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Os lacos do poder: Transformacgodes nas
Estratégias da Elite Empresarial na Captura do
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The ties of power: Transformations in the
Strategies of the Business Elite in the Capture of
the Brazilian State
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Felipe Froes Couto***
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Resumo

A medida que a democracia brasileira avanga, um grupo aparentemente re-
siliente mantém-se no poder, exercendo influéncia sobre a maioria. Diante
desse questionamento, esta pesquisa busca analisar historicamente como as
elites empresariais capturam politicamente o Estado brasileiro. Este ensaio
tedrico problematiza a questdo a luz de duas correntes tedricas: a teoria das
Elites, que destaca a evolugdo da atua¢io em rede, passando de uma Elite
consolidada em poder econémico para uma elite de influéncia, ¢ os meca-
nismos de captura do Estado, situados no limiar da ilegalidade, como lobby,
associacOes de classe, patrimonialismo, doagdes de campanha, propina e,
mais recentemente, o ativismo de CEOs ¢ a participacio direta do empresa-
riado na politica. A tese defendida ¢ a de que, apesar dos avangos legislativos
a respeito do assunto, houve mudancas estratégicas na atuacdo das elites na
captura do Estado. Por meio de um resgate histérico sobre a captura do
Estado pela clite econémica, revelou-se que as estratégias empresariais evo-
luiram de praticas clientelistas e patrimonialistas em beneficio proprio para a
busca de rent-seeking e influéncia direta na autoridade estatal.

Palavras-chave: clites; captura do estado; crime corporativo; influéncia
politica; democracia

Abstract

As Brazilian democracy advances, a seemingly resilient group remains in
power, exerting influence over the majority. Faced with this question, this re-
search seeks to historically analyze how business elites politically capture the
Brazilian State. This theoretical essay problematizes the issue in the light of
two theoretical lenses: the theory of Elites, which highlights the evolution
of network action, moving from an Elite consolidated in economic power
to an elite of influence, and the mechanisms of State capture, situated on
the threshold of illegality, such as lobbying, trade associations, patrimonia-
lism, campaign donations, bribery and, more recently, the activism of CEOs



and the direct participation of businesspeople in politics. The thesis defended is that, despite legislative
advances on the subject, there have been strategic changes in the actions of elites in capturing the State.
Through a historical review of the capture of the State by the economic elite, it was revealed that business
strategies evolved from clientelistic and patrimonial practices for their own benefit to the search for rent-
-seeking and direct influence on state authority.

Keywords: clites; state capture; corporate crime; political influence; democracy

1 Introducao

O contexto politico brasileiro atual nos tem mostrado o quao corrompido estdo os mecanismos que o
regulam!, se valendo, por vezes, da superposicio aos regramentos jutidicos?, que sao justamente uma forma
de controle social a fim de melhor atender a sociedade em seus desideratos’. Hia um certo consenso entre
os pesquisadores de que as elites possuem influéncia no sistema politico e econdmico por estarem em posi-
¢Oes chave e tém a capacidade de tomar e influenciar decisoes. Todavia, duas perguntas ainda precisam ser
trabalhadas no sentido de entender como esses grupos influenciam a democracia: “como as novas mani-
festacdes de poder exibidas pelas elites de influéncia formam sociedades democriticas?”; e “como ¢ que, a
medida que as democracias progridem, um pequeno grupo aparentemente resiliente é capaz de governar a

maioria?’”.

Tais questoes, levantadas pelas pesquisas sobre elites, podem ser discutidas a partir dos estudos sobre
captura do Estado. Ambas vao discutir estratégias, seja de relagSes criadas por pessoas pertencentes a elites,
ou de exercicio de influéncia a partir de grandes corporagdes que capturam o sistema politico e econémico
para privilegiar seus interesses economicos locais. Tal fendmeno nio ¢ exclusivamente brasileiro, mas pode
ser considerado a partir deste contexto empirico e por meio de um resgate histérico. Com base na teoria das
Elites e no conceito de captura do Estado, entendemos ser possivel compreender as peculiaridades da rea-
lidade Brasileira e explicar como um grupo resiliente influencia as decisGes Estatais e permanece no poder.

A partir dos estudos recentes sobre escandalos de corrupe¢io, e com as diversas formas de influenciar o
Hstado Brasileiro tais como o ativismo de CEOs, o lobby e as doa¢bes de campanha, é necessario rever a
atuagdo empresatial ¢ suas formas de capturar o Estado. Apesar de existirem diferentes estudos® que trazem
as formas com que a democracia brasileira é capturada pelo interesse privado’, este ensaio tedrico procura
enxergar a situacdo a luz da teoria para oferecer uma melhor compreensao do poder das Elites empresariais
que atuam em paises do Sul global. Portanto, este ensaio busca responder a seguinte pergunta de pesquisa:
Como ¢ que, a medida que a democracia Brasileira progride, um grupo aparentemente resiliente de pessoas
se mantém no poder e é capaz de influenciar o governo da maioria?

A partir desta pergunta, tem-se, como objetivo geral de pesquisa, discutir como historicamente ocorre
a captura do Estado brasileiro por parte das elites empresariais. Os objetivos especificos da pesquisa sdo 1)

! COELHO, C. C; BARROS, A. Padrinhos e caciques: o lado sombrio da atividade politica corporativa na captura do Estado.
Revista Eletronica de Ciéncia Administrativa, v. 20, n. 1, p. 15-42, 1 jan. 2021;

2 FROES COUTO, E et al. Historia ¢ Cultura da Corrupgao dos Agentes Puablicos no Brasil: Uma Leitura Transversal das obras
de Sérgio Buarque de Holanda, Raymundo Faoro e Darcy Ribeiro. Administracao Piiblica e Gestao Social, 20 jan. 2023.

> RODRIGUES, C. C.;; BARROS, A. From Caciques and Godfathers to Second-Otrder Corruption. Journal of Management Inguiry,
v. 31, n. 1, p. 67-81, 11 jan. 2022.

* WEDEL, J. R. From Power Elites to Influence Elites: Resetting Elite Studies for the 21st Century. Theory, Culture and Society, v.
34, n. 5-6, p. 153-178, 2017.

> KHAN, S. R. The Sociology of Elites. Annual Review of Sociology, v. 38, n. 1, p. 361-377, 2012.

6 FROES COUTO, E et al. Historia ¢ Cultura da Corrupgao dos Agentes Puablicos no Brasil: Uma Leitura Transversal das obras
de Sérgio Buarque de Holanda, Raymundo Faoro e Darcy Ribeiro. Administracao Piiblica e Gestao Social, 20 jan. 2023.

" NUNES, E. DE O. A granitica politica do Brasil: clientelismo ¢ insulamento burocratico. Rio de Janeiro: Brasilia, 2003.
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entender o papel das Elites na captura do estado; 2) descrever o contexto histérico de captura do Estado
brasileiro por parte das Elites e 3) propor as formas com que as Elites influenciam o Estado ao longo do
tempo.

A contribui¢ao deste artigo reside na analise sobre como as Elites no Brasil foram construidas e conso-
lidadas historicamente para capturar o Estado. Esta contribui¢io é importante na medida em que permite
entender como a democracia brasileira é historicamente manuseavel por interesses econdémicos de elites
locais, enquanto parcela expressiva das leis brasileiras surgiram a partir de agendas e pautas do proprio setor
empresarial, de modo que este costumeiramente ‘faz uso’ do aparato publico para normatizar seus proprios
interesses, gerando assim privilégios e protecionismos que impulsionam seus negocios e resultados econd-
micos.

Nesse interim, a revisio de forma ensaistica das duas correntes tedricas que nos revela a existéncia de
ambiguidade discursiva por parte de grandes grupos empresariais que, ou se aproveitam da passividade do
governo ou se aliam a agentes politicos para obter vantagens indevidas, como nos revelaram os esquemas de
lavagem de dinheiro e pagamento de propina na Operagio Lava- Jato®.

A proposta de um ensaio tedrico para cumprir com este objetivo se justifica na medida em que buscamos
trazer a reflexdo critica sobre determinado assunto’, sem deixar de lado a necessidade do rigor cientifico’.
Da mesma forma, a contribuico tedrica da pesquisa reside na problematizacio e leitura critica dessa litera-
tura de forma a promover e apontat avangos tedticos e empiricos necessarios ao campo estudado!’.

O presente artigo busca relacionar as mencionadas literaturas no que tange a questdo do crime corpo-
rativo e outras estratégias de influéncia empresarial como recurso-meio a articulagiao de interesses da classe
empresarial com a esfera publica — e como tal pratica resulta em assimetrias no exercicio do Poder de uma
democracia —, partindo da ideia comum as mesmas da existéncia de um aspecto intimamente corrupto
a0 sistema econdémico que envenena as demais searas sistémicas (politica e social). Para tanto, este ensaio
continua com a apresentacao da Teoria das Elites, na sequéncia com as ideias de captura do Estado, e por
fim realiza um resgate histérico de como a captura do Estado acontece no Brasil para, ao final, identificar
manifestacoes contemporaneas do fenomeno.

2 A teoria das elites e seus poderes de influéncia

A teotia das elites, segundo Zald e Lounsbury'?, propoe a existéncia de um grupo de pessoas que, em
determinados cargos de comando, buscam utilizar do poder que detém para a manutencao de sua condigio.

Mills” foi precursor da ideia de elites. Em sua obra, The Power Elite, o autor ja aponta que o estudo das
grandes corporagoes contempla as relagdes que os atores-chave possuem entre si, além da sua atividade
politica necessatia a constru¢io de sua carreira empresarial. De acordo com Mills', as elites possuem re-
lagbes entre si em redes, e estudar o mundo corporativo é entender essas relagdes como atuacOes politicas

8 CARAZZA, B. Dinbeiro, eleigoes e poder: As engrenagens do sistema politico brasileiro. [s.].] Companhia das Letras, 2018.

? MENEGHETTIL E K. O que é um ensaio-tedtico? Revista de Administragio Contemporinea, v. 15, n. 2, p. 320-332, 2011.

1" BERTERO, C. O. Réplica 2 - 0 que é um ensaio teérico? Réplica a Francis Kanashiro Meneghetti. Revista de Administracio Con-
temporanea, v. 15, n. 2, p. 338-342, 2011.

' SANDBERG, J.; ALVESSON, M. Ways of constructing tesearch questions: gap-spotting or problematization? Organization, v.
18, n. 1, p. 2344, 2011.

2 ZALD, M. N.; LOUNSBURY, M. The Wizards of Oz: Towards an Institutional Approach to Elites, Expertise and Command
Posts. Organization Studies, v. 31, n. 7, p. 963-996, 2010.

3 MILLS. The Power Elite. New Yotk: Oxford University Press, 1956.

" MILLS. The Power Elite. New York: Oxford University Press, 1956.
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estratégicas. Aprofundando essa ideia, Domhoff" apresenta as caracteristicas da classe alta americana e das
classes que tém o poder de influenciar setores da sociedade. Para o autor, pertencer a essa classe nio ¢ s6
ter dinheiro, é ter influéncia e participar de grupos de importancia para a sociedade; nesse sentido, as elites
pertencem a determinadas familias, participam de escolas, sociedades ou associag¢oes de elite. Ele ainda ela-
bora que esse grupo social tem controle ou influéncia em esferas como a economia, associacdes de classe e
agéncias regulatorias, governo federal, esfera militar e governos locais. Isso significa que a elite que governa
tem poder de agir de uma posicao de autoridade ou afetar e persuadir aquele que estd na posicdo de controle.

A construcio do grupo de elite esta em fluxo. Trata-se de um conceito multidimensional que combina
postos de comando, fama, reconhecimento e influéncia. Ou seja, a rede de relacionamentos, a educagao em
escola de elites, a meritocracia e os direitos hereditarios influenciam na facilidade de participacao nessa elite.
Tal caracteristica foi estudada na elite francesa, na qual se comprovou o peso da classe social no pertenci-
mento 2 elite e ainda na existéncia de redes e hierarquias dentro dos grupos de elites'S.

Atualmente, a teoria de Mills'” tem sido revista no sentido de uma fragmentac¢io financeira. Antes, eram
considerados da elite pessoas que detinham controle sobre as esferas econdémicas, militares ou governa-
mentais. No entanto, a financeiriza¢do da economia passou a mostrar que os CEOs, por exemplo, apesar
de terem dinheiro, ndo possuem mais a mesma influéncia, sendo considerados ferramentas de influéncia
dos seus acionistas. Quem passou a deter o poder sao reguladores publicos e donos do capital que tém mais
capacidade de influéncia'® ou contato com os tomadores de decisio'.

Com esta mudanca significativa nas elites, existe um menor peso na classe social; mesmo que a classe
social ainda seja relevante, as Elites contemporaneas funcionam pela sua capacidade de influéncia, podendo
assim interferir no ambito politico e democratico.

Especificamente, as elites de influéncia sao definidas por (1) sua flexibilidade, mudanca e sobreposicdo de
papéis e falta de vinculagdo fixa a qualquer setor ou organiza¢io em particular na busca de seus objetivos
estratégicos; (2) sua informalidade e suplantacdo de estruturas e processos formais (ainda os usando
quando benéficos); (3) as entidades que eles mobilizam, incluindo consultorias, #hink tanks e organizagdes
nao-governamentais; ¢ (4) seu papel como conectores, posicio no ecossistema organizacional oficial,
cotporativo, privado (incluindo as entidades acima) e redes vis-a-vis uns aos outros®.

Se antes as elites eram formadas pelos CEOs donos de grandes empresas, hoje ¢ necessario estar em uma
posi¢ao importante de conexao. A financeirizacio da economia fez com que as posi¢oes de poder mudas-
sem, ou seja, ndo basta mais ter dinheiro, hoje é necessario ter influéncia e para tanto exigem-se uma flexi-
bilidade e uma conectividade com pessoas em posi¢cdes similares™. Dai, surgem novas formas de influéncia
politica como os CEOs ativistas™ e celebridades®.

Nesse sentido, o estudo das Elites passa a considerar uma série de campos como a estrutura hierarquica,
os diretores da empresa, os agentes publicos, a corpora¢io e sua evolu¢io. Ainda, a teoria foca tanto no

> DOMHOFE, G. W. Who Rules America? Englewood Cliffs New jersey: Prentice-Hall, Inc., 1967. v. 1

1©° MACLEAN, M.; HARVEY, C.; KLING, G. Pathways to Power: Class, Hypetr-Agency and the French Corporate Elite. Organiza-
tion Studies, v. 35, n. 6, p. 825-855, 2014.

7 MILLS. The Power Elite. New York: Oxford University Press, 1956.

¥ DAVIS, A.; WILLIAMS, K. Introduction: Elites and Power after Financialization. Theory, Culture and Society, v. 34, n. 5-6, p.
3-26, 2017.

¥ MIZRUCHI, M. S. The Fracturing of the American Corporate Elite. 1 ed ed. Massachussets: Harvard University Press, 2013.

% WEDEL, J. R. From Power Elites to Influence Elites: Resetting Elite Studies for the 21st Century. Theory, Culture and Society, v.
34, n. 5-6, p. 153-178, 2017, tradugio nossa.

2 DAVIS, A; WILLIAMS, K. Introduction: Elites and Power after Financialization. Theory, Culture and Society, v. 34, n. 5-6, p. 3-26,
2017; WEDEL, ]. R. From Power Elites to Influence Elites: Resetting Elite Studies for the 21st Century. Theory, Culture and Society,
v. 34, n. 5-6, p. 153-178, 2017.

#  BRANICKI, L. et al. The Morality of “new” CEO Activism. Journal of Business Ethics, v. 170, n. 2, p. 269—285, 24 maio 2021.

#  LEE, G. et al. Celebtity CEO, identity threat, and impression management: Impact of celebrity status on corporate social re-
sponsibility. Journal of Business Research, v. 111, p. 69-84, abr. 2020.
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poder de certos individuos e suas influéncias no ambiente, quanto nas estruturas e contextos, mesmo que
dominadas por essas elites, ou seja, individuos e estruturas sao fatores a serem levados em consideragio™. O
que se coloca, no entanto, é que essa teoria estuda os grupos que possuem poder a ser alocado, algum tipo
de influéncia ou controle; a Elite, nesse sentido, é capaz de influenciar a producio da histéria dentro de um
jogo politico®

Reed® traz uma reflexdo sobre os tipos de elites de acordo com suas estratégias e dominios em que
atuam. Elites alocativas, por exemplo, possuem o controle sobre os meios e mecanismos de acumulagao e
atuam nos dominios corporativos, de negbcios, financgas, industria e comunicagdo. Elites autoritarias, por
outro lado, possuem o monopédlio dos meios de regulacdo, atuando em dominios governamentais e agén-
cias representativas. Ambas tém relagdo com esta pesquisa, tendo uma elite empresaria recursos a serem
alocados e uma elite politica, do lado estatal, com o monopdlio dos meios de regulamentagio e alocagao do
dinheiro publico.

As Elites atuam em rede na captura do Estado. Tal abordagem possui um ferramental préprio para olhar
o fenémeno e o relacionamento entre os atores, tendo como importancia central suas conexdes. Milgram*
foi pioneiro ao abordar a tematica de redes, estudando o conceito de mundo pequeno. O autor mostra que
duas pessoas que ndo se conhecem diretamente podem facilmente se encontrar de forma indireta, ou seja,
por intermediarios.

Segundo o autor, seriam necessarios, em média, cinco intermedidrios ou seis conexdes para que dois
desconhecidos se conectem. Mesmo que a rede seja grande, basta que existam atores centrais que permitam
uma maior conectividade entre os nés. Desde entio a ideia de redes tem sido utilizada para entender como
as teias de relacionamento humano se constroem e influenciam em diferentes fendmenos humanos. As re-
des de conexdes entre diretores de empresa passam a ser analisadas por métodos de pesquisa que envolvem
a descricio da rede e medicido de seu alcance e centralidade®

Em um mundo pequeno, nio é preciso que atores tenham lagos com muitos outros atores na rede em
geral. Em outras palavras, a rede ndo precisa ser completamente “densa”, no sentido de apresentar
muitos lagos entre varios atores. O crucial é que existam atores centrais que garantam uma conectividade
global da rede por interligar pessoas pertencentes a aglomeracoes locais distintas. Via esses atores de
ligagdo, uma pessoa de uma aglomeragio podera, indiretamente, acessar pessoas de outros circulos
sociais. A estrutura social torna-se, a0 mesmo tempo, densa localmente e conectada globalmente®.

Davis e Greve” estudam as mudangas nas praticas de governanca e alinham a ideia de elites com a
abordagem de redes. Os autores entendem que as organizac¢des sio formas de governanga ¢ a adaptagio
individual a estrutura coletiva perpassa o relacionamento em redes e pode explicar as a¢oes do individuo e
a agregacdo da rede. Os estudos que envolvem algum grupo em posi¢ao de controle ou influéncia, ou seja,
clites, normalmente pressupdem a existéncia de redes de conexio. A relagdo entre os atores pode ser pauta-

2 ZALD, M. N;; LOUNSBURY, M. The Wizards of Oz: Towards an Institutional Approach to Elites, Expertise and Command
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da em participa¢des nos mesmos conselhos de administraciao®, formacio em escolas de elite™, participacio
nos mesmos clubes e associacdes™ e na mesma classe social™, ainda que nem todos os atores se conhegam™.

Nielsen® aponta para a necessidade de utilizar a abordagem de redes para estudar o tema da corrup-
¢do. Esse autor argumenta que a corrupgao acontece de forma sistémica e a dinamicidade das relagGes
pessoais dificulta seu respectivo combate. Entendé-la como uma rede auxilia na estruturacio do combate a
corrupcio, impedindo a resiliéncia quando somente alguns nés sio desconectados. Borgatti ¢ Foster” vao
além ao descrever um paradigma de redes dentro dos estudos organizacionais. Para os autores, emerge um
conjunto de estudos que se preocupam com a estruturacao desses lacos em diferentes perspectivas que po-
dem focar nos ndés ou nas préprias conexdes, cada qual alinhado com um tipo de pesquisa.

Nesse sentido, Jancsics e Javor™ desenham a estrutura da rede de corrup¢io em um caso Hungaro e
descobrem que a estruturacio da rede possui posi¢cdes de poder com relacionamentos formais e informais
que dificultam o combate a corrup¢io. Os autores ainda definem quatro formas de redes de corrup¢ao. Na
primeira, chamada de redes canibalisticas, os atores vendem seus recursos governamentais, como autotiza-
¢Oes, regulamentagdes e votos no legislativo ilegalmente; redes exploradoras, extraem recursos de relagoes
de dependéncia internas; redes parasitarias, sio configuradas como conluio entre atores em posi¢des de po-
der que criam sistemas de corrupcio; e redes monopolistas, casos tipicos de abuso do monopélio de poder
dada a posicao exercida.

Um dos tipos de pesquisa mais interessantes que une a teoria das elites com a abordagem de redes sio as
pesquisas de Interlocking directorates39. Estas pesquisas buscam identificar as redes de conexdes entre empre-
sarios do alto escaldo a partir de trabalhos em comum. A maioria dessas pesquisas se volta a identificacdo
de redes entre membros dos conselhos de grandes corporagdes que se conhecem e se conectam a partir da
participagdo nos mesmos conselhos. Essa rede permite com que os grandes empresarios nao s6 se conhe-
cam, mas elas incentivam estratégias de responsabilidade social corporativa® e ainda a coesdo entre o grupo
empresatial®'.

No Brasil, a obra denominada “Os Donos do Poder” consegue capturar a esséncia da teoria das Elites a
partir do entendimento dos atores influentes no Brasil de sua época. Em sua obra, Faoro* fez um resgate
histérico de como as Elites brasileiras influenciaram o Estado brasileiro durante o século XIX. Inspirado
por Faoro, Lazzarini* explicou uma das formas de cooptacio engendrada pelos donos do poder no Brasil,
ou seja, os grandes empresarios. A obra se valeu de estudos de znserlocking directorates e mostrou como uma
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elite oligarquica e regional, ainda alicercada pelo que ele acredita ser um verdadeiro clientelismo®, espécie
de uma politica de favores, regula praticamente todo o sistema politico e econémico brasileiro, dispondo de
sua influéncia no setor publico pata fins privados®. O autor afirma a existéncia de uma relagao de cliente-
lismo, fruto de um patrimonialismo historico, entre agentes privados domésticos e o poder publico, o que
corrompe de forma categdrica um sistema que, em tese, deveria se sustentar em livre concorréncia, tal qual
preceituada pelo liberalismo classico.

Esse emaranhado de contatos, aliancas e estratégias de apoio gravitando em torno de interesses politicos

e econdémicos ¢ o que denomino capitalismo de lagos. Trata-se de um modelo assentado no uso de relagoes

para explorar oportunidades de mercado ou para influenciar determinadas decisdes de interesse. Essas

relagbes podem ocorrer somente entre atores privados, muito embora grande parte da movimentacdo
corporativa envolva, também, governos e demais atores na esfera publica®.

Dessa forma, vé-se que a definicdo de Elites esta em fluxo. As formas de consolidagiao das Elites se
alteraram com o tempo de uma Elite formada pelo poder econémico para um poder de influéncia. Inde-
pendentemente disso, elas ainda atuam em redes. Estudos de redes e znterlocking directorates mostram como as
Elites podem influenciar o Estado. Assim, antes de dar continuidade a essa discussdo, é necessario definir
captura do Estado.

3 A captura do Estado no limiar do crime de colarinho branco.

Se a teoria das Elites trazia a influéncia de pessoas na democracia e no sistema economico, a ideia de
captura do Estado por meio da atuagdo empresarial e corporativa foca nas estratégias dessas elites para in-
fluenciar a tomada de decisao*’. Crouch® vai chamar essa influéncia de pés-democracia, na qual elites poli-
ticas e empresariais tomam as decisdes e controlam a sociedade e até o os resultados eleitorais. Para o autor,
em uma sociedade formalmente democratica, nao se pode mais controlar o HEstado de forma total, mas as
corporag¢oes tém o poder de controlar o conhecimento, e com isso gerar opinioes a seu favor.

Eles podem pagar lobistas altamente remunerados; eles podem oferecer doacdes financeiras a politicos
e podem ter acesso a eles sempre que quiserem; eles podem possuit jornais e tentar influenciar a opinido

mais ampla; eles podem financiar campanhas, organiza¢des de massa e até mesmo institutos de pesquisa
que produzem evidéncias favoraveis a sua causa e ruins para seus oponentes®.

Uma das formas com que as Elites podem influenciar a decisdo estatal foi dada por Edwin H. Suther-
land, ainda na década de 1940. O autor analisou e estudou os estatutos e processos dos setenta maiores
grupos empresariais daquele periodo nos Estados Unidos da América. O resultado de suas pesquisas abalou
sobremodo o ego da elite empresarial. Talvez tenha sido por isso que o seu estudo, que culminou na realiza-
¢io do livro “White Collar Crime”, tenha sido rechagado a época de seu langamento e, somente na década de
1980, tenha sido resgatado por pesquisadores da Universidade de Yale, que perceberam na obra uma fonte
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valiosa e ainda atual para se entender os artificios de um crime pouco visivel, principalmente por ter como

os criminosos os detentores do “big business”™".

O autor fez uma metddica analise de como o sistema econdémico norte-americano era sustentado por
uma elite que via, no mecanismo de cartelizagdo e monopolizacio, os modos mais faceis e lucrativos de
cooptar riquezas, sem as maiores dificuldades advindas de uma competi¢ao mutua e justa, como apregoa o
livre mercado. Tais metodologias eram mantidas por uma série de desvios de fungdes, em sua maioria ilici-
tos, tais quais os /obbies, restricoes ao comércio, propagandas enganosas, entre outros™.

A premissa do autor é a de que, para o empresariado, a restricao de comércio, massivamente utilizada
nas formas de fusGes ou praticas de uniformizacio de precos, ¢ o0 método mais simples de se eliminar a
concorréncia. Dessa forma, “quando o nimero de empresas em um ramo ¢ reduzido a uma pequena fracao
por meio de tais consolidagoes, acordos sobre precos ficam facilitados, como também a discriminacdo de
precos.”” Dentro dessa perspectiva, a estratégia das empresas para obter resultados setia realizar, habitual-
mente, colusdes, ticitas ou explicitas, a fim de afastar a concorréncia, bem como regular o preco de venda™.

Sutherland exp6s o fato de que os unicos sujeitos avessos ao funcionamento do capitalismo, tal como
pregado pelo liberalismo, seriam os socialistas e os proprios donos dos negocios, os grandes empresarios,
mostrando, dessa forma, como h4, na realidade, uma légica pratica inversa a ética propagada pelo livre mer-
cado”.

A atualidade de tal tema e estudo ainda espanta, em parte por descrever propriamente 0 modo como o
empresariado se articula no poder e como tal facanha perpetua os seus efeitos apesar dos anos. A obra trou-
xe a0 leitor a urgéncia de se reavaliar e repensar o sistema econoémico, escancarando a pratica comumente
aceita pelo empresariado de cooptar lucros e recursos sem grandes esforcos, dispensando a pratica compe-
titiva de mercado e se engajando pela busca de privilégios perante o poder publico, que sdo submetidos a
subornos e ao lbby empresarial®.

Sutherland chegou ao resultado de que todas as setenta grandes empresas por ele estudadas haviam
passado por algum tipo de processo criminal ou estavam sendo indiciados pela pratica de ilicitos a época do
estudo’’. Os principais e mais relevantes atos cometidos por estas empresas eram a restricdo ao comércio,
rebaixamento de preco, fraude financeira, viola¢do de confianca e infragao a regulamentagbes do periodo
de guerra®. Tamanhas condutas, que se mostraram recorrentes nas grandes corporacoes estadunidenses
da década de 1940, trazem a tona uma nova espécie de crime que, a época, ainda nio era tipificada™, tendo
a dificuldade de seu reconhecimento como tal o fato de serem os responsaveis pela execugdao da pratica
delituosa, majoritariamente, os grandes e ricos homens de negdcios®”. Assim sendo, o Crime de Colarinho
Branco foi posto como um tipo criminal novo — devido as mudancas de paradigmas sociais, subvertendo a
retrégrada nogdo de criminalidade embasada em fatores classistas.
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O criminoso de colarinho branco nao se enxerga como criminoso porque nio ¢ tratado com os mesmos
procedimentos oficiais como outros criminosos, e porque o seu status ¢ oriundo de outra classe social,
nao se relacionando de forma pessoal e intima com aqueles que se definem como ctiminosos®.

O crime de colarinho branco, como evidenciado por Sutherland, é inegavelmente mais prejudicial a so-
ciedade do que crimes isolados, tais quais homicidios, furtos etc., que, no entanto, por serem crimes cujos
efeitos tém rapida visibilidade, causam uma maior comoc¢io do publico. O crime de colarinho branco tem
os seus efeitos de maneira difusa, de complexa visibilidade e entendimento e, portanto, menos passivel de
apreco e entendimento da sociedade. Tal crime é financeiramente motivado, mas nao por uma necessidade
especifica de suprir alguma caréncia urgente do criminoso, pelo contratio, se enquadra naquelas agoes de
cariter usurdrio, com vistas a concentragao de riqueza dos grupos que atentam contra a ordem econdémica®.

Outro ponto fundamental para compreender o funcionamento deste crime se encontra na metodologia
das empresas de sopesarem até que ponto a infracdo das leis lhes seriam benéficas. As empresas fariam
escolhas racionais, analisando se os crimes corporativos setiam financeiramente viaveis. A maioria das 70
empresas estudadas foram punidas a pagar indeniza¢Ges milionarias para ressarcir os prejuizos decorrentes
da pratica de atividades ilicitas e escusas que interferissem no natural curso da légica concorrencial. Desse
modo, o ctime, tratado pelo Diteito Penal, que ¢é publico, ¢ levado ao ambito do Direito Civil®, que é priva-
do®. Da mesma forma, a multa paga pelas empresas que poderia ou nio acontecer a depender se o crime
fosse descoberto poderia ser menor do que o lucro associado ao ato.

Dessa forma, Sutherland salienta a gritante diferenca de tratamento condicionada aos criminosos de
classes altas e baixas®. Enquanto estes ultimos eram legados a implementacoes correcionais supervisionadas
por policiais, juizes e promotores, além de condenados ao encarceramento e rotulados socialmente como
marginais, aqueles primeiros, pertencentes as classes mais altas, ou nao chegavam a responder por uma agao
oficial ou, quando respondiam, o ambito de jurisdi¢io da a¢do era transferido do penal ao civil, restringido a
acoes indenizatdrias. Além disso, quando ndo chegavam a responder em alguma ag¢o civil, eram meramente
advertidos administrativamente®.

O deslocamento de jurisdi¢ao foi vantajoso para o infrator, que passou a nao ser tratado como um cri-
minoso, mas também para as vitimas que, ao pertencerem ao elo mais fragil do ponto de vista economico,
se poupavam de um desgastante e, por vezes, moroso processo penal e se viam satisfeitas com a celeridade
do ressarcimento em pecinia proveniente de indenizagdo. Desse modo, o questionamento quanto a arbitra-

tiedade do tratamento devido nao era sequer levantado®”.

O poder politico e econdmico das grandes empresas lhes confere grande influéncia sobre a administra-
¢do publica, ademais sobre os préprios legisladores. Isso resultou em uma pratica recorrente do empresa-
riado enquanto classe, que se organiza e utiliza de sua ostensiva influéncia social para requerer perante o
governo a concretizacao de suas demandas, pratica esta conhecida como bbby68. Assim, o lobby empresarial
¢ uma util ferramenta de alteracao de leis que favorece a classe ou que as tornem mais flexiveis a seu favor,
como caracterizar o crime de colarinho branco como violacio civel®.
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A priori, o lobby nao é uma pratica avessa a democracia, pois cabe a este modelo politico zelar pelos inte-
resses de todos, inclusive do empresatiado™. No entanto, o aparato governamental, sob a mercé do poderio
das grandes institui¢Oes privadas, logo atende a seus pedidos como uma forma de manter a governabilidade.
Isto porque o poder econémico de grandes corporagdes representa uma fonte permanente de subsidio a
campanhas de politicos e partidos, bem como influéncia financeira incisiva na permanéncia daqueles em
determinados cargos’'. Portanto, a maneira como o /lobby é articulado com vistas a necessatiamente priotizar
as demandas de um setor especifico em detrimento de todo o resto, mostra a gigantesca falha venal inerente
a0 sistema politico-economico.

Exemplificamos, nesse sentido, como a captura do Estado por parte das elites ocorre por diversas for-
mas. Para entender como se da a evolucdo da captura do Estado a partir das Elites no Brasil, é preciso reali-
zar um resgate historico das pesquisas sobre o assunto e como elas evoluiram no decorrer do tltimo século.

4 Um resgate histoérico das formas de influéncia no Brasil

Mancuso’ faz um balanco da literatura sobre as relagdes empresa-Estado, classificando os estudos sobre
o tema em ondas, elencando seus argumentos a cada periodo histérico. Interessante notar que a discussao
sempre se da quanto a forca e a forma com a qual o empresariado influencia o Estado, ou seja, qual a capa-
cidade e os mecanismos que a classe empresaria possui para influenciar o Estado em diferentes momentos
histéricos. Além disso, o autor descreve uma agenda de pesquisa, a partir das formas e motivagSes que essas
influéncias do publico e do privado possuem.

A politica economica desenvolvida em cada momento histérico do Brasil influencia na rela¢do entre
em empresariado e Estado, duas delas centrais ao estudo, a de abertura e a de fechamento do pafs para o
investimento de capital estrangeiro. O nivel de desenvolvimento econémico industrial e financeiro do pais,
nesse sentido, incluem-se os tipos de empresa existentes em cada época e a ideologia da burguesia empre-
sarial nacional, inclusive caracteristicas de sua fragmentagao ou agrupamento. E, por fim, suas influéncias
e aliancas ao longo da histéria, ou seja, como se deu a sua interferéncia na atuacio estatal. Cada um desses
fatores esta situado em um momento histérico nacional e internacional que o influencia e deve ser levado
em consideracio.

A industrializacdo do Brasil, a qual toma forca a partir da revolu¢io de 1930, com Getulio Vargas no
poder e uma politica de substituicio de importacdes continua com maior ou menor grau até meados do
século XX . Nessa época, sio criadas as leis trabalhistas e a Constituicio de 1932™. O incentivo a industria
¢ grande e a ideologia empresarial, apesar de nao ser hegemonica, apoiava-se na oligarquia agraria e favorecia
o investimento de capital externo, mas era contra a entrada de empresas multinacionais no pais’™.

As burguesias nacionais atuaram por um sistema de aliangas com os latifundiarios e a elite exportadora.
Dois momentos ocorrem, o primeiro ¢ o de fortalecimento do mercado interno pelo capital, que sai dos se-

tores mercantis e agrarios e subsidia o setor industrial com a substituicao de importacoes. O segundo é uma
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“industrializacao restritiva”’® que adota tecnologias modernas utilizando menos mao-de-obra e produzindo
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bens intermediarios e de capital. Aparecem entdo oportunidades para a participacdo politica dos empresa-
rios”’. Dessa forma, percebe-se que o clientelismo, comum no inicio da industrializacio de diversos paises
também ocorreu no Brasil, a partir de um favorecimento do Estado aos empreendimentos industriais™.

A industria s6 existe pelo protecionismo, o café pelo amparo governamental — o Estado € o centro da
economia, que a tutela e a dirige. O proletariado, um dos elementos desse favorecimento oficial, mas
desdenhado pelo governo, metece, em consequéncia, igual atencao™.

Segundo Cardoso™, nota-se uma grande presenca da atuagao dos empresarios junto ao governo quanto
a esses fatores, no entanto, o autor vai defender que nem todas as interferéncias deram certo por conta da
relacdo de Getilio Vargas com o exterior e sua posicdo autoritaria. Gettlio tentava equilibrar as influéncias
do exterior com as necessidades do setor agroexportador, somente cedendo quando os interesses fossem
alinhados, mostrando uma possivel alianca.

A posicio oficial do setor industrial, dada pela Federacio das Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP)
e pelo Conselho Federal De Comércio Exterior (CECE), era de protecionismo do mercado interno conco-
mitante com a defesa de investimentos do exterior no pafs. Os setores que mais cresceram foram: carne, que
possui uma competi¢ao com frigotificos internacionais; laticinios; pneumaticos e quimicos farmacéuticos®'.
Conclui-se que a posicao dos industriais ¢ a de interveng¢io estatal com o objetivo de obter protecao do met-
cado interno contra as importacOes, e a nao culpabilizacao e, até mesmo, defesa das empresas estrangeiras
e seu capital investido no Brasil. Além disso, os empresarios se posicionam contra a criacio de um 6rgao
federal central que tratasse desses assuntos, sabendo que com este, suas reivindica¢oes perderiam forca.

Segundo Faoro®, ocorre um processo nacionalista de busca pela autossuficiéncia que conta com dois
fatores apoiados pelo governo: a substituicao de importagdes e a criagdo e incentivo das estatais em setores
chave, como o petrdleo e o ferro, embora as Estatais possuissem financiamento privado e internacional.
Pode ser visto nesse momento que a intervencgao e regulamentacio estatal ocorre e, mesmo com um govet-
no autoritario, a influéncia do setor empresarial se fortalece.

Desta forma se inicia o processo industrial de substitui¢ao de importagSes incentivado inicialmente pela
alta dos precos das importacoes. Processo este — o da substituicdo das importacoes. S6 possivel de ser

sustentado pelo apoio governamental, por via direta ou indireta. Inicialmente, todavia, o mecanismo
opetou pot um estimulo detivado da ctise®.

Outro momento de destaque ¢ o governo desenvolvimentista de Juscelino Kubitschek. Com o lema “50
anos em 57 e empréstimos internacionais, o Estado investiu no desenvolvimento de infraestrutura no Pais e
claramente este investimento ¢ vantajoso para o setor empresarial, que atua nas trés areas mais beneficiadas
no plano de metas: energia, transportes e industrias de base™. O desenvolvimentismo de JK era caracteriza-
do por grandes investimentos publicos na melhoria da infraestrutura brasileira.

No contexto da Guerra Fria, as movimenta¢Ges comunistas e capitalistas acentuam-se no pafs, o empre-
sariado se caracteriza como anticomunista e o Hstado brasileiro capta a influéncia de uma politica nacional-
-desenvolvimentista. O desenvolvimento industrial da época envolve o crescimento das industrias de base, a
criacdo do Banco Nacional do Desenvolvimento (BNDE) e de grandes estatais, como a Vale do Rio Doce
e a Petrobras, figuras importantes no processo de industrializacio brasileira®. Estruturou-se entio, uma
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economia dividida entre Estatais, empresarios nacionais e empresas estrangeiras e a atuagdo do Estado na
economia, além de intervencionista conta com a atua¢do de empresas estatais e bancos publicos.
Como deveria haver uma divisio do trabalho em termos dos espacos econémicos ocupados pelos trés

grupos (empresas nacionais, estrangeiras e estatais) e, por outro, como, apesar de diferencas substanciais

na magnitude das empresas entre eles, tanto a empresa nacional quanto a estrangeira e a estatal

encontram-se consolidadas no cenitio econémico brasileiro nas suas respectivas areas de influéncia®.

Em especial, a década de 1950 é marcada pelo desenvolvimento industrial®’. Faé®® realiza uma analise do
discurso desenvolvimentista do segundo governo Vargas (1951-1954), que aceita o investimento externo
com a finalidade de diminuir a desigualdade dos paises chamados de periféricos em relagdo aos centrais.

Nessa época, a intervencdo do Estado na economia tem suas ressalvas do ponto de vista dos empresa-
rios, que se alinham com a ideologia liberal. No entanto, a influéncia destes sobre as decisGes governamen-
tais perpassa aliancas com multinacionais. O grande crescimento das empresas faz com que 0s empresarios
passem a tet canais de comunica¢ao com o governo que vao além das associacoes de classe®.

Diversos argumentos apresentam a solidificacio da relacio empresa-Estado ao longo do tempo. Se, no
inicio do século XX, eram necessarias aliangas entre a classe empresaria e outras classes para que os canais
de influéncia fossem efetivos, outros mecanismos foram criados, como as associacbes de empresarios e
organizagdes do governo, permitindo a influéncia desse grupo no Estado. E interessante notar também que
existia uma atomizacio das empresas, como explicam Diniz e Boschi®, havia um nimero muito grande de
pequenas empresas e poucas empresas grandes. Assim as associa¢oes de classe que tinham poucas grandes
empresas no poder permitiam o controle da maioria formada por pequenas empresas. Nesse sentido, as
associacOes tinham uma ideologia das grandes empresas, ndo representando a maioria da classe empresarial,
formada pelas pequenas empresas.

Ainda que Janio Quadros do Partido Trabalhista Nacional (PTN) fosse considerado conservador, sua
eleicio em 1961 nao agradou aos empresarios, no mesmo ano ele renunciou e assumiu o vice de outra cha-
pa, Jodo Goulart (na época presidente e vice eram votados separadamente), considerado uma ameaga ao
pais pelos militares”. O empresariado, por meio de suas associagdes de classe, principalmente a FIESP”,
e de aliangas com 6rgaos do governo, como o Instituto de Pesquisas e Estudos Sociais (IPES) e o CFCE,
apoiaram o golpe militar em 1964

Com o golpe militar, a elite empresaria, de forma geral, continuou amparando o governo, principalmente
os setores que recebiam os beneficios de investimento direto e protecionismo que o governo oferecia. Du-
rante todo o regime militar, o setor especifico das empreiteiras se desenvolveu com a realizagio de grandes
obras, como a hidrelétrica de Itaipu e as usinas Nucleares Angra I e II. A relacdo deste setor com o governo
da época ¢é descrita por Campos™ com base nos projetos financiados pelo governo e, também, na relacio
pessoal que esses empresarios possufam com o governo militar, participando dos mesmos eventos, clubes
e associacoes.
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Diniz e Boschi” apresentam que, nessa fase, o empresariado também possuia uma identidade de classe
nao hegemonica, ou seja, existia atomizac¢ao entre as organizacdes privadas. Dessa forma, a grande quantida-
de de pequenas empresas, sem forga politica, permitia que os grandes empresarios apresentassem suas ideias
com maior facilidade. Eles tinham acesso ao poder publico por meio de contatos pessoais com os militares.
Os autores apontam que a elite empresaria possuia meios de comunicagdo com o governo, como politicos e
ministros, no entanto, nao detinham controle sobre a decisdo final do presidente, dado o regime autoritario.

Vale ressaltar que ndo existia mais uma ideologia hegemonicamente nacionalista. Existiam grupos nacio-
nalistas e outros que aceitavam a entrada de capital estrangeiro. Além disso, o contato com o Estado era feito
diretamente por meio de 6rgios regionais do executivo, havendo pressao, similar a década de 1930, para
que n3o se criasse um Orgao central para tratar os temas. Como conclusio, os autores apresentam uma frag-
mentacao da elite empresaria, que nao se confunde com falta de atuagio politica. A partir de determinadas
caracteristicas, como a segmentacdo dos 6rgaos estatais e possibilidade de articulagao, essa elite conseguiu
manter a sua integridade economica”.

Nos 20 anos anteriores a 1964 foram criadas 16 agéncias para a representagio corporativa dos interesses
empresatiais junto ao Estado, enquanto nos cinco primeiros anos do regime militar 24 novos conselhos
e agéncias corporativas foram criados, estreitando os lagos entre o Estado e o empresariado”.

Esse contato com o governo também ¢é dado pelo posicionamento de atores importantes, que fizeram
parte do IPES e apoiaram o golpe de 1964, em cargos nas empresas estatais, no governo e em instituicoes
financeiras™. Os funciondrios que continuaram no Instituto, por sua vez, sempre participavam de reunioes
do governo. A relagdo, que ja existia anteriormente, entre as empresas ¢ o Estado, teve sua continuidade®.
Durante essa época, houve uma substituicio dos personagens de carreira politica por militares e tecnocra-
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tas, muitos destes vindos de autarquias e institui¢des ligadas ao governo'”, como o Banco do Brasil, o que

caracterizava uma estratégia de insulamento burocratico e corporativismom].

As empresas que cresceram durante a ditadura se internacionalizam e sua forca criou canais de comuni-
cago diversos com os Governos, assim, o tripé de empresas estatais, nacionais e estrangeiras continua. Essa
configuracio inicial vai buscar o bbby de defesa de seus interesses junto aos 6rgios legislativos'*.

Pode-se ter como exemplo o setor de construcao pesada, geralmente contratado pelo Estado para reali-
zagdo de grandes obras por meio de consércios, licitagSes e concessoes. Esses contratos contemplam, rodo-
vias, hidrelétricas, termoelétricas, estadios e obras de infraestrutura. Desde o governo JK, essas construgoes
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foram centrais nas politicas desenvolvimentistas, muitas delas, como aponta Campos'” , grandes obras que

serviam de propaganda ao governo, nomeadas pelo autor, “Estranhas Catedrais”.

Além desse contato direto, o setor de construciao também ¢ dirigido por grupos familiares. Ao longo dos
anos, seu crescimento foi tamanho que, em conjunto, as empresas passaram a atuar nos cinco continentes
e diversificaram seus ativos em variados setores, relacionados ou ndo com sua primeira atividade de cons-
trucdo. Ainda que abrissem capital, a abertura era feita de maneira que o controle permanecesse nas maos
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dos familiares'*. Hoje, elas atuam nos mais variados setores, desde a constru¢do pesada até a procura de

solucoes ambientais, passando por 6leo e gis, transporte e logistica, naval e imobilidrio™”.

Durante o petiodo militar, especificamente na década de 1970, a Guerra fria e a crise do petrdleo atingem
a economia do Brasil que era dependente dos investimentos externos. O empresariado, sem o controle da
decisao final do Estado, modifica seu apoio ao regime autoritario que, em um ponto de inflexdo, passa a

sofrer uma pressdo lenta rumo a redemocratizagio'™.

Ap6s o golpe, houve uma reorientacdo drastica da relacdo entre Estado e economia. Passou-se de uma
politica de desenvolvimento econémico e intervencao estatal na economia para uma politica de reducdo
das fung¢bes econdmicas do poder publico e descompromisso com o desenvolvimento econémico. Em

nome do liberalismo econémico e da democracia representativa, o poder publico foi colocado numa

posicio menos ativa que aquela em que se encontrava nos anos de guerra'”.

A falta de hegemonia continua e, como explica Motta'®

, 0s empresarios alcancam seus interesses por
meio de aliancas com governos, trabalhadores e institutos, como o IPES, o Instituto Brasileiro de Agao
Democritica (IBAD) e o Instituto Supetior de Estudos Brasileiros (ISEB)!".Tais aliancas fizeram prevalecer
as ideias dos empresarios em diferentes momentos da histéria. Durante o governo militar, houve influéncia
desses empresarios a favor do golpe de 1964, contudo, na década de 1970, novos movimentos contrarios
ao regime militar fazem parte da ideologia empresarial, que se apoiavam em outros grupos, como a midia.
Em consequéncia, a classe dominante no Brasil é a burguesia e nio a tecnoburocracia militar. Estes
possuem um certo grau de poder autbnomo, na medida em que controlam diretamente o aparelho
repressivo do Estado, mas sua autonomia é necessariamente limitada. Ela s6 parece plena nos
momentos em que os militares contam com o apoio da burguesia. Quando esse apoio ¢ retirado, o poder

econémico e a hegemonia ideolégica da burguesia levam a tecnoburocracia a fazer aflorar suas proprias

contradicdes e a perder coesdo e o poder'’’.

Cabe a ressalva de que essa redemocratizagiao ocorreu de forma lenta, inclusive pelo apoio dos empre-
sarios e do setor de construcio pesada em realiza-lo dessa maneira. Nesse sentido, as mudancas estruturais
do Brasil sempre sdo realizadas por um determinado grupo no poder, reformas sio sempre distantes da
populacao como um todo, influenciadas por uma minoria, seja no Golpe de 1964 ou na redemocratizagao
dos anos 1980"".

Rodriguez'? reconhece a insustentabilidade do regime militar e acrescenta a falta de melhorias sociais
efetivas no processo de transi¢do democratica. O que acontece no fim desse periodo ¢ uma quebra entre a
alianca formada pelos empresarios e os militares que estdo no poder, no entanto, ainda que os empresarios
ndo se tornem dirigentes politicos, ndo significa que eles ndo conduziram o processo de redemocratizagio.
Tal acontecimento vem acompanhado de uma crise fiscal do Estado e de uma crise de legitimidade da tecno-
burocracia militar. O grupo no poder ja nio atendia aos interesses da classe empresaria, todavia, a transicao
para a democracia foi realizada a partir de um pacto politico populista, que busca atender os interesses da
sociedade sem reconhecer a necessidade de reforma estatal '

Dentro dessa perspectiva interna, a redemocratizacio acontece no contexto de fim da Guerra Fria e é um
periodo conturbado na economia nacional.
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Por outro lado, a inten¢io do processo de redemocratizagao era a atualizacdo e melhoramento do sistema
democratico e estatal brasileiro, além da posterior reforma gerencial de atualizagio do sistema administra-
tivo'"*. Nesse aspecto, melhotias sociais em dreas de responsabilidade do Estado como alimentagio, satude,
educacio, desenvolvimento urbano, emprego e renda eram esperadas e previstas nos documentos de plane-
jamento do processo (Planos nacionais e Planos de metas). Contudo, tais melhorias ndo foram significativas

na época, dando atencio maior a reforma estatal'®.

A transi¢do democratica, fruto de uma dura luta de muitos e muitos anos, ndo proporcionou, porém, o
espaco para uma verdadeira reforma da administracio puablica, uma reforma que consolidasse a Reforma
Burocritica e transformasse a Reforma desenvolvimentista em uma Reforma Gerencial. Pelo contrario,
significara no plano administrativo uma volta aos ideais burocraticos dos anos 30, e no plano politico,
uma tentativa de volta ao populismo dos anos 50'°.

Nos primeiros anos de retorno da democracia, o clientelismo dos anos militares deu espago para uma
alianca entre a burguesia empresaria e a nova classe politica. Tal relaciao de privilégios corporativistas e patti-
monialistas tinha a intencdo de retornar o Estado a uma posicao de suporte para o empresariado, o sistema
de substituicao de importagoes retorna, mas a crise fiscal e econdémica s6 é superada a partir do Plano Real.
Em linhas gerais, o que se vé na época do processo de redemocratizagdo ¢ a preocupagiao com a manutengao
das relacGes entre empresa e Estado, a necessidade de reforma da maquina piblica em um Hstado gerencial
e a falta de contribui¢oes sociais efetivas, o que traz para o perfodo uma necessidade de politicas voltadas a
estabilizacio econdmica que s6 vém a acontecer na década de 1990'"".

Com a economia mais estabilizada a partir do Plano Real, o Presidente Fernando Henrique Cardoso
(FHC) da continuidade a uma politica de privatizacio das Estatais. Durante a década de 1990 sao privatiza-
das, entre outras empresas de diversos setores, a Usiminas (1991), a Companhia Siderargica Nacional (1993),
a Embraer (1994), a Light (1996) e a Vale do Rio Doce (1997), hoje Vale. Essas privatizagdes envolveram
a criagdo de grupos societarios ¢ o financiamento do, agora, Banco Nacional de Desenvolvimento Econé-
mico e Social (BNDES). Contudo, muitas empresas nao puderam pagar e negociaram parte das acoes da
empresa de volta com o BNDES. Ou seja, o governo continuou com influéncia nessas empresas, seja como
acionista majoritario ou minoritario, estreitando lagos entre os setores privado e publico tendo um Estado
empreendedor'.

Ainda que nesse periodo a entrada de capital estrangeiro ocorra no Brasil, hd uma maior influéncia do
grupo empresarial dentro do sistema politico e do governo em si. As analises quanto as doa¢oes de dinhei-
ro para campanhas politicas por parte das empresas, participagiao societaria de 6rgios estatais em empre-
sas privadas ¢ o relacionamento entre grupo empresarial e Estado sdo possiveis dentro desse contexto de
CPA'”. Ressalta-se que esse relacionamento nio ¢ necessatiamente ruim, ilegal ou ilegitimo, ele pode trazer
os interesses de determinado setor da economia para a sociedade, o que poderia auxiliar no funcionamento
do Estado como um todo. No entanto, também abre margem para atividades de caixa 2, corrupcio, favo-

recimento politico e clientelismo, que favorecem um grupo em detrimento da sociedade como um todo'".

A década de 1990 consolidou o termo conhecido pelos brasileiros, o “Custo Brasil”, que é um custo in-
trinsecamente calculado devido a falta de infraestrutura nacional relacionada a logistica, ainda que o periodo

" BRESSER-PEREIRA, L. C. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na perspectiva internacional. [s.l.] editora
34, 1998.

5 RODRIGUEZ, E. O “Social” Na Nova Republica. Revista de Administraao Piiblica, v. 21, n. 4, p. 16-23, 1987.

1 BRESSER-PEREIRA, L. C. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na perspectiva internacional. [s.l.] editora
34, 1998.

""" BRESSER-PEREIRA, L. C. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na perspectiva internacional. [s.l.] editora
34, 1998.

"8 LAZZARINL, S. Capitalismo de Lagos: Os donos do Brasil ¢ suas conexdes. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011.

9 CARAZZA, B. Dinbeiro, eleigies ¢ poder: As engrenagens do sistema politico brasileiro. [s.1.] Companhia das Letras, 2018.

120 LAZZARINL S. Capitalismo de Lagos: Os donos do Brasil e suas conexdes. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011.

GUES, Caio César Coelho; COUTO, Felipe Frées; WANDERLEY, Maria Teresa Leao. Os lagos do poder: Transformagdes nas Estratégias da Elite Empresarial na Captura do Estado Brasileiro.

% Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 16, n. 1. p. 103-132, 2026.

— RODRI

—_



desenvolvimentista tenha investido em grandes obras'!

. Era de interesse dos empresarios e do Estado que
esse custo fosse diminuido mediante obras estatais, o que intensifica a relacdo entre eles. O autor ainda con-
clui que os empresarios tém maior nimero de sucessos do que insucessos, em questoes por eles apontadas
como favoraveis a redu¢io do custo Brasil, seja em decisGes legislativas ou executivas que mantenham ou
alterem o status guo, mesmo nio tendo uma comprovacio de causa e efeito do Mbby nessas medidas. Com
esse esforco de melhorar a infraestrutura brasileira, percebe-se a centralidade do setor de construgao, que se

encontra na posi¢ao de cliente do Governo, contratado para a realizacdo de grandes obras de infraestrutura.

Esse periodo ¢ marcado pelo amadurecimento do mercado nacional. A inovagao tecnoldgica modifica o
capitalismo brasileiro e torna-o em grande parte financeiro. Isso ocorre, pois o setor bancario cresce e passa
a ser menos dependente do governo'®. Nesse sentido, um grande nimero de empresas se internacionaliza,
a Bolsa de valores de Sao Paulo (Bovespa), em 2000, passa a integrar toda a comercializac¢do de a¢oes do
Brasil e em 2008, ja com o capital aberto, une-se a Bolsa de Mercadorias e Futuros (BM&F) dando origem
a BM&FBovespa. A primeira década do século XXI ¢ caracterizada pelo crescimento econdmico, ou seja,
existiram fatos positivos de desenvolvimento no pais. Contudo, os escandalos de corrup¢ao ja passam a ser
conhecidos pela populagao, depois do silenciamento durante a ditadura, como exemplo os Andes do Orga-
mento (1993) e o Mensalao (2005-2000).

Praca'” | a0 estudar o escandalo chamado Andes do Orgamento, apontou que os casos de corrupcio da
época levaram a reformas institucionais parciais. O caso pode ser rememorado pelo relatério da Comissao
Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI) criada pelo Requerimento n® 151/93-CN, com a finalidade de apu-
rar as denuncias das atividades de parlamentares que, na comissao de or¢amento, desviavam dinheiro pu-
blico para organiza¢Ges fantasmas ou com o auxilio de empreiteiras. Em especifico no caso dessas, o docu-
mento descreve a formacao de cartéis que negociavam obras, impedindo a livre competi¢do no setor. Além
disso, sao citadas compras de politicos, interferéncias nos processos de licitacio e pagamentos de propina'*.

O Mensalao, por outro lado, foi um escandalo de corrupgio investigado no século XXI, envolvendo a
compra de politicos para a manuten¢iao do poder. A investigacao deu ensejo a a¢io penal 470, movida pelo

ministétio publico e julgada pelo STE, que condenou 25 pessoas, entre elas politicos'” 126

. Miguel e Coutinho
estudaram o caso a partir de sua repercussao na midia, concluindo como essa apresentagio colocava como
resolucao do problema a detengdo de certos atores chave, o que trazia a ideia de “macas podres” como res-
ponsavel pela corrupcio, quando na verdade o problema poderia ser sistémico'®’. Na época, os jornais de

maior veiculacdo ndo se preocupavam com a necessidade de reestruturagiao do regime politico.

Passados os escindalos, o final da década traz consigo a crise financeira de 2008 ¢ uma demanda por
maior intervenc¢ao estatal. A centralidade do governo na economia permaneceu e as privatizagoes, pela
forma que foram feitas, possibilitavam a extensdo do Estado na economia, principalmente via BNDES;
que mantinha seu brago de investimento como acionista. Os fundos de pensdo também se tornam pivés do
capitalismo de Estado quando, com apoio do governo, passam a ter parte do controle de diversos ramos
industriais. Em resumo, a crise inflama os defensores da intervencio estatal, mesmo que as privatizacoes

21 MANCUSO, W. P. O Lobby da Industria no Congtesso Nacional: Empresariado e Politica no Brasil Contemporaneo. Revista de
Ciéncias Sociais, v. 47, n. 3, p. 505-547, 2004.

2 TINTL E. H.; ABDULMACIH, V. P. G. A Reestruturacio Do Sistema Financeiro Brasileiro Na Década De 1990: Concen-
tracdo e Internacionalizacio Bancaria. Pensamento & Realidade, v. X, n. 21, p. 85-118, 2007.

12 PRACA, S. Cotrupgio e Reforma Institucional no Brasil, 1988-2008. Opinido Priblica, v. 17, n. 1, p. 137-162, 2011.

12t BRASIL. Congtesso Nacional. Relatério Final da Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito. Brasilia, 1994. Disponivel em:
http:/ /www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/84896.

12 BIROLI, E; MANTOVANI, D. A PARTE QUE ME CABE NESSE JULGAMENTO: a Folha de S. Paulo na cobertura ao
processo do “mensalao”. Opiniao Piiblica, v. 20, n. 2, p. 204-2018, 2014.
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Piiblica, v. 13, n. 1, p. 97-123, 2007.
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dos anos anteriores niao tenham diminuido a influéncia do governo em seu aspecto empresario. De maneira
geral o que se viu desde a década de 1990 foi uma privatizacio que agradava aos empresarios, mas que dava
continuidade a atuagdo empresarial na economia, estreitando lagos entre empresa e Estado em relagGes
clientelistas'®.

A crise que afetou o mundo todo em 2008 parecia ter passado pelo Brasil sem grandes marcas, no entan-
to, novos fatos entram em cena. Sediar a Copa do Mundo (2014) e as Olimpiadas (2016) beneficiou, entre
outros grupos privilegiados, o setor de construcio pesada'”, devido a necessidade de construir e reformar

130

estadios e arenas esportivas™’. Obras essas que sdo investigadas pela operagao Lava Jato, ja em andamento a

partir de 2014, as quais serdo apresentadas mais profundamente na anilise de dados'.

Em sequéncia, instala-se uma crise politica com o wpeachment de Dilma Rousseff e o governo turbulen-
to de Michel Temer que abalou e apresentou, junto a Operagao Lava Jato, uma série de caracteristicas da

132

relacdo empresa-Estado'™ que aparentemente existe ha tempos, mas que s6 tem sido trazida a publico nos

dltimos anos'*.

Mais recentemente, a polatizacio politica entre os movimentos de centro esquerda e de extrema direita é
acirrado pelo apoio de empresarios. Se por um lado os empresarios envolvidos nos escindalos de corrupgao
continuam buscando sua influéncia no Estado. E com a campanha e eleicio de Jair Bolsonaro que fica evi-
dente o apoio da Elite empresarial ao seu projeto politico. O ativismo de CEOs, grupos como movimento
Brasil Livre (MBL) e Brasil 200 mostraram forte apoio ao ex-presidente durante suas duas campanhas, tais
grupos siao formados por influenciadores digitais, mas também por empresarios de grandes lojas varejistas
que podem conquistar, a partir do apoio, o protecionismo e clientelismo do Estado Brasileiro.

Uma das grandes novidades das eleicGes mais recentes foi a proibicao das doagoes eleitorais de campa-
nha por pessoas juridicas'*.Tal mecanismo permitido até a eleicio de 2014 mascarava a preferéncia politica
das empresas. A partir da proibicio a elite empresaria precisou reinventar seu modelo de apoio politico, por
vezes fazendo campanhas politicas abertas, impulsionadas pelas midias sociais em conjunto com doagoes de
campanha por pessoas fisicas.

5 Discussao

Com base na teoria das Elites, no conceito de captura do Estado e no contexto historico Brasileiro é
possivel entender como as Elites brasileiras construfram historicamente formas de influenciar nas decisoes
estatais. A partir deste ensaio é possivel perceber que, 2 medida que a democracia brasileira progride, o gru-
po de Elite se reinventa e utiliza de antigas e novas formas para capturar o Estado. As formas tradicionais de
influéncia politica e captura do estado se construiram historicamente e continuam vigentes atualmente, ain-
da que com novos modelos de influéncia. Entre elas pode-se elencar o clientelismo, o lobby e as associacGes

12 LAZZARINL S. Capitalismo de Lagos: Os donos do Brasil e suas conexdes. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011.
12 AMARAL, S. C. E et al. A sociedade civil e os conflitos na constru¢io dos megaeventos espottivos no Brasil. Revista Sociedade
¢ Estado, v. 29, n. 2, p. 125-129, 2014.
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de classe ja utilizadas no inicio do século XX que se atualizaram. Por outro lado, novas formas de atuagao
como as doacdes de campanha, ativismo de CEOS e atuagio direta com formagao de partidos politicos e
frente parlamentares tem surgido frente as mudancgas contextuais e legislativas.

6 A velha captura do Estado: Clientelismo, Associacoes de Classe e Lobby

O clientelismo comum no inicio da industrializagao tem continuado até hoje, exemplo disso esta no setor
de construcido pesada com a construcdo e reformas dos estadios para os megaeventos do Brasil, além dos
empréstimos subsidiados do BNDES. Em resumo, o clientelismo da década de 1930 nao deixou de existir,
pelo contririo, ele ficou institucionalizado e agregado a outros fatores no capitalismo de Estado atual'™.

O clientelismo ocorre para atender grupos especificos, ou seja, ndo se atende mais a empresa enquanto
classe; o que se ¢ feito, entdo, ¢ atender a uma demanda especifica de uma corporagdo ou grupo empresa-
rial que utiliza de sua influéncia para obter favores e beneficios em detrimento de seus concorrentes. De-
terminada empresa, entdo, negocia junto a politicos ou partidos politicos a prestagdo e a contraprestagao
dessa espécie de contrato por eles firmados, a fim de que ambos os lados possam alcancar seus objetivos'™.
Evidentemente a relagdo clientelista se sobressai ao primeiro mecanismo tratado, principalmente por ser a
base de um capitalismo de lagos, no qual os interesses especificos e privados se antepdem aos interesses

coletivos'®’. Assim,

Imagine, por exemplo, uma empresa que considere excessiva a carga tributdria incidente no seu setor.
Essa empresa pode articular esfor¢os via a sua associagdo ou sindicato setorial para obter redugio de
impostos. Alternativamente, pode travar contatos politicos para obter incentivos tributarios regionais ou
linhas de crédito subsidiadas que compensem os maiores impostos|...]. Negocia¢oes tributarias gerais
sao complexas e necessitam acomodar uma mirfade de interesses diversos. Muitas vezes, esbarram
em restricdes orcamentdrias do Estado e até mesmo impedimentos constitucionais. Além disso, uma
reducio generalizada de impostos beneficiard nido somente determinada empresa, mas também os seus
competidores. A estratégia de articulacio clientelista, por outro lado, possibilitard ganhos estritamente
privados e, questdes éticas a parte, exigird apenas um toma 14, da ca localizado (algum tipo de apoio ao
politico em troca do favor obtido)'*.

Além disso, as associages de classe sao criadas de forma a manejar e maquiar a influéncia de uma elite
empresaria no Estado. Por ser atomizada, a ideologia dos empresarios nunca foi hegemonica. Ainda assim,
a elite empresaria influencia o governo através das associagOes de classe, tidas como aliangas para defender
interesses comuns de determinado setor, normalmente sdo controladas pelos maiores grupos empresariais.
Dessa forma as grandes corporagbes podem entrar em contato e colocar seu posicionamento a partir de
associacoes de classe, inclusive realizando pedidos em nome de todas as empresas do setor. Tal mecanismo
criado entre os anos 1940 e 1960 perdura até hoje e é uma forma de manter a estreita relacdao entre a elite
politica e empresaria.

Adentrando-se nas estruturas institucionais do sistema politico-econémico brasileiro, chega-se as empre-
sas privadas domésticas como a fonte irradiante de propulsio que o movimenta e regula'”. Utilizando- se
de sua influéncia, as empresas, como ji foi dito, se alinham a politicos e/ou partidos, que funcionario como

representantes de seus interesses perante o governo, obviamente nio sem algum tipo de benesse em troca'®.

1% NUNES, E. DE O. A gramitica politica do Brasil: clientelismo e insulamento burocrdtico. Rio de Janeiro: Brasilia, 2003.

136 LAZZARINL, S. Capitalismo de Lagos: Os donos do Brasil e suas conexdes. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011; PINTO, J. R. L.; MAN-
SOLDO, E E A FIBRIA e o “novo” papel do Estado no capitalismo brasileiro: do “Estado-empresario” ao “Estado-empresa”.
Homa Publica-Revista Internacional de Derechos Humanos y Empresas, v. 2, n. 1, p. 023, 2018.

57 LAZZARINL S. Capitalismo de Lagos: Os donos do Brasil e suas conexdes. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011.

138 LAZZARINL S. Capitalismo de Lagos: Os donos do Brasil ¢ suas conexdes. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011, p. 42.

139 LAZZARINL S. Capitalismo de Lagos: Os donos do Brasil e suas conexdes. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011.

10 PINTO, J. R. L; MANSOLDO, E. E A FIBRIA ¢ 0 “novo” papel do Estado no capitalismo brasileiro: do “Estado-empresatio”

RODRIGUES, Caio César Coelho; COUTO, Felipe Fréoes; WANDERLEY, Maria Tetresa Ledo. Os lagos do poder: Transformacdes nas Estratégias da Elite Empresarial na Captura do Estado Brasileiro.

Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 16, n. 1. p. 103-132, 2026.

121



Assim, ¢ por meio de projetos de leis ou propostas de emendas a leis orcamentarias, ou até mesmo a utiliza-
¢io de contatos internos para acessar pessoas influentes no executivo, que o politico agira em favor daqueles
que, em troca, pagardo por sua reelei¢cio, por exemplo, por meio das doagbes de campanhas significativas'!.

A pressao dos grupos de empresarios se da por meio de entidades e associagdes, como os sindicatos pa-
tronais, que se valem da articulagdo com governantes e politicos para viabilizar seus interesses ante a ordem
social. No Brasil, o /obby ¢ uma pratica que constitui um grande mecanismo de aproximagio entre grupos
organizados e o governo. Dessa maneira, sindicatos patronais, por exemplo, através dessa pratica, podem
buscar negociar com o governo algum tipo de prote¢ao ou mudang¢a em encargos tributarios, por exemplo,

que abarcaria toda a classe solicitante!*.

Essas trés praticas de clientelismo, associagdes de classe e lobby formam as estratégias das Elites empre-
sariais de influenciar e capturar o Estado Brasileiro ao longo do século XX. Essas estratégias resultam em
um patrimonialismo e protecionismo de certos grupos empresariais que conseguiram se manter no podet.
As estratégias variavam entre relagdes licitas, nao regulamentadas e ilicitas como os recentes escandalos de
corrupeio tem mostrado'”. Com a mudanca na legislagio e na formagio dessas Elites novas formas de cap-
tura do Estado se juntam as antigas de forma a manter esse grupo com a capacidade de capturar o Estado.

7 A nova Captura do Estado: Doacdao de campanha, ativismo de CEOs e
atuacao direta.

Assim como o capitalismo, as Elites evoluem e se reinventam para se manter nas posi¢oes de poder e
influéncia. O capitalismo de lagos atual ainda mantém os mecanismos de clientelismo, lobby e associagoes
de classe. Os recentes escandalos de corrupcao revelam que tais mecanismos também envolvem doagdes
de campanha e atividades ilicitas como propina e caixa dois. Ainda assim, as elites tém se reinventado com
novas formas de atuacio direta na captura do Estado, com o ativismo de CEOs ¢ a formacido de movimen-
tos politicos'*.

Claessens, Feijen e Laeven'®

, a partir de uma analise das campanhas de 1998 e 2002 no Brasil, concluem
haver uma relacao direta entre as doagdes feitas e as vantagens financeiras obtidas pelas doadoras. Nesse
interim, uma maior facilidade de se obter capital financeiro foi dada aqueles grupos empresariais que mais

investitam em doag¢des de campanha'®.

O empresariado se utiliza do Estado como hospedeiro de onde retira recursos para manter a estrutura
de beneficios, tal como funciona, inerte'"’. A elite oligirquica brasileira, vé na competicio um mecanismo
limitante para a maximizacdo de seus lucros e perpetuacio de suas posicoes de poder. Dessa forma, utilizam

do Estado como parasita, tendo o sistema politico como meio para manter sua hegemonia'*.
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O ponto de partida para que se entenda melhor a forma como a elite empresarial se articula no poder
desde a redemocratizacio até 2014 é o uso das empresas e Pessoas Juridicas para o financiamento de cam-
panhas eleitorais, principalmente através de caixa-dois. Isso pode ser observado a partir dos maiores escan-
dalos politicos nacionais dos tempos recentes'.

O problema crucial do caixa-dois, ou propina, se encontra no fato de nao ser dinheiro carimbado ou reco-
nhecido. F como se esses recursos estivessem “perdidos”, dando margem a intimeras finalidades escusas e,
por vezes, pouco republicanas, alheias ao direito e que podem influenciar diretamente os resultados de elei-
¢des, culminando em um processo pouco democratico —isso porque quanto maior a quantidade de recursos
injetadas em partidos politicos, maior a chance de promoc¢io de campanhas eleitorais por diversas midias e,
consequentemente, da eleicio do candidato. Esse esquema de propina executado pela Odebrecht passou a
ser uma fonte de renda miliondria aos principais e influentes partidos e politicos brasileiros'.

No Brasil, a participacao de grandes empresas no financiamento de campanhas a partidos e politicos se
mostrou significativa, comportando a maior parte do total de doacSes realizadas. “Nas seis elei¢oes gerais
ocorridas entre 1994 e 2014, a participagao das empresas no total da arrecadagao dos partidos e candida-
tos variou entre 62% (em 2010) e 76,4% (em 2014)”"". 60% de todo o volume auferido vinha de apenas
483 agentes, sendo desse total 33 pessoas e 450 empresas'™. Apesar da concentracio do aporte total de
recursos eleitorais em poucos agentes, tais valores ainda podem estar subestimados. Isso porque grandes
conglomerados econdmicos possuem uma estrutura societaria complexa e que, por vezes, possuem em sua
constitui¢io diversas empresas, consequentemente, diversos CNPJ’s diferentes. Dessa forma, tal peculiari-
dade permitia que um mesmo grupo econémico, sob o uso de inimeros CNPJ’s diversos, doassem quantias
milionarias a partidos e campanhas, ultrapassando significativamente o valor alegado na doac¢io oficial'>’.

Além da estratégia de se dispor de inimeros CNPJ’s para maquiar doa¢des pelo mesmo grupo em-
presarial, outro estratagema era empregado: a utilizacdao de terceiros, laranjas, para a realizacdo de doacdes
de campanhas. Um exemplo citado pelo autor é o caso da Cervejaria Petropolis, utilizada pela Odebrecht
como meio para seu intento ardiloso'*. O problema aqui exposto é o quanto o sistema politico brasileiro é
sustentado por uma elite empresarial cujo interesse vai além de uma briga de ideologias politicas. Um dos
maiores obstaculos, entdo, se encontra no fato de como as grandes corporacoes empresariais controlam o
legislativo, judiciario e executivo, por meio da “compra” de politicos e partidos através do financiamento de
campanhas. E vivel, logo, concluir o quio perigoso ¢ a democracia e aos interesses sociais a assimetria de
poder e a capacidade de influéncias de agentes concentrados que conseguem, tao facilmente, incorporar seus

interesses especificos na agenda nacional.

Partindo de tal perspectiva, a conclusio a que se chega ¢ a de que os principais grupos empresariais bra-
sileiros, por meio das doagdes eleitorais, passaram a constituir uma agenda politica em que seus interesses
se sobrepunham aos interesses coletivos de um modo geral. Ou seja, doa¢des miliondrias implicam neces-
sariamente em favores ou beneficios para as respectivas doadoras no que tange a produgio legislativa ou
até mesmo na facilitacdo de negociagdes relativas ao acesso ao crédito diferenciado, contratos publicos ou

benesses em licitacdes'™.

Diferentemente do que muitas vezes se é propagado pelo senso comum, para Carazza'™, o “investimen-
to” realizado em um partido ou politico especificos nao segue as nuances ideologicas, mas pragmaticas, ba-

W CARAZZA, B. Dinbeiro, eleicies ¢ poder: As engrenagens do sistema politico brasileiro. [s.].] Companhia das Letras, 2018.

150 CARAZZA, B. Dinbeiro, eleigies ¢ poder: As engrenagens do sistema politico brasileiro. [s.1.] Companhia das Letras, 2018.

U CARAZZA, B. Dinbeiro, eleicies e poder: As engrenagens do sistema politico brasileiro. [s.].] Companhia das Letras, 2018, p. 43.

192 CARAZZA, B. Dinbeiro, eleigies ¢ poder: As engrenagens do sistema politico brasileiro. [s.].] Companhia das Letras, 2018.

155 CARAZZA, B. Dinbeiro, eleicies ¢ poder: As engrenagens do sistema politico brasileiro. [s.].] Companhia das Letras, 2018.

134 CARAZZA, B. Dinbeiro, eleicies e poder: As engrenagens do sistema politico brasileiro. [s.].] Companhia das Letras, 2018.

15 PINTO, J. R. L; MANSOLDO, E FE. A FIBRIA ¢ 0 “novo” papel do Estado no capitalismo brasileiro: do “Estado-empresario”
ao “Estado-empresa”. Homa Publica-Revista Internacional de Derechos Humanos y Empresas, v. 2, n. 1, p. 023, 2018.
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RODRIGUES, Caio César Coelho; COUTO, Felipe Fréoes; WANDERLEY, Maria Tetresa Ledo. Os lagos do poder: Transformacdes nas Estratégias da Elite Empresarial na Captura do Estado Brasileiro.

Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 16, n. 1. p. 103-132, 2026.

123



seado na probabilidade de quem tem maiores chances de vencer uma elei¢ao, ou seja, o critério empreendido
¢ o da influéncia de tal partido ou politico na esfera publica, uma vez que o vencedor servird de instrumento
para a concretizagao dos objetivos de seus principais doadores. Dessa forma, uma mesma empresa financia-
va partidos de ideologias opostas a0 mesmo tempo, sendo, como ja foi dito, o foco no retorno que o partido

daria as empresas estando ele no poder'’.

O caso da Odebrecht nao é um caso isolado ou atipico. Muito pelo contratio, ¢ um caso recorrente ao
funcionamento do sistema politico brasileiro. Dados sio fornecidos, bem como relatos de pessoas influen-
tes, de que tal agenda pragmatica é seguida rigorosamente por grandes empresas que visam a permanéncia

no circulo do poder'®

. Dessa forma, elas se adaptam muito bem ao contexto social da época, travestindo
seus interesses como se de acordo estivessem com os interesses do partido politico prestigiado no momento,
mas que na verdade nao passa de uma estratégia para passar a imagem ao grande publico de uma cooperagao

entre o publico e o privado de fins altruistas, em prol de toda a sociedade brasileira.

Os chamados ‘Caciques’ dos partidos se articulavam para a angariagdo de votos e alocagio dos recursos
resultantes das campanhas eleitorais. Os caciques politicos sdo agentes protagonistas dentro dos partidos
politicos (ndo necessariamente candidatos) e se formam na politica brasileira principalmente devido a sua

alta capacidade de cooptagdo de recursos para o seu partido'”.

Sendo menos criteriosas as regras de como devem ser alocados os recursos provenientes de doagoes
dentro dos partidos, surge entio uma significativa brecha que torna o mecanismo eleitoral ainda mais per-
sonalista, onde os vinculos pessoais fazem toda a diferenca na escolha de determinados politicos que serdo
beneficiados com maiores provisdes do que os seus correligionarios. O resultado 6bvio ¢é a facilidade com
que os caciques dispdem, a seu arbitrio, de politicos em cargos de lideranga no Congresso, sendo estes
figuras-chaves na representatividade de interesses proprios de grandes empresas e corporagoes financiado-

ras do seu partido politico'®.

A lbgica existente na esquematica relacdo entre caciques e seus partidos pode ser compreendida, do pon-
to de vista dos doadores, como uma espécie de economia recursal, ou seja, busca-se evitar o desperdicio de
dinheiro ao se apostar em politicos de forma isolada, sendo, portanto, mais tutil deixar a cargo dos caciques
partidarios a escolha viavel de politicos especificos que estardo submetidos ao poder dos mesmos; logo, com
a mesma quantidade de doagdo que iria a um dnico politico, vai-se a um partido, onde é aportada de maneira

estratégica e conveniente a politicos com posicdes centrais de influéncia'®'.

Os resultados desses financiamentos na maquina publica sdo variados e acontecem: a) na formacao de
bancadas no Congresso; b) na constituicio de comissOes e suas respectivas presidéncias; ¢) na movimenta-
¢do e priorizacdo de determinados projetos de lei propostos pelo Executivo, especialmente pelo mecanismo
das medidas provisorias, bem como d) na indica¢do de cargos de confianca que compoem os quadros de
trabalhadores na Esplanada dos Ministérios. Ja para as empresas, o resultado € visto: a) na regulamenta¢ao
(facilitacdo) de exercicio de atividades econémicas; b) na regulamentacdo (ou flexibilizagao) das normas am-
bientais; ¢) na concessao de privilégios em processos licitatérios e, por fim, d) na agenda de extrafiscalidade

estatal, especialmente no que diz respeito a incentivos e isen¢des fiscais'®

Essa pratica empresarial, denominada rent seeking, pode ser caracterizada como uma pratica politica em
que grupos de pressdo, correntemente o empresatiado, por meio de lobby, buscam vantagens e privilégios

7 RODRIGUES, C. C.; BARROS, A. From Caciques and Godfathers to Second-Order Corruption. Journal of Management Inquiry,
v. 31, n. 1, p. 67-81, 11 jan. 2022.

135 CARAZZA, B. Dinbeiro, eleicies e poder: As engrenagens do sistema politico brasileiro. [s.].] Companhia das Letras, 2018.
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especificos diante do poder decisétio publico'®

. Tais benesses podem ser concedidas através de créditos
subsidiados, isen¢oes fiscais e de barreiras comerciais que vao facilitar determinado grupo econémico a de-
ter o monopolio de determinado mercado. Dessa forma, o rent seeking ¢ uma pratica que verte a competicao
de agentes privados por beneficios de carater publico, geralmente econdmicos, dispensando, por exemplo,
o critério da rentabilidade de tal agente no desenvolvimento da economia nacional para a concessao dos

privilégios'®*.

O que influi, entdo, na sua pratica, por conseguinte, é o poder econémico dos agentes “competidores”.
Obviamente, o poder econdémico do grupo de interesse influenciard de modo cabal as decisoes politicas.
Isso porque, como vimos, politica no Brasil é feita somente a custa de muito dinheiro'® . Assim, é manifesto
o impacto que as doagoes de campanha tém na fun¢ao de tornar certos agentes privados mais efetivos em

sua atividade de /lobbying, ocasionando em uma evidente assimetria de poder'®.

Empresarios percebem vantagens em fazer doagdes milionarias, muitas vezes via caixa-dois, para campa-
nhas eleitorais. A explicacdo dominante dada é que as doagdes servem mais como uma espécie de pedagio
aos tramites burocraticos do Estado. Logo, as doa¢des sao “uma forma de se proteger contra a¢oes discri-
minatérias ou disfun¢des da maquina estatal”'?’.

A partir da proibicio das doa¢des de campanha por pessoas juridicas'® e do avanco da contraditéria
operacao Lava Jato os mecanismos de doagdo de campanha licitas ou ilicitas foram dificultados. Mas o capi-
talismo de lagos e a rede de atuacio entre a elite Politica e empresaria continua a existir. Entre os exemplos
das novas formas de influéncia das Elites nas decisGes Estatais estd a atuacdo direta dos empresarios por
meio do ativismo de CEOs, da formacao de partidos e movimentos politicos e das frentes parlamentares.

O ativismo de CEOs pode ser definido como a atuaciao de um CEO em prol de uma causa politica ou

170, No entanto, no

social'®”. Tal fenomeno ¢é estudado frequentemente com questdes sociais e ambientais
brasil CEOs muitas vezes também siao donos das organizagdes sua atuacdo também ¢é politica e ocorre no
compartilhamento de ideias e na campanha politica para determinado candidato durante as elei¢oes seja
dentro da sua organizac¢io, ou nas midias sociais. Se as doa¢bes de campanha podiam ser entendidas como
rent seeking o apoio politico dado pelos CEOs também busca beneficios privados quando da eleicao de seus

representantes.

Outro comportamento de captura do Estado ¢ a criagao de partidos e movimentos politicos como o
Movimento Brasil Livte (MBL) e institutos como o movimento Brasil 200. Ambos posicionados como de
direita no Brasil, tais movimentos conquistam acesso direto a vagas nas camaras legislativas de todas as es-
feras do poder puiblico. O Brasil 200, por exemplo, conta com a participacdo direta de empresarios em sua
fundacio e se torna uma frente patlamentar na cimara dos deputados federais'”.

16 MONTEIRO, J. V. Rent secking em tempos de ctise. Revista de Administracio Piiblica, v. 43, 0. 1, p. 257266, fev. 2009.

14 CARAZZA, B. Dinbeiro, eleigoes e poder: As engrenagens do sistema politico brasileiro. [s.1.] Companhia das Letras, 2018; MONTEIRO,
J. V. Rent seeking em tempos de crise. Revista de Administragao Piiblica, v. 43, n. 1, p. 257-266, fev. 2009.

15 CARAZZA, B. Dinbeiro, eleicoes ¢ poder: As engrenagens do sistema politico brasileiro. [s.1.] Companhia das Letras, 2018; LAZZARINI,
S. Capitalismo de Lagos: Os donos do Brasil e suas conexdes. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011.

16 MONTEIRGO, J. V. Rent secking em tempos de ctise. Revista de Administracio Piiblica, v. 43, 0. 1, p. 257266, fev. 2009.
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Uma diferencga crucial entre o lobby e as doa¢des de campanha e a atuagao direta ¢ que elas eram reali-
zadas independentemente da posi¢do politica ou partidaria dos candidatos'™. A atuagio direta e o ativismo
de CEOs apresenta um apoio claro a um espectro politico mais bem definido, o que descaracteriza a mera
troca de apoio por favores independentemente da posicao politica. Nesses novos casos, o empresariado
volta com a antiga politica de apadrinhamento, ainda que com uma campanha mais explicita com o publico
que é capaz de influenciar.

8 A evolucao da captura do Estado no Brasil

As velhas formas de captura do Estado eram dadas por meio de Elites constituidas por seu poder eco-
némico que atuavam em redes, dessa forma elas utilizavam de clientelismo, lobby e associacbes de classe
no sentido de ter o favorecimento do poder Publico. Tal mecanismo gerava o chamado clientelismo e pa-
trimonialismo visto durante todo o século XX independentemente do contexto de prote¢do ou abertura
econdmica. Ainda que estas formas de captura persistam, as elites atuais sdo consolidadas pela sua capaci-
dade financeira aliada a seu poder de influenciar o poder puiblico. Nesse sentido, novas formas de captura
do Estado como a doag¢ao de campanha, o ativismo de CEOs e a atuagao direta na politica emergem. Como
resultado a estratégia empresarial passa a ser de influéncia no poder publico e de rent seeking, procurando
retorno financeiro em suas atividades politicas corporativas.

A partir da analise das teorias das Elites e captura do Estado em conjunto com diferentes analises sobre
crimes e escandalos de corrupcio aqui estudado é possivel propor um quadro teérico que sintetiza as velhas
e novas formas de captura do Estado Brasileiro como pode ser visto na Figura 1 que busca responder a

pergunta de pesquisa.
. Formas de .
Teoria das Estrategias
Elites PR G2 empresariais
Estado

Lobby

Associagies de
classe

Estratégias de
clientelismo e
patrimonialismo

Como é que, 3 Redes
medida que a Poder econdmico
democracia Brasileira
progride, um grupo
aparentemente
resiliente de pessoas
se mantém no poder
e 6 capaz de Redes
influenciar o governo

da maioria? Poder de Ativismo de CEOs
influéncia

Doagio de
campanha

Estratégias de
influéncia e Rent

seeking
Atuacéo direta

Figura 1: Evolucio das estratégias das Elites empresatiais na captura do Estado

Vale ressaltar que as formas de captura do Estado a atuacdo empresarial se situam no limiar da legalidade.
Por vezes essa atuacio pode ser realizada por meio de agdes licitas como associacoes de classe e doagdes de
campanha regulamentadas, em outros momentos o uso de atividades nao regulamentadas como o /bbby ou

2 AGGARWAL, R. K;; MESCHKE, E; WANG, T. Y. Corporate Political Donations: Investment or Agency? Business and Politics,
v. 14, n. 1, p. 1-38, 20 abr. 2012.
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até mesmo ilegais como a propina e o uso de caixa dois levam a crimes corporativos. As organizac¢oes bus-
cam meios de se isentar da responsabilidade e nao enderecar a questio da legalidade de suas agcdes por meios
juridicos. Dessa forma a atuagao das elites continua a permear atividades ilicitas ou a falta de regulamentagao

na no exercicio da captura do Estado'”.

A partir dessa explanagdao entende-se como a Elite Brasileira ao longo do tempo se reinventa e per-
manece influenciando e capturando o Estado. Ainda que mecanismos de patrimonialismo e clientelismo

7 Nesse sentido, a

continuem existindo, as novas legislacbes modificam a forma de troca entre os atores
influéncia dentro do capitalismo de lagos continua e se reinventa com novas formas de atuagio politica por
parte do empresariado. Se antes o Lobby e as associa¢oes de classe permitiam a captura do Estado por meio
do poderio econémico e apadrinhamento. As Elites continuam a influenciar as decisGes estatais seja por
meio de doagdo de campanha, licita ou ilicita, ou por meio de sua rede de influéncia com ativismo politico

e atuacdo direta na esfera publica.

9 Consideracgoes finais

A medida que a democracia brasileira progride um grupo aparentemente resiliente de pessoas se mantém
no poder ao reinventar as formas de exercer sua influéncia no Estado. Este ensaio problematizou a teoria
das Elites e as formas que este grupo possui de influenciar e capturar o Estado brasileiro.

Por meio de uma explica¢io tedrica desses dois conceitos e um resgate historico das formas de influén-
cia empresarial no Estado Brasileiro, foi possivel observar que as formas tradicionais de captura do Estado
continuam a ser relevantes atualmente por meio de uma atuagdo em rede do capitalismo de lagos brasileiro.
Contudo, a Elite tem se reinventado com versdes modificadas de formatos antigos de influenciar as decisoes
Hstatais. Assim como a defini¢ao de elites esta em fluxo, a forma como essas elites capturam o estado para
si também se modifica com o tempo e a partir de mudangas no contexto histérico e nas regulamentagoes.

No ambito relacional entre agentes publicos e privados existe um sistema de trocas de favores privados e
de agdes ilicitas. O problema levanta um debate que ainda reside mal solucionado na literatura: “onde colocar a
culpa pelo patrimonialismo brasileiro? nos agentes politicos e estatais, on no empresdrio?”’. Por um lado, ha o argumento
de que a culpa reside no préprio Estado, que se deixa; por outro, ha também o argumento de que o pro-
cesso se inicia nos atores privados, nas grandes empresas e corporagoes, que corrompem o Governo a fim
de garantir suas benesses. A explorar essa questdo a partir da teoria das Elites, percebe-se que em ambos os
lados, grupos consolidados de agentes no poder exercem influéncia para dar continuidade as estratégias de
clientelismo e rent seefing.

A contribui¢io deste ensaio se da na problematizacio das formas de captura do Estado pelas Elite
Brasileiras. Frente a recente polarizagdo politica e as novas regras institucionais as Elites Brasileiras tém se
reinventado para atuar e influenciar o Estado Brasileiro de forma direta e personalista. Anteriormente, as
pesquisas apontavam para a presenga de grupos empresariais se aproveitando de um clientelismo especifico
de seu setor. Recentemente os escandalos de corrupgio revelaram que a estratégia de rent seeking por meio
das doagoes licitas e ilicitas de campanha acompanharam a influéncia das Elites no Estado brasileiros.

Novas formas de captura do Estado como o ativismo de CEOs e a atuag¢ao direta de empresarios na po-
litica por meio de candidaturas e frentes parlamentares permitem a consolidacio de uma elite de influéncia
que continua a se manter no poder e capturar o poder publico em beneficio proprio. As atuacSes variam
entre estratégias licitas, nao regulamentadas e ilicitas. Vé-se que o uso do clientelismo e patrimonialismo,

75 SUTHERLAND, E. H. Crime de Colarinho Branco: Versio sem Cortes. 1. ed. Rio de Janeiro: Revan, 2015.
74 SUTHERLAND, E. H. Crime de Colarinho Branco: Versao sem Cortes. 1. ed. Rio de Janeiro: Revan, 2015.
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aliado as associa¢Oes de classe e ao lobby se fortaleceram ao longo dos anos como forma de beneficiar
determinados grupos privados. Por outro lado, desde a redemocratizacdo as doagSes de campanha por
pessoas juridicas assumiram um papel relevante no gui pro guo entre a elite econdémica e a elite politica. Mais
recentemente, com a proibi¢ao destas doagdes, empresarios tem se lancado como ativistas ou até mesmo
como parte integrante do movimento politico, com partidos e frentes parlamentares. Ainda que em uma de-
mocracia formal o controle total das escolhas do setor publico nao ser possivel, a atuacao das Elites fomenta
seu controle parcial e mantem o mesmo grupo no podet.

Esta pesquisa de carater ensaistico propSe a observa¢io de novas formas de manuten¢ao do poder tem
emergido por parte das elites brasileiras. Esta proposta, no entanto, ¢ limitada pelo carater teérico deste
texto, o que sugere a necessidade de futuros estudos para o aprofundamento do tema e sua evolugdo a partir
de casos empiricos.
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