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“E no Estado que o homem ¢ realmente homem,
porque naturalmente politico, pois fora disso, €
um animal servil como o0s outros.”

(ARISTOTELES).



RESUMO

Esta monografia aborda os grupos de interesse e sua interacao direta e através de instrumentos
persuasivos com agentes decisorios ligados ao Governo, pratica denominada como lobby. O
trabalho se justifica pela recorréncia e influéncia historica do tema no cenario politico brasileiro,
pela longa experiéncia internacional em regulamentar a atividade e a auséncia da discussao do
assunto no campo doutrinario e legislativo brasileiro. A pesquisa sera composta por meio do
método exploratorio-descritivo, baseado em pesquisa bibliografica e documental, fomentada
em artigos cientificos, livros e teses nacionais; sendo também realizada uma breve andlise
comparativa da doutrina exterior. A pesquisa propde analisar quais sdao os 6bices que impedem
a efetiva regulamenta¢do do lobby no pais, pondo em andlise os argumentos favoraveis e
contrarios apontados pela doutrina especializada; bem como identificar os elementos juridicos
e constitucionais que permeiam a atividade lobista; delimitar os conceitos de grupo de interesse,
de grupos de pressdo e de lobby; investigando o cendrio atual da regulamentacdo na América
Latina e as principais carateristicas apontadas por organizacdes internacionais e dos Estados
Unidos da América, por possuir a mais extensa e complexa edicao legislativa sobre o tema. Por
fim, também sera objeto de analise os pontos levantados pelos Projetos de Lei colocados na
pauta das casas legislativas com o intuito de regulamentar os grupos de pressao no territorio
nacional, analisando as convergéncias com os principios fundamentais apontados por

Organizagdes internacionais.

Palavras-chave: lobby; regulamenta¢do do lobby; grupos de pressao; Poder Legislativo;

propostas.



ABSTRACT

This monograph addresses interest groups and their direct interaction through persuasive
instruments of decision-making linked to the Government, a practice known as lobbying. The
justified by the recurrence and historical influence theme in the Brazilian political scene, for
the long international experience in regulating the activity and the absence of the absence of the
subject in the Brazilian doctrinal and legislative field. The research will be composed through
the exploratory-descriptive method, based on bibliographical and documental research,
fomented in scientific articles, books and national theses; a brief comparative analysis of foreign
doctrine is also carried out. The research proposes to analyze which obstacles prevent the
effectiveness of the regulation of lobbying in the country, analyzing the approved and contrary
arguments pointed out by the specialized doctrine; as well as identifying the legal and
constitutional elements that permeate the lobbying activity; to delimit the concepts of interest
group, pressure groups and lobby; investigating the current scenario of regulation in Latin
America and the main characteristics pointed out by international organizations and the United
States of America, as it has the most extensive and complex legislative edition on the subject.
Finally, the points raised by the Bills placed on the agenda of the legislative houses with the
intention of regulating the pressure groups in the national territory, analyzing the convergences
with the fundamental principles pointed out by the international Organizations, will also be

object of analysis.

Keywords: lobby; regulation of lobby; pressure groups; Legislative Power; Current.
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1 INTRODUCAO

A ideia de uma democracia se faz a partir da participacdo dos cidaddos, direta ou
indiretamente, na construcdo de um regime politico cujo a autodeterminacdo politica de um
povo é traduzida pela Soberania Popular. Nesse cenario, a representacdo no Brasil se faz através
do voto que permite aos eleitos desenvolverem e criarem normas, além do exercerem e

executarem a mesma em diferentes &mbitos da federagéo.

O Brasil, ap6s longos periodos histdricos de autoritarismo e ataques a aplicacdo de uma
democracia plena, promulgou em 1988 umas das mais avangadas constitui¢cfes de seu tempo,
carregada de um aspecto social e pluralista que prometia proteger diversos direitos de seus
assistidos. Para tanto, elencou um rol de Preceitos Fundamentais a serem protegidos em seu
cerne de forma a impedir a supressdo ou remissdo sem que fosse posto em ataque a sua propria

existéncia.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 garantiu em seu artigo 5°
(Direitos e Garantias Fundamentais), além de diversos outros direitos, uma gama de
dispositivos para também garantir ao cidaddo uma efetiva participacdo direta nos meios
decisorios, seja ela realizada no executivo ou no legislativo. Elementos como liberdade de
expressao, possibilidade de livre reunido, liberdade de associacdo preservaram o ja presente
poder de representacdo ante os agentes decisores se utilizando apenas dos direitos e deveres
individuais e coletivos presentes em constituicdes anteriores, sem que haja uma norma que

regulamente tal ato.

Dessa possibilidade, revestida por uma Carta Magna garantista, a relacao entre governo
e grupos de interesse, que se utilizacdo de diversos instrumentos para influenciar a percepc¢ao
dos decisores politicos, despertam a atencdo da sociedade pelo destacado histérico de
intervengdes indevidas da maquina publica sendo utilizada para prética de interesses pessoais

e empresariais em troca de vantagens diversas.

E justamente deste instrumento de intervencdo e de sua percepcdo pela sociedade, que
se faz o objeto deste trabalho. O lobby € elemento presente desde o nascimento das primeiras
democracias e tem deixado suas marcas em todos os paises que verdadeiramente exercem tal
regime de governo, sua presenca transcende a existéncia de uma normatizacéo especifica nos
paises em que age, se fazendo, muitas vezes, de forma marginalizada pela ilicitude de seus

profissionais, 0 que compromete o imagem de toda a atividade .
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O presente trabalho se justifica pela diminuta discussdo no cenério doutrinério e
legislativo nacional, em contradicdo da efetiva importancia e indiscutivel existéncia da
atividade do lobby nos Poderes da Republica brasileira. A marcante trajetoria no Brasil, desde
0 Império a participacdes de grande impacto na estruturacdo normativa brasileira, como na
personificacdo da pressao organizada de entidades empresariais e segmentos da sociedade civil
na Assembleia Nacional Constituinte, entre os anos 1987 a 1988 (Aragdo, 1994), marca a falta
de ajustamento quanto aos parametros da atividade impedem a efetiva regulamentacdo do

exercicio do lobby nos diversos setores do poder publico até os dias atuais.

Apesar de uma enorme influéncia dos textos internacionais, que ditam os rumos do
debate sobre a necessidade da regulamentacdo do lobby e seus efeitos praticos, a doutrina
especializada pouco se debruca sobre o0 assunto e as formas distintas de exercicio e préatica que

atendam as peculiaridades do sistema brasileiro.

Além disso, a pluralidade social, que se expandiu exponencialmente nas ultimas
décadas, demostra cada vez mais a organizacao de individuos em busca de reconhecimento e
protecdo juridica, tal fato demonstra proporcionalmente uma participacdo politica de novos
grupos que até entdo ndo tinham voz nos campos decisérios tendo que rivalizar com tradicionais
demandantes da maquina estatal. A instrumentalizacdo utilizada por essas geracdes somente se
realiza sobre a forma de uma pressao exercida nos meios politicos, que se realizada de forma
equivocada e ilegal pode comprometer a legitimidade e o interesses publicos, o que justificaria
por si proprio a necessidade de uma regulamentacéo e os estudo dos efeitos da atuacao do lobby

deste trabalho.

Diante de tais levantamentos, esta pesquisa tende a apresentar uma revisao literaria e
doutrinaria das origens do lobby, analisando as concepcdes terminoldgicas e o estudo do cenario
onde surgimento a atividade. Igualmente vislumbra estudar as novas concepc¢des dadas pela
doutrina, abarcando o entendimento moderno do termo e suas novas nuances atribuidas pela

doutrina.

O esmiucamento dos termos que englobam a atividade lobista também se farg, tendo em
vista que ndo apenas a instrumentalizacdo perante os decisores politicos se faz existir numa
sociedade plarima. Grupos ideoldgicos ou de menor impacto também coexistem e podem ser
facilmente confundidos com os agentes de intervencdo, para tanto um aprofundamento sobre
0os termos e elementos da atividade lobista possibilita uma melhor compreensédo e

aprofundamento.
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Ademais, tem-se como objetivo geral desta pesquisa analisar os efeitos e possiveis
consequéncias das atividades intermediadoras e organizadas da intervencdo privada nas
escolhas legislativas e executivas, levando em conta as formas ja realizadas nacionalmente e 0s
ensinamentos da experiencia internacional para identificar sua viabilidade no ambito brasileiro.
Além disso, verificar os fatores juridicos que poderiam influenciar na omissdo do legislador

sobre o tema e as vantagens de uma regulamentacdo baseada em instrumentos internacionais.

A pesquisa serd composta por meio do método exploratorio-descritivo, baseado em
pesquisa bibliografica e documental, fomentada em artigos cientificos, livros, teses, revistas,
periodicos. Assim como também sera feita uma andlise de preceitos e experiencias da doutrina
exterior. Tal analise terd o objetivo de levantar as contradicdes e convergéncias e servir de
arcaboucou para uma ponderacdo sobre a viabilidade da regulamentacdo no ordenamento

brasileiro.

Sera também realizada uma breve analise comparativa, focalizada nos principais
projetos de lei ja apresentados durante os anos ao Congresso Nacional, com enfoque nas
diferengas técnicas, os desenvolvimentos realizados e o que realmente formou uma diferenca

entre os pares.

Para tanto, a efetividade frente a Constituicdo Federal e os principios fundamentais
democraticos aplicados no sistema de producdo normativa levanta o questionamento se uma
nova diretriz seria compativel com o ordenamento existente. A analise dos dispositivos legais
impede a entrada de qualquer norma sem antes ser apreciados requisitos legais, além dos
matérias, o que demanda uma a verificacdo sistematica dos temas relacionados e da

imprescindibilidade de adequacéo.

Como destaca Jobim e Souza (2018) a transparéncia das atividades governamentais e 0s
caminhos que percorrem o erario publico é elemento social e legitimador para os governados
de um Estado Democratico de Direito, tornando mais claras as relagbes existentes nos
corredores do Congresso. Os enormes escandalos descobertos nos ultimos anos, como 0s
expostos pela Operacdo Lava-jato, associam as atividades lobistas & exercicios irresponsaveis
e obscuros, que por muito esforgo social e até mesmo politico parece ndo ter mais espaco nas

expectavas levantadas no Brasil e em toda América Latina.

Assim sendo, 0 questionamento quanto a necessidade de uma regulamentacgéo especifica
para a realizacdo das praticas relacionadas ao lobby surge. A defini¢do de elementos necessarios

a luz de um cenario internacional mais maduro, balizado por uma doutrina mais robusta e
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especifica tendo consciéncia de necessidade locais proprias, cria um ambiente que valoriza a
participacdo popular e no processo legislativo e na efetivacdo de politicas publicas tornando

todo o processo mais legitimo.

Desta forma, este trabalho pretende discutir o estado atual da atuagéo dos grupos de
interesse no cenario nacional, especificamente nos espectros dos Poderes Executivo e
Legislativo, ainda que ndo negando a possibilidade de sua aplicacao e existéncia no ambito do
Poder Judiciario (o que por si sé seria tema para uma outra monografia), tendo como objetivo
discutir a possibilidade juridica da edigdo legislativa especifica. Ademias, a viabilidade e
necessidade se demostram através de uma ponderacdo de pontos negativos e positivos, para
atingir os objetivos deste trabalho ndo se faz metodologia diferente; sendo assim, a analise da
melhor doutrina esclarece as necessidades a serem buscadas na formacdo de uma agenda

governamental robusta e condizentes com as caréncias legislativas atuais.
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2 ASPECTOS FUNDAMENTAIS

O presente artigo tera o objetivo de iniciar uma jornada no cenario que envolve o Lobby
no Brasil. Neste momento, seré apresentado a origem do termo, a demonstracdo dos principais
pontos de destaque nos precedentes norte-americanos e ingleses, até distincao oferecida pela

doutrina para melhor classificacdo dos termos a serem utilizados durante este trabalho.

2.1 Origem

Ao se analisar a politica em exercicio a partir da Era Moderna, antes mesmo do
surgimento das primeiras democracias, € possivel contemplar o nascimento e 0s primeiros
sinais da intervencdo de pessoas e grupos na demanda pelo alcance de interesses privados.
Seligman e Bandeira (2018, p. 217) apontam que documentos ingleses foram os primeiros a
apontar para uma modificacdo no funcionamento no modelo das monarquias europeias em
vigéncia. No texto da prépria Bill of Rights de 1689, surge o direito de peticionar ao rei por
meio de mandatérios da sociedade, elencando os assuntos que poderiam ser levados ao

monarca.

J& nas primeiras emendas a Constituicdo dos Estados unidos, processo semelhante
ocorreu no nascimento da Republica e na Carta dos Direitos, ou Bill of Rights de 1789, quando
declaravam que o “o direito de apresentar peticGes ao governo para a reparacao de queixas”,
seria protegido como uma liberdade fundamental (conjuntamente a liberdade de religido, de
expressdo, de imprensa e de reunido) protegida pela Constituicdo e indisponivel de
cerceamentos até mesmo pelo Congresso, na Primeira Emenda (Sotero e Prusa,, 2018).

Esses sdo exemplos primordiais de como representantes de interesses tiveram garantido
seus direitos de influenciar nas decisdes do Estado nos primeiros regimes de novos governos e
novos ciclos de necessidades da Modernidade, além dos que tradicionalmente cercavam 0s

soberanos.

Com a evolucao da democracia e diferentes formas de sistemas politicos, onde o poder
ndo mais se concentrava nas maos do monarca, ainda que inicialmente reservados as influéncias
elitistas e burguesas, outros ciclos de interesses passaram a tomar a rédea dos rumos da politica

publica.

A aglomeracéo de individuos em classes e grupos com intuito de alterar o pensamento

majoritario ou vigente, para atender determinadas causas e obter vantagens, € uma busca natural
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do ser humano. Quando esse modus operandi se caracteriza de forma organizada e engajada
com olhares para as atribuicOes e fungdes do Estado, especialmente quando exercido sobre os
espectros do Poderes legislativo e executivo, pode ser considerada como o exercicio da

atividade denominada como lobby ou lobbying.

Termo que remete a uma ideia controversa no imaginario brasileiro, sendo diretamente
relacionada a atividade de pessoas que agem em nome de grandes organizacfes e grupos
detentores de altas quantias financeiras e querem aumentar esses valores através de meios

obscuros, o lobby esconde sua esséncia verdadeiramente democrética.

A origem da palavra, de berco inglés, em si ja demostra as peculiaridades e o teor oculto,

e para Gozetto e Mancuso (2011) o termo politico se destacou do significado original:

Lobby é uma palavra que veio da lingua inglesa, e etimologicamente designa o saldo
de entrada de edificios. Mas o substantivo tornou-se um verbo e a palavra saltou do
Iéxico da arquitetura para o jargdo da politica, para referir se a atuacdo de
representantes de interesses (os ‘lobistas’) que, para apresentar seus pleitos,
esperavam a passagem dos tomadores de decisdes politicas pelo saldo de entrada de
edificios onde eles se hospedavam ou trabalhavam (GOZETTO e MANCUSO, 2011,
p. 120).

O termo, segundo Rosenthal (apud Nobrega, 2015) teve seu surgimento no século X VI,
onde intermediadores realizavam seus trabalhos nos corredores das cameras dos comuns,
camera do parlamento britanico criada para representar a parte da populagdo que nao incluia o
clero a e nobreza, onde aqueles que nédo estavam no comando do governo, exercendo a atividade
legislativa em si, poderiam influenciar e induzir os que estava. Desta maneira, 0 autor
fundamenta que além das duas Casas Legislativas fundadas no século X1V, relativas ao que
seria a Camara e 0 Senado, existia também uma terceira casa, ou “third house”; ou seja, diante
do relevante papel exercido pelos lobistas na tramitacdo de um projeto de lei o0 envolvimento

dos agentes de persuasdo formaria uma nova instituicao.

J& no Estados Unidos da América, onde o exercicio da atividade se proliferou
exponencialmente em paralelo a prépria historia do pais nascido das maos de ideais iluministas,
o termo € acrescido de peculiaridades locais. Nessa toada Farhat (2007) expande o surgimento

do termo expondo a influéncia norte-americana:

Nos Estados Unidos, a palavra foi adotada com 0 mesmao sentido, mas a referéncia era
o vestibulo do hotel onde se hospedavam os presidentes eleitos antes de tomar posse
e passar a morar na Casa Branca. Ali ficavam os postulantes a espera da oportunidade
de apresentar seus pleitos aos futuros ministros, assessores e outros altos funcionarios
da nova administracdo. Por ali passavam também membros da Cémara dos
Representantes, ou do Senado, em visita ao futuro presidente, os quais podiam, por
sua vez, serem portadores ou apoiadores do pretendido pelos solicitantes (FARHAT,
2007, p. 50).
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Neste ponto ja se pode ver que a vocébulo ndo mais se limita a um ponto ou local fisico.
A atualizacdo do termo sofreu apropriacdo politica tendo em vista a insercdo de seu sentido
para designar a possibilidade de alteracdo da organizacdo e producdo de assuntos publicos.
Nesse mesmo sentido, Gozetto, lanoni e Mancuso (2012), afirmam que o “lobby” passa a ter
uma nova interpretacdo: “Em termos gerais, portanto, lobby passou a significar a agdo de defesa

de interesses junto a membros do poder publico que podem tomar decisdes” (2012, p. 120).

2.2 Lobby no Brasil, uma historia em perspectiva

2.2.1 Apontamento dos referenciais teoricos

Apesar de ter uma longa histéria na ciéncia politica nacional os estudos sobre os
impactos da atividade de lobby s&o pouco discutidos na doutrina interna. O tema por sofrer
estigmatizacdo tanto no meio académico, que poe de lado este assunto de extrema importancia
e que ja se coloca em pratica na praxe politica, quanto no ambito social, por sua imediata

associacdo a corrupgdo, impede sua entrada nos grupos de discussao politica.

A auséncia de uma forma centrada e massiva de estudos com produc@es de valor literario
que “furem a bolha” dos académicos, numa escala quantitativa e qualitativa, dificultam a
identificacdo da importancia da regulamentacdo da profissdo. Apesar de uma ampla cobertura
da imprensa sobre 0s grupos de pressao atuando no ambiente decisorio brasileiro desde a década
de 1970, como afirma Aragdo (2014), a analise critica das interagdes e consequéncias
provocadas de agentes e organizagdes intermediadoras ndo sdo realizadas de forma abrangente,
sejam nas interacOes legislativas, como também nos demais poderes que constituem um Estado
Democratico de Direito, se restringindo a uma analitica e espelhada da atuacdo dos grupos de

pressao em paises com experiéncia regulatdria no tema.

Diferente do que ocorre nos sistema norte-americano, que dispde de uma vasta producéo
académica sobre o tema, o Brasil somente iniciou sua descontinua jornada sobre o estudo do no
final da década de 1950. Em periodo semelhante, o instrumento de atuagdo dos grupos de
pressdo nos EUA, com a publicagédo de The Governmental Process, de David Truman em 1951,
estava retomando a atencdo dos pesquisadores no que seria um dos principais pilares da

democracia norte-américa até hoje (Santos, 2007).
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Ap0s seu atrasado inicio, longos periodos de autoritarismo, entre a Era Vargas, periodo
que contempla os anos 1930 a 1945, quando Getulio governou o pais por mais de 10 anos, e a
Ditadura civil-militar que envolveu o Brasil de 1964 a 1985, interromperam 0 interesse e a
producdo de conteudo sobre o tema, tendo as modalidades governo brasileira afastado a
possibilidade de uma anélise clara que limitava intervenc6es pluralistas do &mbito privado em

frente aos préprios interesses do grupo que dominava a instituicao estatal.

Somente apos a redemocratizacdo, com a promulgacdo da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil no final da década de 1980 (Diniz; Boschi, 2000), Santos (2007) afirma
que houve um “despertar interesse” no tema, nessa nova toada artigos académicos, Dissertacoes
de Mestrado e Teses de Doutorado deram escopo a uma base teérica timida e quase rara, quando
se comparadas as abordagens académicas exteriores contemporaneas. O ressurgimento
brasileiro se deu especialmente pela maior acessibilidade ao processo de tomada de decisfes
com a reabertura da politica nacional a luz dos ditames democréticos, a abertura politica e
protecdo garantida pela nova Carta Magna possibilitou um novo periodo na pagina dos trés

poderes.

Ainda assim, os pioneiros da temética ja tinham uma perspectiva do caminho que seria
trilhado até os dias atuais, pela marginalidade que rodeia o tema. No ano das primeiras obras a
serem redigidas sobre o lobby no Brasil, 1958, Themistocles Brandao Cavalcanti anunciou em
seu artigo “Grupos de pressdo” que um dos principais empecilhos, que até hoje assola o tema
seria a estigmatizacdo das atividades de lobby. Tal ébice impediria uma melhor caracterizacdo
dos grupos de pressao na perspectiva nacional em vista a impossibilidade de temas legitimos se
associarem a atividades lobista. Para o autor, sendo o estigma afastado através de uma
regulamentacédo legislativa ou de alguma forma reconhecida pela Estado, a atividade seria

também legitimada socialmente.

A partir de desse texto, em conjunto com o primogénito “A advocacia e o Poder
Legislativo”, publicado por Nehemias Gueiros, também em 1958, no qual o autor afirma ser o
lobby “uma atividade correta e corretiva, espécie de higiene da Lei”, defendendo a sua pratica
ostensiva e dentro dos canones da ética profissional e parlamentar (Gueiros, 1958, apud
Boechat, 1961:101), varios trabalhos sucederam as mesmas listas de autores pioneiros e suas

teses.

As primeiras obras ditaram as caracteristicas que engessariam o tema até hoje, sem que

houvesse uma inovagéo ou desenvolvimento significativo nos anos seguintes. Ainda que nao
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fosse grande a quantidade de trabalhos de relevancia e referencial os principais temas abortados
“oferecem uma visdo panoramica sobre a atividade do lobby no Brasil (Aragéo, 1994 e 2000;
Vianna 1994; Oliveira, 2004; Farhat, 2007)” (Mancuso, Gozetto, 2011, pag. 3)

A auséncia de elementos preponderantemente internos, e que dessem um escopo ao
surgimento de uma vertente cultural da ciéncia politica interna dificulta um reconhecimento

aprofundado do ambiente nacional, € nesse sentido que Santos (2007) aponta que:

Num terreno em que a ciéncia politica norte-americana avangou significativamente,
sdo ainda timidas e raras as abordagens académicas que possam ser com elas
comparadas. Com efeito, praticamente ndo foram identificadas, na bibliografia
consultada, experimentacdes que aplicassem, ao caso brasileiro, testes de hipdteses
relativas a formacdo, atuacdo ou eficiéncia dos grupos de pressdo ou estudos
direcionados a examinar os aspectos relacionados a regulamentacdo dessas atividades
sob a perspectiva do seu controle e monitoramento. (SANTQOS, 2007, p. 222).

Ainda reportando o tema da bibliografia especializada Santos (2007), afirma que a
doutrina nacional ainda se prende a linha de raciocinio norte-americana e europeia, apenas
fazendo uma traducdo dos textos originarios, sem propriamente inovar ao trazer uma
taxonomia, classificacdo ou tipificacdo da atuacdo dos grupos de interesse propriamente
nacionais, se retendo a identificar “padrdes de funcionamento” nas relagdes preestabelecidas

entre grupos de grandes instituicdes e tomadores de deciséo.

Ademias, até a primeira década dos anos 2000, tema da regulamentacdo fora pouco
abordado, inexistindo uma producdo capaz de ensejar um norte doutrinario. Para o autor, a
revisao de literatura nacional indica um estagio inicial, ainda que promissora, se limita pelos

precedentes estrangeiros

[..]Jnéo foi possivel identificar contribui¢des mais aprofundadas sobre o exame dos
aspectos institucionais das relagdes entre lobbies, burocracia e politicos, notadamente
quanto a sua regulamentacéo, no Brasil, no contexto do pluralismo limitado permeado
pelo viés corporativista e neocorporativista vigente” (Santos, 2007, p. 223)

Desta forma, ainda que com uma literatura nacional que ndo firme os pontos de impacto
e de profunda inovacdo, versaremos pelo estagio atual e as principais projecdes dos autores que

Se propuseram a estufar o tema.

2.2.2 Registros historicos

A historia do lobby no Brasil tem marcado territorio ao longo do tempo de forma

constante. A persisténcia dos acontecimentos ndo esconde o carater fundamental que os agentes
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intermediadores de interesses exercem no poder politico-econdémico do Estado, pelos interesses

pessoais e comerciais de obter vantagens nos seus mais diversos niveis.

O primeiro registro de exercicio de uma atividade que se assemelha com o atualmente
denominamos de lobby aconteceu do Império (Figueiredo, 2011) quando, por conveniéncia do
destino, foi concedido ao setor empresarial, a primeira intermediagéo patrocinada. O sujeito
almejado era o entdo imperador D. Pedro I, elemento decisor na venda de menineiros para o
mercado europeu. A troca de influéncia em sentido de obter vantagens entre o setor empresarial
de minérios e a coroa se fez por meio de uma amente real, Marquesa de Santos, denotando

desde o seu inicio o carater peculiar da atividade.

Doutra banda, a organizacao de grupos com finalidade de buscar o exercicio de seus
direitos ou de ver uma melhor posicdo e vantagens, se deu somente no apos a abolicdo da
escravatura em 1888, com o impulsionamento gerado pela chegada dos imigrantes europeus
que se deslocaram para o Brasil em busca de melhores condic¢des e para ocupar o espaco laboral

criado pela segregacdo em massa da populacdo negra do meio laboral.

Conforme explana Schmitter (1971), a existéncia de organizacGes com a finalidade de
unir interesses e criar meios para alcanca-los surgiu antes mesmo da Lei aurea, ainda que de
forma timida e sem expressdo de grande escala, por meios da Liga Operaria (1870), Unido
Operéria (1880) e a Associacdo dos Empregados no Comércio do Rio de Janeiro (1880). Ap6s
a chegada dos imigrantes as institui¢des, associa¢des e sindicatos tomaram um posicionamento

mais formais aderindo a continuidade e a formalidade.

O atraso no desenvolvimento do comércio e da indUstria também teve um papel decisivo
na velocidade do nascimento dos grupos de pressdo. Enquanto a geracdo de lucros era
empurrada pela forca laboral escravocrata e a forma de governo era monarquista, as
possibilidades de intervencdo e a pluralidade de grupos interessados nao eram suficientes para
criar, institucionalizar e organizar de grupos de interesse; seja pela impossibilidade de meios de
acesso aos tomadores de deciséo, seja pela irrealidade da reunido de grupos com objetivos de
obter direitos proprios. Em outras palavras, quando o regime era monarquista, a estrutura se
mantinha pela existéncia de uma base escravocrata subjugada e sem voz, com o poder decisorio
nas maos de um detentor, 0 monarca, quando o regime passou a ser republicano, os detentores
do poder politico estatal eram as proprias oligarquistas, ou seja, os interessados capazes de

verdadeiramente intervir nos rumos da politica j& controlavam os espacos de decisao.
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Ainda assim, como aconteceu no desenvolvimento com a doutrina especializada, a
densidade numérica e o nivel de efetividade com o passar das décadas ndo chegou a maturidade,
como ocorrido nos EUA. Neste campo, parte do empecilho se deu pela interferéncia do Estado
no funcionamento das associa¢fes, quando a tardia garantia de liberdade de associacdo ainda
foi ceifada por longos periodos de autoritarismo, interferindo de forma repressiva os clamores
da sociedade de base.

Apesar de ter uma posicdo inovadora na América Latina, a promulgacgéo da Constituicdo
de 1891, a primeira republicana da historia brasileira, fez ingressar no ordenamento
constitucional o direito de associac¢ao, juntamente com o de reunido; presente em seu artigo 72,
paragrafo oitavo®. O dispositivo, que fora recepcionado pelas constituicdes posteriores, no
entanto, guardava uma peculiaridade, como destaca Pinheiro (2008, pag. 147) “vislumbrava-
se, a época, a liberdade irrestrita de associacdo e a impossibilidade de intervencao policial.
Entretanto, ndo havia mencdo a vedagdo de interferéncia estatal. A interferéncia ndo era

proibida, porém, também néo era permitida.”

A interferéncia se tornou um empecilho para o desenvolvimento e constituicdo de
associacOes independentes e de livre pela atuacdo quando o Estado agia de forma a tutelar os
agentes sociais. Nas préprias associacGes de empregadores e empregados, apesar do direito de
associacdo ser garantido em 1981, apenas em 1907 o direito sindical é garantido a todas
profissdes, 0 que supostamente garantiria uma pluralidade e consequentemente maior busca por
direitos por parte dos trabalhadores. E ainda tendo tal direto, estes s6 poderem ser realizado,

quando:

se constituirem “com o espirito de harmonia entre patrGes e operarios, como sejam 0s
ligados por conselhos permanentes de conciliagdo e arbitragem” estabelecidos para
resolver as disputas entre ambos — ser-lhes-ia assegurado o que Schmitter considera a
“marca principal” do corporativismo: 0 monopdlio legal da representacdo e a garantia
de acesso aos decision-makers em troca da aceitacdo de certas limitagcbes no
comportamento das entidades. (SANTQOS, 2007, p. 224).

Desta forma, apesar de entregar uma suposta liberdade funcional aos movimentos
promocionais e as liberdades de reunides civis, atendendo antigas demandas politicas e sociais,
o0 Estado interventor direciona suas relagdes com a sociedade, participando em paralelo de um

controle sobre as reinvindicagfes advindas dos conflitos classistas, processo denominado de

BRASIL. “CF 1891, art. 72. A Constitui¢do assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a seguranga individual e a propriedade, nos termos seguintes:
§ 8.% - A todos é licito associarem-se e reunirem-se livremente e sem armas; ndo podendo intervir a policia, sendo
para manter a ordem publica.”
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corporativismo?, por Schmitter (1980). Nessa configuracéo o interesse social se confunde com
as intencbes implantas pela prépria Estado, consequentemente os confrontos historicos de

classes sdo apaziguados, ainda assim mantendo intacto os agentes interessados (Lanna, 1999)

2.3 Conceitos doutrinarios

Partindo daqui a conceituacdo do que se denomina lobby e a distin¢éo entre grupos de
pressdo e de interesse se faz obrigatoria para o prosseguimento do feito. Em contrapartida, tal
tarefa ndo se demostra facil, tendo uma vasta terminologia, muitos deles com significados

semelhantes que induz a falsa sensacao de serem homodnimos

2.3.1 Grupos de pressao e grupos de interesse

Num estudo mais aprofundado sobre o tema, apresentado por Pasquino (in Bobbio et al,
1992), Bentley em seu “teoria dos grupos” identifica a necessidade de se estudar 0s grupos com
objetivo principal do estudo politico, como se fosse um agente social proprio. Para o autor “o
grupo é uma massa de atividade, um grupo politico € uma massa de atividades que tendem
numa diregdo politica comum”, ou seja, toda agdo governamental deriva de uma reunido de

individuos com ideais comuns.

Latham (apud SANTQOS, 2007, p. 74), em sentido semelhante complementa o ideal

anterior ao esclarecer que

[...] o Estado era a representacdo do consenso pelo qual os varios grupos existem em
relagdes muatuas, cabendo ao primeiro estabelecer as normas de comportamento nas
relagbes grupais e assegurando sua obediéncia. Estabelecido como “guardido” ou
“custodiante” do consenso, caber-lhe-ia, também, ajudar a formular e promover
objetivos normativos, podendo, também, no exercicio de suas fun¢des normativas,
abolir grupos ou rever a sua estrutura interna (LATHAM, 1965, p. 14).

Latham (1965) aponta também que para cumprir suas tarefas o Estado se personifica
através de grupos — deputados, senadores, departamentos, agéncias — identificando os mesmos
COMO grupos governamentais, assim como a sociedade civil. O que assemelharia 0s grupos

(governamentais e ndo-governamentais) seriam as disputas que travariam entre pareis, no

2 Em sua analise do corporativismo na América Latina, Stepan propde a seguinte definigdo: “o corporativismo se
refere a um conjunto particular de politicas e disposi¢des institucionais para estruturar a representacdo de
interesses. Onde predominam tais disposicdes, o estado muitas vezes concede privilégios ou até cria grupos de
interesse, tenta regular o seu nimero e lhes da a aparéncia de um monopélio quase representativo juntamente com
prerrogativas especiais. Em retribuicdo por essas prerrogativas e monopolios, o estado exige o direito de controlar
0S grupos representativos por uma variedade de mecanismos a fim de desencorajar a expressdo de exigéncias
conflitantes ‘estreitas’, com base na classe. Muitas elites do estado passadas e presentes tém usado essas politicas
corporativistas para estruturar a representacao dos interesses.” (Stepan, 1980:70)
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entanto, os que sdo revestidos pelo manto estatal deteriam o poder e privilégios préprios do
cargo, assegurados em lei e na legitimidade social das autoridades no poder.

Posto isso, 0 proximo passo sera esclarecer os significados das expressdes “grupos de
interesse”, “grupos de pressdo” e “lobby”. Desta forma, conhecendo as semelhancas e

diferengas a precisdo axiologica permitira um maior aprofundamento no tema.

O embrolho causado pela similitude entre as expressdes gera uma falsa ideia de se tratam
de termos sindnimos, quando, em verdade, uma anélise mais aprofundada demonstra que sao

determinacGes que diferenciam necessidades e exercicios distintos.

Os grupos de interesse formam a mais ampla das denominacGes em relacdo a
particulares aglomerados em volta de uma causa em comum. Tem um carater mais ideologico
em relacdo aos outros pleitos, ainda que fundamentalmente caracterize os demais estagios no
processo de influéncia decisoria. Caracterizam-se pela continuidade, “encontrando-se no
estagio de simples articulacdo de interesses, sem adentrar no contorno da influéncia estatal do
controle decisorio, situando-se na etapa anterior a dos grupos de pressdo.” (NOBREGA, pag.
30).

Inicialmente, os especialistas no tema apontam que ha uma diversidade conceitual do
que seriam os “grupo de interesse” Thomas (2004). A imprecisdo € causada justamente pela
amplitude do termo, causando pela no¢do de que todos 0s grupos de uma sociedade poderiam

ser um grupo de interesse.

Para Galvao (apud JOBIM E SOUZA, 2018, p. 49) a expressdo poderia ser descrita

como

[...Jgrupo de interesse € um conjunto organizado de pessoas que tém seu foco voltado
mais para a atuacao coletiva, representando tanto objetivos compativeis com o seu
escopo, caso este seja bem especifico, quanto os interesses da sociedade como um
todo.

Os grupos de interesse ndo buscam influenciar politicas piblicas ou mesmo participar
do processo legislativo. (JOBIM E SOUZA, 2018, p. 49)

Na conceituacgdo de Truman (1951), grupos de interesse podem ser caracterizados como:

qualquer grupo que, com base em uma ou mais atitudes compartilhadas, apresenta
reivindica¢Bes contra outros grupos na sociedade pelo estabelecimento, manutengéo
ou ampliacdo de formas de comportamento que sdo consequéncias daquelas atitudes
(TRUMAN, 1971, p.33)

Em direcdo semelhante Almond e Powell Jr. (apud SANTQOS, 2007, p. 75) afirma que

tais grupos se relacionam por vinculos de preocupacdes ou vantagens. Nessa concepgdo a mera
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frustacdo ou discordancia de assunto relacionados ao meio estatal poderia formar um grupo de
interesse. Desse modo, ndo seria possivel identificar quais levariam seus interesses além do

meio especulativo.

Portanto, para nosso trabalho, a melhor cisdo se faz pela determinacéo de Truman (1951)
ao utilizar a expressdo “grupos de interesse politico”, formados pela reunido de agentes com a
finalidade de apresentar suas preocupacfes ou vantagens, ainda que brecados pela
impossibilidade de realizagdes pela auséncia de uma maior institucionalizacdo e o elemento

intervencionista.

Em posicdo mais pontual Lindblom (1981) afasta da cognicdo de grupos de interesses a
mera reunido de agentes com atividades ou inten¢bes em comum. Assim, qualquer do povo que
levantasse sua voz ou usasse de meios para uma maior notoriedade social de assuntos de sua
afinidade, sem que esses influenciadores necessariamente sejam caracterizados como grupos
que exercam influéncia politica para o redirecionamento de um tema. Desta forma, vem ditar

uma nova proposta para melhor classificacéo:

De modo muito vago, dizemos que as atividades dos grupos de interesse abrangem
todas as interacdes mediante as quais os individuos e 0s grupos privados que ndo tém
autoridade governamental procuram influenciar as politicas, juntamente com as
interagBes de funcionarios governamentais que influenciam o processo decisorio e que
ultrapassam claramente o uso direto de sua autoridade. Empenhados em tais
atividades, grupos privados, individuos e grupos governamentais exercem funcGes
indispensaveis na formacéo da politica (Lindblom, 1981, pag. 77).

A caracterizacdo que importa ao termo, quando utilizada referente ao objeto deste
trabalho, deve ser, portanto, a que engloba as instituicbes com reunido de membros politizados
com proposito de mobilizacdo social. Para Schlozman e Tierney (1986) a chave para
compressdo se da pela interpretacdo do termo “interesse” sendo significado de “interesses

politicamente relevantes”.

Em segmento gradativo, os grupos de pressdo tém elementos mais efetivos de
institucionalizagcdo, com enfoque em obter resultados concretos de inten¢bes por meio da

“pressao”, sendo esta

a atividade de um conjunto de individuos que, unidos por motivagdes comuns,
buscam, através do uso de sancdes ou da ameaga de uso delas, influenciar sobre
decisbes que sdo tomadas pelo poder politico, seja a fim de mudar a distribuicdo
prevalente de bens, servicos, honras e oportunidades, seja a fim de conserva-la frente
as ameacas de intervengdo de outros grupos ou do préprio poder politico (Truman,
1951).
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Na mesma toada Bobbio, Matteucci e Pasquino (2004) incrementa o aprofundamento
sobre o termo “pressdo” para o melhor entendimento da expressdo completa, para tanto regado

de uma conotacéo politica a palavra passa a representar:

A atividade de um conjunto de individuos que, unidos por motiva¢cdes comuns,
buscam através do uso de sanc¢bes ou da ameaca do uso delas, influenciar sobre
decisbes que sdo tomadas pelo poder politico, seja a fim de mudar a distribuicdo
prevalente de bens, servigos, honras e oportunidades, seja a fim de conserva-las frente
as ameacas de intervengdo de outros grupos ou do préprio poder politico. Pressédo é
portanto, ndo tanto como pensam alguns autores, a possibilidade de obter acesso ao
poder politico, mas a possibilidade de recorrer a san¢Ges negativas (punicGes) ou
positivas (prémios), a fim de assegurar a determinagéo imperativa dos valores sociais
através do poder politico (BOBBIO, MATTEUCCI, PASQUINO, 2004, p. 564-565).

Nesse sentido, além do preceito “interesse politicamente relevantes”, de Schlozman e
Tierney (1986), os grupos de pressdo se caracterizam pela necessidade de obter uma
contrapartida estatal, negativa ou positiva, aos seus pleitos pessoais e/ou adversos,
ultrapassando a etapa inicial construida pelos grupos de interesse (SANTQOS, 2007). Assim, a
especulacdo de interesses ultrapassa o estagio inicial ideoldgico e desejado para entdo se
pronunciar ativamente, buscando instrumentalizar a transformacdo social almejada Bobbio,
Matteucci e Pasquino (2004).

Galvao (apud JOBIM E SOUZA, 2018, p. 49) salienta como principal caracteristica dos
grupos de pressdo a pretensdo de uma retribuicdo aos interesses criados no interior das

comunidades de interesses

Grupos de pressdo, [...], sdo aqueles compostos por um conjunto organizado de
pessoas com interesses especificos e comuns que buscam influenciar politicas
pUblicas. Em outras palavras, contariam com um maior foco na contribuicéo direta
junto aos decision-makers. (JOBIM E SOUZA, 2018, p. 49)

Por tanto, quando engajados no campo de acao politico, os grupos de interesses poderao
se torna igualmente grupos de pressdo, ou seja , “a partir do momento em que 0S responsaveis
utilizam a ag&o sobre o aparelho governamental a fim de fazerem triunfar as suas aspiragdes ou

reivindicagdes”, na concepcao de Meynaud (1966), citado por SANTOS(2007).

Finalmente quanto a conceituacdo de lobby, os doutrinadores apresentarem de forma
concisa, cada qual com o seu entendimento, a melhor forma de precisar os elementos que

expressam o termo.

Passada a fase do significado literal e traduzido, como visto em topico anterior, o termo
lobby (ou lobbying), etimologicamente, designado como o “saldo de entrada de edificios”,

“ante-sala”, “sagudo”, “sala de entrada”, que indicavam 0 local de passagem dos parlamentares,
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toma novos contornos no cenario junto dos executores da politica publica e editores da norma

estatal.

Gozetto e Mancuso (2011) identificam que a antiga referéncia a um espaco fisico tomou
outro significado ao entrar no “jargdo da politica, para referir-se a atuacao de representantes de
interesses (os ‘lobistas’) que, para apresentar seus pleitos, esperavam a passagem de
tomadores de decisbes politicas pelo saldo de entrada dos edificios onde eles se hospedavam
ou trabalhavam” (2011, p. 2) acrescentando ainda que, num sentido amplo, o vocabulo passou
a ser utilizado “para designar a defesa de interesses junto a qualquer individuo que pode tomar

uma decisdo”.

Norberto Bobbio, Nicola Matteucci e Gianfranco Pasquino (1998, p. 563-564), em seu

“Q Dicionario de Politica”, defininem o termo como:

Processo por meio do qual os representantes dos grupos de interesse, agindo como
intermedidrios, levam ao conhecimento de legisladores ou dos decisonmakers os
desejos dos seus grupos. Lobbying é, portanto, e sobretudo, uma transmissao de
mensagens do grupo de pressdo aos decison-makers, por meio de representantes
especializados (em alguns casos, como nos Estados Unidos, legalmente autorizados),
que podem ou ndo fazer uso da ameaga de sancbes (BOBBIO, MATTEUCCI,
PASQUINO, 2004, p. 563-564).

Said Farhat, na sua Otica faz referéncia a lobby como “toda atividade organizada
exercida dentro da lei e da ética, por um grupo de interesses definidos e legitimos, com o
objetivo de ser ouvido pelo poder publico para informa-lo e dele obter determinadas medidas,
decisdes, atitudes” (2007, P. 50-51).

Na mesma perspectiva Seligman e Bandeira “interferir diretamente nas decisdes do
poder publico e, consequentemente, criar um novo cenario regulatério em favor de suas causas

ou interesses especificos” (2018, p. 219).

Desta forma, lobby estaria intrinsecamente abarcado nos grupos de pressdo, sendo
aquele um dos instrumentos utilizados deste. Para Dillon (1942), o termo pressao se direciona
ao grupo que exerce uma forte influéncia publica de determinados agentes sociais contra
entidades governamentais; ja o lobby seria a impertinéncia direcionada ao agente publico capaz
de alterar ou tomar uma decisdo contundente quando as necessidades do grupo, empregando
para tanto um “esforco direto para influenciar legisladores através do contato pessoal.” (1942.
P. 475)
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Em claridade semelhante sobre distingdo dos termos, Pasquino (1992) destaca que a
atividade lobista se traduz na intermediacdo direta entre o grupo interessado e aos decision-

makers. Assim ensina:

Lobbying é, portanto, e, sobretudo, uma transmissdo de mensagens do Grupo de
pressdo aos decision-makers, por meio de representantes especializados (em alguns
casos, como nos Estados Unidos, legalmente autorizados), que podem ou ndo fazer
uso da ameaca de sangdes.” (1993)

Lobista seria entdo a personificacdo da atividade, aquele que aborda pessoalmente a
autoridade legal, seja ela do ambito legislativo ou executivo. Nas palavras de Thomas, o lobista
seria conceituado como “uma pessoa que representa um grupo de interesse de modo a

influenciar decisoes governamentais em favor desse grupo” (2004, pag. 151-152).

Para Santos (2007) todo o0 esquema exposto poderia ser resumido da seguinte maneira

lobby indica a atuacdo (lobbying) de um grupo de presséo organizado (lobby group)
por meio de individuos (lobbyistas) com vistas a apresentar demandas aos tomadores
de decisoes politicas, fornecer dados e informagdes, exercer influéncia, promover o
convencimento ou constrangimento e, finalmente, obter decisdes favoraveis aos seus
interesses ou reivindicagdes (SANTOS, 2007, pag. 103)

Ante a sucinta apresentacdo sobre a conceituacdo de alguns dos mais influentes
referenciais tedricos nacionais e exteriores torna-se clara a percepc¢do que os termos lobby,
grupos de pressdo e grupos de interesse ndo se tratam de termo sindnimos. Em verdade, as
expressdes sao elementos gradativos e quase evolutivos advindo das relacdes socies que buscam

interesses e a legitimagéo de vantagens garantidas pelo meio estatal.
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3 APLICACAO NO CENARIO BRASILEIRO

Em quase todo o mundo, incluindo o proprio Brasil, a atividade lobista tem carregado
uma caricatura relacionada a corrup¢do e ilicitude, fortemente carregada pela midia e os
recorrentes escandalos de corrupcdo. Para Graziano (2007), a imagem da atividade é exercida

em paralelo com um estigma.

O presente capitulo analisard quais sdo os obices que impedem a efetiva discussdo do
lobby no pais, pondo em analise os argumentos favoraveis e contrarios apontados pela doutrina
nacional e estrangeira, bem como identificar os principais pontos juridicos ja existentes, para
melhor analisar o que ja existe e se existiria a compatibilidade de uma regulamentacao do lobby
no Ordenamento nacional a luz da CRFB/1988.

3.1 Controvérsias

O senso comum destinou ao lobby uma posi¢do controversa nos mais diversos campos
de debate. Seja na sociedade civil ou no meio politico, a auséncia de alinhamento sobre os
beneficios e desvantagens sobre a regularizacdo do lobby em campo brasileiro sequer rivaliza

com um ideal positivista capaz de mudar a situacao de aparente inexisténcia do fato.

Gary Andreas (apud SOTERO e PRUSA, 2018, p. 32) ao relatar sua experiencia com o
instrumento de pressdo nos EUA alega que “O lobby é ao mesmo tempo um grande e dindmico
negocio e uma das praticas mais grosseiramente incompreendidas na cultura americana hoje",
afirmando que "O lobby desempenha um papel cada dia mais importante na elaboracéo de
politicas e na politica presidencial, mas permanece um empreendimento obscuro e misterioso
nas mentes da maioria dos cidaddos". Para o autor a imagem da atividade foi profundamente
estigmatizada “resultado de defini¢des deficientes da atividade e de uma variedade de premissas

sobre seu impacto na formulacao de politicas publicas”.

Os referenciais tedricos ndo se afastam falta de consenso sobre os impactos da
regulamentacdo. Os pesquisadores apontam conclusdes divergentes, que identificam tanto as
vantagens da regulamentacdo, quanto para os maleficios da simples existéncia da atividade.
Ainda que reste claro o conhecimento dos poderes publicos pela necessidade de uma
providéncia nacional sobre o tema em discussdo, a inercia e o siléncio pela estagnacdo da

situacdo ainda prevalecem.
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Fica marcado, portanto, a atual continuidade da situacdo de marginalidade em que se
encontra a atividade, em contrassenso a sua marcante trajetoria no Brasil desde o Império a
participacOes de grande impacto na estruturacdo normativa brasileira, como na personificacéo
da pressdo organizada de entidades empresariais e segmentos da sociedade civil na Assembleia
Nacional Constituinte, entre os anos 1987 a 1988 (Aragdo, 1994). A displicente falta de
ajustamento quanto aos parametros de exercicio da atividade impede sua efetiva

regulamentacdo do exercicio do lobby nos diversos setores do poder publico até os dias atuais.

Portanto, para desenvolver o tema de forma objetiva e técnica, se faz necessario um

maior aprofundamento tedrico e funcional, distante do senso comum.

Por si s6 os escandalos de corrupcao atribuidos a relacdo entre lobista, empresarios e
politicos, contribuem nocivamente para a contrariedade do imaginario social sobre o que se
trata a atividade. Em complementacéo, parte da literatura especializada afirma que o balango
final da regulamentacdo ndo justificaria o deslocamento da atencdo legislativa para a
regulamentacéo, Seja pela possivel criacdo de barreiras que geraria em torno de causas e grupos
menos abastados, seja pela confidencialidade necesséria a realizacdo doas negociagdes
politicas, o que seria prejudicado pela legitimacdo de intervencionistas (Chari, Hogan e
Murphy, 2010).

Para Mancuso e Gozetto (2011) a palavra lobby tem um significado valorativo neutro,
no entanto, a acdo de varios instrumentos sociais e politicos na repreensdo da atividade lobista
ilicita revelou diversos esquemas de corrupcao e crimes contra a administracdo publica. A midia

por si sO carregou boa parte da bagagem pela imagem atual da atividade:

Ao denunciar escandalos politicos, a midia constitui-se em um importante instrumento
de controle, que fomenta o combate a corrupgdo no pais. Contudo, ao praticamente
identificar o lobby com préticas ilicitas, a midia contribuiu para o predominio, entre
nos, de uma visdo negativa da atividade. (MANCUSO E GOZETTO, 2011, pag. 121)

Outros instrumentos estatais como o Ministério Publico, o Poder Judiciario, a Policia
Federal, as Corregedorias, os Tribunais de Contas e toda vigilancia exercida pelo Controle
externo, que exercem o poder de policia e de fiscalizagéo da atividade da maquina e uso de bens
publicos, também atuaram no controle sobre a atuagdo antiética de profissionais mal-
intencionados. N&o fica de fora a posicdo ativa da sociedade civil que se engaja em causas
especificas para preservar o Estado de Direito e punir os agentes envolvidos em atos de

corrupgéo.
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Ainda para os autores supramencionados existem duas problematicas que se entrelacam
na utilizac@o do lobby no meio politico: “o desequilibrio entre os lobbies atuantes e a CONCESSA0
de privilégios injustificaveis a interesses determinados” (MANCUSO E GOZETTO, 2011, pag.
121).

Segundo Sotero e Prusa (2018) até mesmo nos EUA, onde a profissionalizagdo e o
exercicio da atividade é presente desde os primeiros anos do pais, a aceitacdo da lobby é

carregada de divergéncias

Os problemas emergem quando o sistema permite que os interesses dos que tém mais
dinheiro abafem ou excluam os interesses da maioria dos cidaddos, ou quando a falta
de transparéncia esconde conexdes entre interesses especiais e a legislagdo em pauta.
[...] O resultado é que os interesses especiais com 0 maior nimero de lobistas tém uma
posicao de vantagem na arena do desenvolvimento e da adogéo de politicas pablicas.
Nesse ambiente, ndo surpreende que os americanos olhem hoje para Washington com
aversdo. (SOTERO E PRUSA, 2018, p. 39)

Apesar da natureza do homem ser social, se unindo desde tempos primordiais para a
coleta de bens uteis a vida e para perpetuacdo da raca, num estado moderno de competicdo e
enriquecimento além do necessario as necessidades, onde valores essenciais se perdem, ha uma
nova dificuldade de entrelacamentos comunitarios com fins comuns. A reunido de individuos
se torna ainda mais dificil quando os sujeitos de um direito ndo tém nao a devida instrucao para

reconhecer seu estado social e altera-lo.

Num ambito politico, essa auséncia de consciéncia social e financeira de parte de muitos
grupos fica evidenciada na dificuldade de associacdo e na capitacdo de investimentos.
PopulacOes carentes e populosas dificilmente conseguem identificar as formas de
instrumentalizacdo para incidirem sobre a producdo de normas ou politicas sociais que a

beneficiem, e muitas vezes se quer entendem os elos que as une.

Como bem aponta Olson (1999), grupos com menos individuos envolvidos conseguem
se reconhecer melhor como parte integrante de um ciclo de interesses comuns em comparagédo
a grandes aglomeragdes, institucionalizando melhor seus peticionamentos de forma mais
objetivas e incisivas, empresarios de um ramo industrial teriam interesses destacados mais

claramente do que a gama de todos os seus dissipados consumidores.

O segundo ponto de destaca nas contribuicbes negativas de uma possivel
regulamentacédo lobista, para Mancuso e Gozetto (2011), seria a “disparidade de armas” de
grupos opostos na disputa por influéncia politica. A diferenca se faz ndo apenas na seccao entre

grupos que se encontram em lados opostos de uma disputa, por exemplo: pecuaristas e
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defensores do bem-estar animal; se daria também na propria tematica das discussdes: causas

ambientais versus pautas feministas.

O préprio recrutamento de profissionais e escritorios com cunho lobistas por si so ja
demandariam um dispéndio de recursos que ja reservaria 0s grupos mais influentes para o0s
grupos de interesse com mais capital financeiro. Além disso, como 0s casos de corrupgao
descobertos demonstram, a troca de vantagem ilicitas passa pela transmisséo de capital. Seja na
forma bruta, dinheiro, ou em bens e regalias diversas o financiamento de entes pablicos com
interesse de igualmente obter vantagens de sua posi¢do executiva ou legislativa podem pesar

mais de um lado que de outro na hora de uma escolha multilateral.

Tal desequilibro pde em risco o proprio conceito de democracia, onde o melhor interesse
publico deveria vigorar, que passaria a ser espago para o contrabalanceamento de uma unidade

mais rica e até mesmo minoritaria da populacéo.

Apresentados por Cunha e Santos (2015), para Chari, Hogan e Murphy (2010),
pesquisadores que voltaram seus estudos para comparacdo regulamentéria e os efeitos da
normatizacdo do lobby principalmente no Canada, nos Estados Unidos, na Unido Europeia (UE)

e na Alemanha, existiriam trés fundamentacdes basilares contrarias a regulamentacao do lobby:

[...Jcria barreiras a entrada dos menos poderosos e atrapalha as relagdes entre
representantes de interesses e parlamentares. Além disto, seus defensores argumentam
que as relagdes politicas precisam de algum grau de confidencialidade e
discricionariedade para que as negociagdes sejam viabilizadas. Por fim, defendem os
contrarios a regulacdo que a relagdo custo-beneficio da regulamentagéo ndo justifica
o esforcgo por parte do Estado. (CUNHA E SANTOS, 2015, p.34)

As barreiras criadas a participacdo funcionariam sobre duas perspectivas. A primeira
seria a percepcdo de que haveria um monopdlio sobre a influéncia de tomadas de decisdes
legislativas e executivas, dominado pelos lobistas. Estaria sendo ent&o institucionalizado uma
unicidade de acesso aos tomadores publicos de decisdo, excluindo grupos de menor impacto
financeiro e organizacional. Parte da doutrina salienta que “o efeito sobre o processo decisorio
seria negativo, transformando o Parlamento em um balcdo de negécios, distorcendo ainda mais
a representacéo politica” (CUNHA E SANTOS, 2015, pag.14).

A segunda perspectiva se baseia nos custos financeiros que todo o processo burocréatico
de credenciamento e manutencdo dos requisitos necessarios para o exercicio da atividade
geraria. Desta forma, levando em consideracdo que nem todos 0s grupos de interesse tem o

mesmo nivel organizacional e financeiro, os menos privilegiados e as tematicas que nao
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conseguissem gerar recursos para a contratacdo de profissionais do ramo lobista seriam

excluidas do processo democratico.

O segundo argumento apresentado por Chari, Hogan e Murphy (2010) que seria
apresentado contra a regulamentacao seria 0 engessamento das relacées politicas, ja que o dever
de publicidade dos atos realizados também se estenderia os profissionais civeis de
intermediacdo. Nesse sentido, os defensores da ideia defendem o escrutino e a ampla

concorréncia dos grupos de pressao.

Assim, defende os negacionistas da regulamentacdo, como ha uma discricionariedade
no exercicio nos cargos publicos por seus gestores, se faz necessario também um espaco de

manobra para sociedade civil poder influenciar na gestdo do Estado.

Por fim, o processo regulatdrio geraria meandres burocraticos também apés a criacao
de uma legislacdo especifica para normatizar a atividade. Tal ato ensejaria a necessidade de
fiscalizar a nova atividade, processo que despenderia um gasto excessivo da maquina estatal.
Tal gastos seria, no entanto, desnecessario tendo em vista que a incidéncia especifica de
fiscalizacdo sobre a atividade lobista ndo teria o potencial necessario para avaliar os impactos

da atividade e de englobar todas as atuacdes ilicitas.

No entanto, todos esses argumentos sdo facilmente rebativeis. Nos dois primeiros pontos
levantados por Mancuso e Gozetto (2011), quais seja: “o desequilibrio entre os lobbies atuantes
e a concessdo de privilégios injustificaveis a interesses determinados™, e paralelamente nos
apontados por Chari, Hogan e Murphy (2010), a utilizacdo da maquina estatal para deslocar
recursos voltados para a implementacdo e especializacdo de meios ja existentes de modo a
trabalharem na qualidade de andlise do impacto lobista no processo decisério e sobre a
transparéncia envolvida neste, seria um preco barato a se pagar pela democracia nas questdes

que envolvam multilateralidade.

Para os autores, dois pontos seriam esséncias para melhor equilibrar regulamentacao do
lobby e sua regulamentacdo no processo decisério, “a atuagdo de empreendedores politicos
dispostos a assumir, por conta propria, a tarefa de organizar a defesa dos interesses com
dificuldade de agdo coletiva”, nesse ponto Mancuso e Gozetto (2011) exemplificam a
aplicabilidade do sugerido por meio de institutos e grupos pré-formados que atraiam os sujeitos

de um direito.
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O segundo ponto utilizado seria mais incisivo, ainda que reconhecendo a auséncia de

garantias para a comprovagoes do funcionamento integral dos meios empregados

[...] por meio da atuacdo do proprio poder publico, com vistas a: (i) patrocinar a
organizagdo de segmentos sociais desmobilizados; (ii) facilitar o acesso de segmentos
marginalizados as instancias decisorias; ou (iii) decidir considerar os interesses de
todas as partes envolvidas em um processo decisorio, mesmo quando as partes
estejam desigualmente organizadas e mobilizadas. (Mancuso e Gozetto, 2011, pag.
124)

Ante 0 exposto, fica claro que os principais obstes a regulamentacdo e implementagéo
do lobby licito no Brasil seja desbalanceamento que o enseja da atividade provocaria e 0s custos

operacionais e de celeridade. Resta agora saber 0s pontos positivos do impulso a atividade.

3.2 Convergéncias

No caminho inverso as controvérsias, ha uma concentracdo de fundamentos que defende
uma maior deliberacao, transparéncia e accountability advindas da regulamentacéo lobby e de
acles que possibilitariam uma melhor fiscalizacdo nos interesses dos grupos privados e dos

agentes publicos.

Na mesma vertente de recorte anterior, onde levantamos os fundamentos de alguns
autores contrarios a regulamentacdo, trabalho semelhante seréa realizado neste topico sob a 6tica
positiva do lobby e suas vantagens para o sistema democratico. A ordem doutrinaria seguira a

mesma, sempre complementado os pontos apresentados com pesquisadores diversos.

A pluralidade das massas e dos temas levados ao campo politico ndo pode mais ser
comparada a épocas anteriores, onde a decisdes e resolucdes eram voltadas apenas para a
perpetuacdo da dominancia de uma classe ou género social. Novos grupos ganharam vozes na
contemporaneidade, seja pelo impulsionamento da internet ou pela necessidade de sair da

obscuridade social.

N&o s6 novas presengas pleitearam vez nos espacgos de discursdo como também cada
vez mais temas complexos chegaram as mesas de legisladores e chefes do executivo em nivel
federal, estadual e municipal. Ainda que contando com uma mesa de assessores e funcionarios
proprios de suas reparticdes competentes, 0s agentes decisores ndo poderiam arcar com
qualidade de todos os assuntos que permeiam uma sociedade cada mais variada e que reivindica
posicionamentos cada vez mais abarcados por uma seguranca politica que somente os atos

normativos poderiam destacar.
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Por tanto, Mancuso e Gozetto (2011) apontam que a necessidade constante de
deliberacbes apresentadas aos tomadores de decisdo ndo permitiria um aprofundado
conhecimento sobre o tema a ser levado a discussao, e neste ponto os lobbies dos multifacetados
interesses entrariam em complementacéo para contrabalancear as limitagdes dos agentes no
comando do poder estatal. A apresentacdo de nova informacOes e a possibilidade de
aproximacéo do tema a ser analisado com o gestor ou legislador trariam melhores decisoes,
apresentando um melhor assessoramento e prestacdo de informacdes, como esclarece Graziano

(1997), “fazer lobby ndo € apenas exercer pressao”.

Afastando do voto baseado pelo senso comum, a individualidade a cada assunto, levada
pelo contato direto financiado pelos grupos de interesse, traria uma maior legitimidade a deciséo
a sertomada. Assim, 0 embate devidamente publico e entre lobbies de todos os lados envolvidos
acarretariam no processo decisorio com “solugdes satisfatorias para as diversas partes legitimas

envolvidas” (Mancuso e Gozetto, 2011, pag. 123).

Ja num papel ndo tdo obvio, a realizacdo do processo lobista se faz também de forma
indireta, ndo apenas sobre o decisor, na instrumentalizacdo do contato do grupo de interesse e
seu executor legal, mas sobre a alteracéo de perspectiva ou tomada conhecimento da populagao

sobre determinado assunto que figura nas mesas de debate do poder pablico.

A atuacdo no ambito da opinido publica, realizada através da persuasdo (por meio de
propagandas ou introducdo do assunto por meio de influenciadores), direciona o debate e
informa sobre questfes de interesses de um grupo ou de toda a sociedade. As consequéncias
dessa vertente do lobby tem uma capilaridade ainda maior que a direta, tendo em vista 0 maior
alcance e obtencdo de apoiadores, que tém o poder de aplicar suas ideologias através do voto,
de pressdo organica nos midias sociais dos politicos e 6rgaos responsaveis pela atuacdo em
determinadas areas, comparecendo e realizacdo de greves, boicotes, as manifestacfes publica;
ou seja, utiliza-se do constrangimento dos agentes decisores para atrair a atencdo sobre

determinadas causas.

De forma direta, se regulamentado de forma dirigente, o instrumentario lobista deixa
claro os modos de atuacao possiveis, ndo mais estigmatizando a categoria e a excluindo do meio
politico a ideia de que a utilizag&o da atividade em contextos ilicitos e obscuros, de forma que,
“o lobby licito pode proporcionar aos interesses organizados a satisfacao intima de ‘fazer parte
do jogo’, mediante a defesa publica e aberta dos proprios pontos de vista, com o intuito de

enriquecer o debate sobre as questdes publicas.” (Mancuso e Gozetto, 2011, pag. 123). Desta
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forma, muitos excluidos poderiam se organizar aos moldes estabelecidos pelo Estado e
peticionar seus interesses de forma direta nos campos de decisé&o.

Segundo Chari, Hogan e Murphy (2010), os argumentos pro lobby, defendem que a

regulamentacdo pode gerar mais deliberacdo, transparéncia e accountability.

Em sentido semelhante e complementar ao ja exposto, os fundamentos apresentados
indicam para uma maior legitimacdo das decisfes quando essas passam por um certame mais
participativo e deliberativo. O conceito de democracia estaria sendo aplicado em sua plenitude,
tendo em vista a participacdo direta da populacdo na tomada de decisdes que terdo um peso

publico na escolha das deliberaces.

O afastamento do escrutinio e a publicidade dos motivos e forcas que colidem em um
debate limpo e com igualdade de oportunidades, acrescenta no carater politico de uma
sociedade, tornando a processo mais transparente. Para Santos e Cunha (2015) a transparéncia

tomaria significado préprio dentro do estudo em questao

é¢ um valor democratico que se justifica per se, mas no caso especifico da
regulamentacdo do lobby, seus defensores esperam que o incremento da transparéncia
permita que 0 processo decisorio seja aperfeigoado em pelo menos duas dimensdes
importantes, mais deliberacdo e mais accountability. (Santos e Cunha,2015, pag. 13).

Ademias, a transparéncia — definida pela OECD, como: “fator vital para o
fortalecimento das relacfes entre governo e cidaddo, que se concretiza através de informacdes
completas, objetivas, confidveis e relevantes e de facil acesso e compreensdao” (JOBIM e
SOUZA, 2018, p. 50) seria traduzida também para os atos dos agentes envolvidos em todo
processo de instrumentalizacdo da pressdo, ou seja, 0s proprios grupos de interesse, 0s
servidores publicos e os membros das casas legislativas e chefes do executivo. Desta forma,
cada ente estaria ciente das manobras de defesa e ataque poderia se utilizar para realizar a

melhor “jogada” politica.

Segundo ponto de discusséo, derivado da propria transparéncia, seria a accountability,
ou em outras palavras “mecanismos de responsabilizagdo dos agentes publicos pelos seus atos”.
Para os doutrinadores e defensores da regulamentacdo, no que diz respeito ao termo, hd uma
bivaléncia que ensejaram uma melhor identificacdo na responsabilizacédo das decisGes tomadas
pelos “decision-makers”. Esse comprometimento aos atos tomados poderia se expressar de duas

formas diferentes, a legal e a politica.

A accountability politica proporciona a populagdo uma melhor visdo dos atos e

omissOes de seus representantes. A introducdo da sociedade e o retorno sobre os assuntos
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presentes nas agendas das casas legislativas ddo um grande indicativo do que esté sendo levado
aos ouvidos dos gestores publicos. Com a publicidades dos atos politicos, os eleitores terdo um

melhor quadro de informacGes para poder escolher seus candidatos em futuras eleicGes.

Ja quanto a accountability legal, o politicos e servidores do Estado com poder de deciséo
estariam vigiados por um forte poder de legalidade, que se por acaso fugissem seriam punidos
pelos seus atos. Assim, como uma maior fiscalizacéo da sociedade, um maior nimero de grupos
de pressao se fazendo pressente nos ambientes politicos e a especializacdo de 6rgaos do governo

para fiscalizar a atividade a discricionariedade passaria a ser regulada e melhor acompanhada.

Deferente do imaginario imposto por filmes, series, telejornais e o senso comum
atrelado a ideia, a utilizacdo do lobby e qualquer outro instrumento de interceptacdo para a
transferéncia de opinides e necessidades vai além de profissionais treinados no exterior e que
carreguem consigo grandes favores e quantias de dinheiro como moeda de troca pelos servigos
prestado a um interesse ilegitimo. A regulamentacdo deixaria claro os pontos a serem
respeitados e modo de realizacdo para tanto, sendo assim, qualquer do povo, escolhido pelos
seus e devidamente cadastrado, poderia fazer valer seus direitos constitucionais de levantar a

voz publicamente e diretamente contra qualquer pessoa diplomada pelo Estado.

3.3 Legalidade e democracia no Brasil

A anélise legal fundada em elementos constitucionais e doutrinérios apresenta uma luz
quanto a regulamentacdo do exercicio dos grupos de pressdo ante o atual ambiente normativo

brasileiro.

A particdo popular no processo politico brasileiro ainda que por muitos negligenciada é
realizada de forma constante e previstas na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988, previstos no artigo 14°, seja nas eleicdes regulares através do voto para ocupacdo dos
cargos do legislativo e executivo (Inciso 1), na previsdo para plebiscitos e referendos
convocados pelo Congresso para o posicionamento da populagdo sobre projetos (Inciso 11), e
iniciativas populares (Inciso Il1) para apresentacdo de projetos como a Lei da Ficha Limpa (Lei
Complementar 135/2010).

Espalhados pelo ordenamento, outras possibilidades de exercicio do direito de particdo
popular na politica legislativa e executiva sdo previstas, como a inscricdo em audiéncia
publicas, o acesso ao portal da transparéncia e a prépria liberdade de reunido (inciso XVI do

artigo 5° da CRFB/88) que garante a possibilidade de protestos e movimentos sociais.
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O prdprio artigo 5° da Constituicdo Federal de 1988, norma méaxima do ordenamento
juridico brasileiro, enuncia diversos dispositivos que garantem expressamente o exercicio de
intervencdes juntos aos 6rgdos decisores do Estado, sejam elas individuais ou coletivas, nessa
toada Mancuso e Gozetto (2011) apontam cinco pontos exemplificativos da tal previsdo

constitucional:

: (i) a liberdade de manifestagdo de pensamento (inciso 1V); (ii) a expressdo da
atividade intelectual, artistica, cientifica e de comunicacéo (inciso 1X); (iii) a liberdade
de reunido (inciso XVI); a liberdade de associacédo para fins licitos (inciso XVII); (iv)
ao acesso a informacdo publica de interesse particular, coletivo ou geral (inciso
XXXIII); e (v) de peticdo aos poderes publicos, em defesa de direitos ou contra
ilegalidade ou abuso de poder (inciso XXXIV, alinea a). Mancuso e Gozetto, 2011,
pag. 124).

Para Coelho e Junqueira (2012, p. 109), a prépria Carta Magna assegura em seu meandre
normativos a atuacdo da atividade lobista guardando ainda o devido direito de trabalho do

profissional ou escritério mediador:

Se a Constituicdo Federal estabelece como direito do cidaddo a livre criacdo de
associacOes e que essas associa¢des estipulem um individuo (ou alguns individuos)
para se manifestarem em nome dos seus membros, receberem informagdes dos 6rgados
publicos sobre os assuntos de interesse da associacéo e fazer exercicio do direito de
peticdo para a defesa dos mesmos, a Constituicdo de 1988 clarifica qualquer margem
de davida que exista sobre o direito de atuacdo do lobista dentro dos 6rgdos publicos
(COELHO e JUNQUEIRA, 2012, p. 109).

Ainda gue sem regulamentacdo especifica, os profissionais que se arriscam nas relacdes
governamentais no ambiente nacional se valem somente dos direitos e deveres individuais e
coletivos, entre eles os elencados no Artigo 5° da CRFB de 1988 (JUNQUEIRA, 2012)

Quando estes operaram como um instrumento conciliador de evolucdo e estabilidade
em um Estado Democratico de Direito, ndo ha Obices para seu exercicio, sendo a atividade
praticada, como lobby licito, assim classificado por Mancuso e Gozetto (2011), ou seja, aquele

afastado das praticas ilegais e corruptas, aliadas a interesses ilicitos.

Santos (2007), citando Pasquino, afirma que, ainda que possivel em ambientes
totalitarios, a presenca de grupos de pressao é um dos principais apontadores de um regime

democrético:

[...]a possibilidade de organizacdo e a possibilidade de pressionar, ndo apenas do
ponto de vista formal, mas efetivo, sdo condi¢Bes essenciais para a atividade dos
grupos de pressao, que fazem com que sejam, em sentido estrito, organizagdes tipicas
dos sistemas democréticos. E, com efeito, a partir do século XX [...] os grupos de
pressdo aparecem como elemento ineliminavel (sic) do processo politico dentro dos
sistemas democréticos. (SANTOS, 2007, Pag. 89).
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O autor ainda aponta para um pior funcionamento dos sistemas democraticos caso nao
existissem 0s grupos de pressao, ja que a comunidade politica agiria de forma deliberada e sem
razdo, guiada apenas pela espirito das leis e ndo pelas necessidades dos grupos governados
(Santos, 2007).

Para Bobbio et al (2004) respondendo a perguntas formuladas no proprio livro sobre a
importancia e a necessidade de regulamentacdo do lobby no Brasil, 0s mesmos respondem

0s sistemas democraticos contemporaneos funcionariam pior se ndo existissem os
grupos de pressdo. [...]. Ndo se pode avaliar com seguranga se as decisdes tomadas
por intervencdo dos grupos de pressdo sdo mais consoantes com o interesse publico
ou geral. Primeiro porque € dificil determinar o que seja interesse publico, segundo
porque ndo dispomos de outro termo de comparacdo. Pode-se supor que as decisdes
tomadas sem a intervencdo dos grupos de pressdo teriam sido menos custosas em
termos de tempo e de complexidade de consultas, mas mais custosas para a aquisi¢ao
de informagdes e de conhecimentos necessarios, e muito mais custosas em termos de
aplicacdo frente a resisténcia dos grupos ndo consultados. (BOBBIO, MATTEUCCI,
PASQUINO, 2004, p. 517)

Desta forma, o lobby torna-se um instrumento de grande importancia nas democracias
pluralistas e complexas da atualidade por promover um embate de assuntos e correntes, levando
esclarecimento e pontos nao facilmente vistos, promovendo também um embate mais eficiente

dos grupos de interessados por expor nas mesas todos eles e seus graus atuacao.

3.4 Crime e castigo

Neste breve topico iremos analisar os impeditivos éticos que circundam a pratica das
relacOes politicas ilicitas e os dispositivos legais aplicaveis na atualidade.

Ainda que sem uma legislacdo especifica e sem meios proprios para punir os infratores
do exercicio de uma pratica ilicita do lobby, cresce no cenario politico brasileiro os casos de
escandalos de corrupc¢do, proporcionalmente aos de identificacdo e denuncia aos Orgaos
competentes (TAYLOR, 2018). Desta forma, fica claro que as instituicdes de accountability
estdo cada vez mais atentas e com um grau de independéncia para investigar casos associados

aos altos escaldes do Governo e de aplicar a lei.

Na intima ligagcdo que se faz entre Estado e particulares para se efetivar uma pressao
gue muitas vezes se mostra oculta (SANTOS, 2007, p. 88), o liame entre licito e ilicito se
mascara no meio de relagdes privadas “passando pelo clientelismo, nepotismo, troca de favores,

ofertas de emprego (revolving doors), captura, e mesmo da corrupgdo, inclusive compra de
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votos, subornos, financiamento eleitoral ilicito e outras formas”. Auséncia da declaragdo da
existéncia normativa e juridica da atividade dd lobby muitas deixa para os préprios escritorios
e profissionais balizarem o que é ético ou ndo. Em contraponto a esta situacéo que Lodi (1986,
p.7), esclarece que ““a natureza ética de sua agao precisa ser vista a luz da situacao, das intengdes
e dos meios que utiliza. Como ferramenta de persuaséo, o lobby pode ser usado para o bem ou

para o mal”.

Nessa toada de liberalismo, a ética individual de moral que incide sobre o exercicio da
atividade de persuasdo da espaco para os diversos desvios de condutas exposto com frequéncia
na midia. Dentre as praticas condenaveis e associadas pela populagdo, Farhat (2007) aponta
diversas assincronismos com o dever ético e o exemplo que deveria ser passado para a
sociedade, no modo de agir dos lobistas: “Existem tipos execraveis de lobista, como os festeiros
gue acham que resolvem tudo com festas; os maleteiros, que carregam dinheiro por onde véo;

e 0s marreteiros, que topam qualquer negocio” (2007, p. 86).

Para tanto, Gozetto e Mancuso (2011) coloca os profissionais com principais
protagonistas da imagem que carregam no meios sociais, ainda que muitos também se

preocupem com a mesma.:

Os proprios lobistas ndo tém ignorado a percep¢do social predominantemente
negativa de sua atividade. Em funcéo do forte estigma negativo que envolve a prética
do lobby, muitos deles optam por identificar-se como profissionais de relaces
governamentais, representacdo institucional, consultoria, analise e assessoria politica,
advocacia corporativa, entre outras denominagdes (GOZETTO e MANCUSO, 2011,
p. 121).

De outra banda, ainda que num cenario que igualmente se aproveita de concepcdes
generalistas ou criadas para outras areas, a incidéncia normativa que recai sobre as condutas de
lobby também ¢é espalhada pelo ordenamento, com maior presenca no proprio Cédigo Penal e
outros projetos mais recentes inspirados a luz da Constituicdo de 1988, advindos das

necessidades pelos casos de corrupgdo descobertos apds 2022 (JOBIM E SOUSA, 2018).

A melhor doutrina aponta que a posi¢do que acertadamente abrange as ag0es iligais
ligados ao lobby sejam os artigos compreendido pelos crimes na Administracdo Publica
(SOARES, 2014). No mesmo sentido, Gozetto e Mancuso (2011), saliente que

“os escandalos politicos denunciados diariamente pela midia mostram que a interagao
de lobistas com membros do poder publico pode, de fato, resultar em crimes contra a
Administracdo Pudblica — tais como corrupcéo ativa e passiva, trafico de influéncia,
fraude de concorréncias, entre outros”. (GOZETTO E MANCUSO, 2011, p. 121)
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O seguinte esquema apresentado por Nobrega (2015) apresenta de forma didatica os

dispositivos correspondem sobre o exercicio indevido do lobby, com a descricdo normativa, a

penas e a legislacdo correspondente.

Tabela 1 — Crimes similares a condutas indevidas de lobby

Crime

Descricdo

Legislacéo

Peculato

Art. 312. A apropriagéo pelo servidor publico de dinheiro,
valor ou qualquer outro bem mével, publico ou particular,
de que tem a posse em razdo do cargo, ou desvia-lo, em
proveito préprio ou alheio.

Pena: recluséo, de dois a doze anos, e multa.

8§ 2° Se o funcionério concorre culposamente para o crime
de outrem:

Pena: detengdo, de trés meses a um ano.

8§ 3° No caso do paragrafo anterior, a reparagdo do dano, se
precede a sentenga irrecorrivel, extingue a punibilidade; se
Ihe é posterior, reduz de metade a pena imposta.

Corrupcao
passiva

Art. 317. Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta
ou indiretamente, ainda que fora da fungdo ou antes de

Codigo Penal —
Decreto-Lei n° 2.848,
de 7 de dezembro de

1940

assumi-la, mas em razdo dela, vantagem indevida, ou aceitar
promessa de tal vantagem.

Pena: recluséo, de dois a doze anos, e multa.

8§ 1° A pena € aumentada de um terco, se, em consequéncia da
vantagem ou promessa, 0 funcionario retarda ou deixade
praticar qualquer ato de oficio ou o pratica infringindo dever
funcional.

§ 2° Se o funciondrio pratica, deixa de praticar ou retarda ato de
oficio, com infragdo de dever funcional, cedendo a pedido ou
influéncia de outrem:

Pena: detencdo, de trés meses a um ano, ou multa.

Advocacia
administrativa

Art. 321. Patrocinar, direta ou indiretamente, interesse privado
perante a Administragdo Publica, valendo-se da qualidade de
funcionario.

Pena: deten¢do, de um a trés meses, ou multa.Paragrafo

Unico. Se o interesse é ilegitimo:

Pena: detencdo, de trés meses a um ano, além da multa.

Tréafico de
influéncia

Art. 332. Solicitar, exigir, cobrar ou obter, para si ou para outrem,
vantagem ou promessa de vantagem, a pretexto de influir em ato
praticado por funcionario publico no exercicio da funcéo.
Pena: recluséo, de dois a cinco anos, e multa.

Paragrafo Unico. A pena é aumentada da metade, se 0 agente
alega ou insinua que a vantagem é também destinada ao
funcionario.

Codigo Penal -
Decreto-Lei n° 2.848,
de 7 de dezembro de

1940
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Art. 333. Oferecer ou prometer vantagem indevida a funcionario

Corrupgo pu,bl-lco, para determina-lo a praticar, omitir ou retardar ato de

ativa oficio. ) .

Pena: reclusdo, de dois a doze anos, e multa.
Ocultar ou dissimular a natureza, origem, localizacéo,
disposicdo, movimentagdo ou propriedade de bens, direitos ou

Lavagem de : : i e | Lein® 12.683, de O de

dinheiro valores provenientes, direta ou indiretamente, de infracdo ! 1003,

Pena: recluséo, de trés a dez anos, e multa.

Fonte: Nobrega Netto, (2015); tendo como fontes o Codigo Penal (Decreto-Lei n° 2.848, de
1940) e aLein°®12.683, de 2012.

Para Nébrega (2015), diante o cenario atual, a separacdo entre lobby licito e ilicito se
faz cada vez mais necessaria diante a estimacdo associada a imagem de uma atividade tdo
importante para a democracia, se fazendo necessario dissociar a questdo valorativa vinculada
ao termo “vale o esfor¢o de polariza-los para evidenciar os beneficios e prejuizos que produzem
no meio social e politico”, ainda assevera 0 autor que o exercicio ilicito “se utiliza de
instrumentos constitucionais, legais e transparentes para alcancar os objetivos dos grupos de
pressdo, levando aos decison-makers informacgdes importantes para auxiliar o processo
decisorio”, enquanto a atividade ilicita “transgride normas éticas e legais para alcancar os seus

objetivos, independentemente do mal que cause a sociedade” (NOBREGA, 2015, p. 73).

Ainda tendo um longo caminha pela frente o Brasil tem andado a passos largos quanto
a implementacdo de medidas de transparéncia, se destacando dos paises da América Latina
(JOBIM e SOUZA, 2018). Em diversos aspectos o pais tem implementado politicas para dar
mais transparéncia a relacdo entre publico-privadas, adotando no ordenamento normativas
como o Decreto Presidencial n° 4.232/2002, que inovou ao tratar dos peticionamentos entre

agentes publicos e representantes da iniciativa privada.

Jobim e Souza (2018) salientam ainda na corrida para uma melhor accountability e o
resgates da confiabilidade do povo brasileiro em seu Governo, elementos importantes de
transparéncia estdo sendo aprovados pelo Estado a exemplo da “Lei de Acesso a Informagéo
(Lein®12.527/2011), que, em conjunto com a Lei Anticorrupcdo (Lei n° 12.846/2013) e a Lei
de Conflitos de Interesses (Lei n° 12.813/2013) forma o quadro legal que da suporte a
transparéncia no Brasil.” (JOBIM e SOUZA, 2018, p. 52).
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4 PROPOSTAS DE REGULAMENTACAO

Neste topico, veremos o referencial estrangeiro e as melhores préticas aplicadas em
territorio internacional; ademais, sera visto também os projetos em andamento nas casas
legislativas de ambito nacional, e por fim, sera analisado a luz da doutrina especializada 0s
requisitos essenciais pra regulamentacdo moderno; por fim, se buscara entender se o Brasil

realmente necessita de uma regulamentacao sobre o lobby .

4.1 Cenario internacional

Como visto anteriormente, em todo estudo aplicado em capitulos anteriores, a
implementacdo da regulacéo do lobby deve passar por uma analise exclusiva de necessidades
sociais e culturais de um pais, sob a perspectivas das vantagens e desvantagens para sua
efetivacdo, serdo analisadas duas situacbes para melhor identificar a situacdo no campo
internacional. Inicialmente serd feita analise de pares histdrico-sociais do Brasil e
posteriormente uma anélise dos Estados Unidos da américa, pais com maior edicéo legislativa

sobre o tema.

4.1.1 Regulamentacdo do Lobby na América Latina

O cenéario comparativo mais adequado para melhor identificar a situacdo do Brasil, se
faz através de seus semelhantes, numa perspectiva histérico-geografica. Para tanto, a América
Latina se mostra como ponto de partida primordial para entender o fendmeno da
regulamentacdo do lobby, longe dos fundadores da atividade e préximo de realidades

compativeis a brasileira.

Em modo semelhante ao brasileiro, a corrupgéo e os escandalos em um passado recente
mostraram marcas cravadas em varios governos latinos, o que em grande parte se deve a
precariedades dos regimes de Estado que do autoritarismo (Cuba e Venezuela), passam por
regimes hibridos, até chegarem ao apontamento de raras democracias em sentido amplo, que
propiciam um processo eleitoral justo e diverso, respeitando a harmonia dos trés poderes,

liberdades civis e soberania popular no funcionamento do governo.

Essa discrepancia nos estagios governamentais e 0 aumento na preocupagao com 0S
desvios de condutas apresentados pelos governantes em suas relacfes com os intermediadores

dos interesses sociais e industriais incentivaram que medidas preventivas contra a corrupgao
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fossem criadas. Conjuntamente com o zelo pela imagem que estava se formando das cupulas
politicas, Chaimovich (2019) aponta cinco fendmenos que tiveram peso primordial em um
redirecionamento na visdo sobre a necessidade de meios anticorrupcao, e consequentemente na
busca por novos métodos para 0 aumento da transparéncia na relacdes institucionais,

consequentemente se utilizado de meios como a normatizagao do lobby:

a percepcao generalizada de que instituicdes politicas e econdmicas na regido sdo
manipuladas em beneficio de elites, em detrimento da maior parte da populacdo; a
tendéncia ao aumento dos niveis de transparéncia das instituicbes publicas que se
deve, em grande parte, a adocdo de medidas em prol da transparéncia e da
responsabilizacdo (accountability) no passado recente; 0 aumento das midias sociais,
permitindo a disseminagdo mais rapida da informag&o e a diminuicdo de custos para
acoes coletivas; a expansao veloz de grupos de média renda, aumentando a atividade
politica; a desaceleracdo econdmica na regido nos Ultimos anos. (CHAIMOVICH,
ANO, p. 376-377)

No entanto, ainda com o reconhecimento e a busca da sociedade por melhores meios de
transparéncia e acesso as decisdes politicas, conhecendo as forcas que as influenciaram, poucas
sdo as iniciativas legais nesse sentido. Apenas um pais sul-americano regulamenta efetivamente
a atividade através de lei propria, enquanto os demais se restringem a apresentar norteadores
sobre a responsabilidade dos civis e dos agentes publicos ou Projetos de Lei em tramitacdo em

suas devidas casas legislativas, caso do Brasil.

Paises como Coldmbia®, Peru*, México® e Argentina® tém experimentado discussdes na
atualidade que ensaiam levar a normatizacdo dos instrumentos intermediadores. No entanto, a
producdo legislativa ainda se faz de forma discreta e em estagio inicial, se limitando na busca
de uma maior transparéncia para as relagdes governamentais e 0s meios particulas, sem
necessariamente darem o proximo passo, que seria a determinar os meios legais de exercer a

pressdo politica e as formas de dar publicidade a tais atos.

3 Estatuto Anticorrupcién. Colombia . 2022. "Ley 1474 de 2011 - Gestor Normativo - Funcion Publica."
Funcionpublica. October 9, 2022. https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=43292.

4PERU. 2022. "ley n 28024 - ley que regula la gestion de interesses en la administracion publica.”" Ana.gob.pe.
October 4, 2022. http://www.ana.gob.pe/sites/default/files/archivos/gestion-compartida/ley_28024_0_0.pdf.

5 MEXICO. 2022. “reglamento del senado de la republica." Senado.gob.mx. October 3, 2022.
https://www.senado.gob.mx/comisiones/webcom/docs/RSR.pdf.

® tramita o projeto de lei de iniciativa do Poder Executivo (pe 4/2017) com intencéo de regulamentar a gestéo de
interesses no pais, ou Ley de Lobby. Argentina, pe n. 4, de 2017 (Ley de Lobby)
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Somente no Chile’ que a atividade é regulamentada por lei que estabelece limites para
sobre a relacdo entre decisores publicos e agentes particulares (lei n. 20 730, de 31 de janeiro

de 2014), sendo um precursor importante para os paises de origem latina.

Para Jobim e Souza (2018), a lei que prevé o registro dos profissionais ligados aos
grupos de interesse advéem também da reforma constitucional do pais, que reconhecera “a
transparéncia como um dos principios do sistema juridico chileno” (p. 55); desta forma,
paralelamente a lei de regulamentacdo outros dispositivos legais sobre transparéncia e
informacg&o sobre as autoridades decisorias entrarem em vigor. Ademias, asseveram os autores
sobre a morosidade na regulamentagdo do lobby na América Latina e sua aprova¢do no

ordenamento chileno:

De fato, na cultura politica latino-americana, o lobby nédo é avaliado como parte da
democracia. Até mesmo um pais como o Chile, que tem um grau de desenvolvimento
e engajamento em adocdo das medidas de transparéncia, debateu internamente por
mais de dez anos a necessidade de regulamentacdo do lobby. O primeiro projeto de
lei para regulamentar atividade chegou ao parlamento em novembro de 2003, sendo
convertido em lei apenas em 2014. (Jobim e Souza, 2018, p. 54)

Nos demais paises mencionados, quais sejam: Colémbia, Peru, México e Argentina, a
I6gica segue o modelo igualmente adotado pelo Brasil, ou seja, tais nacdes nao criam
legislacBes proprias com o teor regimental sobre o lobby ou mantem sobre tramitagéo projetos
de Lei. A preferéncia para contornar a auséncia imperativa de uma norma proépria se faz pela
edicdo de medidas, ainda que de importante valor, apenas se voltam para a lisura dos atos
governamentais, sem, no entanto, considerar tal principio como decorrente de uma atividade

que ja poderia ser regulamentada.

A exemplo do México, a referéncia retida ao lobby se d& apenas nos regulamentos
internos do Senado e da Camera dos Deputados; os demais casos tratam de normativas
referentes a Administracdo publica e sua relagdo com os representantes dos grupos de interesse,
determinando a divulgacdo do conteldo das reunides, o cadastro das empresas e seus

representantes e impondo san¢des mais especificas aos crimes contra a administragéo publica.

Em outras nagdes como Paraguai e Bolivia, se quer existe uma discussdo politica
relevante. No entanto, sdo necessarios precedentes e a primeira regulamentacao, a chilena, foi
realizada. Quantos as demais nacdes, se faz necessario entender que aliado a normatizacéo de

atividades versadas em relacBes governamentais é preciso antes criar um campo apropriado

T CHILE 2022. "Ley 20.730, 08-MAR-2014, REGULA EL LOBBY Y LAS GESTIONES QUE REPRESENTEN
INTERESES PARTICULARES ANTE LAS AUTORIDADES Y FUNCIONARIOS." Ben. October 4, 2022.
https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1060115.
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com elementos que evidenciem a transparéncia governamental como um principio a ser seguido

e tradicionalizado na cultura politica e histérica latina.

4.1.2 Regulamentacdo do Lobby nos Estados Unidos da América

Como abordado em tdpicos anteriores, pela imensa relevancia no assunto, a
regulamentacdo do lobby nos Estados Unidos é outro ponto que ndo pode ser omitido neste
trabalho. Um melhor entendimento das circunstancias que fizeram da politica norte-americana

ser o principal referencial sobre o tema.

Apesar da nitida consciéncia de que a populagdo civil teria uma voz importante nas
decisbes dos poderes governamentais, principalmente no legislativo e no executivo, como
demostrando no direito de peticionamento garantindo ja nos primeiros textos constitucionais,
Carta dos Direitos, da recém-criada Republica norte-americana (SOTERO e PRUSSA, 2018).
Ademais, o proprio regime federativo e a cultura desenvolvimentista do pais influenciaram na
construcdo pioneira quanto a regulamentacdo federal sobre a forte presenca de influéncias

Privadas no ambito estatal.

Apesar da forte presenca do lobby trajetdria historica dos Estados Unidos, ainda que néo
com essa denominacdo ou configuracdo, apenas apds a Segunda Guerra Mundial houve a
criacdo de uma lei que ultrapassasse 0s ordenamentos isolados de cada Estado da Federacdo. A
Lei Federal de Regulamentagéo do Lobby (Federal Lobbying Regulation Act - FLRA), de 1946,
vigorou por longo periodo até sua revogacao pela legislacdo mais recente, de 1995, periodo de

quase meio século que estabeleceu as diretrizes da unificacdo nacional sobre a atividade.

As primeiras normas criadas tinham a perspectiva de minimizar o estigma criado em
volta da profissdo lobista, além de identificar a personificacdo dos trabalhadores que interviam
por interesses e empresas nacionais e internacionais. Dentre as primeiras iniciativas legais
surgiu em 1938 o “Foreign Agents Registration Act — FARA’® instrumento criado para coibir
agentes internacionais atuando diretamente nas casas legislativas américas. Assevera Santos
(2007):

sua aprovacdo foi o resultado de recomendagBes de um comité do Congresso

estabelecido para investigar atividades anti-americanas no pais. Em sua redacéo
original a lei dirigia-se, explicitamente, contra a propaganda nazista, sendo

8 UNITED STATES SENATE. Foreign  Agents Registration  Act.  Disponivel  em:
https://www.senate.gov/legislative/Lobbying/Lobby Disclosure_Act/TOC.htm. Acesso em jan. 2020.
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posteriormente ampliada para incluir, também, propaganda comunista. (SANTOS,
2007, p. 369)

A provacao de lei sobre o lobby restou para o entdo Presidente Harry Truman, em um
momento de forte pressdo de Grupos, especialmente a época a American Medical Association
reivindicava a sustacdo do debate da criacdo de um sistema publico de satde nos EUA. Desta
forma o documento visava o monitoramento das atividades de interesses, seus agentes e 0s
instrumentos utilizando, publicitando as forcas que atuavam no Congresso e motivo das

escolhas pelo melhor interesse publico.

Ainda que de importante relevo, pela nacionalizacdo e reconhecimento do tema em
escala nacional, o dispositivo tinha um carater majoritariamente informacao, tendo em vista que
buscava apenas o cadastramento dos entes que teriam 0 proposito de atuar nos meios
legislativos de ambito nacional, possibilitando assim a transparéncia das relagdes
governamentais. No entanto, a norma falhava na efetiva regulamentacdo das atividades e nas

determinac6es a serem seguidas na relacdo publico-privado

Para Bonavides (1994), a lei se mostrava insuficiente ante as expectativas criadas e a
realidade do exercicio do lobby nos meios politicos, que continuo sem qualquer restricdo. Para

0 autor:

Sua preocupagdo maior parecia ser a mera identificagdo publica das pessoas voltadas
ao lobbying e o registro contabil das despesas empregadas no lobby. A contestagdo
comecou cedo com os grupos alegando como sempre a inconstitucionalidade da lei
que, segundo eles, feria direitos da Primeira Emenda. Buscava evasivas de
interpretacdo a fim de frustrar-lhe os efeitos” (Bonavides, 1994:435).

Desta forma, apds longo periodo de criticas e uma dura perda na Suprema Corte, mais
especificamente no caso United States v. Harriss, onde foram aplicadas varias restricdes em sua
aplicacdo, a lei foi substituida. Apesar de suas lacunas, a FLRA deu abertura para um sistema

que seria mais promissor.

O proximo passo veio com a Lobbying Disclosure Act of 1995 (LDA)®, lei que foi “o
resultado de diversas tentativas esbocadas nas décadas anteriores, mas somente depois de quase
cinguenta anos de tentativas, um acordo bipartidario incentivado pela sucessdo de escandalos
envolvendo lobistas, congressistas e funcionarios do governo permitiu a sua aprovacdo.”

(SANTQOS, 2007, p. 377). A nova lei engloba o poder de influéncia dos lobista também no

® SA. Lobbying Disclosure Act. Public Law 104-65-Dec 19, 1995 109 STAT. 691. Disponivel em
http://lobbyingdisclosure.House.gov/Ida.html em setembro de 2007.
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campo executivo, enquanto a anterior normativa era limitada linguisticamente pelas investidas

no legislativo.

Para Sotero e Prussa (2018) a LDA poderia ser considerada também como:

0 Ato de Divulgacdo de Lobby de 1995, emendado em 2007, exige que todos os
lobistas se registrem com o governo federal. Sob este ato, um lobista é classificado
como uma pessoa (1) que é empregada ou retida por um cliente em troca por
compensacdo, financeira ou de outro modo; (2) que possui mais de um contrato de
lobby por seus servicos; e (3) que dedica, no minimo, vinte por cento do seu tempo
de servico ao seu cliente num periodo de trés meses.( SOTERO E PRUSSA,2018, p.
28)

Aprofundando a legislacdo anterior essa nova edicdo, devidamente voltada a
regulamentar a atividade, melhores os problemas de conceituacdo e reduz as imprecisoes
linguisticas; determina o registro obrigatdrio, a partir de uma renda semestral, de cada cliente
de um agente relagdes governamentais; além de determinacdes sobre a entrega de relatorios
trimestrais sobre o fluxo financeiro no periodo, incluindo doacdes e o0 gasto individual destinado
ao servico de cada cliente. Ademias, a 0 novo regramento destinou-se precisamente as entidades
privadas, enquanto as entidades politicas e privadas estrangeiras seriam reguladas pela FARA.

Ainda que mais especifica, a norma passou por alteraces em 2007, conhecida como
“Honest Leadership and Open Government Act”, decorrente de escandalos de corrupcao que
ensejaram uma reformulacdo da norma vigente. A reforma trouxe um pacote de reformulacdes
voltadas a uma maior accountability dos congressistas e lobistas, um olhar mais aprofundado a
moralidade e a ética requerida no exercicio das relacdes governamentais, aumentar o controle

sobre as atividades de lobby e ampliar as medidas de combate a corrupgao.

Para Gozetto (2012), a verdadeira intencdo das normativas dos EUA ndo seria regular o
funcionamento interno dos grupos de pressdo, a mestra assevera, que em verdade, o objetivo

seria;

regular as estratégias e taticas desses grupos em seus contatos com o sistema politico
e, em especifico, com os tomadores de decisdo. Assim, elas estdo voltadas muito mais
para 0 monitoramento e consequentemente, para o esforco de tornar publicas e
transparentes as informacfes que envolvem a atividade de lobby do que para a sua
regulacdo. (GOZETTO, 2012, p. 16)

Desta forma, fica claro que o principal ponto da normatizacdo américa nédo se trata em
proibir ou limitar a atuacdo dos grupos de pressdo, tdo pouco determinar regras que empecam
ou dificultem o acesso da sociedade civil aos meios estatais de decisdo. A regulamentacoes

norte-americanas se voltam para determinagGes procedimentais de cadastro e acompanhamento
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das atividades realizadas, resultando numa maior transparéncia e publicidade de dados e

informagdes.

4.2 A regulamentacao do lobby no Brasil

Em topico inicial dessa jornada foi apontado que o primeiro Projeto de Lei direcionado
para a regulamentacdo da atividade lobista no Brasil data de muito antes da redemocratizacao.
Entrando no campo de debate, que hoje se afunila pela promulgacdo da Constituicdo Federal

de 1988, varios projetos e discussdes rodearam o0 meio politico até hoje.

Desta forma, se faz necessario a0 menos apontar as principais caracteristicas das
propostas levadas ao Congresso.

4.2.1 Os Projetos de Lei n° 25/1984 e n° 203/1989, do Senador Marco Maciel (PL n°
6.132, de 1990, na Camara dos Deputados)

O precursor das propostas de regulamentacéo do lobby e do reconhecimento do impacto
do mesmo no cendrio nacional foi o parlamentar pernambucano Marco Maciel (DEM), politico
que ocupou o cargo de Senador e Deputado Federal, 0 mesmo ainda presidiu a Mesa da Camara
dos Deputados no biénio e foi vice-presidente no Governo de Fernando Henrique Cardoso. O
congressista detinha um grande interesse pelo tema, tendo apresentado tanto projetos de
legislacdo nacional como incrementado o regramento das casas legislativas, reconhecendo a

existéncia dos grupos de pressdo no Poder Legislativo.

O registro inicial de Marco Maciel na empreitada de melhor estipular as formas de
funcionamento das relacdes governamentais entre Governo e sociedade civil tem data no fim
da década de 1970, quando o entdo Deputado Federal e presidente da mesa inicia uma reforma
do Regimento Interno da Cémara dos Deputados. O trabalho resulto no entdo Art. 60, da

referida norma.

Rodrigues (1996) define a importancia do politico na historia da regulamentacéo dos

grupos de interesse no Brasil, de forma que exp0e:

No art. 60 do Regimento Interno, a Camara regulava o credenciamento de entidades
que, através de um representante, poderiam fornecer subsidios, em nivel técnico, ao
Legislativo sobre proposi¢des de seu interesse (...). Tratava-se, pois, de um primeiro
reconhecimento da presenca de grupos de influéncia no Parlamento e da necessidade
de regulamentar sua atuagcdo. Em 1976, o entdo Deputado Marco Maciel demonstrava,
por sua vez, uma preocupagdo com o assunto ao procurar aprimorar o art. 60 do
Regimento Interno da Camara, adicionando na redacdo de seu caput os grupos
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formados por 6&rgdos de representacdo nacional dos servidores publicos
(RODRIGUES, 1996, p.55).

Projeto de Lei n° 25/84 foi o primeiro de seu tema, tinha a intencdo dispor “sobre o
registro de pessoas fisicas ou juridicas junto as casas do Congresso Nacional, para os fins que
especifica e da outras providéncias” (BRASIL, 1990), para tanto apresentava normas e sacoes
sobre o exercicio irregular da pratica lobista. No entanto ndo teve um trajeto formidavel na

tramitacdo, sendo arquivado em dezembro de 1987, depois de sequer ter sido apreciado.

Numa tentativa de sobrevida, o0 mesmo foi apresentado novamente em 1989, numa
configuracdo diferente e sob o n°® 203/89 no Senado Federal. Desta vez a proposta obteve melhor
sorte, sendo analisada e aprovado pela casa dos sanadores, no entanto, ao ser remetido para a
Céamera dos Deputados, Projeto de Lei n® 6.132, de 1990. Para N6brega (2015, P. 117) “trata-
se de uma iniciativa considerada timida e incompleta, mas com um cunho altamente simbélico
e importante para a época, por ter sido uma tentativa pioneira de regulamentar a atividade de

lobby no ambito do Legislativo”.

O PL projetava o reconhecimento e especificacdo, através de registros, das figuras
pertencentes ao jogo, ou seja, 0s representantes dos interesses que entrariam em contato com
os legisladores. O segundo ponto de importancia se fez pela necessidade prestacdo de contas,
determinando as doacOes, recebimentos e gastos; no mesmo texto em que especificava a

punicdo para a transgresséo de tais determinagoes.

Anos depois, apesar de ainda estar em tramitacdo no Congresso, nunca foi aprovado,
permanecendo inerte por mais de 30 anos. Apds ser apresentado para a Camera dos Deputados
0 projeto seguiu para Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC), onde recebeu
parecer alegando inconstitucionalidade e injuridicidade da matéria, em face das Arts. 51, Ill e
IV, e 52, XII e XIlIl, da Constituicdo Federal. Apenas por motivos de recurso interposto pelo
Deputado Paes Landin e o de desarquivamento do Dep. Enio Bacci o texto ndo foi

definitivamente arquivado, sendo mantido de lado por longo periodo de tempo.

Ainda que néo tendo sido aprovado, o Projeto de Lei n°® 6.132/1990 ¢ ate o hoje que o
que mais longe. Todos os proximos projeto referentes ao lobby que ainda serdo aqui analisados

estacionaram em etapas anteriores de edig&o.

Ademais, apesar de ter sofrido vérias criticas pela limitagcdo material, a matéria se
restringia apenas ao meio legislativo, também foram tecidas criticas quanto a similaridade com

a primeira iniciativa américa. Para Ana Cristina Oliveira (apud Haag, 2005) a proposta de
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Marco Maciel "ndo passa, [...], de uma traducdo da lei americana de 1946. O nosso lobbying
tem peculiaridades de que ela ndo da conta”, a cultura lobista no Brasil e a peculiaridade das
forcas que atuam sobre o Congresso faz carecer elementos proprios que suportassem as
discrepancias e a oralidade do tema no ordenamento, tendo em vista o atraso do Brasil na
discussdo sobre a matéria. Ainda assim, é inegavel a importancia da proposicao € a imposi¢do

de um referencial para os proximos projetos.

4.2.2 Projeto de Lei n®5.470, de 2005 e 1.202, de 2007

Apdbs o projeto apresentado por Marco Maciel varios outros sugiram com a mesma
temética - Projetos de Lei n°® 619/1995, proposto pelo Deputado Davi Alves Silva; PL n°
6.928/2002, proposto pela Deputada Vanessa Grazziotin; PL n° 1.713/2003, proposto pelo
Deputado Geraldo Resende; PLS n° 336/2015, pelo Senador Walter Pinheiro- no entanto,

nenhum alcancgou o resultado pragmatico esperado, ou seja, a aprovacao.

A familia Zarattini (PT-SP) é autora de dois projetos referentes a legislacdo do lobby no
Brasil, sendo o Projeto de Lei n°5.470/2005 o primeiro, apresentado na Camera dos Deputados
por Ricardo Zarattini (PT-SP). No entanto, devido a erros regimentais da Casa, 0 mesmo fora
rejeitado e posteriormente posto em arquivamento por termino da candidatura de seu autor, que

logrou apenas o cargo de suplente na sessao legislativa posterior.

Em maio de 2007, seu filho, Carlos Zarattini (PT-SP), apresentou 0 mesmo projeto,
idéntico em conteddo e justificacdo, sobre o n° 1.202, tendo um reformulacéo e evolucéo clara
e carregando as evolucdes de seus antecessores. A tramitacdo estd em regime de urgéncia,
aguardando atualmente a deliberacdo do Plenario Do Senado para prosseguimento®, ja tendo
passado pela Comisséo de Constituigdo e Justica e de Cidadania (CCJC) e pela Comisséo de
Trabalho, Administracdo e Servico Publico, é carregado pela ementa “Disciplina a atividade de
"lobby" e a atuagdo dos grupos de pressao ou de interesse e assemelhados no &mbito dos 6rgaos

e entidades da Administracao Publica Federal, e da outras providéncias”(Brasil, 2007).

O texto conceitua lobby, ou “relagdes institucionais e governamentais”, assim
apresentado no texto original para afastar o estigma relacionado historicamente a atividade,
como o “esforco deliberado para influenciar a decisdo administrativa ou legislativa em

determinado sentido, favoravel a entidade representativa de grupo de interesse, ou de alguém

10 Brasil. PL 1202/2007 — Portal da Camara dos Deputados - Portal da Cdmara dos Deputados. Camara.
https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/353631 (2022, November 10)
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atuando em defesa de interesse proprio ou de terceiros, ou em sentido contrario ao interesse de
terceiros”. Define, ainda, o profissional que o exerce como “o individuo, profissional liberal ou
ndo, a empresa, a associacdo ou entidade ndo-governamental de qualquer natureza que atue por
meio de pressdo dirigida a agente pablico, [...], com o objetivo de lograr a tomada de deciséo
administrativa ou legislativa favoravel ao grupo de interesse que representa, ou contréria ao

interesse de terceiros, quando conveniente ao grupo de interesse que representa”.

Boa parte do texto se destina para uma melhor delimitar os termos do sistema lobista.
Tal consideraces se fazem a luz do que recomenda o principio n® 4 da OCDE, regulamentagéo
que serd melhor explorada no préximo topico, de forma a diminuir as imprecisGes

metodoldgicas e juridicas, delimitando a aplicacdo da norma.

Cabe também nos primeiros momentos da norma, mais precisamente no artigo 2°, a
apreciagdo sobre principios a serem devidamente seguidos pelos operadores da intervengdo
governamental, como aponta Fernandes, por meio da “legalidade, ética, transparéncia, interesse
publico, direito de peticdo e isonomia dentre aqueles que devem orientar a representacdo de

interesses, reafirmando a legitimidade da atividade e seu beneficio ao pais” (2020, p. 18).

Assim como a legislacdo américa e 0s primeiros textos apresentados sobre o tema o
credenciamento é elemento essencial para a proposta de Zarattini, Art. 3°, dever que ficaria a
cargo da Controladoria-Geral da Unido, 81°, o 6rgdo que supostamente ficaria com a
responsabilidade de acumular os dados das atividades exercidas nos trés Poderes.

A abrangéncia de todos os Poderes da Republica, artigo 5°, € um dos fatores importaste
dessa nova tentativa de regulamentacdo tendo em vista a restricdo de proposicOes anteriores,
retardando o processo de desenvolvimento do tema. Selecionando apenas uma das instituicées
de poder, seja do ambito executivo, legislativo ou judiciario, o projeto que viesse a ser aprovado

ja nasceria atrasado, tendo em vista a acelerada forma de governo pluralista hoje empregada.

Outro ponto de importante destaque na lei em tramitacdo é a prestacdo de contas dos
profissionais lobistas e os agentes publicos, que igualmente delimita as formas de tratamento e
relacdo quanto transferéncia de bens, valores e gentilezas. Ainda quanto ao retorno das

atividades realizadas a lei assevera:

A proposta prevé que os profissionais prestem contas anualmente de seus gastos e de
pagamentos feitos a pessoas fisicas que ultrapassem mil Unidades Fiscais de
Referéncia (Ufirs) — cerca de R$ 1790,00.

A qualquer momento, os credenciados para atuar como lobistas poderdo ser
convocados pelos presidentes das Casas do Poder Legislativo, pelo ministro do
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Controle e Transparéncia e pelo presidente do Tribunal de Contas da Unido para
prestar esclarecimentos sobre sua atuacdo ou meios empregados em suas atividades.
(CAMERA, 2007)

Por fim, dentre os assuntos pertinentes para destaque neste trabalho, as san¢6es previstas
na Proposta ndo inovam quanto ao ordenamento, apenas fazendo referéncia a textos normativos
ja existentes, notadamente, a Lei de Conflito de Interesses (Lei n°® 12.813/2013). Ainda que
tenha a missdo apenas de ressaltar o ordenamento ja existente, principalmente a crimes
relacionados a improbidade legislativa, a Proposta ndo traz nenhum incremento ou aditivo as
leis ja existentes sobre o tema, tdo pouco inova sobre o ordenamento, 0 que traz sérias
desconfiangas sobre a real necessidade da aprovacdo de um projeto que se resumiria em
cadastramento de profissionais e dados, o que nédo seria suficiente para combater a condutas

ilegais relacionadas ao lobby.

Ainda assim, Fernandes (2020), apesar de reconhecer as limitagdes, defende a propostas
sobre a égide de que a entrada na norma no Ordenamento ndo traria conflitos. Ademais,

assevera.

[...]Jndo se pode dizer que, em vista da baixa inovacdo, sua aprovagdo ndo seja
necessaria. Contrariamente, € imprescindivel que seja instituida uma regulagéo
especifica sobre o lobby, especialmente, para que se mitigue a imagem negativa da
atividade e para que os 6rgdos de controle passem a enfrenta-la ndo como um indicio
de ilicito, mas como uma atividade profissional legalizada, semelhante a qualquer
outra..(FERNANDES, 2020, p. 21)

A espera da aprovacéo pelo pleno e sancdo do Presidente, o projeto, apesar de ndo trazer
novas defini¢cbes tdo pouco revolucionar no modo de acompanhamento e fiscalizacdo de
atividades ilegais, traz importantes passos a serem dados no cenario crescente rumo a principios
como transparéncia e responsabilizacdo dos agentes publicos e privados. Além disso, o PL no
1.202/2007 segue varios Principios instituidos pela OCDE, organismo internacional que propds
10 principios relacionados a politicas internacionais para um melhor desenvolvimento de
Estados nacionais quanto a transparéncia e a integridade na seara do lobby, que sera melhor
explorado no proximo topico.

4.3 A necessidade de regulamentacao e orienta¢des da OCDE

Apesar de ser elemento presente na politica publico dos mais diversos Estados nacionais
do mundo, apenas uma pequena gquantidade até hoje se predispds a regulamentar a atividade
lobista por meio de ordenamentos proprios. Ainda que evidente, como demostrando em varios

pontos deste trabalho, sua importancia para pluralidade politica e a insercdo da sociedade nos
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meios politicos, ha uma forte resisténcia da regulamentacdo nacional do lobby, tanto da
comunidade politica quanto dos proprios profissionais.

Ainda que sem a demonstracao de interesse de suas protagonistas, a discussdo em volta
de sua necessidade para o campo decisorio, transcendem interesses pessoais e segue a direcdo
dos principios de transparéncia e publicidade que se reergueram nos ultimos anos em toda
Ameérica Latina, em decorréncia também do vasto historico de corrupcéo e autoritarismo, assim

como despertar social pelos assuntos de interesse publico.

Erroneamente visto como elemento excluso de participacdo privada nas tomadas de
decisdo do Poder Publico, o lobby muito mais se faz como um instrumento publico a disposicéo
da sociedade. Para tanto, Fernandes (2020) afirma que “nio havendo razdes para se vedar a
pratica com base no simples argumento de que eventual remuneracdo por terceiro macularia os
interesses ¢ posicionamentos em jogo” a legalidade garantida a intervengdo interessada de
terceiros nos textos constitucionais e infralegais, mantendo contado direto com os mais diversos
membros empossados em cargos publicos, é “conduta que se espera naturalmente em um Estado
Democratico de Direito” (2020, p. 21-21).

Se faz importante entdo questionar como regulamentar a atividade ou se a atual proposta
de regulamentacgéo preenche os requisitos relevantes reconhecidos pela doutrina e instituicoes
internacionais de acordo com a experiencia exteriores. Sem davidas, o Brasil poderia partir de
uma carga testada em paises com maior historico temporal de regulamentacdes, se aproveitando
de defini¢cbes ou delimitacBes conceituais; normas procedimentais quanto publicidade das
atividades realizadas; regra de limitacdo quanto ao préprio exercicio e seus agentes de

intermediacdo; coacdo e punigdo efetiva das atividades ou uso indevido do exercicio lobista.

Para tanto, a Organizacdo de Cooperacdo Para o desenvolvimento Econémico — OCDE,
organizacao internacional que possibilita a troca de informacdes e experiéncias politicas entre
paises-membros, com o intuito de fomentar o crescimento econdmico e o bem-estar social de
seus liados e cidaddos, desenvolveu 10 principios a serem seguidos na elaboragdo de
regulamentos sobre atividades lobistas, tendo em vista os maleficios que o exercicio irregular

das relacbes governamentais podem causar;

Baseados num proposito de transparéncia e integridade na relacdo entre Governo e
cidad&o, os principios buscam estabelecer diretrizes confidveis para a realizagdo de normativas
que traduzam m informacdes concretas, publicas e de facil compreensdo. Para Fernandes
(2020):
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[...] a OCDE apoia que os paises disciplinem a matéria por meio de uma regulacéo
orientada por (i) isonomia no acesso as instituigbes e aos agentes publicos, (ii)
adaptacdo de experiéncias internacionais, sem descurar da soberania nacional e da
necessidade de ajuste ao contexto interno, (iii) atengdo as normas ja existentes no
ordenamento juridico interno, (iv) estabelecimento de definicdes e da adequada
delimitagdo do campo de aplicacdo da norma, (v) transparéncia ativa, (vi)
transparéncia passiva, participacdo, motivacéo e controle social, (vii) imparcialidade
e impessoalidade, (viii) probidade, (ix) legalidade, e (x) analise de impacto regulatério
e legislativo. (FERNANDES, 2020, p. 9-10)

Para o autor, a versdo em discussdo do PL n° 1.202/2007 que se encontra em
posicao mais avancgada na discussdo legislativa sobre a regulamentacgéo do lobby, ndo inova no
ordenamento interno, de modo a revolucionar a seara dos crimes relacionados a improbidade
administrativa. No entanto, reconhece também que quanto a aprovacao nas casas legislativas
“a proposta esta alinhada aos principios pautados pela OCDE, o que deveria lhe conferir maior
forga”, acrescentando ainda que “A proposta também caminha em sentido proximo a legislacdo

norte-americana, uma vez que coloca a transparéncia como principio de grande relevancia”

(2020, p. 22).

Desta forma, em analise sobre todos os elementos aqui apresentados a resposta quanto
a necessidade da regulamentacdo, frente a legitimidade legal e o respeito por padrdes
internacionais ja comprovados, somente seria questionada por um interesse social adverso, o
gue ndo se demonstra. Ante o crescente cenario legislativo por iniciativas buscando uma maior

transparéncia e reducdo da corrupgdo, a regulamentacédo se faz mais do que necessaria.

O anseio social por uma politica longe das sombras e dos interesses de uma elite
financeira, incrementa a necessidade da regulamentacdo para clarear as regras que possam ser

usadas como instrumento democratico.

Para Jobim e Souza (2018), se as normas constitucionais e infralegais relacionadas a
relacdo governamental e entes privados, ja apontadas em topico anterior, fossem inteiramente
aplicadas, haveria apenas uma nova legislacio que representaria apenas uma
“representatividade formal”. No entanto, para assegurar a reconhecimento e legitimidade de
uma sociedade que impde estigmas sobre o termo “lobby” e a eficacia dos mandamentos ja

existentes, os supracitados autores asseveram:

Uma regulamenta¢do moderna e seguindo os atuais padrdes internacionais, feita de
forma aberta e visando a beneficiar todos os atores envolvidos no exercicio de
participacdo democratica no processo legislativo e de politicas publicas, s6 tem a
contribuir para ambos os setores e profissionais envolvidos.

E, tendo em vista 0 que tem sido revelado recentemente no Brasil através da Operacéo
Lava Jato, por se tratar de uma atividade que lida com setores estratégicos e demandas
especificas, a existéncia de regras claras do jogo a ser jogado, por meio de uma
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regulamentacdo, pode fazer com que os mais diversos segmentos se sintam
confortveis e seguros para levar novamente suas demandas aos tomadores de
deciséo. (JOBIM e SOUZA, 2018, p. 61)

Né&o restam davidas quanto a necessidade da regulamentacao da atividade lobista, ainda
que em uma diagramacdo incompleta apresentada pelo PL n° 1.202/2007, reconhecendo o
exercicio dos lobista em ambito nacional e afastando a marginalidade relacionada ao exercicio
do instrumento democratico conferido constitucionalmente. Ademais, a aprovacao e vigéncia
de projetos relacionados com a regulamentacdo coadunam com a atualidade de normativas
latino-americanas a favor de uma maior transparéncia e accountability dentro do cenario

politico ap6s um longo percurso totalitario e corrupto.



55

5 CONCLUSAO

A questdo cultural é elemento primordial na formacdo de uma populagdo, seja em
caracteristicas socias, seja em carateristicas politicas internas e externas. Ndo s6 na conduta
originaria que se exterioriza, mas também no recebimento de influéncias e sua relagdo com elas.
A trajetoria do lobby, apesar de longa jornada de debates no cenario internacional, se fez
presente no Brasil desde de seus primdérdios agindo pelos interesses daqueles que detiveram as
formas de fazer sobre aqueles que tinha poder para realizar.

Para melhor entender o tema, a necessidade de conceituar e delimitar a atuacdo da
atividade lobista se fez primordial, separando o exercicio plural dos grupos de pressao
intervindo nas decisdes politicas por meios constitucionais em contrapartida das atividades
ilicitas contra os bens e a administracdo publica. Para tanto uma andlise doutrinaria, contendo
consisténcia técnica e produtiva, se mostra elemento de primeira prioridade, de forma que,

aquilo que ndo se expde e ndo se mostra para discussdo nunca tera relevancia para ser legislado.

Discutir a necessidade de algo necessita analisar sua importancia, destacando os motivos
que impedem que a mesma seja segredada, ponderando também os beneficios e maléficos,
chegando a ponto em comum de consenso. Na discussao deste trabalho ndo foi diferente.

A andlise concreta da experiencia internacional e a reflexdo sobre um histérico rico e
extenso, demostra um assunto carregado de uma carga de estigma e marginalidade trazida pelos
casos em paralelo de corrupcdo. Ainda assim, a insisténcia da doutrina exterior no tema marca
os beneficios, construindo uma institucionalidade politica que promova mais transparéncia,
deliberacdo e accountability; e os maléficos, projetados pela prejudicialidade a criacdo de
barreiras a entrada dos menos poderosos e o entrave nas relacdes entre representantes de

interesses e parlamentares (Chari, Hogan e Murphy, 2010).

Além disso, a discussao juridica em torno do lobby e os impedimentos juridicos também
demostraram relevancia na seara do direito. Restando demonstrado que até mesmo na
Constituicao Federal da Republica de 1988 o direito de reunido e peticionamento ao Estado esta
assegurando no Artigo 5° e tantos outros da Carta Magna. Ademais, toda a legislacédo
infraconstitucional, especialmente produzida nos ultimos, anos reflete a preocupagéo popular
pela impossibilidade de impunidade e relagdes secretas dentro do Estado pelo qual sdo

governadas.
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O combate massivo a corrupgdo, advindo de uma mudanca social, econémica e politica,
demonstrada em toda América Latina, traduziu uma ideia ideal de participag&o, tanto na criagcdo
e desenvolvimento das normas e atividades legais quanto na fiscalizacdo do meandres para as
tomadas de decisdo, principalmente no legislativo e executivo. Novas leis relacionadas a forma
de interacdo dos entes publicos e privados foram criadas para direcionar a legalidade do que
seria licito ou ndo, incrementando a punicdo dos transgressores e estreitando 0 espaco

discricionério cedido ao ente empossado em cargo eletivo.

A percepc¢do sobre a legalidade da norma e presenca de elemento j& constituidos no
ordenamento nacional sobre os exercicios ilicitos das relacbes governamentais, abre espaco
apenas para 0s motivos que impedem sua regulamentacdo. Para tanto, a analise do cenario
internacional em perspectiva orientadora demostra que o principal caso a ser estudado seria a
Estado Unidos, onde tanto a presenca da atividade ja é exercida sem véus para maquiar sua
existéncia persistente e relevante no meio politico, como também como pelas experiencias

legislativas obtidas.

Ainda que em na¢6es mais maduras no trato com o lobby e grupos de pressdo mantendo
contato direto com agentes do governo para influenciar e prestar as mais diversas informacoes
sobre os assuntos levas a pauta, seja longinqua a pesquisa pelas producdes exteriores mostrou
um apreco pelo cadastramento dos entes privados e a definicdo de publicidade entre os
envolvidos, criando elementos de anélise de dados e criando punicfes especiais para 0S
violadores do que se dispuseram a jogar sobre as regras determinadas no jogo. Mesmo como
uma percepc¢do mais flexivel e realista sobre a presenca das necessidades de acompanhamento
e regulamentacdo a experiencia exterior mostra que a evolucgdo so se realizou ap0s novas casos

de corrupcéo e escandalos que demostraram as lacunas nos sistemas vigentes.

Uma legislacdo regulamentar nacional demandaria ndo apenas uma traducdo do que se
faz paises europeus e norte-americanos, uma analise dos melhores indicadores de organizacdes
internacionais clareou as essencialidades a serem buscadas numa nova lei. A analise da
realidade dos paises em similitude histérico-politico demonstrou também as dificuldades
deixadas pelos traumas latinos na formacdo de uma gama legal que afastasse as atividades

tirdnicas e as mazelas corruptas entranhadas no meio social.

O PL N°. 1.202/2007 demostrou a sua convergéncia com o ordenamento interno,
enfatizando e legitimando mandamento ja em vigéncias, mas também demonstrou um forte

aprendizado com as leis aplicadas no exterior. Ainda que sem uma forte percepcdo sobre as
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peculiaridades do cenédrio e necessidades nacionais, a lei inova ao delimitar e reconhecer a
atividade lobista no cenério nacional, preparando o caminho para o afastamento da

marginalidade associada a atividade e ao seu real significado.

Portanto, considerando a existéncia que ndo pode mais ser ignorada da atividade lobista
nas decisdes tomadas no ambito executivo e parlamentar brasileira, em decorréncia das
consequéncias desse desprezo, tanto nos casos de corrupcdo quanto nos escandalos
governamentais criados pela ilicitude de seus praticantes, a regulamentacao se faz mais do que
imprescindivel. A provacao do texto do PL N°. 1.202/2007 é apenas um passo inaugural para
futuros incrementos, relacionando a realidade brasileira as exceptivas que sdo geradas no

comportamento dos governantes.
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