"OS GRUPOS DE PRESSAO NO
GOVERNO REPRESENTATIVO™

DRA. LEDA BOECHAT RODRIGUES

Sejam as minhas primeiras palavras de agradecimento
pela honra insigne e imerecida de falar-vos hoje, no 14° ani-
versario da Constituicio de 1946, convocada pela generosida-
de incomensuravel do eminente Professor Lauro Nogueira e
do atual e ilustre ocupante da cadeira de Direito Constitucio-
nal, Professor Favila Ribeiro, apoiados por esta figura esplén-
dida e dinamica de Reitor que é o Professor Martins Filho.
Exaltada a uma culminincia com a qual nao ousaria sequer
sonhar, a de paraninfar esta solenidade augusta, num Estado
famoso pelas suas tradicoes culturais, peco a vossa benevolén-
cia para a minha descolorida e desvaliosa oracao.

Aumenta-me o senso de responsabilidade o conhecimento
de tantas figuras eminentes nascidas no Ceara, das mais altas
da vida cultural, juridica e politica brasileira, as quais eu
desde cedo aprendi a amar, ou fui encontrando pela vida afora,
numa prodigalidade de inteligéncia e bem-querer. Permiti-me
citar apenas alguns nomes, que me sao especialmente caros:
José de Alencar, que encantou os meus dias de menina-e-
-moca; Clovis Bevilaqua, em cujos livros aprendi as primeiras

Conferéncia pronunciada na solenidade que se realizou, no dia 18 de
setembro déste ano, em homenagem & Constituicio Federal.
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nocoes de direito e todo o sistema do direito civil; Capistrano
de Abreu, o grande mestre da historia nacional, com quem
convivi, intelectualmente, meses a fio, enquanto meu marido,
José Honoério Rodrigues, trabalhava nas comemoracdes de seu
centenario e nas edicdes da Correspondéncia e dos Capitulos
de Histéria Colonial; e, num plano de amizade pessoal, os Mi-
nistros José Linhares, que se vivo estivesse certamente se re-
gozijaria de saber-me aqui, nesta vossa Faculdade que hoje
abriga a sua biblioteca, e Abner de Vasconcelos, a quem devo
a alegria de pertencer ao Instituto do Ceara.

Este breve exérdio lembra-nos que a vida nao e feita de
compartimentos estanques. Toda ela se liga e se interpenetra
- rum fluxo e refluxo constante e interminavel. Também o di-
reito, como a vida, ndo pode ser tratado isoladamente e des-
ligado da sociedade que lhe cabe regular. Disse Maitland, em
sua Historia Constitucional da Inglaterra, que nao se poderia
progredir no estudo da histéria do Parlamento inglés sem
falar no regime de propriedade feudal (tenure) e, portanto,
sem estudar o direito das coisas, ou na luta pela soberania en-
tre o Rei e o Parlamento, sem tocar num pormenor de direito
e processo criminal, o de saber se um mandado de prisao per
speciale mandatum domini regis dava ou niao motivo ao writ
de habeas corpus.

E como se poderia, também, estudar a historia constitu-
cional do Brasil, sem conhecer o regime das terras, que ense-
jou o fendmeno do coronelismo, tdo bem examinado por Vitor
Nunes Leal, ou o deslocamento do centro do poder
econdmico, ou a luta pelas liberdades publicas empreendida
através do emprégo do habeas corpus, na qual avultam os no-
mes de Rui Barbosa e Pedro Lessa, ou, mais recentemente, o
uso do mandado de seguranca visando a solucao de um pro-
blema politico?

Do mesmo modo, ndo podemos compreender o poder po-
litico atendo-nos pura e simplesmente a analise dos Podéres
definidos na Constituicdo. Estudos mais antigos e outros mui-
to recentes realizados nos Estados Unidos, na Gra-Bretanha,
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na Franca, na Alemanha, evidenciam que existem nos gover-
nos representativos, ao lado do poder politico, outros centros
reais de poder, aos quais se ccnvencionou chamar de grupos
dc pressdo. Este o tema que nos propomos versar.

Ja em 1908, sustentava Arthur F. Bentley, em sua obra
pioneira The Process of Government, a impossibilidade
continuar-se a estudar o processo governamental pelos meé
dos puramente legalistas ou institucionais até entao utilizad
pelos publicistas, e a necessidade de encarar realisticamente’
atividade politica e as pressoes dos grupos de interésse sobre
executivo, o legislativo, o judiciario, os partidos politicos e
eleitorado.

Vinte anos, porém, se escoariam, antes que Pendletac
Herring, em obra também pioneira, Group Representation b
fore Congress, abrisse definitivamente para a ciéncia politi
norte-americana novo campo de estudos que, durante ul
quarto de século, iria pertencer-lhe quase exclusivamente.
gundo Herring, desenvolvera-se nos Estados Unidos, com a
presentacdo dos grupos economicos perante o Congresso, u
mecanismo extra-legal de natureza tao completa e tao inf _—

ente quanto o sistema partidario, que ha tanto tempo consg- D

tuia parte essencial do govérno.

Varios autores estudaram e descreveram, posteriormen
em numerosos trabalhos, a luta dos importadores e a pres-
sdo por éles exercida sobre o Congresso por ocasidao da
discussao das tarifas em 1929-1931; os grupos de pressao em
New York:; a influéncia da Ordem dos Advogados Norte-Ame-
ricanos sobre a opinido publica e a legislacio; as pressoes
exercidas sobre o Legislativo de New Jersey, Estado em que
funciona a principal sede da Standard Oil; a vida politica da
Associaciao Medica Norte-Americana; as pressoes exercidas so-
bre o Congresso para a ab-rogacao da lei probitiva da imigra-
cao chinesa; as pressoes exercidas pela Igreja, pelos veteranos
de guerra e, na politica externa, pelos militares; o papel de-
sempenhado pelos profissionais em relacoes publicas na gera-
¢do e no uso do poder politico. Avultam, sobretudo, os estudos
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sobre o mundo dos negdcios e o trabalho organizado, e, em
menor escala, sobre a agricultura.

Déles se depreende que a espantosa proliferacao dos gru-
pos de pressdo, nos ultimos anos, correspondeu acentuada mu-
danca de suas taticas. De inicio, o lobby (literalmente, a cabala
nos corredores do Congresso) consistia sobretudo na influén-
cia direta e recorria, freqiientemente, ao suborno. Passou-se,
depois, a dar grande énfase a propaganda, ou a criacao de ati-
tudes publicas favoraveis as pretensdes de determinados gru-
pos. Segundo conclusdo da Comissao Parlamentar encarrega-
da de investigar o lobbying, em 1950, os grupos de pressao,
atualmente,“em vez de tentarem influir diretamente na fei-
tura das leis, procuram criar uma aparéncia de apoio publico
as suas pretensoes.” Isso é facilitado pela pratica corrente, até
nos melhores jornais, de dar, quando lhes convém, & propa-
ganda inspirada pelos grupos economicos, 0 mesmo tratamen-

1o dispensado as noticias.

Dividem-se os estudiosos dos grupos de pressdo em duas
correntes. Uma sustenta que a acdo dos mesmos suplementa,
ros Estados Unidos, a dos partidos politicos, geograficamente
mal distribuidos, de carater amorfo, e cuja principal atividade
se esgota na eleicdo presidencial. Os grupos de pressao pro-
moveriam o interésse publico e exerceriam verdadeiro direito
de peticdao, protegido pela Primeira Emenda a Constituicao
dos Estados Unidos, permitindo &s minorias obter um minimo
de justica. Sua representacao incluiria mais do que a advoca-
cia de providéncias favoraveis aos grupos, estendendo-se,
também, a continua vigilancia do processo legislativo, a fim
de apontar e, tanto quanto possivel, evitar as ameacas aos
grupos interessados, contidas em clausulas aparentemente
inocuas.

A outra corrente insiste sobretudo nos graves inconveni-
entes da acao dos grupos de pressdo, a saber, a luta desen-
freada de interésses particulares, em detrimento do interésse
geral, o poder sem responsabilidade, a desunido dos membros
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da comunidade, e na sua contribuicdo para aquilo a que se
poderia chamar a dispersao ou atomizacao do poder.

Partindo do pressuposto de que seria impossivel evitar a
existéncia dos grupos de pressdo e sua acdo junto ao Governo,
aprovou o Congresso dos Estados Unidos, em 1946, a Lei Re-
guladora do Lobbying, que exige a publicidade de todas as
quantias gastas com o fito de influir na aprovacao de leis fe-
derais. Imprimiram-se, em 1950, os resultados dos inquéritos
levados a efeito pela Comissdao Parlamentar incumbida de in-
vestigar o assunto.

Provocada, em dois casos, declarou a Corte Suprema dos
Fistados Unidos, no segundo, a constitucionalidade da lei de
1946, mas restringiu o numero de grupos que se devem regis-
rar e as informacdes a serem prestadas.

Da data da lei até 1957, registraram-se 4.806 lobbyists.
Neste ano, tendo em vista a interpretacao restritiva da lei de
1946 pela Cérte Suprema, o Comité McClellan submeteu a
aprovacao do Senado um relatério que serviu de base a reda-
cao de um novo projeto de lei (Senate 2191, Legislative Activi-
ties Disclosure Act). fiste visa mais a obter dados sébre os gru-
pos de pressao do que os regulamentar.

Coube a David B. Truman tentar uma reformulacdao do
papel dos grupos no processo politico, em sua obra The Go-
vernmental Process. Political interests and public opinion
(1951). Adota Truman, em lugar da expressao ‘‘grupos de
pressao’”, que supoe a inspiracao apenas de motivos economicos,
a denominacido “grupos de interésses”, significando “qual-
quer grupo que, baseado em uma ou mais atitudes comparti-
lhadas, faz certas exigéncias a outros grupos sociais, para o
estabelecimento, manutencdo ou melhora das formas de com-
portamento implicitas nas atitudes compartilhadas”. Essa de-
finicdo permite a identificacdo de varios grupos potenciais,
assim como dos ja existentes, e inclui, também, os grupos de
pressdo, em que os grupos de interésses podem se transformar
a qualquer momento. Suas atividades constituem um proces-
so dinamico e as influéncias estdo em mutacdo constante. A
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maior parte dos grupos se diz apolitica, mas, na verdade, em
face da multiplicidade de pontos de acesso do sistema de go-
vérno nos Estados Unidos, estd quase sempre procurando in-
fluir direta ou indiretamente.

A acdo politica dos grupos organizados nao é, porem, diz
Truman, fenomeno peculiarmente norte-americano. “Grupos
politicos na Gra-Bretanha abrangem area tao extensa da vida
social quanto os mesmos grupos nos Estados Unidos. ... Na
Franca, grupos organizados de homens de negocios, trabalha-
dores e agricultores, para nao falar na Igreja Catolica, tive-
ram papel central no processo de govérno, antes e depois da
Segunda Guerra Mundial. Poder-se-ia estudar o desenvolvi-
mento désses grupos na Suécia, onde se tornaram nao apenas
veiculo de exigéncias politicas, sendo também, em notavel grau,
orgaos administrativos do Estado.”

A existéncia de grupos de pressdo em outros paises ja co-
niecara a ser admitida, mas néao fora ainda tao enfaticamente
afirmada. Ainda em 1950, num volume editado pela Unesco.
sobre a ciéncia politica contemporanea, contendo inumeras co-
laboracoes, apenas um dos artigos versava o tema dos grupos
de pressao e referia-se aos Estados Unidos.

Era, porém, impossivel continuar a ignorar a realidade.
“Desvelados”, afinal, os grupos de pressao fora dos Estados
Unidos, vém merecendo, nos ultimos anos, consideravel nu-
mero de estudos dos cientistas politicos.

Na Gra-Bretanha, a ‘“descoberta” foi facilima, pois ali,
como mostrou o Professor Samuel H. Beer, os grupos de pres-
sao existiam pelo menos desde o século dezoito — bastando
lembrar as varias organizacoes que se bateram pela reforma
parlamentar de 1760-1790 —, e eram ‘“numerosos, macicos,
bem organizados e altamente eficientes”. Vai adiante o mes-
tre da Universidade de Harvard: “Se dispusessemos de algum
meio de medir o poder politico, possivelmente poderiamos de-
monstrar que, neste momento, éles sao mais poderosos na Gra-
Bretanha do que nos Estados Unidos”.

Embora pareca estranho, admite-se, como pratica normal,
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que membros do Parlamento aceitem remuneracao para pro-
mover determinados interésses. Desde 1780, informa Beer, pa-
rece que jamais deixou a Camara dos Comuns de contar em
seu seio representantes que mantivessem relacoes dessa espe-
cie com pessoas ou orgaos alheios a Casa.

Tal singularidade encontra, porém, seu corretivo no genio
pelitico inglés e no poder de adaptacdo do préprio Parlamen-
lo. Ja o Professor A. Lawrence Lowell, em sua obra The Go-
vernment of England (1908), dizia que se o sistema de legis-
lacao privada (private bills) tinha o defeito de levar a “uma
falta de atencao suficiente aos interésses do publico”, por ou-
tro lado apresentava o mérito de permitir a remocao de leis
privadas e locais do ambito geral da discussao politica, uma
vez que cometia a legislagao privada a pequenas comissoes
legislativas imparciais, e o de auxiliar a concentracao da aten-
cao do Parlamento nas questées publicas. “Um Ministério
permanece ou cai, na Gra-Bretanha, em virtude de suas rea-
lizagoes legislativas e administrativas e nao porque ofendeu
um membro do Parlamento opondo-se as exigéncias de uma
companhia poderosa, ou um outro, pelo fato de ignorar os de-
sejos de uma entidade local”.

Mais recentemente, Sir Ivor Jennings, em sua obra clas-
sica Parliament (1948), nos ensina que “é caracteristico do
sistema parlamentar britanico que todos os projetos de lei im-
portantes, e a maioria dos outros projetos de lei aprovados,
tém origem no Govérno. Os podéres dos membros individual-
mente sao rigidamente limitados.”

Na Franca, a partir de 1947 e principalmente depois de
1951, patenteou-se a acao cada vez mais ativa dos grupos de
pressao, avidos de beneficiar-se da luta dos partidos contra a
Republica e da fraqueza do Govérno. Em dezembro de 1949 e
janeiro de 1950, durante a votacao do Orcamento, atingiram
a tal extremo e se altearam a tal arrogancia as ameacas e a
pressao dos grupos de interésses, que suscitaram represalias e
amargos protestos no Parlamento e na imprensa. Passaram,
entao, a ser objeto de varios estudos, que tratam especialmen-
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te do poder politico e do poder econdmico, do sindicalismo
agrario na Franca de pos-guerra, dos ex-combatentes e a po-
litica, da Confederacao Geral das Pequenas e Médias Empré-
sas, do Movimento Poujade, dos advogados e a politica, da im-
prensa a servico dos grupos de pressao, do mundo dos negé-
cios e do trabalho organizado.

Embora inexista, na Franca, lobbying oficialmente orga-
nizado, escrevia Maurice Duverger em 1955, “o lobbying ofi-
cioso € muito ativo e, sem duvida, muito eficaz”. Por outro
lado, Bernard E. Brown dizia ser “a importancia dos grupos
de pressdc maior na Franca do que na Gra-Bretanha ou até
nos Estados Unidos”; a fraqueza dos governos oferecia aos
grupos privados maiores oportunidades de modificar o curso
da acao politica em seu proprio favor. Para o Professor Geor-
ges Burdeau, sdo os grupos de pressao, “hoje, o proprio Poder.
Quando uma questao interessa a seus membros, tomam efeti-
vamente a decisdo, a que as instituicoes governamentais apdem
apenas o sélo do processo legal. E ainda consideravel, sem du-
vida, o nimero de organismos cuja finalidade tinica se resume
em obter dos governantes certas vantagens materiais. Outras
existem, porém, que ndo exploram o Poder, mas o exercem”.

E a consulta dos interésses, assim, um traco comum a to-
dos os governos democraticos ocidentais. A crescente interven-
cao governamental para corrigir os abusos do poder econd6mi-
co ou com a mira em “fins de reforma social, estabilidade eco-
nomica e defesa nacional, conduziu a delegacao de podéres re-
guladores aos orgaos administrativos e a crescente participa-
cao dos grupos de interésses na tomada de decisOes nesse ni-
vel”. Também a proliferacao de orgaos consultivos facilitou
a penetracao dos interésses privados no sistema governamen-
tal. Na orbita legislativa, as comissoes parlamentares, pela
possibilidade oferecida a certas organizacées de defenderem
com grande eficiéncia os seus interésses, limitando-se drasti-
camente o tempo de ataque da oposicdo, ja foram denomina-
das de ‘“fachada institucional para as operacoes dos grupos de
pressao.”

~— 158 —



ReEvisTA DA FACULDADE DE DIREITO

O ano de 1958 marcou o aparecimento de importantes
contribuicoes para a exploracdo da natureza do govérno na
Gra-Bretanha e na Franca, representadas pelos livros de J. D.
Stewart, British Pressure Groups. Their role in relation to
the House of Commons, S. E. Finer, Anonymous Empire. A
study of the lobby in Great Britain, e Jean Meynaud, Les
groupes de pression en France. Como a confirmar o alarga-
mento do interésse no assunto, foi também tirado a lume, em
1958, editado por Henry H. Ehrmann, o volume Interest
Groups on Four Continents, englobando estudos sobre os gru-
pos de pressao na Australia, Finlandia, Franca, Alemanha, Gra-
Bretanha, Japao, Suécia, Estados Unidos e Iugoslavia.

O livro de J. D. Stewart, segundo um critico autorizado,
vale por uma demonstracao de que, em térmos de democra-
cia parlamentar, o Povo, em abstrato, € um mito semelhante
ao Nobre Selvagem de Rousseau. Deixando de lado as maqui-
nas partidarias, que nomeiam e, em grande parte, controlam
seus membros, o Parlamento néao é hoje apenas o reflexo dos
eleitores, pois ai se desenvolveu uma forma de representacao
de grupos que supera os corpos eleitorais distribuidos geogra-
ficamente e faz pesar muito mais fortemente a influéncia dos
interésses especiais na balanca legislativa do que a de qual-
quer agregado irrelevante de eleitores ocasionais.

A maioria da populacdo é relativamente apatica e sua
unica atividade politica se reduz ao ato de votar. A mesma
apatia se observa nas associacoes de classe, onde as minorias
decidem e a maioria acompanha.

Na fase de preparo das leis, os grandes interésses sao
¢uase invariavelmente consultados e exercem pressao sobre os
parlamentares. Nao raro, na Gra-Bretanha, parlamentares li-
gados notoriamente a certos interésses especiais promovem
campanhas em favor dos mesmos.

Julga Stewart haver muito maior perigo no lobbying en-
coberto praticado na Gra-Bretanha, do que nos métodos dos
lobbyists nos Estados Unidos, cujos contactos e antecedentes
séo publicamente inspecionados. Reconhece, até certo ponto,
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como a maioria dos autores norte-americanos atuais, a utilida-
de da acdo dos grupos de pressao; éstes, pelos seus interésses
contraditorios, ajudam, a seu ver, a criar condicoes para uma
ciscussao equilibrada dos assuntos em foco.

Finer distingue entre os grupos “auto-orientados”, mais
j:oderosos, e os grupos ‘promocionais’, que representam cau-
sas e nao interésses econémicos. Favoravel a maior publici-
dade das atividades dos grupos de pressdao na Gra-Bretanha,
estuda sua atuacao nao apenas no tocante ao Parlamento, como
ainda no tocante a Administracao e aos partidos politicos.

O livro de Meynaud contém uma analise sistematica dos
grupos de pressao na Franca, discute os elementos determi-
nantes de seu poder relativo, analisa suas tecnicas e avalia
sua posicao no sistema politico francés. Procura, por outro
lado, vé-los no complexo da estrutura politica e economica do
pais e dos conflitos ideologicos ali dominantes. Levanta im-
portantes problemas metodologicos e assinala, como antes o
fizera David B. Truman, que em face dos conhecimentos
atuais, da auséncia de estudos historicos e da inexisténcia de
um quadro sistematico, fica-se reduzido, em muitos pontos, a
simples impressoes ou conjecturas. Os estudos mais penetran-
tes permanecem, quanto ao essencial, no plano das verifica-
coes empiricas: seus autores raramente formulam generaliza-
coes, sem as quais uma disciplina cientifica esta votada a es-
terilidade.

Alias, nao seria provavelmente exagerado, escrevia ha
pouco o Professor Robert A. Dahl, dizer-se que até o presen-
te dispomos apenas de estudos muito minuciosos e conscien-
ciosos das técnicas dos grupos de pressao, e muito pouecas pro-
vas validas sobre o seu bom éxito. '

Devemos aos Professores Karl W. Deutsch e Lewis J.
Edinger, autores da obra Germany rejoins the powers. Mass
opinion, interest groups, and elites in contemporary German
Foreign Policy (1959), interessantes informacodes sobre os
grupos de pressdao na Alemanha Ocidental. Numerosos dirigen-
tes e deputados federais de todos os maiores partidos estdo
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intimamente identificados com diversos grupos de interésses.
Menos aparente e mais encoberta do que a representacao dire-
ta dos grupos de interésses no Parlamento é a influéncia exer-
cida pelos seus lideres nos partidos politicos, através de con-
tactos pessoais com os dirigentes déstes, através de contribui-
coes financeiras e de publicidade livre nas publicacoes dos gru-
pos de interésses. O partido no poder, a Unidao Democratic
Crista, mantém um Comité de Empregadores Cristaos, u
Comite de Unices Trabalhistas, um Comité para os Problem
dos Refugiados, e um importantissimo Comité para a Pnlitic:,
Econdmica, que funciona como agente de ligacdo entre os li
ceres dos partidos e os lideres dos grupos de interésses econé
micos, religiosos e sociais. Cada um dos principais grupos d
interésses mantém, ademais, elementos de ligacdo na Capital
com o fito de prosseguir em contacto permanente com os lid
res partidarios e governamentais, e exercer pressao sobre éles
a fim de garantir seu apoio.

A politica, como a guerra, comentam Deutsch e Edinger
exige dinheiro. Prescreve o artigo 21, da Lei Fundamenta
Alema, que os partidos oferecam “‘um balanco piblico” das fon
tes de seus rendimentos, mas ésse dispositivo permanece letr“_
morta: jamais se votou a legislacao complementar necessari
A Uniao Democratica Crista e os partidos menores recebe
relativamente pouco das mensalidades de seus membros. D
pendem quase exclusivamente das contribuicoes exteriores
provenientes, em sua maior parte, da comunidade dos nego-
cios.

A posicao da Unido Democratica Crista é tinica, devido a
sua associacao com um largo numero de diversos grupos de
interésses. Dai o terem os seus lideres, aparentemente, as
maos mais livres em relacao as multiplas pressoes désses gru-
pos. Lideres astutos, como o Chanceler Adenauer, dizem ainda
aquéles autores, parecem ter manobrado de modo a manter
em xeque diferentes pressoes, assinalando a necessidade de
restricoes e de equilibrio dos interésses, para que o partido
conserve sua base heterogénea na massa do eleitorado. Os ou-
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tros partidos sao em grande parte apoiados apenas por um
grande grupo de interésses ou, no maximo, por alguns déles.

As grandes organizacoes nacionais de interésses econo-
micos e socio-politicos sao ostensivamente apartidarias, mas
de modo algum se podem dizer apoliticas. A estupenda recu-
peracao econdomica da Alemanha Ocidental, a partir de 1948,
beneficiou antes de tudo o mundo dos negécios e aumentou
imensamente o poder politico de seus lideres. Hoje, como na
Ilepublica de Weimar, os lideres das maiores associacoes de
interésses economicos estao determinados a assegurar ao ma-
ximo sua influéncia atual e potencial sobre a opiniao publica,
os partidos, o legislativo e o executivo. O apoio dado pela elite
economica ao govérno de Adenauer e a sua politica exterior
parece basear-se, concluem os citados Professores, de prefe-
rencia em interésses economicos e nao em consideracoes poli-
ticas ou mesmo ideolégicas.

A principal caracteristica dos grupos de pressao é a de
procurar influir através de interpostas pessoas, sem ocupar
posicoes politicas de responsabilidade. Mas pode acontecer,
como se verificou em Franca, com o Movimento Poujade, que
um grupo apenas interessado em vantagens economicas deci-
da, posteriormente, lancar-se de modo aberto na luta politica,
para a conquista do poder.

Estao relativamente bem estudadas e exemplificadas em
varios dos trabalhos referidos as taticas de influéncia dos gru-
pos de pressao. Incluem desde o contacto pessoal direto dos
agentes dos grupos interessados com os representantes do
govérno, até as acoes coletivas e as formas mais sutis de pro-
paganda e formacao de uma opinido publica favoravel as rei-
vindicacoes dos grupos, ou as contribuicoes para as campa-
rhas eleitorais de candidatos sabidamente favoraveis a deter-
minados interésses. Pessoalmente, os representantes dos gru-
pos procuram, antes de tudo, persuadir, prestar informacoes
teenicas ou confidenciais, fazer pequenos favores ou dar pre-
centes, que nao compram consciéncias, mas predispoem favo-
ravelmente os beneficiarios. Em casos extremos, podem re-
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correr a intimidacdo ou ao sub6rno. Quando é mais indicada a
acao coletiva, costuma manifestar-se de diversos modos: a hi-
pertrofia da correspondéncia dirigida as autoridades, o com-
parecimento macico dos integrantes do grupo a determinado
lugar, as greves, as obstrucoes do trafego, o fechamento das
lojas comerciais durante algumas horas ou um dia, como pro-
testo contra a decretacao de impostos, a cessacao das entregas
e a destruicao de géneros de primeira necessidade, visando a
elevacdo dos precos, etc. Pretende-se, algumas vézes, favorecer
nomeacoes para os cargos governamentais importantes ou, ao
contrario, forcar ou contribuir para a demissdo de altos fun-
cionarios, prefeitos e até Ministros.

Algumas dessas técnicas de acao, como observa Mey-
naud, tendem a traduzir a exasperacéo de diversas categorias
sociais que se julgam lesadas ou prejudicadas pelas decisoes
das autoridades. Na grande maioria dos casos, a principal vi-
tima é o publico.

Também no Brasil é evidente a pressdo exercida sobre o
Govérno por numerosos grupos comerciais, industriais, agro-
pecuarios, grandes emprésas concessionarias de servicos pu-
klicos e representantes de capitais estrangeiros, sindicatos ope-
rarios, unides de servidores civis e militares, de estudantes e
outros. As varias organizacoes sao mais ou menos poderosas e
sua forca varia com as circunstancias e o poder de agressivi-
dade de seus dirigentes.

Ao realizar-se, no Rio de Janeiro, em 1958, a Primeira
Conferéncia Nacional da Ordem dos Advogados do Brasil, in-
cluiu-se entre os temas a serem debatidos o seguinte: “A
Advocacia e o Poder Legislativo. Assessoria a Parlamentares
¢ as Comissoes Técnicas do Congresso. Lobbying.” Como re-
lator da materia, Nehemias Gueiros sustentou ser o lobbying
“uma atividade correta e corregedora, espécie de higiene da
lei”. “De pratica freqiiente, inclusive entre nés”, disse éle, “o
aue resta aos advogados que o desempenham é proclamar que
o fazem, é fazé-lo ostensivamente, mantendo as suas atividades
dentro dos canones da ética profissional e parlamentar.” E
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propés a aprovacao da conferéncia esta recomendacao, una-
rimemente aceita: “E licita a pratica da advocacia perante o
Poder Legislativo, desde que: a) o advogado a exerca osten-
sivamente, munido de podéres; b) se limite a postulacao
junto aos legisladores e comissoes técnicas, e a contribuicao na
redacao de textos, sem o uso de outros elementos de persua-
sao senao os da comunicacao dialetica para a tutela do inte-
résse patrocinado.”

Nao é o Legislativo, porém, o Unico a sofrer a pressao de
interésses. O Executivo nao esta, também, imune a acdo dos
grupos de pressao. No 5° volume de suas deliciosas memorias,
intitulado Depois da Politica, relata-nos Gilberto Amado a sua
riomeacao, antes de 1930, pelo Ministro da Fazenda, Getulio
Vargas, para presidir uma Comissao ‘‘solicitada por grande
numero de companhias de seguros, no sentido de serem mo-
dificados certos artigos do regulamento” a que estavam subor-
dinadas. Entregou-se a tarefa com prazer e dela tirou proveito,
diz éle, “pela oportunidade que me foi dada de contrastar es-
tudos tedricos com a pratica da matéria evidenciada na expe-
riéncia dos tecnicos.” Defronta-se-nos, aqui, uma daquelas
hipoteses em que, segundo Brogan, “um lobbyist competente
(no caso brasileiro citado, o papel representado pelos técni-
cos das companhias de seguros) pode prestar a um corpo le-
gislativo (ou a Administracao) alguns dos servigcos que um
Lom advogado presta a um tribunal.”

A acdo nociva dos grupos de pressao foi recentemente de-
nunciada, em discurso proferido na Camara, pelo deputado
(Gabriel Passos. Na opinidao do representante mineiro, “os
negocios publicos no Brasil sao hoje dirigidos no sentido de dar
luero a grupos economicos’ e ‘‘as autoridades financeiras do
Pais estao protegendo os grandes grupos em detrimento dos
pequenos, no sistema tributario.” Passando a um exemplo
concreto, dizia: “Depois que se quebrou, de maneira crimino-
sa, por um simples decreto administrativo, o ato legal do mo-
riopolio do Banco da Borracha, o que se viu foi a borracha su-
bir de preco e tornar-se inatingivel o preco dos pneus. Tudo
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isto, por que? Porque os grupos economicos, representativos
dessas industrias, tém forca, tém poder para impor as solu-
coes que mais lhe convém.” Acredita, assim, Gabriel Passos
no poder praticamente irresistivel de alguns grupos de pressao.

Medir, porém, o grau de influéncia real atingido em cada
caso pelos grupos de pressdo parece-nos impraticavel. Em
primeiro lugar, porque a complexidade das interrelacées psico-
sociais, econdmicas e politicas impede o estabelecimento de
nexos casuais; em segundo lugar, porque nao se alcanca de-
terminar todos os fatoéres em jogo, para insular, em estado
ruro, a quantidade x de influéncia correspondente a acao de
um ou mais grupos

A inviabilidade de reduzir a uma expressdo matematica
o grau de influéncia dos grupos, econémicos ou nao, nao im-
rede, porém, evidentemente, que se reconheca sua existéncia
real. Os Podéres definidos na Constituicao, ja de si fragmen-
tados e funcionando freqiientemente num clima interno de
friccao, rivalidade e antagonismo, estio externamente sujei-
tos a pressao de outros centros reais de poder. Obrigados, por
definicdo, a promover o interésse publico geral, e nao a deci-
dir litigios, como o Poder Judiciario, véem-se o Executivo e o
Legislativo, na pratica, na maioria dos casos, na posicao de
arbitros de interésses contraditérios. A ambigiidade da lei,
como notou David B. Truman, representa muitas vézes a irre-
solucdo do legislador em face de exigéncias concorrentes.

Nao exagerariamos, talvez, se disséssemos que a pressio
dos grupos sobre o govérno cresce em proporcao geometrica
a da intervencdo governamental na vida econdémica e social.
Mas isto de modo algum implica, naturalmente, que a sua in-
fluéncia cresca na mesma pProporcao.

Quase todos querem, atualmente, acao positiva do Go-
vérno, de uma forma ou de outra, seja nos Estados Unidos, na
Gra-Bretanha, na Franca, no Brasil: subsidios a agricultura,
a industria, as escolas privadas, auxilios, indenizacoes, pré-
mios, reembolso de despesas, servicos, regulamentacio favo-
ravel das tarifas, etc. Em conseqiiéncia, transfere-se a Nacao,
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como observou Meynaud, uma fracdo dos riscos corridos
pelo setor privado. Numerosos grupos “acostumaram-se a con-
siderar o Estado como uma caixa de seguros universal, que
funciona sem a percepcao de juros.”

A intromissdo politica no setor econémico produz profun.
cdas distorcdes no mercado dos precos, e cada grupo, ao sentir-
-se prejudicado, procura evitar ou retardar a aplicacao de me-
didas que lhes sao desfavoraveis, pleiteando, ainda, recaia o
péso dos sacrificios sobre outros grupos em melhores condi-
coes, a seu ver, de suporta-los. Na acdo agressiva e defensiva
dos diversos grupos encontrar-se-ia, entdo, poderoso anteparo
as providéncias antiinflacionarias.

Nao é facil a posicao do Govérno, colocado no centro dos
multiplos grupos de pressao. Se éle se limita a buscar o equi-
librio entre essas forcas sociais, corre o risco de ver produ-
zir-se a “‘estagnacao pluralista” dos tltimos anos da Republica
de Weimar, ou o “imobilismo” da Franca, durante a Quarta
Republica. Se atende a alguns grupos, em detrimento de ou-
tros, € acusado de protecionismo, quando nao de coisa pior.
Se procura alcar-se acima dos interésses imediatos e decidir
segundo o seu conceito do bem comum e do interésse publico,
existem sempre, numa sociedade democrata e pluralista, gru-
pos que véem com outros olhos os problemas nacionais e dis-
cordam das solucdes dadas e das prioridades aceitas.

Havera sempre a possibilidade de mais de uma solucao, e,
ac adotar uma delas, esta 0 Govérno expressando uma con-
cepcdo de vida, uma orientacdo politica e econémica ditada
pela formacao ideolégica e a experiéncia pratica dos homens
que o compoem. Nesse plano, orientacao politica diferente
teria de corresponder a vitéria nas urnas de outros candidatos.
Acima das discordancias dos grupos e dos partidos, porém, é
indispensavel um minimo de consensus em térno do que seja
o interésse publico, a fim de preservar-se a integracio e a
coesao nacionais,

Em seu livro Politics in Post-War France (1954), afirmou
o Professor Philip Williams residir a tragédia do pais nas leal-
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dades divididas de seu povo. “Sua fraqueza repousa no seu
incivisme, na concentracao sobre os interésses privados leva-
ca, as vézes, ao excesso.” Nao basta, continuava o mestre da
Universidade de Oxford, mudar de sistema politico. “Os ata-
lhos para alcancar a estabilidade governamental e a unidade
nacional oferecem paliativos, que podem operar de maneira
util em pequena escala, mas deixam intocado o problema
central.”

Dos estudos até agora realizados em varios paises, parece
ressaltar a menor resisténcia do Legislativo aos grupos de
pressiao e a maior capacidade do Executivo de superar a sua
influéncia e tornar-se o intérprete de todos ou do interesse
publico. Essa menor resisténcia do Legislativo, entretanto, ao
que tudo indica, nao estd vinculada a venalidade. Para
Stewart, a forca da democracia parlamentar britanica reside
na integridade de cada um dos membros do Parlamento; sao
infinitamente poucos os casos escabrosos e extremamente raros
os de subdrno direto. Jacques Fauvet, editor politico de Le
Monde, um dos mais argutos observadores da realidade fran-
cesa atual, assevera que ‘“‘a maior parte dos parlamentares e
dos partidos tém fins de més dificeis.” Por outro lado, Max
Lerner, autor de um retrato atualizado da civilizacao norte-
americana, pondera que a despeito das tentativas para banir o
subérno declarado, a peita é de menor importancia nos Esta-
dos Unidos. “Os homens que se transformam em porta-vozes
da agricultura, do trabalho organizado, dos veteranos, dos
grandes latifundios, da industria petrolifera ou da aviacao nao
precisam ser subornados: sucumbem mais facilmente a lisonja,
sos calculos das vantagens eleitorais e ao sentimento de iden-
tificacao com os interésses désses grupos.”

Outros serao, portanto, os motivos principais porque as
assembléias legislativas parecem, hoje, responder tdo mal as
crescentes exigéncias do Estado moderno.

Ao enfraquecimento do Poder Legislativo correspondeu,
em toda parte, a ampliacdo das funcdes e da competéncia do
Poder Executivo. A medida que o Presidente se tornou mais
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independente do controle legislativo, realca Phillip Bradley,
adquiriu a capacidade, inerente a natureza do seu cargo, de
falar pela comunidade, o estado, a nacdo. Nesta qualidade, esta
éle em posicdo de lembrar a maioria os interésses duradou-
ros e os valores permanentes que esta partilha com a minoria.
Dai a necessidade, reconhecida por autores das mais variadas
correntes de pensamento, de um Executivo forte.

Mas como distinguir os interésses duradouros e os valores
permanentes, em outras palavras, o interésse publico dos inte-
résses dos grupos? A pergunta daria margem a uma série de
consideracdes que nos levariam muito além do tempo de que
dispomos para esta conferéncia. Nao chegaram ainda os estu-
cdiosos a qualquer definiciao aceitavel do conceito de interésse
publico, e se esta questao tedrica suscita ampla controvérsia, a
acao pratica em nome do interésse publico oferece ensejo as
rnaiores divergéncias e perplexidades.

Quanto a Constituicao que hoje comemoramos autoriza a
Uniao, em seu artigo 146, a intervir, mediante lei especial, no
dominio econdémico, tendo por base “o interésse publico” e por
limite os direitos fundamentais nela assegurados, a decisdao do
que constitui tal interésse fica, evidentemente, subordinada a
interpretacdo oficial das realidades nacionais e das necessida-
des do momento, e, por conseguinte, as preferéncias ideologi-
cus do govérno e ao jogo das forcas presentes, naturalmente
com a limitacdo do contréle de uns Podéres pelos outros.

Denunciou o jornalista norte-americano Blair Bolles, au-
tor do livro How to get rich in Washington (1953), que, nos
Eistados Unidos, 6rgaos governamentais criados para impedir
os privilégios haviam se transformado em centros désses mes-
mos privilégios e de distribuicdo nao equitativa das riquezas.
Este processo é hoje bem conhecido da “nova classe” que se
vai formando no Brasil a custa dos favores do Estado e do em-
pobrecimento progressivo da classe média, sobretudo.

Os custos das pressoes exercidas pelos grupos de interés-
ses — concluiu a Comissao Parlamentar constituida em 1950,
nos Estados Unidos, para investigar o lobbying —, sao exces-
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sivamente altos em térmos da promulgacao de dezenas de leis
nao equitativas e da rejeicao, demora ou enervamento de me-
didas populares; excessivamente altos em térmos da dispari-
dade das pressoes exercidas pelos grupos no processo politico;
excessivamente altos em térmos do “conflito ideologico e da
confusao publica” resultantes “do crescente uso de uma opiniao
publica sobrecarregada como instrumento de pressao”; ex-
cessivamente altos em térmos do custo financeiro. Afirmou a
Comissao, finalmente, que “as presentes exigéncias dos gran-
des interésses totalizam muito mais do que a nacao pode
aguentar.” O equilibrio é atingido, segundo a recente teoria do
Frofessor Galbraith, pela existéncia do ‘“poder equivalente”
(countervailling power) dos grandes grupos de pressao.

A alta generalizada dos precos, observada em toda parte,
sugere Meynaud, parece ser o resgate da liberdade concedida
as organizacoes profissionais (patronais, trabalhadoras, agri-
colas) de defenderem seus interésses e da divisao social que
incita cada grupo a meter o dente no rendimento do vizinho
ou do adversario; no limite extremo, chega-se a considerar a
superveniéncia de uma recessao menor como o unico remeédio
para tal situacao, o que ilustra bem a fraqueza do govérno em
face das grandes forcas econdémicas.

Nos regimes pluralistas, o problema da moderacao das
exigéncias de cada grupo e o da luta contra as praticas julgadas
prejudiciais exigem verdadeira arte politica: saber evitar as
lensboes que comprometeriam a ordem publica, sem fazer con-
cessOes capazes de acarretar a desagregacao da comunidade.
Compete ao Estado, diz Meynaud, exercer funcao de arbitragem
em face dos interésses em jogo e nao aquiescer as pretensoes
de cada um.

E preciso nao esquecer, ainda, a observacdo do Professor
E. E. Schattschneider: quanto mais fracos sao os partidos po-
liticos, mais forte € a influéncia dos grupos de pressao, e quan-
to maior é o éxito déstes, mais confusa tende a tornar-se a po-
Iitica governamental.

Em ultima analise, pois, o corretivo mais eficiente contra
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a influéncia excessiva temporariamente exercida por deter-
minados grupos encontra-se, nos paises democraticos, na
maior coesao e disciplina partidarias, em eleicoes honestas, no
mais amplo sufragio, no livre exercicio das liberdades civis e
publicas e no livre uso dos modernos meios de comunicacao.

Seguindo a melhor tradicao otimista dos Estados Unidos,
diz Max Lerner nao acreditar que qualquer dos mencionados
grupos venha a solapar a Republica Norte-Americana. ‘“Assim
como se superestimou a tirania da maioria, atribuiu-se, ulti-
mamente, excessivo valor a capacidade destrutiva das mino-
rias. Ambas sao facétas do esforco para contrabalancar o
principio da soberania popular em uma sociedade ricamente
diversificada e pluralista.”

Temos a mesma fé na aptidao do Brasil de superar, a lon-
gu prazo, as pressoes dos diversos grupos e atender, precipua-
mente, ao interésse nacional.

Olhando para tras e para o caminho ja percorrido, for-
mulo o desejo, que nao € apenas meu, mas certamente de
todos vos, de que o Brasil, na plena e demorada vigéncia da
Constituicao de 1946, prossiga na marcha democratica e con-
siga transpor os obstaculos que ainda o impedem de ser um
pais plenamente desenvolvido.
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