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Consideradas no seu conjunto e¢ a longo prazo, as politi-
cas governamentais poderiam ser vistas como redistributivas, uma
vez que, no final das contas, parte da populacdao paga mais em im-
postos do que recebe em servicos. Por outro lado, poderilam também
ser pensadas como regulatdrias porque, afinal, uma decisao gover-
namental sobre o uso de recursos substitui uma decisao privada
sobre a alocacao desses recursos ou, pelo menos, reduz as alter-

nativas privadas nesse campo.

Todavia, o processo politico funciona a curto prazo e,
nessa temporalidade, certos tipos de decisao governamental nao
estao constrangidos por limitacoes de recursos. Politicas dessa
natureza sao chamadas '"distributivas'. O termo que as denomina &
originario da politica fundiaria do S€culo XIX, porém adapta-se
nio apenas a politica contempordnea de terras publicas, mas a
indmeras, e aparentemente dispares, politicas de alocagio de re-
cursos. Constituem politicas distributivas, entre outras: progra-

(*) Trata-se de um tradugéo relativamente livre, elaborada por André Villa-
lobos, do texto de T. Lowi "Distribution, regulation, redistribution: the
functions of government', publicado em Ripley, R "Public Politicies and

Their Pol:ticies",W.W. Norton ¢ Cormany Inc. NY, 1966.






mas de melhoramentos no setor hidroportuario (nos quais as dota-
coes siao distribuidas freqﬂeﬂtemente com o objetivo de agradar
aos eleitores das regides beneficiadas); programas de alocacao
de recursos para pesquisa e desenvolvimento; scrvicos publicos
diversos alocados de maneira clientelistica a grupos ou catego-
rias de trabalhadores; homens de negbcios ou agricultores; e,

finalmente, a politica tarifaria tradicional.

As politicas distributivas caracterizam-se pela facili-
dade com que podem ser desagregadas e seus Yecursos, dispensa-
dos de forma atomizada a unidades isoladas, sem obediencia a
qualquer critério mais geral e universalista. A "patronagem" ou
nclientelismo', no sentido mais pleno dessas expressoes, podem
ser aqui considerados como sinonimo de '"distributivo'. Trata-se
" de politicas que, rigorosamente, nao poderiam ser assim consi-
deradas, posto se constituirem de decisdes altamente individua-
lizadas que, somente por agregacdo, podem ser entendidos como-
tal. Trata-se de atividades governamentais pelas quais os favo-
recidos e os nao-favorecidos, os beneficiados e os nao-beneficia-
dos, nunca precisam entrar em confronto direto. Na verdade, em
muitos casos de politica distributiva, os desfavorecidos sequer
podem ser identificados como grupo, pois os mais influentes en-
tre eles podem sempre ter seus interesses acomodados através de
posteriores atendimentos também individualizados.

As politicas regulatdrias também tém impactos especifi-
cos e individualizados, mas nio sao passiveis da desagregacao
quase infinita, tipica das politicas :distributivas. Embora as
ieis ou os regulamentos sejam estabelecidos em termos gerais ("Organi-
zar o0 sisterma de transportes de determinada maneira', ''Nao per-
mitir favoritismos no calculo de pregos"), o impacto das deci-
soes regulatorias eleva diretamente 0s custos e/ou reduz Ou ex-
pande as alternativas de acao dos agentes individuais privados
("NZo pise na grama!', 'O seu produto deve efetivamente apresen-
tar as caracteristicas anunciadas na‘sua propaganda'). '

As politicas regulatorias distinguem-se das distributi-
vas pelo fato de, a curto prazo, envolverem uma escolha direta
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entre quem sera favorecido e quem sera desfavorecido. Um mesmo
canal de televisio ou uma mesma rota aérea para o Exterior nao
podem ser concedidos a todos os candidatos. Assim, apesar de a
implementacgao de politicas dessa natureza ser realizada caso a
caso, particularizando cada firma, ela naoc &€ apropriada 4a re-

solucdo ou ao atendimento de demandas, individuais (como ocorre no caso

das politicas do tipo distributivo), porque as decisdes pura cada caso de-
vem ser tomadas com base em regras gerais, integrando-se, por-
tanto, em padroes legais mais amplos. Os impactos dessas poli-
ticas abrangem geralmente setores da economia, sendo ao longo
de linhas setoriais que se vao acumulando as decisoes desse ti-
po. Usualmente, as politicas regulatdérias ndo sdo desagregaveis

para além do nivel setorial.

As politicas redistributivas assemelham-se as politi-
cas regulatorias, no sentido de que envolvem relacoes entre am-
plas categorias de individuos e de que as dec1soes individuais
precisam ser inter- relacionadas, ou seJa, niao podem ser atomiza-
das e casuisticas, como ocorre com as distributivas. S3ao muito
grandes, porém, as diferencas na natureza do impacto. Os impac-
tos das politicas redistributivas atingem categorias do tipo das
classes sociais ou alguma coisa proxima disso: ricos e pobres,
grandes e pequenos, burguesia e proletariado. O objetivo envolvi-
do nao & o uso da propriedade, por exemplo, mas a
propriedade em si;.nao esta em questdo a igualdade de tratamento,
mas a igualdade ou desigualdade em relacao d posse; nao se ques-

tiona o comportamento, mas a existencia.

0 fato de o nosso imposto.de. renda ser,na verdade, ape-
nas moderadamente redistributivo ndo altera a realidade dos on-
jetivos e interesses envolvidos nessa espécie de politica tribu-
taria. O mesmo se aplica a nossos diversos programas sociais,

.que sido redistributivos somente para aqueles que se enquadram

nas categorias de aposentados ou desempregados amparados pelo
servico social, sem que, anteriormente, tenham pago contribuigoes.
A natureza de uma questio redistributiva determina-se mais pelas
expectativas a respeito do que ela possa ser, ou do que ela amea-
ca ser, do que propriamente pelos resultados de uma disputa sobre



quio redistributiva ela efetivamente € ou sera.

Arenas de Poder

Uma vez postulado que essas diferentes dreas de ativida-
de governamental tendem geralmente a desenvolver diferentes estru-
turas politicas caracteristicas, algumas hipoteses tornam-se obri-
gatorias. Estabelecidas essas hipdteses, os contornos gerais de
cada uma das tres arenas passam imediatamente a assemelhar-se,
respectivamente, a trés teorias "gerais" sobre o processo poli-
tico. A arena que se estrutura em torno das politicas distributi-
vas encontra-se mais bem caracterizada nos termos das conclusdes
de E. E. Schattschneider a respeito do processo politico que ca-
racterizou a elaboracao e implementacao da legislacido tarifiria
dos anos 20, A arena regulatdria corresponde a escola pluralis-
ta,(1)endo<nw asnocoes pretensamente gerais, desenvolvidas por es-
sa escola, sao na verdade bastante limitadas a essa arena em particular. A arena
redistributiva, por sua vez, aproxima-se mais, com algumas adapta-
coes, a visdo elitista do processo politico.

- Arena distributiva

Pode ser identificada com cansideravel grau de detalha-
mento a partir, simplesmente, do estudo de caso desenvolvido por
Schattschneider.(Z) 0 que ele e os paliticdologos da escola plura-
lista que o sucederam deixaram de perceber foi que a estrutura tra-
dicional da politica que se faz em torno da questdo tarifaria &
também, em grande medida, caracteristica do processo politico
envolvido nas diversas politicas governamentais anteriormente

(1) A "escola pluralista' da c1enc1a politica americana defende o ponto de vis-
ta de que o processo politico de que resultam as politicas governamentais
pode . ser explicado, em ampla medida, pelo exame do padrao de atividade
dos grupos envolvidos. Alguns autores consideram o governo como simplesmen-
te uma entidade que registra os triunfos dos grupos (nota do editor).

(2) E.E. Schattschneider. Politics, Pressures and the Tariff (Hamden, Conn.:
Shoe String, 1935).
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identificadas como distributivas. Essa estrutura do processo poli-
tico, a arena, € "pluralistaﬁ apenas no sentido de que estao em
operacdo inimeros pequenos interesses bastante organizados. Na ver-
dade, a multiplicidade de participantes, nesse caso, estd além da
capacidade do modelo dos grupos de pressao, porque se trata essen-
cialmente de uma politica individualista, de uma politica do "ca-
da um por si". Os principais participantes sao pessoas ou firmas

individualmente consideradas.

Embora elaboradas para uma época ja distante, as conclu-
soes de Schattschneider sobre o processo politico envolvido na ela-
boracao/implementacdo da politica tarifaria Smoot-Hawley aplicam-
-se, quase na proporcac de uma por uma, aos atuais programas de de-
‘'senvolvimento das regides rurais e aos relacionados com os melhora-
mentos hidroportudrios, bem como ds praticas de isencdo de impos-
tos, a intermediacdo que se faz quanto as encomendas governamentais
no campo militar, aos programas de redesenvolvimento de diferentes

regioes e aos chamados- "servicos'" governamentais.

Como nao existe base real para se definir quem deve ou
nao ser protegido (favorecido), diz Schattschneider, o Congresso
procura apoio politico "oferecendo alguma protecdo (tolerancia,
favorecimento) a todos os interesses com forgca suficiente para
oferecer grande resisténcia". Os responsiveis pelas decisdes tor-
nam-se "sensiveis a consideracdes invocadoras de igualdade, con-
sisténcia, imparcialidade, uniformidade, precedentes e moderagao, #
por mais formais e insubstanciais (e mesmo contraditorias) que
possam ser essas consideracdes'. Além disso, "uma politicavtéo
hospitaleira e crista... desorganiza a oposigao'.

Quando uma dotacdo de um bilhdp de ddolares pode ser desa-
gregada para atender a inumeros itens de pequeno custo, cada um
desses itens podendo ser considerado .independentemente dos outros,
€ inevitavel a multiplicidade de interesses e de possibilidades de
acesso e, conseqllentemente, a reducdo do conflito. Tudo isso tem
grande peso sobre as relacdes entre os participantes, condicionan-
do, portanto, as caracteristicas da "estrutura de poder'". Natural-
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mente, € preciso que se organizem coalizoes para conseguir a apro-
vacdo de legislacoes e para "fazer politica", de um modo geral; mas
o que dizer quanto 3 natureza e a base dessas coalizdes?

Na arena distributiva, o relacionamento politico asseme-
lha-se ao que Schattschneider chama de "ndo-interferéncia mitua"
(segundo a qual é adequado que cada um procure beneficios ou favo-
recimentos para si proprio, mas € inadequado e injusto opor-se aos
favorecimentos ou beneficios buscados por outros). Na politica de
melhoramentos hidroportuarios, sdao comuns as referéncias a4 existén-~
cia de fundos publicos, constituidos com finalidades estritamente
eleitoreiras, e a conchavos diversos ligados_é aprovacao de benefi-
cios em troca de votos, mas essas coisas nao tem sido levadas sufi-
cientemente a sério pelos politicdlogos. Uma coalizdo fundada nes-
sas bases nao se molda no conflito, no compromisso € em interesses
que se tangenciam. Ao contrario, compde-se de membros que nao tém
absolutamente nada em comum. E isso € possivel porque aqueles fun-
dos ou dotagoes altamente desagregéveis, inclusive os associados
a finalidades essencialmente eleitoreiras, s3o recipientes de itens
nao-relacionados. Essa € a forma tiﬁica de relacionamento na arena

distributiva.

A estrutura dessas relacdes de assisténcia mitua, envol-
vendo favorecimentos ou beneficios em troca de votos ou de apoio
eleitoral, conduz tipicamente (embora nem sempre necessariamente)
ao Congresso. Trata-se de uma estrutura relativamente estavel,
porque todos os que tem qualquer tipo de acesso a ela normalmente
apdiam as liderancas parlamentares envolvidas, sejam elas quais
forem. E a téndéncia € haver um tipo peculiar de "elites'" nos comi-
tes do Congresso, cujas jurisdicles incluem o assunto em questﬁof
Até recentemente, por exemplo, o Comité de Recursos Orcamentdrios
da Camara era virtualmente o Governo, quanto a questdo das tarifas.
‘Pode-se dizer o mesmo a respeito do Comite de Obras Publicas, no
que se refere aos melhoramentosrhidroportuérios. A liderang¢a de que-
se trata é de intermediarios mais parécidos com corretores, mas
esse tipo de politica € mais bem compreendido como cooptacdo do que
como conflito e compromisso.
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As questoes distributivas individualizam e restringem o
conflito, oferecendo bases para coalizdes altamente estaveis, vir-
tualmente irrelevantes para o0s resultados mais ampios da acao go-
vernamental. Milhares de decisdes obscuras sao acumuladas em uma
"politica" de desenvolvimento de recursos naturais, por exemplo,
ou de subcontratagaes_para‘fornecimentos militares. O Congresso
nio desistiu simplesmente da questao da tarifa; quando esta se tor-
nou assunto de regulacdo (ver abaixo), as elites do Comité perde-
ram seu poder de acomodar os interesses dos participantes, porque
as decisoes obscuras tornaram-se inter-relacionadas e, portanto,
menos obscuras, propiciando o surgimento de inevitaveis controvér-

sias.
- A arena regulatoria

Dificilmente estaria mais bem caracterizada do que nas
milhares de paginas escritas pelos pluralistas a respeito do con-
‘junto dos processos politicos. Infelizmente, € preciso alguma in-
terpretacao para acomodar o pluralismo ao universo mais limitado a
que de fato ele se aplica corretamente. A arena regulatdria pare-
ce ser composta de uma multiplicidade de grupos organizados em tor-
no de relacoes caracterizadas por interesses que se tangenciam ou,
nas palavras de David Truman, de '"atitudes compartilhadas". Nesse
contexto mais limitado, ou seja, no ambito das decisles regulato- p
rias, & possivel aceitar, inclusive, a afirmacdo pluralista mais
radical de que uma politica governamental tende a ser um residuo da
interacao de grupos em conflito. Essa afirmacaoc pode ser critica-
da severamente.apenas se a critica fundamentar-se em exemplos ex-

traidos de decisGes nao-regulatdrias.

Como ja afirmei, ndo hd meios de se desagregarem as po-
1iticas regulatdorias em um nimero muito grande de itens ndo-rela-
cionados. Como as decisoes reguladoras individuais envolvem con-
frontacoes diretas entre favorecidos e desfavorecidos, a coalizao

>, . - . ) . - .
- politica tipica nasce do conflito e da concessao ou compromisso
entre intercsses que-se tangenciam e que, normalmente, envolvem


Gustavo
Realce


o conjunto de um setor da economia. Assim, enquanto a base tipica
para a coalizdo em politica distributiva sdo interesses que ndo
tém necessariameﬁte'uada em comum, mas que se apbiam implicitamen-
te pela ndo-interferéncia reciproca {ou explicitamente pelo apoio
mituo em questoes nao-relacionadas), a base tipica para as coali-
28es & inteiramente diferente nas politicas regulatdrias.

_ Em virtude da falta de relacionamento entre as questdes na
politica distributiva, as atividades dos participanfes individuais
ndo precisam estar relacionadas, podendo mesmo tratar-se de ativi-
dades bastante diferenciadas e especializadas, uma vez que a situa-
cao o permite. O relacionamento existente entre as questoes regula-
doras, pelo menos a nivel setorial, faz com que, ao contrario, to-
dos os interesses envolvidos de alguma forma tenham de ser acomoda-
dos, geralmente no ambito de uma associacdo que 0s relne. Quando
todos os interesses estao contidos em uma Unica organizacdo, seus
membros ndo tém alternativa a nao ser lutar entre si para moldar as
politicas dessa organizacao (ou defendidas por ela). Afora isso,

o unico caminho seria o abandono da organizagao.

. Isso sugere que a tipica estrutura de poder na politica
regulatdéria € muito menos estavel que a da arena distributiva. Co-

‘mo as coalizoes se formam em torno de interesses compartilhados,

elas alterar-se-ao i medida que esses interesses mudem ou que sur-
jam conflitos entre esses interesses. Com tais padroes variaveis
ée conflito, desenvolvidos no interior de cada questao reguladora,
torna-se impossivel, na maioria dos casos, que um Comite do Con-
gresso, um orgido da Administracdo, um Conselho de Diregcdo de uma
associacao ou uma elite social, consiga acomodar o0s interesses

de todos os participantes o tempo suficiente para estabelecér uma
elite de poder estavel. O resultado, em termos de politica, pare-
ce ser inevitavelmente o residuc que permanece apods todos o0s par-

ticipantes terem feito reducoes em suas demandas, no sentido de

chegarem a reivindicacdes que comportem o apoio da maioria. Mas
uma coaliz@o majoritaria de interesses partilhados sobre determi-
nada questdo pode ndo ser totalmente adequada para outra questdo.



Na elaboracdo/implementacdo de politicas regulatérias, o
relacionamento dos elementos de lideranca grupal entre si e com os
ponto&\de acesso ao governo é demasiado instdvel para formar uma
elite Unica organizadora da politica. Como conseqliencia, o centro
de decisao tende a transferlr-se das agencias da Administracido e
dos Comités do Congressoc para o proprio Congresso, que € o lugar

_onde as incertezas do processo de elaboragdo de politicas foram

sempre solucionadas ou contornadas. O Congresso, como instituicao,
€ o ultimo recurso para o desdobramento de acordos politicos, do
mesmo modo que, no caso dos partidos politicos, as primarias sdo

o diltimo recurso para as composicdes dos candidatos com vistas s
indicacdes para concorrer aos cargos eletivos. Nenhum grupo de 1i-
deranca pode acomodar o conflito através de uma subdivisdo quase
infinita dos interesses ¢ de alguma forma de distribuicdo entre
eles. No processo politico regulatério, o Congresso e o "equili-
brio de poder" parecem desempenhar o papel cldssico a eles atribui-
do pelos pluralistas. '

A partir da reciprocidade na década dos 30, a politica
tarifaria comegou a perder sua capacidade de desagregacao infinita,
pois sofreu gradualmente uma redefinigao que alterou seu significa-
do, de alguma coisa puramente interna para um instrumento de poli;
tica internacional. Em resumo, a politica tariféria; especialmente.
apos a Segunda Guerra Mundial e depois da ascensdo dos EUA d lide-
ranca mundial, tornou-se um meio de regulacdo da economia interna,
com finalidades e propdésitos que tinham a ver com a politica exter-
na americana. O traco significativo, nesse caso, ndo € o aspecto
internacional, mas o aspecto.regulatGrio da redefinigdao. Quando
ocorreu esse processo de redefinicdo, registraram-se também varias
alteracdes inportantes nas relacdes de poder, porque nao era mais
possivel lidar isoladamente com cada item sujeito d& taxacdo. Tudo
em Bauer, Pool e Dexter indica a expansdo dos relacionamentos en-
tre as questdes tarifarias ao nivel do setor. O problema politico.
do Sul era a concentracao da inddstria téxtil nessa regido. Carvdo,
petroleo e ferrovias aproximaram-se cada vez mais de uma coalizdo.
A guinada final veio em 1962, com a Lei de Expansdo Comercial, que
deu poderes ao Presidente, pela priméira vez, para negociar com
categofias amplas (com setores), em vez de tratar da taxacdo de mer-
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cadorias individuais.
e

Certos elementos de politica distributiva ainda permane-
cem, 0 que ocorre por duas razdes. Em primeiro lugar, porque sem-
pre existem esforcos por parte dos lideres politicos no sentido de
desagregar as politicas governamentais, ja que essa & a melhor ma-
neira de disseminar a patronagem, evitando assim o.conflito. (Os
atores politicos, como os agentes econdomicos, parecem considerar a
competicdo como uma espécie de mal necessario, a ser evitado sem-
pre que possivel e admitido- apenas como ﬁltimo-recuréo.) Em segundo
lugar, porque as normas € programas tarifirios basicos estavam ain-
da, até 1962, incluidos na legislacao Smodt—Hawley. Essa legislacao
foi alterada pelas leis relativas a Reciprocidade de-Comércio, mas
as modlflcagoes se deram mals no sentido da permissio de redugoes
tarifdrias negociadas, do que de redugdes baseadas em custos compara-
tivos. Ate 1962, a politica tarlfarla amparava-se em negociagoes
que envolviam mertadoria-por-mercadoria, de modo que, até entio,
as coalizdes tarifdrias podiam basear-se em firmas individuais (ou

mesmo filiais de firmas grandes e diversificadas), e em interesses

nio-relacionados. A clausula de salvaguarda e o conceito.de ponto
critico foram mantidos na década dos 50, permitindo que as negocia-
¢O0es se fizessem por itens individuais, mesmo no periodo em que ja
vigorava a reciprocidade. Assim, continuavam a existir coalizées

de interesses que, embora estranhos uns aos outros, apociavam-se mu-
tuamente. Nao obstante, se fosse "oferecida. a coalizdo adequada,
as inddstrias téxteis da Nova Ihglaterra e as ferrovias do Leste
poderiam ter sido conven51das de que seus 1nteresses estavam em di-

recoes opostas'.

Contudo, a despeito da persisténcia de certas caracteris-
ticas distributivas, a verdadeira natureza da questdoc tarifaria na
década dos 60 aparece como a de uma politica regulatdria, com uma
arena regulatoria em desenvolvimento. J& € possivel observar algu-
mas mudancas no Congresso, de maneira ainda mais clara que a cons-
tatada em relacio a algumas modificacdes operadas ao nivel da es-
trutura do grupo envolvido. Para além da elite do Comité de Recur-
sos Orcamentarios, pode observar-se a emErgéncia do Congresso nﬁm

CENTRO OF DOCUMENTACAD E BISLIT:Ch
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cendrio pluralista. Mesmo no periodo 1954/55, por exemplo, os acor-
dos eventualmente ratificados pelo CongféSso nao. foram elaborados
no Comité, através da cooptacao direta de interesses, mas se fize-
ram através da Comissao Randall, onde se representavam os mais
importantes interesses em conflito. As quéstaes que nio puderam ser
solucionadas através do "processo de grupo' também nao puderam ser
resolvidas no Comite, tendo portanto de tramitar pélo Congressoc no
seu conjunto. Apds 1954, a batalha centrou-se nas princi-
pais categorias de mercadorias (chegando até mesmo a haver uma os-
pécie de entendimento e alianca entre o Sindicato e a Administracido
do setor textil), desenrolando-se o conflito de forma mais ou me-
nos aberta na Camara dos Representantes (Assembléia Legislativa Fe-
deral). O enfraqhecimento do Comite de Recursos Orgamentarios como
elite deciséria na questdo tarifdria pode ser justificado pelo fa-
to de, que em 1955, seu presidente, Jere Cooper, ter sido incapaz
de fazer aprovar uma "lei fechada® ("closed law'") a respeito do as-
sunto. Alinkado com a tradicdo, o Comiteé apresentou uma proposta
de "lei fechada", mas a Camara derrotou-a por 207 votos contra

178. Bauer, Pool e Dexter consideram esse fato uma vitéria do
protecionismo, mas ele também evidencia o surgimento de uma arena
reguladora, decorrente da dificuldade de conter o conflito e a po-
1itica dentro dos limites da atuacdo do Comité.

0 esforco final para conservar a politica tarifdria em sua
forma tradicional, como um instrumento: de politica distributiva, foi
‘a mogdo apresentada por Daniel Reed, para reapreciacdo da matéria .
e inclusdo de um dispositivo mantendo o poder de decisdo da Comis-
sio de Tarifas nas questdes que envolvessem a cldusula de salva-
guarda, excectuando-se apenas os casos em que o Presidente concluié-
se estar envolvida matéria de seguranca nacional. A mocdo foi der-
rotada por 706 a 199 votos. Depois disso, até 1962, ficou claro que
as decisoes tarifarias nZo mais seriam tomadas casuisticamente. A
questdo tarifaria tornou-se uma politica reguladora em 1962. O que
ainda resta de politica distributiva sfo quotas e subsidios para pro
dutores de mercadorias especificas prejuﬂidados por reducdes tarifa-

rias gerais.
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- A arena redistributiva

Em comparagdo. com as publicacdes existentes no campo das. decisde:

regulatorias, sdo poucas . as publicaﬁg&’es. sobre =~ - estudos de caso
‘referentes a decisdes redistributivas. Wright Mills atribui esse
fato, em si mesmo significativo, ao cardtér de nivel médio das
‘questdes que atrairam a atencdo dos investigadores. Sejam quais
forem as razdes, todavia, reduzem-se as possibilidades de elabo-
racdo mais aprofundada do esquema, assim Cbmo_as possibilidades

de testa-lo. A maior parte das proposigdes que se seguiréo sao
ilustradas por um Unico caso: a luta pelo "Estado do Bem-Estar
Social", da década dos 30. Esse caso, contudo, & um complexo de
muitas decisdes que se constltulram numa . das mals importantes
acoes de polltlca publlca ja alcancadas nos Estados Unidos. Sera

- atil fazer uma pequeéna resenha dos fatos que caracterlzam essa
luta por medidas de carater social. Vez por outra, outros -casos
serdo também mencionados, embora com meno;_nlvel de detalhamento.

X medida  que se aproximavam as eleicSes de 1934 para
a renovacio de parte do Congresso americano, comegaram a crescer
as preSSSes para a criacao de um sistéma'federél de seguro social.
0 Plano Townsend € o Projetd'Lundeen=génharam destaque nacionalmen-
te e estavam obtendo amplo apoid. Ambos os esquemas eram fortemen-
te redistributivos, propondo que todos'os cidadﬁos_tivessem aces-
S0 ao seguro governamental como uma questﬁb de direito. Em respos-
ta, o Presidente criou, em junho de 1934, o0 Comité de Seguridade -
Econdmica (Comittee of Economic Security - CES), composto de im- .
portantes membros do Governo, tendo como. presidente o Ministro do
Trabalho ,Perkins. O Comit®&, por sua vez, éstébeleteu um Conselho
Consultivo e uma Diretoria Tecnlca a qual desenvolveu consultas
e elaborou extensos estudos que resultaram em um projeto que foi
apresentado em 17 de janeiro de 1935. Através.de suas'diferentes
esferas, o Comité acolheu representantes'de‘grandes inddstrias,
associacoes. patronals, sindicatos de trabalhadores e departamentos

governamentals mais 1nteressados._
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Um histdrico detalhado dos tramltes relacionados a essa
leglslagao revela que, v1rtualmente, todo © debate foi feito no
interior do Comiteé e de suas dlferentes esferas,,ate que surgis-
se um projeto amadurec1do. Como nem todas as questces importantes
foram resolvidas no projeto elaborado pelo Comite, seus_membros
recorreram ao Congresso, fazendo-o, no entanro, de modo'que-evi;
denciava 35 divergéncias que tinham de ser aplainadas, Todavia,

o papel exercido pelo Congresso aindalnéo'foi;o que se esperava.
Exceto por uma pequena disputa sobre que,,.comité_deveriaVCOndu—
zir o exame da matéria (vencida pelbs Cbmités'méis'conservadores,
quais sejam os de Flnangas e de Recursos Orgamentarlos) o'pro-
cesso legislativo foi- extraordlnarlamente calmo, a desPelto da
importancia das questoes. As_audlenC1as-em“ambasmas.Casas.do Con-
‘gresso incluiram pQUCas.testemunhQS,_baﬁicamente'membros do Gomi-
té de Seguridade Econdmica, que apoiavam o projeto, e funéibnérios
do Départamento do Tesouro(Ministério_darFazenda),_lideradds por
Morgenthau, que a ele se opunham, mas de 'maneira construtiva'.

A batalha no'Congresso foi calma porque a luta real esta-
va ocorrendo em outro lugar, essencialmente entre as burocrac:as
dlrlgldas por Hopkins-Perkins e o Departamento do Tesouro. As al-
teracoes feitas no projeto origindrio do Comité de Segurldade Lco-
nomica haviam sido todas propostas por Morgenthau (sendo. a mais
importante a que estabelecia o-prinéipio da'contribuigﬁo, em de-
trimento do impeto rediStributivo)Q

A vitoria final para'o,Departamentokdo'Tesouro, no sen-
tido de uma redistribuicdo de caridter mitigado, véiﬁgcom a reno-
vacdo da res ponsabilidade'administrativa’tanfd"db"Miﬁistérid do
Trabalho como da Administracdo de Assisténcia Federal de Emergén -
cia, dirigida por Hopklns. Durante o processo, ouv1ram se expres-—
soes publicas de opinides por parte das associacdes mais impor-
tantes, mas seus esforgos foram despendldos pr1nc1palmente em
procedlmentos mais discretos Junto as burocrac1as env01v1das, ja

‘mencionadas mais acima.



0 papel do Congresso parece ter 51do, em grande medlda,
o de ratificar acordos surgldos entre tals burocrac1as € 0s re-

. presentantes de classe que. se faziam representar Junto a elas. As revi-
soes Qtrlbulvels a0 Congresso referlram-se a questoes tais como
as relativas as excegoes quanto a cobertura ou 1nden1zagoes, que
fazem parte do JOgo dlstrlbutlvo que o Congresso joga em todas
as oportunldades. 0 Rr1nc1210 que orlentou a leglslagao foi esta-

" belecido em uma 1nteragao que envolveu (dlscretamente) altos-

executivos governamentals e 11deres empresarlals e trabalhlstas.

0 mesmo padrao f01 observado em dec1soes relatlvas a
questao do imposto de renda, alterando se apenas llgelramente
as posicoes dos part1c1pantes, mals para a. d1re1ta ou mais para
a esquerda. O Professor Stanley S. Surrey observa' na questao so-
bre quem € favoravel a equldade e 1mparc1alldade na tributacio €.
uma questio atualmente respondlda, em grande parte, em termos"
que tém a ver unicamente com o Departamentq_do Tesouro. Desse mo-
do, nas contendas tributériaé /.../ trata-se do Deﬁartamento do
" Tesouro versus. leglslagao de percentagem do Departamento do Te-
souro versus ganhos de. capxtal do Departamento do . Tesouro versus
este ou aquele elemento em 11t1g10, do’ Departamento ‘do Tesouro
versus este ou. aquele grupo privade /+../ como conseqﬁenc:a, o
congre551sta ey (ve) a dlsputa /.../ apenas como ‘uma contenda
entre un grupo prlvado e uma agenc1a governamental"'

0 Congresso, diz Surrey,-"&esempenha_o papel de mediador
entre os pontos de vista tributarios do Execﬁtivo e as demandas '
dos grupos de pressao . Quando as questoes tarlfarlas "sao de um
nivel p011t1co mais 51gn1f1cat1vo, como a determlnagao das ali-
quotas ou o estabelecimento de isengdes, os;grupos de pressdo,
@& organizacdes trabalhistas, a Camara do Comércio, a ASSociagﬁo
'Nacional dos Fabricantes etc. envolvem-se np'processb"; |

0 "congressiéta comum basicamente nao aéredita no atual ~

- sistema de imposto de renda no que toca as falxas mals elevadas",
mas, em vez de procurar modlflcar os prlnC1p1os orlentadores do

51stema, prefere atuar no sentldo de gerar d1$p051t1vos que. criem



15

"dlflculdades espec1a15" a sonegagao por parte dos contrlbulntes
dessas fa1xas, ou no sentldo de estabelecer "multas" ou penallza-
coes, esperando ‘que as dec1soes que afetem os pr1nc1plos orienta-
dores do sistema venham de fora. Durante 0§ debates tributarlos

de 1954/55 por exemplo, os membros do Comitd de Recursos Orgamen—
tarios dec1d1ram que um projeto de cada membro serla relatado de
forma favordvel, desde que tlvesse o acordo de todos._ |

As questoes que envolvem redlstrlbulgao, mals do que
quaisquer outras, 1mp11cam divisdes em termos do que se pode cha—.‘
mar, grosso modo, de divisodes de classes soc1a15, atlvando 1nte-
resses com uma amplitude dessa espec1e..Se é- verdade que exlste
algum tipo de coesao no 1nter10r das aSSOC1agoes ‘mais 1mportantes,
ela se manifesta mals claramente nas questoes redlstrlbutlvas e
a retorlca de tais assoc1agoes sugere que elas se ocupam dessas

questoes a maior parte do tempo.gw;

Durante um perlodo de 10 anos, que 1nc1u1 os 1med1atamen-
te anteriores e os 1med1atamente posterlores a. Segunda Guerra Mun-
dial (mas ndo ‘inclui os anos do Confllto pr0prlamente dlto) a As-
sociacao dos Fabrlcantes do Connectlcut por exemplo,'manlfestou-
-se com muito maior freqilencia sobre questoes redlstrlbutlvas do
que sobre qualquer outro tipo de questao. A Tabela - 1 resume o pa-
driao, mostrando que as manlfestagoes sobre questoes gerals, envol-
vendo relagdes ba51cas entre a burgue51a e .0 proletarlado, excede
ram de muito as manlfestacoes sobre a regulamentagao de praticas
empresariais (numa proporgao de 870 para. 418) ‘a despeito do gran-
de nadmero de questoes c1a551f1cavels nesta u1t1ma categorla.
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-Tabéla_l'
\' CONNECTICUT (EUA)
MANIFESTACOES PUBLICADAS DA ASSOCIACAO DOS FABRICANTES
EM QUESTOES SELECIONADAS ) :
L]
e L NUMERO DE REFERENCIAS . REFERENCIAS
_ MRNIFESTACOES-; - | M PERTODO DE 10 ANOS |- EAVORAVEIS
T . _(1934-40/1946-48) ,”__L_(%), _
1. Questoes. redlstrlbutlvas niow | o '387uff_1  }ﬁ rrfffrgﬁ 7;7f'1
-espec1f1cadas . | - : R R . ~

2, Relagdes trabalhistas em ge- 297 .:}4_'.fj '- : .0,0'.

3. Saldrios € horario de traba- | ' :195_ D . 0,5
TOTAL de manifestacfes em S QZQ':_'
questoes redistributivas o z
4, Praticas comerciais ' R | [  5-';':‘ _1;f3,8,
5. Robinson-Patman - l f1O51;7  _ 3 f.18A
6. Antitruste , 1T 7 ma
7. Pomtos bdsicos | - - 8 b 200

8. Btica Empresarial (Mlller- B 1*_"i-9*6§i;-, o ..© 45,5
Tydings) | B T I
TOTAL de manifestacdes em - a8
questoes regulatorlas e

" FONTE: Lane, The Regulatlon of Bu51nessmen (New Haven, 1953) p.38

(As cifras sdo de Lane, o arranJo na Tabela & de Low1)
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Esse padrdo opSe- se dquele observado por Bauer, Pool e
Dexter no processo polltlco relatlvo a questao tarlfarla, no qual
descobriram, com grande surpresa “que o 1nteresse proprlo nao ati-
vava da mesma maneira os dois "lados", Pelo contrarlo observavam
que a concretude e a espec1f1c1dade dos 1nteresses protecionistas
faziam com que . estes se ativassem.mais freqﬁente e intensamente
do que ocorria com 0s 1nteressesi:g assoc1ados a p031ga0 geral,
1deolog1ca, dos comerc1antes liberais. Isso f01 verdadelro para a
questao tarlfarla, segundo esses autores, porquernesse-caso "a es-'
. trutura do sistema de comunlcagoes favorecia a propagagao de de-
mandas. particulares™. Existe, porém, uma estrutura_de comunlcagoes
que favorece demandas generalizadas e ide015gica9;_Tal-estfutura
consiste em associacfes importantes, sendo altamente eficaz quan-
do as questoes sao generallzavels. E o que ocorre para as. questoes
redistributivas, como se pode observar con51stentemente .mas qua-
se nunca para as questoes distributivas e raramente para as ques-
toes reguldtdorias. ' ' L

Os pluralistas argumentariam que'éxiste um vasto conjuﬁ-
to de interesses organizados para cada" 1tem da. agenda governamen-
tal. Contudo, variam as relagoes entre os 1nteresses, bem como as
relagoes entre estes € o Governo, e a natureza e as. condlgoes des-
sa varlagao constltuem o} obJeto a respelto do qual devem 1nteres-
sar- se nossas analises polltlcas. '

Digamos que as grandes assoCiagBes, na'Segunda feira 3
,n01te, entrem em acordo e atuem com considerivel coesdo no que

diz respelto ao "problema do governo", a questdao do imposto de
renda, aos programas. de politicas social. Na'terga, em face de
questGes regulatorias, as grandes associacbes dividem- se segundo
os diferentes setores que as constltuem ou segundo grupos especia-
11zados diversos, cada qual preparadn para lldar com problemas €s-
peciais de acordo com procedlmentos a1ferenc1ados que se relacio-
nam com este ou aquele problema partlcular. Na quarta feira a n01-'
te, ocorre outra cisao ou lelsao de 1nteresses, uma vez que en- |
tram em con51deragao dotagoes orgamentarlas d15tr1bu1ve15 com fi-


Gustavo
Realce

Gustavo
Realce

Gustavo
Realce


18

nalldades eleltorelras ou outras formas de sub51d10 e patronagem
polltlca._OS grupos matrlzes e oS "grupos catalltlcos" alnda exis~
tem, mas na quarta- -feira 4 n01te é d1f1c11 1dent1f1ca los, ou mes-
“mo, de fato, eles tem pouca ou nenhuma 1dent1dade. Como d1r1am
Bauer, Pool e Dexter, tais grupos preservam sua unanlmldade atra-
vés de interesses compartilhados e ganham 1dent1dade a medida que’
podem definir as ﬁuestaes em térmos redistributivos. Quando os in-
teresses nas questoes tornam se mals destacados em termos setorl-
ais, geografzcos ou 1nd1v1duals, o fator comum que tornava gerals
os 1nteresses do grupo dd lugar a fatores desagregadores e d1v1-
sionistas. ~~ E o .que aconteceu com os’ grupos comerc1a15 libe~
rais nas batalhas tarlfarlas da decada dos 50, quando "2 p051gao
protecionista estava mais flrmemente baseada em con51deragoes
comerciais imediatas’ e /.../ a p051gao favoravel ao comércio llbe-
‘ral 1dent1f1cava se. melhor com a. 1deologla da época /... /"

Nos casos em que as ass@éiagﬁééiméiS‘imp@:iéntes; 1idera—
das por elémentds da elite do poder de'que nos falarWright*MiIfs, '
constituem um fendmeno real em seus efeitos pOllthOS, 0S seus re-
Cursos e 0Ss acessos ao s1stema dec1sor1o por elas controlados cons-
tituem fatores destinados a, de fato, afetar as,relagoes de poder.
A estrutura politica da érena'rédistributiva'paréce estar muito
estabilizada, virtualmente institucionalizada, devido 3 estabili-~
de ou equilibrio observdvel nas relacﬁeé'enfre 0s grandes segmentos
ou classes no conjunto .da soc1edade, -ou mesmo -dos 1mpasses exlsten-_
tes. Tal establlldade deriva de interesses compartllhados no inte-
rior de cada um desses grandes conjuntos soc1a15,_ao contrario do-
que ocorre na arena distributiva. Por outro lado, em contraste com
a arena reguladora, esses 1nteres$es compartllhados sdo suficiente-
mente estaveis, claros e con51stentes para . representarem fundamen -
~ tos para 1deolog1as. 0 Quadro 1 resume as diferencas nas relagdes '
politicas, segundo as hlpoteses esbogadas no conJunto deste tra—
balho. | ' o

Muitas das outras caracteristicas distintivas dessa arena
estdo relacionadas com o papel especial das associacdes mais impor-
tantes ou, talvez, decorram ou resultem desse papel. A coesdo no
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1nter10r dessas a55001agoes 51gn1f1ca que as dlferengas part1cu1a_
res entre grupos concorrentes,-mas relac1onados, serao provavelmen-
te resolvidas bem antes - -de as politicas: alcangarem a agenda gover-
namental Em muitos aspectos, os d1r1gentes das classes superlores_
desempenham fungoes na arena redlstrlbutlva que na. dlstrlbutlva
sio desempenhadas por Comiteés- do Congresso e, na regulatorla, por
tais Comites e pelo Congresso em seu conJunto como 1nst1tulgao.'
- Mas as dlferengas sdo cruc1als. o

Nas politicas distributivas existem tantos "lados" quan-
tos sejam os itens tarlfarlos, as. pontes € os dlques a serem cons-
truldos, os 1otes de terras publlcas a- serem dlstrlbuldos ou arren-
dados, e assim por d1ante.-A1em dlSSO, ex1stem provavelmente tan-
tas. elltes ‘quantos sejam os comités e subcomltes do Congresso com
jurisdicao sobre essas polltlca51 ‘Na redlstrlbulcao nunca havera
mais de dois lados, e esses lados serao sempre claros estaveis,
consistentes. E possivel a negoc1agao mas apenas com a-final:dade
de reforcar ou suavizar o impacto ‘da redlstrlbulgao, Provavelmente,'
existe uma elite para cada lado. Tais elltes niao correspondem di-
retamente a burgue51a e proletarlado p0551velmente, serlam.mdls
bem~ compreendldas segundo as de51gnagoes de Wallace Sayre como
grupos "fornecedores de dinheiro" e grupos "demandantes de: servi-

.¢os". De qualquer modo, a base para coallzao € ampla, centrando—f
-5€ Nos 1nd1v1duos mais conhec1dos e respeltados por seu valor ou
por sua fortuna. Se os 11deres mals 1mportantes nao fossem pessoas

_ conhecidas entre si e ja nao tlvessem desenv01v1do perspectivas P
" comuns derivadas de. uma escolarldade partllhada, se Mills estlves-

se equ1vocado em sua argumentagao, mesmo assim pontos de- V1sta com-
partilhados poderlam, fac11mente desenvolver 5e a posterlorl, p01s
asespec1es de interesses envolvidos nas questdes redlstrlbutlvaS'
sao sempre do mesmo tlpo, ou seJa, trata-se de 1nteresses que ‘ten-
dem a congregar amplas categOrlas sociais. 0 conflito torna-se tao
-.1nst1tuc1ona11zado que as proprlas burocrac1as governamentals co-.
mecam a refleti- lo, assim como os llderes partldarlos e setores

do proprlo aparato estatal

~Finalmente, assim como a natureza das politicas redistri=
butivas influencia o proceSSO'pqlitibo ﬁo sentido da estabilizacdo
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e centrallza;ao do confllto, tambem faz com que, tendenC1a1mente

O processo. deC1SOT10 saia da algada do Congresso._o Congresso - com
suas bases descentrallzadas ‘e sua’ grande capac1dade de barganha, |
tem condlgoes de atuar convenlentemente em dec1soes de tipo dlstrl-
butivo ou regulatorlo, mas niao se pode dlzer o mesmo quanto as
questoes redlstrlbutlvas, que ex1gem um processo complexo de balan-

ceamento de . 1nteresses conflutantes numa escala ‘muito ampla. Apli-

ca~-se, aqui, o que foi dito por Wllllam h. R1ker sobre 0 processo
deorgamentagao.."/.../ num 51stema de governo em que as’ decisoes
orcamentarlas sejam da algada do Leglslatlvo, cabendo as lideran-
cas partldarlas proceder a consolldagqgs,f;nance;ras a partir de
disputas e entendimentos a nivel'do”perfio LégiSIativo ‘ndo ha
condigoes adequadas para a elaboragao e 1mp1ementagao do orgamento
governamental Num sistema flscal complexo Julgamentos leglslatl—
VoS ate certo ponto casuals nao podem conduz;r nem mesmo grosso
modo, a uma. correspondenc1a adequada entre a recelta e o gasto pa-
blico. E essa a razaoc pela qual se 1ntroduz1u 0 processo de elabo-

.'ragdo da proposta orgamentarla como prernnmtlva do” Executlvo com

o que se transfere o controle flnancelro para o responSaVel pela
elabora;ao do orgamento /°--/f;'}f' - _ . 7

0 Congresso pode estabelecer excegoes na. apllcagao de
determlnados principios, assim como pode part1c1par ‘de. outras for-: 
mas na implementacao desses. pr1nc1plos, estabelecendo padroes e '
normas de 1mp1ementagao que, de fato, 1mp11quem obrlgar o Executi-
vo a fazer concessoes. Seja como. for, entretanto, 0s responsavels
em ultlma 1nstanc1a pelos pr1nc1p105 que 1mp11cam redistribuicao
parecem ser os detentores dos "postos de. comando” na elaboracdo/
1mp1ementagao do orgamento governamental.- | '

Nada dlSSO sugere a ex15tenc1a de uma ellte do poder nos

-termos sugeridos por Mills, mas sim um- tipo de confllto estdvel e

continuo que somente pode ser compreendldo em termos de classe. As
bases sobre as quais se assentam as. escolas da estratlflcagao so-
cial e da e11te do poder, espec1a1mente “0‘11dar cam o poder ao ni-
vel nac1onal mostraram-se conceltualmenté,tao fracas e emplrlca-'
mente tao pouco sustentavels que seus cr1t1cos foram conduz1dos a .
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Quadro 1

ARENAS E RELAC IONAMENTOS POLITICOS: RESUMO DIAGRAMAT iCO

UNIDADE | RELACAO ESTR U_TURA__ESTAB'I'L—'IDADE LUGAR BA-

ARENA POLITICA - ENTRE - DO - DA~ | SICO DE I-MPLEMENTACAO
' BASICA _ UNIDADES PODER | ESTRUTURA .| DECISOES '
Distribuicdo - Ind1v1duo, |Assistencia mitua.de | Elite ndo-con-| - Estavel Comite do. [Agencia centrahzada na uni-
S Firma ‘| votos, nao-mterfe- flitante com o Congresso dade funcional ba51ca
Empresa’ rencia- rrntua, inte- | grupos de I e/ou agen--- ("bareau")
. resses incomns apoio AN B cia*:
'Regulamentacao * | Grupo. "A coalizao', inte- | Pluralista, Instavel - Congresso no |Agencia descentralizada por
S | resse partllhado no |milticentrada,| o papel classi-|'delegacdo', controle misto
assunto em questao, | "teoria do : S lco . - - .
barganha o equilibrio™ o
| Redistribuicio |Associacdo _A "aSSOCJBCaO 11d91" Elite confli- | = Estavel . Executlvo e |Agéncia centrahzada por al- RS
R . - Iclasse, ideologia | tante, i.e., | - .. ~Assoc1acoes {to,escalao (acima do .
| AR N elite eccontrasy " hderes B 'hureau") padroes elabora-
-elite - . L o w0 dos

* Dada a m1t1p11cmdade dos mteresses orgamzados na arena reguladora, exlstem obv:.amente nultos casos de coallzoes de: apom mie
.tuo.que  se assemelham as coalizdes predominantes na politica distributiva. Nesse aspecto, a dlferenga entre as arenas re-
guladoras e distributivas esta no grau. A form predominante de coalizio na politica reguladora € supostamente a do’ interes-
- se ‘comum ou tangencial. Embora a diferenca seja apenas.de grau, € importante porque esse tipo predominante de coalizdo tor-
na a arena reguladora mito mais instavel, imprevisivel e nao-elltlsta ("equlli'brlo de poder'). Entretanto, qtmndo con51de-
rams 'a arena. redlstrlbutlva encontramos diferencas de prmc1p10, na plena acepgao da’ palavra.

** A p011t1ca d1str1but1va tende a establhzar se em t:omo de uma un1dade mst1tuc1ona1 Na maioria dos casos, € o comité do

Congresso (ou subcomite). Mas em outros, particularmente no Ministério da Agricultura, o foco € a agencia ou a agéncia e o

comité. Nas cidades, esta € a estrutura de arena em que a. dommagao da “maquina" tende a contmuar, se m1c1a1mente tiver
o controle do processo. - - :

L2




erro na dlregao oposta, uma vez que negaram a relevanc1a dlreta
das posicoes sociais e 1nst1tuc1onals, bem como a probabllldade
de el:ktes dec1sorlas estavels. Contudo a relevanc1a daquela abor—r
dagem torna-se mais 51gn1f1cat1va a medlda que se. reduza ‘adequada-

‘mente a extensao de sua apllcabllldade e que.os padroes dessa ex-

tensao sejam devidamente esclarec:ldos. Isso e 1gua1mente verdadelro no
que se refere i escola plurallsta e as abordagens baseadas no es-
tudo da estrutura do processo pOllthO dessa ou daquela polltlca

em part 1cular .







