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Partidos politicos e grupos de interesse:
definicdes, atuacdo e vinculos

Wagner Pralon Mancuso

Resumo

Partidos politicos e grupos de interesse sao instrumentos de
mediacao entre a sociedade e o Estado que estao presentes em
todas as democracias contemporaneas. Este artigo sugere res-
postas para trés questdes: i) qual é a natureza especifica dessas
organizacoOes?; ii) que atividades politicas elas desempenham? e
iii) que tipo de interrelacoes elas mantém entre si? A resposta
para a ultima questao no cenério brasileiro seria decisivamente
favorecida pela regulamentacao do lobbying e pelo aperfeicoa-
mento da legislacéo sobre financiamento de campanhas eleito-
rais.

O objeto deste artigo sao os partidos politicos e os grupos de
interesse. Esses dois tipos de organizacao sao elementos caracteristicos
dos sistemas politicos democréaticos contemporéneos, nos quais sao
tidos como instrumentos de mediagao entre a sociedade e o Estado.

O artigo procura na literatura da ciéncia politica as respostas para
trés questoes.

A primeira se refere a natureza especifica de cada uma das or-
ganizagoes. Enfim, em que pensam os cientistas politicos quando fa-
lam em partidos? O que entendem por grupos de interesse? Existe
um acordo minimo no que tange a forma de conceber essas organi-
zagbes politicas? Quais sao os aspectos mais controvertidos desse pro-
blema?
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A segunda questao é relativa as atividades que sao tipicamente
atribuidas as duas organizagbes. Que atividades sao essas? Elas sao
efetivamente desempenhadas pelos partidos e pelos grupos de interes-
se? Ha algo que realmente difere a atuacéo dos dois tipos de agrupa-
mento? Em que pontos a acéo deles pode coincidir?

Finalmente, a terceira questao diz respeito a relagao das organi-
zacbes entre si. Por que meios os grupos de interesse e os partidos
politicos tradicionalmente se vinculam? A relagao entre eles é simétrica
ou assimétrica? De que forma a ciéncia politica no Brasil lida com esse
tema?

Definicoes

Os partidos politicos podem ser definidos de duas maneiras —
uma mais abrangente, outra menos abrangente (Nicolau, 1996: 9-11).

Conforme a definicdo ampla, um partido politico pode ser en-
tendido simplesmente como “uma organizacao que tem por objetivo
colocar seus representantes no governo”. Essa descricao abarca todos
os tipos de partidos: aqueles que disputam eleicbes em paises demo-
craticos (ou seja, que procuram colocar seus representantes no gover-
no pela via competitiva), os partidos tnicos (que proibem a competi-
cao eleitoral e impdem seus representantes no poder) e os partidos
anti-sistema (que ndo se preocupam em vencer as eleicbes, mas em
conquistar o poder por outros meios, eventualmente pela forca).

Outra definicao de partido politico é a definicao restrita, que se
aplica apenas aos partidos que atuam em sistemas politicos democréati-
Cos.

Vérios autores importantes no ambito da ciéncia politica adotam
essa concepcao reduzida. Eo caso, por exemplo, de Epstein (1982: 9),
para quem um partido politico é qualquer grupo que procura angariar
votos para que determinados individuos sejam eleitos — sob sua sigla —
para ocupar cargos publicos. Sartori (1982: 85-6) também define par-
tido politico por sua atividade no contexto eleitoral, pois, para ele, “um
partido é qualquer grupo politico identificado por uma sigla oficial que
apresenta em eleicoes, e seja capaz de colocar através de eleicoes (li-
vres ou nao), candidatos a cargos publicos”. Panebianco (1990: 34) é
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outro autor que distingue os partidos das demais organizacoes presen-
tes nos sistemas politicos a partir do ambiente em que aqueles desen-
volvem suas atividades especificas: a arena eleitoral, na qual compe-
tem por votos.

Pelo acima exposto, ndo é incorreto afirmar que parece haver
um consenso minimo entre estudiosos dos partidos politicos em torno
do conceito restrito de seu objeto de estudo: partidos politicos sao or-
ganizacOes que competem por votos nas elei¢des (Nicolau, 1996: 10).

Assim como no caso dos partidos politicos, também hé defini-
coes abrangentes e definicoes reduzidas de grupo de interesse.

Almond & Powell Jr. (1972: 53), por exemplo, apresentam uma
definicao ampla. Para esses autores, um grupo de interesse é qualquer
“grupo de individuos ligados por lagos particulares de preocupagoes
ou de vantagens e que tém certa consciéncia desses lagos”. Em funcao
de sua abrangéncia, essa concepcao inclui todos os tipos de grupos de
interesse, independentemente das atividades que realizam, de seu grau
de organizacao e das clivagens a partir das quais se constituem (étnica,
regional, classista, profissional, dentre outras).

Vérios autores, no entanto, preferem trabalhar com concepcoes
mais restritas. Em sintese, essas concepcoes restritas focalizam somente
os grupos que apresentam demandas ao poder publico.?

De acordo com Salisbury (1977: 175), a definicao restrita de grupo
de interesse presente de forma implicita ou explicita na literatura espe-
cifica sobre o tema ¢é a seguinte: “grupo de interesse é uma associacao
formalmente organizada que se dedica a realizagao de atividades que
visam a influenciar as decisdes a serem tomadas pelas autoridades
governamentais”. Wootton (1972: 41), por sua vez, define grupo de
interesse como “um ator particular, diferente de um partido politico,
que tenta influenciar um alvo publico para atingir algum objetivo”.
Embora expressa em termos bastante diversos, a definicao de grupo
de interesse apresentada por Wootton é, em esséncia, semelhante a
de Salisbury. Ha duas diferencas de menor relevancia entre elas. Em

! Na mesma linha de Almond & Powell Jr., Robert Salisbury (1977: 191), impor-
tante estudioso dos grupos de interesse norte-americanos, afirma que a opiniao
de que todos os grupos sao formados para influenciar as agbes governamentais
representa “uma grande violéncia aos fatos histéricos e leva a equivocos impor-
tantes na compreensao do fenémeno dos grupos de interesse”.
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primeiro lugar, Wootton enfatiza a diferenca entre grupo de interesse
e partido politico. Em segundo lugar, Wootton nao exige — ao contra-
rio de Salisbury — que o grupo de interesse seja uma associacao for-
malmente organizada.

E importante destacar que alguns autores optam por utilizar a
expressao grupos de pressdo no lugar de grupos de interesse, incorpo-
rando ao préprio conceito a atividade que caracteriza os grupos.

Key (1944: 213) é um desses autores. Para Key, os grupos de
pressao sao grupos que se empenham pela adocao — ou pela rejeigao —
de politicas publicas que afetem os seus interesses. Meynaud (1960:
44-5) também utiliza a expressao grupos de pressdo, que ao seu ver
designa 6rgaos estranhos a maquina governamental propriamente dita
que, desde o exterior, efetuam agbes sobre as autoridades habilitadas
pela Constituicdo — ou por qualquer outro dispositivo regulamentar —
para preparar, suspender e executar decisoes. Ao contrario de varios
autores (por exemplo: Wootton e Almond & Powell Jr.), Meynaud nao
considera os grupos que fazem parte da “méaquina governamental” —
burocracia, gabinete de ministros, etc. — como possiveis grupos de pres-
sao. Pasquino (1982: 11) define grupo de pressao como uma organiza-
cao que procura, “através do uso de sancoes (negativas — punigdes- ou
positivas — prémios) ou da ameaca do uso delas, influenciar sobre deci-
sbes que sao tomadas pelo poder politico, seja a fim de manter a distri-
buicao prevalecente de bens, servicos, honras e oportunidades, seja a
fim de conservé-la frente as ameagas de intervencao — de outros gru-
pos ou do préprio poder politico”.

Salisbury (1977: 176) prefere a expressao grupo de interesse a
expressao alternativa grupo de pressdo por dois motivos: i) porque pres-
sdo é um termo com forte conotacdo negativa e ii) porque pressdao
pressupoe uso de sancdes nas relacoes do grupo com o poder publico,
0 que nem sempre ocorre.

Nao obstante as pequenas diferencas — de conteido ou de termi-
nologia — existentes entre as definicoes, os estudiosos dos grupos de
interesse também parecem partilhar de um consenso minimo no que
tange ao conceito restrito de seu objeto: grupos de interesse (ou de
pressao) sao entidades diferentes de partidos politicos que entram em
contato com os decision-makers do poder publico para influir em suas
decisbes.
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Funcées, semelhancas e diferencas

O critério utilizado por Almond & Powell Jr. (1972) para caracte-
rizar a atuacao dos grupos de interesse e dos partidos politicos é o
critério da amplitude das atividades das organizacoes.

De acordo com esses autores, a articulacdo de interesses é a fun-
¢ao politica tipicamente desempenhada pelos grupos de interesse, po-
dendo ser definida (1972: 52) como “o processo pelo qual os grupos
apresentam demandas aos tomadores de decisbes politicas”.

O fato de que os grupos de interesse tradicionalmente realizam a
funcéo de articulagao néo significa, no entanto, que essa é uma funcao
exclusiva de tais grupos. Ao discutirem a questao das funcoes executa-
das pelos partidos politicos, os autores consideram que a articulacao
de interesses também é uma atividade exercida por eles. Sartori (1982)
concorda com Almond & Powell Jr. ao afirmar que os partidos sao
agéncias que exprimem para o governo as reivindicacoes e os desejos
do povo. O mesmo se pode dizer de Bonavides (1983: 538), para quem
“o partido politico, do mesmo modo que o grupo de pressao, conduz
os interesses de seus membros até as regides do poder aonde vao em
busca de uma decisao politica favoravel”.

Segundo Almond & Powell Jr., os partidos também realizam ou-
tras atividades além da articulacdo de interesses, tais como a agrega-
cdo de interesses (a transformacéo das demandas de segmentos espe-
cificos da sociedade em alternativas politica gerais), o recrutamento de
candidatos que pretendem ocupar cargos publicos e a socializacao
politica dos membros.?

Gianfranco Pasquino (1982: 12) se aproxima de Almond & Powell
Jr. ao corroborar a idéia de que a articulagao de interesses é uma fun-
¢ao que pode ser desempenhada tanto pelos partidos politicos quanto
pelos grupos de interesse e que, portanto, ndo é o que distingue a ativi-
dade dos dois tipos de organizacao. No entanto, Pasquino se afasta
daqueles autores ao afirmar que os partidos nem sempre exercem o
papel de agregar interesses sociais. Pasquino recorda que os partidos

3 Epstein (1982: 77) acrescentaria como funcao especifica dos partidos politicos a
estruturacdo do voto, ou seja, o fornecimento aos eleitores de uma base para a
sua opgao eleitoral (por meio, por exemplo, da apresentacao de plataformas po-
liticas).

399 4/5/2010, 14:21



‘ Leviathan 18.pmd

400 Mancuso, Wagner P. Partidos politicos e grupos de interesse...

politicos podem representar os interesses de setores sociais estreitos,
apresentando perspectivas muito parciais. E o que Dobrowolski (1985:
241) também sustenta, ao lembrar que os partidos politicos, as vezes,
se apresentam como promotores dos interesses de uma classe determi-
nada ou como portadores de uma ideologia especifica (é o caso dos
partidos proletarios e dos partidos religiosos, por exemplo). Por outro
lado, ha muitos grupos de interesse que afirmam pugnar por objetivos
amplos e variados (por exemplo: grupos feministas, grupos ecologistas,
grupos de defesa dos direitos dos consumidores, entre outros).

Segundo Pasquino, ha vérios outros principios que sao tao ina-
dequados quanto a diade articulacao/agregacao para diferenciar os
partidos politicos dos grupos de interesse. O autor considera incorreto,
por exemplo, afirmar que os partidos se distinguem dos grupos de inte-
resse porque suas atividades sao continuas, ao passo que as atividades
dos grupos de interesse sao intermitentes. De fato, muitos grupos de
interesse também atuam de forma continua. Outras formas equivoca-
das de distinguir partidos politicos e grupos de interesse sao aquelas
que remontam a dimensao das organizacoes (assim como héa partidos
politicos que sdo maiores que certos grupos de interesse, também ha
grupos de interesse que sdao maiores que certos partidos politicos). Ou
ao ambito em que elas atuam (da mesma forma que existem grupos de
interesse locais e partidos politicos de carater nacional, também héa gru-
pos de interesse de abrangéncia nacional e partidos politicos de atua-
cao localizada ou regionalizada).

Para Pasquino — e para outros autores que o acompanham nesse
ponto, tais como Key (1940: 209-13) e Meynaud (1960: 45) — a distin-
cao entre os partidos politicos e os grupos de interesse reside no fato de
que as primeiras organizagoes possuem duas fungoes exclusivas: a dis-
puta eleitoral e a gestao direta do poder publico. Assim, os partidos
politicos sao organizacoes que participam diretamente da arena eleito-
ral e que procuram, por esse meio, ascender a arena deciséria, na qual
as politicas publicas sao formuladas e implementadas. Por outro lado,
os grupos de interesse sao organizacoes que nao disputam eleicoes
mas cujas atividades visam a interferir em decisdes do poder publico
que lhes dizem respeito.

O conjunto de agéncias que podem tornar-se alvos das ativida-
des dos grupos de interesses é muito diversificado. Algumas vezes os
alvos escolhidos séo organismos internacionais tais como a Uniao Euro-
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péia (Graziano, 1997; Egdell & Thomson, 1999). Outras vezes os alvos
visados sao setores da administracdo publica de nivel nacional ou
infranacional (Galaskiewicz, 1981; Chubb, 1983; Pika, 1983; Heinz et
alli, 1993; Thomas & Hrebrenar, 1999). A acéo das entidades também
¢ dirigida com freqtiéncia para organismos legislativos (Longley, 1967;
Smith, 1984 e 1995; Wright, 1990; Tierney, 1992; Diana Evans, 1996;
Diniz & Boschi, 1997 e 2000; Aragao, 1994, 1996 e 2000) e para 6r-
gaos reguladores de servicos publicos concedidos a iniciativa privada
(Furlong, 1997, Figueiredo & Tiller, 1999).

As decisoes politicas que provocam a agao dos grupos de inte-
resse podem ser tomadas no ambito de uma tnica agéncia ou podem
ser descentralizadas, envolvendo varias agéncias diferentes (a tramitacao
de um projeto de lei federal, por exemplo, envolve a Camara dos De-
putados, o Senado Federal e a Presidéncia da Republica). Em ambos
0s casos os grupos de interesse podem comecar a atuar desde os mo-
mentos que antecedem o estagio deliberativo, tais como a) o momento
da definicao das questoes que irdo compor a agenda das agéncias, b) o
momento da redagao de projetos e c) o momento de debate e de nego-
ciacao em torno dos projetos existentes. As atividades de articulacao
também podem ocorrer durante 0 momento deliberativo propriamen-
te dito. As atividades podem ocorrer ainda nas fases do processo
decisério que eventualmente sucedem o estagio deliberativo, tais como
a fase de regulamentacao das decisdes tomadas e a fase de avaliagao e
de revisao das decisoes.

Como enfatiza Mansbridge (1992), o caréater das atividades dos
grupos de interesse nao é algo que possa ser definido de antemao. Os
grupos podem, por exemplo, dirigir suas atividades para a extracao de
rendas (rent-seeking). Agindo assim, esses grupos utilizam “o poder que
obtém a partir de sua capacidade de organizacao e de suas fontes de
financiamento para extrair do tesouro publico beneficios que serao dis-
tribuidos para seus dirigentes, funcionérios e membros”. O efeito dessas
atividades tende a ser socialmente deletério. Outros grupos, no entan-
to, podem fornecer informacoes e idéias para os tomadores de decisao
durante o processo deliberativo, na expectativa de que as solucoes en-
contradas sejam as melhores possiveis para todos. Nesse caso, o efeito
das atividades dos grupos de interesse pode ser socialmente positivo.

Ha grupos de interesse cuja finalidade principal é a obtengao de
vantagens materiais para seus membros. No entanto, o auto-interesse
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material nem sempre é o fator determinante (Orren, 1988). De fato, a
atuacao politica de vérias entidades ¢ motivada a) por conviccoes ideo-
légicas (por exemplo: o Instituto Liberal* e os grupos que apdiam ou
combatem a pena de morte e o aborto), b) por principios religiosos
(por exemplo: Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil - CNBB e
Conselho Nacional das Igrejas Cristas no Brasil — CONIC), c) pela defe-
sa do interesse publico (por exemplo: entidades ambientalistas, entida-
des de defesa dos direitos do consumidor, entidades de combate a
corrupgao na politica e entidades de defesa dos direitos humanos), d)
pela defesa de segmentos sociais especificos (por exemplo: grupos in-
digenistas, grupos de apoio a portadores de deficiéncias ou doencas
graves, grupos de amparo a criancas carentes, dentre outros) ou ainda
por outros fatores. Com muita freqiéncia as entidades sao impulsiona-
das por motivacoes simultaneas de natureza diversa.

Inter-relacées

As duas secbes anteriores deste trabalho focalizaram os partidos
politicos e os grupos de interesse em suas especificidades. Nesta secao
o foco sera deslocado para as relacoes que os dois tipos de organiza-
¢do mantém entre si.

De acordo com Almond (1957: 277) e Dobrowolski (1985: 244),
o vinculo entre partidos politicos e grupos de interesse — caso exista —
pode assumir formas diversas, tais como: i) filiacao simultanea (que
ocorre quando um mesmo individuo faz parte, ao mesmo tempo, do
conjunto de membros das duas organizagdes); ii) intercambio de infor-
magcoes (por exemplo: um grupo de interesse pode apresentar propos-
tas e estudos a um partido politico e receber noticias sobre a tramitacao
de projetos de lei de seu interesse), iii) partilha de posicoes ideoldgicas
comuns e iv) fluxo de recursos materiais (do grupo de interesse para o
partido politico e/ou do partido para o grupo).

4 De acordo com Gros (1993), o primeiro nicleo do Instituto Liberal foi criado em

1983, no Rio de Janeiro, por um pequeno grupo de grandes empresarios. Dez
anos apds, em 1993, ja existiam nove institutos em funcionamento em todo o
pais. O principal objetivo dos institutos é divulgar a ideologia liberal entre as elites
do pais.

402 4/5/2010, 14:21



‘ Leviathan 18.pmd

Leviathan, n. I, p. 395-407, 2004 403

O tema da relacao entre partidos e grupos de interesse também
foi abordado por Panebianco (1990: 328-32). De acordo com Pane-
bianco, a relacdo que um partido politico mantém com um grupo de
interesse pode assumir trés configuragoes distintas: dominio, subordi-
nagao e intercambio equilibrado.

A relacao de dominio ocorre quando a lideranca do grupo de
interesse depende dos recursos oriundos do partido politico (recursos
financeiros e/ou simbdlicos) para manter sua organizagao e quando
nao ha dependéncia no sentido inverso. Nesse caso, como sustenta
Pasquino (1982: 13), o grupo de interesse dominado nao pode usu-
fruir de autonomia para realizar suas atividades.

Na relacéao de subordinacéo acontece o contrario. Agora o parti-
do politico depende dos recursos proporcionados pelo grupo de inte-
resse e o grupo de interesse nao precisa dos recursos disponibilizados
pelo partido politico. Quem padece de heteronomia é a lideranca do
partido, pois a lideranca do grupo de interesse possui condigbes para
interferir de forma decisiva no recrutamento dos candidatos, na defini-
¢ao das propostas politicas que o partido iréa defender e em vérios ou-
tros aspectos da vida partidéria. O partido politico torna-se um mero
porta-voz das demandas particulares dos grupos de interesse.

No caso do intercambio equilibrado as cipulas das duas organi-
zacOes necessitam dos recursos provenientes da outra parte. Eo que
ocorre, segundo Panebianco, quando “o partido necessita dos recursos
financeiros do grupo e o grupo necessita do apoio do partido para
obter medidas legislativas favoraveis”. Ao contrario dos demais tipos

de relacao, a relagao de intercambio equilibrado é “honrosa” para ambas
as partes.

E importante sempre ter em mente que a natureza das ligacées
de fato existentes entre partidos politicos e grupos de interesse nao
pode ser estabelecida a priori, mas apenas mediante analises empiricas
rigorosas.

A relacao entre partidos politicos e grupos de interesse é um as-
sunto pouco explorado pela ciéncia politica brasileira. A escassez de
trabalhos nessa area possivelmente esta associada a pobreza dos da-
dos empiricos disponiveis. Essa pobreza pode ser explicada, em gran-
de parte, por dois fatores. Por um lado, uma parcela significativa dos
grupos de interesse brasileiros (sindicatos, federacoes, confederacoes,
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centrais sindicais, em suma, todas as entidades que compdem o siste-
ma corporativo oficial de representacéo de interesses de trabalhadores
e de empresarios) estd legalmente proibida de destinar contribuicoes
financeiras para os partidos politicos. Por outro lado, as informacoes
referentes as contribuicoes de campanha e consignadas nas prestacoes
de conta enviadas pelos partidos politicos aos Tribunais Eleitorais sao
pouco confidveis.

Um dos poucos textos que lidam com o tema é o artigo de Kinzo

(1997).

Segundo a autora, os partidos politicos brasileiros nao sao iden-
tificados claramente com grupos de interesse especificos. Segmentos
sociais importantes tém seus interesses representados no Congresso
Nacional por agrupamentos suprapartidarios. Kinzo cita o exemplo dos
grandes produtores rurais, cujos interesses sao defendidos pela “ban-
cada ruralista”, formada por membros de doze partidos na Camara
dos Deputados e por membros de seis partidos no Senado Federal
(partidos de centro-esquerda, centro, centro-direita e direita). Outros
exemplos que nao estao presentes no texto apdiam a afirmacdo da
autora, como os casos da bancada nacionalista ou da bancada evan-
gélica, entre outras.

A falta de identificagao entre partidos politicos e grupos de inte-
resse leva as empresas privadas — principais financiadoras de campa-
nhas no Brasil — a distribuir suas doacoes para candidatos de partidos
situados ao longo de todo o espectro ideoldgico. A distribuicao nao é
simétrica, no entanto, pois beneficia, principalmente, os candidatos com
mais chances de vitéria (de acordo com as pesquisas de opinido) e os
candidatos cujas plataformas politicas agradam mais ao empresariado.

E freqliente encontrar-se na imprensa a noticia de que o Con-
gresso Nacional voltou a considerar a possibilidade de aprovar uma lei
que regulamente a atividade de lobby no Brasil.> Um projeto nesse
sentido, de autoria do atual Vice-Presidente da Republica, Marco Maciel,
estd engavetado na Camara dos Deputados ha mais de dez anos, des-
de 1989.

Entre outras coisas, o projeto i) cria a exigéncia de registro para o
lobista que atua no Congresso Nacional; ii) obriga o lobista a prestar

5 Por exemplo, O Estado de Sdo Paulo, “Regulamentacao do lobby tem apoio de
lideres no Congresso”, 23/08/2000.
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conta periodicamente dos gastos referentes a sua atuagao dentro e fora
da Camara e do Senado; iii) obriga o lobista a informar quem é o seu
contratante e que projeto estd acompanhando e iv) estabelece puni-
¢oes para os casos de desobediéncia as regras.

A aprovacao de uma lei do lobbying lancaria muita luz sobre o
problema da ligacao entre os grupos de interesse e os membros dos
partidos politicos que atuam na arena deciséria do Poder Legislativo
Federal.

Além disso, a legislagao sobre financiamento de campanhas elei-
torais precisa ser aperfeicoada, para que as informagoes sobre as fon-
tes de apoio financeiro dos partidos politicos se tornem mais completas
e precisas.
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