo concreta da
frente parlamentar, destacando dimensdes politica, legislativa, informacional e

estratégica.

3.1 Estratégia metodolégica da pesquisa

A pesquisa adota abordagem qualitativa, de natureza bibliografica e documental.
A escolha por uma estratégia qualitativa decorre do objeto investigado: a atuagao
parlamentar em processo legislativo especifico. Trata-se de fenbmeno que demanda
interpretacdo de documentos, reconstrugao de contexto, compreensao de estratégias e
analise de sentidos atribuidos pelos atores as alteragbes normativas propostas. Nao se
busca medir estatisticamente a influéncia da FPA, mas compreender como essa

influéncia se manifestou nos documentos e nas etapas da tramitacao.
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A pesquisa bibliografica foi utilizada para construir o referencial teérico, com base
em autores como Abranches, Figueiredo e Limongi, Mayhew, Krehbiel, Kingdon, Arnold,
Olson, North e Bardin. Esses autores fornecem categorias analiticas para compreender
a relacdo entre Executivo e Legislativo, a atuagdo parlamentar, a organizacdo de
interesses, a produgao de informagéo e a formagao da agenda publica.

A pesquisa documental concentrou-se em documentos oficiais e institucionais:
Constituicao Federal de 1988; Medida Provisoria n° 897/2019; Lei n°® 13.986/2020; pagina
de tramitagdo da MP no Congresso Nacional; emendas parlamentares; noticia
institucional da Camara dos Deputados sobre aprovagao do relatorio; documento técnico
da FPA sobre alteragées do relatorio; informagdes institucionais da FPA; e pagina
historica do IPA. Esses documentos compdem o horizonte empirico da investigagao.

A analise de conteudo foi empregada como técnica de organizagao e interpretagéo
dos dados. Bardin (2016, p. 47-48) compreende a analise de conteudo como conjunto de
procedimentos sistematicos voltados a descricdo e a interpretacdo de comunicacgoes,
permitindo inferéncias sobre condi¢des de produgdo e recepgdo das mensagens.
Aplicada a tramitacdo legislativa, essa técnica permite identificar categorias como: tipo
de atuagao parlamentar, justificativa apresentada, relagdo com crédito rural, referéncia a
CIR, relagdo com segurancga juridica, ampliagdo de mercado e presenga de suporte
técnico.

A metodologia também se orienta pelas recomendacgdes de Ciarallo (2023, p. 59-
64) sobre procedimentos metodologicos. Para o autor, a secdo metodologica deve
permitir ao leitor compreender como a pesquisa foi realizada, quais fontes foram
utilizadas e quais operagdes permitiram responder ao problema proposto. Por isso, a
presente pesquisa explicita ndo apenas o tipo de fonte utilizado, mas também o modo
como os documentos foram categorizados.

Foram adotadas quatro categorias principais de analise: dimensao politica,
dimensé&o legislativa, dimensdo informacional e dimens&o estratégica. A dimensao
politica considera a coordenacado de parlamentares e construcdo de consensos; a
legislativa observa emendas e alteragbes normativas; a informacional examina o papel
de documentos técnicos e do IPA; e a estratégica interpreta a articulagao entre interesses

econOmicos e decisao legislativa.
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3.2 Contexto e atuagao da FPA e do Instituto Pensar Agropecuaria

A Frente Parlamentar da Agropecuaria € uma organizagado suprapartidaria que
reune parlamentares em torno de pautas relacionadas ao setor agropecuario. Sua
atuagao é marcada pela capacidade de articular demandas econdémicas, produzir agenda
legislativa e dialogar com o Poder Executivo. A FPA ndo atua apenas em votagdes finais;
sua influéncia se manifesta também na fase pré-legislativa, na construgcédo de propostas,
na formulacdo de emendas, no acompanhamento de relatérios e na mobilizacdo de
entidades setoriais.

A especificidade da FPA em relagcdo a outras frentes parlamentares esta
associada, em grande medida, a existéncia do Instituto Pensar Agropecuaria. O IPA
funciona como estrutura de apoio técnico, institucional e politico as pautas do
agronegocio. O proprio instituto registra, em sua pagina institucional, participagdo na
construcédo de propostas relacionadas a MP do Agro, convertida na Lei n° 13.986/2020
(Instituto Pensar Agropecuaria, [s.d.]). Essa informagao é relevante porque demonstra
que a atuacdo parlamentar contou com suporte técnico organizado, e ndo apenas com
manifestagdes politicas individuais.

O IPA merece atengao analitica porque traduz uma forma de institucionalizacao
da relacdo entre setor econbmico organizado e frente parlamentar. Enquanto outras
frentes parlamentares podem receber apoio de organizagdes externas de forma difusa, a
FPA possui uma estrutura técnica que acompanha proposi¢des, produz documentos e
organiza prioridades. Isso aproxima o caso estudado da teoria informacional: a
informacéo técnica nao circula de forma casual, mas por meio de estrutura especializada
que reduz custos de obtencado de conhecimento para os parlamentares.

O documento “MP 897/2019 (Alteracdes do Relatorio)’, identificado como
producdo da Equipe Técnica da FPA, é exemplo concreto desse suporte. O material
sistematiza temas da MP, explica o patrimdénio de afetagdo, descreve a funcdo da CIR e
lista alteragdes propostas no relatério do deputado Pedro Lupion. Ao fazer isso, o

documento transforma questdes juridicas complexas em roteiro de compreensao politica
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e legislativa para parlamentares, assessorias e entidades do setor (Frente Parlamentar
da Agropecuaria, 2020).

Em relacdo a CIR, o documento técnico da FPA afirma que ela seria instrumento
operacional do patriménio de afetagao, lastreado em parcela do patriménio afetado. Em
seguida, enumera alteragdes propostas no relatorio, como a ampliagdo da CIR para
qualquer operacao financeira, a definicdo de prazo para informacao de liquidacédo e a
restricdo do vencimento antecipado a hipbteses especificas. Essas indicagdes permitem
observar uma atuagao voltada a conferir maior funcionalidade econémica ao instrumento,
evitando que a CIR ficasse restrita a hipéteses demasiadamente estreitas (Frente
Parlamentar da Agropecuaria, 2020, p. 1-2).

Essa atuagao técnica nao elimina a dimensao politica; ao contrario, reforga-a. Ao
oferecer subsidios técnicos, a FPA aumenta a capacidade de seus parlamentares de
defender alteragbes normativas com argumentos juridicos e econdmicos. O suporte
técnico, portanto, funciona como recurso politico. Ele qualifica a argumentacgéo, antecipa
criticas, organiza prioridades e facilita a negociagdo com relator, governo e demais
parlamentares.

A existéncia de uma entidade técnica vinculada a atuacado da FPA diferencia essa
frente de outras organizagdes parlamentares que contam apenas com apoio externo
eventual. No caso da MP n° 897/2019, essa estrutura favoreceu a transformacao de
demandas do setor agropecuario em propostas legislativas especificas, especialmente
em temas de alta complexidade como garantias reais, CPR, CIR e mercado de capitais.

Quadro 2 - Elementos do contexto politico-institucional da MP n° 897/2019
Impacto no processo
legislativo

Insercdo do tema como
prioridade normativa do
Executivo e do setor
agropecuario.

Definigao do texto inicial e

Dimensao analitica Evidéncia identificada

Necessidade de ampliar fontes
Agenda publica privadas de financiamento do
agronegocio.

Atuagédo do Executivo Edigcao da MP n° 897/2019. e
abertura da arena legislativa.
Comisséao mista presidida por
parlamentar ligado a pauta Facilitagdo da coordenacgao

Ambiente parlamentar . e " o .
agropecuaria e relatério de politica e técnica da matéria.

deputado associado ao setor.
Apresentacédo de emendas
Atuacao legislativa sobre patriménio de afetagao,
CIR e CPR.

Ajustes no conteudo normativo e
ampliacdo de instrumentos.
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Suporte técnico Documento da Equipe Técnica Qualificagao técnica das

da FPA e atuagdo do IPA. alteracdes propostas.
Resultado normativo Conversao da MP na Lei n® Icéoglszgdf?r?:r?c?:;;r:/tz mr?\:go
13.986/2020. 9 P

do agronegocio.
Fonte: Elaboragéo propria com base em Brasil (2019), Brasil (2020), Congresso Nacional (2019), Camara
dos Deputados (2019), Frente Parlamentar da Agropecuaria (2020) e Instituto Pensar Agropecuaria

([s.d.]).

3.3 Atuacgao concreta da FPA e influéncia na conformagao da Cédula Imobiliaria
Rural

A atuacgédo da Frente Parlamentar da Agropecuaria durante a tramitagdo da MP n°
897/2019 pode ser compreendida como resultado da interacdo entre diferentes
dimensdes de agao: politica, legislativa, informacional e estratégica. Essas dimensdes
nao aparecem separadas na pratica, mas sua distingdo analitica permite compreender
melhor como a influéncia parlamentar se materializou.

No plano politico, a FPA contribuiu para a construgdo de ambiente favoravel a
aprovacdo da MP. A pauta de ampliacdo do crédito privado foi apresentada como
resposta a necessidade de modernizagédo do agronegocio e de redugédo da dependéncia
do crédito rural subsidiado. Essa narrativa favoreceu a formacdo de consenso, pois
vinculava a medida a objetivos amplos: seguranga juridica, competitividade, atracao de
capital e expansao do financiamento.

No plano legislativo, a atuacdo se materializou em emendas e no relatério. A
Emenda n° 50 do deputado Jerdnimo Goergen é exemplo expressivo porque buscava
alterar o regime do patriménio de afetagcdo para excluir expressamente as lavouras e
permitir seu uso como garantia em operacdes contratadas pelo proprietario ou por
terceiro, inclusive junto a credores ndo necessariamente financeiros. A justificativa da
emenda afirmava que a ampliacdo poderia aumentar a concorréncia entre credores,
incluindo fornecedores de insumos, distribuidores, cerealistas e tradings (Congresso
Nacional, 2019a).

O texto original da MP ja previa a criagdo do patriménio de afetagdo e da CIR;
contudo, as alteragdes defendidas no relatério buscavam ampliar a utilidade pratica
desses instrumentos. O documento técnico da FPA registra, por exemplo, que o relatério
propunha abertura para que a CPR pudesse utilizar o patriménio rural em afetagdo como
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garantia; autorizagdo para que o patrimoénio afetado garantisse qualquer operagéo
financeira contratada por meio de CIR ou CPR; detalhamento documental para
comprovagédo de regularidade; e definicdo de rito para cancelamento do patrimdnio
afetado (Frente Parlamentar da Agropecuaria, 2020, p. 1).

Em relagéo especifica a CIR, o mesmo documento técnico aponta trés alteragoes
centrais: ampliacdo para que a CIR pudesse ser utilizada em qualquer operagao
financeira, e n&o apenas em crédito junto a instituices financeiras; definicdo de prazo de
cinco dias para que o credor informasse a liquidacado da CIR; e restricdo do vencimento
antecipado a hipoteses como insolvéncia civil, faléncia, recuperagao judicial do emitente
ou nao promogao dos atos necessarios a administragdo do imével (Frente Parlamentar
da Agropecuaria, 2020, p. 1-2).

Essas alteracbes revelam uma preocupagao com funcionalidade econdémica e
segurancga juridica. Ao ampliar a CIR para qualquer operagao financeira, o relatério
buscava evitar que o instrumento ficasse restrito a relagdes bancarias tradicionais. Ao
prever prazo para comunicagao de liquidagdo, buscava-se reduzir incertezas registrais e
operacionais. Ao limitar hipoteses de vencimento antecipado, pretendia-se evitar
inseguranga excessiva para o emitente e conferir previsibilidade ao credor.

No plano informacional, a atuagéo do IPA e da Equipe Técnica da FPA foi relevante
porque traduziu essas propostas em linguagem técnica e sistematizada. O documento
técnico ndo apenas defendia genericamente a MP; ele explicava o funcionamento de
cada instrumento e destacava as alteragdes do relatorio. Isso confirma a utilidade da
teoria informacional de Krehbiel: em matérias complexas, a informacéao técnica é recurso
decisivo para reduzir incertezas e permitir que parlamentares deliberem com maior
seguranga.

No plano estratégico, a atuagdo da FPA revela articulagdo entre interesses
econdmicos e decisdo legislativa. A MP n°® 897/2019 interessava a produtores rurais,
credores, instituicbes financeiras, empresas do agronegdécio e mercado de capitais. A
ampliagdo das garantias e dos titulos do agronegdcio aumentava as possibilidades de
financiamento privado. A FPA funcionou como ponte entre essas demandas setoriais e o
processo legislativo, transformando preocupagbes econbmicas em propostas

normativas.
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Quadro 3 - Exemplos de atuagao parlamentar identificados na tramitagcao da MP

n°® 897/2019

Evidéncia

Autor/ator

Conteudo

Interpretagao analitica

Emenda n° 50

Deputado Jerénimo
Goergen

Alteracao do art. 6°
para ajustar o
patriménio de afetagéo,
excluir lavouras e
ampliar o uso da
garantia.

Exemplo de atuagao
legislativa voltada a
segurangca juridica e
ampliacado de credores.

Emenda n° 51

Deputado Jerénimo
Goergen

Ampliagédo do objeto da
CPR para produtos
beneficiados ou
submetidos a
industrializagao
rudimentar.

Adaptagao dos titulos
rurais a complexidade
da produgao
agropecuaria.

Relatoério da comissao
mista

Deputado Pedro Lupion

Consolidagao de
alteracdes sobre CIR,
patriménio de afetagéo,
CPR e titulos do
agronegocio.

Papel central do relator
como mediador entre
Executivo,
parlamentares e setor.

Documento técnico da
FPA

Equipe Técnica da FPA

Sistematizacdo das
alteragdes propostas
no relatério da MP n°
897/2019.

Evidéncia de suporte
técnico e atuacéao
informacional.

Historico institucional
do IPA

Instituto Pensar
Agropecuaria

Registro de
participacéo na
construcao de proposta
da MP do Agro.

Indicio de atuacéao pré-
legislativa e técnica do
setor organizado.

Fonte: Elaboragéo propria com base em Congresso Nacional (2019a; 2019b), Camara dos Deputados
(2019), Frente Parlamentar da Agropecuaria (2020) e Instituto Pensar Agropecuaria ([s.d.]).

Quadro 4 - Comparacao sintética entre o texto original da MP n° 897/2019 e
alteracoes propostas no relatério

Tema

Texto
original/estrutura
inicial

Alteragoes
destacadas no
relatério

Efeito esperado

Patriménio de afetacéo

Previsédo de
segregacao de parte do
imével rural para
garantia.

Abertura para uso
como garantia de CPR
e de operagdes
contratadas por CIR ou
CPR; detalhamento
documental e rito de
cancelamento.

Maior funcionalidade e
seguranga operacional.

Cédula Imobiliaria
Rural

Instrumento vinculado
ao patriménio rural em
afetacao.

Ampliacéo para
qualquer operacao
financeira; prazo para
comunicagao de
liquidagao; restricdo de
vencimento antecipado.

Ampliacdo do mercado
potencial e maior
previsibilidade juridica.

Cédula de Produto
Rural

Titulo ja existente, com
alteracgdes previstas
pela MP.

Ampliagéo de produtos
passiveis de emissao,
inclusdo de

Modernizagao do titulo
e adequacgao a cadeia
agroindustrial.
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beneficiamento e
primeira
industrializacdo, CPR
escritural e ajustes de
registro.

Ajustes para
escrituracao, variagcao Aumento de

Titulos do agronegécio Alteragdes em CDA, cambial e seguranca atratividade para
WA, CDCA e CRA. juridica em hipdteses mercado privado e
de recuperacéo judicial | investidores.
ou faléncia.

Fonte: Elaboragao propria com base em Brasil (2019), Brasil (2020) e Frente Parlamentar da
Agropecuaria (2020).

4 RESULTADOS E ANALISE DA PESQUISA

As informagdes coletadas ao longo da pesquisa permitem identificar padrdes de
atuagao parlamentar na tramitagdo da MP n° 897/2019 e compreender, de forma mais
aprofundada, os mecanismos pelos quais diferentes dimensdes do processo decisorio
legislativo se articulam na produg&o normativa. A analise demonstra que a FPA atuou
como ator coletivo capaz de conectar base eleitoral, interesses econdmicos,
conhecimento técnico e estratégia legislativa.

O capitulo busca ultrapassar a mera descricdo dos fatos, propondo uma
interpretacédo critica dos dados a luz dos referenciais tedricos apresentados. Inicialmente,
examina-se a atuagao parlamentar sob a légica da conex&o eleitoral. Em seguida,
analisa-se a integragéo entre dimenséo informacional e institucional. Por fim, responde-

se ao problema de pesquisa e apresentam-se consideragdes criticas.

4.1 Atuacao parlamentar e a légica da conexao eleitoral

Os dados analisados indicam que a atuacdo dos parlamentares vinculados ao
setor agropecuario durante a tramitagdo da MP n° 897/2019 esteve orientada a defesa
de instrumentos capazes de ampliar o financiamento rural privado. Essa atuagao se
manifestou por meio de emendas, relatério, documentos técnicos e construgdo de

narrativa publica favoravel a modernizagao do crédito rural.
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A teoria da conex&o eleitoral auxilia a compreender esse comportamento. Mayhew
(2004, p. 13-17) sustenta que parlamentares buscam produzir a¢des identificaveis por
seus eleitores e grupos de apoio. No caso brasileiro, parlamentares de regides com forte
presenga agropecuaria tendem a ter incentivos para atuar em pautas que gerem
beneficios ou sinalizagbes positivas ao setor. A defesa da MP do Agro, nesse sentido,
pode ser interpretada como acao de responsividade eleitoral.

A Emenda n° 50 ilustra esse padrao. Ao propor a ampliagdo do patriménio de
afetacdo para operagdes contratadas pelo proprietario ou por terceiro e ao mencionar a
possibilidade de inclusdo de credores como fornecedores de insumos, distribuidores,
cerealistas e tradings, a justificativa da emenda dialoga diretamente com a cadeia
econdmica do agronegocio. O parlamentar ndo apenas altera um dispositivo juridico; ele
oferece resposta normativa a demandas concretas de financiamento e garantia
(Congresso Nacional, 2019a).

A atuacgao parlamentar também produziu ganhos de visibilidade. A aprovagao do
relatorio da MP do Agro pela comissdo mista foi noticiada pela Camara dos Deputados,
destacando o papel do relator Pedro Lupion e a relevancia do texto para crédito e
financiamento de dividas de produtores rurais (Camara dos Deputados, 2019). Esse tipo
de atuagdo permite ao parlamentar associar sua imagem a uma pauta econémica
relevante para sua base.

Contudo, a conexao eleitoral ndo explica tudo. Ela ajuda a entender os incentivos
politicos, mas n&o explica a complexidade técnica das alteragdes. Para isso, € necessario

integrar a teoria informacional e a analise institucional.

4.2 Integracao das dimensodes informacional e institucional

No que se refere a dimenséao informacional, a pesquisa indica que a tramitagao da
MP n° 897/2019 foi fortemente influenciada pela producgao e circulagdo de conhecimento
técnico. A criagdo e o aperfeicoamento da CIR ndo dependiam apenas de vontade
politica; exigiam compreenséo de registros imobiliarios, garantias reais, titulos de crédito,
mercado financeiro e riscos de execucdo. A complexidade do tema aumentou a

relevancia de estruturas capazes de produzir subsidios técnicos.
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O IPA aparece, nesse contexto, como elemento institucional de apoio a FPA. O
registro de participacao do instituto na construgao de proposta da MP do Agro, somado
ao documento técnico da FPA sobre alteragdes do relatorio, permite afirmar que houve
uma camada técnica na atuacao parlamentar. Essa camada nao substitui o Parlamento,
mas fornece argumentos, diagnosticos e propostas que podem ser absorvidas por
emendas e relatorios.

A teoria informacional de Krehbiel (1992, p. 6-8) é util porque mostra que, em
ambientes de incerteza, a informacao tem valor politico. Parlamentares precisam decidir
sobre matérias complexas e frequentemente dependem de especialistas, assessorias e
documentos técnicos. No caso analisado, a FPA n&o apenas mobilizou votos; ela também
organizou conhecimento, o que aumentou sua capacidade de influenciar o conteudo final
da norma.

Sob a perspectiva institucional, a tramitagao confirma a légica do presidencialismo
de coalizdo. O Executivo iniciou a agenda por meio da medida proviséria, mas o
Legislativo, por meio da comissao mista e do relator, reconfigurou pontos do texto. A FPA
atuou justamente nessa zona de interacdo: aproveitou a janela aberta pelo Executivo e
buscou aperfeigoar dispositivos de interesse do setor agropecuario.

A teoria da formacéo da agenda de Kingdon (1995, p. 165-195) complementa a
analise. A MP n° 897/2019 avangou porque trés fluxos convergiram: havia problema
reconhecido (necessidade de ampliar crédito privado); havia solugdes disponiveis (CIR,
patrimbénio de afetacdo, CPR escritural); e havia ambiente politico favoravel (governo
disposto a editar a MP e frente parlamentar organizada para sustenta-la). Essa

convergéncia produziu janela de oportunidade legislativa.

4.3 Resposta ao problema de pesquisa e analise critica

A partir da analise realizada, é possivel responder ao problema de pesquisa: a
atuagao dos parlamentares vinculados a Frente Parlamentar da Agropecuaria influenciou
de forma significativa a conformagéo final da MP n°® 897/2019, especialmente ao contribuir
para o aperfeicoamento da Cédula Imobiliaria Rural e dos instrumentos correlatos de

financiamento do agronegocio. Essa influéncia n&o se deu de forma isolada ou absoluta,

24
PUBLICO



PUBLICO

mas por meio de articulagao politica, apresentacdo de emendas, atuagdo em relatoério e
utilizagdo de suporte técnico especializado.

A influéncia da FPA pode ser observada em quatro planos. No plano politico, a
frente ajudou a sustentar a pauta da modernizagao do crédito rural. No plano legislativo,
parlamentares ligados ao setor apresentaram emendas e participaram da consolidagéo
do texto. No plano informacional, a equipe técnica da FPA e o IPA forneceram subsidios
para compreensdo e aprimoramento dos instrumentos. No plano estratégico, a frente
conectou interesses econdmicos do agronegdcio ao processo decisoério formal.

Em relacdo a CIR, as evidéncias demonstram que o texto final incorporou
preocupagdes relativas a ampliagdo de uso, seguranga juridica e previsibilidade
operacional. O documento técnico da FPA registra alteragcées propostas no relatorio que
ampliavam a utilizacdo da CIR para qualquer operagao financeira, fixavam prazo para
comunicacao de liquidagado e restringiam hipoteses de vencimento antecipado. Essas
alteragdes indicam atuagao voltada a tornar o instrumento mais funcional e atraente ao
mercado privado (Frente Parlamentar da Agropecuaria, 2020, p. 1-2).

Do ponto de vista critico, o caso evidencia que o processo legislativo brasileiro é
permeavel a atuagcdo de grupos organizados. Essa permeabilidade pode ser positiva
guando amplia a qualidade técnica da norma e permite que setores afetados contribuam
para o desenho de politicas publicas. Contudo, também pode gerar preocupag¢ao quando
determinados grupos possuem capacidade de acesso e influéncia muito superior a de
outros segmentos sociais. A analise da FPA deve, portanto, reconhecer simultaneamente
sua eficiéncia organizacional e os desafios democraticos associados a assimetria de
recursos no processo legislativo.

A pesquisa ndo identificou elementos suficientes para afirmar captura ilegitima do
processo legislativo. O que se observa €& a atuacgdo institucional de uma frente
parlamentar dentro das regras do Congresso, por meio de emendas, relatorios e
documentos técnicos. Ainda assim, o caso refor¢ca a necessidade de transparéncia sobre
a participacao de entidades privadas e estruturas técnicas de apoio na formulacdo de

textos legislativos, especialmente em matérias com grande impacto econdémico.
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4.4 Consideragoes finais do estudo

A presente pesquisa demonstrou que a tramitagdo da MP n° 897/2019 constitui
exemplo relevante da interagdo entre diferentes dimensbdes do processo decisoério
legislativo no Brasil. A atuagdo da FPA evidencia que frentes parlamentares tematicas
podem exercer papel expressivo na formulagdo de politicas publicas, especialmente
quando combinam base parlamentar ampla, relagdo com setor econdmico organizado e
suporte técnico especializado.

Os referenciais tedricos adotados mostraram-se adequados. O presidencialismo
de coalizdo explica a relagcéo entre iniciativa do Executivo e negociacdo legislativa. A
conexado eleitoral ajuda a compreender os incentivos dos parlamentares ligados ao
agronegocio. A teoria informacional ilumina o papel do IPA e dos documentos técnicos.
A teoria da agenda permite entender por que a pauta avangou naquele momento. A teoria
da agao coletiva, por sua vez, ajuda a compreender a capacidade organizativa do setor
agropecuario.

Como resultado, conclui-se que a Lei n°® 13.986/2020 ndo pode ser compreendida
apenas como produto da iniciativa governamental. Ela é resultado de uma construgéo
legislativa em que a FPA atuou de forma relevante para ajustar, ampliar e legitimar

instrumentos de financiamento privado, entre eles a Cédula Imobiliaria Rural.

CONCLUSAO

O presente trabalho teve como objetivo analisar a atuacdo de parlamentares
vinculados a Frente Parlamentar da Agropecuaria no processo legislativo da MP n°
897/2019, com énfase na criacdo e na conformagcdo normativa da Cédula Imobiliaria
Rural. A investigagdo partiu do problema de pesquisa voltado a compreender em que
medida essa atuacao influenciou o texto final convertido na Lei n® 13.986/2020.

A analise desenvolvida ao longo dos capitulos permitiu compreender que o
processo decisorio legislativo brasileiro ndo se resume a sequéncia formal de atos
prevista na Constituicdo. A producdo normativa resulta da interacédo entre iniciativa do

Executivo, negociagcdo parlamentar, atuacdo de grupos organizados, circulagdo de
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informagéo técnica e incentivos eleitorais. No caso da MP do Agro, essa interagao foi
particularmente visivel porque o tema reunia alta relevancia econémica, complexidade
juridica e forte mobilizag&o setorial.

O primeiro capitulo demonstrou que o presidencialismo de coalizado oferece chave
interpretativa para compreender a tramitagdo de medidas provisoérias. O Executivo dispde
de instrumentos relevantes para definir a agenda, mas depende do Congresso para
converter a MP em lei. Esse processo cria espago para emendas, relatorios e
negociagdes, permitindo que parlamentares e frentes tematicas influenciem o conteudo
final da norma.

O segundo capitulo analisou a tramitagdo da MP n°® 897/2019 a luz das teorias do
processo decisorio legislativo. A conexdo eleitoral explicou os incentivos de
parlamentares ligados a bases agropecuarias; a teoria informacional evidenciou a
relevancia do conhecimento técnico; e a teoria da formagdo da agenda mostrou a
convergéncia entre problema, solugdo e ambiente politico favoravel. A MP avangou
porque havia demanda por modernizagdo do crédito rural, propostas normativas
disponiveis e capacidade politica de sustentacado da pauta.

O terceiro capitulo examinou a atuag&o concreta da FPA e do IPA. Verificou-se
que a FPA atuou em multiplas dimensdes: articulou politicamente a pauta, apoiou a
apresentacdo e consolidacdo de emendas, utilizou suporte técnico especializado e
dialogou com interesses econémicos do setor agropecuario. O IPA, por sua vez, revelou-
se elemento importante da estrutura de apoio da frente parlamentar, especialmente por
sua funcéo de producgao e organizagéo de subsidios técnicos.

O quarto capitulo apresentou os resultados da pesquisa e respondeu ao problema
proposto. Concluiu-se que a atuagdo da FPA influenciou de forma significativa a
conformacao final da MP n° 897/2019, especialmente no aperfeicoamento da CIR e de
instrumentos correlatos como o patrimbénio de afetacdo e a CPR. Essa influéncia é
observavel em emendas parlamentares, no relatério da comissdo mista e em documento
técnico da FPA que sistematizou alteragcdes propostas no relatoério.

Em relacdo a Cédula Imobiliaria Rural, a atuacao identificada buscou ampliar a
funcionalidade do instrumento. As alteragdes destacadas no documento técnico da FPA

apontavam para a ampliagcao da CIR a qualquer operacao financeira, a definicao de prazo
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para comunicacao de liquidacao e a restricdo de hipoteses de vencimento antecipado.
Tais pontos revelam preocupagao com a seguranca juridica, a previsibilidade operacional
e a atratividade do instrumento para o mercado de crédito privado.

Do ponto de vista critico, a pesquisa evidencia que a atuacdo de frentes
parlamentares tematicas é elemento relevante do funcionamento do sistema democratico
representativo. A representagcdo de interesses setoriais ndo €, por si so, ilegitima; ela
pode contribuir para a qualificagao técnica das politicas publicas. Contudo, a assimetria
de recursos entre grupos organizados impode a necessidade de transparéncia, pluralidade
de participagao e vigilancia democratica, especialmente quando estdo em jogo normas
de grande impacto econdmico.

Assim, a principal contribuicdo deste trabalho consiste em demonstrar que a
criacdo da CIR e a conversado da MP n° 897/2019 na Lei n°® 13.986/2020 n&o decorreram
apenas de uma decisao técnica do Executivo, mas de um processo legislativo articulado,
no qual a FPA desempenhou papel relevante como mediadora entre interesses
econdmicos, conhecimento técnico e decisao politica. A analise confirma que a produgao
normativa no Brasil é resultado de interacbes complexas entre instituicbes e atores
organizados.

Como sugestdo para pesquisas futuras, recomenda-se aprofundar a analise
comparativa entre a atuacdo da FPA e a atuacdo de outras frentes parlamentares
tematicas, bem como investigar a participacéo de entidades privadas e institutos técnicos
na formulacdo de propostas legislativas. Também seria relevante examinar os efeitos
praticos da Lei n® 13.986/2020 sobre o volume de crédito privado no agronegdcio e sobre

a utilizacao efetiva da Cédula Imobiliaria Rural nos anos posteriores a sua criagao.
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APENDICE A - ROTEIRO DE ANALISE DOCUMENTAL

A presente pesquisa adotou como procedimento metodolégico a analise

documental da tramitagdo da MP n°® 897/2019, posteriormente convertida na Lei n°

13.986/2020. Com o objetivo de garantir rigor analitico e padronizagdo na interpretagao

dos documentos examinados, foi estruturado um modelo de categorizacdo, utilizado para

orientar a leitura e sistematizagao das informacgdes coletadas.

O roteiro abaixo foi utilizado para organizar as evidéncias analisadas e relaciona-

las aos referenciais teoricos da pesquisa.

Quadro A - Critérios de analise documental

Categoria

Descrigao

Aplicagéao

Tipo de documento

Identificagdo do documento
analisado.

MP, lei, emenda, relatorio,
noticia institucional ou
documento técnico.

Tema principal

Identificagdo do contelido
central.

Crédito rural, CIR, patrimonio de
afetagédo, CPR ou titulos do
agronegocio.

Ator parlamentar

Identificagdo do parlamentar ou
6rgao responsavel.

Deputado, senador, relator,
comissao ou equipe técnica.

Tipo de atuacéao

Classificagao da atuagéo.

Emenda, relatério, articulacéo
politica, documento técnico ou
manifestagéo institucional.

Dimenséao analitica

Relagédo com referencial tedrico.

Conexao eleitoral, teoria
informacional, presidencialismo
de coaliz&o ou agenda.

Efeito normativo

Verificagdo de impacto potencial
no texto.

Ampliagéo, restricdo, ajuste
redacional ou seguranca
juridica.

Fonte: Elaboragao propria.

APENDICE B - MATRIZ DE EVIDENCIAS EMPIRICAS

Quadro B - Matriz de evidéncias utilizadas na pesquisa

Documento

Evidéncia extraida

Utilizagado na analise

MP n° 897/2019

Criagao do patriménio de
afetacdo e da CIR.

Identificagdo do ponto de partida
normativo.
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Lei n° 13.986/2020

Consolidagdo do marco legal do
financiamento privado do
agronegocio.

Comparacao com a proposta
inicial.

Emenda n° 50

Proposta de ajuste no
patriménio de afetagéo e
ampliacido de credores.

Exemplo de atuagao
parlamentar concreta.

Emenda n° 51

Ampliagédo do objeto da CPR
para produtos beneficiados.

Evidéncia de modernizacéo dos
titulos rurais.

Documento técnico da FPA

Alteracdes propostas no
relatério sobre CIR, CPR e
patriménio de afetagéo.

Evidéncia da dimensao
informacional e técnica.

Pagina do IPA

Registro de participacdo na
construcéo de proposta da MP
do Agro.

Base para analise do suporte
técnico a FPA.

Fonte: Elaboragao propria.
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ANEXO A - MEDIDA PROVISORIA N° 897/2019

Texto integral da Medida Proviséria n® 897, de 1° de outubro de 2019, que instituiu
o Fundo de Aval Fraterno, dispds sobre o patrimdnio de afetacdo de propriedades rurais,
a Cédula Imobiliaria Rural, a escrituracdo de titulos de crédito e a concessao de
subvencéao econdmica para empresas cerealistas. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2019/mpv/mpv897.htm

ANEXO B - LEI N° 13.986/2020

Texto integral da Lei n°® 13.986, de 7 de abril de 2020, resultante da convers&o da
Medida Provisoria n° 897/2019. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2020/1ei/113986.htm

ANEXO C - DOCUMENTO TECNICO DA FPA SOBRE ALTERAGOES DO RELATORIO

Documento “MP 897/2019 (Alteracbes do Relatorio)”, produzido pela Equipe
Técnica da Frente Parlamentar da Agropecuaria, utilizado nesta pesquisa como evidéncia
de suporte técnico e sistematizacdo das alteragcbes propostas no relatério da MP n°
897/2019. Disponivel em: https://fpagropecuaria.org.br/2020/02/11/mp-897-alteracoes-

do-relatorio/
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