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RESUMO

Esta tese aborda a atuacdo dos grupos de interesse em suas
varias formas, e suas interagcdes com a burocracia e os politicos
no ambito dos sistemas politicos do Brasil e dos Estados Unidos
da América, buscando promover uma andlise comparativa dos
respectivos sistemas de pressdo e da atuacdo dos lobbies em
dois contextos distintos no que se refere a regulamentagdo,
monitoramento e controle dessas atividades, especialmente em
funcao do fato de que os EUA sdo o pais que possuiamais completa
e extensa legislacdo sobre o assunto. Essa abordagem visa,
além de identificar as possibilidades da implementacao de uma
regulamentacao do lobby no Brasil nos moldes praticados nos
EUA, contribuir para superar o deficit de estudos comparativos
entre os dois paises, notadamente em funcao das similaridades
existentes nos respectivos sistemas de pressao, mitigadas pela
forte heranca do corporativismo estatal implementado no Brasil
a partir da década de 1920. O problema da pesquisa dirige-
se aos efeitos da existéncia de legislacdo regulamentando as
atividades de lobby e a atuacdo dos grupos de pressdo junto
aos Poderes Legislativo e Executivo sobre a transparéncia nas
relacdes desses grupos com os politicos e a burocracia, bem
como o grau de igualdade de acesso dos grupos aos decisores
das politicas publicas. A partir do exame da situagdo existente
no Brasil, notadamente os aspectos relativos a constituicao e
formatagao do sistema politico e administrativo e das tendéncias
a ampliacdo dos instrumentos de democracia participativa,
foram definidas duas hipoteses principais, propondo respostas
afirmativas ao problema quanto ao aumento da transparéncia
do acesso dos grupos de interesse aos responsaveis pelas
decis0es no ambito das politicas publicas e dos meios e objetivos
que buscam atingir por meio de sua influéncia no processo de
politicas publicas em decorréncia da existéncia de legislacdo que



regulamenta atividades de lobby e as interagdes entre grupos de
interesse, assim como do aumento da isonomia no acesso dos
grupos de interesse aos responsaveis pelas decisdes no ambito
das politicas publicas como efeito dessa legislagdo. A partir do
exame da experiéncia dos Estados Unidos e do Brasil na matéria,
com base em ampla pesquisa bibliografica, envolvendo os
marcos teéricos do corporativismo, elitismo e neopluralismo, e
sob uma abordagem neoinstitucionalista, e estudos empiricos
realizados em ambos os paises sobre os grupos de interesse
e sua atuacdo, da analise da legislacdo no Brasil e EUA, de seu
conteudo e evolucao, concluiu-se pela confirmagdo parcial das
hipéteses: a existéncia de leis de lobby é condicdo necessaria,
mas nao suficiente, para aumentar a transparéncia do acesso dos
grupos de interesse aos responsaveis pelas decisdes no ambito
das politicas publicas e dos meios e objetivos que buscam atingir
por meio de sua influéncia no processo de politicas publicas, e
que a existéncia dessa legislacdo nao é condicao necessaria nem
suficiente para assegurar a isonomia de acesso dos grupos de
interesse aos responsaveis pelas decisdes no ambito das politicas
publicas, sendo necessarias outras medidas de carater legal e
institucional para tanto.

Palavras-chave: lobby; grupos de pressao; grupos de interesse;
burocracia; accountability; responsividade; clientelismo; sistema
de pressdo; comunidade de interesses; teoria dos grupos;
regulacdo do lobby; estudos comparativos; Estados Unidos da
Ameérica; Brasil,



ABSTRACT

This Thesis approaches the behavior of the interest groups
and its interactions with the bureaucracy and the politicians
in the scope of the political systems of Brazil and the United
States of America, aiming to make a comparative analysis of the
respective pressure systems and the activities of lobbies in two
distinct contexts regarding to the regulation, monitoring and
control of these activities, especially taking in consideration the
fact that U.S.A. is the country that has the most complete and
extensive lobby regulation in the world. This approach aims at,
besides identifying the possibilities of the implementation of
a lobby regulation in Brazil in the molds adopted in U.S.A, to
contribute to surpass the deficit of comparative studies between
the two countries, mainly considering the existing similarities
in the respective pressure systems, mitigated for the strong
inheritance of the state corporatism implemented in Brazil since
the decade of 1920. The research problem relates to the effects
of the legislation oriented to regulate the activities of the lobbies
and the performance of the interest groups in its relations with
the Legislative and Executive on the levels of transparency
relations of relationship between these groups, politicians and
the bureaucracy, as well as the degree of equality of access of the
groups to the decisionmakers in the public policy process. From
the examination of the existing situation in Brazil, especially the
aspects related to the constitution and formatting of the political
and systemsand ofthe trends toincrease participative democracy,
had been defined two main hypotheses and two secondary
hypotheses, proposing affirmative answers to the problem
regarding to the effects in the enhancement of transparency
as a result of the existence of lobby laws to regulate the lobby
activities the interactions between interest groups, politics
and bureaucrats, and the increase isonomy in the access of the



groups to the decision makers as effect of this legislation. From
the examination of the United States and Brazil in the matter; on
the basis of ample bibliographical research, involving theoretical
frameworks of corporatism, elitism and neopluralism, and under
aneo-institucionalistapproach, and empirical studies about both
countries on the interest groups and its activities, the analysis of
the legislation in Brazil and U.S.A., of its contents and evolution,
we concluded for the partial confirmation of the hypotheses,
it is, the existence of lobby laws is a necessary but not enough
condition to increase transparency in the public policy cycle, and
that the existence of this legislation is not enough to increase the
isonomy in the access to the decision makers, being necessary
other measures of legal and institutional nature for it.

Key-Words: lobby; interest groups; pressure groups; bureaucracy;
accountability; responsiveness; clientelism; pressure system; interest
community; group theory; regulation of lobby; comparative studies;
United States of America; Brazil.
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1. INTRODUCAO

O objetivo desta Tese é descrever, analisar e comparar os
sistemas de pressdo existentes nos Estados Unidos da América -
EUA e no Brasil e os impactos da regulamentacao das atividades
de lobby sobre a transparéncia' e democratizacao do processo de
politicas publicas e as relacdes entre grupos de interesse, politi-
cos e burocratas.

Como destaca Christopher Hood (2001:700-701), a trans-
paréncia é um valor cada vez mais importante nas democracias
modernas, e assume um carater de centralidade nas discussoes
contemporaneas tanto sobre governan¢a democratica quan-
to sobre a reforma do servico publico, sendo o acesso amplo a
informacao e a eliminacao do “segredo” considerados condicao
para a prevencdo da corrupg¢do e a promogdo da accountability.
Estudos evidenciam, por outro lado, que niveis mais elevados de
transparéncia sao um “remédio eficiente” para essas necessida-
des, especialmente quando combinados com uma democracia
eleitoral regular, com o emprego de meios adequados de publi-
cizacdo e com a existéncia de ampla liberdade de imprensa, re-
duzindo ex ante as oportunidades de corrup¢ao e aumentando a
accountability expost (Lindstetd e Naurin, 2006).

1 Por “transparéncia” entende-se, conforme a defini¢do proposta por Hoch (2006)
o principio de que o processo governamental, oficiais e a tomada de decisao publica
devem ser visiveis e preferencialmente compreensiveis para o publico: “The ideal of
government transparency is thus premised on the assumption that citizens are interest-
ed in learning about what their government is doing and that they will use this knowl-
edge to make better self-governing decisions”. Na mesma direcdo Hood (2001:701)
define transparéncia como o “government according to fixed and published rules, on
the basis of information and procedures that are accessible to the public”. Num sentido
mais amplo, e atil aos propoésitos desta Tese, transparéncia significa a disponibiliza¢do
de informagdes sobre instituicdes que sdo relevantes para a sua avaliagdo. Segundo a
proposicdo de Lindstedt e Naurin (2006): “The concept of transparency captures the
accessibility of information. Transparency literally means that it is possible to look into
something, to see what is going on. A transparent institution is one where people outside
or inside can acquire the information they need to form opinions about actions and pro-
cesses within this institution.”
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Desde este ponto de vista, trata-se de empreender a abor-
dagem de aspectos como os efeitos da existéncia de normas legais
e regulamentares destinadas a disciplinar a atuacao e funciona-
mento dos grupos de interesse e suas relacdes com politicos e
burocratas, sua influéncia no processo decisoério e na definigdo
da agenda governamental, a transparéncia e accountability do
sistema politico e administrativo, o nivel de profissionalizacao
de burocracia, sua autonomia e responsividade.

A atuacdo de grupos de interesse no processo de formu-
lacdo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas e na de-
finicdo das agendas governamentais e suas interagdes com o0s
politicos e burocratas tém sido objeto de inimeros estudos por
parte de cientistas politicos, socidlogos e juristas ao longo dos
ultimos cem anos. A maior parte dos estudos sobre os grupos de
interesse, porém, como alerta Clive S. Thomas (2007), tem sido
produzida por autores estadunidenses, como reflexo da ampla
comunidade de pesquisadores no campo e do pioneiro reconhe-
cimento da proeminéncia da atuagdo dos grupos de interesse no
sistema politico? daquele pais.

Desde a publicacdo The Process of Government por Arthur
Bentley em 1908, produziu-se razoavel volume de estudos e de
analises sobre os mais diferentes aspectos desse fendmeno. Ape-
sar dessa profusa producdo americéntrica, pouco se pode afir-
mar, em termos conclusivos, sobre a influéncia das instituicoes
politicas e juridicas sobre o sucesso dos grupos de interesse na
defesa de suas posicdes no processo de definicdo das politicas
publicas. Ao mesmo tempo, conforme Thomas (2007), ocorre,
em grande parte, um divorcio entre teoria e realidade, com pou-
co acréscimo a compreensao dos grupos de interesse ou de pres-

2 Uma defini¢do util para “sistema politico” é a oferecido por Almond e Powell Jr.
(1966:18): “The political system includes not only governmental institutions such as leg-
islatures, courts, and administrative agencies, but all structures in their political aspects.
Among these are traditional structures such as kinship ties and caste groupings; and
anomic phenomena such as assassinations, riots, and demonstrations; as well as formal
organizations like parties, interest groups, and media of communication”.
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sdo e do lobbying®. Ademais, ainda hoje persiste o diagndstico
de LaPalombara (1960:31-34), para quem, exceto num nivel de
abstracdo que a torna pouco util para a pesquisa empirica, ndo
existe uma teoria geral dos grupos de interesse, sendo necessaria
uma dose especial de cautela na aplicacdo da abordagem dessa
producdo académica a outros contextos e sociedades.

Nos EUA, o estudo dos grupos de interesse e suas relagoes
com os politicos e a burocracia introduziu novos elementos para
o debate sobre as suas institui¢oes e a eficiéncia da democracia
como forma de assegurar o bem comum. Ao mesmo tempo, as ins-
tituicOes politicas, juridicas e administrativas vém se ajustando e
modificando para estabelecer formas de controle sobre a atuacdo
desses atores no policy-making process, especialmente no que se
refere ao aumento da transparéncia e da accountability, ao com-
bate a corrupgao e aos conflitos de interesse e, finalmente, ao au-
mento da legitimidade do exercicio dos poderes do Estado.

Integram esse processo de desenvolvimento institucional,
intensificado apds a Segunda Guerra Mundial, a regulamentagao
das atividades de lobby por meio de leis destinadas a estabelecer
mecanismos de publicizacdo, controle e monitoramento, das nor-
mas relativas a conduta ética de politicos, burocratas e represen-
tantes dos lobbies e da legislacao eleitoral, entre outras medidas.

No Brasil, porém, ha, ainda, escassos estudos empiricos e
sistematicos sobre o tema, dificultando a caracterizagdo do sis-
tema de pressdo e a identificacdo do perfil de atuacdo de cada
segmento e dos recursos que tém ao seu alcance e como os em-
pregam, e sobre os impactos dos grupos de interesse no funcio-
namento dos sistemas politicos e administrativos.

Ademais, as institui¢des ndo seguem o mesmo padrao de
estruturacdo e funcionamento, tornando ainda mais complexos
os estudos comparados. Ainda que estejam, no plano formal,
em grau muito aproximado de desenvolvimento e que venham

3 Os conceitos de lobby, grupos de interesse e grupos de pressdo, essenciais ao desen-
volvimento desta Tese, serdo abordados no Capitulo 3 desta Tese.
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sendo adotadas medidas para, cada vez mais, equiparar suas
instituicdes democraticas e de governanca as existentes nos pai-
ses considerados “desenvolvidos”, entre eles os EUA, persistem
significativas disparidades. Os processos de desenvolvimento
institucional, essencialmente formalistas, sdo resultados, com
frequéncia, de um mimetismo institucional, influenciados por
visdes etnocéntricas ou excessivamente baseadas na crenca de
que basta importar modelos ou sistemas, sem levar em conta as
condi¢des em que serao implementados.

No Brasil, a necessidade de estudos sobre a atuacao dos
grupos de interesse, politicos e burocratas no processo politico
torna-se maior em virtude da consolida¢do da democracia no
recente periodo pés-autoritario, que foi acompanhada por uma
atuacdo mais intensa da sociedade civil* organizada. Esse cres-
cimento é uma realidade comum aos paises ocidentais, mas se
manifesta com destaque, em particular, na América Latina, no-
tadamente a partir da década de 1980, e foi acompanhado pelo
aumento do tamanho e da complexidade do aparelho estatal, de-
corrente da assuncao de novos papéis e fungdes, pela expressiva
proliferacdo dos grupos de interesse, organizagdes ndo gover-
namentais, representacdes classistas e sindicais, e pela amplia-
¢do dos canais de acesso ao processo decisdério governamental®.
Concomitantemente, questiona-se a efetividade dos mecanis-
mos adotados para viabilizar a representacdo desses interesses,
arguindo sua natureza de domesticacdo ou “apaziguamento” da
sociedade civil, ou se sdo meramente formais, sem gerar quais-
quer resultados concretos no processo decisorio do governo. Por
outro lado, também se questiona seu emprego como forma de

* A conceituacdo de sociedade civil serd desenvolvida no Capitulo 5 desta Tese.

> Como demonstra Souza Santos (2002), diversos paises, entre eles o Brasil, tém assu-
mindo a tendéncia a incorporagdo a gestdo governamental de caracteristicas da demo-
cracia participativa como um avango do sistema democratico, e vém implementando
mecanismos institucionais para que a atuacdo dos cidadaos, individualmente, como
representantes indicados ou eleitos para atuar em nome de parcela da comunidade,
seja como integrantes, seja como membros de grupos de interesse, ocorra da forma
mais legitima e transparente possivel.
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viabilizar ou legitimar a apropriacao dos espacos publicos por
interesses privados ou corporativos, sob a perspectiva da cap-
tura dos processos decisérios, contrariando os postulados da
democracia®.

Por tultimo, reconhecendo-se que a ampliagdo da partici-
pacao da sociedade no processo decisério governamental foi
acompanhada por tentativas de implementacdo de uma buro-
cracia profissionalizada, accountable’ e responsiva®, destinada a

¢ Embora seja um conceito que vem de autores como Aristdteles e Platio, e que assu-
me inimeras dimensdes e nuangas, Schumpeter propds uma definicdo de democracia
simples e bastante precisa: “Democracy means only that the people have the opportuni-
ty of accepting or refusing the men who are to rule them” (Schumpeter, 1942:284-285).
Autores como Dahl (1956, 1989) acrescentaram elementos relevantes ao debate, mas
uma definicdo que atende aos propésitos desta analise é a oferecida por Schattschnei-
der, para quem “Democracy is a competitive political system in which competing leaders
and organizations define the alternatives of public policy in such a way that the public
can participate in the decision-making process.” (Schattschneider, 1975: 138).

7 Nalingua portuguesa, accountability é ainda um termo de dificil tradugio, ou, como
afirma Quirk (1997), “a chameleon Word”. Esse mesmo autor chama atencdo para os
trés propésitos principais da accountability na Administragdo Publica: direcionar e
orientar a a¢do administrativa; aferir o desempenho e os resultados; e garantir sua
probidade e integridade. Loureiro (2003) propde a conceituagdo na forma proposta
por Schedler (1999), que enfatiza a no¢do de prestagdo de contas em sentido amplo
visando o controle vertical: “A is accountable to B when A is obliged to inform B about
A'S (past or future) actions and decisions, to justify them, and to suffer punishment in
the case of eventual misconduct”. Fearon (1999, apud Besley, 2001:101) propde a se-
guinte definicdo: um agente “A” ¢ accountable para um principal “B” se (i) existe um
entendimento de que A é obrigado a atuar em alguma medida em beneficio de B e (ii)
B é empoderado por alguma institui¢do formal ou mesmo por regras informais para
punir ou recompensar A por suas atividades ou performance em sua capacidade. Esse
termo, associado ao processo que se pretende analisar, é um dos que mais atengio
tem chamado, a ponto de ter provocado o surgimento da palavra “responsabiliza¢do”
para traduzir, nas palavras de Oszlak (1988), “a la vigéncia de las reglas de juego que
exigen la rendicién de cuentas a terceros, ante los cuales se es responsable de um acto o
de una gestion”. Assim, trata-se da “responsabiliza¢do” dos dirigentes publicos diante
da sociedade e do sistema politico amplamente considerado. Ao longo desse trabalho,
utilizaremos a expressdo no sentido de “responsabilizacdo” dos agentes politicos, diri-
gentes e servidores publicos pelo resultado de sua gestdo, perante os atores sociais e
politicos aos quais prestam contas.

8 Responsividade (responsiveness) é o atributo que indica se agentes piiblicos respondem ou
ndo as demandas do sistema politico, do processo decisério e dos mecanismos de controle, ou seja, se o
administrador publico esté sujeito a responsabilizagdo quando ndo observa a vontade do administrado.
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atuar como garantidora do exercicio de direitos por parte dos
cidadaos e mediadora de disputas entre grupos de interesse con-
flitantes, capaz reduzir os riscos de “captura” pelos mesmos in-
teresses, igualmente torna-se necessario investigar a efetividade
dessas tentativas ou se apenas consolidam um modelo de gestao
em que o Estado exerce, em carater autbnomo, um papel de tute-
la do interesse publico, controlando as formas de representacao
e canais de acesso e com a burocracia estatal atuando segundo
seus proprios interesses e valores.

Dai a necessidade de se estudar a influéncia dos aspectos
institucionais sobre a participagao grupos de pressao no ciclo de
politicas publicas®, especificamente na formag¢do da agenda go-

Para Dahl, a responsividade continua do governo as preferéncias dos cidadaos é uma caracteristica
chave da democracia (1971, apud Manin, Przeworski e Stockes, 1999:4). Segundo Manin, Prze-
worski e Stokes (1999:9), “a government is ‘responsive’ if it adopts policies that are sig-
naled as preferred by citizens. These signals include public opinion polls,; various forms
of direct political campaigns, and the like; and, during elections, votes for particular
platforms. Hence, the concept of responsiveness is predicated on the prior emission of
messages by citizens”. Segundo o site especializado Politica para Politicos, respon-
sividade “é a responsabilidade que os politicos eleitos tém de garantir a efetivacdo das aspiragdes
de seu povo”, levando em conta as necessidades do povo, as limitagdes do cargo, dos
recursos, do ambiente e do tempo (in Politica para Politicos - Glossario, http://www.
politicaparapoliticos.com.br/glossario.php?id_glossario=96, disponivel em margo de
2007). Segundo as Nag¢des Unidas, a governanga responsiva emerge como uma ten-
déncia mundial, uma vez que o Estado ndo é mais o Uinico locus de poder na sociedade:
“With the State no longer the single locus of power in society, the meaning and importan-
ce of the concept of accountability in public management have expanded considerably.
Senior officials, for example, are increasingly expected to be responsive to the needs and
demands of various stakeholder groups in society. The old notion of bureaucratic insula-
tion is gradually giving way to new and more responsive forms of governance.” (United
Nations, 2005a:22).

9 A conceituacgdo de “politica piblica” aqui adotada compreende o conjunto de atos e
atitudes que guardam relagdo com o governo, com o dominio (politics) ou como uma
acdo humana que comporta um programa, uma ag¢do concertada (policy); ou como
um conjunto de técnicas ou procedimentos destinados a obtencdo do sucesso (Bri-
to, 1986). Politica publica pode ainda ser entendida como “um conjunto de agdes e
omissdes que manifestam uma determinada modalidade de intervengdo do Estado
em relacdo a uma questio que lhe chama atengio, interesse e mobilizacio de outros
setores” (Oszlak & O’'Donnel, 1976). Finalmente, politica publica pode ser entendida
como o resultado da interacdo entre o Estado e partes em conflito ou contradicao.
Num sentido mais polémico, politica publica, segundo Sverker Gustavsson, parafra-
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vernamental no Brasil, em perspectiva comparada, tendo como
ponto de comparagao os impactos da regulamentacao das ativi-
dades de lobby nas relacdes entre grupos, politicos, burocratas, e
as vinculagdes desses aspectos com o aumento da transpareéncia,
aampliacdo dos canais de participacao social e a democratizacao
dos processos decisorios.

Para esse propdsito, a experiéncia dos Estados Unidos da
América, pela sua relevancia histdrica, politica e socioldgica,
além de pioneira no enfrentamento da questao, mostra-se espe-
cialmente relevante. Dessa maneira, busca-se, tendo em mente
a silimilaridade que deve estar associada a tentativa de explicar
comportamentos em um grupo de paises objeto de estudos com-
parados (Peters, 1998:37), contribuir para uma melhor com-
preensao da atuac¢do dos grupos de interesse em dois paises de-
mocraticos, com dimensdes continentais, submetidos ao regime
presidencialista, estruturados federativamente, dotados de Po-
der Legislativo bicameral, cujos Poderes Executivo e Legislativo
submetem-se a sistemas politicos e principios constitucionais
semelhantes, como os da separac¢do de poderes e do sistema de
freios e contrapesos (checks and balances), e que contam com
estruturas burocraticas dotadas de importantes similaridades.
Tais caracteristicas permitem tracar paralelos importantes no
que se refere a organizacao e funcionamento de suas instituicdes
no processo de politicas publicas, notadamente, no caso brasilei-
ro, em vista do avango da democracia representativa no periodo
p0s-1988, em especial a emergéncia dos grupos civicos de re-
presentacao de interesses e o fortalecimento de representacoes
empresariais ndo corporativistas como alternativa ao sistema
pré-existente.

seando a definicdo de poder de Robert A. Dahl “é a relagdo entre o governo e cidaddo na qual
o0 governo induz cidaddos a agir no sentido, alids, em que eles ndo querem agir” (apud Viana: 1995).
Ainda no ambito do pluralismo, e sob a perspectiva da atuagdo dos grupos de interes-
se, porém, pode-se adotar o conceito proposto por Latham (1965:36): “What may be
called public policy is the equilibrium reached in this struggle at any given moment,
and it represents a balance which the contending factions of groups constantly strive to
weight in their favor” (grifamos).
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Nesse sentido, a presente Tese visa também contribuir para
reduzir o deficit de estudos comparados entre Brasil e Estados
Unidos da América feitos no nosso pais, apesar da longa trajeto-
ria, na qual, conforme Marcos Guedes de Oliveira, a influéncia do
sistema estadunidense foi um parametro chave para o amadure-
cimento das institui¢des politicas brasileiras (Oliveira, 2004:10).

Dessa maneira, esta Tese procura discutir teoricamente a
atuacdo de grupos de pressao no Brasil, especialmente em suas
interfaces com os Poderes Executivo e Legislativo, tendo como
foco o exame dos impactos da legislagcdo destinada a promover o
monitoramento, publicizacdo e controle das atividades de lobby
no contexto de uma democracia representativa. Visa, essencial-
mente, contribuir para uma melhor avaliacdo de sua pertinéncia
no contexto das instituicdes juridicas, politicas e administrati-
vas brasileiras e para superar a caréncia de estudos sobre esse
tema, e, ainda, contribuir para o exame da influéncia dos gru-
pos de interesse, politicos e burocratas na formacao da agenda
governamental.

1.1. Pressupostos Teoricos

A abordagem da representacdo de interesses no processo
de formulacao das politicas publicas desenvolvida nesta Tese
parte do pressuposto de que instituicbes sdo uma importante
forma de condicionamento do comportamento dos politicos e
burocratas, assim como dos grupos de interesse no ambito do
sistema politico, sob a perspectiva do neoinstitucionalismo his-
torico e sociologico™.

O Neoinstitucionalismo destaca a importancia das insti-
tuicdes, que seriam o “cimento da sociedade”, e busca combinar
os aportes das teorias econdmicas e das instituicdes para ana-
lisar as interagdes sistémicas entre elas, partindo da premissa
de que as instituicdes sdo criacdes humanas, que evoluem e sdo

10 Sobre as distintas teorias que se agrupam sob o rétulo de neo-institucionalismo e
suas principais correntes e variagdes, ver Hall e Taylor (2003).
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alteradas pelos seres humanos. Segundo Douglass C. North'?, as
instituicdes sao as “regras do jogo na sociedade”, sdo restrigoes
humanamente elaboradas que estruturam as interagdes poli-
ticas, econdmicas e sociais (1991:97), ou, ainda, as limitacdes
idealizadas pelo homem e que dao forma as interagdes humanas
(1993b), enquanto as organizagdes seriam “jogadores”, ou seja,
groups of individuals bound by a common purpose to achieve ob-
jJectives, e proporcionam uma estrutura para essas interagoes. In-
cluem-se nesse conceito, para North, os “corpos politicos”, como
os partidos politicos, 6rgaos legislativos, agéncias reguladoras,
etc, os “corpos econdmicos”, como as empresas, associagdes co-
merciais, cooperativas, os “corpos sociais”, como as igrejas, clu-
bes e associagdes atléticas, e, por fim, os “corpos educacionais”,
como as escolas, universidades, etc (North, 1993b:15).

A partir dessas definicoes, North apresenta cinco propo-
sicdes que definiriam as caracteristicas essenciais da mudanca
institucional: a) a continua interacao entre institui¢es e organi-
zacdes no cendrio econdmico de escassez e a competicdo seriam
a chave para a mudanca; b) a competicao seria a forca motriz
que levaria as organiza¢des a continuamente investirem em ha-
bilidades e conhecimentos para sobreviver, o que, por sua vez,
influenciaria as percepg¢des sobre as oportunidades e escolhas
que, incrementalmente, alterardo as institui¢des; c) o panorama
institucional definiria os tipos de habilidades e conhecimentos
percebidos como mais vantajosos; d) as percep¢oes derivariam
dos modelos mentais das organizacdes (players); e €) as “econo-
mies of scope” (economias de escala), as complementaridades e

' No entanto, registra Lane (1995:217), existem divergéncias entre os neoinstitucio-
nalistas sobre que fendmenos sociais poderiam ser chamados de institui¢cdes: enquan-
to, para Mattews (1986), podem ser consideradas quatro abordagens (institui¢des
como direitos de propriedade, como convenc¢des, como tipos de contratos, e como
contratos sobre autoridade ou estruturas de governancga), Williamson (1985) conside-
ra como tais as empresas, os mercados e contrata¢des relacionais. Finalmente, North
(1993b) destaca a necessidade de distinguir entre as regras do jogo (institui¢cdes) e as
estratégias (organizagdes) adotadas como vantajosas pelos atores no jogo social. As
organizagdes atuam, segundo essa opinido, como agentes da mudanca institucional,
agindo principalmente de forma incremental (Lane, 1995:217).
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as “network externalities” (externalidades de rede) de uma ma-
triz institucional tornariam a mudanca institucional irresistivel-
mente incremental e path dependent (1993:6).

No campo da ciéncia politica, o Neoinstitucionalismo con-
sidera a cultura como uma geradora de institui¢cdes, supondo
que estas moldam um conjunto de normas e tradigdes que tém
sua origem nas rotinas organizacionais. As institui¢des agregam
elementos de ordem, quer por meio da negociacdo de preferén-
cias divergentes dos cidadaos, quer por meio de dialogo racional,
quando cria novas preferéncias compartilhadas pelos cidadaos.
Conforme March e Olsen (2005)

Institutions give order to social relations, reduce flexibility and vari-
ability in behavior, and restrict the possibilities of a one-sided pursuit of
self-interest or drives (Weber 1978: 40-43). The basic logic of action is
rule following - prescriptions based on a logic of appropriateness and a
sense of rights and obligations derived from an identity and membership
in a political community and the ethos, practices and expectations of its
institutions. Rules are followed because they are seen as natural, rightful,
expected, and legitimate. Members of an institution are expected to obey,
and be the guardians of, its constitutive principles and standards (March
and Olsen 1989, 2006 [sic]). (March e Olsen, 2005)

Tais fungdes, segundo March e Olsen, seriam fundamen-
tais em todo o sistema politico. Sob a perspectiva agregativa, a
politica se concebe como conflito de interesses e subsequente
negociacao entre cidadaos a partir de uma dotacao inicial de
recursos. Por outro lado, na perspectiva integrativa, a atividade
politica é responsavel pela criacdo de valores e aspira¢des cole-
tivas que permitem a coesdo da sociedade. Trata-se de um apor-
te fundamental do neoinstitucionalismo: a consideracao de que
as instituicdes publicas ndo sdo neutras em relacao as politicas
publicas que patrocinam, mas desempenham um papel central
na sua defini¢do e nos resultados decorrentes de sua implemen-
tacdo, e afetam a forma como atuam os grupos de interesse, as-
sim como suas preferéncias e demandas (Lane, 1995:219-220).
A atividade politica, assim, substituiria o Mercado na funcao de
facilitar as trocas entre as instituicdes politicas. Por outro lado,
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segundo March e Olsen, as agéncias publicas, os comités ou co-
missoes legislativas e os tribunais sdo arenas para forgas sociais
em disputa, mas também uma cole¢do de padrdes operacionais
de procedimentos e estruturas que definem e defendem interes-
ses, funcionando, eles mesmos, como atores politicos (March e
Olsen, 1984:738).

Sob o prisma do Neoinstitucionalismo historico, destaca-se
a analise das disputas entre interesses conflitantes por recursos
escassos, mediante o emprego de recursos de poder distribuidos
de forma desigual, o que levaria ao atendimento de determina-
dos interesses em detrimento de outros, enfatizando-se as assi-
metrias de poder associadas ao funcionamento e ao desenvolvi-
mento das instituicoes.

Para os teoricos do Neoinstitucionalismo histérico’?, a or-
ganizacao institucional da comunidade politica ou da economia
politica seria o principal fator a estruturar o comportamento co-
letivo e a estruturar resultados distintos, conforme Hall e Taylor.
Assim, o Estado cumpre um papel de relevo, influindo na natu-
reza e resultados dos conflitos entre grupos, ndo sendo um
agente neutro meramente arbitrando interesses. As institui¢oes
ndo somente afetariam o comportamento dos individuos, como
igualmente os individuos, por meio de suas a¢des, influenciariam
as situacgdes politicas. Nesse sentido, o neoinstitucionalismo, que
desenvolveu-se como resposta a teoria dos grupos e ao estrutu-
ral-funcionalismo, retira parte da validade dos pressupostos do
pluralismo, validando, todavia, a concep¢do neocorporativista, ja
que os fatores institucionais moldariam a prépria atuacdo dos
atores e, particularmente, dos grupos de interesse, em suas inte-
racdes com a burocracia e os politicos.

Pierson e Skocpol (2002) apontam trés importantes carac-
teristicas distintivas do institucionalismo histérico: a) preocu-

2 Entre esses, destacam-se Barrington Moore, Jr, Reinhard Bendix, Immanuel
Wallerstein, Jeffery Paige, Stein Rokkan, Ellen Immergut, Bo Rothstein, Kathlenn
Thelen, Wolfgang Streeck, Charles Tilly, Theda Scokpol e Paul Pierson.




Colecao de Teses, Dissertacoes e Monografias de Servidores do Senado Federal

pa-se com as questdes substantivas, de grande envergadura, que
sdo inerentemente de interesse para um publico amplo; b) para
desenvolver seus argumentos explicativos, considera seriamen-
te o tempo, especificando sequéncias e tracando transformacoes
e processos de variada escala e temporalidade; e c) analisam os
macrocontextos e as hipoteses sobre os efeitos combinados das
instituicdes e processos, em lugar de examinar apenas uma insti-
tuicao ou processo de cada vez. Considerados em conjunto, esses
trés aspectos (agendas substantivas, argumentos temporais e
atencao ao contexto e configuracdes) desenvolvem uma aborda-
gem historico-institucional que acresce contribuicdes relevantes
ao entendimento da ciéncia politica sobre o governo, a politica e
as politicas publicas.

Uma importante caracteristica do institucionalismo histo-
rico, destacada por Hall e Taylor (2003) é a importancia que atri-
bui ao poder, em particular as relacdes de poder assimétricas,
notadamente em razao do fato de que as instituicdes confeririam
a certos grupos ou interesses um acesso desproporcional ao pro-
cesso de decisdo. Isso explicaria porque certos grupos sociais
revelam-se perdedores e outros, ganhadores, em consequéncia
da representacdo de seus interesses no processo decisoério. Fi-
nalmente, o neoinstitucionalismo histérico adotaria a concep-
cdo de causalidade social dependente da trajetoria percorrida
historicamente (subordinagdo a trajetoria, ou path dependence)
(Putnam, 2000:188), rejeitando o postulado tradicional de que
as mesmas forcas ativas produzem em todo lugar os mesmos re-
sultados, mas, pelo contrario, essas forcas seriam modificadas
pelas propriedades de cada contexto local, em especial as de na-
tureza institucional.

Sob essa perspectiva tedrica, as politicas publicas seriam
definidas pela interagdo entre os atores no interior dos ambien-
tes institucionais e relacionais presentes nas comunidades po-
liticas. A organizacdo estatal e a burocracia apresentariam in-
teresses proprios e, por deterem o poder do Estado e a cadeia
de acgdo, poder-se-iam converter no mais importante ator do
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processo decisorio em politicas publicas, moldando a agdo dos
individuos, mediante imposicao de regras, normas e constrangi-
mento. Por sua vez, as escolhas seriam o resultado da atuagdo de
forcas politicas e interesses conflitantes, em que alguns atores
seriam mais beneficiados que outros. Além disso, é nitido que,
nas disputas entre politicos, burocratas e grupos de interesse, as
instituicdes desempenhariam papel fundamental, constituindo
arenas em que se desenvolvem as disputas e nas quais afinal, se
definem os ganhadores e os perdedores. O Estado, aqui, desen-
volveria duplo papel: a) como arbitro dos interesses representa-
dos pelos agentes politicos e administradores publicos ou buro-
cratas, como propdem os tedricos pluralistas e corporativistas; e
b) como definidor das instituicdes e espacos em que se desenvol-
verdo as disputas, capazes, por si mesmas, de conferir recursos
de poder ou capacidades distintas a diferentes grupos de atores,
0 que, por sua vez, acarretard vantagens ou desvantagens a cada
um, em razdo dos meios de que disponham, de sua capacidade
de organizacdo ou do acesso aos espacos de deliberacao.

A contribuicdo do neoinstitucionalismo socioldgico tam-
bém deve ser considerada, em vista da relevancia dos aspec-
tos culturais das instituicdes e seu processo de formacao para
disciplinar a forma de atuagao dos diferentes atores no ciclo de
politicas publicas. Dois dos principais expoentes dessa corrente,
James March e Johan P. Olsen, consideram inseparaveis os con-
juntos de interesses dos conjuntos de instituicoes e que as insti-
tuicoes precedem os interesses em todos os tipos de interagdes
sociais, positivas ou negativas. March e Olsen (1989) apontam
que, no Neoinstitucionalismo sociolégico, destacam-se os ele-
mentos cognitivos da relacdo entre individuos e instituicdes,
sendo as institui¢des marcos de referéncia cultural que determi-
nam o comportamento dos individuos.

DiMaggio e Powell assinalam que a insatisfacdao com o en-
foque baseado no ator racional levou ao desenvolvimento de
uma indagac¢do mais sociologica, reconhecendo que as institui-
¢oes ndo somente refletem as preferéncias e o poder das uni-
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dades que as constituem, mas que conformam as preferéncias e
o poder. O neoinstitucionalismo sociolégico rechaca os modelos
do ator racional, demonstrando, por outro lado, maior interes-
se nas instituicdes como varidveis independentes, significando
nova orientacdo no rumo das explicacdes cognitivas e culturais
e interesse nas propriedades das unidades de analise suprain-
dividuais, que ndo podem ser reduzidas a agregados ou a con-
sequéncias diretas dos atributos ou motivacdes dos individuos
(Dimaggio e Powell, 1999:42). A perspectiva socioldgica destaca,
ainda, as formas de estruturacdo da a¢do e que tornam possivel
a ordem, mediante sistemas compartilhados de regras que, por
sua vez, limitam a tendéncia e a capacidade dos atores para oti-
mizar e privilegiam alguns grupos cujos interesses sao assegu-
rados pelas san¢des e recompensas prevalecentes (DiMaggio e
Powell, 1999:45-46).

Segundo Hall e Taylor, o neoinstitucionalismo socioldgi-
co apresenta trés caracteristicas distintivas relevantes, sendo a
mais importante a definicdo de instituicdes adotada, que inte-
gra ndo somente as regras, procedimentos ou normas formais,
mas também os sistemas de simbolos, os esquemas cognitivos e
os modelos morais que fornecem “padroes de significacdo” que
guiam a a¢do humana. Rompe-se, assim, uma dicotomia concei-
tual que opde “instituicdes” e “cultura”, permitindo que ambas
sejam tratadas como sin6nimos, o que coloca em xeque a con-
cepcgdo, cara aos cientistas politicos, das instituicbes como re-
gras e procedimentos instituidos pela organizagao.

A segunda caracteristica é a consideracdo da “dimensao
cognitiva” do impacto das instituicOes, ou seja, a influéncia das
instituicdes no comportamento dos individuos, mediante o for-
necimento de esquemas, categorias e modelos cognitivos in-
dispensaveis a acdo. Assim, as institui¢des influenciam o com-
portamento ndo apenas especificando o que se deve fazer, mas
também o que se pode imaginar fazer num contexto dado. Além
disso, importa ao neoinstitucionalismo socioldgico a influéncia
das instituicdes sobre a identidade e aimagem que os atores tém
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de si mesmos, constituidas a partir de formas, imagens e signos
institucionais fornecidos pela vida social. Segundo March e Ol-
sen (2005):

A central theme of organization theory is that identification and habit-
uation are fundamental mechanisms in shaping behavior. In institution-
alized worlds actors are socialized into culturally defined purposes to be
sought, as well as modes of appropriate procedures for pursuing the pur-
poses (Merton 1938: 676). Members of an organization tend to become
imbued not only with their identities as belonging to the organization
but also with the various identities associated with different roles in the
organization. Because they define themselves in terms of those identities,
they act to fulfill them rather than by calculating expected consequences
(Simon 1965: 115, 136).

A terceira distin¢do diz respeito a forma de explicacdo do
surgimento e da modificacdo das praticas institucionais. Dife-
rentemente da Escolha Racional, os institucionalistas socioldgi-
cos defendem que a adogdo de novas praticas institucionais esta
mais relacionada ao refor¢o de sua legitimidade e ao reconheci-
mento de seu valor no ambiente cultural que ao aumento da sua
eficiéncia. Sob essa perspectiva, a regulamentacao das ativida-
des de lobby responderia mais a necessidade de legitimagdo des-
sas atividades e ao seu escrutinio do que a uma maior eficiéncia
do sistema politico, justificando-se como resposta as pressdes
da sociedade por maior transparéncia e accountability.

O neoinstitucionalismo sociolégico, além de estabelecer
um quadro para a analise de aspectos negligenciados pela cién-
cia politica visa, segundo Lane, constituir uma teoria sobre um
novo fendmeno - a “sociedade da negociacdo”. Para isso, aborda
diferentes aspectos, como a interpretacao do estado de bem-es-
tar, o papel e a estrutura do setor publico e o futuro dessa socie-
dade afluente.

Do neoinstitucionalismo sociolégico vem, ainda, o aporte
de Meyer e Rowan e de DiMaggio e Powell sobre o isomorfis-
mo institucional, relevante para a compreensao das razdes pelas
quais modelos de organizagdo institucional sao adotados em di-
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ferentes contextos politicos, econdmicos e historicos e porque,
afinal, apresentam resultados distintos, como exemplifica North
ao considerar o processo de ado¢do do modelo constitucional
dos EUA e seu insucesso em diversos paises mundo no século
XIX, assim como os diferentes resultados obtidos em funcao dos
mecanismos de enforcement, das normas de comportamento e
dos modelos subjetivos dos atores (North, 1993b:132).

0 isomorfismo institucional explica, assim, pelo menos em
parte, o processo de expansado das burocracias na sociedade mo-
derna, independentemente da comprovagdo da eficiéncia dos
modelos organizacionais. Formatos bem sucedidos do ponto de
vista dos resultados alcangados, ou pelo menos legitimados sob
a perspectiva do discurso politico e a aceitagdo social, tendem
a ser adotados em outros contextos sociais e organizacionais,
visando nao somente o alcance dos mesmos resultados, mas o
reconhecimento de sua identidade cultural e politica. Explica-
ria, também, embora ndo como causa exclusiva, a proliferagcdao
de associagOes ou entidades representativas de grupos de pres-
sdo, em grande parte incentivadas ou mesmo patrocinadas pelo
Estado, cuja ordem legal tem desempenhado um papel decisivo
no sentido de reconhecer ou conferir autoridade legal a orga-
nizagdes que legitimam estruturas organizacionais particulares
(Meyer e Rowan, 1999:87).

Com efeito, as autoridades ndo somente reconhecem, como
estabelecem requisitos e condi¢des para o exercicio de ativida-
des associativas e profissionais e, quanto mais rigida for a or-
dem legal e racional, afirmam Meyer e Rowan, maior sera o grau
em que as regras e procedimentos e o pessoal “racionalizado” se
convertem em requisitos institucionais. O isomorfismo, ao mes-
mo tempo em que permite as organizagdes incorporarem ele-
mentos que sdo legitimados exteriormente, mais do que por sua
eficiéncia, emprega critérios de avaliacdo externa para definir o
valor se seus elementos estruturais e, a partir da adogao de for-
matos institucionais fixados exteriormente, reduz a turbuléncia
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e mantém a estabilidade, contribuindo para o éxito e a sobrevi-
véncia das organizagoes (idem: 88).

Finalmente, deve-se destacar a possivel influéncia do iso-
morfismo sobre a prépria atuagdo dos grupos de interesse. Como
aponta Drutman (2007), o isomorfismo institucional mimético
pode ser uma das explicaces validas para justificar o porqué
do crescimento exponencial da pratica do lobby pelas grandes
corporagoes nos EUA desde os anos 1980, e especialmente em
alguns setores, como defesa, eletronica, financas e seguros. Sob
essa perspectiva, quanto mais empresas se organizam e exercem
atividades de lobby, mais empresas do mesmo ramo irdo seguir
0 mesmo comportamento, adotando as mesmas estratégias e
métodos das empresas bem sucedidas, independentemente de
sua efetividade e do grau de incerteza do retorno. Ainda que seja
uma proposta a ser testada, ela tem, sem duvida, seus atrativos
enquanto possibilidade explicativa desse fendmeno. O mesmo
processo pode ser identificado na adogdo de instituicoes juridi-
cas e politicas, como é o caso das leis de lobby e demais instru-
mentos associados.

Para além da contribuicdo do Neoinstitucionalismo histo-
rico e sociolégico para a compreensao dos grupos de interesse e
sua atuagao, ndo podem deixar de ser considerados aportes das
demais vertentes, em especial as Teorias da Escolha Publica e da
Escolha Racional e a Teoria da Agéncia, no ambito do Neoinstitu-
cionalismo Econdémico.

Desde seus primordios, a Teoria da Escolha Publica tem de-
dicado bastante atencdo ao papel dos grupos de interesse, sobre-
tudo suainfluéncia na determinacao dos resultados das politicas.
Como afirmam Buchanan e Tullock (1962), no nivel ordinario e
operacional das decisoes, dentro de regras constitucionalmente
definidas, os conflitos entre grupos de pressdo sdo totalmente
consistentes com o processo democratico, e os grupos de pres-
sdo sdo uma parte inerente e previsivel do processo democrdtico
moderno. No entanto, a Teoria nao reconhece a validade de es-
pacos de concertacdo de interesses e enfatiza a necessidade de




Colecao de Teses, Dissertacoes e Monografias de Servidores do Senado Federal

separacao entre a formulacdo e implementacao, e remete a uma
visdo critica da burocracia, que deveria ser subordinada a von-
tade dos lideres politicos. Por outro lado, uma das ideias-chave
da teoria é a importancia das normas e regras, particularmente
constitucionais, como forma de restringir os interesses autorre-
ferenciados. Segundo Buchanan, para aperfeicoar a politica, é
necssario aperfeicoar ou reformar as regras, “the framework wi-
thin the game of politics is played” (1989, apud Besley, 2006: 29).

A partir da década de 1980, o conceito de rent seeking, ela-
borado por Gordon Tullock em 1967* e desenvolvido por Anne
Krueger (1974)', veio integrar a analise da atuacao dos grupos
de interesse, por um lado, e do governo, por outro. A ideia fun-
damental é a de que o Governo seria o Unico agente capaz de
decidir a respeito da atribui¢do de direitos de propriedade so-
bre determinados recursos, de conceder direitos de exploragao,
de atribuir licengas, de definir quotas ou tarifas de importagao,
de regular mercados no sentido de uma restricao a competicao,
entre outras. Estas formas de interveng¢ao governamental resul-
tariam, quase sempre, na criacdo de rendas de monopdlio, ou
rendas associadas a pregos regulados (acima dos precos com-
petitivos), dai decorrendo a disputa entre varios grupos de in-
teresse pela apropriagdo dessas rendas. O custo social da busca
de rendas estaria associado aos recursos usados por todos os
grupos de interesse que almejariam alcancar a posicao de mo-
nopolista, sendo proporcionalmente elevados em funcdo do grau
de competitividade do mercado dos grupos de interesse. Como o
governo tem incerteza em relacao as preferéncias dos cidadaos,
necessitaria de intermediarios - que seriam ndo apenas os gru-
pos de interesse, como também as agéncias descentralizadas da
administracao publica, além dos préprios politicos e dos buro-
cratas (Downs, 1957:88-89).

13 TULLOCK, Gordon. Welfare Costs of Tariffs, Monopoly and Theft. Western Economic
Journal, June 1967, p. 224-320.

1 KRUEGER, Anne 0., The Political Economy of Rent Seeking Society, American Eco-
nomic Review Vol. LXIV, n2 3, June 1974, p. 291-303.
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Governo e intermedidrios, dessa forma, forneceriam infor-
magoes e retirariam, do “pre¢o” das transagoes, a sinalizagdo do
grau de influéncia que teriam na definigdo das politicas. Confor-
me Paulo Trigo Pereira (1997), a Teoria da Escolha Publica veio
clarificar os problemas inerentes a tomada de decisao coletiva e
evidenciar problemas identificados com as “falhas de governo”,
ou melhor, do setor publico e do sistema politico: ineficiéncia da
administracdo publica, auséncia de incentivos, problemas com
obtencdo de informagdo acerca das preferéncias dos cidadaos,
rigidez institucional, permeabilidade a atuacao de lobbies, finan-
ciamento ilegal de partidos politicos, entre outros.

No entanto, como afirma BORGES (2000), a Teoria, supon-
do que a busca de rendas é o comportamento normal da buro-
cracia, ignora o fato de que em tal situacdo a acao do Estado se
tornaria absolutamente imprevisivel e ineficaz. Para Borges,
€ mais razoavel supor, como propde Weber, que o crescimento
da burocracia publica cria dificuldades para a fiscalizagdo de-
mocratica efetiva, favorecendo a tendéncia natural do governo
burocratico ao segredo. A essa intransparéncia combina-se o
aumento das rendas disponiveis para a captura, e a influéncia
desestabilizadora dos codigos de conduta do setor privado que
acompanham a crescente interven¢do do Estado na economia
reduzem a propensao dos burocratas a desenvolverem compor-
tamento orientado por normas, com o aumento da tentagdo de
auferir ganhos pessoais ilicitos.

Assim, com efeito, essa situacdo favoreceria o comporta-
mento rent seeking, ao incentivar a autonomizacdo crescente
da burocracia quanto ao poder politico constituido, que se ma-
terializaria tanto no estabelecimento de “parcerias” com par-
ceiros corporativos e clientelas privadas quanto na forma do
burocrata-empresdrio.

A Teoria da Escolha Racional, por sua vez, é uma aborda-
gem distinta para o estudo da ac¢ao social, dos sistemas e estrutu-
ras sociais, e tem como expoentes George Homans, Peter M. Blau,
Kenneth Arrow, Anthony Downs, James Coleman e Douglass C.
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North. A partir de premissas simples sobre o individuo e as re-
lacbes entre individuos, constréi modelos de acdo social e inte-
racdo que descrevem e explicam a complexidade dos grandes
grupos e sistemas e da sociedade como um todo'. E a partir do
prisma do individualismo metodolégico, segundo o qual o indi-
viduo como ator leva em consideragdo, em principio, apenas a si
mesmo ou o seu proprio bem-estar, que essa Teoria analisa como
a cooperagao, as normas ou outro tipo de acdo coletiva surgem
na sociedade, entre eles a atuacdo dos grupos de interesse.

Embora tenha grandes semelhangas, a Escolha Racional di-
verge da Teoria da Escolha Publica ao admitir a possibilidade de
altruismo?¢, embora o considere uma forma de agdo racional.
Enquanto o Homo ceconomicus qualificaria a Escolha Publica,
a Escolha Racional pressuporia apenas a racionalidade e seria,
portanto, compativel com o altruismo e com motivac¢des dirigi-
das ao interesse publico (UDEHN, 1996:35).

50 enfoque da Escolha Racional associa a Teoria a ideologia neoliberal, em vista de
sua énfase no individuo, mas tal vinculacdo é de validade questionavel. Com efeito,
alguns neomarxistas, como Adam Przeworski, seriam, também, tedricos da Escolha
Racional, e o proprio Marx descreve um modelo de capitalismo a partir do modelo da
Escolha Racional, a partir da definicdo simples sobre como o homem exerceria suas
escolhas e de sua explicacdo sobre a exploracio e luta de classes. A Teoria da Escolha
Racional sofreu, no entanto, influéncias diversas, inclusive de Weber. Para Weber, ra-
cionalidade é uma for¢a motriz na sociedade, como demonstra o modelo racional-legal
que embasa o tipo ideal weberiano. A influéncia de Vilfredo Pareto é também relevan-
te, em especial a nogdo do 6timo de Pareto, segundo a qual a politica publica deveria
ser orientada num sentido 6timo, atingido quando o ganho de uma parte é limitado
pela perda da outra parte. Assim, o ponto 6timo seria alcangcado quando néo seria
possivel melhorar a situacdo de um sem piorar a de outro.

6 QOlson, em sua andlise dos lobbies ndo econdmicos, deixa clara a sua divergéncia
com a public choice, ao considerar questionavel a visdo de que toda a¢do individual,
em qualquer contexto, é racional. Para Olson, em grupos filantrépicos e religiosos, as
relacdes entre os propositos e os interesses do membro individual e os propdsitos da
organizacdo “podem ser tdo ricas e misteriosas que uma teoria do tipo aqui desenvolvi-
da pode ndo iluminar muito a questdo”. Além disso, considera a teoriza¢do econdmica
sobre a agdo coletiva tampouco ttil “para a andlise de grupos caracterizados por um
baixo grau de racionalidade”, no sentido dos modelos econémicos (Olson, 1999:175).
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Segundo a Teoria, a acdo coletiva s0 teria validade quando
trouxesse vantagens que o individuo, isolado, ndo poderia ob-
ter. Assim ocorreria, segundo Coleman'’, em situacdes como a do
movimento de protesto dos estudantes da Universidade de Co-
limbia, em Nova lorque, em que os individuos, individualmente,
estariam sujeitos a repressao policial e puni¢des pela universida-
de, mas que, coletivamente, poderiam adotar condutas radicais
sem correr o risco de punigdo, abrindo mao, no entanto, de parte
de sua capacidade de decisdao. Nessas situacdes, porém, surge o
problema do freerider. Atuando independentemente, cada indi-
viduo arcaria com as consequéncias negativas de sua a¢do; no
entanto, na acdo coletiva, os efeitos positivos ou beneficios se-
riam compartilhados por todos, mas ndo necessariamente seus
custos. Assim, as consequéncias para o individuo sdo altamente
dependentes do que os outros fazem. Portanto, quanto mais in-
dividuos partilharem do mesmo sentimento ou interesse, mais
viavel se tornara a acdo coletiva e menores serdo os custos a se-
rem pagos pelos individuos isoladamente.

Apesar de sua grande aceitacdo, as abordagens inspiradas
na Escolha Racional sdo objeto de questionamentos, ndo apenas
em relacdo a seus pressupostos, mas também por outras razoes,
como demonstram GREEN e SHAPIRO (1994). Os criticos da Es-
colha Racional apontam como problemas o excesso de indivi-
dualismo e simplificacdo e o foco também excessivo da escolha
racional na acdo social, buscando justificar cada acgao humana
como racional. Para Coleman, por exemplo, a racionalidade é
entendida de forma ampla, incluindo ndo somente as compen-
sac0es materiais, mas também sentimentos como amor, respei-
to, honra, gloria, que sdo considerados capazes de influenciar a
escolha do individuo, incluindo, assim, tanto acées “irracionais”
como “racionais” no escopo da Teoria. Segundo Coleman, “.. muito
do que é ordinariamente descrito como ndo racional ou irracional
0 é meramente porque os observadores ndo descobriram o ponto

7 Coleman, James S. Foundations of Social Theory. Cambridge, Ma: Belknap Press of
Harvard University Press, 1990.
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de vista do ator, a partir do qual a ag¢do é racional” (1990, apud
AQUINO, 2000). Dessa forma, como enfatiza Aquino (2000:21),
a abordagem de Coleman é reducionista, pois, para ele, nao sao
racionais somente o que, em Weber, seriam a¢des racionais com
relacdo a fins, ou seja, acdes que visam ganhos materiais, mas a
quase totalidade das ac¢des dos individuos.

Outro foco de questionamento a Teoria da Escolha Racio-
nal é o problema da inadequac¢do da informacao e da incerteza,
que torna dificil a tomada de decisdes racionais pelos individuos,
levando-os a adotar outros critérios para suas decisdes. A com-
plexidade da agdo social humana e suas interagdes sao também
apontados como objecdo a validade da Escolha Racional: entre
outros aspectos, a importancia das normas e habitos é subesti-
mada pela Escolha Racional. E, ao considerar “racionais” com-
portamentos como o altruismo e o auto-sacrificio e ao defender
que toda a forma de agdo é racional, acaba por integrar ao mo-
delo tanto as a¢Oes “irracionais” ou “nao racionais” fragilizando
o poder explicativo da Teoria quanto aos critérios de padroniza-
¢do para definicao de acdo racional. Assim, a Escolha Racional
pecaria por excesso, buscando abrangéncia que, no fundo, reduz
sua real utilidade quando combinada com outras abordagens®®.

Por fim, no dmbito do Neo-institucionalismo economico,
a Teoria da Agéncia, desenvolvida por ALCHIAN e DEMSETZ
(1972), ROSS (1973), STIGLITZ (1974), JENSEN e MEKLING
(1976) e EISENHARDT (1985, 1989)%, apresenta contribuicdo

18 Para uma abordagem critica dos aspectos tedricos e metodolégicos da Racional
Choice, ver GREEN e SHAPIRO (1994). Para esses autores, a fraqueza dos defensores
da Escolha Racional esta na tentativa de fazerem da mesma uma “Teoria Universal”
quando, todavia, as patologias da teoria se manifestam na fragilidade da sua operacio-
nalizacdo e dos testes empiricos aplicados, no viés da selecdo e teste das evidéncias,
e na elaboragdo de conclusdoes sem levar em conta explicacdes alternativas. Assim,
a Escolha Racional deve ser uma entre as Teorias capazes de explicar os fend6menos
sociais, mas nao A Teoria (1994: 202-204).

19 Ver Alchian, A., e Demsetz, H. (1972). Production, information costs, and econom-
ic organization. American Economic Review, 62(5): p. 777-795; Stiglitz, ]. (1974),
Incentives and Risk Sharing in Sharecropping. Review of Economic Studies 41, p.
219-255; Ross, S.A. (1973): The Economic Theory of Agency: The Principal’s Problem,
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importante para explicar o comportamento dos politicos e buro-
cratas no ciclo de politicas publicas.

Segundo essa Teoria?’, o motor central do comportamento
racional é o desejo de maximizar a utilidade pessoal. A analise se
concentra na atuac¢do de “agentes” e “principais”, sendo os pri-
meiros delegados destes ultimos para “administrar” um negécio.
O foco de interesse recai sobre a instituicao do “contrato”, que
regula as relagdes entre o mandatario “principal” e o executor
“agente”. No entanto, o papel de “agente” se converte em princi-
pal, a depender da situacdo do individuo na cadeia deciséria. De
fato, todo o mundo social organizado pode ser considerado como
uma teia de relagdes entre principais e agentes. O elemento es-
sencial é o fato de que o “principal”, com a intencao de facilitar
a consecucao de seus interesses, transmite ou delega suas com-
peténcias de decisdo a um “agente” ao qual concede, por acordo
especifico, poderes e recompensas por seus servigos.

Para o principal, a delegacdo contratual tem como vanta-
gem poder aproveitar em beneficio proprio as competéncias e
dominio de informacdo detidos pelo “agente”. Mas, ao mesmo
tempo, a delega¢do provoca um problema: a medida que a infor-
macao do principal sobre os motivos e a possibilidade de acao e
rendimentos do agente seja mais imperfeita, maior sera o risco
de que o agente ndo se oriente apenas pelo cumprimento de ob-

American Economic Review, Papers and Proceedings. 63: p. 134-139; Jensen, M.,
e Meckling, W. (1976) Theory of the firm: Managerial behavior, agency costs, and cap-
ital structure. Journal of Financial Economics, n® 1/2, p. 305-360; Grossman, S. J. e
Hart, O. D. (1983). An analysis of the principal-agent problem. Econometrica vol. 51,
n? 1, jan-1983, p. 7-45; EISENHARDT, K. M. (1985). Control: organizational economic
approaches. Management Science (31:2), 1985, p. 134-14; Eisenhardt, K. M. (1989).
Agency theory: An assessment and review. Academy of Management Review, 14 (1),
p.57-74.

20 Ateoria se apoia em quatro pressupostos: a) um conceito de organizagio construi-
do a partir da teoria dos contratos; b) um modelo de comportamentos centrado na
maximizagdo da utilidade, na diferenca de interesses entre as partes, na atitude ante
o risco das partes e na no¢do de “racionalidade econémica”; c) uma concepgao sobre a
influéncia da assimetria de informacgdes entre as partes contratantes; e d) que a confi-
guracgdo 6tima dos contratos inclui o calculo dos custos da agéncia.
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jetivos de interesse do principal, mas pelos seus proprios, inclu-
sive em prejuizo dos interesses do principal. Assim, surge o pro-
blema de assegurar contratualmente que o agente seja obrigado
adar o melhor de si para o atendimento dos interesses do princi-
pal. Este é o problema que constitui o objeto principal da Teoria
da Agéncia - estudar a configuracdo contratual ente “principal” e
“agente”, por meio da qual o mandatario delega competéncias de
decisdo e execucdo ao executor, determinando-se a relacao por
condi¢des de informacao assimétrica e de incerteza, bem como
por divisao de riscos, assim como os problemas oriundos das re-
lagdes contratuais e os mecanismos de incentivo e de controle e
sistemas de informacao que possam ajudar a melhor maneja-los.

Assim, a premissa comportamental da maximizacao de uti-
lidade corresponde ao modelo adotado pela Escolha Racional. O
individuo faria seu calculo a partir de uma posi¢do oportunista,
em que a aplicagdo de ardis, enganos e manobras é considerada
normal, em vista da premissa maior, cabendo ao contrato prin-
cipal-agente buscar como objetivo basico reduzir as intengdes
oportunistas do agente. A construcao tedrica do modelo implica
a afirmacao de uma alta probabilidade de conflito entre as par-
tes, e pressupde que o agente levara em conta os aspectos negati-
vos e positivos, oferecendo ao principal um rendimento 6timo na
medida em que as suas a¢des produzam resultados compativeis
com os esperados pelo seu calculo egocéntrico. Daf adviria a ne-
cessidade, por parte do principal, de configurar mecanismos de
controle que motivassem o agente a tomar decisdes favoraveis
ao interesse do principal e ndo a seguir seus interesses em estra-
tégias oportunistas.

No ambito do setor publico, como destaca LANE
(1995:237)?, existiriam, simultaneamente, duas relagdes prin-
cipal-agente. A primeira envolveria a populagdo como o princi-
pal e, como agentes, os mandatarios e dirigentes. A segunda con-
sideraria esses ultimos os principais em relagdo aos servidores

21 Sobre a relagdo entre principais e agentes no setor publico e as solugdes possiveis
para os problemas intrinsecos a essa relagao, ver também LANE (2003).
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publicos ou empregados responsaveis pela implementagdo de
suas decisdes e comandos. Essa dupla relacdo principal-agente,
entre eleitorado, governo e administragao tem peso maior, por-
tanto, que a distin¢do entre politica e administracao, pois coloca
a necessidade de um duplo sistema de monitoramento. O pro-
blema, porém, reside em como fazer com que o principal-eleitor
possa exercer efetivo controle sobre seus agentes de 12 ou 22
graus, exercitando a accountability numa relagdo “contratual”
caracterizada por elevada assimetria de informacao, observabi-
lidade limitada, racionalidade parcial e movimentos estratégicos
cuja intenc¢do é desconhecida do agente (LANE, 1995:238). Dai
a relacdo entre eleitorados e seus agentes ter a assimetria de
informacdo, o risco moral e a selecdo adversa como elementos
constantes.

A utilidade da Teoria da Agéncia para a presente Tese esta
na analise da relagdo entre politicos e burocratas e nos instru-
mentos de incentivo e controle adotados para permitir o compar-
tilhamento de responsabilidades no ciclo de politicas publicas,
bem como nos fatores que determinam o grau de responsividade
de ambos em relacao aos grupos de interesse e a sociedade. Pre-
sumindo que os politicos ndo possam atuar em nome préprio em
todas as situacdes e que ndo disponham das informacgdes neces-
sarias para a tomada de decisdao - em grande medida, elaboradas
pelos préprios burocratas — que meios e instrumentos poderiam
ser desenvolvidos e aperfeicoados para o refor¢co do compromis-
so da burocracia com o interesse publico, garantindo-se, ao mes-
mo tempo, sem ampliar demasiadamente o poder dos politicos
sobre os burocratas, o controle sobre o resultado do processo
de formulac¢do e implementacdo de politicas? Quanto aos grupos
de pressao, sendo eles os “principais” em relacdo aos politicos e,
eventualmente, também em relacdo aos burocratas, que instru-
mentos poderiam ser implementados, sob a légica desta Teoria,
para assegurar que o comportamento dos dirigentes politicos
seja permeavel aos interesses dos cidaddos e suas representa-
coes sem, contudo, conduzir a corrup¢ao do sistema politico?
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Sob essa perspectiva, a transparéncia é um dos instrumen-
tos disponiveis para que o principal possa controlar a acdo do
agente e inibir o seu engajamento em atitudes que busquem a
promocdo de seu proprio interesse, em lugar dos interesses do
principal, ou mesmo em praticas corruptas. Segundo LINDST-
EDT e NAURIN (2006),

Principal-agent models usually assume that the information asymmetry
about its actions to the agent’s advantage is prohibitively costly to elim-
inate completely, but that the more it is reduced the less room there will
be for shirking and the more efficient will be the delegation.

Assim, o estabelecimento de instrumentos de transparén-
cia que tornem as relagdes entre politicos, burocratas e grupos
de interesse visiveis ao conjunto da sociedade e, em consequén-
cia, sujeitas ao escrutinio dos cidadaos, dos préprios grupos de
interesse, dos meios de comunicacao e dos principais, tornando
-0 0 comportamento dos agentes accountable, poderia contribuir
ndo somente para a redugdo dos riscos de corrup¢do, mas para a
propria conformidade do comportamento dos agentes aos impe-
rativos da democracia e sua maior sujei¢cdo ao interesse publico.

Finalmente, adota-se como pressuposto o de que a existéncia
de uma burocracia profissionalizada é compativel com a inclusdo de
grupos de interesse e representacdes da sociedade civil, tanto nos
processos decisérios quanto na formacdo das agendas; com a amplia-
¢ao da democracia participativa e dos instrumentos de accountability
e controle social sobre a Administracdo Publica; e que a existéncia
desses espagos de representacao e articulacdo de interesses influen-
cia positivamente o nivel de responsividade da burocracia. Conside-
ra-se, em contraposicdo a Weber e Bobbio?, e a partir da no¢ao de

22 Segundo Bobbio, “a medida que as sociedades passaram de uma econdmica
familiar para uma economia de mercado, de uma economia de mercado para uma
economia protegida, regulada, planificada aumentaram os problemas politicos que
requerem competéncias técnicas. Os problemas técnicos exigem por sua vez expertos,
especialistas, uma multiddo cada vez mais ampla de pessoal especializado. (...
Tecnocracia e democracia sdo antitéticas: se o protagonista da sociedade industrial
é o especialista, impossivel que venha a ser o cidaddao qualquer” (2006: 46). Assim,
para Bobbio, o desenvolvimento de uma sociedade de consumo de massa e do Estado
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“autonomia inserida” oferecida por EVANS (2004) que a existéncia
de um corpo burocratico profissionalizado nao é fator impeditivo a
democratizagao dos processos decisérios* e que a responsividade
da burocracia e a permeabilidade do Estado a atuagdo dos grupos de
interesse ou de pressao, por meio das praticas de lobby, é um atributo
natural da democracia, como pressupoe o paradigma pluralista. Essa
permeabilidade, no contexto da democracia participativa, tende a in-
tensificar-se, devendo os meios e instrumentos para sua viabilizagao
ser avaliados em termos de existéncia e efetividade.

Entende-se, ainda, que essa tendéncia é consentanea com
a estrutura politica e econdmica capitalista adotada pelo Brasil,
posicdo essa igualmente defendida, entre outros, por Souza San-
tos e Avritzer (in SOUZA SANTOS, 2002:40-41), em oposicdo a
tese marxista, acolhida por Barrington Moore, Jr. e Przeworski?*,
segundo a qual é impossivel democratizar, nas sociedades capi-
talistas, a relagdo entre o capital e o trabalho. Para Souza Santos
e Avritzer,

de bem-estar social acarreta, ao cidadio, o 6nus de abrir mao do controle sobre as ati-
vidades politicas e econdmicas em favor de burocracias privadas e publicas. Ademais,
entende que as formas de democracia direta sdo irrealizaveis, ou aplicaveis apenas em
situagdes excepcionais (1987:155).

20 processo decisorio, ou processo de tomada de decisdes, retine o conjunto de de-
cisdes, simples ou complexas, programadas ou ndo programadas, adotadas no ambito
das organizagoes, a partir da identificagdo de um problema especifico e da selecdo de
uma linha de ag¢do para resolvé-lo. No ambito das instituicoes publicas, o processo de-
cisorio deve buscar, obrigatoriamente, fins publicos e a satisfacdo do interesse publico
ou do bem comum, e envolve a consideracido de fatores politicos, econdmicos, fiscais,
juridicos e sociais, além da participagdo de inimeros atores e sistemas de controle.

2 Apud Souza Santos e Avritzer (2002:40-41). Segundo Souza Santos e Avritzer, para
Moore a maioria dos paises ndo era democratica nem poderia vir a ser sendo pela
mudanca das condi¢des que neles prevalecia. Przeworski acrescentava, a esse debate,
a nogdo de que a democracia teria capacidades redistributivas. Ambos os elementos
levariam a uma tensdo entre capitalismo e democracia, a qual, uma vez resolvida a
favor da democracia, colocaria limites a propriedade e implicariam em ganhos distri-
butivos para os setores sociais desfavorecidos. Tais andlises, porém, segundo Souza
Santos e Avritzer, se tornaram desatualizadas no final do Século XX, a medida que a
ampliacdo do nimero de paises em processo de democratizagdo em diferentes contex-
tos e o0 “desmonte” do Estado de Bem Estar Social nas democracias do Primeiro Mundo
enfraquecem a tese da redistributividade.
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A medida que aumenta o niimero dos atores envolvidos na politica, a di-
versidade étnica e cultural dos atores sociais e os interesses envolvidos em
arranjos politicos, o argumento de S. Mill acerca da representatividade
perde credibilidade. Os grupos mais vulnerdveis socialmente, os setores
sociais menos favorecidos e as etnias minoritdrias ndo conseguem que 0s
seus interesses sejam representados pelo sistema politico com a mesma
facilidade dos setores majoritdrios ou economicamente mais prosperos.
Ao mesmo tempo, formas de relativizagdo da representatividade (Young,
2000) ou de articulagdo entre democracia representativa e democracia
participativa (Santos, 1998) parecem mais promissores na defesa de in-
teresses e identidades subalternas. (SANTOS, 2002: 54-55)

No entanto, considera-se que esse grau de democratizagdo
pode ser afetado negativamente pela cultura politica?® (no caso
brasileiro, marcada por tragos politicos convencionais como
clientelismo, paternalismo, patrimonialismo e personalismo) e
pelo comportamento de burocratas e agentes politicos, a partir
dos pressupostos do neo-institucionalismo econémico, particu-
larmente a no¢do de que os individuos seriam instrumentalmen-
te racionais, em vista da natureza autocentrada dos individuos,

%50 conceito de “cultura politica” tem sua origem moderna em ALMOND (1956:396),
inspirado na ideia de Parsons sobre os componentes da orientagdo para a agdo politica
(cognigdo, catexis e avaliacdo), e significa o padrdo particular de orientagdes para a
acdo politica que envolve o sistema politico. Face a evolucdo desse conceito em obras
posteriores (Almond e Verba, 1963; Almond e Powell Jr, 1966; Almond e Verba, 1980)
a defini¢do de cultura politica adotada ao longo desta Tese é a oferecida por Almond e
Powell Jr.: “It consists of attitudes, beliefs, values, and skills which are curent in an entire
population, as well as these special propensities and patterns which may be found within
separate parts of that population” (1966:23). “Political culture is the pattern of individ-
ual attitudes and orientations toward politics among the members of a political system.
It is the subjective realm which underlies and gives meaning to political actions. Such
individual orientations involve several components, including (a) cognitive orientations,
knowledge, accurate or otherwise, of political objects and beliefs; b) affective orienta-
tions, feelings of attachment, involvement, rejection, and the like, about political objects;
and c) evaluative orientations, judgements and oppinions about political objects, which
usually involve applying valued standards to political objects and events” (1966:50).
Conforme sintetizam Kushnir e Carneiro (1999), trata-se, assim, do conjunto de atitu-
des, crengas e sentimentos que dao ordem e significado a um processo politico, pondo
em evidéncia as regras e pressupostos nos quais se baseia o comportamento de seus
atores, e remete a uma orientacdo subjetiva em relacdo a um determinado sistema
politico. Sobre a evolu¢do do conceito e as criticas a Teoria da Cultura Politica, ver
RENNO (1998).
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ou seja, a tendéncia a que cada um cuide essencialmente dos
seus interesses pessoais, que se constitui em um dos principais
atributos do Homo aeconomicus®. Ademais, conforme os pressu-
postos da Teoria da Agéncia, os diferentes atores, notadamente
os politicos e burocratas, buscam otimizar e ampliar seus recur-
sos de poder e poderiam, dessa forma, afetar a adogdo de ins-
trumentos orientados para tornar mais transparente e efetiva a
participacdo dos grupos de interesse no processo decisorio nas
institui¢cdes publicas, atuando, mesmo, como um fator impediti-
vo desse processo.

Considera-se, por fim, que a existéncia de um corpo buro-
cratico profissionalizado e orientado para os valores da demo-
cracia, e a existéncia de instituigdes com o proposito de viabilizar
a participacdo e representacdo de interesses de forma regular,
transparente e publica, poderiam contribuir para superar essas
deficiéncias. Tais institui¢des, ao constituir canais de acesso para
a representacdo de interesses, poderiam ser capazes de assegu-
rar a participagdo ou pelo menos torna-la menos sujeita a dis-
cricionariedade burocratica ou dependente da subjetividade dos
dirigentes politicos, reduzindo as oportunidades para condutas

26 Segundo George Stigler (1981), as pessoas sdo basicamente autocentradas ou
egoistas, mas isso ndo exclui a possibilidade de poderem ser, em certas ocasides, al-
truistas, mas quando em situacdo de conflito interno entre duas a¢des que se excluem
mutuamente optardo pela egoista. A andlise de Joseph Schumpeter (1942) sobre o
processo ou método democratico, que é o “arranjo” institucional para elaborar de-
cisdes politicas no qual os individuos adquirem o poder de decidir através de uma
luta competitiva pelo voto do povo é relevante a medida que introduz uma visdo mais
pragmatica do processo pelo qual individuos e grupos disputam o poder de decidir ou
de influir na decisdo. Esta visdo se aproxima da visdo weberiana de uma democracia
caracterizada por um “elitismo competitivo” em que o papel das elites é fundamental
e o papel dos votantes claramente secundario. Anthony Downs (1957), por sua vez,
introduziu na Teoria da Escolha Publica a ideia de que o processo politico democrati-
co poderia ser analisado como um mercado competitivo em que os agentes que nele
atuam (politicos, cidaddos, burocratas) tém basicamente motivagdes egoistas, e que,
por exemplo, pode-se presumir que os politicos buscam maximizar os votos, em lugar
de servir o “bem comum”. Embora possa ndo haver necessariamente contradi¢do entre
servir o interesse comum e maximizar votos, o objetivo egoista da maximizagdo de vo-
tos servira a vontade da maioria, ou da maior minoria, podendo, indiretamente, levar
ao atendimento do bem-estar coletivo (PEREIRA, 1997).
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impréprias e o trafico de influéncias, enquanto os mecanismos
de publicizacdo associados as leis de lobby podem ser importan-
tes para reduzir os riscos de captura e condutas improprias no
ambito do sistema politico e administrativo.

1.2. Problema e Hipoteses

Segundo KERLINGER (1980:36), um problema de pesquisa cientifica, em
primeiro lugar, é uma questdo, uma sentenga de forma interrogativa. Se-
gundo, uma questdo que geralmente pergunta alguma coisa a respeito
das relagdes entre fendmenos ou varidveis, e a resposta a essa questdo é
o0 objetivo da pequisa.

Sob essa perspectiva, e tendo em vista os pressupostos
adotados, nosso objetivo precipuo consiste em verificar quais os
efeitos ou impactos da regulamentacdo do lobby sobre o nivel de
transparéncia das atividades dos grupos interesse e suas rela-
coes com os legisladores e a burocracia e sobre o grau de acesso
desses grupos aos agentes politicos e burocraticos. A existéncia
das leis de lobby amplia o acesso dos grupos aos decisores e sua
capacidade de influir no processo decisorio governamental? As
leis de lobby aumentam a transparéncia e accountability do siste-
ma politico diante da sociedade, permitindo que tanto os grupos
de interesse quanto os cidadaos, os meios de comunicac¢do e os
proprios politicos e burocratas possam aferir, com maior clare-
za, quem atua e em nome de quais interesses, e com 0 emprego
de que meios?

Assim, para atendermos aquela defini¢do, a pergunta de
pesquisa pode ser assim enunciada:

A existéncia de legislacdo regulamentando as ativida-
des de lobby e a atuagdo dos grupos de pressdo junto aos Po-
deres Legislativo e Executivo afeta as relagdes desses grupos
com os politicos e a burocracia, bem como o grau de trans-
paréncia e accountability no processo politico e o grau de
igualdade de acesso dos grupos aos decisores das politicas
publicas?”
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Com base nos pressupostos antes descritos, formularam-se
as seguintes hipéteses para responder ao problema de pesquisa:

H1 - A existéncia de legislacdo que regulamenta as ati-
vidades de lobby aumenta a “accountability” dos politicos e
burocratas e a transparéncia do acesso dos grupos de inte-
resse aos responsaveis pelas decisées no dmbito das politicas
publicas e dos meios e objetivos que buscam atingir por meio
de sua influéncia no processo de politicas publicas.

HZ2 - A existéncia de legislagdo que regulamenta as ati-
vidades de lobby aumenta a isonomia no acesso dos grupos
de interesse aos responsdveis pelas decisoes no dmbito das
politicas publicas.

As hipdteses apresentadas decorrem do esfor¢o de ma-
pear e resumir elaboragdes teoricas relevantes produzidas nos
ultimos anos no campo das ciéncias sociais por diversas cor-
rentes tedricas, e particularmente no que se refere as relacdes
entre burocratas, politicos e grupos de interesse (desenvolvi-
da, entre outros, por MAHOOD (1967), SCHLOZMAN E TIERNEY
(1986), BRYNER (1987), BERRY (1989), BAUMGARTNER & ]O-
NES (1993), Kingdon (1995), WRIGHT (1996), BROWNE (1990,
1998), CIGLER & Loomis (1998), GOLDSTEIN (1999), WEST E Loo-
MiIs (1999), ARNOLD (1979, 1990), GROSSMAN & HELLPMAN
(2001), AINSWORTH (2002), Lowery & Brasher (2004)), além de
indmeros aportes tedricos sobre a burocracia (inter alia WEBER
(1981, 1987, 1997, 1999); BLAU (1962, 1963); ROURKE (1976),
MERTON (1973), Etzioni (1974); B. Guy Peters (2001); Riggs
(1964); ABERBACH, PUTNAM & ROCKMAN (1981); Gormley &
Balla (2004); James Q. Wilson (1989); Evans (2004); PEREIRA
(1982), RUA (1995, 1997)) e dos paradigmas elitista, pluralista,
neopluralista, corporativista e neocorporativista, além do grupo
de teorias do Neo-institucionalismo.

A partir da revisdo da literatura sobre a atuacao dos gru-
pos de pressdo, do parlamento e da burocracia no policy-making
process, e analise dos instrumentos e mecanismos regulacdo das
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atividades de lobby, da conduta dos agentes publicos e dos ins-
trumentos de participacao social no Ciclo de Politicas Publicas,
espera-se testar a validade das hipéteses apresentadas e elabo-
rar um modelo de analise mais consistente para a compreensao
do problema.

1.3. Metodologia

Conforme salienta B. G. Peters, comparar o que acontece
quando diferentes paises, por suas proprias razdes, modificam
suas constituicoes, sistemas partidarios ou o que seja, propor-
ciona informacgdes uteis sobre as provaveis consequéncias das
diferentes ordens politicas (PETERS, 1998:1). O “mundo real”
das comparagdes entre governos € o laboratorio para os cientis-
tas politicos determinarem o que funciona e o que ndo funciona,
assim como para demonstrar as relacdes tedricas entre variaveis
(Idem:3). Contudo, existem diferentes formas de desenvolver es-
tudos comparativos, e, entre os cinco tipos descritos por Peters,
optou-se pelo desenvolvimento de uma analise de processos e
instituicdes similares (regulamentagdo do lobby e seus efeitos so-
bre as relagdes entre politicos, burocratas e grupos de interesse)
em um numero limitado de paises (Brasil e EUA). Como apon-
ta Peters, trata-se de “estudos de caso” que sdo frequentemente
capazes de dizer algo relevante sobre os processos, assim como
sobre os paises analisados (PETERS, 1998:13). No entanto, para
tanto, é necessario assumir que os processos considerados sdo,
basicamente, independentes do ambiente em que ocorrem, ou
seja, que as mesmas etapas ocorrerdo em ambos os sistemas po-
liticos, de forma que as comparagdes poderdo ser feitas sobre
como o processo se desenvolve nos diferentes ambientes. Anali-
sar o caso brasileiro sob o prisma da experiéncia estadunidense,
porém, ndo significa subordinagcdo a modelos construidos em
contextos politicos, sociais e historicos distintos, ou defender a
pura e simples importacao e transplantacao de modelos, mas de
promover uma “reducao sociolégica” dessa experiéncia, no sen-
tido de Guerreiro Ramos (1989), assimilando-a criticamente, e,
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a partir dessa reflexdo, avaliar a viabilidade de que a experiéncia
do Estados Unidos da América possa contribuir subsidiariamen-
te para o desenvolvimento das instituicoes brasileiras.

Qualquer que seja o método comparativo adotado, PETERS
(1998:26) destaca a importancia da definicdo da variavel depen-
dente, ou seja, qual o fendmeno que se pretende explicar, que
sdo os impactos da regulamentacdo das atividades de lobby so-
bre a transparéncia e isonomia no acesso aos decisores governa-
mentais. Tal variavel, porém, é condicionada pelas variaveis in-
dependentes. Assim, considerando-se as limitacdes do presente
estudo, e a partir das hipoteses formuladas, podemos identificar
as seguintes variaveis independentes, e que afetam, de algum
modo, o objeto da pesquisa, e as variaveis dependentes, que so-
frem os impactos daquelas:

Variaveis independentes:

1. Grau de institucionalizacao ou regulamentacao das
atividades de lobby: natureza e funcionamento dos me-
canismos de controle e regulacdo das atividades de lobby
no Brasil e EUA; existéncia ou nao de regras para discipli-
nar e conferir transparéncia a atuagao dos grupos de pres-
sdo e interesse e demais atividades de lobby e seu efetivo
cumprimento;

2. Estrutura do sistema politico e partidario: partidos
politicos com representagdo no Congresso Nacional e sua
utilizacdo como mecanismos de articulagdo de interesses,
sistema de financiamento de campanhas, frequéncia e pe-
riodicidade das elei¢oes, estrutura do sistema representa-
tivo (bicameralismo, proporcional ou distrital, majoritario
e federativo);

3. Prerrogativas do Legislativo e Executivo no processo
de politicas ptblicas: competéncias dos membros do Po-
der Legislativo e do Poder Executivo para definir a agenda
de politicas publicas, formular e apresentar proposicdes
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legislativas, em defesa ou atendendo a demandas do siste-
ma de pressao;

Nivel de organizaciao de entidades da sociedade civil e
grupos de interesse: nimero de organiza¢des de repre-
sentacdo de interesses por tipo de interesse, area de politi-
cas publicas ou temas, intensidade e frequéncia da atuacao
junto a instancias decisoras e formuladoras de politicas
publicas e recursos de poder empregados;

Fragmentacao da estrutura burocratica: estrutura do
Poder Executivo e canais de acesso proporcionados pelas
suas diversas agéncias e instancias decisérias aos grupos
de interesse;

Grau de profissionalizacao da burocracia: existéncia e
amplitude da estrutura burocratica permanente, determi-
nada pela existéncia e abragéncia de corpos burocraticos
constituidos de servidores efetivos nos diversos setores
responsaveis pela definicdo das politicas publicas e inten-
sidade de sua atuagdo como burocracia diretorial ou quase
politica (Guerreiro Ramos, 1983);

As variaveis supra referidas refletem a ja citada relevan-

cia, sob a perspectiva do neo-institucionalismo sociolégico, con-
ferida as institui¢des como variaveis independentes, sendo elas
mesmas o resultado do contexto politico, cultural e social em
que se desenvolvem. A elas estdo associadas, em decorréncia dos
efeitos dessas institui¢des, as seguintes variaveis dependentes,
de natureza empirica, a serem abordadas ao longo dos estudos
de caso objeto desta Tese:

1.

Transparéncia das relacdes entre grupos de pressao,
atores politicos e burocratas: disponibilidade e quan-
tidade de dados publicos capazes de permitir o monito-
ramento das atividades de lobby, o dimensionamento da
comunidade de interesses, a frequéncia dos contratos, os
atores envolvidos e os meios empregados na busca de in-
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fluéncia por grupos de interesse em sua atuagdo junto aos
atores politicos e burocratas;

Democratizacao do processo decisorio nas instituicoes
publicas e Igualdade de Acesso: existéncia e regularida-
de do uso de mecanismos de consulta e participacao de re-
presentacdes de grupos de pressdo no processo de formu-
lacao de politicas ou relacionados ao acesso aos decisores
politicos e burocraticos e uso de critérios isondmicos ou
igualitarios para permitir o acesso dos grupos de pressao a
esses mecanismos;

Grau de accountability da Administracao Publica: in-
tensidade percebida pelos atores sociais quanto a capaci-
dade dos cidadaos de participarem do processo de selecao
dos governantes, a liberdade de expressao e de associagao,
e de exercerem a responsabilizacdo dos agentes politicos e
burocratas (apurado a partir de indices de voice e accoun-
tability dos governos).

Influéncia da atuacao dos grupos de pressio na com-
posicdao da agenda governamental: frequéncia com que
temas resultantes de demandas de grupos de pressao sao
objeto de decisdo ou discussao ou que decisdes sdo adota-
das a partir das demandas apresentadas ou pautas nego-
ciadas por grupos de pressao;

Clientelismo nas relacoes entre grupos de pressio com
atores politicos (Poder Executivo e Legislativo), e entre
ambos os Poderes: frequéncia da ocorréncia de relacdes
de troca entre ambos, para satisfacdo de interesses recipro-
cos, a partir do nivel de clientelismo percebido e/ou iden-
tificado por estudos empiricos anteriores (e.g. BEZERRA
(1999), sobre a permeabilidade do sistema administrativo
as demandas do sistema politico na gestao orcamentaria).

Cada uma dessas variaveis dependentes relaciona-se com

o problema de pesquisa a medida que os conceitos de transpa-
réncia, accountability e igualdade de acesso somente podem ser
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operacionalizados a partir da verificagdo fatica da intensidade
em que ocorrem, em cada sistema politico e administrativo, em
decorréncia da existéncia das variaveis independentes mencio-
nadas. Embora apenas a primeira variavel independente esteja
mencionada, expressamente, como relacionada as hipdteses for-
muladas, é virtualmente impossivel afastar, no estudo de casos
envolvendo Brasil e EUA, o exame das demais variaveis, as quais
igualmente podem influenciar o comportamento das demais va-
ridveis dependentes associadas as variaveis dependentes princi-
pais, que sdo a transparéncia do processo decisorio e a igualdade
de acesso dos grupos de interesse ao decisores governamentais.
Assim, embora ndo integrem, expressamente, as hipoteses for-
muladas para responder ao problema proposto, sua abordagem
€ necessaria para a adequada compreensao da complexidade de
cada sistema politico e administrativo considerado nesta Tese,
constituindo, assim, aspectos dos casos descritos e analisados.

Em face da preocupagdo com os efeitos dessas relacoes
sobre o processo de formulagdo de politicas publicas no ambito
dos Poderes Executivo e Legislativo, optou-se por ndo abordar
as interfaces com o Poder Judiciario, quer mediante a atuacao
de grupos quer em suas relagdes com o Legislativo ou o Execu-
tivo, em que pese a importancia que tem, para uma abordagem
do sistema politico, o processo de “judicializacao” das politicas
publicas decorrente das prerrogativas constitucionais do Poder
Judiciario de julgar qualquer ofensa ou ameaca de ofensa a direi-
to, tanto derivada de atos da Administracao Publica quanto de
leis aprovada pelo Congresso em face da Constituicao?’. Contu-

27 Um dado relevante desse quadro é a prerrogativa constitucionalmente assegurada
no Brasil aos partidos politicos e as entidades de classe de ambito nacional de ajuiza-
rem agdes diretas de inconstitucionalidade no Supremo Tribunal Federal para obter a
declaragdo de inconstitucionalidade de leis ou atos normativos, assim como de qual-
quer entidade ou grupo poder atuar como amicus curiae em processos judiciais pro-
movidos por atores legitimados. E inequivoco que, muitas vezes, os grupos de pressio
utilizam-se desses instrumentos para exercer poder de veto quando seus interesses
sdo contrariados por leis aprovadas pelo Congresso ou mesmo por decisdes adotadas
pelo Poder Executivo. Com efeito, ndo sdo poucos os casos em que atores ndo gover-
namentais obtiveram éxito ao recorrer ao controle externo do Poder Judiciario sobre
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do, essa abordagem, instigante, por certo, e ainda razoavelmente
inédita em estudos académicos no Brasil, acabaria por afastar-
nos ainda mais do objeto central desta Tese.

Nao é objetivo desta Tese, também, esmiugar a atuagdo dos
lobbies, ou analisar as organizacdes que atuam como grupos de
pressao e os aspectos internos de sua estruturacao, ou detalhar
os seus métodos de acao e recursos que empregam, ou desen-
volver um estudo voltado ao fen6meno da corrupg¢ao em suas
diferentes formas: ainda que essa abordagem pudesse contri-
buir para a melhor compreensdo do problema da pesquisa, ela
nos afastaria, também, de nosso objetivo. Tampouco pretende-se
promover um estudo exaustivo sobre a burocracia ou sobre a es-
trutura e funcionamento do Poder Legislativo no ambito de am-
bos os paises e das diferentes oportunidades que proporcionam
ao exercicio da influéncia. Nesse sentido, buscamos, tio somen-
te, contribuir para uma descricdo mais completa da dimensdo da
comunidade de interesses no Brasil, notadamente em face da im-
portancia de ter-se tal elemento comparativo para cotejamento
com a realidade existente nos Estados Unidos da América, guar-
dadas as devidas proporgdes, e avaliar a importancia das leis de

as decisdes politicas materializadas em leis ou atos normativos, replicando-se a expe-
riéncia vivida, também, nos Estados Unidos, onde a Suprema Corte teve papel funda-
mental na definicdo de questdes de interesse de grupos sociais e direitos civis, como
no caso da discussdo da constitucionalidade da doutrina “separate-but-equal” que, por
longo periodo, justificou a segregacdo racial naquele pais até a histérica decisdo con-
duzida em 1954 pelo Justice James Warren no caso Brown v. Board of Education (BER-
RY, 1989:155-156; LOWERY e BRASHER, 2004:242-243; ARANTES, 2007:90). Nessa
histérica decisdo da Suprema Corte motivada pelo inconformismo de pequenos gru-
pos de cidadaos e que se viabilizou como questdo nacional a partir da atuagcdo de um
grupo de interesses, o 6rgao supremo do Poder Judicidrio moldou a politica ptblica ao
considerar inconstitucionais leis estaduais que davam suporte legal a segregacdo ra-
cial, dando um novo félego as lutas dos movimentos pelos direitos civis dos negros nos
Estados Unidos. Para tanto, foi decisiva a participacdo da National Association for the
Advancement of Colored People (NAACP), mais antiga organizacdo ndo governamental
dos Estados Unidos de defesa de direitos civis ainda em atividade, que atua como gru-
po de pressdo voltado a defesa dos interesses e direitos da populagio afro-americana,
e de seus advogados, entre eles o futuro Justice Thurgood Marshall, primeiro afro-des-
cendente a integrar a Suprema Corte naquele pafs.
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lobby para assegurar a transparéncia e isonomia no acesso ao
processo de politicas publicas.

A fim de viabilizar o alcance dos resultados retro descritos,
foram utilizadas as seguintes técnicas de pesquisa e instrumen-
tos de coleta de dados e fontes de informacao:

Pesquisa bibliografica: levantamento bibliografico de estu-
dos tedricos e analiticos relativos ao objeto da pesquisa,
nos dominios teéricos do Direito, da Administracao, da
Ciéncia Politica, da Economia e da Sociologia, visando a
construir uma abordagem multidisciplinar em bases com-
parativas entre dois paises: Brasil e Estados Unidos.

Pesquisa da legislacdo: levantamento da evolugao legislativa
no Brasil e nos EUA, em particular a relativa a regulamen-
tacdo das atividades de lobby e das relagdes entre grupos
de interesse, politicos e burocratas, a organizacao adminis-
trativa no Brasil e EUA, e de normas voltadas ao controle da
corrupgao e de conflito de interesses no ambito do proces-
so decisdrio governamental.

Pesquisa documental: levantamento de registros adminis-
trativos, incluindo processo legislativo, que permitam
identificar interfaces, relacdes e influéncias de grupos de
pressao, politicos e burocratas no processo decisoério e for-
macao da agenda governamental.

Pesquisa empirica. Levantamento de dados sobre a dimensao
da comunidade de interesses no Brasil e EUA, frequéncia e
intensidade da atuagdo dos grupos de pressao e existéncia
e emprego de instancias de partipa¢do no processo de poli-
ticas publicas. No caso estadunidense, utilizaram-se, ainda,
os dados apurados a partir de pesquisa e extracdo de dados
do sistema de registros de atividades de lobby e grupos de
interesse junto aos 6rgaos do Governo Federal (Legislati-
vo e Executivo) mantido pelo Senado dos Estados Unidos
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da América, disponivel para consulta publica no website
http://sopr.senate.gov, relativos aos anos de 2004, 2005 e
2006, por se tratarem ndo apenas de periodos recentes,
como ja plenamente afetados pelas alteracées legais vigen-
tes desde 1996, com a entrada em vigor do Lobbying Dis-
closure Act of 1995. Utilizou-se, ainda, largamente, dados
do Center’s Lobbying Database consolidados pelo Center
for Responsive Politics, mantido no website http://www.
opensecrets.org, relativos aos dados do periodo 1998-2006
sobre a atuacdo dos grupos de interesse nos EUA. No caso
brasileiro, onde ndo existem tais determinacdes legais de
registro e monitoramento, foram buscados, junto aos 6r-
gaos do Poder Legislativo, registros existentes de entida-
des de representacdo de interesses, bem assim relatdrios
publicados por instituicdes como a Confederacdao Nacional
da Industria - CNI. O dimensionamento da comunidade de
interesses em ambos os paises valeu-se, ainda, de fontes
secundarias como, no caso dos EUA, a Encyclopedia of Asso-
ciations e pesquisa diretas em websites das entidades mais
importantes, e, no Brasil, dados oriundos de pesquisas rea-
lizadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica,
notadamente a Pesquisa Sindical relativa ao ano de 2001
(IBGE, 2002), a pesquisa “As Fundag¢des Privadas e Asso-
ciagcdes sem Fins Lucrativos no Brasil 2002” (IBGE, 2004),
e as pesquisas “Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao
Publica” dos anos de 2001 (IBGE, 2004b) e 2005 (IBGE,
2006).

O horizonte pesquisado considerou o periodo a partir da dé-
cada de 1930%, tendo em vista o grau de desenvolvimento alcanca-

2 A fim de permitir que a pesquisa seja mais objetiva, foram, no entanto, priorizadas
as medidas adotadas nos EUA e Brasil a partir da década de 1970 visando ampliar ou
instituir estruturas profissionais nas respectivas Administra¢des Publicas, ampliar o
acesso a informacdo e participagdo social no processo decisério governamental, regu-
lamentar as atividades dos grupos de pressdo e combater a corrupgao.
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do pelas instituicdes publicas no Brasil e EUA a partir desse periodo,
no nivel federal de governo, bem como, no caso brasileiro, ter-se in-
tensificado, no periodo, o surgimento das representacdes de classe
e iniciado o processo de organizacdo da cidadania e dos grupos de
pressao, além de haver se consolidado, nesse periodo, a introducdo e
implementacao do corporativismo estatal e de arranjos neocorpora-
tivistas de representacdo de interesses. Trata-se, também, do perio-
do em que se consolidou, nos EUA, o disciplinamento dos procedi-
mentos administrativos e a regulamentagao das atividades de lobby
e da participacdo dos representantes de setores da sociedade civil no
processo decisério governamental, a partir de leis como o “Federal
Administrative Procedure Act’, o “Federal Regulation of Lobbying Act”,
de 1946, e o “Federal Advisory Committee Act”, de 1972. A abordagem
contemplou, ainda, estudos histoéricos das experiéncias recentes rela-
cionadas ao objeto da pesquisa, notadamente quanto ao incremento
de mecanismos de participagdo e controle social na gestdo publica.

Assim, a presente Tese de Doutorado, desenvolvida no ambito do
Programa de P6s-Graduacdo em Estudos Comparados sobre as Améri-
cas do CEPPAC busca, a partir de abordagem comparada da influéncia
daregulamentagao das atividades de lobby sobre a atuacdo dos agentes
governamentais e grupos de interesse nos processos decisorios da Ad-
ministracdo Publica e no Ciclo de Politicas Publicas®, identificar pontos

29 A expressdo “ciclo de politicas publicas”, razoavelmente consagrada na ciéncia poli-
tica, compreende as diversas fases ou estagios do processo de politicas publicas. Usual-
mente, sdo identificadas até oito fases (issue identification, policy analysis, policy instru-
ment development consultation, coordination, decision, implementation e evaluation).
Todavia, com maior frequéncia, elas sdo resumidas em quatro: a) agenda setting; b) for-
mulagdo; c) implementacgao ; d) avaliagao das politicas (Jones, 1970, apud SKOC, 1995).
A ultima fase consiste em um meio de proporcionar feedback as demais, permitindo
sua correcdo ou ajustes e retroalimentacgdo. Segundo Barros Silva e Melo (2000:12-14),
“contribuigées recentes da literatura tém enfatizado também a dimensdo politica do pro-
cesso de implementagdo em uma perspectiva realista e positiva e ndo negativa e utépica.
A estratégia tecnocrdtica de se eliminar ou insular a politica publica do jogo politico mais
amplo tem efetivamente se mostrado irrealista e pouco democrdtica. Irrealista porque
toda agdo ou intervengdo governamental através de programas e projetos é constitutiva-
mente politica: ela distribui custos e benefpicios, utiliza recursos coletivos e é formulada
por autoridades publicas. Por outro lado, a estratégia de insulamento pressupée que as
burocracias sdo desinteressadas e racionais, e portanto portadoras do interesse coleit-
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de convergéncia e divergéncia na experiéncia do Brasil e Estados Uni-
dos da América que permitam responder a algumas indagagoes sobre
os diferentes niveis de desenvolvimento alcancados pelos dois paises.
Tais comparagdes referem-se, em especial, ao relacionamento entre os
grupos de interesse, politicos e burocratas e os impactos das leis de lo-
bby e demais instituicoes no controle e transparéncia das atividades de
lobby e do processo de decisdo de politicas publicas e no emprego de
canais de acesso ao processo decisorio governamental pelos grupos de
interesse. Segue-se, assim, a nog¢do oferecida por Przeworski e Teune
(1970), no sentido de que a politica comparada nao diz respeito a com-
paragdes, mas sobre testar hipdteses entre paises, ou testar hipdteses ge-
rais sob diferentes condigdes histdricas e geogrdficas, tanto ao nivel dos
sistemas quanto internamente a eles.

1.4. Plano da Tese

Esta Tese se acha estruturada, a partir desta introdugao,
que apresenta os pressupostos teéricos e metodolégicos adota-
dos, em mais oito capitulos e na sua conclusao.

vo, enquanto que o jogo politico caracterizaria-se por particularismos e corporativismo.
Essa estratégia também parece pouco democrdtica porque restringe a participagdo, a in-
formacgdo e o controle social. Ao se reconhecer o jogo politico como essencial a vida demo-
crdtica e fundamental para o controle social da acdo do governo, contribuicdes recentes
tem enfatizado a importdncia de se incorporar os stakeholders — grupos envolvidos pelas
politicas e nela interessados - ao processo de formulagdo e implementacdo de politicas.
Nesse sentido, tem-se revelado fundamental os mecanismos de ownership da poli-
tica por setores estratégicos e que lhes déem sustentacdo politica e legitimidade. O
desenho estratégico das politicas deve incluir a identificagcdo dos atores que ddo sus-
tentagdo a politica e mecanismos de concertacdo e negociacdo entre tais atores.
Sem tais atores, politicas ptublicas de cardter redistributivo, como os programas na drea
social, tendem a se sustentar apenas na adesdo fortuita e muitas vezes oportunista de
setores das burocracias especializadas, o que lhes confere pouca legitimidade social e
baixa sustentabilidade. O policy cycle nessa perspectiva (...), ndo pode ser concebido de
forma simples e linear, nem pode, por definicdo, possuir um ponto de partida claramente
definido. Ele é melhor representado por redes complexas de formuladores, implemen-
tadores, stakeholders e beneficidrios que ddo sustentagdo a politica; por ‘nés’ criticos.
Esses nés’ ou ‘elos criticos’ representam os pontos no tempo onde questédes referidas ao
processo de sustentagdo politica dos programas, de coordenacdo interinstitucional e de
capacidade de mobilizar recursos institutionais se conjugam.”
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0 segundo capitulo aborda os modelos de distribuicdo de
poder relevantes para o estudo dos grupos de interesse, enfo-
cando as contribui¢des dos paradigmas elitista, pluralista e
neopluralista, o corporativismo e o neocorporativismo, para a
compreensado do problema e dos dados empiricos e demais for-
mulagdes tedricas obtidos na pesquisa.

O terceiro capitulo aborda os aspectos conceituais relati-
vos aos grupos de interesse e as atividades de lobby e seus mé-
todos de acdo, a partir da revisao bibliografica. Aborda-se, ainda,
as vinculag¢des da atuagao dos grupos de interesses e suas prati-
cas com a democracia, notadamente no que se refere ao sistema
politico adotado no Brasil e EUA e as formas de democracia re-
presentativa neles adotada e, finalmente, o processo de forma-
¢do da agenda no ciclo de politicas publicas e a autonomia da
burocracia frente aos demais atores, notadamente os dirigentes
politicos, parlamentares e grupos de interesse, sob o prisma da
responsividade ao sistema politico e aos grupos de interesse.

0 quarto capitulo descreve as caracteristicas do sistema de pres-
sdo existente nos Estados Unidos da América e as abordagens tedricas
e empiricas, buscando-se identificar os padrdes de organizacdo e com-
portamento dos grupos de interesse naquele pais e suas interacdes
com o sistema politico e a burocracia. Aborda-se, ainda, a fun¢ao dos
Federal Advisory Committees como espacgo de formulacdo e negociagao
de politicas publicas e sua relevancia para a interagao entre grupos de
interesse, politicos e burocratas, e dos Political Action Committees como
meio de influéncia no processo politico e construcdo de aliancas entre
grupos de interesse e atores politicos, a recente evolucdo da legislacdo
eleitoral norte-americana e as limitagdes para o emprego de recursos
oriundos de grupos de interesse para o exercicio de influéncia.

0 quinto capitulo promove, com a mesma finalidade do ante-
rior, revisdo bibliografica dos estudos sobre a atuagdo dos grupos
de interesse no Brasil e suas interagdes. Busca-se, ainda, dimen-
sionar o sistema de pressao no Brasil e avaliar as semelhancas e
diferencas com o sistema existente nos EUA. Aborda-se, nesse ca-
pitulo, a fung¢do e importancia dos conselhos de politicas publicas
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como arenas para a atuagao dos grupos de interesse e para o exer-
cicio da influéncia no processo decisorio governamental.

O sexto capitulo analisa os empresarios e trabalhadores
como grupos de interesse, a evolucdo dos seus meios de repre-
sentacdo e conformacao e importancia da representacao sindical
no Brasil e EUA.

O sétimo capitulo aborda algumas caracteristicas rele-
vantes do processo legislativo nos dois paises e suas relacdes
com a atuacao dos grupos de interesse, em particular os aspec-
tos relativos a atuacao das Frentes Parlamentares e o processo
or¢amentario.

O oitavo capitulo descreve e analisa a evolugdo e o estagio
atual dos marcos normativos existentes EUA, voltados a regula-
mentacao das atividades de lobby e representacao de interesses,
com foco principal no periodo 1946-2007, e uma avaliacao dos
resultados dessa legislacao relativamente ao acesso dos grupos
de pressao, transparéncia e controle de suas ac¢oes e efeitos so-
bre a corrup¢do no sistema politico e administrativo.

0 nono capitulo aborda, com o mesmo objetivo, as tentati-
vas de regulamentacao do lobby desde 1984 e as normas adota-
das no Brasil até 2007, e as perspectivas de sua implementacao,
a partir das diversas propostas apresentadas e em discussdo no
Congresso Nacional e do envolvimento de diferentes atores nes-
Se processo.

Finalmente, apresenta-se a conclusao da Tese, em que sdo
abordados os resultados da pesquisa que conduziram a corro-
boragao parcial das hipdteses formuladas e apresentam-se as
perspectivas de fortalecimento das institui¢coes politicas, admi-
nistrativas e juridicas destinadas a garantia da transparéncia,
responsividade, equidade, profissionalizagao e eficiéncia do pro-
cesso decisorio governamental, notadamente, quanto as possibi-
lidades de emprego de instituicoes de democracia participativa
no Brasil de carater neocorporativista como forma de ampliacao
de acesso de grupos excluidos ao processo decisdrio governa-
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mental, em paralelo a sua atuagao autonoma no ambito do sis-
tema de pressdo de caracteristicas neo-pluralistas. Aponta-se,
finalmente, as limitacdes da pesquisa realizada e uma agenda
futura de pesquisa sobre o tema.

A partir dos elementos coletados e analisados e das con-
clusdes obtidas, buscou-se demonstrar a necessidade de imple-
mentacdo de uma legislacdo destinada a regulamentacdo das
atividades dos grupos de interesse com vistas ao seu controle
e transparéncia, bem como de medidas orientadas ao aperfei-
coamento no bindmio profissionalizagdo-democratizacao/res-
ponsividade da gestao publica no Brasil, ndo apenas como meios
para a melhoria do funcionamento das instituicdes democrati-
cas, como também para o enfrentamento da corrupg¢do e a me-
lhoria dos padrdes de eficiéncia e legitimacao da Administracao
Publica.
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2. Elitismo, Corporativismo e Pluralismo: conceitos
basicos para a compreensio do funcionamento dos grupos
de interesse

A analise e compreensdo dos padrdes de conduta de distin-
tos grupos de atores em um ambiente social e politico complexo,
como € o espaco decisOrio governamental, requer o emprego de
multiplos aportes teoéricos, considerando as vantagens e os limi-
tes de seu poder explicativo. Este capitulo visa fazer um exame
das principais abordagens explicativas do comportamento, seu
modo de atuagdo e recursos empregados pelos atores relevantes
para o objetivo desta Tese.

No ambito das Ciéncias Sociais, especialmente na Ciéncia
Politica, na Sociologia, no Direito e na Economia, encontram-se
importantes contribuicdes tedricas para esse propésito. Sele-
cionaram-se como mais relevantes as contribuicoes do Elitis-
mo, do Corporativismo, do Neocorporativismo, do Pluralismo e
do Neopluralismo, pretendendo-se estruturar uma abordagem
multidisciplinar que permita obter as respostas ao problema da
pesquisa.

A seguir, desdobraremos as caracteristicas de cada teoria,
de forma tornar mais clara a compreensdo de suas validades
para o presente estudo.

2.1. Elitismo e sua contribuicao para a Teoria dos Grupos

A Teoria das Elites, langada no final do século XIX, formula-
da a partir das ideias inicialmente langadas por Gaetano Mosca,
Vilfredo Pareto e Robert Michels, representa um marco teérico
importante para a compreensao da relacao entre politicos, buro-
cratas e grupos de pressdo e como se da a negociacao e influén-
cia no ciclo de politicas publicas.

Segundo o Elitismo, as relagdes sociais sdo relacdes de desi-
gualdade, motivadas pela distribuicao desigual do poder politico,
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que se concentra nas maos da uma minoria, a elite politica. Em
todas as sociedades, havera sempre duas classes de pessoas - 0s
governantes e os governados. A primeira, a “elite”, sempre menos
numerosa, cumprira todas as fun¢des, monopoliza o poder e go-
zara das vantagens a ele inerentes, (MOSCA 1896, apud Bobbio in
BOBBIO et alii, 1992:385), sendo a protagonista da histéria (em-
bora, para Michels, estas tenham um carater degenerativo).

A Teoria considera que politicos e burocratas sdo atores
que se distanciam da massa, compartilhando decisdo e influén-
cia real no processo politico®*. Como integrantes da elite, confi-
guram uma minoria organizada que detém poder real e domina
o Estado, competindo entre si, inclusive, pelo dominio da agen-
da governamental. Mesmo no ambito dos grupos de interesse,
o Elitismo contribui para explicar a forma como se da a sua oli-
garquizacdo, desconstruindo a tese de que tais grupos sdo, como
expressoes da sociedade civil, democraticos por defini¢cdo. As-
sim, a perspectiva elitista tenta explicar por que, num contexto
histérico, social e politico, as elites formatam as instituices em
seu beneficio, e, no caso deste estudo, por que resistem a aceitar
instituicdes que acarretem restricdes ao exercicio do seu poder
ou ampliem a transparéncia e o escrutinio da “massa” sobre suas
atividades, como é o caso da regulamentacao do lobby.

30 Segundo Bobbio, os tragos comuns que distinguem a Teoria sdo: 1) a presenca de
relacdes de desigualdades entre individuos e grupos em todas as sociedades organiza-
das; 2) a distribuicdo desigual do poder e sua concentragdo num grupo restrito como
causa principal da desigualdade; 3) o poder politico como forma mais determinante
de poder; 4) a deteng¢do do poder, especialmente o poder politico, por uma minoria (a
classe politica); 5) a dominagdo da maioria pela minoria em decorréncia do fato de
que os membros da classe politica, sendo poucos e tendo interesses comuns, tém liga-
¢des entre si e sdo solidarios pelo menos na manutengao das regras do jogo, o que lhes
permite o exercicio alternativo do poder; 6) diferencia¢do entre os regimes pelo modo
que as elites surgem, desenvolvem-se e decaem, como se organizam e como exercem
o poder; 7) a massa ou ndo elite como elemento oposto a elite, constituido pelas pes-
soas que nao tém poder, ou pelo menos nio tém um poder politicamente relevante,
numericamente majoritario, ndo organizado ou organizado pela classe dominante, e
que assim esta a seu servico (BOBBIO, in BOBBIO et alii, 1992: 391).
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Na ciéncia politica norte-americana, a teoria elitista foi intro-
duzida por Harold J. Lasswell, que classifica as elites segundo o tipo
de poder exercido (burocratica, aristocratica, tecnocratica). Em sua
obra Politica: Quem ganha o que, quando, como, de 1936, sintetiza:

...as pessoas influentes sdo aquelas que se apropriam da maior parte do
que é apropridvel. Os valores a disposi¢cdo sdo: deferéncia, renda e sequ-
ranga. Os que recebem esses valores em maior quantidade pertencem a
‘Elite, os demais sdo a ‘Massa’(Lasswell, 1984:15).

C. Wright Mills, autor do classico “A Elite do Poder” ([1956],
1962), abordando o sistema politico americano, defende a tese
da existéncia de uma “elite do poder”, composta de homens cuja
posicdo lhes permite “transcender o ambiente comum dos ho-
mens comuns, e tomar decisées de grandes consequéncias” (Mills,
1962:14), a qual, porém, nao implica que os seus membros se-
jam, sempre, os construtores da histéria3!.

Por meio de sua analise do “diretorio politico do Governo” e
da concentracdo do poder em um pequeno grupo de pessoas, em
sua maioria ndo ligados diretamente a politica - mas sim, financei-
ra ou profissionalmente, ou ambos, ao mundo das empresas, ou a
outros setores profissionais -, cuja conformacao se repetia tanto
no “segundo time” responsavel pela maioria das fun¢des admi-
nistrativas do governo quanto no “circulo intimo” de conselheiros
pessoais do diretdrio politico, responsaveis pela mediagdo entre os

31 Conforme a analise de Mills, a “elite do Poder” é o mais elevado dos trés niveis de
poder, sendo constituida pelos dirigentes das empresas, os lideres politicos e os chefes
militares, que comandam as principais hierarquias e organizagdes da sociedade mo-
derna, ocupam o mais alto nivel e tomam as mais importantes decisdes. Governam a
maquina do Estado, reivindicando suas prerrogativas, dirigem a organizacdo militar,
governam as grandes companhias e ocupam os postos de comando estratégico na es-
trutura social, nos quais centralizam os meios efetivos do poder, riqueza e celebridade.
Os membros dessa elite tém origens sociais semelhantes, e se ligam por lagos econo-
micos, sociais, familiares e outros, sustentando-se e apoiando-se mutuamente, como
uma minoria organizada que domina a massa impotente e desorganizada imediata-
mente abaixo dela, estdo os politicos profissionais dos niveis médios do poder, no Con-
gresso, nos grupos de pressdo e entre as novas e antigas classes superiores da cidade,
da metrépole e da regido, que ocupam o espago intermedidrio e tém influéncia limi-
tada; e a grande massa da populagdo na base, com pequena ou nenhuma influéncia.
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politicos partidarios do Congresso e os politicos nao profissionais
do Executivo, Mills buscou demonstrar a existéncia de uma elite que
comandava o Poder Executivo, cujos integrantes sao “membros de
igrejinhas nas quais mostraram a seus superiores serem dignos de
confianca em empreendimentos econdmicos, militares ou politi-
cos” (MILLS, 1962:285). Assim, nem os politicos partidarios, nem
os burocratas profissionais eram o centro executivo de decisao, en-
tdo ocupado pelo diretério politico da elite do poder.

Em Capitalism, Socialism and Democracy (1942), Joseph
Schumpeter propde a compatibilizagdo entre a teoria democratica
e o elitismo. Ao elaborar uma alternativa a teoria classica da demo-
cracia - a Teoria da Lideranca Competitiva -, Schumpeter conside-
ra a elite um componente necessario a democracia, de modo que o
funcionamento do sistema estaria embasado em uma competicao
entre elites que se apresentam ao eleitorado. Tais elites seriam,
assim, uma necessessidade, de modo que o eleitorado possa esco-
lher, entre seus membros, quem exercera as fungdes de comando
e representacdo politica. A no¢do de democracia, assim, se resu-
me, de forma mais realista, a um sistema que permite a um grupo
de pessoas conquistar o poder de tomar decisdes politicas como
consequéncia do resultado de uma luta competitiva por votos.

Dessa forma, o que distinguiria a democracia da ndo demo-
cracia seria o modo de selecdo da elite politica, por meio de um pro-
cesso competitivo e livre pelos votos, entre uma base de candidatos
nao limitados a um grupo fechado, permitindo assim a escolha dos
“melhores” entre os candidatos (SCHUMPETER, 1942:271-272).
Uma condigdo essencial para o sucesso desse método democratico
é a qualidade dos individuos que se oferecem como candidatos a
eleicdo, que deve ser suficientemente alta®?, assim como a adequa-

32 No entanto, Schumpeter demonstra ndo acreditar na capacidade dessa elite poli-
tica, uma vez que, segundo ele, o método democratico produz politicos profissionais
que, por sua vez, se transformam em administradores e “estadistas” amadores, os
quais ndo tém todos os requisitos necessarios para lidar com todas as tarefas que en-
frentam; além disso, nem todo bom candidato tem as qualidades requeridas para ser
um bom administrador, e as elei¢cdes desfavorecem aqueles que poderiam ser bem-
sucedidos como administradores (SCHUMPETER, 1942:288).
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cao do material é significativamente importante para o sucesso do
governo democratico (SCHUMPETER, 1942:290). Outra condicao
indispensavel é a existéncia de uma burocracia bem-treinada, com
bom desempenho, tradi¢do, imbuida num forte senso de dever e
um nao menos intenso esprit de corps, capaz de ser uma boa res-
posta para o problema do “governo de amadores”. Além disso, essa
burocracia deve contar com outros atributos:

It is not enough that the bureaucracy should be efficient in current ad-
ministration and competent to give advice. It must also be strong enough
to guide and, if need be, to instruct the politicians who head ministries. In
order to be able to do this it must be in a position to evolve principles of
its own and sufficiently independent to assert them. It must be a power
in its own right (SCHUMPETER, 1942:293)

Nesta formulacao, o aspecto fundamental é a liberdade
para constituir os partidos (que seriam, somente, um grupo cujos
membros se propdem a agir em concerto na disputa competitiva
pelo poder politico), a igualdade de oportunidade e a liberdade
de voto; no entanto, a participacdo das massas se da, somente,
pela eleicdo da elite politica, e da aceitagdo da lideranca. Dai, a
democracia ndo € a realizacao da vontade popular ou vontade
geral, mas a vontade da maioria®.

Outro aporte importante foi trazido por Suzanne Keller
(1967), acrescentando ao elitismo uma abordagem funciona-
lista, identificando e classificando as elites em razdo dos papéis
desempenhados na sociedade. Para Keller, a proliferacao dos
grupos de elite é uma tendéncia marcante nas sociedades indus-
triais, os quais ganham variedade e poderes. A medida que cres-
cem e se diversificam, essas elites tornam-se cada vez mais im-

33 Schumpeter assume como fato que a democracia é o governo dos politicos, e os elei-
tores devem respeitar a divisdo de trabalho entre si e os politicos que elegeram. Esses
devem dedicar-se a essa atividade como ocupagdo principal, relegando outras ativi-
dades a um segundo plano. Politica, assim, constitui uma carreira, o que converte os
politicos em um grupo de interesses distintos, que representa um interesse profissio-
nal distinto, o que explicaria porque, frequentemente, os politicos falham ao servir ao
interesse de sua classe de origem ou de grupos aos quais estdo pessoalmente ligados
(SCHUMPETER, 1942:285).
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portantes, como guardids e criadoras de valores coletivos, e como
dirigentes das aspiragdes e propésitos da coletividade (KELLER,
1967:16). Criticando a superficialidade das abordagens classi-
cas, Keller considera que elites e classes sociais sao dimensoes
distintas da ordem social. A fim de que fosse superado o erro
tedrico de outros estudiosos, o estudo das elites requereria a
diferenciacdo entre tipos de elites, visto que elas se diferenciam
em termos de importancia para a sociedade. Assim, existe uma
hierarquia entre as elites, cabendo a certos grupos de lideranga -
as elites estratégicas - exercer um impacto geral e duradouro na
vida da sociedade (KELLER, 1967:31), contrariamente a outras
elites de menor importancia.

Keller afirma que, em sociedades como a norte-ameri-
cana, em que nao houve um passado feudal ou aristocratico, a
mobilidade social foi consagrada moralmente, especialmente a
partir da revolugao industrial. Além disso, a homogeneidade da
sociedade americana, a falta de distingdes sociais, de hostilidade
de classes, de rivalidade de classes, de questdes politicas de clas-
ses (SMUTS, 1953, apud KELLER, 1967:267), seriam fatores que
sustentariam a crenca na igualdade de oportunidades. Contudo,
a proliferacdo das elites estratégicas é inevitavel, assim como as
desigualdades de recompensas integram as sociedades comple-
xas, tornando a igualdade, em principio, irrealizavel. O espirito
de competicdo, que gera o descontentamento, deve ser atenuado
pela “aceitacao da desigualdade” (KELLER, 1967:269), cuja con-
tinuidade é inerente a sociedade, mas a continuagao ou expan-
sdo da igualdade de oportunidade é igualmente indispensavel,
embora, por si s, ndo produza maior bem-estar publico. Assim
como as elites estratégicas devem aceitar sua superioridade,
tempordaria, para cumprir sua finalidade, os lideres das demo-
cracias devem cultuar uma ideologia de superioridade que nao
degenere em arrogancia moral ou esnobismo de status, ou seja,
as elites e as massas devem aceitar o principio da desigualdade
de talentos e responsabilidades, mas sem sucumbir a uma servil
dependéncia ou a indiferenca (KELLER, 1967:271).
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Apesar de sua capacidade explicativa para as condi¢des em
que o poder é exercido no ambito da sociedade, a Teoria Elitista
sofreu criticas de teodricos filiados a outras tendéncias, como o
Pluralismo. Como um dos principais expoentes do Pluralismo,
DAHL (1970) considera o modelo de elite dirigente de dificil
comprovacdo empirica. Em principio, ndo considera suficiente,
para caracterizar a existéncia de uma elite dirigente, o fato de
haver, na sociedade, um grupo que tenha um alto potencial de
controle ou influéncia sobre o sistema politico, pois, na sua vi-
sdo, um grupo com potencial de controle relativamente peque-
no, mas com alto potencial de unidade, pode ser mais eficaz poli-
ticamente do que um grupo com alto potencial de controle, mas
com baixo potencial de unidade. Tampouco considera suficiente,
para tanto, que um grupo que detenha alto grau de influéncia
sobre uma perspectiva, pois dificilmente esse grupo teria o mes-
mo grau de influéncia sobre outra, dentro do mesmo sistema
(DAHL, 1970:93-94)3*. Assim, identifica as seguintes condi¢des
para a identificacdo de uma elite: a) a elite dirigente hipotética é
um grupo bem definido; b) existe uma amostra consideravel de
casos relativos a decisdes politicas fundamentais em que as pre-
feréncias dessa elite sdo contrarias as preferéncias de quaisquer
outros grupos; e ¢) nesses casos, as preferéncias da elite regular-
mente prevalecem (DAHL, 1970:96).

A mesma abordagem é feita por Bobbio, ao considerar os
limites das democracias direta e representativa e do proprio plu-
ralismo como forma de explicar o Estado Parlamentar enquan-
to organizacdo democratica - pois, como esclarece, democracia
representativa ndo é o mesmo que Estado Parlamentar, pois
inexiste Estado representativo em que o principio da represen-
tacdo se concentre apenas no Parlamento. A democracia repre-
sentativa, para Bobbio, tem como principal defeito a constitui¢cdao

3% Apesar dessa afirmacgdo, POLSBY (1960:477) alerta para o fato de que os pluralistas
reconhecem, desapontados, que, na verdade, o mesmo padrio de tomada de decisdo e
influéncia de uma elite pode se reproduzir em outras areas de politicas, e que a pres-
suposicdo adotada por Dahl ndo impede que uma elite conforme descrita seja encon-
trada a partir de estudos de caso.




Colecao de Teses, Dissertacoes e Monografias de Servidores do Senado Federal

de “pequenas oligarquias”, tais como os comités dirigentes dos
partidos. Sob a perspectiva do pluralismo, tal defeito é corrigido
pela existéncia de uma pluralidade de oligarquias competin-
do entre si, e pela democratizacao da sociedade civil que faz
com que elas se tornem “cada vez menos oligarquicas” (BOBBIO,
2006:73) por meio da disputa interna desses centros de poder
pelos individuos mais dispostos a participar e a participar de
modo sempre mais qualificado.

Ainda assim, como pluralista-elitista, Bobbio reforga a tese
de que a democracia representativa, ainda que com uma parti-
cipacdo ampliada da sociedade, somente pode sustentar-se na
existéncia de um corpo burocratico (a tecnocracia)®* e de politi-
cos profissionais - ambos, por definicao, elites — que sejam capa-
zes de conduzir os interesses da sociedade.

A forca desta Teoria acha-se presente, ainda, em aborda-
gens como as de MANIN, PRZEWORSKI e STOKES (1999:4), para
quem a moderna democracia é um sistema elitista, em que a so-
ciedade é governada “pelos outros”, selecionados e substituidos
pelo voto. A questdo, assim, é saber se o processo eleitoral é su-
ficiente para fazer com que os governantes ajam de forma repre-
sentativa, ou seja, com vistas ao atendimento das necessidades
e aspiracdes de quem os elegeu, isto €, se serdo responsivos aos
interesses dos cidadaos.

%5 Rua (s/d) identifica os “tecnocratas” como um tipo distinto de ator, que tanto pode
ser publico como privado, incluindo os altos diretores de empresas publicas (estatais)
ou privadas, e que em face de sua qualificacdo técnica e competéncia executiva, tran-
sitam entre o setor publico e o privado. Contudo, para os efeitos desta Tese, conside-
ramos que burocratas e tecnocratas sdo termos analogos e complementares, sendo
os tecnocratas um segmento da burocracia diferenciado em termos de sua qualifica-
¢do técnica e comportamento, e ndo uma adjetivacdo para atores privados que atuam,
eventualmente, como agentes publicos em vista da permeabilidade das regras para
entrada ou do sistema de ingresso na burocracia superior do Estado e transito em seu
interior de individuos recrutados na esfera privada.
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2.2. Pluralismo, Neopluralismo e seus criticos

O paradigma do “pluralismo democratico”, ou somente
“pluralista”, ¢ um aporte fundamental para o estudo dos grupos
de interesse, em especial a partir da perspectiva comparada en-
tre Brasil e Estados Unidos. Com efeito, o paradigma é emprega-
do com frequéncia na analise do papel dos grupos de interesse e
suas interacdes com os demais atores, particularmente na cién-
cia politica norte-americana, mas também em alguns estudos
realizados sobre o sistema politico e administrativo brasileiro
(Aragdo, 2000; Oliveira, 2004; Ramos, 2005). Uma variante des-
se paradigma, o paradigma neopluralista ou pluralismo elitista,
também contribui para a formulagdo das hipoteses e para a ana-
lise da situagao no Brasil, especialmente pelo poder explicativo
do funcionamento dos grupos de interesse.

Como paradigma dominante na ciéncia politica norte-ame-
ricana, o pluralismo tem, como uma de suas fontes historicas mais
importantes, a teoria dos “corpos intermédios”, defendida, entre
outros, por Montesquieu, para quem a existéncia de “ordens in-
termédias” identifica uma distin¢do entre o “governo monarqui-
co” e 0 “governo despdtico” (Bobbio in Bobbio et alii, 1992:928).
Embora, segundo Bobbio, os corpos intermédios referidos por
Montesquieu (nobreza, clero e antigas ordens privilegiadas), nao
tenham nada a ver com as varias formas associativas defendidas
pelos pluralistas modernos, tém funcao semelhante, visto que
constituem uma “contraforca” capaz de impedir que o principe
governe a seu talante.

Um aporte essencial para o pluralismo foi a obra de Ar-
thur F. Bentley (The Process of Government, 1908), considerada a
principal contribuicdo para compreensao da teoria e sua aplica-
bilidade a realidade dos Estados Unidos, tendo como seus maio-
res expoentes, ainda, David Truman, V. O. Key, Robert A. Dahl*® e

36 Os quatro conceitos basicos desenvolvidos pelo pluralismo a partir de Robert Dahl,
nos quais o neopluralismo também se baseia, sdo: a) a definicdo do poder como cau-
sacdo, no sentido de que A tem poder sobre B na medida em que A causa mudangas no
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Charles Lindblom. Segundo José Eli da Veiga (1996), a obra de
Bentley pode ser também considerada um ponto de partida para
os adeptos da Teoria da Escolha Publica.

A obra pioneira de Bentley estabelece, como fundamental,
o conceito de “grupo”, como salienta Bobbio (in Bobbio et alii,
1992:931), entendido como conjunto de individuos que desen-
volvem uma atividade comum:

“It means a certain portion of the men of a society taken, however, not as
a physical mass cut off from other masses of men, but as a mass activity
which does not preclude the men who participate in it from participating
likewise in many other group activities (...) Group and group activity are
equivalent terms with a just little difference of emphasis, useful only for
clearness of expression in different contexts” (BENTLEY, 1994: 211)

Fundador do “pluralismo analitico”, Bentley considerava a
analise dos grupos em que se dividia a sociedade a grande tare-
fa no estudo de qualquer forma de vida social®’. Um dos aspec-
tos centrais da teoria dos grupos proposta por Bentley € a ideia
de que a sociedade ndo é sendo o complexo dos grupos que a
compdem, como expressa em uma multicitada afirmacao: “When
the groups are adequately stated, everything is stated” afirmou

comportamento de B na diregdo das inteng¢des de A; b) o modelo do processo politico,
baseado em observagdes empiricas de atividades por meio do tempo, em contraste
com modos de investigacdo baseados em analise textual da lei e tradi¢des constitu-
cionais, descri¢do de formas legais de instituicdes do Estado e investigacdo filoséfica
sobre a natureza dos valores sociais; c) o poder como causagio e o processo politico
sdo aplicados em dominios especificos da politica e do policy-making, entre os quais
podem variar a estrutura de poder e a natureza do processo; d) aceitagcdo da definigao
de interesses dada pelos proprios sujeitos, ou inferida de observagdes sobre os pa-
droes de comportamento do sujeitos.

37 Como salienta Grant Jordan (2000), The Process of Government ndo é uma obra so-
bre grupos de interesse, dedicando, na verdade, uma pequena parte do seu contetido
ao assunto. Mas, ao formular sua critica sobre o sistema politico americano, Bentley
centrou sua analise nos grupos de interesse e nas pressdes que exercem sobre os Po-
deres ou, como preferia afirmar, nas “agéncias” do Executivo, Legislativo e Judiciario,
em lugar dos partidos politicos ou do governo, sustentando que os individuos formam
parte de diversos grupos, cada um deles disputando as politicas redistributivas e exer-
cendo pressdo sobre o governo de todas as formas possiveis.
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Bentley (1994:208)%. Bentley considerava essencial para essa
concepcdo o fato de que cada individuo participa, ao mesmo
tempo, de uma multiplicidade de grupos ou de “massas de ativi-
dades”. Sendo o homem, essencialmente, um animal de interes-
ses, e a vida uma sucessdo de conflitos de interesses, os grupos
constituiriam uma forma de obter o maximo de felicidade para o
maior nimero de individuos.

Assim, o funcionamento da sociedade é o resultado do pro-
cesso de luta de grupos, na qual todos buscam maximizar seus
interesses. No processo governamental, para Bentley, os grupos
de interesse sdo os protagonistas principais e é a competi¢do en-
tre os grupos, sujeita as regras do jogo redistributivo vigentes em
um dado momento, que determina que politicas publicas serdo
implementadas. A pressao é sempre um fenémeno de grupo, in-
dicando as disputas e resisténcias entre eles, e se da de diversas
formas, das batalhas e revoltas até a argumentacao racional e a
moralidade sensivel, levando tanto os movimentos humanitarios
quanto a corrupg¢ao politica (Bentley, 1994:258-259).

Nas palavras de Bentley, governo é uma rede de atividades,
onde o “monarca” ou “governante” é apenas uma parte, e onde
outros personagens oficiais tomam parte (Bentley, 1994:260-
261). Assim, todos os fendOmenos governamentais sao fenome-
nos de grupos pressionando um ao outro, moldando um ao ou-
tro, impondo-se a novos grupos e a seus representantes para
mediar ajustes, e é somente quando isolamos as atividades des-
ses grupos, determinamos seus valores representativos, e consi-
deramos o processo inteiro definido nos seus termos, que con-
seguimos ter um satisfatorio entendimento do governo (idem,
1994:269). O préprio Poder Executivo, na figura do Presidente
da Republica era, na visao de Bentley, um agente de grupos de
interesse: “The president is continually a representative of groups
of the population” (Bentley, 1994:353), cabendo-lhe, inclusive,
ao usar o seu poder discricionario na execucdo das leis, estabe-

38 Para autores com LaPalombara (1982:334), essa afirmagdo “audaciosa” e exagera-
da de Bentley é uma das causas das criticas ao enfoque nos grupos de interesse.
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lecer ou restabelecer a influéncia que nado tenha sido alcangada
na esfera do Legislativo:

“We may put it thus: that if the group interests work out a fair and sat-
isfying adjustment through the legislature, then the executive sinks in
prominence; that when the adjustment is not perfected in the legislature,
then the executive arises in strength to do the work; (...) that the growth
of executive discretion is therefore a phase of the group process;...” (Bent-
ley, 1994: 359).

Os grupos, assim, sdo a verdadeira for¢a motriz do pro-
cesso governamental, combinando-se, recombinando-se e dis-
solvendo-se livremente, de acordo com seus interesses. Para
Bentley, os grupos mais fortes dominavam, removiam ou des-
truiam os grupos fracos (Jordan, 2000), e estavam em constante
atividade, num processo continuo de ajuste entre si, e as “fric-
¢des” eram contornadas pelas regras do jogo. Tal situacdo, con-
tudo, envolveria todos os grupos existentes na sociedade, entre
eles os grupos oficiais, como as legislaturas, as cortes e as agén-
cias administrativas.

Segundo essa abordagem, os interesses plurais na socieda-
de encontram sua representacao no processo de formulacdo de
politicas publicas através do lobbying pelas organizagoes, e 0s
processos de barganha entre tais grupos e o governo conduzem
a politicas geradas mediante compromissos e consensos, sendo,
portanto, fundamental a atuacao dos grupos de interesse ou fac-
¢oes para o processo democratico.

Partindo do conceito de grupo, Bentley e os seus continua-
dores dao particular relevo, na andlise da sociedade estaduni-
dense - particularmente em relagdo a primeira metade do século
XX - a associacdo dos individuos em grupos buscando satisfazer
seus interesses. Tais grupos, como preconiza o paradigma plu-
ralista a partir das idéias de Madison, sobrepdem-se e contra-
pOem-se, sob o controle ultimo do Parlamento e do Governo, ga-
rantidores da permanéncia das regras do jogo. A participacao de
um mesmo individuo em mais de um grupo € caracteristica que
se destaca no modelo, diluindo a no¢ao de classe e, assim, redu-
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zindo o grau de antagonismo de modo a permitir que os conflitos
sejam resolvidos de forma negociada ou em sucessivas rodadas
de disputa.

As idéias de Bentley foram retomadas por David B. Truman
em The Governmental Process, editado originalmente em 1951
(TRUMAN, 1971), considerado por autores como Berry (1989)
o inaugurador do pluralismo na ciéncia politica, a partir da sua
contribuicdo para a Teoria dos Grupos, que, para ele, é sinonimo
de pluralismo ou “pluralismo analitico”. Embora sua contribui¢ao
seja sempre mencionada como “acesséria” das de Bentley, para
Grant Jordan (2000) foi a abordagem de Truman, efetivamente,
que trouxe o aporte mais relevante para o estudo dos grupos.

Considerando a atividade dos grupos como caracteristica
marcante da sociedade estadunidense desde seus primdrdios, a
ponto de haver sido o foco da abordagem de Madison no Fede-
ralista n? 10 e destacada por Tocqueville em seu Democracia na
América, e que essa atividade pode ser verificada em qualquer
pais em que haja liberdade de associa¢do, Truman parte de uma
afirmacdo simples: a politica somente pode ser compreendida
através do exame da interacao entre os grupos (1971:10).

A partir de uma analise fundada na antropologia cultural
e na psicologia social, Truman busca demonstrar que o homem
politico é um produto da influéncia dos grupos. Para Truman,
em todas as sociedades, de qualquer grau de complexidade, o
individuo é menos diretamente afetado pela sociedade como um
todo do que de forma diferenciada pelas suas varias divisdes ou
grupos. Mesmo nas sociedades mais simples, é literalmente im-
possivel para qualquer individuo tomar parte em todos os gru-
pos que constituem a sociedade. A medida que se especializa,
ele pode participar apenas de um limitado numero de grupos
formados em torno dessa especialidade (Truman, 1971:15). Por
sua vez, a posicao (status) ocupada pelo individuo na socieda-
de limita os efeitos da sociedade como um todo sobre ele. Nesse
sentido, registra sua discordancia com a tese de Mosca segundo
a qual o homem tem instinto de agrupamento e de disputa com
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outros grupos. E considera mais simples e realista, como Madi-
son, que a tendéncia a formagao de grupos ou fac¢des faz parte
da natureza humana (TRUMAN, 1971:16-17).

Segundo Truman, a expressao “grupo de interesse” se
refere a qualquer grupo que, com base em uma ou mais atitu-
des* compartilhadas, faz certas exigéncias a outros grupos so-
ciais para o estabelecimento, manutencdo ou melhora das for-
mas de comportamento implicitas nas atitudes compartilhadas
(1971:33)*. E, embora todos os grupos, necessariamente, te-
nham uma atitude compartilhada, o que é relevante para a sua
caracterizacdo sao as demandas contra outros grupos, de modo
que a expressao somente se aplica aqueles grupos que retinam
as duas condigoes.

Conforme Truman, os grupos de individuos sempre se or-
ganizarao para proteger seus interesses, e 0s grupos grandes po-
dem atrair afiliagcdo e apoio tdo facilmente quanto os pequenos
e primdarios predominantes na sociedade primitiva, conclusao
que, para Olson, é insustentavel, a medida que, em sua opinido,
essa suposicdo é logicamente incompativel com as evidéncias
disponiveis (Olson, 1999:141).

A definicdo de grupos de interesse adotada por Truman
permite a identificagdo de varios grupos existentes ou poten-
ciais, levando a necessidade de examinar-se o interesse seja ele
ou ndo, no momento, caracteristico de um grupo organizado
especifico. Embora nao haja qualquer grupo que tenha alguma
demanda contra outros grupos que nao tenha um interesse, ou
interesses, é possivel examinar interesses que ndo sejam, num
determinado momento, a base da intera¢do entre os individuos,
mas que poderao vir a sé-lo*!.

390 conceito de atitude, adotado por Truman, oriundo da psicologia social (Allport,
1935, apud Truman,1971:35) refere-se a um estado de prontiddo mental e neurol6-
gica que exerce uma influéncia dindmica e diretiva sobre as resposta do individuo em
relacdo a todos os objetivos e situagdes que com ela estio relacionadas.

40 Adotamos, aqui, a tradugio oferecida por Boechat (1961:91).

1 Truman enfatiza a influéncia do grupo potencial, ou seja, aquele ndo organizado e
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Para Truman, existe uma distincao a fazer entre os grupos
de interesse e aqueles que, entre esses, apresentam suas deman-
das a instituicdes de governo, que ele classifica como political
interest groups. Esses grupos de interesse politico podem surgir
quer em razao de circunstancias ou por questdes técnicas, por
se mostrar mais facil ou efetivo atuar pressionando o governo.
Assim como qualquer grupo na sociedade pode atuar como um
grupo de interesse, qualquer grupo de interesse pode se tornar
um grupo de interesse politico, atuando tanto em defesa de inte-
resses egoistas quanto de interesses altruistas.

Truman propde uma diferenciacdo dos grupos de inte-
resse, designando as “associagdes” como um tipo especifico de
grupo que surge quando presentes o que chama de “relagdes
tangentes” que ocorrem, em face da complexidade da socieda-
de, quando os individuos sao afetados por um outro grupo “tan-
gente” e interagem os seus integrantes, com os quais tém “algo
em comum”, como € o caso de trabalhadores e empregadores.
As associagdes, embora sejam grupos “dependentes”, tém um
importante papel, ndo somente pelo grande numero, mas pelas
funcdes que exercem na sociedade, tais como “estabilizar” as re-
lacdes entre seus membros e ordenar as relagées do grupo com
os demais, embora, ao desempenhar essa funcdo, possa causar
disturbios no equilibrio entre os grupos e acentuar suas diferen-
¢as (Truman, 1971:59).

Truman reitera, ainda, a importancia dos grupos e seu
processo de multiplicagdo como um elemento de equilibrio na

inativo, cujas atitudes ainda ndo se expressaram em intera¢des. Um grupo potencial
poderia se organizar e certamente se organizaria e agiria se seus interesses fossem
seriamente danificados ou ameagados, o que obrigaria os politicos a serem tdo solici-
tos em relagdo aos interesses dos grupos organizados quando dos grupos potenciais.
Olson considera tal afirmagdo controvertida e dificil de ser testada empiricamente.
Essa visdo revelaria a pouca importancia dada pelos pluralistas a organiza¢do formal
e outras evidéncias observaveis da agdo grupal, ja que, para Truman, a organiza¢do
indica meramente um estagio ou grau de interagdo: “the fact that one interest group is
highly organized whereas another is not or is merely a potential group (...) is a matter
of great significance at any particular movement. It does not mean, however, that the
momentarily weaker group or interest, will inevitably remain so” (Truman, 1971: 36).
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sociedade e uma for¢a positiva na formatacdo da democracia
estadunidense, sendo considerada uma expressao do “pluralis-
mo otimista” que tem, ainda, entre seus expoentes, Earl Latham
(1952), para o qual os grupos sao a base da sociedade, consti-
tuidos como estruturas de poder e o foco da atividade politica,
e ndo somente uma abstracdo util para o estudo do processo de
decisdo politica.

Outro importante precursor dos estudos dos grupos de
interesse sob a perspectiva pluralista é V. O. Key (1964)*, que
desenvolveu uma abordagem da atuacao de grupos de pressao,
seus papéis e técnicas de operacdo em varios setores, assim
como da estrutura dos partidos politicos, do processo e do com-
portamento eleitoral, e das relacdes dos partidos com o governo.

Para Key, a politica, como poder, consiste fundamentalmen-
te na relacdo de super ordenagdo e subordinagdo, de dominagao
e submissao, entre os governantes e os governados e, para com-
preendé-la, deve-se observar as relagdes entre os seus detento-
res e aqueles que podem ser afetados por suas acoes (1964:3).
A dispersao do poder e a competicdo entre centros de poder,
porém, é também, na sua concep¢ao, uma caracteristica da de-
mocracia, mas nem sempre a introdu¢do de um novo elemento
criando demandas por um reajustamento na situacao social leva
a agitacdo ou a mobilizacdo politica de interesses, podendo con-
duzir a outras formas de atuacdo. Para haver uma atuacao politi-
ca, afirma Key, “the persons making up the movement must be
conscious of a common cause, a common injury, a common goal”
(1964:42). O papel da lideranca é essencial para converter os
sentimentos em acao politica, em um esfor¢co concentrado para
influenciar o curso dos eventos, num movimento que, com um

2 Politics, Parties & Pressure Groups foi originalmente editada em 1942, mas reedi-
tada e revisada até 1964. David Truman havia, em sua obra seminal, sido vivamente
influenciado pelas primeiras edi¢des do trabalho de V. O. Key. Todavia, ao longo das
sucessivas reedicdes de sua obra, Key adotou diversos conceitos formulados por Tru-
man, dialogando, particularmente, com a sua defini¢do de grupos de pressdo ou inte-
resse a partir de atitudes compartilhadas.
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aparato organizacional, tende a se “imortalizar”, buscando no-
vas causas, novos temas para manter-se vivo. Assim, afirma Key;,
“most pressure groups, in fact, originate in an effort to cope with
some immediate problem and then persist as an organization to
deal with new matters of concern to the membership” (1964:43).
Key enfatiza, portanto, o papel das organiza¢des como instru-
mento para a formulacao e expressao dos desejos dos segmentos
sociais que buscam ampliar ou defender seu status. Essa estrutu-
racao é relevante em todos os setores analisados por Key - agri-
cultores, trabalhadores, empresarios*® — e revela ndo somente a
tendéncia a estruturacdo “governamental” das instituices re-
presentativas de interesses, como também o desenvolvimento
de padrdes como a “oligarquizacao”, apontada pela Lei de Ferro
das Oligarquias de Michels** (KEY, 1964:69).

Portanto, ndo é inusitado que as organizacdes empresa-
riais e grandes corporagdes, bem como os sindicatos, também
sejam submetidas a accountability, que, segundo Key, deriva do
fato de que, detendo poder, e exercendo fungdes ptblicas, devam

3 Key afirma, inclusive, que o grande nimero de associagdes empresariais nos EUA
reflete ndo somente a diversidade dos nego6cios como também a propensao asso-
ciativista dos homens de negdcio. Em cada setor ou linha da atividade comercial ou
industrial existe uma associagdo. Em 1961, quando o levantamento foi realizado por
Key, havia cerca de 2.000 organiza¢des nacionais, empregando 30.000 executivos e
assistentes. Organizagdes comerciais estaduais e locais atingiam a marca de 11.000
entidades, além de cerca de 5.000 camaras de comércio (KEY, 1964:84).

* A “Lei de Ferro das Oligarquias”, formulada por Michels a partir de elementos en-
contrados em sua analise do caso do Partido Social Democrata alemdo, é por ele assim
enunciada: “Reduzida a sua mais breve expressdo, a lei socioldgica fundamental que
rege inelutavelmente os partidos politicos (dando a palavra ‘politicos’ seu sentido mais
abrangente) pode ser formulada assim: a organizagdo é a fonte de onde nasce a domi-
nagdo dos eleitos sobre os eleitores, dos mandatdrios sobre os mandantes, dos delegados
sobre os que delegam. Quem diz organizagdo, diz oligarquia” (MICHELS, 1982:238).
Ao formular esta proposi¢do, Michels, na mesma linha de Pareto, considerava que os
dirigentes erigem, progressivamente, oligarquias no seio das organizacdes, sejam elas
politicas, sindicais ou de qualquer outro tipo, as quais tendem a exercer um poder
absoluto sobre a sua base, contradizendo, assim, os ideais democraticos de participa-
¢do e igualdade. A democracia, assim, conduziria necessariamente a oligarquia, pois
os homens designados, em principio, para servir aos interesses da coletividade, rapi-
damente desenvolveriam interesses proprios, aqueles opostos (MICHELS, 1982:238).
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prestar contas ndo somente a seus controladores, acionistas ou
membros ou, no caso das liderancas dos grupos de pressao, as
suas bases, mas, também, a opinido publica, ou seja, devem levar
em conta os protestos que podem evocar. Mas, quando os mé-
todos para tornar responsaveis esses centros de poder falham,
caberia ao governo exercer seu poder formal de coerc¢do a fim de
preservar o interesse geral (KEY, 1964:102).

Aproximando-se da abordagem do pluralismo elitista, que
considera a existéncia nao de uma unica elite do poder, mas ad-
mite a existéncia de multiplas elites em determinas areas de
politicas, Key considera que, no processo de oligarquizacdo dos
grupos de interesse, a “minoria ativa” usualmente desempenha
um papel fundamental, sendo determinante. O carater dessas
relagdes grupais se torna um problema de interesse publico a
medida que o grupo tenta influenciar o curso das politicas pu-
blicas. A medida que ganha autoridade sobre seus membros, o
poder do grupo pode chegar a conflitar com o do Estado, ou le-
var ao surgimento de conflito entre a lealdade do individuo ao
grupo ou ao Estado. Assim, conclui Key, embora a multiplicidade
de lealdades comum numa ordem social complexa, a manuten-
c¢do da ordem social requer tanto a minimizacao do conflito en-
tre essas lealdades quanto métodos adequados para a resolugdo
dos conflitos que nao possam ser evitados (KEY: 1964:126-127).
A abordagem pluralista teve impulso, ainda, a partir da obra de
Robert A. Dahl (DAHL: 1956, 1961), segundo o qual o poder esta
disseminado pela sociedade e ndo se concentra em um grupo ou
classe social qualquer, e os grupos de interesse atuam de forma
fragmentada, com interesses ora convergentes, ora divergentes,
ora tangenciais. A competicdo é a regra, e a dinamica de nego-
ciacdo e composicao implica aliancas tépicas e provisérias. Em
Who Governs? Democracy and Power in an American City, de
1961, Dahl empresta uma conotagdo positiva a atua¢do dos gru-
pos no processo de politicas publicas, considerando-a ndo uma
ameaca a democracia, mas uma virtude. Ao colocar os grupos de
interesse no centro do processo, reviveu a teoria democratica,
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oferecendo uma defesa do processo politico nos EUA. Para Dahl,
o pluralismo politico consiste na possibilidade de o poder virtual
de um grupo poder ser controlado ou balanceado pelo poder de
outro, prevenindo, assim, a situacdao em que alguns cidadaos ou
grupos viessem a adquirir parcelas desproporcionais de poder
em comparac¢do com os demais. Segue, assim, a concep¢ao de
Madison, defendida no Federalista n® 10*, quando defende que,
quanto maior a variedade de partidos e interesses diferentes,
menos iminente serd o perigo de que a maioria tenha um motivo
comum para violar os direitos dos outros cidadaos, ou, se esse
motivo existe, torna-se mais dificil aqueles mobilizar suas forcas
e atuar em unissono. Essa formulacdo expressa o axioma funda-
mental de um sistema pluralista que, segundo Dahl, (1967, apud
BOBBIO et alii, 1992: 931) é o seguinte:

Em vez de um unico centro de poder soberano, é necessario que haja
muitos centros, dos quais nenhum possa ser inteiramente soberano.
Embora na perspectiva do Pluralismo americano sé o povo seja o legi-
timo soberano, ele ndo deve ser nunca um soberano absoluto... A teoria
e a pratica do Pluralismo americano tendem a afirmar que a existéncia
da multiplicidade de centros de poder, nenhum deles totalmente so-
berano, ajudara a refrear o poder, a garantir o consenso de todos e a
resolver pacificamente os conflitos.

Outra contribui¢cdo importante para a compreensao do pa-
pel dos grupos de interesse no ambito do pluralismo vem de Gary
Becker, diretamente inspirado em Bentley. Em Teoria da Com-
peticdo entre Grupos de Pressdo por Influéncia Politica, Becker

% Para Madison, o termo “fac¢do” significava “uma reunido de cidaddos, quer formem
a maioria ou a minoria do todo, uma vez que estejam unidos e dirigidos pelo impulso
de uma paixdo ou interesse contrdrio aos direitos dos outros cidaddos, ou ao interesse
constante e geral da sociedade”. Como destaca DAHL (1956: 26, o conceito é contradi-
torio, pois admite como facgdo a prépria maioria que, em tese, ao defender interesse
contrario ao interesse geral da sociedade, poderia estar atuando contra seu préprio

interesse. Para Madison, “¢ de necessidade que entre as nagdes civilizadas se formem interesses
de agricultura, interesses de manufatura, interesses de comércio, interesses de capitalistas e outros
menos importantes, que dividem a sociedade em diferentes classes com pontos de vista e sentimentos
diferentes. O fim principal da legislagdo moderna deve ser o de submeter a regras certas esta multidao
de interesses opostos; e o espirito de partido e de facgdo deve entrar sempre no calculo das operagdes

ordinarias e necessarias do governo” (1979:96).
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(1983:372), assume que os individuos, pertencendo a grupos
particulares definidos pela ocupagao, industria, renda, geografia,
idade e outras caracteristicas, usam sua influéncia politica para
aumentar o bem-estar desses grupos, e que a competicao entre
eles por influéncia politica determina o equilibrio de estruturas
tributarias, subsidios e outros beneficios politicos. A influéncia
politica, porém, ndo é apenas fixada pelo processo politico, mas
pode ser aumentada por despesas de tempo e dinheiro em cam-
panhas, contribuig¢des, propaganda politica e outras formas de
exercer pressao politica. O equilibrio politico tem a propriedade
de levar todos os grupos a maximizarem seus beneficios, des-
pendendo uma soma 6tima de recursos em pressao politica, con-
siderando a produtividade de seus gastos e o comportamento de
outros grupos. Em contrapartida, tributos, subsidios, regulacdes
e outros instrumentos sdo usados para aumentar o bem-estar
dos grupos de pressao mais influentes.

0 modelo desenvolvido por BECKER (1983, 1985) propor-
ciona um quadro analitico para descrever o papel desempenha-
do pelas regras do jogo redistributivo proposto por Bentley, que
avalia a “funcdo de influéncia” de cada grupo considerando os
resultados redistributivos obtidos pelos seus membros indivi-
dualmente e os fatores que influenciam o jogo redistributivo. O
equilibrio entre os grupos que interagem de forma ndo coope-
rativa (Cournot-Nash noncooperative game)* na pressao politica
é determinado pela condi¢do de maximizac¢do de utilidade para
cada grupo relativa ao nivel de pressao politica, dada a pressao
exercida pelos demais grupos. Por fim, o nivel da pressao politica
escolhido pelo grupo depende de varidveis como o tamanho do
grupo, a sua eficiéncia, o efeito de pressao adicional em sua in-
fluéncia, os deadweight costs*’ de tributos e subsidios, e também

6 Segundo Becker, essa premissa, segundo a qual cada grupo age como se a pressdo
por outro grupos nao fosse afetada pelo seu comportamento, é mais evidente quando
existem muitos grupos em disputa, uma vez que, nesse caso, cada um deles tende a ter
um efeito menor sobre cada um dos demais (BECKER, 1983:390).

47 Esse constructo envolve as distor¢des ou ineficiéncias no uso de recursos induzidas
por diferentes tributos e subsidios, ou, ainda, “the extent to which the value and impact
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das regras sob as quais se da a competicdo. Essas regras tradu-
zem gastos em pressdo politica em influéncia politica e acesso a
recursos publicos, e podem estar estabelecidas em constitui¢des
e outras normas de procedimentos politicos. Quanto mais recur-
sos forem investidos pelos membros do grupo em atividades de
lobby, atragao de votos, contribuicao para campanhas, relaciona-
mentos com burocratas e politicos e outras formas de a¢do poli-
tica, maior sera a pressao politica.

No modelo de competicdo politica, o0 comportamento free-
rider*”®, ou “carona’, no interior dos grupos é relevante: como
cada individuo tende a negligenciar suas obrigacdes e impor o
custo de produzir a pressao aos demais membros do grupo, é
necessario adotar medidas para controlar esse comportamento,
especialmente a implementacdo de regras de compartilhamen-
to de beneficios e custos que inibam a negligéncia, o que aca-
ba aumentando os custos totais da pressdo politica (BECKER,
1983:377).

Nesse modelo, a disputa entre diferentes grupos conduz
a conclusdo de que a pressao realizada por um grupo reduz a
influéncia da pressao realizada por outro grupo, ou, parcial ou
totalmente, compensa essa pressao. Assim, o grupo que for mais
eficiente em produzir pressao politica obtera maiores vanta-
gens, mas a efetividade politica do grupo nado sera determina-

of a tax, tax relief or subsidy is reduced because of its side-effects” (Economics A-Z, dis-
ponivel em http://www.economist.com/research/Economics/alphabetic.cfm?term=-
demand#deadweightcostloss). Esses custos ou perdas, segundo BECKER (1983:373),
estimulam esforgos dos grupos a reduzir os tributos e desencorajam esforcos pelos
grupos beneficiados para aumentar subsidios. No entanto, o modelo desenvolvido por
Becker ndo se aplica apenas a taxas e subsidios, mas a outras agdes governamentais
que visem aumentar a eficiéncia econdmica.

* Esse comportamento, considerado um dos maiores obstaculos a agdo coletiva, se
caracteriza da seguinte forma: a) associar-se ou permanecer num grupo de interesse
por razdes politicas é ilégico e irracional; b) por sua natureza, decisdes de politicas pu-
blicas recompensam todos que compartilham as mesmas caracteristicas comuns para
o que a lei ou regulamento é exigido; c) ninguém precisa associar-se ao grupo para re-
ceber tanto quanto os outros que se juntaram e fizeram diferenca politica; d) pessoas
racionais e empresas economizam os custos de associa¢do: despesas, energia, esforco.
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da principalmente pela sua eficiéncia absoluta, mas pela sua
eficiéncia em relagdo aos outros grupos. O tamanho do grupo
é, também, relevante, conduzindo a conclusao de que grupos
politicamente bem sucedidos (quanto a taxacdo ou subsidio)
tendem a ser pequenos. Por outro lado, grupos pequenos tém
mais incentivos a cooperar entre si, porque nao dispdem de nu-
mero suficiente de membros para sustentar suas a¢des politicas
(BECKER, 1985:99), embora possam obter sucesso ao adquirir
apoio politico ao persuadir “votantes” mal informados a votar
em medidas de seu interesse, sendo, assim, sua capacidade de
persuasao mais importante de que seu tamanho numérico. Além
disso, grupos pequenos teriam mais facilidade para controlar o
comportamento free riding e negligente de seus membros. Por
fim, grupos politicamente bem sucedidos tendem a atrair mais
membros, o que poderia, em certos casos, paradoxalmente, levar
o grupo a estabelecer limites a entrada de novos membros, a fim
de preservar os ganhos médios de seus integrantes.

Becker concluiu, também, que a eficiéncia agregada pode
ser definida ndo apenas pela deducao dos deadweight costs e
beneficios de impostos e subsidios, mas também pela dedugao
das despesas na produgdo de pressao politica, uma vez que es-
ses custos sdo rent seeking inputs na determinagao das politicas.
Dessa forma, a eficiéncia poderia ser aumentada também pela
reducdo das despesas, se todos os grupos concordassem com
isso e, com efeito, Becker considera que restricées em contri-
buicdes para campanhas e regras para o controle do lobby como
registro e monitoramento de organizagoes, limites na despesa
publica e outras leis podem ser evidéncia de esfor¢os cooperati-
vos para reduzir a ineficiéncia das despesas com pressao politica
(Becker, 1985:91-92). Sob essa perspectiva, instituicdes destina-
das a regular a atuacao dos grupos de interesse seriam institui-
¢des econdmicas, ndo apenas reduzindo os custos de transacao
como o nivel de incerteza ao permitir a identificagdo das forgas
atuantes, limitando os seus recursos e métodos de agao e, com
isso, tornando mais eficientes esses grupos.
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A visao excessivamente benigna do pluralismo sobre o pa-
pel dos grupos de interesse e a atuacao dos lobbies e as sucessi-
vas e cada vez mais enfaticas criticas a ele formuladas tiveram
como resultado o seu progressivo enfraquecimento como para-
digma para explicar a sociedade e o sistema politico estaduni-
denses. Esse processo levou a busca de novas teorizagdes, mas,
ainda assim, como se vera a seguir, herdeiras das construgoes
tedricas emanadas das concepgdes esbocadas por Madison e de-
senvolvidas por Bentley, Truman, Dahl e Lindblom.

E.E.Schattschneider apresentou em The Party Government,
de 1942, e The Semisovereign People, de 1960, uma critica pionei-
ra ao paradigma, ao mesmo tempo em que abordava a influén-
cia das instituicOes e das regras sobre os resultados da atuacao
dos grupos. Sua sempre lembrada afirmacao de que the flaw in
the pluralist heaven is that the heavenly chorus sing with a strong
upper class accent (SCHATTSCHNEIDER, 1975:34) o coloca entre
os que viam elementos elitistas no pluralismo, expressando uma
visdo sobre o pluralismo que ndo pode ser considerada otimista,
coerente com a critica que, desde 1942, formulava a atuacao dos
grupos de pressdo: “in the economy of democratic government
the pressure group is definitely a parasite on the wastage of power
exercised by the sovereign majority” (SCHATTSCHNEIDER, 1942,
apud DILLON, 1942:471).

Schattschneider criticou a abrangéncia da teoria dos gru-
pos e sua pressuposicdo de que o governo apenas ratifica o
equilibrio de poder existente entre os grupos, destacando a in-
capacidade da “politica de pressao” (em oposicao a “politica de
partidos”) de representar os grupos menos poderosos. Identi-
ficou, ainda, na multiplicagdo de grupos de interesse uma evi-
déncia da faléncia ou declinio da politica partidaria nos Estados
Unidos (1942, apud TRUMAN, 1971:272)

Para esse estudioso os grupos de interesse servem fre-
quentemente para reproduzir o status quo e a desigualdade
na distribuicdo da renda em favor dos mais poderosos, en-
quanto a “politica de pressao” exercida por eles seria uma ten-
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tativa ndo de tornar-se uma maioria, mas de uma minoria con-
trolar as politicas.

Por outro lado, considera que a elite sistematicamente for-
mata o sistema politico a seu favor* (Schattschneider, 1975:20-
45). Isso se da, também, pelo controle da agenda, inclusive sob
a forma de nao decisdo, uma vez que o poder exercido pela elite
politica é decisivo, mas pode, também, ser exercido negativa-
mente, impedindo que os problemas venham a ser inseridos na
agenda decisoria. Schattschneider concluiu, ainda, que a existén-
cia de multiplos interesses impede a concentragdo de poderes
num grupo, ou mesmo que um grupo represente uma unanimi-
dade, dadas as diferencas de interesses mesmo entre individuos
que pertencem a um mesmo grupo.

O fato de que cada individuo participa de mais de um grupo
de interesses, 0s quais competem por sua atenc¢do e entusiasmo,
e é dirigido pela diversidade de seus proprios interesses, cons-
titui a “lei da imperfeita mobilizacdo de grupos sociais” (SCHA-
TTSCHNEIDER, 1975:48), a qual implica que nunca serd possi-
vel mobilizar qualquer interesse em sua totalidade, ou converter
em votos a totalidade dos membros de qualquer grupo. Como
os interesses nunca serdo mobilizados integralmente, e como os
conflitos entre interesses nao sao cumulativos, conclui Schatts-
chneider que o governo jamais sera cativo de forcas das quais
ndo podera escapar.

Schattschneider propos, ainda, uma diferenciacdo entre os
grupos de interesse ptblico e os grupos de interesses especificos:
0s primeiros reuniriam membros que nao objetivariam ganhos

4 Um exemplo tipico no sistema politico americano dessa pratica é o mecanismo de
divisdo de distritos eleitorais para a eleicdo de representantes para a House of Re-
presentatives, denominado “gerrymander”. Segundo DAHL, esse “verbo”, derivado de
Elbridge Gerry, que inaugurou a pratica quando Governador de Massachusetts em
1812, indica a pratica de “desenhar” distritos eleitorais para obter fins politicos. Gerry
“redesenhou” as fronteiras dos distritos para favorecer deputados para a legislatura
estadual que ajudaram os Democratas a manter a maioria, iniciando uma pratica ain-
da hoje disseminada no pais (DAHL, 1998:135). Sobre o uso recente dessa pratica nos
EUA, ver MORRILL (2004).
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diretos a partir das causas que defendem, e cuja participagdo nao
é limitada aqueles que tém um interesse direto, e os segundos
seriam aqueles limitados a membros que teriam um objetivo de
ganho direto das politicas defendidas pelo grupo (1975:25-29).
Essa noc¢do remete a de interesse ptblico, the greatest common
interest of the nation, ao qual deveriam subordinar-se os inte-
resses privados e especificos, e que é o resultado de um acordo
entre as partes em conflito sobre as politicas apropriadas para
enfrentar as crises nacionais.

Como salienta David Adamany na introdugao a The Semi-
sovereign People (SCHATTSCHNEIDER, 1975), o propdsito da
andlise empirica de Schattschneider era mostrar que os grupos
de pressdo ndo eram um bom veiculo para a democracia popu-
lar, e que partidos e funcionarios do governo nao precisavam
ser responsivos as pressdes dos grupos de interesse. Por
outro lado, para Schattschneider a teoria dos grupos muito fre-
quentemente assume que a equacao das forcas é fixa, ignorando
a dindmica do conflito. Dessa forma, seria um mito a ideia de
que o sistema de pressdo é automaticamente representativo de
toda a comunidade, mas, em vez disso, ha um viés minoritario,
pro-business e upper-class, e a politica de pressdao € um processo
seletivo desenhado para servir a interesses difusos (SCHATTS-
CHNEIDER, 1975:35).

A critica a teoria dos grupos teve, ainda, em Theodore ].
Lowi um ator central. Lowi considerou que esta teoria teria pro-
porcionado uma racionalidade para o enfraquecimento dos par-
tidos e do processo eleitoral, além de ter facilitado a analise dos
processos decisorios, por meio de um simples inventario dos
grupos participantes e suas estratégias. Para Lowi, na teoria dos
grupos, todos os recursos sdo tratados como equivalentes e in-
tercambidveis; todas as variedades de interagdes intra e entre
grupos e funcionarios publicos sao tratadas como equivalentes,
numa extensao em que o Unico termo empregado para todas as
formas de interacdo é coalizdo. O pluralismo, ainda, nao levaria
em conta de forma suficiente os fatores institucionais, recu-
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sando o reconhecimento da legitimidade dos agentes publicos
para exercer o comando e a capacidade de que meios formais e
hierarquicos possam, melhor do que as coalizdes, acomodar os
conflitos na sociedade (LOWI, 1964:678-680).

Em “The End of Liberalism” (1969/1979), Lowi defende o
ponto de vista de que o desvirtuamento do governo democratico
moderno teve inicio com a emergéncia do pluralismo, que se tor-
nou uma “potente ideologia” nos EUA. Se nao se tornou a “filoso-
fia publica”, é, pelo menos, o principal componente intelectual do
que Lowi considera uma “filosofia publica neocapitalista” que ele
denomina “liberalismo de grupos de interesse” (interest-group
liberalism®’) (1979:34-35). Embora, na sua leitura, os grupos de
interesses sejam, fundamentalmente, bons, o “liberalismo” re-
sultante de sua atuacao gera politicas que ndo necessariamente
atendem ao interesse publico, dados os seus pressupostos - entre
eles o de que os interesses organizados emergem em cada setor
e os representam adequadamente, e de que o papel do governo é
apenas o de assegurar acesso aos interesses mais eficientemen-
te organizados e ratificar os acordos e ajustes alcancados pelas
liderancas em competicdo. Ao mesmo tempo, a pressdo dos gru-
pos por mais servigos e beneficios publicos, tais como subsidios
e regulacdo, levou ao crescimento no poder e abrangéncia do go-
verno, o qual, todavia, quase completamente abdicou de seu con-
trole sobre a diregdo das politicas ptiblicas em favor dos grupos de
interesse, tornando-se apenas uma extensao do processo politico
(1979:36).

50" Curioso é notar que ao propor essa denominagdo, Lowi considerou antes algumas
alternativas: “A strong candidate would be corporatism, but its history as a concept
gives it several unwanted connotation, such as conservative Catholicism or Italian fas-
cism. Another candidate is syndicalism, but among many objections is the connotation
of anarchy too far removed from American experience” (LOWI, 1979:50). Assim, como
um “amalgama” de conceitos, Lowi optou por “interest-groups liberalism”, por envolver
uma conotacgdo positiva do papel do governo e sua utilidade para a sociedade, definir
o interesse publico como uma fusdo de varias demandas, e por que considera tanto
positiva quanto necessaria uma agenda de politicas acessivel a todos os interesses
organizados, sem fazer julgamento das demandas (1979:51).
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Esse fato levou ao desenvolvimento do que chama de “self-
governments” ou subgovernos®! em cada area de atuagao do go-
verno, sob a forma de subcomités do Congresso, agéncias gover-
namentais e 6érgdos executivos e grupos de interesse, formando
os “iron triangles”™* que controlam a politica publica em cada
setor (LOWI, 1979). Segundo Lowi, cada um desses atores se
beneficia desse arranjo, a medida que a burocracia é mantida e
financiada com recursos aprovados pelo Congresso: enquanto os
grupos de interesse obtém da burocracia o poder de influenciar
as politicas publicas, os comités do Congresso obtém financia-
mento e apoio eleitoral dos grupos. Dessa forma, afirma Lowi,

actual policy-making will not come from voter preferences or congres-
sional enactments but from a process of tripartite bargaining between
the specialized administrators, relevant members of Congress, and the
representatives of self-selected organized interests (1979: xii).

O pluralismo moderno, na opinido de Lowi, desvirtua o
governo democratico porque confunde as expectativas sobre as
instituicdes democraticas ao tratar todos os valores no proces-
so de decisdo de politicas como interesses equivalentes, quando,

1 0 conceito de “subgoverno”, formulado por J. L. Freeman em 1955 como uma cri-

tica tanto ao pluralismo quanto ao corporativismo, considera que o estudo de poli-
cy-making requer a sua desagregacdo em subsistemas em que burocratas, membros
do Congresso e grupos de interesse interagem. Segundo Freeman, esse subsistema
pode ser descrito como .. the pattern of interactions of participants or actors involved
in making decisions in a special area of public policy . . . although there are obviously
other types of sub-systems, the type which concerns us here is found in an immediate set-
ting formed by an executive bureau and congressional committees, with special interest
groups immediately attached” (FREEMAN, 1955, apud WEED, 2002).

2 Embora a expressdo “iron triangles” e a formulagdo de Lowi tenham se tornado
classicas, V. 0. Key ja havia antecipado o “formato” dessa ideia ao referir-se ao “trian-
gulo administrativo-legislativo-lobby” e sua influéncia no processo orgamentdrio
como forma de viabilizar ou inviabilizar a implementacdo de uma legislagao aprovada
(Key, 1964:139). Sobre as diferentes formula¢des das “metaforas” identificadas pe-
los conceitos de subgovernos, iron triangles, advocacy networks, policy communities,
policy networks e issue networks ver os trabalhos de FREEMAN (1955), LOWI (1964,
1979), HECLO (1978), WILSON (1987), PETERSON E BLOMBERG (1999), LHEMBRU-
CH (1999), BROWNE (1998), RICHARDSON E JORDAN (1979), SIMPSON (1999), SA-
BATIER (1998), RHODES (1981), MARSH E RHODES (1992) E WEED (2001).
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na verdade, nao o sdo. A delegacdo de poderes se torna a alie-
nacdo do dominio publico, transferindo poderes do Congresso
para agéncias e grupos de interesse. Falha, ainda, na tentativa de
alcancar a justica, uma vez que as politicas ndo atingem sua con-
dicdo essencial, que é a observancia das regras gerais e princi-
pios morais que devem governa-las. Por fim, critica o fato de que,
ao criar muitos pontos de acesso ao poder decisdrio, promove a
descentralizacdo do poder democratico, transferindo sistemati-
camente pressdes dos grupos de interesse para o processo de
implementacao de politicas.

Segundo Lowi, o “liberalismo de grupos de interesse”, em-
bora empregue expressdes como coopera¢do, autonomia local,
democracia participativa e outras, nao cria poder democratico,
mas o nega, ao enfraquecer a capacidade do governo de atuar
conforme regras estabelecidas, opondo as barganhas informais
aos procedimentos formais e derrogando a formalidade em fa-
vor da informalidade. Assim, enfraquece as formas democraticas
e o poder democratico, estimulando a irresponsabilidade buro-
cratica e do Estado, ao afrouxar a sua sujeicao ao comando das
leis (1979:311-312).

Além de Lowi, outros autores levantaram duvidas sobre a
validade do pluralismo para explicar o sistema politico ameri-
cano e aspectos centrais da teoria democratica, como igualda-
de, justica distributiva e mudanca social pacifica. Entre os seus
principais criticos encontram-se, ainda, BACHRACH e BARATZ
(1962,1963), AREND LIJPHART (1969) e PHILIPPE SCHMITTER
(1974). Frente a tais criticas, autores como Manley propuseram
a busca de um paradigma melhor para explicar as classes e gru-
pos de poder nos Estados Unidos (MANLEY, 1983:368).

Dahl e Lindblom, segundo Manley (1983:369), fizeram um
grande esfor¢o no sentido de responder a essas criticas e “mo-
dernizar” a teoria do pluralismo, dando lugar a uma variagao do
pluralismo, denominado pds-pluralismo, neopluralismo, plura-
lismo elitista, “pluralismo II” ou, conforme Dahl e Lindblom, po-
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liarquia®. Apesar de ser a definicdo mais comumente adotada,
o termo “neopluralismo” tem, segundo McFarland, diversos sig-
nificados que se sobrepdem. Assim, pode referir-se a diversos
modelos de poder em um sistema local, nacional ou de politicas,
entre eles o elitismo, o corporativismo, o estatismo, o clientelis-
mo® e o consociacionalismo®, e, ainda, focar na teoria pluralista

% Embora a ideia e o conceito de poliarquia ja estivesse presente em obras anterio-
res, como em A Preface to Democratic Theory, de 1956, Dahl adaptou também essa
nocdo, identificada pelas caracteristicas que devem estar presentes na democracia,
aos conceitos adotados no neopluralismo. Segundo Dahl, a democracia atual é uma
poliarquia, diferenciando-se de todos os demais sistemas politicos em face de um
conjunto de institui¢cdes politicas. Em lugar da definicdo de Schumpeter, para quem a
poliarquia identifica o sistema de controle politico no qual os altos oficiais no gover-
no sdo induzidos a modificar sua conduta de modo a vencer eleicdes em competicdo
com outros candidatos, partidos ou grupos, Dahl prefere definir a poliarquia como
um conjunto de instituicdes necessarias para o processo democratico em larga escala
(DAHL, 1989:218-219). Entre essas institui¢cdes estdo o controle sobre as decisdes de
governo por meio de oficiais eleitos; elei¢des justas, livres e frequentes para escolha
dos oficiais; voto inclusivo, abrangendo a totalidade dos adultos; direito de disputar
elei¢bes, respeitados; liberdade de expressdo; direito de acesso a fontes alternativas
de informacdo; e autonomia de direito de associagdo e organizacio, incluindo partidos
politicos e grupos de interesse (DAHL, 1989:221).

5 Uma defini¢do introdutéria é dada por Lanna (1999:23), para quem o clientelismo
pode ser entendido como um conjunto de relagdes de troca, formais e impessoais,
entre atores de igual poder ecdnomico e status social. Alfio Mastropaolo (in Bobbio et
alii, 1992:177-179) qualifica o clientelismo moderno por sua relagdo com os partidos
politicos: “Se é verdade que o relacionamento desses partidos com a sociedade civil é,
em principio, claramente oposto ao do clientelismo, baseando-se em vinculos horizontais
de classe ou de interesses, a que se associa um significado politico (...) sem o suporte de
um adequado processo de mobilizagdo politica, também é claro que, em lugar do clien-
telismo tradicional, tende a afirmar-se um outro estilo de clientelismo que compromete,
colocando-os acima dos cidaddos, ndo jd os notdveis de outros tempos, mas os politicos
de profissdo, os quais oferecem, em troca da legitimagdo e apoio (consenso eleitoral),
toda a sorte de ajuda publica que tém ao seu alcance (cargos e empregos piublicos, finan-
ciamentos, autorizagdes, etc.). E importante observar como essa forma de clientelismo, a
semelhanga do clientelismo tradicional, tem, por resultado, ndo uma forma de consenso
institucionalizado, mas uma rede de fidelidades pessoais que passa quer pelo uso pes-
soal, por parte da classe politica, dos recursos estatais, quer, partindo desses, em termos
mais mediatos, pela apropriagdo de recursos civis” auténomos”. Contudo, voltaremos,
oportunamente, ao conceito, para uma discussido mais aprofundada.

5 Uma democracia consociacional, conforme a expressdo adotada por DAVID APTER
(1961, apud LIJPHART, 1969:211) pode ser definida, segundo DU TOIT (1987:419),
por um estilo coalescente de comportamento da elite em sociedades plurais onde a
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segundo formulada por Dahl e seus conceitos. Contudo, para Mc-
Farland, o neopluralismo é mais do que apenas mais um modelo
de analise, mas uma evolu¢do no campo da ciéncia politica que
oferece a base para uma teoria geral do processo politico.

Numa poliarquia, um conjunto de elites politicas rivais dis-
putam o poder em elei¢des livres, regulares, peridédicas e compe-
titivas. Esse conceito tem como pressupostos a divisdo do poder,
a sua difusao, a eleicdo de alguns lideres entre os muitos propos-
tos, e o oferecimento de um programa eleitoral contendo as deci-
soes que, supostamente, o eleitorado deseja que sejam tomadas
para melhorar suas condi¢des de vida. Por sua vez, o aprofun-
damento da democracia se da em duas dire¢des: liberalizacao
e contestacdo publica e inclusao de todos e participacao. Na po-
liarquia, que Dahl associa a existéncia de um tipo de sociedade
dindmica, pluralista e moderna, indicando niveis de renda, di-
versidade, ocupacdo, urbanizagdo, industrializagdo, dinamismo
econOdmico, e com numero relativamente alto de organizacdes e
grupos autéonomos, a circulacdo das elites se da de modo mais
fluido e mais aberto, chegando-se, mesmo, a negacdo da ideia de
elite.

Dahl reconhece, porém, que, numa sociedade desse tipo,
embora o poder esteja suficientemente disperso para inibir a
sua monopolizacdo por um Unico grupo, isso ndo elimina desi-
gualdades significativas na distribuicao do poder, o que leva ao
questionamento de se essas desigualdades nao podem, de fato,
levar a que uma elite dominante a controle (DAHL, 1989:253)%.

cooperagdo da elite é caracterizada pelo compartilhamento de poder e decisido por
consenso, e onde os lideres engajam-se em compromissos mutuos para afastar im-
passes e construir acordos. Significa, segundo LIJPHART (1969:216), um governo por
um “cartel da elite” desenhado para transformar uma democracia com uma cultura
politica fragmentada em uma democracia estavel, mediante um acordo em que os gru-
pos derrotados eleitoralmente “aderem” ao governo. Sdo, assim, fragmentadas, mas
estaveis.

% No entanto, Dahl defende a concepgdo de que, na estrutura de poder dos Estados
Unidos, ndo existe uma elite do poder, mas uma pluralidade de elites nos diversos
setores de atividade (econdmica, social, politica, cultural, religiosa, etc.), e segundo
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Para Lindblom, esse controle é distribuido, a medida que, para
ele a poliarquia é um governo dos lobbies, ou de um conjunto de
grupos de poder dirigidos por diversas elites estatais e privadas,
o qual admite a incorporagao de novos atores (1965, apud ESTE-
VEZ, 1999:209).

Essa nova variante confronta a sustentacdo da legitimida-
de do poder nos EUA, cara ao pluralismo. Conforme Manley, Dahl
e Lindblom desaprovaram as incapacidades e mesmo as “per-
versidades” da poliarquia norte-americana. Dahl, inclusive, reco-
nheceu quatro “defeitos” do sistema pluralista, como a estabili-
zacao de injusticas e desigualdade, a deformacao da consciéncia
civica, a distorcao da agenda publica e a apropriacao indevida de
fungdes publicas (DAHL, 1982, apud MANLEY 1983:371). Assim,
ambos tentaram resolver as contradi¢cdes da teoria pluralista,
apoiando mudancas incrementais no sistema em que, reconhe-
ciam, a desigualdade era essencialmente estrutural, passando a
proclamar a necessidade de reformas para democratizar o siste-
ma americano, tais como melhor distribuicao de renda, riqueza
e poder e maior igualdade e a necessidade de contraposi¢do ao
poder dos homens de negocio.

Quanto a esse aspecto, segundo Manley, trata-se de um
ponto central: Dahl e Lindblom consideram que, como conse-
quéncia da inerente desigualdade entre os grupos em termos de
organizacao e recursos de poder, os melhor aparelhados partici-
pam mais e, como consequéncia, as decisdes de governo refle-
tem e refor¢cam a estrutura de desigualdade. Os empresarios,
assim, ndo sao apenas um grupo de interesse a mais, mas um
grupo particularmente poderoso, que exerce um papel impor-
tante nas decisdes de carater publico na economia, maior, até, do
que o papel do governo. A teoria pluralista, assim, falhou ao nao
considerar adequadamente as vantagens Unicas desfrutadas pe-

os diferentes niveis do aparelho do Estado, diluindo, assim, o poder entre as diversas
elites. Dai, o modelo pluralista sustenta a existéncia de varias elites, inseridas em uma
rede de relagdes complexas, onde se equilibram as influéncias e se formam coalizdes
entre grupos para, inclusive, exercer o poder de veto.
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los empresarios no sistema americano. Apesar disso, e embora
nao oferecam uma solucdo para esse problema, Dahl e Lindblom
deixam claro seu compromisso com o pluralismo e sua aderén-
cia aos principios da autonomia de organizag¢ao e contrariedade
a centralizacdo, comando, hierarquia, burocracia e dominagao
por uma elite esclarecida (DAHL e LINDBLOM, 1976, apud MAN-
LEY, 1983:378). Contudo, a posicdo de Lindblom é mais firme: o
excessivo poder das corporagdes coloca em risco a democracia
pluralista, sendo, inclusive, incompativel com a teoria democra-
tica, e demanda alguma forma de equilibrio no poder entre os di-
ferentes grupos (LINDBLOM, 1977, apud MANLEY, 1983:379)’.
Manley, por sua vez, acrescenta a conclusdo de que, sem uma
descentralizacao do poder entre diferentes grupos, o pluralismo
é uma farsa, e alguma forma de teoria elitista ou andlise de clas-
ses atende melhor aos fatos empiricos (MANLEY, 1983:379).

A abordagem pluralista-elitista, portanto, concentra o foco
na distribui¢cdo do poder no ambito do processo de politicas pu-
blicas e como ele influencia a formacao das politicas, contras-
tando o modelo pluralista, descrito por Dahl e Lindblom, que se
baseia na ideia de um sistema politico liberal-democratico, no
qual os atores politicos atuam livremente. Nesse sentido, Lind-
blom (1981:82), identificando a existéncia de quatro “elites” no
processo decisorio - os detentores de conhecimentos uteis, os
formuladores de politicas, os homens de negdcio e os lideres dos
grupos de interesse — chama atencdo para os problemas ineren-
tes a atuagdo dos grupos no processo decisério, como a desigual-
dade politica, contraria as normas democraticas. A desigualdade
entre nimero de membros e poder politico, por exemplo, é uma
manifestacao dessas distor¢des: alguns grupos, como os empre-
sarios, tém as vantagens de melhor organizacdo e recursos mais
abundantes, enquanto outros tém maior facilidade de arrecadar
fundos, ou de usar a sua organiza¢do para atuar como grupo de

57 Para Lindblom, porém, embora imperfeito, ndo havia alternativa ao pluralismo, ca-
bendo entdo enfrentar o desafio de lidar abertamente com o problema de reduzir ao
minimo as suas consequéncias adversas (1990, apud BOGASON, 2004:9).
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interesse. Os instrumentos de controle do poder a que os grupos
tém acesso - habilidade analitica, dinheiro, capacidade organi-
zacional - estao distribuidos de forma desigual, o que permite
que uma pessoa muito rica tenha a mesma influéncia que uma
organiza¢do de massa que nao disponha de financiamento ade-
quado. Outro fator é a preocupacdo dos grupos com interesses
setoriais, ndo levando em consideracdo o bem da coletividade.
Embora, alerta Lindblom, nao se possa dizer que haja um inte-
resse compartilhado por todos os cidadaos, o que torna todos
os interesses setoriais, ha aqueles que sdo mais amplamente
compartilhados, como o desejo da paz, do pleno emprego etc. Ao
mesmo tempo, nem todos os interesses setoriais sao estreitos e
egoistas, mas sim visdes particulares do interesse comum. Ape-
sar de haver interesses setoriais que colocam problemas morais
dignos de atengdo, a exclusao de interesses setoriais ndo é com-
pativel com a democracia liberal. A solucdo estaria no emprego
do poder de veto que, por ser amplamente distribuido entre os
grupos de interesse, permite impedir que uma politica particu-
larmente prejudicial ao conjunto da sociedade possa ser adota-
da. Isso leva a pratica, mais comum, de obstaculizacao de politi-
cas do que a sua aprovacao, no interesse de um grupo que, para
afastar o poder de veto de todos os que podem exercé-lo, precisa
influenciar todas as fontes potenciais de veto.

Lowi, por sua vez, afirma McFarland, desenvolveu uma in-
terpretacdo da politica baseado na teoria das maultiplas elites,
argumentando que o processo politico americano foi impregna-
do pela ja mencionada filosofia publica do liberalismo de grupos
de interesse, permeando os valores dos decisores do legislativo,
executivo e judiciario de modo que as leis sejam escritas sem re-
feréncia a padroes claros de justica e administragdo. Em conse-
quéncia, os decisores executivos inferiores passaram a interpre-
tar o sentido pratico da legislacdo apds processos de barganha
com grupos de interesses organizados, formando uma coalizao
especifica de policy-making em cada area de politicas publicas e
formando maultiplas elites em todo o sistema.
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Os tedricos do pluralismo elitista demonstraram a existén-
cia de coalizdes de elite controlando areas especificas de poli-
ticas a revelia do controle de autoridades executivas ou legis-
lativas. Do mesmo modo, aponta McFarland, os neopluralistas
observaram que os subgovernos nao se constituiam num padrao
frequente de poder dentro de dominios tematicos, que eram
mais frequentemente caracterizados por multiplos grupos de in-
teresses opostos, e desenvolveram teorias para contrapor a tese
de Olson, demonstrando que a a¢do coletiva é possivel apesar
do comportamento freerider, especialmente no campo da agao
de grupos ambientalistas, movimentos sociais e lobbies de inte-
resse publico, grupos ideoldgicos, organizagdes religiosas e ndo
lucrativas e grupos profissionais.

Pesquisadores neopluralistas observaram um turbilhdo
de participacdo de grupos no processo de policy-making (Jor-
dan, 1981, apud Peterson, 2003; Jordan & Maloney 1996; Gray
& Lowery 2004; Lowery & Brasher 2004), mesmo em temas
especificos, e a necessidade de explicar por que tais grupos se
mobilizam e mantém sem a necessaria existéncia de beneficios
seletivos, contrariando a tese de Olson. Entre outros, Salisbury
(1969), CHAMBERLAIN (1974, apud MCFARLAND, 2007) e
FROHLICH et alii (1971, apud MCFARLAND, 2007) sustentaram
que grupos de interesse podem ser iniciados e mantidos por em-
preendedores politicos, individuos que tomam a iniciativa de or-
ganizar um grupo e investir tempo nessa tarefa e na arrecadacao
de recursos. Movimentos sociais também desempenham, na vi-
sdo neopluralista, um importante papel, sendo responsaveis por
um grande numero de grupos de interesse surgidos durante os
anos 1970 nos EUA. Essa visdao colocou em xeque os postulados
defendidos por Olson, uma vez que se mostrava menos relevante
do que se supunha o efeito dos problemas de ac¢ao coletiva oriun-
dos do comportamento freerider.

Uma teoria igualmente importante no campo do neoplura-
lismo foi desenvolvida por HUGH HECLO (1978, apud MCFAR-
LAND, 2007), a partir do conceito de “issue networks”. Segundo
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essa teoria, apesar de existirem as multiplas elites consideradas
no modelo dos subgovernos de Lowi, elas sdo apenas uma parte
da complexa rede de comunicacao e interagdo em cada campo de
dominio. Assim, as issue networks englobariam, de forma mais
ampla, tanto os subgovernos existentes, quanto outros atores
dentro da rede de politicas (policy network), oferecendo uma ex-
plicagdo mais ampla para a mobiliza¢do de interesses do que as
coalizdes oligopolistas admitidas pela Iégica da agdo coletiva.

Outro conceito desenvolvido a partir do neopluralismo € o
de nichos de grupos de interesse, cuja validade, a partir dos estu-
dos de BROWNE (1990) e GRAY e LOWERY (1996), é a de iden-
tificar o comportamento dos grupos de interesse em busca de
“nichos” que possam assegurar sua sobrevivéncia no ambiente
politico. A medida que os grupos competem entre si, disputando
recursos, membros e pautas tematicas, cada grupo tende a ocu-
par um espacgo determinado, preferencialmente um que nao seja
disputado por outros competidores no mesmo espaco de poli-
ticas publicas. BAUMGARTNER & LEECH (2001) em um estudo
sobre 137 campos de politicas publicas federais nos EUA, iden-
tificaram 17 dominios nos quais mais de 200 grupos desempe-
nhavam atividades de lobby, enquanto em 23 dominios apenas
um grupo atuava em lobby, dos quais 16 dominios tinham abran-
géncia significativa, reforcando a tese neopluralista de que, em
geral, coexistem diversos grupos de interesse em cada campo de
politicas publicas.

Aspecto relevante do neopluralismo é o enfoque na forma-
¢do da agenda. Enquanto no pluralismo a analise se concentra
sobre como se da o exercicio do poder sobre os temas que ja es-
tdo incorporados a agenda de politicas, o neopluralismo traz a
tona o enfoque da “segunda face do poder” (BACHRACH & BA-
RATZ, 1962, apud MCFARLAND, 2007), que é o poder de deter-
minar os assuntos que aparecerao na agenda politica.

Assim, o neopluralismo vem assumindo papel de destaque
no campo da ciéncia politica, e se tornando o ndcleo de uma teo-
ria do processo politico, mais do que uma teoria do poder poli-
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tico. A partir da segunda metade da década de 1990, uma profu-
sa producdo na ciéncia politica norte-americana aprofundou a
sua aplicacao ao estudo dos grupos de interesse, trazendo, como
destacam Lowery e Gray (2004), uma nova perspectiva para os
estudos politicos da representacdo de interesse. Essa nova abor-
dagem interpreta os problemas de acao coletiva de uma forma
menos severa que a apontada por Olson, considera a importan-
cia do papel dos empreendedores na formacao dos grupos e dos
incentivos solidarios e propositivos, mais do que os beneficios
seletivos, para sua sobrevivéncia, reconhece a funcao dos patro-
nos, dd menos destaque a questdo da participagdo dos membros
nos grupos de interesse e, finalmente, ndo considera o problema
freerider um constrangimento tao evidente a agcdo dos grupos.

Por fim, conforme salientam Lowery e Gray (2004), as pes-
quisas empiricas recentes sugerem que nem se configura o “pa-
raiso pluralista” de Truman, nem o “inferno pluralista” de Olson:
diversos estudos®® sugerem que as politicas publicas refletem
demandas democraticas e ndo estao desconectadas ou sdo inde-
pendentes delas, e que a mudanca nas politicas esta relacionada
tanto a estrutura da comunidade de interesses como as deman-
das democraticas. Mais do que promover a mudancga nas poli-
ticas, os grupos de interesse tém a habilidade de reduzir a sua
velocidade, e as pesquisas estdo mais proximas de demonstrar a
fraqueza dos interesses organizados do que sua forga. A perspec-
tiva neopluralista, assim, afirmam Lowery e Gray, é, talvez, um
“palido reflexo” do modelo pluralista de Truman.

% HEINZ, John P, LAUMANN, Edward O. NELSON, Robert L. & SALISBURY, Robert
(1993). The Hollow Core. Cambridge, MA: Harvard University Press; KOLLMAN, Ken
(1998). Outside Lobbying: Public Opinion and Interest Group Strategies. Prince-
ton, NJ: Princeton University Press; GERBER, Elisabeth R. (1999). The Populist Par-
adox: Interest Group Influence and the Promise of Direct Legislation. Princeton,
NJ: Princeton University Press; GRAY, Virginia & LOWERY, David (1995). The Demog-
raphy of Interest Organization Communities: Institutions, Associations, and Membership
Groups, American Politics Quarterly 23 (January), 3-32; BAUMGARTNER, Frank R. &
JONES, Bryan D. Jones. (1993) Agendas and Instability in American Politics. Chica-
go: University of Chicago Press, entre outros.
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No entanto, para MCFARLAND (2007:62), o neopluralis-
mo constitui um paradigma, embora considere que, no campo
da ciéncia politica, os paradigmas ndo operem da forma descrita
por Kuhn, para quem eles se sucedem a medida que os paradig-
mas anteriores nao sao capazes de oferecer as respostas exigidas
pelo avanco da ciéncia. A medida que os novos conceitos ganham
adeptos, e os velhos pesquisadores mudam seus pontos de vista
ou abandonam as pesquisas, a revolucao cientifica se completa,
com a mudanca de ponto de vista sobre o assunto.

Sendo, sob essa perspectiva, um novo paradigma, o neo-
pluralismo nao substitui, porém, integralmente, o pluralismo de
Bentley, Truman, Dahl e Lindblom, mas é um prosseguimento
de suas conclusdes e conquistas, desenvolvendo-se simultanea-
mente aquele.

Sao multiplos, assim, os aportes do pluralismo e do neo
-pluralismo para o presente estudo, a comecar pelas definicdes
aportadas pelos diferentes formuladores do pluralismo analiti-
co, aos quais retornaremos no Capitulo 3 desta Tese, passando,
ainda, pelos aspectos criticos do pluralismo e das contribui¢des
do neopluralismo para a compreensao da atuacgdo dos grupos de
interesse e suas interfaces com o sistema politico.

Notadamente, destaca-se, como contribui¢do para a res-
posta ao problema da pesquisa, a no¢do da pressao como um fe-
nomeno de grupos, que se da de formas diferenciadas, os quais
sdo a verdadeira for¢a motriz do processo governamental, sendo
o Governo, sob a perspectiva do pluralismo analitico, um ator
submetido as mesmas enquanto participante das disputas que
se ddo na arena politica e, portanto, igualmente subordinado a
regulacdo das atividades de lobby. Da mesma maneira, a abor-
dagem critica de autores como Schattschneider e Lowi permite
compreender a relatividade da contribuicao dos grupos de inte-
resse para o processo democratico, a medida que, dadas as de-
sigualdades de poder e recursos, os grupos mais poderosos ten-
dem a formatar as decisdes politicas em seu benéficio, ainda que
mediante o sacrificio do interesse publico. A constatacdo de que
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os grupos de interesse também se submetem a accountability é
também um dado relevante, contribuindo para a compreensao
dos efeitos das leis de lobby sobre o escrutinio das fun¢des pu-
blicas exercidas por essas organiza¢des. Destaca-se, finalmente,
a contribuicao da abordagem de Becker,; relevante para a com-
preensao da importancia das leis de lobby enquanto instituicdes
econdmicas destinadas a reduzir os custos de transagdo e o nivel
de incerteza nas relagdes entre grupos e com os agentes politi-
cos e burocraticos.

2.3. Uma nova Teoria dos Grupos: a Légica da A¢ao Coletiva

As criticas ao pluralismo remetem ao estudo da obra “A Lo6-
gica da Agdo Coletiva: Os Beneficios Publicos e uma Teoria dos
Grupos Sociais”, de MANCUR OLSON ([1965] 1999), que langou
novas luzes sobre a teoria dos grupos, mas em franca oposi¢ao
as teses pluralistas.

Nessa obra, filiada ao Individualismo Metodolégico, Olson
desenvolveu, segundo McFarland, a melhor teoria para explicar
a existéncia de “ilhas de oligarquia”, ao demonstrar que os oligo-
polios produzem beneficios coletivos para suas unidades consti-
tuintes, mas ndo para o publico, enquanto poucas unidades coo-
peram para restringir a produgdo e aumentar os precos; mas, a
medida que o ndmero de unidades produtoras aumenta, torna-
se mais dificil o acordo para restringir a produgdo, pois algumas
firmas irdo deixar a restricdo a producdo para outros e produzir
mais para obter mais lucros para si mesmas no curto prazo. Da
mesma forma, poucas unidades irdo contribuir para apoiar o lo-
bby politico, mas a medida que aumenta o numero de unidades,
elas tornar-se-ao freeriders, e ndo irdo contribuir para o lobby.
Na visao olsoniana, um grande nimero de unidades de lobby so-
mente existirad se o grupo de interesse oferecer beneficios restri-
tos aos seus membros (beneficios seletivos) e assim coloca-los a
servico do lobby. Por outro lado, a teoria da agdo coletiva prevé
que pequenos grupos de produtores irdo se unir para formar /o-
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bbies para trabalhar em seu interesse, e 0s poucos derrotarao os
muitos controlando areas particulares de politicas e regulacao.

Olson mostrou que a existéncia de um interesse comum
ndo geraria, s6 por si, a criagdo de um grupo de interesse. Os
individuos de um grupo nao agirao em prol de um objetivo co-
mum, a menos que haja incentivos e puni¢des individuais que
os induzam a contribuir para a producdo dos bens coletivos.
Para Olson, as a¢des coletivas ndo seguiriam a mesma logica das
acoes individuais.

Estudando grupos e organizagdes, o autor desenvolveu
uma explicagdo tedrica para certos aspectos do seu comporta-
mento, examinando as consequéncias de sua aplicacdo em or-
ganizacdes de diferentes dimensoes, inclusive sindicatos. Olson
analisa, também, a teoria das classes sociais de Marx e a teo-
ria dos grupos para, ao final, apresentar uma nova teoria dos
grupos de pressdo, na qual sugere que o tamanho do corpo de
membros e o poder dos grandes grupos de pressdo organizados
ndo derivariam dos éxitos obtidos pelo lobby, mas seriam um
subproduto de suas outras atividades - os “incentivos seletivos”.

Contrariando a visao tradicional da teoria dos grupos, Ol-
son considera que toda ac¢ao politica é comportamento de indivi-
duos, e, nas organizagoes, um elemento ideolégico ou emocional
estd frequentemente envolvido (1999:25). No entanto, as pes-
soas desempenhariam diversos papéis na sociedade e tenderiam
a se associar a varias organizacdes formais: partidos, institui-
¢des e grupos de interesse. Segundo Olson, quando um nimero
delas compartilham um propoésito ou objetivo Uinico ou comum
a acdo individual e desorganizada ndo serad capaz de atender a
esse interesse adequadamente. O comportamento publico seria
fortemente orientado em funcdo de metas e objetivos coletivos.
O interesse coletivo abarcaria, por sua vez, do mais estreito e au-
to-referente interesse, do menor grupo de lobby, ao mais ampla-
mente compartilhado interesse publico.
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Os grupos de interesse se orientariam pelos resultados a se-
rem atingidos por meio da agdo coletiva. Diferenciar-se-iam pelo
fato de reunirem membros ou apoiadores voluntarios detentores
de caracteristicas comuns que os diferenciariam dos outros, e que
se reuniriam com o propdsito de influenciar discussoes de politi-
cas publicas que atendam aos interesses comuns de seus membros.
Quanto maior o grupo, maior acordo e organizacdo seriam neces-
sarios para articular a acdo coletiva, maior seria o nimero de mem-
bros participantes e, portanto, maiores os custos de organizagao.

0 que identifica o grupo, assim, é o interesse comum. Esse in-
teresse, porém, por ser comum, pertence a cada individuo, isolada-
mente, em maior ou menor medida, sendo esse o liame que, conside-
rada a relagdo custo-beneficio, permitiria a acdo coletiva. Portanto,
para que individuos participem da agdo coletiva, faz-se necessario
que os beneficios superem os custos de participacao e que os orga-
nizadores dos grupos proporcionem incentivos seletivos. Ambas as
situagdes variam conforme o tamanho do grupo e a homogeneidade
dos interesses, mas, nos pequenos grupos, dada a interagdo mais fre-
quente entre os membros, € mais facil exercer pressao social e em-
pregar recompensas ou incentivos positivos e negativos.

Olson buscou desenvolver uma “taxonomia” dos grupos de
interesse. A primeira classificacao diz respeito ao grau de inclu-
sividade do grupo, a partir da natureza do beneficio que busca
obter. No caso de beneficios coletivos exclusivos, cujos ganhos
resultantes sdo fixos e limitados, o grupo tendera a ser “exclu-
sivo”, ou seja, buscara impedir ou limitar o ingresso de novos
membros. No caso de beneficios coletivos inclusivos, cujos gan-
hos expandem-se automaticamente com a expansao do grupo,
o grupo sera “inclusivo”, incentivando a entrada de novos parti-
cipantes, ou mesmo buscando sua adesdao compulsoria (Olson,
1999:50-51). Os grupos inclusivos podem, ainda, ser classifica-
dos em “privilegiados” e “intermediarios”, sendo os primeiros os
grupos em que todos os membros, ou ao menos um deles, este-
jam dispostos a arcar sozinhos com o 6nus da a¢ao; e os ultimos
os grupos em que os ganhos obtidos por seus membros sejam
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suficientemente grandes para incentiva-los a prover o beneficio
coletivo, mas que tampouco sejam tdo grandes a ponto de nao se
distinguir quem esta ou ndo ajudando a prover o beneficio cole-
tivo. Por fim, Olson identifica a existéncia dos grupos “latentes”,
em que a participac¢do individual no provimento do beneficio co-
letivo aparentemente ndo afeta a percep¢ao do grupo e, assim,
seus membros ndo terdo razao para reagir a uma eventual nao
participacao (OLSON, 1999:62-63).

Como ressalta PEREIRA (1997), Olson defendeu uma tese
contraria a visdo defendida pela Escola de Chicago, em particu-
lar por Gary Becker, sobre a eficiéncia da atuacao dos grupos
de interesse, ao demonstrar a nao existéncia de um mercado
competitivo de grupos de interesse, pois certos grandes gru-
pos (consumidores, pensionistas, desempregados e outros) per-
maneceriam latentes ou com atividades diminutas em relagdo
ao seu tamanho e aos eventuais ganhos globais advindos de sua
acdo coletiva. Como tal, sdo incapazes de pressionar o governo
para a obtencdo de politicas favoraveis aos seus membros en-
quanto outros grupos, muitas vezes de menor dimensdo e que
tenham obtido ganhos globais menores, seriam mais eficazes em
sua organizacdo para influenciar as politicas governamentais.
Analisou, também, as implicagdes macroeconémicas da atua-
cdo das coligagoes distributivas e avancou na hipotese de que,
quanto mais estavel no tempo for uma sociedade, mais grupos
redistributivos criaria e mais “esclerosada” se tornaria, afetando
assim o crescimento econdémico.

Olson aponta o que considera uma “falha légica” dos plura-
listas analiticos como Bentley e Truman, pois esses consideram
como certo que os grupos agirao para defender ou promover seus
interesses grupais, e dao como certo que os individuos desses
grupos devem também estar preocupados com seus interesses
econOdmicos individuais. Para Olson isso ndo acontece, a medida
que os individuos em um grande grupo ou em um grupo latente,
mesmo nessa situacdo, podem ndo participar da acdo coletiva
nem farao contribui¢des voluntariamente e tampouco qualquer
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sacrificio para ajudar seu grupo a atingir suas metas politicas, se
estiverem interessados em seu préprio bem estar, mesmo tendo
uma razdo para tanto (OLSON, 1999:140-141). Além disso, cri-
tica a ideia pluralista de que as organizacdes privadas surgem
voluntaria e espontaneamente em resposta as necessidades,
convicgdes e interesses dos varios grupos, a qual teria, segundo
ele, muitos aspectos em comum com o anarquismo. Segundo Ol-
son, “Bentley, Truman, Commons, Latham e muitos dos pensado-
res pluralistas e corporativistas sdo tdo completamente culpados
de ‘faldcia anarquista’ quanto os préprios anarquistas”, pois ndo
seria correto considerar que os trabalhadores apoiarao volunta-
riamente um sindicato trabalhista, ou que qualquer outro grupo
organizara um grupo de pressao (lobby) para garantir que seus
interesses sejam protegidos pelo governo (OLSON, 1999:145).

Em The Rise and Decline of Nations (1982), Olson retoma
os argumentos apresentados, particularmente a vantagem dos
pequenos grupos em organizarem interesses homogéneos mais
rapida e facilmente do que os grandes grupos, o que reduziria os
custos de transac¢do e, com a utilizacao de incentivos seletivos,
agregariam um numero maior de individuos a a¢do coletiva. No
entanto, Olson acrescenta algumas implicacdes da teoria que, a
partir de estudos de caso do Japdo, Alemanha e Reino Unido no
p6s-Guerra, explicariam as disparidades de desenvolvimento
entre as sociedades.

Conclui Olson que a acumulacdo de grupos de interesse
numa sociedade democratica leva a estagna¢do economica. Se-
gundo Olson, numa democracia, a estabilidade politica leva ao
surgimento de mais associa¢des de interesses e, assim, as socie-
dades estaveis tendem a ter mais organiza¢des voltadas a acao
coletiva; porém, a cooperacao implica custos e, uma vez formada,
uma organizacdo tende a permanecer, mesmo que seu objetivo
inicial tenha mudado. As organizac¢des de interesses especiais e
coalizdes reduziriam a eficiéncia econdmica, ao tornar mais frag-
mentada a agdo politica. As coalizoes distributivas (“distributional
coalitions”) lutariam por maximizar seus ganhos e atender a seus
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interesses, dividindo a renda nacional em lugar de buscar aumen-
ta-la. Assim, cada um busca aumentar a sua “fatia”, o que conduz a
diminui¢do do produto social. Essas coalizées diminuiriam, tam-
bém, a capacidade de a sociedade inovar, adotar novas tecnolo-
gias e realocar recursos em resposta a mudanga e aumentariam a
complexidade da regulacdo, o papel do governo e a complexidade
das negociagoes, afetando, também dessa forma, o crescimento
econdmico. Por outro lado, a articulacdo entre organizacdes de
sindicatos, empresarios, comerciantes e outras (“encompassing
coalitions”), cujos interesses coincidem com os interesses coleti-
vos sociais mais amplos, tende a reduzir essa ineficiéncia, em face
do seu interesse em aumentar o produto social ou reduzir os cus-
tos sociais da a¢do, para que haja maior crescimento econémico.

A visdo de Olson identifica como fragilidade do pluralismo
seu otimismo acerca da capacidade da democracia em manejar
os conflitos em sociedades diversificadas. As implica¢des politi-
cas, segundo Rose-Ackerman (2003), seriam de trés naturezas:
a) a substituicdo da democracia por outra forma de governo; b) o
apoio a reformas que minimizam o poder dos grupos de interes-
se; e ¢) a organiza¢do das democracias de forma a garantir, efe-
tivamente, oportunidades de organizacao a todos os interesses,
aproximando-se do ideal pluralista.

Como o préprio Olson revelou pessimismo quanto a pos-
sibilidade de reformas e ao préprio pluralismo, em virtude do
comportamento rent seeking, particularmente dos grupos en-
gajados em acdo politica em busca de vantagens especiais para
seus poucos membros, chegando mesmo a considerar os grupos
como essencialmente nocivos, pode-se concluir que as reformas
ndo seriam eficazes no sentido de conduzir a uma democracia na
qual os grupos ndo capturassem o Estado e nao distorcessem as
prioridades regulatérias ou de gasto publico®. Uma forma para

5 ROSE-ACKERMAN (2003) chama a aten¢do para a desatencdo de Olson para os mo-
tivos ndo econdmicos dos governantes, e sua visdo do poder preocupada apenas com
um meio para obter riqueza, sem levar em consideracdo outras motivagdes para a luta
pelo “poder pelo poder”.
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isso, porém, seria “quebrar” os elos firmados entre o governo e
as organizac¢des privadas; segundo os exemplos estudados, no
entanto, isso somente se tornou possivel em fun¢do da ruptura
provocada pela Segunda Guerra Mundial, reduzindo o poder das
elites locais no processo de reconstrucdo, embora tanto sindi-
catos quanto organizac¢des religiosas e empresariais tenham se
reorganizado rapidamente no periodo.

Segundo Rose-Ackerman, Olson® falhou ao ndo ver que,
sob condi¢des apropriadas, os grupos organizados poderiam
ajudar a legitimar o governo, em lugar de fragiliza-lo. Na tradi-
cao pluralista, a meta € encorajar os interesses a se organizarem,
num contexto em que outros aspectos da estrutura mantém ac-
countability ampliada. As “encompassing organizations” ou gru-
pos articulados, propostos por Olson, seriam uma forma de lidar
com o problema, ainda que nao fossem a solucao suficiente.

Para Rose-Ackerman, uma resposta possivel ao pessimis-
mo de Olson e ao mesmo tempo compativel com suas teorias po-
deria ser a imposicao de limitacdes severas a organizacao de
grupos, podendo a mesma ser estendida aos partidos politicos.
Nessa visao, o Estado ndo deveria facilitar o desenvolvimento de
associacoes empresariais, sindicatos ou grupos da sociedade ci-
vil, por temer o desenvolvimento de “coalizdes distributivas”. Na
mesma dire¢do, Rose-Ackerman considera que Olson apoiaria a
expansao das possibilidades de democracia direta na forma de
referendos, de forma a produzir uma “democracia politica nao
mediada por grupos e relacionamentos pessoais”. Em sua opi-
nido, dada a complexidade das politicas modernas, esta opgao

0 Rose-Ackerman considera que, ao final, Olson ndo estava seguro das implicagdes de
sua teoria. Embora pessimista sobre a opera¢do do governo democratico, em que gru-
pos privados influenciam a politica publica e cartelizam os mercados, mesmo sem a
ajuda do Estado, Olson considerava as leis antitruste como uma consequéncia natural
do convencimento do publico sobre suas ideias. Outra ideia defendida por Olson era
a rotatividade periédica nos postos de governo, para limitar a influéncia dos grupos e
reduzir a corrupgao e favoritismo. No entanto, para ele, a solucdo mais adequada seria
aliberalizagdo do comércio internacional e da movimentacao de capital e trabalho, em
favor de maior competitividade.
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pareceria irreal e arriscada, em vista da falta de conhecimento
e de tempo da populagdo para tomar conhecimento dos temas a
serem decididos, além do préprio comportamento freerider.

Apesar da enorme contribuicao de sua obra para a teoria
dos grupos, a teorizacao de Olson ndo € imune a criticas. Como
ressalta PEREIRA (1997), Olson ndo levou em consideracao ade-
quadamente o papel do governo no tocante a atuagdo dos gru-
pos de interesse, considerando-o um ator passivo. Segundo Zauli
(1995), ndo considerou a existéncia, no ambiente social, de ou-
tras condi¢des e elementos que ndo os econdmicos, capazes de
alterar as reacgdes e decisOes dos atores envolvidos na acao cole-
tiva. Assim, por exemplo, na medida em que as condig¢des restri-
tivas consideradas por Olson ao adotar o “Dilema do Prisioneiro”
como modelo de andlise da agdo coletiva sejam alteradas pelas
interacoes entre os individuos, modificar-se-iam também as suas
preferéncias, levando a outros cursos de acdo nao explicados.

Também Green e Shapiro (1994), embora destacando a
validade geral da abordagem de Olson em certos contextos eco-
nomicos, identificam vulnerabilidades em sua teorizagdao, como
o fato de ndo se sustentar empiricamente quando aplicada a
participacao politica, ao ndo explicar a atuagdo de grupos sem o
recurso a incentivos seletivos ou a coerc¢do. Ao recorrer a expli-
cacdo de grupos de baixo grau de racionalidade para justificar
as excecoes a explicacdo proposta, Olson ndo esclareceu como
distinguir essas situac¢des; por outro lado, apontam Green e Sha-
piro, haveria exemplos contundentes de grupos que, embora nao
possam a priori ser considerados patrocinadores de causas “ir-
racionais” ou de “causas perdidas”, atraem membros sem o re-
curso a incentivos seletivos consideraveis®'.

¢ Como exemplo indicativo de que os incentivos seletivos teriam um efeito menor do
que o estimado por OLSON, GREEN e SHAPPIRO (1994:80-81) citam o caso da orga-
nizacdo ndo governamental Zero Population Growth, que atua como grupo de pressdo
com o intuito de promover campanhas educativas e lutar por medidas voltadas a redu-
zir o crescimento populacional. Trata-se de uma entidade fundada nos EUA em 1968,
desde 2002 com o nome de “Population Connection, que tem como principal foco o
grassroots lobbying empregando meios como campanhas educativas, advocacy, for-
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2.4. Corporativismo, Neocorporativismo e suas variantes

O corporativismo, como categoria de analise, é, por sua
associacao com o autoritarismo, geralmente visto como um fe-
némeno oposto ao pluralismo, este associado a democracia. O
equivoco dessa visdo é demonstrado pela definicdo de Ludovico
Incisa, para quem o corporativismo “é uma doutrina que propug-
na a organizagdo da coletividade baseada na associagdo repre-
sentativa dos interesses e das atividades profissionais (corpora-
coes)” e, assim, defende a colaboragdo entre as classes no ambito
das categorias, partindo de uma “dialética social otimista”. No
plano politico, apresenta-se como uma alternativa ao modelo
representativo democratico, preconizando uma “democracia or-
gdanica” na qual o individuo é “portador de interesses precisos e
identificdveis”. (Incisa in BOBBIO et alii, 1992:287)

No entanto, trata-se de um tema que, como esclarecem Mo-
lina e Rhodes (2002), vem despertando controvérsias e analises
contraditdrias, em parte em fun¢do da forma como o conceito foi
desenvolvido a partir dos anos 1970. O proprio termo “corporati-
vismo” tem sido, segundo os autores, empregado com ambiguidade,
imprecisao e mesmo com liberalidade indisciplinada, em parte de-
vido a conotagao ideolédgica a que esteve associado em seus primor-
dios e a sua adogao gradual para explicar fendmenos diversos e em
diferentes periodos e paises, tornando-se um conceito multipurpose
mas, ao mesmo tempo, reduzindo sua validade explicativa.

O termo tem sido empregado para caracterizar os elementos
principais dos sistemas politicos (polity estruturas e instituicées);

macao e treinamento de professores e ativistas para influenciar a opinido publica e as
politicas publicas em assuntos ligados ao crescimento populacional. Em 2005, a enti-
dade contava com 75.000 membros e doadores, tendo patrocinado 555 workshops em
41 Estados, cobrindo um publico de 12.000 educadores e professores, para defender a
integracdo de assuntos demograficos nos curriculos e atividades escolares. No mesmo
ano, a entidade teve uma receita de US$ 3,9 milhdes, dos quais 66% oriundos de con-
tribuigdes, e destinou 60% das suas despesas a “r