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—— . Abstract
In the wake of recent reforms of
the state, the amicle analyzes the
shifi from the Executive to the
Legislative branch as the main
channel for the amiculation of
entreprencurial interests. The
study focuses on the activities of
lobbies and their role in influen-
cing the course of economic and
regulatory policies. Although
lobbies are not regarded as legi-
timate by the dominant political
culture, they are an imporient
link between civil society and
the states. This mode of access
merilts anention because it
should be institutionalized and
democratized,
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Resumo
Na esteira das reformas do Es-
tado, este trabalho analisa o pa-
pel do Legislative como uma
arena para & articulagio de inte-
resses empresanais com a desar-
ticulagdio dos canais que vincu-
lavam a estrutura de representa-
¢io do selor privado diretamen-
te a0 Executivo. Focaliza as ma-
neiras em que a afuagio de fob-
bies imfluencia o curso de poli-
ticas econdmicas de cunho
regulatdnio & conclul com a ve-
rificagio de que, embora niio
plenamente legitimados pela
cultura politica dominante, os
lobbies estabelecem uma ponte
importanie entre a sociedade ci-
vil & o Estado, sendo por isso de-
sejiivel a regulamentagio e demo-
crofizagio deste tipo de acesso.
Palavras-chave: Legislativo,
Empresinos, Lobbies

A crise internacional dos anos 80 representou certamente um
marco no desenvolvimento histdrico das sociedades latino-america-
nas. No caso do Brasil, onde a modernizagao capitalista promovida
sob o modelo estatista-desenvolvimentista mais avangou, os efeitos
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da desestruturagao da ordem mundial foram particularmente
significativos. Assim, observou-se o questionamento simulta-
neo da modalidade de insergio do pais no sistema internacio-
nal, da trajetéria da industrializago por substituigao de impor-
tagGes, bem como da forma de Estado que deslanchou e con-
duziu essa via de desenvolvimento. No cerne desse processo
mais amplo de reordenamento, pode-se situar a crise do Esta-
do, que se constitui num dos principais desatios da agenda de
reformas, no momento atual.

A exaustdo do antigo modelo de Estado nio pode, po-
rém, ser explicada exclusivamente em fungao das injunges
do contexto internacional, E preciso também levar em conta os
processos internos que, ao longo do tempo, contribuiram para
o esgotamento das condigdes de viabilidade daguele modelo.
Entre os determinantes internos, cabe considerar, em primei-
ro lugar, a crise fiscal, cujas conseqdéncias nao podem ser
subestimadas, ja que inviabilizariam a continuidade do padrao
de financiamento da matriz protecionista e autarquica sob cuja
égide se deu a modernizago industrial do pals. Em segundo
lugar, deve-se destacar o complexo de fatores estruturais que
conduziram & corroséo da ordem estatista, afetando-a em di-
ferantes niveis, tais como as formas de articulagio Estado-
sociedade, a modalidade de relagbes entre as esferas do tra-
balho e do capital, o padrio de administragdo do conflito
distributivo, bem como o tipo de relacionamento entre 0s seto-
res publico e privado.

Esse processo de desgaste tem raizes profundas e na-
tureza multidimensional, razdo pela qual as abordagens de teor
conjuntural e reducionista tornam-se inécuas. Sob o impacto
do surto desenvolvimentista dos anos 70 desencadeado pelos
governos militares, o pals experimentou mudangas profundas,
transformando-se na 8* economia do mundo e alcangando um
novo patamar de industrializagao’. Do ponto de vista social,
verificou-se a evolugdo para um sistemna hibrido, caracteriza-
do pela coexisténcia de antigas e novas configuragbes argani-
zacionais e institucionais, processo que ja se encontrava em
estado avangado quando eclodiram os primeiros sinais de re-
versio de tendéncias na ordem internacional. Desta forma, ao
romper com as interpretagtes dicotdmicas, uma perspectiva
que integre os dois planos da andlise, associando a dimensao
externa os condicionamentos internos relacionados a corro-
sao da ordem pregressa, pode oferecer explicagbes mais apro-
priadas®.
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Cabe, portanto, lembrar que, no contexto latino-ameri-

cano, o caso brasileiro ilustra a extenuagdo do Estado como
fator de contengio de uma sociedade civil em processo de
expansao e dotada de crescente densidade organizacional®.
Assim, o descompasso entre Estado e sociedade situa-se no
Admago da presente crise. O hiato entre uma institucionalidade
estatal rigida, dotada de reduzida capacidade de incorpora-
¢ao politica e uma estrutura social cada vez mais complexa e
diferenciada exacerba as tensdes ligadas ao processo de mo-
dernizagéo. Instaurou-se um sistema multifacetado de repre-
sentagdo de interesses, atravds do qual a sociedade extrava-
sou do arcabougo institucional vigente, implodindo o antigo
padrio de controle corporativo do Estado sobre a sociedade.
Combinando formatos corporativos, clientelistas e pluralistas,
ao lado de estilos predatdrios e universalistas de interagao, o
teor hibrido desse sistema reflete um profundo processo de
reordenamento social, que ainda ndo esgotou suas potenciali-
dades. A observagio desse quadro ja permite, porém, apontar
algumas tendéncias. Enire estas sobressai o obsoletismo do
modelo estatista e tutelar, ao lado do desenvolvimento de for-
mas mais descentralizadas e autdnomas de representagao de
interesses, processo que se manifesta ndo apenas no ambito
das organizagbes empresariais e sindicais, mas se traduz tam-
bém na proliferagio de grupos e associagbes dos mais diver-
s0s tipos.

Esse texto tem por objetivo analisar as modalidades de
articulagéo Estado-sociedade que se desenvolveram ao longo
da ultima década como expressao das mudancas assinala-
das. Estado aqui sera considerado em seu sentido amplo, en-
volvendo as instdncias do Executivo & do Legislativo, tendo
em vista a revitalizagdo desse Ultimo setor como conseqién-
cia da democratizagio do pals a partir de meados dos anos
B0. Mais especificamente, a esfera governamental a ser foca-
lizada refere-se ao nucleo responsavel pelas politicas
prioritarias da agenda econdmica, notadamente as chamadas
reformas liberais voltadas para a desestruturagéo da matriz
protecionista que presidiu & industrializaco substitutiva de
importagdes. Por fim, o padrao de acesso dos grupos de inte-
resse as instancias governamentais e 0s meios para o exerci-
cio da influéncia sobre as decisdes mais valorizadas constitu-
em uma terceira ordem de questdes a serem consideradas.
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Estodo, representugdo de inferesses
e polfticas piblicas no Brasil: uma sinfese histérica

A modalidade de articulagio Estado-sociedade domi-
nante no Brasil insere-se numa tradigao de representagaoc
corporativa de interesses no interior do aparelho burocratico,
cujas origens remontam aos anos 30, quando se deu a transi-
¢io do modelo agro-exportador para a industrializagao
substitutiva de importagbes®. O desenvolvimento do capitalis-
ma industrial no Brasil se deu sob a égide de um Estado alta-
mente centralizado e intervencionista, no contexto de uma
ampla reforma politico-institucional, cujo cerne seria a monta-
gem do modelo corporativo de intermediacio de interesses.
A opcao pelo corporativismo estatal expressou uma estratégia
de incorporagdo politica dos atores basicos da ordem industri-
al emergente sob a tutela do Estado, 0 que se traduziu pela
perda de autonomia das organizagbes de representagao dos
interesses empresariais @ dos sindicatos operarios. Efetiva-
mente, essa modalidade de corporativismo implica mecanis-
mos de subordinagio ac Estado embutidos na propria estrutu-
ra das organizagbes de classe, estabelecendo incentivos e li-
mitagBes condicionantes de sua atuagao.

O baixo grau de centralizagio e de concentragao dessa
estrutura corporativa, marcada pela dispersao territorial das
unidades de representagio local e pela proibigao da formagio
de entidades de quarto grau - as centrais sindicais - resultou
na consolidagiio de um corporativismo de carater setorial. Em
outros termos, tanto do lado dos trabalhadores, quanto dos
empresarios, o sistema implantado néo dispunha de instanci-
as de alto nivel de agregagdo, volladas para a articulagao de
interesses supra-setoriais. Seu eixo seria constituido pelos sin-
dicatos de base municipal ou estadual, caracterizando uma
estrutura fragmentada dominada por uma ldgica de atuacao
de cardter rastrito.

Por outro lado, difundiu-se desde o inicio a pratica da
representagio direta dos interesses empresariais na burocra-
cia governamental, prerrogativa que nao foi conferida aos tra-
balhadores. Liderancas empresariais de peso foram admitidas
nos diversos conselhos & comissdes ligados ao Execulivo, com
fungies consultivas e deliberativas para diversas areas de
politica econdmica®. Ao longo do primeiro e do segundo gover-
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no Vargas e durante a administragao de Juscelino Kubitschek,
a criagao e proliferacéo desses drgaos consagrou a sistemati-
ca de negociagio compartimentada entre os grupos econdmi-
cos e o Estado, transformando-se o Executivo em arena privi-
legiada para o encaminhamento das demandas empresariais®.
O regime autoritario (1964-1985) abriu novos espacos de arti-
culag@o entre representantes do governo e proceres da inicia-
tiva privada, ampliando o nimero de comissdes consultivas,
esvaziando, porém, a representagio organizacional. As cone-
x0es entre interesses empresariais e a asfera governamental
assumiriam preponderantemente a forma de vinculos pesso-
als, em gue a participagio de empresdrios nas instdncias
decisdrias se faria nao na qualidade de representantes de clas-
se, mas enquanto liderangas de prestigio ou dirigentes de
emprasas dotadas de forte peso econdmico. Esse estilo infor-
mal e personalizado de acesso ampliou-se pela formagao de
redes, configurando os chamados anéis burocraticos’ que co-
existiriam com a representacao através das associagbes naci-
onais setoriais. O CDI (Conselho de Desenvolvimento Indus-
trial), o CMN (Conselho Monetario Nacional), o CIP (Conselho
Interministerial de Pregos), o CPA (Conselho de Politica Adua-
neira) e a CACEX (Carteira de Comércio Exterior do Banco do
Brasil) situam-se entre algumas das principais agéncias onde
a participag@o empresarial foi bastante expressiva utilizando
as duas modalidades de representagéo acima referidas®.

Desta forma, a construgdo do capitalismo industrial no
Brasil teve como pano de fundo uma engenharia politico-institu-
cional que agregaria os interesses em categorias hierarguiza-
das e nao competitivas, observando-se a articulagao direta en-
tre os setores plblico e privado pela via do corporativismo sem a
mediagdo partidaria. Institucionalizou-se uma sistematica de
negociagdes de carater setorial e bipartite entre representantes
do empresariado e integrantes dos altos escaldes burocraticos.
A participacio dos trabalhadores em arenas de negociagao fi-
cou restrita a presenca dos sindicatos operarios, representando
os interesses trabalhistas ao lado dos sindicatos empresariais e
de técnicos governamentais, nas negociagbes coletivas e em
orgaos subordinados ao Ministério do Trabalho.
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Tal evolugdo contrasta fortemente com a institucionali-
dade associada ao capitalismo europeu entre as décadas de
30 e 60. Naquele contexto, dada a associago entre capitalis-
mo maduro & alto grau de institucionalizagao politica, criaram-
se condigbes para a consolidagao de um estilo de negociagao
tripartite, originando diversas modalidades de concertagao
corporativa. O que se observou foi um sistema de parceria
envolvendo empresérios, trabalhadores e agentes governa-
mentais, em torno de objetivos de longo prazo e nao apenas
de metas setoriais. Tais compromissos, por terem o respaldo
dos partidos politicos, seriam dotados de legitimidade. A parti-
cipagio dos partidos conferiria ainda transparéncia ao conjun-
to do processo®.

Em contraposigdo, no Brasil, o corporativismo setorial
bipartite, embora tenha sido bem sucedido no sentido de pro-
mover o desenvolvimento industrial, consagrou a desigualda-
de de acesso dos atores as instdncias decisorias estratégi-
cas, reafirmando o carater excludente do padréo de articula-
¢ao Estado-sociedade historicamente consolidado™. Este tra-
¢o persistiu ao longo das vérias fases da industrializagao
substitutiva de importagdes. Até mesmo os Grupos Executi-
vos implantados durante o governo Kubitschek, considerados
uma experiéncia extremamente bem-sucedida de arranjo
corporativo, bolsGes de eficiéncia que permitiriam contornar a
ineficacia da estrutura administrativa tradicional dominada pe-
las praticas clientelistas, pautaram-se pelo modelo setorial
bipartite acima referido."

A exclusdo da representago dos trabalhadores e a au-
séncia da mediagao partidaria, associadas a centralidade do
Executivo & & concentragéo do processo decisario no aparato
burocrético, garantiriam a ndo-ingeréncia de atores e interes-
ses externos. Configurou-se um sistema de arenas monopoli-
zadas porum pequeno circulo de interesses, isolados das pres-
sBes sociais e infensos aos mecanismos de controle externa.
Ademais, a setorizagéo de interesses e a inexisténcia de orga-
nizagbes abrangentes de alto teor de agregagao inviabilizariam,
no caso brasileiro, o chamado macro-corporativismo ou

—— &
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corporativismo concertacional. O desenho institucional pre-

valecente circunscreveu o caso brasileiro as modalidades de
corporativismo setorial, micro e meso corporativismo, dado o
carater limitado dos interesses envolvidos e o alcance restrito
das negociagdes possiveis™. Em outros termos, a auséncia
de insidncias de articilagdo de interesses lranselorials, allada
as dificuldades de formulagio de plataformas de teor abran-
gente impediram que se configurasse uma tradicio de acor-
dos e pactos de ampla envergadura, envolvendo algum tipo de
compromisso entre demandas das classes empresariais e tra-
balhadoras.

O sistema implantado no Brasil, ao longo das varias fa-
ses da industrializagao por substituicio de importagbes, con-
trasta também com o modelo norte-americano. A visdo domi-
nante na cultura politica brasileira estigmatizaria a a¢ao coleti-
va voltada para a defesa de interesses especiais, consideran-
do-a prejudicial ao interesse plblico. A atuagéo dos partidos e
dos grupos de interesse seria, portanto, ilegitima. Nesse con-
texto, predominaria uma ética anti-politica e anti-lobbying. Em
seu estudo sobre a politica brasileira entre 1947 e 1964, Leff
salientou esse aspecto™. Baseando-se em entravistas com fun-
cionarios do governo, grupos de interesse e industriais, con-
cluiu gue a agao do setor privado tendo em vista o exercicio de
pressao sobre politicas plblicas especificas era percebida
como inerentemeante corrupta, devendo ser desestimulada. O
autor atribui esse trago a influéncia da visdo rousseauniana de
democracia no pensamento politico brasileiro. Segundo essa
tradigdo, as pressdes pela defesa de demandas particulares,
expressando o egoismo privatista, seriam incompativeis com
a preservagao do Estado como intérprete e guardiao dos inte-
resses coletivos. Essa visdo, que fundamentou a matriz
estatista, nos distanciaria significativamente dos valores que
legitimariam a dindmica pluralista da politica americana, cal-
cada na livre competigo entre os interesses organizados.

A partir dos anos 80, esse modelo institucional, tal como
ja foi ressaltado, tornou-se crescentemente defasado em face
da complexidade e diversificagao crescentes da sociedade. Al-
guns trabalhos mostraram como a convergéncia entre a aber-
tura politica, o desenvolvimento econdmico-social e a expan-
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séo organizacional produziria o florescimento da scciedade
civil, traduzindo-se por um amplo ativismo social & politico™,
Observou-se a flexibilizagdo do padrdo corporativo de repre-
sentagio de interesses paralelamente ao desenvolvimento de
novas formas de participagfo e de agao coletiva, configuran-
do-se um sistema hibrido, combinando tragos dos paradigmas
corporativo e pluralista. Dentro desse quadro, progressivamen-
te, a pratica do lobby tornar-se-ia dominante, sobretudo a par-
tir da queda do regime militar, em 1985.

A Nova Repiblica: Neoliberalismo, Reformas
Fcondmicas e Representagdo de Inferesses

Com a democada do regime autoritario, observa-se um
reforgo considerdvel das prerrogativas do Congresso, que pas-
sa a ter maior peso na produgao legal do pais, sobretudo no
Ambito constitucional @ em certas dreas de politica setorial,
delineando-se, assim, como espaco privilegiado da competi-
¢Ao politica. A atual revivescéncia da atividade parlamentar
representa, sem divida, um marco na politica brasileira. Basta
lembrar que, a partir de 1930, o pals passou por deis longos
periodos sob governos autoritdrios, durante os quais o
Legislativo ficou relegado a uma posigao marginal.

O papel do Congresso na (itima década foi particular-
mente expressivo no que se refere ao deslanchamento e a con-
solidacio do processo de transi¢io para a democracia, culmi-
nando na elaboragio da Constituicio em 1988, Posteriormente,
a prioridade atribuida ao encaminhamento das reformas consti-
tucionais para viabilizar algumas propostas centrais da agenda
neoliberal mantiveram em alta o ritmo da atividade congressual.
Finalmente, as discussdes em torno da tramitagao de medidas
polémicas ligadas a legislagio especifica para diferentes areas,
como a Lei de Modemizagdo dos Portos e a Lei de Patentes,
consideradas essenciais para viabilizar a liberalizagao econdmi-
ca, proporcionariam novas oportunidades de atuagao intensa,
aumentando a visibilidade da arena pariamentar.

Por outro lado, a Nova Republica, que se inicia com o
governo Sarney (1985/1990), deu continuidade a tradigao
centralista e imperial do presidencialismo brasileiro. Tal ten-
déncia seria particularmenta marcante no que diz respeito as
dacisBes estratégicas para o enfrentamento da crise econd-

" EANTOS, W (G, O, Cite BOSCHI, Renasn, A Arte du Asiechapdo Folitivn de Save ¢ Demovcn-
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mica. Assim, as politicas de estabilizago e reformas tém sido
conduzidas segundo o modelo tecnocrético de gestdo econd-
mica. De acordo com essa orientagio, as principais medidas
de politica macroecondmica sdo tomadas e executadas por
equipes técnicas ligadas a Presidéncia da Republica ou aos
Ministérios-chave, confinadas no interior da alta burocracia go-
vernamental e protegidas das pressées dos grupos de inte-
resse e dos partidos politicos. O estilo adotado prescinde das
praticas de consulta e negociagao, privilegiando a autonomia
dos nlcleos tecno-burocraticos, o que se traduziu na prefe-
réncia por instrumentos legais capazes de viabilizar a supre-
macia do Executivo em face do poder Legislativo. Aprofundou-
se a tendéncia prevalecente sob o regime militar (1964-1985)
ao governo por decretos-lei, substituidos, a partir da promul-
gagdo da Constituigio de 1988, pela figura das Medidas Pro-
visdrias (MP), concebidas originalmente como instrumento a
ser usado em situacdes excepcionais, mas logo transforma-
das em procedimento rofineiro de governo.

Desta forma, observa-se uma tensdo entre as formas
de alcangar os objetivos prioritarios da agenda publica, quais
sejam, a administragao da crise e a consolidagao da democra-
cia. Se a primeira dessas metas repousa em mecanismos
centralizadores, a segunda, respondendo a uma ldgica com-
petitiva, visa & expansao dos procedimentos e recursos insti-
tucionais favordveis ao funcionamento de uma sociedade com-
plexa e plural. O enclausuramento burocratico acentuou esse
movimento contraditdrio, tanto mais guanto o USO excessivo
de Medidas Provisdrias torna, na pratica, o Congresso refém
do Executivo em termos de politicas de longo alcance e de
carater irreversivel.'®

Contudo, o fato de se encontrar & mercé da atuagéo do
Executivo ndo torna irrelevante o papel do Legislativo enguan-
to locus dindmico da politica, na medida em que para ali con-
verge a agao de diferentes grupos que procuram exarcer al-
gum tipo de influéncia sobre questdes do seu interesse. Ainda
que, em termos da atividade legisferante, o Congresso possa
ter sido desinvestido de suas prerrogativas, certamente teve
sua importancia acrescida por forga do seu papel decisivo no
processo palitico.

A relevancia da arena congressual é tanto mais signifi-
cativa quando se considera a desarticulagao do antigo padréo
de acesso ao processo decisdrio estatal pela via da represen-
tagio corporativa de interesses. Esse processo de esvazia-
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mento foi agravado sob o governo Collor, com a extingo de
indmeros conselhos e comissdes de natureza consultiva e mes-
mo deliberativa, nos quais se garantia a participagao de inte-
resses empresariais. Além disso, o estilo fechado do processo
decisério que se implantou paralelamente ao aumento acele-
rado do uso de medidas provisdrias inviabilizou as formas de
consulta e de negociagdo do passado. Desta forma, elimina-
ram-se 0s espagos institucionalizados de representagao
corporativa, verificando-se um incremento dos vinculos de
natureza personalista e clientelista. Paralelamente, o foco das
presstes desloca-se para o Legislativo.

Sob esse aspecto, a reforma administrativa levada a efei-
mpahgumrmcdlurmpfﬂsanlnuumpumadeinﬂmﬂqua
orientou essa reforma foi a maior concentragdo e centralizagao
do poder decistrno na burocracia econdmica governamental. As-
sim, foi criado o Ministéric da Economia, Fazenda e Planeja-
mento, englobando os antigos ministérios da Industria e Comér-
cio e da Fazenda, além da Secretaria de Planejamento, com 0
objetivo de compatibilizar os diferentes instrumentos de inter-
vengao do governo na economia. Paralelaments, observou-se a
axtingio de drgdos colegiados, que tiveram considerdavel impor-
tincia no passado, como o CDI (Conselho de Desemvolvimentio
Industrial) e 0 GONCEX (Conselho Nacional de Comercio Exte-
nnr}uuahamhmw;ﬁudamnms.maﬂﬂﬂ{ﬂmhs&nda
Politica Aduaneira) de 6rgaos politicos em unidades de natureza
eminentemente técnica. O conjunto dessas mudangas acentuou
a predomindncia do Executivo em face da marginalizagao do
Congresso, estimulando ao mesma termpo formas de vinculagao
direta das elites econdmicas ao aparato estatal.

Outro ponto a ser destacado no estilo de agao estatal
dominante, ao lado do enclausuramento burocrético do pro-
cesso decisorio, refere-se ao privilegiamento de estrategias
coercitivas de implementagdo. Tal orientagao, por sua vez, le-
vou a que se desconsiderasse a criagao de arenas de negoci-
agao como espago de participagio dos interesses organiza-
dos. A experiéncia das Camaras Setoriais representa eviden-
temente um corte em relagao ao padrao tecnocratico prepon-
derante. Criadas em 1991, as Camaras foram concebidas com
o objetivo de viabilizar a execugdo de politicas setoriais con-
certadas, baseando seu funcionamento em processos de ne-
gociagao tripartites, envolvendo governg, liderangas empresa-
riais @ sindicais. De eficacia variavel, tiveram bastante éxito no
caso do setor autormotivo, em que os acordos possibilitaram
um ajuste criativo em face da abertura comercial, permitindo
ao mesmo tempo o reerguimento @ a melhoria do desempe-
nho do complexo automotivo em seu conjunto. Entretanto, tra-
ta-se de um esforgo localizado, que despertou fortes resisténci-




as no interior da prépria equipe econdmica governamental. Em
termos gerais, configurou-se de fato um nitido contraste entre a
énfase na agenda neoliberal e o confinamento das decisoes no
nicleo tecnoburocrético situade na clpula governamental”,

A partir de uma perspectiva de mais longo prazo, por-
tanto, dois aspectos devem ser considerados para o entendi-
mento das mudangas aqui referidas. Em primeiro lugar, & pos-
sivel constatar que o arcabougo institucional montado para dar
suporte ao modelo de desenvolvimento presidido pelo Estado
foi aos poucos se flexibilizando e se adaptando para fazer face
as mudangas estruturais ocorridas particularmente nas déca-
das de 70 e B0"™. Com a crise do modelo estatista em anos
mals recentes, verificou-se também um esforgo deliberado de
desmontagem daquele arcabougo, que teria culminado com a
reforma do Estado empreendida pelo presidente Collor. Esta
ultima, movida pelo propdsito exclusivo de cortar gastos, foi
interpretada em termos de enxugamento do Estado, condu-
zindo ao desmantelamento da maquina burocratica. A combi-
nagdo dos processos acima indicados resultou na desarticu-
lagdo de fato dos padries de articulago Estado-sociedade,
que passaram a se caracterizar pela convivéncia entre arran-
jos corporativos e pluralistas, ao lado de praticas clientelistas
& conexdes informais. Mais recentemente, a pratica do lobby
veio a adquirir crescente visibilidade e relevancia.

0 Legislativo como Foco de Pressdes
de Interesses Organizados

Como ressaltamos anteriormente, com a restauragio
da democracia no pais, em 1985, a atividade congressual ad-
quiriu grande vitalidade, atraindo a atengao dos grupos de in-
teresse, incluindo as organizagbes empresariais e sindicais,
além de setores das elites agrdrias e grupos medios urbanos.

Considerando as classes empresariais, observou-se
intensa movimentagio no sentido da participagao no proces-
so eleitoral e nos trabalhos do Congresso Constituinte. Assim,
sagundo pesquisas realizadas na época, o componente em-
presarial no Congresso teria alcangado a proporgao de 32%,
a0 mesmo tempo em que a atuagdo do empresariado junto a
Constituinte se faria crescentemente pela agio de grupos or-

1 M, B, “Reformas Econdmicas ¢ Democmcia no Brasil des Anos 9 As Climaras Seloriais
coms Fénem de Megocingio. Rio de Jancina, IUPER], Dadas, vol. 37, mo. 1, 1994,

" NEE. Bl & Boschi, Remato * Empresssiado, Crise do Estada ¢ Demecracia no Brasil™. Traba-
Iheo apresentadi no senindng La Mueva Relacion enoe el Estado y la Burguesia en América
Latins CEDES, Boenos Aires, 20-21 de mago, 1994
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ganizados'®, Trata-se de um novo estilo de pratica emprasari-
al, que viria com o tempo a consagrar a atividade de lobby
como uma modalidade rotineira de pressao™.

Organizagbes como a UBE (Uniao Brasileira de Empre-
sdrios) e a UDR (Unido Democrdtica Ruralista) expressaram a
tendéncia a que as elites econdmicas tivessem uma atuagao
mais visivel através da pressio exercida junto aos parlamen-
tares em defesa de seus interesses. Embora algumas dessas
organizagdes, inclusive as mencionadas, tenham fido uma exis-
téncia transitéria, ndo se verificou uma desmobilizagao dos
setoras empresariais, tendo havido ndo apenas a sobrevivén-
cia, mas o fortalecimento da prética de lobbies, ac longo da
ditima década.

Aragéo apresenta informagbes bastante ilustrativas acer-
ca deste processo™. Segundo o levantamento que realizou junto
a Primeira Secretaria da Camara dos Deputados, onde so
registrados os representantes de entidades de classe para fins
de acompanhamento dos trabalhos legislativos, ficou eviden-
ciado o crescente interesse dos grupos empresariais na atua-
¢#o do Congresso Nacional. E o que se pode verificar pelos
dados da tabela abaixo™.

———me s e o e — =

Entidades Entidades
Anos Credenciadas Empresariais
1981/82 9 4 44.4%
1983/84 28 13 46,4%
1985/86 22 11 50%
1987/88 5 4*
1989/9 35 18 51,4%
1991/82 39 26 66,6%

Mo bifnio 87FA. o funcemameniv da Arrembldn Crglinniate mirain o mterese das
diferewies grup, @ qee fevou oy eatilodes o solfcfiarem crrdenciumsen perante o
FPrimeira Secretarin de Assemisléin Nacionn! Consdifwinie, diminuinde o inferesse ma

abtenpde de credemciomentoe especifice para a Cimor
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Sociais & Intermedingfio de Inieresses”, im E. Diniz, B. Boschi & B, Lesas, Madsmizapde &
Connolidapdo Democrdiva no Branl: Difemes do Mova Repihlica. S0 Paula/Rio de laseiro,
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Fepiurzs mo Modelo de Deservolvimento Caupitalisss so Brasil®, in A Camargo & E. Diniz
{oegs. ), Contdeuidade ¢ Mudanpa ne Brgnl do Nova Repiitlice. S5o Paala/Rio de Janeim, V-
wiceILIFERD, 1989,

= ARAGAD, Murillo de, “0s Grupos de Pressio no Coagresso Nacional: Abordagem o papel
dos Grupas mo Legeslative, seus Procedimemos e Legislagbo Perinene”, dissevingfio de
apreseninds oo Departamenio de Ciéncis Poliics & Relsgies Insermachanais da Linlvenbdade de
Brasilia, 1990

£ ARAGAD, Murilo de, Op. Cii. p 62




Observe-se que, no GItimo biénio considerado, a ativi-
dade de lobbiesempresariais aumentou significativamente em
cerca de 20% em comparagdo com o periodo inicial. Deve-se
notar também que o conjunto das entidades credenciadas qua-
druplicou num periodo de 10 anos. Levantamento que realiza-
mos para o biénio 1993/1994 mostra que a tendéncia se acen-
tuou, aumentando para 73 o namero total de entidades
credenciadas. Entre estas, 34 eram organizagbes empresari-
ais. Até novembro de 1985, 47 entidades tinham sido
credenciadas pela Primeira Secretaria da Camara, revelando
a persisténcia do interesse dos diferentes grupos pela pres-
sdo junto aos deputados. As entidades empresariais represen-
tariam um pouco menos da metade do total de credenciamentos
entre 1993/1995.

Em contraste, em 1977 existiam apenas 6 entidades da
sociedade civil credenciados para realizar o acompanhamen-
to do processo legislativo e atuar de diferentes maneiras junto
aos congressistas na defesa dos interesses dos grupos repre-
sentados, incluindo desde as atividades de monitoramento até
a busca de apoio externo para influir no resultado das vota-
¢Oes® . Desta forma, a instaurago do regime democratico
ampliou significativamente o esforgo de atuagao dos grupos
de pressdo no Congresso Nacional.

No gue se refere aos setoras empresariais, sua agao
assume diferentas modalidades: através de entidades de alto
nivel de abrangéncia, como as Confederagies Nacionais da
Indistria, do Comércio e da Agricultura ou a Federagao Brasi-
leira das Associagdes de Bancos (FEBRABAN); atraves de or-
ganizagBes regionais e setoriais, como a Federagao das In-
distrias do Estado de Sao Paulo (FIESP), a Federagao das
Indidstrias do Rio de Janeiro (FIRJAN), a Associagao Brasilel-
ra da Indidstria Elétrica e Eletrdnica (ABINEE), a Associagao
Macional dos Fabricantes deVeiculos Automotores (ANFAVEA);
g, finalmente, através de empresas individuais, quer utilizando
pessoal priprio ou contratando consultores, como @ o caso das
grandes empreiteiras e empresas do ramo de comunicagao.

Além dos grupos empresariais, outros segmentos como
os trabalhadores sindicalizados™, os grupos de aposentados
e pensionistas, os grupos religiosos, ambientalistas, universi-
tarios e diversas organizagies ndao governamentais, ao longo
da tltima década, voltaram suas atengdes para o Congresso
Nacional. Trata-se de uma atuagio topica e concentrada, que
se manifesta em fungéo de temas especificos, cessando quan-

. Thad. pp T9-51
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do as questdes sdo resolvidas ou retiradas da agenda parla-
mentar. Como em outros contextos democraticos, 0 lobismo,
no Brasil, adquire um carater difuso, exercendo-se através dos
mais diversos tipos de organizagdes, envolvendo grande ni-
mero de profissionais especializados e mobilizando vultuosos
recursos.®

M&o apenas 0s grupos privados, mas também o setor
plblico vem ampliando 0 recurso 4 pratica de jobby. universi-
dades plblicas, empresas estatais, agéncias governamentais,
federais e regionais, bem como 0s gOVernos estaduais contra-
tam os servicos de lobistas para influir em decisbes de seu
interesse, tais como aprovar determinadas leis ou bloguear
outras, ou ainda articular aliangas entre interesses converger-
tes e realizar campanhas de convencimento da opinido pabli-
ca. Segundo Aragao, em 1992, as seguintes empresas publi-
cas e fundagbes possuiam assessores credenciados no Con-
gresso: Banco do Nordeste do Brasil S/A, Caixa Econdmica
Federal, Instituto Brasileiro de Turismo, Instituto Brasileiro de
Meio-Ambiente e dos Recursos Flenovaveis (IBAMA), Instituto
Nacional de Colonizagio e Reforma Agraria (INCRA), Servigo
Federal de Processamento de Dados (SERPRO), Banco do
Brasil S/A. e Banco Central do Brasil®

Embara acompanhem, ainda que de forma irreguilar, os
trabalhos rotineiros do Legislativo, hé evidentemente detarmi-
nados periodos que despertam intensa mobilizagao das ativi-
dades de lobby. A partir da queda do regime militar, os anos de
1987 e 1988, durante a elaborago da Constituigao de 1988,
bem como 05 processos de revisao constitucional de 1983 e
1995/1996, foram momentos de alta movimentagao dos
lobistas. O mesmo ocorreu quando da tramitagao e votagao
de Projetos de Lei especificos, como as leis de Patentes e a
de Modernizagao dos Portos.”

Mo gue se refere & Assembléia Constituinte, a pesquisa

———
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de Aragéo identificou 383 entidades divididas entre grupos em-
presariais (totalizando 74), profissionais (53), trabalhadores
(76), setor piblico e o que chamou de grupos de natureza di-
versa, incluindo grupos de consumidores, direitos humanos,
estudantes, ambientalistas, mulheres, entre outros®, Entre os
grupos empresariais rurais, destacou, além da UDR, a Socie-
dade Rural Brasileira @ a Sociedade Nacional da Agricultura.
Mo que se refere a indastria, é longa a lista das organizagoes
levantadas, incluindo, além da CNI e de inimeras federagbes
estaduais, associagbes paralelas, como a ABDIB (Associagao
Brasileira para o Desenvolvimento da Industria de Base), a
ABINEE, a ANFAVEA, a ABIMAQ (Associacao Brasileira da
Indistria de Maguinas e Equipamentos) e a ALANAC (Associ-
acéo de Laboratdrios Farmacéuticos Nacionais).® Tais grupos
tiveram intensa atuagao particularmente nos debates referen-
tes & ordem econdmica, relagbes trabalhistas e sindicais, pro-
priedade rural e reforma agraria.

A tramitagdo da lei de patentes, que durou 7 anos, sen-
do finalmente votada no dia 10 de abril de 1996, mobilizou ndo
s6 a entidade de representagio dos interesses da industria
farmacéutica nacional, a ALANAC, como despertou forte en-
volvimento das multinacionais do setor. Estas fundaram uma
associagdo, representando 31 laboratdrios estrangeiros, a
INTERFARMA (Associagio das Indlstrias Farmacéuticas no
Brasil), que participou ativamente dos trabalhos da Comissao
Geral formada para a discusséo e encaminhamento desse pro-
jeto de Lei.® Também nas audiéncias publicas e nos gabinetes
dos parlamentares, inclusive do Senador Fernando Bezerra
(PMDB/RN), autor do parecer aprovado em setembro de 1995
pela CAE (Comissdo de Assuntos Econdmicos), favoravel &
posigio defendida pelas multinacionais e pelo governo norte-
americano, os lobistas profissionais da INTERFARMA tiveram
presenga constante.® Em contraposigao aos grupos
transnacionais, foi criado em 1992, por representantes de di-
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Aexibilizagho do manopdlio do petidles; entrevisias com relaiores & cuiros depatados enveivi-
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versos movimentos da sociedade civil, o Forum pela Liberda-
de do Uso do Conhecimento. O chamado “Fdrum das Paten-
tes” reunia desde sindicatos da CUT e CGT, até cientistas re-
presentados por Conselhos Regionais como o de Biologia de
Sao Paulo, funcionarios do INPI (Instituto Nacional da Proprie-
dade Industrial), ecologistas de diversas ONGs, professores
da ANDES (Associagdo Nacional dos Docentes de Ensino
Superior), além da ALANAC. Paralelamente & agao do Fdrum,
duas outras entidades participaram ativamente das discussoes
relativas a Lei de Patentes, dentro e fora do Congresso, a CNBB
(Confederag¢ao Nacional dos Bispos do Brasil) e a SBPC (So-
ciedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia).® Embora seja
dificil avaliar o peso especifico das atividades de lobby na apro-
vagao de legislagao de tal complexidade, ndo ha divida de
que tiveram influéncia nos trabalhos das varias comissbes do
Legislative que participaram de sua formulagéo, como a CCJ
(Comissdo de Constituigio e Justica), a Comissdo Geral e a
CAE.

No que se refere ao projeto de lel da Modernizagao dos
Portos 3/4 cuja tramitagdo ocomeu entre fevereiro de 1991 e
fevereiro de 1993 3/4 algumas questbes geraram acirado de-
bate, envolvendo, de um lado, o lobby dos sindicatos de portu-
arios, que nao queriam perder o controle sobre a selecio e
cadastramento da mao-de-obra, e, de outro, 08 que apoiavam
a reestruturacio do sistema portudrio do pais de forma a re-
duzir os custos das operagbes portuarias e elevar a
competitividade das exportagbes brasileiras. Entre as gues-
thes mais polémicas, podem ser destacadas as seguintes®?;

1. a gestio da mao-de-obra; foi proposta a formagdo de um dr-
gao gestor da mao-de-obra, encarregado de administrar, cadas-
trar, treinar, @ selecionar a mao-de-obra, sob controle dos em-
presdrios. Os sindicatos opuseram-se, agindo firmemente no
admbito do Senado, que aprovou uma emenda ao projeto, dan-
do carater partidario ao orgac gestor. Essa emenda foi poste-
riormente rejeitada pela Camara por 239 votos contra 189, re-
afirmando a posicao do governo e dos empresadrios™.

2. a privatiza¢ao dos servigos portudrios via licitagio: atraveés

e .

escriiirics de bobly em Beasdlia {, . ) hancou também s cstadia, duranic dods meses do ano peesa-
diz [1995], do cientista mglés Heine Rodwood o Brasil. Ele pesquisou o mevcads e fez am
trahalho sobre as conseqiiéncias econfimicas do paemeamenio de produics fanmeciéulicos ni
pals, publicads pels INTERFARMA em inghis ¢ poruguts, suma tirapem do cinco mil exem-
plares, disiribuidas & parlamentanes ¢ lormadoees de opanifio piblica™ (18, 200401996, Econo-
mid, p. 190
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" DOSTA FILHOD, Carlos Pio da . “Processo Decisdrio das Politicas Indusirial & Comercial®,
mimeo, [UFER], 1595

“ 0. Ihid. p %2



de concessio, o Estado cede 4 iniciativa privada o direito de
explorar 0§ portos, 0 que rendeu agao direta de inconstitucio-
nalidade por parte de alguns partidos (PSB, PDT, PT e PC do
B}, sendo a liminar negada pelo Supremo Tribunal Federal em
13/101993.

3. a concessio aos portos privados do direito de movimenta-
¢fo de cargas de terceiros, tendo em vista gerar maior
competitividade no setor;

4. a concessao a cada porto da prerrogativa de estabelecer o
valor das tarifas;

5. a redugio do Adicional de Tarifa Portuaria;

6. a instituigdo da multifuncionalidade do trabalho dos portua-
rios para promover o aumento de sua produtividade e sua ade-
quacio aos modernos processos de manipulagao de carga;

7. a continuidade da gestao dos portos pela Uniso através dos
Conselhos de Autoridade Portudria, compostos por represen-
tantes do poder publico, dos trabalhadores e dos operadores
portudrios.

Segundo depoimentos de deputados que participaram
mais ativamente das discussbes desse projeto, foi expressiva
a pressdo dos sindicatos, que utilizaram desde a paralisagao
das atividades portudrias, até os contatos com parlamentares
com forte votagio nas zonas portudrias para influir nas deci-
sbes legislativas, ™ O lobby dos empresarios foi também bas-
tante ativo, através de contatos diretos com parlamentares em
seus gabinetes, da participagao na Comissao de Assuntos Eco-
némicos do Senado ou ainda de campanhas de convencimen-
to da opinido publica.™

Foi criado o movimento “Agio Empresarial®, que teve
também intensa participagio na discussao da proposta de
emenda constitucional de flexibilizagao do monopolio do pe-
tréleo, em 1995, em diversas insténcias, inclusive nas audién-
cias publicas realizadas pela Comisséio Especial da Cama-
ra.” Em suas grandes linhas, a proposta de modernizagio da
legislagdo portudria encaminhada pelo governo com o apoio
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dos empresarios, amplamente favoraveis as medidas de
desregulamentagio da forga de trabalho, foi finalmente apro-
vada pelo Congresso, sendo a nova lel sancionada pelo Presi-
dente Itamar Franco, em 25/02/1993 (Lei 8639/93).
Considerando a questdo da quebra do monopdlio do
petrdleo, além do lobby das empresas estrangeiras, foram men-
cionados como grupos de pressao particularmente atuantes,
a FUP (Federagao Unica dos Petroleiros) e a AEPET (Associ-
acio dos Engenheiros da Petrobras). Entre as organizagtes
empresariais, a FIESP e a Associagio Comercial do Rio de
Janeiro foram citadas como grupos que realizaram esforgos
significativo pela aprovagao da quebra do monop6lio, median-
te 0 envio de sugesibes e informagbes aos parlamentares, bem
como através de depoimentos e manifestagbes plblicas.™
Finalmente, durante as discussbes e encaminhamento
da proposta de emenda constitucional referente ao setor de
telecomunicagbes, novamente confrontaram-se os lobbiesem-
presariais e sindicais, respectivamente a favor @ contra a pro-
posta de abertura do setor pela aboligio do monopdlio estatal,
de forma a permitir a livre participagao da iniciativa privada.
Entre as organizagbes empresariais, foram destacadas, a
ABERT (Associagao Brasileira das Empresas de Radio e Tele-
visdo) e o IBDT (Instituto Brasileiro de Defesa das Telecomuni-
cacdes),™ este dltimo apontado como “representando uma fu-
sao dos interesses do grande capital financeiro internacional
com o capital industrial nacional e multinacional™.** Por outro
lado, o Férum pela Democratizagao das Telecomunicagbes,
congregando entidades como a FENAJ (Federagao Nacional
dos Jornalistas) e a FITEL (Federacao Interestadual deTraba-
Ihadores em Empresas deTelecomunicagoes), desenvolveram
intensa atuagdo contrdria & extingdo do monopdlio estatal. O
Férum contou com a participago de parlamentares perten-
centes 4s bancadas do PMDB, PDT, PT e demais partidos de
esquerda. Segundo um de seus integrantes, ha evidéncias de
gue os lobbies emprasariais tiveram acesso privilegiado ao
relator desta proposta de emenda constitucional, o que se te-
ria constituido num fator prejudicial a um exame mais indepen-
dente da matéria. Esse tipo de desequilibrio seria um dos pro-

" Entrevista o® 5 (1871 1/1995), Segundo o emrevisiado, ma Comissio Especial, foram realizadas
diversas midbncias b8 quois Sversm acesso iodos o5 gnspos mleressados. Poram comvocados
slgumas suicrsdndes como, por exemplo, dois g3 -peesidents da Feoobeds & um ex-presidenie do
Shell do Brasil {esie dktimo, Sc. Omar Cameiro da Cusha, destscads defeasor da ahentura e
primcipal ariculadas do febby emnpresarial quando das ienistivas de revisfio constifucional de
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= Enirevizta n® 2 {281 /1995 Segundo o entrevisiado, o8 represestanics do IEDFT rveram aoesso
direin an relaior, ans parlamentanes em geral ¢ & reunades da Comisado Bapecin] encamegada da
discussiio da proposia s Cimara dos Deputado.



blemas relativos a atuagao dos lobbies, ja que os grandes gru-
pos econdmicos acabariam levando vantagem na competigao.*!
Essa questio é enfatizada por outros entrevistados, que ques-
tionam a agéo dos lobbies por seus efeilos desfavoraveis a
autonomia do poder Legislative. Este, além de sofrer forles
pressdes por parte do Executivo, estaria sujeito as restrigbes
impostas pelo poder econdmico.*

Embora reconhecendo a ampla atuagio dos lobbies
sobre os poderes Legislativo e Executivo, os parlamentares
entrevistados consideram legitima apenas o primeiro tipo de
pratica. A agéo sobre o Executivo foi criticada por sua total
falta de transparéncia e baixa permeabilidade a interferéncia
de um amplo leque de interesses. Nesse sentido, seria maior a
propensdo & influéncia unilateral de interesses econdmicos
particulares, em detrimento do interesse geral.

Tais consideragfes adquirem maior significado, se con-
siderarmos que o desequilibrio entre os poderes a favor do
Executivo tem sido acentuado, ao longo dos Gltimos anos, pelo
uso irrestrito das prerrogativas legislativas do primeiro, 0 que
se manifesta pela profuséo de Medidas Provisorias. Configu-
rou-se um Estado com alto poder discriciondrio na definigio
das politicas puablicas, cabendo ao Congresso a posigao de
instdncia secunddria no processo de escolhas publicas. O qua-
dro institucional prevalecente caracteriza-se a um tempo pelo
confinamento burocratico das decisfes e pelo alto grau de ins-
tabilidade das regras do jogo de politica econfmica, o que con-
tribui para tornar a agéo assimétrica dos lobbies sobre 0s ni-
cleos burocraticos estratégicos um jogo atamente excludente.*
Um dltimo ponto deve ser ressaltado a partir da analise das
entrevistas realizadas. Trata-se da questéo referente a regula-
mentagao das atividades de lobbying no Brasil.

Como é sabido, embora seja uma pratica corrente e
admitida pela maioria dos congressistas, a acao dos lobbies
entre nds ndo estd regulamentada, ao contrario do que ocorre
nos Estados Unidos, onde essa regulamentagao existe desde
1948, baseada no principio do disclosure das atividades, ao

' Entrevista n® 2 (ZR/1 1/1995)
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i invés de um controle restrito®. Desde 1884, foi apresentado
Boschi no Congresso projeto do Senador Marco Maciel (PFL/PE) nes-
se sentido. A instalagio da Assembléia Constituinte colocou
em segundo plano o processo legislativo ordinario e o projeto
foi arquivado. Em 1989, o Senador o reapresentou, introduzin-
do alteragdes no texto anterior. O novo texto recebeu parecer
positivo da mesa*. Em 1990, o Senado aprovou o projeto,*
que, porém, ao ser enviado & Comissao de Constituigio e Jus-
tiga da Camara dos Deputados, fo considerado inconstitucional.
O parecer de inconstitucionalidade (junho de 1993) alegava
tratar-se de matéria afeta a organizagac de cada uma das
Casas do Congresso, nao podendo, assim, ser disciplinada
por lei ordinaria. A questao, portanto, permanece em aberto.
Mo Ambito do Legislativo, tudo indica que persistem res-
trighes a plena legalizagéo do lobby. Embora alguns parlamen-
tares considerem oportuna a medida por dar transparéncia a
uma pratica amplamente disseminada, porém, que se exerce
de forma furtiva e semi-clandestina, essa visdo néao &
consensual. A acio dos lobbies estd, em grande parte, asso-
ciada & corrupgao, aliciamento, trafico de influéncia, enfim, a
uma forma ilicita de pressio. Esta é a imagem publica domi-
nante. Entre os politicos, ndo se observa esse grau de rigidez,
observando-se diferentes matrizes na avaliagao dos efeitos do
lobbying. Tal diversidade inclui desde os que consideram que
os efeitos negativos decorrem principalmente do fato da ativi-
dade ndo estar regulamentada, até os que percebem tal prati-
ca como inerentemente ilegitima e prejudicial. De acordo com
essa percepgao, um regime de liberdade plena facilitaria a agao
dos grupos econdmicos em detrimento da consolidacao de
uma democracia ndo apenas politica, mas social.*

“ ARAGAD, Murilo de, Op. O p 112

o WERNECK VIANNA, M. L. T, Op. Ci p 197
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A andlise aqui empreendida, conquanto nao fundamen-
tada numa sélida base empirica (o que em si mesmao & indicativo
da dificuldade em se lidar com a questdo dos lobbies no con-
texto brasileiro), sugere importantes conclusbes no plano de
uma discussio contemporanea sobre desenho institucional e
reforma do Estado.

Em primeiro lugar, a andlise permite relativizar e colo-
car em perspectiva processos e tendéncias freqlentemente
associados exclusivamente a dindmica mais recente e tempo-
ralmente circunscrita das chamadas transigbes duais. Nesse
sentido, as transformagbes apontadas quanto ao padrao de
relagdes Executivo/Legislativo, bem como a compartimentali-
zagdo do aparelho de Estado e a fragmentagao dos inferes-
ses organizados numa estrutura diversificada e complexa so
podem ser entendidos como a ponta de um processo alonga-
do de industrializagdo e de um tipo particular de intervengéo
estatal predominante a partir dos anos 30 no Brasil e que estaria
se revelando em crise, tanto no sentido de “conter” a sociedade
gerada no bojo do processo de crescimento, quanto no sentido
de se mostrar eficaz na promogao do crescimento econdmico,

Ao se limitar a visio a um periodo restrito de tempo
corre-se o risco de atribuir &s tendéncias em guestao uma
especificidade indevida, fruto das supastas dificuldades impli-
citas na condugdo de reformas econdmicas dentro do quadro
das franquias democraticas instauradas a partir de 1985 no
Brasil. Certamente, a trajetdria da transi¢ao dual (em gue o
aumento da competicdo politica precede as tentativas de es-
tabilizagio com a posterior implementagio de reformas de
mercado) impde o enfrentamento de problemas que, no en-
tanto, apenas exacerbam processos em curso e expbem de
maneira mais clara tendéncias configuradas ao longo do tem-
po e inscritas num padrdo mais antigo de relagbes entre o
Estado e a Sociedade.

Por outro lado, ao se relativizar, torna-se possivel tam-
bém identificar em que aspectos o contexto das reformas (tran-
sicio dual) introduz dados novos e desafios especificos, Nes-
te sentido seria possivel se aquilatar as diferentes sugestdes
normativas que emergem das andlises preocupadas com a
questdo da mudanga institucional face & auséncia de uma s6-
lida teoria sobre 0s seus possiveis resultados no veio da recu-
peragio da chamada capacidade estatal®™
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Num plano mais geral, nossa andlise revela uma das
maneiras contemporaneas em que sistemas de representa-
¢ao de interesses se entrecruzam com sistemas de represen-
tagao politica. Na medida em que tal entrecruzamento resulta
de caracteristicas impressas no padrao preexistente de dife-
renciagao da estrutura de representagao de interesses e sua
articulagio com o Estado, observa-se nada mais que a emer-
géncia do velho. Antigos interesses organizados corporativa-
mente, bem como novos grupos de interesses organizados
em formatos mais pluralistas se combinam numa estrutura frag-
mentada que em diversos pontos tratam de incidir sobre a es-
trutura do Estado. Este Estado, crescentemente orientado a
uma perspectiva em si mesma empresarial*® face ao
enfrentamento da crise fiscal, adota padrbes de atuacdoque a
um tempo reduzem as instdncias burocraticas ligadas ao Exe-
cutivo e conferem ao Legislativo um papel "submetido”, mas
nao passivo, de “legitimador" de medidas definidas como
emergenciais ou remetidas a eficicia e bom desempenho eco-
ndmico. Muito embora possa ser vista como uma caracteristi-
ca das relagbes Executivo/Legislativo no contexto mais amplo
da reforma ou reconversao a que estio submetidas mesmo as
nagdes do capitalismo avangado, a distorgdo na tradicional di-
visdo de poderes em favor do Executivo torna-se andmala no
contexto do uso excessivo de medidas provisdrias que carac-
terizaria os periodos mais recentes da chamada transigio dual
em curso no Brasil. O recurso as medidas provisérias como
forma rotineira e ndo extraordinaria de implementagao de poli-
ticas & uma heranga do autoritarismo militar que reforga o pa-
pel do Executivo como emissor, submete o Legislativo mas
n&o o destitui da responsabilidade, na medida mesma em que
o transforma em um avalista "emasculado” do processo
decisorio. Neste sentido, paradoxalmente, instaurou-se uma
tendéncia na qual o Legislativo fica situado como o desagua-
douro de um poder virtlual para onde converge o processo po-
litico e, conseglentemente, tornando-se o foco da atengio
publica. Para o Legislativo tendem a transmigrar também a atra-
¢ao dos selores organizados da sociedade.

Nossa andlise aponta com clareza esla tendéncia no
caso brasileiro a gue foi identificada em outros estudos como
tipica de um processo em que o Estado trata de recuperar
suas capacidades e superar a crise fiscal através de um pa-

Constructing Democraic Grwemance. Lanin Amevica and the Curibbean in the 1990 Raltimore,
Thse Johns Hopkins University Press, | %96 e WEAVER, Keat e ROCKMAN, Bert. A (eds ), Do
fnagirstiones Maner? Goverameal Capabilitier in the US aed Abmad Washington D.C, The
Brokings Institutions, | 9973

FOSBORNE, David & GABLES, Ted, Heimenting Government - How the Enreeprencarial Spirit
iz Trangivrming the Public Seeror. Reading, Addison Wesley, 1992,



drao de atuagao “empresarial™, Tal nao se constituiria mesmo
uma especificidade de palises retardatdrios que contingencia-
dos pela superagdo de um diferencial de crescimentos econd-
mico, teriam sempre a superar també&m um saldo negativo na
sua institucionalidade democrética. A tendéncia a transmigra-
¢do se verifica, por exemplo, de maneira semelhante, no caso
da Inglaterra®'. Especifica da situagéo brasileira, tornando-a
mais dramatica em certo sentido, & o uso da medida provisdria
como instrumento rotineiro de governo e a caracteristica frag-
mentaria e hibrida da estrutura de representacio de interes-
ses e do padrao de atuagio dos grupos que se transmigram a
esfera do Legislativo. A primeira delas ressalta e acentua o
papel anteriormente descrito do Legislativo como foco ou“de-
saguadouro” de um poder virtual & a segunda revela a “clona-
gem" de um corporativismo misto, antes tipico das relages de
interesses organizados com a burocracia do Executivo, no
ambito do Legislativo. Em ambos os casos observa-se, por-
tanto, tratar-se de sobrevivéncias do autoritarismo “travestidas”
nesta fase de redefinigéo institucional quanto ao papel do Es-
tado e ao enfrentamento da crise.

Mas nossa analise revela também um Legislativo atu-
ante & com um papel bastante incisivo que da alento a atua-
¢ao dos grupos de interesse. Como se deixou observar na ana-
lise aqui empreendida, um dos focos de atuacio dos lobbies
empresariais situa-se na esfera da politica regulatoria em are-
as fundamentalmente definidas pela a¢io legislativa como é o
caso da modernizagdo dos pontos e da Lei de Patentes. O
poder de fato do Legislativo se faz sentir também nas dreas
am que a regulagio depende de mudangas constitucionais e
na esfera da aprovagao do orgamento. Nestas areas o poder
de influéncia dos grupos organizados - embora nao se possa
comprova-lo diretamente - transparece claramente, seja na
adogdo de medidas que favorecem interesses organizados
atuantes no Congresso (como no caso da Lei de Patentes o
interesse de grupos farmacéuticos internacionais), seja na
flexibilizac&o de aspectos de leis que incidem favoravelmente
sobre os interesses empresariais em relagao aos do trabalho
(como no caso da lel de Portos a eliminagao do monopalio
sindical). Nesse Gltimo sentido, & importante ressaltar como o
tipo de corporativismo que se reproduz no &mbito do Legislativo
replica as caracteristicas do corporativismo setorial e bifronte,

" EVANS, Peter, “The State as Problem and Solstion: Predation, Embedded Autonomy and
Siruciural Change”, in Haggard ¢ Kaufman (edi. ), The Prlines of Economic Adfustmens. Princcios,
Princeicn University Press, 1992; GEDDES, Barbar, Op. Cic
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na medida em que, por um mero diferencial de recursos, a
atuacio dos lobbies empresariais se mostra mais eficaz e ex-
clui (ou neutraliza) a representagdo do setor trabalho.

Finalmente, nossa andlise sugere também que, longe
de ser uma atividade regulamentada e institucionalizada, os
mecanismos que regem a atuagdo dos lobbies no Congresso
tendem a ser variados, incidindo tanto sobre os congressistas
individualmente, quanto sobre determinadas comissdes como
a Comiss&o Geral, a CCJ e a CAE. Fica claro, porem, que a
pressdo passa ao largo das votagdes em plendrio, onde a atu-
agao de congressistas individuais pode ser alvo de alguma
transparéncia e escrutinio plblico e onde, portanto, passa a
vigorar a relagio de representagéo politica.

E, neste ponto, novamente a intersecgao entre sistema
de representagdo de interesses - regido por uma logica de
influéncia e assimetria - e sistema de representagao politica -
regido por uma légica de paridade e simetria - se faz presente.
Em geral a literatura que analisa os processos de mudanga
em curso é também normativa com relagao as possiveis cor-
retivos institucionais a se aplicar em fungio dos fatores identi-
ficados como causas de determinadas configuragoes. Tende a
prevalecer, particularmente, uma certa ambiglidade em rela-
¢d0 a questdo de autonomia do Estado expressa no poder
relativo do Executivo quanto a implementagao de politicas. A
ambiglidade se refere ao fato de serem as prerrogativas do
Executivo vistas como uma condigdo para o desempenho eco-
némico, ao mesmo tempo em que constituiriam um “desvio”
democratico, fonte, em grande medida, de distorges no siste-
ma de representagao politica que em ultima analise, redun-
dam num Legislativo ineficiente e incapaz de permitir a forma-
¢do de maiorias™. Deste tipo de constatagcao emerge uma en-
genharia institucional voltada a grandes mudangas institucio-
nais tendentes a supostamente aprimorar a qualidade da re-
presentagdo e os mecanismos de competicéo partidaria. Para
além do déficit em participagao politica que uma série destas
medidas implicaria, revertendo uma tendéncia de expansao
do universo politico em curso pelo menos desde 1945, é preci-
s0 considerar também os impactos de algumas das propostas
no que diz respeito & sedimentagao de uma cultura democra-
tica. O trade-off na diregio de uma suposia eficiéncia
congressual® seria a propria credibilidade das instituigoes de-
mocraticas, tanto mais quanto as mudangas incidam negati-

THAGGARD, Stephen & KALUFMAM, Robert, The Political Economy of Demacratic Trunsitions,
Princeion, Princetan University Press, 1995,
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Ircstitanions. Ann Arbor, The University of Michigan Peess, 1995,




vamente sobre a faxa de participagao.

Por outro lado, fica claro também que graus de autono-
mia do Estado, expressos na atuagdo do Executivo ou no
insulamento de esferas da burocracia, ndo podem prescindir
de uma relagdo de suporte e vinculos com interesses organi-
zados como uma caracteristica sistémica®™, A visdo de que um
aumento das capacidades do Estado estaria associado a com-
binagao de autonomia com suporte aparece tanto em aborda-
gens de economia politica focalizando a atuagio de grupos de
interesse e o Estado, coalizies e implementagio de politica
econdmica, quanto em abordagens de escolha racional que
enfatizam a problematica das relagtes entre principais e agen-
tes®. Do ponto de vista de mudanga institucional a questao
nos remeteria, neste sentido, a estabelecer formas de escruti-
nio publico dirigidas & geragéo de accountability, seja na rela-
¢ao entre burccratas e politicos, entre estes e o eleitorado e
entre burocratas politicos e interesses organizados®. Contu-
do, a preferéncia recai invariavelmente sobre a relagio entre
politicos e eleitorado em férmulas que alteram essencialmen-
te a esfera macroinstitucional.

Ora, como deixamos entrever, a tendéncia a que o con-
flito de interesses corporativos se transporte para o &mbito do
Congresso, sendo sua atuagio dirigida as instancias internas
@ intermediarias do processo Legislativo e com resultados se-
letivos a favor de grupos com maior potencial de organizagio
@ de recursos, sugere a possibilidade de mecanismos institu-
cionais atuando em termos de um reforgo mutuo (ou realimen-
tagao positiva) do sistema de representagao de interesses, por
um lado, e de representagao politica, por outro. A idéia é a de
que, a partir de processos intermediarios na dindmica legislativa
se possa gerar incentivos a que o sistema de representagao
de interesses, ao se transmigrar ao Congresso, filtre previa-
mente o padrao fragmentado de acesso na dire¢io de maior
centralizagao e paridade. Por outro lado, um padrao de acesso
dos grupos privados ao Congresso, em se fazendo exercer
atraves de instancias mais representativas & abrangentes po-
deria se constituir num parametro para maior transparéncia da
funcdo de representac¢éo politica.

Como apontado na analise, ha esforgos no sentido de
se regulamentar a atividade de lobby. Com a implantagio de
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uma regulamentagdo que filtrasse a atuagao dos grupos pri-
vados através de processos deliberativos prévios poder-se-ia
estimular corretivos ao padrio setorial bi-fronte de
corporativismo. Paradoxalmente, portanto, um caminho para
contra-arrestar as tendéncias perversas da heranga
corporativista na estrutura de representagio de interesses re-
sidiria na adogao de um antidoto que a dirigisse a um cenario
neocorporativo, pelo menos no ambito parlamentar.

Como gualguer solugdo de engenharia institucional esta
& apenas uma cujos resultados sdo incertos. Mas com certeza
la tem a vantagem de incidir sobre a cultura politica em seus
microfundamentos antes que no aspecto macro de credibilida-
de das instituigdes democraticas como poderia ser o caso com
sucessivos experimentos com a morfologia do sistema de re-
presentagdo. Além disso, a se julgar como correta a generali-
zagio empirica sobre o aumento da capacidade estrutural em
fungdo de uma “autonomia encrustrada®, o que se estaria a
contrabalancar sefia precisamente 0s excessivos graus de
autonomia do estado desenvolvimentista brasileiro com me-
canismos sistémicos (e ndo apenas casuais ou ad hoc) de
apoio politico aos processos de mudanga em curso.
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