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Quem, quando e onde se faz lobby?
Uma andlise sobre a influéncia do lobby nas politicas publicas

Who lobbies and When and Where do they lobby? An analysis of the
influence of lobby on public policy

Lilian Barros Carvalho'

O livro Lobby e politicas publicas (2018), de Wagner Pralon
Mancuso e Andréa Cristina de Oliveira Gozetto, aborda os princi-
pais aspectos que envolvem a atividade de lobby por meio do ciclo
de politicas publicas no pais. Nesse sentido, os autores apresentam,
de forma pedagdgica, uma visao global que abrange o conceito de
lobby e as categorias de profissionais que o praticam, os ambientes e
atores que sdo alvos da atuacgdo dos lobistas, a exemplo da atividade
que se desenvolve nas instancias do processo decisorio, bem como
os problemas e as colaboragoes que essa pratica pode gerar sobre as
decisdes politicas. Desse modo, a obra se insere em um conjunto
de estudos brasileiros e estrangeiros (FOUIRNAEIS; HALL, 2018;
SANTOS, 2019) cujo objetivo ¢é analisar o efeito da pratica do lobby
sobre as etapas de producao de politicas publicas.

Inicialmente, Mancuso e Gozetto (2018) firmam o conceito de
lobby como a iniciativa de agentes sociais de contatar membros do
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Poder Publico? que sdo capazes de tomar decisdo, com a finalidade
de que os interesses desses agentes sejam representados. Desse
modo, a atividade do lobby relacionaria a defesa de interesses e
demandas de segmentos sociais, passiveis de serem afetadas por
decisdes do Poder Publico. Nesse aspecto, os autores apresentam
uma distingdo que ndo esgota demais possibilidades, quanto aos
segmentos e seus agentes, como também dos interesses que repre-
sentam, os quais podem ocorrer no dmbito privado ou publico,
associando-se as mais diversas areas tematicas de politicas.

Quanto aos segmentos e agentes que o representam, os publicos
sao aqueles que possuem atuagdo na esfera publica, por exemplo,
os ministérios, que atuam visando a obten¢ao de suas demandas a
partir de decisoes do Poder Executivo, como a concessao de bene-
ficios orcamentarios que favorecam a implementagdo de politicas
no seu setor de atuagao. Por outro lado, os agentes ou segmentos
sociais privados sdo aqueles que operam na esfera privada, como
bancos, industrias, organizagdes, empresas, que também atuam
com vistas a obten¢ao de beneficios para sua area de atuagio.

No que concerne aos interesses, os grupos podem ter interesses
publicos e privados. Interesses privados correspondem a beneficios
mais concentrados, por exemplo, funcionarios dos ministérios
requerendo melhores condi¢des salariais e promogdes na carreira.
Nesse caso, apesar de serem um grupo publico, atuam no sentido
de conquistar um beneficio privado dedicado a atores que ocupam
essas posicoes e cargos dentro da instituicao ministerial. Por outro
lado, grupos privados atuariam em consonancia com os interesses
publicos, a exemplo de organiza¢des privadas que trabalham em
busca de politicas que beneficiem o meio ambiente e possibilitem
a melhoria da qualidade do ar. Nesse caso, apesar de ser uma insti-
tui¢do privada, os interesses demandados irdo promover interesses
difusos e beneficiar ndo sé a empresa, mas toda a populagao. Desse
modo, percebemos que grupos publicos e privados tém tanto

2 Termos similares utilizados em referéncia aos entes que possuem capacidade de decisdo sobre a
esfera publica: membros do Poder Publico, atores politicos, policy-makers, atores publicos, tomadores
de decisao, agentes publicos, entre outros.
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interesses privados quanto publicos no momento em que decidem
acessar os membros do Poder Publico.

Para que a atividade do lobby ocorra, é importante que os
grupos interessados (os que reivindicam que suas demandas sejam
acolhidas pelo Poder Publico) disponham de recursos para facilitar
a defesa desses interesses, como o dinheiro, o qual assegura a poli-
valéncia das atividades a serem desenvolvidas, mas principalmente
tenham capacidade de organizac¢do, de mobilizacdo da midia e da
opinido publica, demonstrando ainda reputagao e conhecimento
especializado sobre as areas que pretendem influenciar, além de
similaridade de preferéncias com os atores publicos que tomarao
decisdo acerca do assunto.

No que concerne aos lobistas, que sao os representantes dos
segmentos sociais que entrarao em contato com os agentes publicos,
Mancuso e Gozetto (2018) promovem uma diferenciagdo entre as
trés categorias de profissionais que atuam na defesa de interesses, a
saber: os profissionais de relagdes publicas; os atores que realizam
atividades institucionais e governamentais; e aqueles que atuam
como advocacy.

A primeira categoria profissional, mais extensa do ponto de vista
da atuagdo, realiza um trabalho voltado para a comunicagdo com
a midia, opinido publica, clientes, fornecedores, Poder Publico,
podendo incluir atuagdo de cunho institucional e governamental
que vise a defesa de interesses perante o Poder Publico. Em seguida,
os agentes institucionais e governamentais estdo credenciados a
realizar lobby, mas atuando nesse sentido por meio do fornecimento
de informagobes, aos segmentos que demandam, sobre a atuagdo
do Poder Publico além de realizarem prospeccdo de tendéncias e
cendrios futuros. Esses agentes tendem a uma maior interagdo com
atores do Poder Publico, desenvolvendo ainda a defesa de interesses
do segmento que representam, quando encontram espago para tal
intervencao. E, por ultimo, aqueles que atuam como advocacy sao
agentes preocupados em defender interesses relacionados ao bem
publico ou a grandes causas sociais, ou seja, sdo aqueles que se
dissociam da perspectiva pejorativa a que os lobistas se associam,
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justamente porque defendem interesses publicos ao invés de inte-
resses particularistas.

Na sequéncia, os autores realizam um retrato dos agentes que
realizam a atividade do lobby, classificando-os como profissionais
e voluntarios. Os profissionais sdo aqueles contratados de forma
remunerada com vistas a representagao de interesses determinados
pelo segmento social ou empresa que representam; e os voluntarios,
por outro lado, atuam a partir do estabelecimento de responsabili-
dades e contrapartidas com o segmento associado.

Além de empresas e organizagao sociais privadas trabalharem por
meio da pratica do lobby, o setor publico, pelas entidades, agéncias,
associagOes e sindicatos, também atua a partir da contratagao de
profissionais ou mesmo da alocagdo de funcionarios desempenhem
sua fun¢ao na defesa dos interesses do setor frente aos tomadores de
decisdo. Assim, os autores deixam claro que a defesa de interesses
de grupos ndo se restringe a grupos econdmicos, privados e que
possuem fins lucrativos, ha também a defesa de causas trabalhistas,
sociais, filantropicas, entre outras.

Ademais, Mancuso e Gozetto (2018) sublinham as carateristicas
que os profissionais que atuam na defesa de interesses devem possuir
para lograr éxito no exercicio da atividade, como: possuir formacao
académica em nivel superior e de pds-graduagao; ter conhecimento
aprofundado do processo decisdrio — etapas e atores envolvidos —;
dispor de capacidade de lidar com alto nivel de informacao; além de
forte habilidade de persuasao junto aos membros do Poder Publico.

Posteriormente, realizam uma associagdo entre os poderes,
os ambientes institucionais e os atores politicos que apresentam
maiores chances de serem alvo da pratica do lobby. No caso do
Poder Legislativo, por exemplo, as comissdes e o plenario sdo
os ambientes mais propicios a defesa dos interesses dos grupos
por conta do préprio desenho institucional, quanto aos atores,
os membros e os relatores das comissdes, assim como os lideres
no plendrio, tendem a ser os alvos principais da atividade. Além
disso, mencionam a ocorréncia do lobby no Poder Executivo e no
Judiciario, incluindo ainda a ocorréncia da atua¢ao em ambientes
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supranacionais (ex.: organizagdes internacionais) e subnacionais
(ex.: estados e municipios).

No capitulo quatro, Quando e onde se faz lobby, os autores sinte-
tizam os momentos e atores politicos aos quais os lobistas tendem a
influenciar por meio do ciclo de politicas publicas, apontando suas
etapas e como os lobistas se comportam entre os estagios, a saber: a
tentativa de influenciar quem serdo os agentes publicos escolhidos
para tomarem decisdes; a escolha dos temas a serem debatidos na
formulacdo de solugbes aos problemas apresentados, na imple-
mentacao e avaliacdo das solucdes; e sobre a necessidade de revo-
gacdo ou alteracdo das decisdes tomadas. Desse modo, os grupos
de pressao e os atores que representam seus interesses podem atuar
junto as instituicdes, a seus intermediarios e a opinido publica com
vistas a influéncia sobre os atores publicos e suas decisoes.

Na se¢ao posterior, apresentam uma contribui¢cdo do ponto de
vista tedrico a respeito de como a literatura vem mensurando a
influéncia do lobby. Desse modo, expéem uma tipologia, anterior-
mente apresentada em Mancuso (2004), que demonstra a relacdo
entre as demandas dos lobistas e os grupos que representam com
a convergéncia/divergéncia acerca das decisdes tomadas por atores
politicos. Assim, a mensuragao de sucesso ocorre quando o teor da
decisdo é convergente com a posi¢do do lobista e a de insucesso nos
momentos em que a decisdo tomada por atores politicos diverge da
posicdo defendida pelo lobista e pelo grupo que representa.

Ainda sobre o debate que compde o sucesso ou insucesso dos
lobistas em relagao as decisdes politicas, os especialistas apontam
a necessidade de observacdo de trés fatores fundamentais para que
os lobistas alcancem éxito quanto ao atendimento das demandas
que representam junto ao Poder Publico e seus atores: (i) refere-se
a observancia do perfil do ator publico e o seu alinhamento com
os interesses do grupo representado pelo lobista; (7i) a decisdo, que
ocupa a agenda, precisa ser considerada de modo que se observem a
sua intensidade (os custos e beneficios que pode trazer aos lobistas),
o seu equilibrio (o volume de defesa que os grupos estdo direcio-
nados a empregar para obter resultado satisfatério) e o grau de
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conflito (que os grupos podem empregar - intenso ou equilibrado
— com vistas a obtengdo de resultados favoraveis); e (iii) o contexto
decisorio, ou seja, as arenas em que as politicas sdo debatidas
variando entre difusdo ou concentracido dos custos e beneficios
alcancados, tal qual proposto por Lowi (1972).

Além das questdes mencionadas, os autores realizam um debate
bastante pertinente relacionado as questdes metodoldgicas que
orientam e promovem avangos dos estudos sobre lobby.

A primeira questao diz respeito ao problema da endogeneidade
dos trabalhos que buscam acessar o efeito da atividade de defesa de
interesses, ou seja, a dire¢ao causal em que as relagdes entre lobistas
e atores publicos se estabelecem. Nesse sentido, Mancuso e Gozetto
(2018) expoem resultados que demonstram que o sentido causal da
relacdo se da por meio da reagdo dos lobistas em relagdo aos poli-
cy-makers. Nessa linha, os grupos de pressdo e seus representantes
buscam acessar os tomadores de decisdo que tém caracteristicas
ideologicas, crengas e interesses similares aos interesses dos grupos
(SANTOS et al., 2017; FOUIRNAEIS; HALL, 2018).

A segunda perspectiva esta relacionada com a desmistificagdo
da falacia de que os atores politicos atuam como uma tabula rasa
na dire¢ao de executarem as demandas dos grupos que financiam
as suas campanhas. Assim, os autores mencionam que ha outros
fatores que influenciam as decisdes e que a grande dificuldade dos
pesquisadores é dissociar esses efeitos da influéncia do lobby nos
resultados politicos.

Entre esses fatores, que também podem influenciar as decisoes
a serem tomadas pelos agentes publicos, os autores apresentam: (7)
as variadas fontes de informagdo (midia, especialistas académicos
e institui¢des governamentais); (ii) as regras que regem o ambiente
institucional ao qual o policy-maker esta inserido; (iii) as demandas
que os partidos e eleitores tendem a emanar; além de (iv) circuns-
tancias economicas, politicas e socioculturais que podem atuar
como confounders do efeito do lobby sobre as politicas publicas, seja
mascarando o seu efeito (Erro tipo II), seja inferindo um efeito que
o lobby néo produz (Erro tipo I).



Quem, quando e onde se faz lobby?
Uma andlise sobre a influéncia do lobby nas politicas publicas 7

Nos capitulos finais, Mancuso e Gozetto (2018) ressaltam os
problemas e as contribui¢oes que o lobby licito pode gerar para
o ordenamento democratico da defesa dos interesses dos grupos.
Os autores promovem um distanciamento da visdo negativa que a
defesa dos interesses dos grupos possui frente a opiniao publica e
afirmam que somente a atuacdo ilicita geraria uma defesa de inte-
resses obscura, dissimulada e que busca privilégios injustificaveis.

Por essa razdo, argumentam a respeito da necessidade de regu-
lamentagao da atividade por meio do estabelecimento de controles,
como: (i) limites e regras que possam contrabalancear a interfe-
réncia dos grupos com alta capacidade (agdo coletiva) e poder de
organizacdo (recursos disponiveis); (ii) mecanismos que possam
evitar com que os atores politicos se envolvam em relagdes de
conflito de interesse entre os grupos; e (iii) procedimentos que
tragam transparéncia para os cidaddos sobre os grupos que parti-
cipam, os interesses considerados e como os representantes poli-
ticos se comportam em relagao a essas demandas. Nessa direcao, a
regulamentac¢ao da atividade promoveria a prote¢ao dos politicos,
cidadaos e proprios lobistas quanto a defesa de interesses de grupos
especificos frente aos interesses da sociedade como um todo, além
do aumento de custos para a ocorréncia de atos ilicitos.

Um dos limites encontrados na obra produzida por Mancuso
e Gozetto (2018) estd no debate tedrico discreto sobre os efeitos do
uso de recursos econdmicos sobre a producao de politicas publicas.
Desse modo, os autores poderiam ter abordado alguns resultados
encontrados pela literatura sobre como o uso do dinheiro, muitas
vezes por meio de doagdes de campanha, promove o acesso de
lobistas aos agentes publicos e acaba por influenciar as decisoes
tomadas. Analises relevantes e amplamente conhecidas relativas ao
modo como os recursos sdo empregados no proprio lobby (MILYO;
PRIMO; GROSECLOSE, 2000), como as doagdes de campanha
geram acesso aos politicos (KALLA; BROOKMAN, 2016), influen-
ciando suas decisdoes (MANCUSO, 2004; SANTOS et al., 2015),
ou até como a propria atuagdo dos policy-makers faz com que os
grupos de interesse acesse-os e assim os financie (FOUIRNAEIS;
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HALL, 2018), agregando, nesse sentido, contetido explicativo na
tematica desenvolvida pelos autores.

E preciso considerar que, em debates assim, envolvendo a relagio
entre grupos de interesse, suas demandas e o acesso aos tomadores
de decisao, as decisdes tomadas por atores publicos podem influen-
ciar de modo a promover uma desproporcionalidade rigorosa em
relacdo a defesa de interesses particulares e publicos passiveis de
comprometer a atuagdo primordial das instituicbes democraticas.
Por essa razdo, ¢ de extrema relevancia mencionar os fatores que
ocasionam o lobby e acabam por promover o acesso aos atores
publicos, como também os resultados positivos e negativos, em
relacdo aos interesses dos grupos e da sociedade, que tal atividade
pode promover.

Todavia, observando o grande retrato proposto pelos autores,
esta obra detém um potencial extraordinario no que concerne a
producéo de esclarecimentos consistentes para o cidaddo comum a
respeito do real funcionamento do lobby, ou seja, quem sao os seus
representantes, os beneficios que podem trazer, além da necessi-
dade de regulamentag¢ao como prote¢do dos direitos e dos benefi-
cios publicos.

Desse modo, Mancuso e Gozetto (2018) contribuem, de forma
objetiva e certeira, em minimizar perspectivas correntes, e muitas
vezes falaciosas, que circulam no senso comum sobre como a
pratica do lobby - a despeito da defesa de interesses que circulam
na sociedade, seja na esfera publica ou privada, seja voltada a fins
individualizados seja beneficiando um contingente maior da popu-
lagao —ocorre nas instancias decisorias e afetam o produto final, isto
é, as politicas publicas.
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