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RESUMO

A regulamentacao do lobby no Brasil é tema que vem ganhando relevo, especialmente, diante
das controvérsias que relacionam a atividade com praticas corruptivas € que geram uma
imagem negativa para a atividade que, a despeito do que se argumente, encontra suporte legal
no ordenamento juridico. Depois de diversas iniciativas de propostas para regulamenta-la, ha
grandes chances de que o PL n°. 1.202/2007 acabe sendo aprovado (considerando texto
substitutivo ja emendado). Ao examinar o teor do referido projeto, tendo em vista os
principios colocados pela OCDE e a experiéncia norte-americana, bem como as normas ja
em vigor no ordenamento juridico brasileiro, conclui-se que a proposta esta alinhada ao
panorama internacional, além de representar uma consolidagdo de normas ja vigentes no pais,
apenas inovando pelas defini¢des colocadas, que conferem um carater de legalidade e maior
legitimidade ao desempenho da atividade. Assim sendo, sua aprovacdo ndo deveria
representar polémica, uma vez que nao revoluciona no ordenamento. Por outro lado, ter a
norma especifica aprovada representaria grande avanco para a melhora da imagem da

atividade e para uma garantia de maior dignidade ao exercicio da profissdo.

Palavras-chaves: Lobby; relagdes institucionais e governamentais; regulamentacao;

contexto normativo atual; propostas.



ABSTRACT

The regulation of the lobby in Brazil is a subject that carries increasing prominence,
especially, considering the controversies that relate the activity with corruptive practices and
that generate a negative image for the practice, which, in spite of any argument, finds legal
support in the Brazilian legal order. After several attempts to regulate it, there are now great
chances that the PL 1,202/2007 might be approved (considering the substitutive text already
amended). When examining the content of such project, bearing in mind the Principles
foreseen by OECD and the north American experience, as well as the rules already enshrined
in the Brazilian legal order, it is possible to conclude that the proposal is adjusted to the
international scenario and, besides, it represents a consolidation of rules that are already valid
in the country, thus, the only innovation is related to the definitions brought, which provide
the development of such activity with a legal character and more legitimacy. Therefore, its
approval should not represent such controversy, once it brings no great revolution to the
current valid legal order. On the other hand, the approval of one specific rule for the activity
would represent an important step forward, so it may have a better image and in order to

guarantee more dignity to the professionals that develop it.

Keywords: Lobby; Institutional and Governmental relations; Regulation; Current normative

scenario; proposals.
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INTRODUCAO

As discussdes sobre a atividade de lobby no pais vém permeando a agenda de
debates publicos do Brasil ha mais de quarenta anos. Contudo, o tema ganhou maior
relevancia recentemente, especialmente, em funcao da frequente correlagcdo estabelecida com
a pauta anticorrup¢do. Assim, nos Ultimos anos, a controvérsia sobre a necessidade de
regulamentar a atividade tem gerado polémicas, dividindo opinides.

Muito se argumenta que a regulamentagao das relagdes entre os representantes de
interesses privados e os membros do setor publico poderia constituir importante ferramenta,
alinhada as préaticas democraticas, para a garantia de transparéncia, o que ja seria um
beneficio para a sociedade. Neste contexto, a regulamentacio do lobby caminharia na mesma
dire¢do do combate a corrup¢ao, podendo auxiliar na redugdo de praticas ilegais.

Vale ressaltar que o tltimo relatorio feito pela Transparéncia Internacional coloca o
Brasil na posicdo de 105° sobre a percep¢do de corrupcdo no mundo em 180 paises e
territérios', o que denota a urgéncia de se buscar medidas que auxiliem a mitigar o problema.

Por outro lado, o estendido debate sobre o tema demonstra a caréncia de consenso
tanto sobre a necessidade, quanto acerca do teor desta regulamentacdo. A parcela da doutrina
que ¢ refrataria a esta regulagdo aponta, dentre os potenciais prejuizos dela decorrentes, a
criacdo de obstaculos a entrada dos menos poderosos. Destaca, ademais, a necessidade de
manter algum grau de confidencialidade nas negociagdes, a fim de que sejam viabilizadas.
Afirma, ainda, que a relagio custo-beneficio ndo justificaria o esforgo por parte do Estado®.
Por outro lado, hd também bastante literatura favoravel, que sinaliza os beneficios de uma
regulamentacdo que garanta maior transparéncia. Adicionalmente, a experiéncia
internacional tem demonstrado uma tendéncia ao fortalecimento da disciplina normativa da
matéria.

Atualmente, o lobby ja ¢ regulamentado em multiplas localidades, seja por meio de
regras vinculantes (hard law), seja através de normas nao vinculantes (soft law). H4, ainda,
ordenamentos onde o tema ¢ disciplinado através de autorregulagdo, por meio de Codigos de

Conduta. Inclusive, vale ressaltar que, em alguns paises, a propria legislacdo prevé

" TRANSPARENCAI INTERNACIONAL BRASIL. indice de Percep¢io da Corrupgio 2018. 2018.
Disponivel em: < https://ipc2018.transparenciainternacional.org.br/>. Acesso em: 14 jul. 2019.

2 PAGOTTO, L.; MINTO, B. M.; CORTELETTI. O longo e tortuoso caminho da regulamentac¢io do
lobby. 22.03.2017. Disponivel em: <https://www.jota.info/paywall?redirect to=//www.jota.info/opiniao-
e-analise/artigos/o-longo-e-tortuoso-caminho-da-regulamentacao-do-lobby-22032017>. Acesso em: 10
jul. 2019.



paralelamente um Codigo de Conduta para regulamentar a atuacao dos lobistas, de modo que
a atividade passa a ser duplamente disciplinada.

Paises como Estados Unidos (atualmente, Honest Leadership and Open
Government Act, de 2007, que emendou o Lobbying Disclosure Act, de 1995, que, por sua
vez, havia substituido o Federal Regulation of Lobbying Act, de 1946), Chile (Ley del Lobby),
Irlanda (Registration of Lobbying Act, 2015), Franca (Loi Sapin II, 2016), Lituania (Lobbying
Act, 2001), Austria (Lobbying and Special Interest Group Transparency Law, 2013), Polonia
(Act on Legislative and Regulatory Lobbying, 2006), Eslovénia (Integrity and Prevention of
Corruption Act, 2010) regulam o lobby por meio de legislacdo especifica, assim como o faz
o Reino Unido (Transparency of Lobbying, Non-Party Campaigning and Trade Union
Administration Act, 2014). Por sua vez, paises como Alemanha (Bundestag Rules of
Procedure, 1972) e Holanda (House of Representatives Rules of Procedure, 2012) detém
normas ndo vinculantes (“soft regulation”). Ja, em paises como Finlandia, Espanha,
Republica Checa, Croacia, Italia, Letonia e Romania, a atividade € objeto de autorregulagao,
sendo disciplinada por Codigos de Conduta’.

Esta onda de regulamentacdo da matéria no cendrio internacional estd alinhada a
busca pela efetivacdo da transparéncia, considerada como relevante ferramenta para
aumentar a confianga nas instituicdes e o poder dos cidaddos de manter os representantes e
tomadores de decisdo responsaveis por suas a¢des’, de modo que se poderia, ainda, alcangar
o resultado de mitigar praticas corruptas.

No Brasil, a discussdo foi intensificada nos ultimos anos, especialmente em
decorréncia do cenério de combate a corrupcdo, impulsionado por diversos escandalos,
notadamente pela operagdo lava-jato. Pode-se afirmar que a forte presenca do assunto nos
debates politicos e o espaco dedicado pela midia nacional t€ém contribuido para melhorar
tanto a imagem dos lobistas, como para fomentar o debate sobre os potenciais beneficios de
sua regulamentacdo. As discussdes acerca da necessidade de criar uma regulamentagdo e
sobre seu contetido também ganharam importancia como objeto de pesquisas académicas.

Adicionalmente, os profissionais de relagdes governamentais, como frequentemente

sao denominados os lobistas, passaram a organizar-se em associagdes, que representam seus

’ EUROPA PARLIAMENT. Regulation of lobbying across the EU. Disponivel em:
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/ATAG/2016/595830/EPRS ATA%282016%29595830 E
N.pdf. Acesso em 01 jan. 2020.

* OECD. Transparency in lobbying activities fosters trust. Disponivel em: https://read.oecd-
ilibrary.org/governance/lobbyists-governments-and-public-trust-volume-3/transparency-in-lobbying-
activities 9789264214224-5-en#page2. Acesso em 01 jan. 2020.
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interesses, e, em fevereiro de 2018, a profissdo foi finalmente reconhecida pela Classificacao
Brasileira de Ocupagdes do Ministério do Trabalho.

Todos estes fatos t€ém ajudado a “inclinar a balanga” para o lado favoravel a
regulamentacdo e a gerar uma convergéncia das opinides para a legalizacdo da atividade. No
entanto, a despeito da recorréncia do assunto entre especialistas e da frequéncia com a qual
ocupa espago na midia nacional, o pais ainda ndo conseguiu avangar ao patamar das nagdes
que possuem legislacdo propria sobre a pratica. E esta caréncia de regulamentacao especifica
ndo decorre de falta de interesse parlamentar, tampouco da auséncia de tentativas de aprovar
projetos sobre o tema.

Desde o inicio da década de 1970, ambas as casas legislativas mostraram interesse
para a regulamentagdo, com a apresentagio de diferentes projetos’. Contudo, até o momento,
nenhum deles foi aprovado.

Por outro lado, ndo se pode desconsiderar o conjunto de normas que tem passado
pela aprovacdo do Congresso Nacional, as quais, nos ultimos anos, tém acabado por gerar
uma regulacdo para o tema, seja parcialmente, seja indiretamente. Dentre estas normas,
podem-se citar a Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013, denominada Lei Anticorrupcao
(“LAC”), a Lei n°® 12.527, de 18 de novembro de 2011, conhecida como Lei de Acesso a
informagdo (“LAI”), a Lei n® 12.813, de 1° de julho de 2013, chamada de Lei de Conflito de
Interesses, dentre outras.

Isto também acaba por levantar a questdo sobre a necessidade de uma
regulamentacdo mais especifica ou sobre o qudo inovadoras, em relacdo ao atual
ordenamento juridico, sdo as propostas em debate no Congresso Nacional, a ponto de
justificar tamanha controvérsia.

O objeto de andlise deste trabalho reside exatamente sobre este questionamento.
Parte-se da hipotese de que, a atual versdo da proposta de regulamentacdo especifica cuja
tramitagdo no Congresso estd mais avangada (notadamente, o PL n° 1.202/2007) agrega
pouco conteudo as normas ja existentes no ordenamento juridico brasileiro — ainda que seja
um ponto de partida necessario, para que se passe a regulamentar a matéria.

Pretende-se, portanto, responder, considerando o ordenamento juridico brasileiro
atual e as normas ja aprovadas acerca de tematicas correlatas ao lobby, em que medida o ja

referido PL n° 1.202/2007 provoca alteragdes significativas em relagdo as normas ja postas.

> PAGOTTO, L.; MINTO, B. M.; CORTELETTI. O longo e tortuoso caminho da regulamentac¢io do
lobby. 22.03.2017. Disponivel em: <https://www.jota.info/paywall?redirect to=//www.jota.info/opiniao-
e-analise/artigos/o-longo-e-tortuoso-caminho-da-regulamentacao-do-lobby-22032017>. Acesso em: 10
jul. 2019.
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Adicionalmente, discute-se também o contetdo minimo ideal para uma possivel
formalizacdo legal da matéria, ou seja, considerando a pratica de uma regulamentaciao mais
madura sobre a tematica e os principios postos por 6rgdos multilaterais, se ha lacunas
relevantes no referido projeto.

Busca-se, por fim, demonstrar que parametros devem ser seguidos, para que
eventual regulamentagdo da atividade ndo se torne indcua ou até prejudicial (como
argumentam, por exemplo, aqueles que apontam os riscos ao acesso dos grupos menos
poderosos aos policy makers).

A metodologia de pesquisa adotada segue o método dedutivo e hipotético, a partir
de uma pesquisa exploratoria, para verificar as normas ja existentes no ordenamento juridico
brasileiro que disciplinam tematicas correlatas ao lobby e acabam por instituir uma
regulamentacdo para a atividade destes profissionais de relagdes governamentais, ainda que
de forma indireta ou tangencial. Propde-se, ainda, a realiza¢do de uma pesquisa bibliografica
de doutrina e de referéncias internacionais, de modo a apontar que parametros deveriam ser
observados.

O primeiro capitulo apresenta um panorama do lobby no Brasil, iniciando pela sua
conceituacdo e passando pelo historico das tentativas de regulamentacgdo, para finalizar com
as consideracdes sobre a necessidade de mudanga da visdo negativa da atividade de
representacdo de interesses aqui estudada.

J4 o segundo capitulo, embasado nos paradigmas da regulamentagdo do lobby no
plano normativo internacional, especialmente a partir das consideragdes da Organizagdo para
a Cooperagdo e Desenvolvimento Economico (OCDE) e da longa experiéncia dos Estados
Unidos, apresenta as principais lacunas da proposta de regulamentacio do tema no Brasil.

Ainda que o Brasil ndo seja membro da OCDE, optou-se por destacar os aspectos
reputados como relevantes para a organizagdo, tendo em vista que o pais j4 ¢ um dos
parceiros-chave e vem pleiteando sua candidatura a membro. Ademais, os parametros
estabelecidos por este organismo internacional costumam constituir referéncia mesmo para
as praticas internas de multiplos paises, o que gera um nivel interessante de uniformidade,
pelo menos, em relacdo aos principios comumente observados. Nao se pode, portanto,
desconsiderar sua relevancia quando se pensa em criar uma regula¢do que ja foi objeto de
intenso debate pela organizacao.

Também se reputou importante verificar os debates havidos nos Estados Unidos,
uma vez que o pais foi o primeiro a regular a matéria e, no curso da vigéncia da primeira

regulacdo, diversos debates originaram alteragdes no tratamento da matéria. Sendo assim,
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ainda que ndo seja recomendavel “importar” suas normas diretamente, ¢ imprescindivel
conhecer os problemas enfrentados e as solugdes encontradas por um ordenamento que,
apesar de bastante diferente do brasileiro, ja enfrenta a controvérsia ha mais de 70 anos.

Por sua vez, o terceiro capitulo cuida do exame das normas correlatas no
ordenamento juridico brasileiro, e apresenta o detalhamento da proposta do referido PL n°
1.202/2007, cujo contetido servira de baliza para o exame ora realizado. O objetivo consiste
em tracar um paralelo entre os contedos que ja estdo inseridos no ordenamento brasileiro e
as disposi¢des do referido projeto, de modo a avaliar quais foram as principais inovagdes
propostas.

Finalmente, serdo apresentadas as consideragdes finais, partindo do recorte
apresentado no capitulo 1, combinado com os pardmetros definidos com base no exame
realizado no capitulo 2, que traz a experiéncia internacional a partir dos principios da OCDE
e da regulamentacdo norte-americana, ¢ complementado pela andlise detalhada no capitulo
3, acerca do que ja existe no ordenamento brasileiro em paralelo ao PL n° 1.202/2007, para
que se possa concluir em que medida a proposta em tramitacdo mais avangada foi capaz de

inovar no ordenamento e quais sdo as principais lacunas detectadas.
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CAPITULO 1 - PANORAMA DO LOBBY NO BRASIL

1.1. Delimitacdo do objeto de estudo

Desde a redemocratizagdo no Brasil, o Legislativo debate a regulamentacido da
pratica de lobby, contudo, sem ter ainda conseguido aprovar uma lei especifica sobre o tema.
A caréncia desta regulamentacdo direta contribui para ainda manter bastante preconceito em
relacdo a atividade.

A despeito de a visdo negativa e estereotipada do lobista ter comecado a perder
algum espago recentemente, principalmente nas instituicdes de ensino e pesquisa, como
também entre alguns profissionais e politicos, o lobby costuma ser frequentemente visto de
forma equivocada. E muitas vezes relacionado a um meio escuso para conseguir aprovar
interesses particulares ou at¢é mesmo confundido com o pagamento de propinas, como foi
observado nas recentes operagdes da Policia Federal e do Ministério Ptiblico®.

A perspectiva adversa do termo tem origem no proprio nome em inglés, que remete
as conversas havidas, geralmente, nos lobbies de hotéis frequentados por politicos, entre estes
e os grupos de interesse que buscavam influenciar suas decisdes politicas’. Decorre dai a
tendéncia de associar o lobby a interesses particulares.

Portanto, antes de adentrar o debate sobre a regulamentacdo do lobby, ¢
imprescindivel ter clareza sobre o que ¢ o lobby, para compreendé-lo como uma figura
neutra. Desse modo, se praticada adequadamente, a atividade pode gerar impactos positivos
quando da formacao das politicas publicas, especialmente as mais complexas.

A doutrina conceitua o lobby de diversas formas. E relevante, inicialmente,
apresentar a definicdo de um dos trabalhos mais atuais e completos sobre o tema. Para Milton
Seligman e Fernando Mello, o lobby ¢ uma atividade de pressdo de um grupo social
organizado com a meta de interferir de forma direta nas decisdes do poder publico e, de
maneira consequente, gerar um novo cendrio regulatério em favor de suas causas ou

. ’ 8
interesses CSpCClﬁCOS .

S TIMM, C. C. S.; LOURENCA, B. A. Regulamentaciio do lobby e principio da igualdade de acesso.
Disponivel em: <https://www jota.info/paywall?redirect to=//www.jota.info/opiniao-e-
analise/colunas/coluna-do-tozzinifreire/regulamentacao-do-lobby-e-principio-da-igualdade-de-acesso-
06052018>. Acesso em: 12 jul. 2019.

7 SELIGMAN, Milton; MELLO, Fernando. Lobby desvendado. Democracia, Politicas publicas e
corrupgdo no Brasil contemporaneo. 2018. 1 ed. Rio de Janeiro: Record, 2018. p. 218.

¥ SELIGMAN, Milton; MELLO, Fernando. Op. Cit. p. 219.
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Por sua vez, Said Farhat apresenta conceituagdo mais abrangente. O autor
compreende o lobby como o conjunto de atividades de representacdo de interesses junto as
autoridades publicas. Para ele, o lobby engloba toda atividade organizada, que seja realizada
dentro da lei e da ética, por um grupo de interesses estabelecidos e legitimos, com o objetivo
de ser ouvido pelo Poder Publico, para informa-lo, e, assim, conseguir alcancar certas
medidas, decisdes, atitudes’.

Ou ainda, para Wagner Mancuso e Andréa Gozetto, fazer lobbying ¢ argumentar
sobre interesses junto aos agentes do Poder Publico que tomardo decisdes, sendo, portanto,
um fendmeno onipresente nos sistemas democraticos, inclusive na jovem democracia do
Brasil'’.

Constata-se que, com algumas nuances, as defini¢des caminham em um mesmo
sentido: de influenciar as decisdes a serem tomadas por agentes do Poder Publico.
Considerando que alguns autores caracterizem esta influéncia como uma pressdo exercida
pelos grupos de interesse, ¢ importante ter em mente que a atividade ¢ informativa e ndo deve
ser orientada por qualquer tipo de coer¢ao ou chantagem aos agentes publicos.

Desse modo, pode-se consolidar as definigdes apresentadas anteriormente,
agregando este ultimo aspecto. Conclui-se, assim, que o lobby ¢ a atividade praticada de
modo profissional (mediante remuneragdo) por um grupo interessado nos resultados de
determinada decisdo politica, que consiste em expor os aspectos técnicos acerca do conteudo
em questdo aos agentes publicos envolvidos na tomada desta decisdo, de modo a orienta-los
e a influenciar o resultado final, sem utilizar meios coercitivos ou chantagens.

Vale ressaltar que a possibilidade de conversar com agentes publicos para
influenciar suas decisdes decorre naturalmente da op¢ao por um sistema democratico, onde
devem ser garantidos os direitos de participacdo e controle social sobre as decisdes tomadas
pelo Poder Publico, especialmente quando terdo impactos sobre a coletividade. Os beneficios
do controle social sdo pacificos na doutrina democratica. Entretanto, a acdo de fazer lobby ¢é
carregada de preconceito adverso. Seus executores sdo notados como agentes fora da
legalidade, representando atos contrarios aos do conjunto social.

Em linha com a defini¢do adotada, podemos definir o lobista como um intermediario
de interesses junto a organismos do Estado. Ele mostraria aos responsaveis por influenciar

certa politica publica, a perspectiva de um certo grupo ou segmento que seja por ela afetado.

® FARHAT, Said. Lobby — o que é. Como se faz. Etica e transparéncia na representagio junto a governos.
Sdo Paulo: Aberje, 2007.

" MANCUSO, Wagner Pralon; GOZETTO, Andréa Cristina Oliveira. Lobby: instrumento democratico de
representacdo de interesses? Revista Organicom. a. 8, n° 14, 1° sem. 2013.
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Até este ponto, o lobista desempenha o mesmo papel que um cidadao interessado no resultado
da politica publica.

Mas o que diferencia o lobista do cidaddo comum? O que caracteriza
especificamente o lobista ¢ o fato de que a atividade de lobby € costumeiramente remunerada.
Ou seja, o limiar que determina que um cidadao seja identificado como lobista parece residir
tdo somente no fato de que, para estes, a atividade ¢ exercida profissionalmente.

Se dotada de argumentos técnicos pertinentes ao tema sobre o qual se ird decidir ou
sobre as consequéncias da decisdo tomada para os interesses publicos, ndo ha por que se
considerar que esta atividade seja menos relevante que a participagdo popular. No entanto,
conforme destacado em pesquisa publicada pelo IPEA, apesar de relevante, o lobby foi

relativamente negligenciado pela ciéncia politica brasileira por longo periodo'.

1.2.  Breve historico do lobby no Brasil: Tentativas de regulamentacgio

Conforme ja referido, a regulamentagdo da atividade de lobby tem se apresentado
como um assunto frequente na agenda de debates publicos do Brasil hd mais de quarenta
anos. Visto de forma controversa e comumente posicionado no limiar entre a legalidade e a
obscuridade, a demanda por sua regulagdo veio ganhando for¢a em meio a pauta de combate
a corrupg¢ao, uma vez que ¢ apontada como ferramenta relevante para garantir transparéncia
e aumentar a qualidade da democracia.

Ricardo Rodrigues afirma que o primeiro reconhecimento formal da existéncia de
grupos de interesse agindo no poder legislativo data de 1972, quando foi apresentado o
Projeto de Resolucdo de n° 38, que mais tarde originou o art. 60 do Regimento Interno da
Camara na época. Este projeto previa o credenciamento de entidades de empregadores,
colaboradores e drgdos de profissionais liberais'>.

Entretanto, a primeira tentativa de regulamentar o lobby no ordenamento brasileiro,
ainda que de forma tangencial, data do ano de 1969. Sob regime militar e em que pese as
restrigdes que existem na sociedade civil, a proposta apresentada ao entdo presidente Costa
e Silva sugeria uma norma para possibilitar que os grupos de interesse pudessem apresentar
proposi¢des, de forma direta, ao Congresso Nacional, sem a intermediag¢do de parlamentares.

Miguel Reale, autor da proposta, declarou na época:

""SANTOS et al. Lobbying no Brasil: profissionalizagio, estratégias e influéncias. Brasilia: IPEA, 2017.
'2 RODRIGUES, Ricardo J. P. A regulamentagio do lobby no Brasil: leitura critica de um projeto de lei.
Revista de Administracio Publica — RAP, Rio de Janeiro, vol. 30, n. 1, Janeiro/fevereiro, 1996, p. 55.



16

Temos hoje um fendmeno fundamental, que sdo os grupos de pressdo que atuam a
margem do Congresso. E melhor recebé-los na sua realidade, de maneira que, em
lugar de o projeto ser apresentado pelos Deputados, através de formas indiretas, o
seja pelas proprias organizagdes, conservando-se tal como é. (...) A ciéncia politica
moderna ndo pode fechar os olhos diante desse fenomeno. Do ponto de vista
empresarial, ainda se aceita. Sdo os 0rgdos maiores da representagdo, da categoria
dos empresarios. [...] O elemento decisério, que caracteriza o ato politico,
permanece na Camara, ndo pertence a esses outros o6rgdos. Eles apenas pdem em
movimento, de maneira direta®’.

Registre-se que, embora louvavel, o direito de iniciativa popular em projetos de lei
apenas foi incorporado a Constitui¢ao de 1988, e ainda com relevantes restricdes, de modo
que poucos projetos fossem formalizados com base no art. 61, § 2° da Constituigdo'*.

Outro registro data do final da década de 70, em proposta do entdo Presidente da
Céamara dos Deputados, deputado federal Marco Maciel, que, na ocasido, era presidente da
Camara dos Deputados. O citado parlamentar teria liderado um processo de reforma do
Regimento Interno da casa, para aprimorar o ja mencionado art. 60, para o credenciamento
das assessorias parlamentares de ministérios, 6rgdos da administragdo publica federal
indireta, entre outras instituigdes civis. O parlamentar ndo desistiu de tentar regular a
matéria’”.

Ap6s o reconhecimento formal no Regimento Interno da Camara, foi apresentado,
em 1984, o Projeto de Lei do Senado n® 25, pelo parlamentar pioneiro no tema, senador
Marco Maciel. Tomando a legislacdo norte-americana de 1946 (Federal Regulation of
Lobbying Act) como base'®, o entdo senador procurava disciplinar o comportamento e a
atuacdo dos grupos de pressdo no dmbito do Poder Legislativo, definindo a maneira e os
limites desta atuagdo. Trazia uma definicdo de transparéncia, determinava o registro dos

operadores do lobby perante as Mesas Diretoras do parlamento e exigia um credenciamento

5 BRASIL. Senado Federal. Regulamentacio das atividades de lobby e seu impacto sobre as relagdes
entre politicos, burocratas e grupos de interesse no ciclo de politicas piiblicas — anélise comparativa
dos Estados Unidos e Brasil. Disponivel em: <https://www2.senado.leg.br/bdsf’handle/id/521115>.
Acesso em: 9 jul. 2019.

'* BRASIL. Senado Federal. Regulamentacio das atividades de lobby e seu impacto sobre as relagdes
entre politicos, burocratas e grupos de interesse no ciclo de politicas publicas — anélise comparativa
dos Estados Unidos e Brasil. Disponivel em: <https://www2.senado.leg.br/bdsf’handle/id/521115>.
Acesso em: 9 jul. 2019.

'3 SELIGMAN, Milton; MELLO, Fernando. Op. Cit..

'® BONELLI, Francisco Sérgio Oto Souza. O lobby no direito brasileiro: fundamentos e limites ao
exercicio da atividade. Dissertagdo apresentada a banca examinadora da Pontificia Universidade Catolica
de Sao Paulo, como exigéncia parcial para obtenc¢do do titulo de Mestre em Direito. 2015. Disponivel em:
< https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/6742/1/Francisc0%20Sergio%200t0%20Souza%20Bonelli.pdf
>. Acesso em: 27 jun. 2019.
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que lhes possibilitava acesso as casas legislativas'’. Contudo, o projeto sequer passou por
deliberacdo no Senado Federal'®.

Ante o insucesso em sua tramitacdo, a proposi¢ao foi arquivada. No entanto, ela foi
reapresentada em 1989, com poucas mudangas como Projeto de Lei do Senado n° 203/1990,
tendo recebido um parecer favoravel da referida casa legislativa. Tratava especificamente do
registro e divulgacdo dos gastos das entidades que exercerem qualquer atividade tendente a
influenciar o processo legislativo. No entanto, sua apreciagio ndo foi finalizada'’.

Enviada a Camara como Projeto de Lei n° 6.132, de 1990, a proposta recebeu
parecer favoravel da Mesa Diretora. Contudo, foi considerada como inconstitucional na
Comissdo de Constituicdo e Justica, sob o argumento de que o assunto deveria ser
regulamentado por resolucdo do Congresso Nacional. Apos aprovagdo de recurso de autoria
do Deputado Paes Landim, o projeto foi enviado ao Plenario, onde se mantém sem
resolugio®’, ndo tendo havido nenhuma movimentagio em sua tramitagdo desde 2003>'.

Apresentando erros e acertos, o Projeto de Lei do parlamentar Marco Maciel
representou um marco a tentativa antiga de se regulamentar o Lobby no Brasil, incentivando
a propositura de novos projetos de lei sobre o tema em ambas as casas parlamentares nos
anos seguintes®>. No ambito do Congresso Nacional, sio identificadas pelo menos 17
propostas legislativas sobre o tema, dentre as quais 12 sdo substancialmente distintas. A
apreciagdo dessas proposicdes legislativas sugere diferencas nitidas em pelo menos trés
aspectos: 1) o escopo da regulamentacao; ii) o alcance da regulamentacao; e iii) o instrumento
legislativo utilizado pelos seus autores para tentar viabilizar a ideia®.

Doze anos depois da apresentagdo do PL n° 6132/1990, do ex-senador Marco

Maciel, a deputada Vanessa Grazziotin propds o PL n° 6928/2002, com o objetivo de criar o

7 RODRIGUES, Ricardo J. P. A regulamenta¢io do lobby no Brasil: leitura critica de um projeto de lei.
Revista de Administracio Publica — RAP, Rio de Janeiro, vol. 30, n. 1, Janeiro/fevereiro, 1996, p. 55.

'* Idem ibidem.

' SELIGMAN, Milton; MELLO, Fernando. Op. Cit.

*» RODRIGUES, Ricardo J. P. A regulamentacéo do lobby no Brasil: leitura critica de um projeto de lei.
Revista de Administragdo Publica — RAP, Rio de Janeiro, vol. 30, n. 1, Janeiro/fevereiro, 1996, p. 55.

! BRASIL. Céamara dos Deputados. Projeto de Lei no. 6132/1990. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=21283.

> BONELLI, Francisco Sérgio Oto Souza. O lobby no direito brasileiro: fundamentos e limites ao
exercicio da atividade. Dissertagdo apresentada a banca examinadora da Pontificia Universidade Catolica
de Sao Paulo, como exigéncia parcial para obtenc¢do do titulo de Mestre em Direito. 2015. Disponivel em:
< https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/6742/1/Francisco%20Sergio%200t0%20Souza%20Bonelli.pdf
>, Acesso em: 27 jun. 2019.

» SANTOS, Manoel Leonardo; CUNHA, Lucas. Percepcdes sobre a regulamentacio do lobby no

Brasil: convergéncias e divergéncias. 2017. Disponivel em:
https://www.econstor.eu/bitstream/10419/129900/1/837282217.pdf. Acesso em 7 abr. 2019.




18

estatuto para o exercicio da democracia participativa, regulamentando a execu¢do dos incisos
I, IT e I1I do artigo 14 da Constitui¢ao Federal, que tratam de plebiscito, referendo e iniciativa
popular. O projeto encontra-se na Comissao de Constitui¢do e Justica e de Cidadania (CCJC)
e aguarda a designacio de relator”.

O projeto de lei 1.202/2007, de autoria do deputado Carlos Zarattini, do Partido dos
Trabalhadores de Sao Paulo, “disciplina a atividade de lobby e a atuacdo dos grupos de
pressdo ou de interesses e assemelhados no ambito dos 6rgaos e entidades da Administracao
Publica Federal”>. Apés substitutivo proposto pela ex-deputada Cristiane Brasil, de teor bem
menos rigoroso que seu conteudo original, o projeto encontra-se atualmente no Plenario da
Camara dos Deputados e chegou a ter sua apreciacao projetada no fim de 2018. Nele esta
previsto, dentre outras coisas, a criagdo de um sistema de credenciamento de profissionais de
relagdes governamentais®.

A proposta de Cristiane Brasil caracteriza como “ato de improbidade” o recebimento
de “vantagem, doagdo, beneficio, cortesia ou presente com valor econdmico que possa
influenciar processo de decisdo”. Ja o texto original estabelecia, por exemplo, que
profissionais do lobby prestassem contas de suas atividades junto ao Tribunal de Contas da
Unido”’. Este projeto que se acredita podera ser aprovado nos proximos meses (ainda que
com novas emendas), sera examinado detalhadamente no ultimo capitulo e constituird, em
conjunto com as analises do panorama internacional e de outras normas do ordenamento
patrio, um dos pilares para se chegar a conclusdo deste trabalho.

Diversas proposi¢cdes para regulamentar o lobby tramitaram no Congresso, a
maioria sob a forma de projetos de resolu¢do. Dentre elas, destacam-se:

a)  Projeto de Resolucdo do Congresso Nacional n. 87/2000, de autoria do
deputado Ronaldo Vasconcellos (PFL/MG): “Disciplina a atuacdo dos grupos de pressao,
lobby e assemelhados na Camara dos Deputados”;

b)  Projeto de Resolugdo do Congresso Nacional n. 63/2000, elaborado pela

Comissao Especial da Reforma do Regimento Interno da Camara dos Deputados; e

** BRASIL. Cémara dos Deputados. Projeto de Lei no. 6928/2002. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=56230

*> RODRIGUES, Ricardo J. P. A regulamentagio do lobby no Brasil: leitura critica de um projeto de lei.
Revista de Administracio Publica — RAP, Rio de Janeiro, vol. 30, n. 1, Janeiro/fevereiro, 1996, p. 55.
** ISTOE. Decreto que regulamenta lobby seri enxuto, com foco em medidas de transparéncia.
08.01.2019. Disponivel em: <https://istoe.com.br/decreto-que-regulamenta-lobby-sera-enxuto-com-foco-
em-medidas-de-transparencia/>. Acesso em 13 jul. 2019.

*7 Idem ibidem.
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c)  Projeto de Resolu¢do do Congresso Nacional n. 203/2001, de autoria do
deputado Walter Pinheiro (PT/BA): “Disciplina a atuacdo dos grupos de pressdao ou de
interesses e assemelhados na Camara dos Deputados”.

Ainda, diversas outras iniciativas (para além das propostas de regulamentacdo
especificas) também demonstram o interesse em regular a matéria. Em 2008, a
Controladoria-Geral da Unido (CGU) promoveu um evento intitulado “Semindario
Internacional sobre Intermediacdo de Interesses: a regulamentagcdo do lobby no Brasil”, que
foi relevante para estabelecer o compromisso, pelo menos, de parte do Governo com a
demanda pela regulamentacdo da matéria. Na ocasido, participaram do debate relevantes
setores do governo, do Judiciario e do Legislativo®®.

Outra importante iniciativa foi o apoio do Ministério da Justica (MJ) a publicagdo
da pesquisa “Grupos de Interesse (Lobby): a possibilidade de regulagdo juridica no Brasil”,
elaborada pelo Centro Universitario de Brasilia (UniCeub), em caderno que integra o
conjunto de publicacdes da “Série Projeto Pensando o Direito”. O trabalho traz uma proposta
objetiva para regulamentacdo do Lobby e destacou que ha “um esfor¢o do Poder Executivo
em avangar na regulamentagio das atividades de representantes de interesses particulares””.

Recentemente, o tema retornou a pauta com a proposta de Emenda a Carta Magna
(PEC n. 47/2016) elaborada pelo senador Romero Jucd com apoio de outros 28 senadores. A
proposta tem como tema o acréscimo de uma Subsec¢ao I a Secao I do Capitulo VII, do Titulo
111 da CF 88, para “regular a atividade de representacdo de interesses perante a Administragao
Publica”. A PEC n. 47/2016 ratifica a relevancia dada a regulamenta¢do do lobby com a
iniciativa de se inserir a atividade na Carta Magna, como funcao auxiliar e subsidiaria na
elaboragio de politicas piiblicas. Este projeto foi arquivado no final de 2018,

Ainda, conforme noticiado pela imprensa, esta sendo confeccionado pela equipe do
governo do presidente Jair Bolsonaro e sob tutela do Ministro da CGU, Wagner Rosério, um
projeto de decreto para regulamentar o lobby no pais, que deverd ser mais sintético, com

énfase em critérios de transparéncia e menos rigoroso que as leis atualmente em discussao

28 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Seminario Internacional sobre Intermediacao de Interesses:
a Regulamentagdo do Lobby no Brasil. 2008. Disponivel em:
<https://www.cgu.gov.br/sobre/institucional/eventos/anos-anteriores/2008/seminario-internacional-sobre-
intermediacao-de-interesses-a-regulamentacao-do-lobby-no-brasil>. Acesso em: 14 jul. 2019.

* BRASIL. Ministério da Justiga. Grupos de interesse (lobby): a possibilidade de regulagio juridica no
Brasil. Brasilia: UniCeub, 2009. p. 44.

30 PAGOTTO, L.; MINTO, B. M.; CORTELETTI. O longo e tortuoso caminho da regulamentacio do
lobby. 22.03.2017. Disponivel em: <https://www.jota.info/paywall?redirect to=//www.jota.info/opiniao-
e-analise/artigos/o-longo-e-tortuoso-caminho-da-regulamentacao-do-lobby-22032017>. Acesso em: 10
jul. 2019.
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no Congresso. Entre as medidas avaliadas até o presente, estdo o estabelecimento de critérios
claros e objetivos para o agendamento de audiéncias e a criacdo de uma central publica
contendo todas as informagdes sobre a agenda de representantes do governo”'.

A proposta de 2017 possuia nove artigos. Entre eles, estdo varias recomendagdes no
tocante a publicidade da agenda de autoridades e critérios para a solicitagdo de encontros. O
texto também impede agentes publicos de receberem direta ou indiretamente presentes ou
outros beneficios de quem tenha interesse na tomada de decisdes do 6rgdo, a ndo ser aqueles
que apresentem “valor modico, distribuidos em carater geral a titulo de cortesia, propaganda,
divulgacdo habitual ou por ocasido de eventos e datas comemorativas” ou “ofertados em
carater protocolar por autoridades estrangeiras”. A nova minuta de decreto, que se aplicara
apenas ao Executivo federal, também deve conservar recomendago nesse sentido’”,

O decreto do governo prevé um sistema unico de informagdes sobre reunides e
audiéncias agendadas para os gabinetes e palacios da Unido, com dados detalhados sobre o
motivo, hora, local, participantes, quem estd sendo representado e o tema tratado. Além de
agregar as agendas, o sistema apresentara ferramentas de busca e filtragens especificas pelos
nomes dos lobistas e pelas institui¢des representadas™.

De acordo com a CGU, a ideia de regulamentar o lobby por meio de decreto objetiva
contornar o que o proprio governo compreende como um risco de engessamento da
representacdo do setor privado junto ao setor publico. O argumento ¢ que uma
regulamentac¢do “burocratica” levaria profissionais da drea a buscarem formas de “driblar a
burocracia”, invalidando o proposito da regulamentagio*.

O ministro Wagner Rosario esclareceu que o texto estd embasado em normativos de
outros paises, como, por exemplo, do Chile e afirma que a norma em elaboragdo busca trazer
maior transparéncia as informagdes e “regras para a relagdo entre o publico e privado”. O

sistema também ird diferenciar o que € reunido governamental, que engloba somente

' ISTOE. Decreto que regulamenta lobby sera enxuto, com foco em medidas de transparéncia.
08.01.2019. Disponivel em: <https://istoe.com.br/decreto-que-regulamenta-lobby-sera-enxuto-com-foco-
em-medidas-de-transparencia/>. Acesso em 13 jul. 2019.

> ISTOE. Decreto que regulamenta lobby sera enxuto, com foco em medidas de transparéncia.
08.01.2019. Disponivel em: <https://istoe.com.br/decreto-que-regulamenta-lobby-sera-enxuto-com-foco-
em-medidas-de-transparencia/>. Acesso em 13 jul. 2019.

> CORREIOBRAZILIENSE. Decreto de Bolsonaro exige transparéncia para o lobby. 05.05.2019.
Disponivel em:
<https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2019/05/05/interna_politica,753209/decreto-
de-bolsonaro-exige-transparencia-para-o-lobby.shtml>. Acesso em: 12 jul. 2019.

** ISTOE. Decreto que regulamenta lobby sera enxuto, com foco em medidas de transparéncia.
08.01.2019. Disponivel em: <https://istoe.com.br/decreto-que-regulamenta-lobby-sera-enxuto-com-foco-
em-medidas-de-transparencia/>. Acesso em 13 jul. 2019.
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representantes do poder publico, e audiéncias concedidas a setores de fora do governo. A
previsdo do ministro da CGU ¢ de que a central de informagdes seja concluida em 6 meses,
adaptando o modelo existente no Chile, no entanto com algumas alteragdes, pois 14 apenas
constam na agenda as reunides que tenham sido solicitadas pelo lobista, ndo sendo publicadas
as que sao convocadas pela autoridade. Entretanto, a norma pretende que ambas as hipoteses
sejam divulgadas™.

O ministro esteve no Chile em margo de 2019, onde assinou termos de cooperagdo
com o governo de Sebastian Pifiera. La, uma plataforma administrada pelo Executivo
apresenta a lista de pessoas fisicas ou juridicas que se encontram inscritas nos registros de
lobistas. Também € possivel ter acesso a todas as audiéncias feitas pelos governos centrais e
municipais, presentes e doagdes recebidas, além de viagens feitas por agentes publicos com
financiamento privado®.

Atualmente, uma resolugio da Comissdo de Etica Publica da Presidéncia da
Republica determina regras para a divulgacdo da agenda de ministros e secretdrios, mas a
regra ndo atinge o presidente. Sem a forca do decreto, a resolugdo ¢ desprezada pela maioria
dos orgdos. De acordo com Rosario, a inser¢do das estatais no escopo do decreto ainda esta
sendo discutida no governo. A decisdo passaria, entretanto, por uma avaliacdo de cada
conselho administrativo. O ministro ressalta que um aspecto complicador ¢ o fato de essas
organizagdes empresariais atuarem com informagdes estratégicas de mercado®’.

Em relacdo a regulamentacdo da atuagdo dos grupos de interesse no Congresso, o
governo quer utilizar o decreto como pilar para sugerir mudangas no projeto de lei
apresentado por Carlos Zarattini. O projeto determina que qualquer pessoa pode exercer a
atividade de lobista, incluindo instituicdes e Orgdos publicos, além de entidades
representativas de interesses coletivos ou de setores econdmicos e sociais. O texto argumenta
que a representacao de interesses nos processos de decisdo politica ¢ atividade legitima que
objetiva a ajudar no equilibrio do ambiente normativo e regulatorio do Brasil*®.

Os lobistas terdo de possuir registro nos 6rgados em que atuardo e portar crachas.

Fara parte do escopo da atividade apresentar sugestdes de emendas, substitutivos,

> Idem ibidem.
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requerimentos no ambito do processo legislativo ou regulatério. Eles também poderdo
fornecer relatérios e pesquisas que embasem alguma decisdo. O projeto também trata das
agendas oficiais de autoridades publicas, com o estabelecimento de que encontros com
lobistas sejam publicados™.

A despeito dos avangos em relac@o aos debates e as propostas colocadas, ha que se
considerar que ainda existe grande preconceito em relacdo a atividade, ndo raro, vista de

forma bastante negativa por grande parte da populacao.

1.3. A necessidade da mudanca da visdo da atividade do lobby

Em relacdo a percepgdo do lobby no Brasil, Ricardo Modesto destaca a existéncia
de um ambiente com predominio do espirito civico e outro com predominio ndo-civico, que
se diferenciam pelo fato de o ambiente civico tender a incentivar uma participagdo politica
positiva ao regime democratico, enquanto o ambiente ndo-civico representaria uma
participacdo nociva a esse regime*’.

As respectivas correntes no senso comum sobre a regulamentagdo do lobby sdo
contraditdrias, e € nitido que essa controvérsia também se evidencia no modo como a politica
aborda a atividade no Brasil. A primeira iniciativa de regulamentacao foi iniciada pelo entdo
senador Marco Maciel, no ano de 1984*!.

Desde entdo, adicionam-se muitas proposi¢des legislativas com a mesma intengao.
Isso demonstra que a perceptivel preocupacdo com a regulamentagdo do Lobby nao ¢ recente
e tem ocupado parte relevante da atencdo dos parlamentares, ha mais de trés décadas. A
impossibilidade de um consenso politico sobre a regulamentacdo, de outra forma, mostra
quéo polémica é a decisdo™.

De forma literal, lobby ¢ uma palavra neutra, pois a sua conceituagao ndo estabelece
em principio que a defesa de interesses seja realizada de maneira licita ou ilicita. Entretanto,

o lobby diversas vezes ¢ correlacionado, de forma exclusiva, a defesa ilegal de interesses. De

* Idem ibidem.
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acordo com essa perspectiva, ele ocorre por meio de praticas vedadas pela legislacao
vigente™®.

A persistente polémica sobre a regulamentacdo do lobby, no entanto, ndo se observa
somente nas discussdes do cotidiano e no ambito politico. Ela também ¢ observada na
literatura especializada, que ainda ndo chegou a um consenso sobre se os efeitos da
regulamentacdo da atividade seriam positivos. A discussdo se divide em visdes favoraveis e
contrarias consubstanciadas em distintos motivos*.

De modo geral, as discussdes teoricas em relagdo ao lobby se desenvolveram a partir
de dois pontos centrais: 1) as vantagens injustas que o lobby praticado por profissionais possui
no processo politico, se comparado aqueles que ndo possuem recursos para profissionalizar
suas atividades; e ii) a percepcdo geral sobre as condutas pouco ou antiéticas de alguns
profissionais do lobby e de alguns agentes publicos quando em interagdo politica. Mas o
desenvolvimento de estudos mais recentes evidencia que a discussdo ultrapassa essas
questdes e se divide em dois opostos: de um lado os que defendem a regulamentacdo e, de
outro, os que rejeitam essa proposta®.

Se por um lado a midia ajudou a trazer o tema para a pauta de debates na agenda
publica, por outro, ela também desempenhou papel na consolidacdo do preconceito contra a
atividade. Os escandalos politicos divulgados frequentemente evidenciam que a interagdo de
lobistas com o Poder Publico pode resultar em crimes contra a Administracao Publica, como
por exemplo com a corrupg¢do ativa e passiva, fraude de concorréncias, trafico de influéncia
etc.*,

Ao identificar o lobby com praticas ilegais, a midia ajudou no predominio de uma
perspectiva negativa da atividade. Nas denuncias veiculadas, diversas vezes, os lobistas sdo
apresentados como profissionais que almejam vantagens irregulares diante do Poder Publico
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A imagem arquetipica do profissional do lobby passou a ser a do individuo que atua
de maneira obscura e dissimulada, buscando acesso privilegiado aos que tomam decisdes,
disposto a entrar em negociatas com agentes publicos capazes de ajuda-lo no atingimento de
suas metas®.

Para além disso, conforme j4 mencionado, os argumentos contrarios também
apontam para prejuizo em decorréncia de eventual barreira a entrada dos menos influentes,
o que prejudicaria as relacdes entre representantes de interesses e parlamentares.
Adicionalmente, defendem que certo grau de confidencialidade e discricionariedade as
relacdes politicas ajuda a viabilizar as negociacdes e argumentam que a relacdo custo-
beneficio da regulamentacio nio justificaria o empenho por parte do Estado®.

Independentemente dos argumentos a favor ou contra a regulamentacio do lobby,
notadamente, sdo encontrados obstaculos para que ela aconteca. Um dos entraves ¢ a falta de
pressdo social para a normatizac¢do da atividade. Distintamente do que acontece com outros
assuntos mais disseminados, a sociedade ainda ndo se mobilizou pela efetiva criagdo ou
atualizacdo da legislacdo sobre o assunto. Outro obstaculo ¢ o desinteresse por parte dos
proprios legisladores™. Curiosamente, parece que a atividade de lobby nio esta sendo capaz
ainda de influenciar os tomadores de decisdo acerca da sua propria regulamentacao.

Por outro lado, destaca-se, conforme serd melhor detalhado adiante, que os direitos
expressos no art. 5° da Carta Magna de 1988 garantem a pratica do lobby licito em nitida
compatibilidade com o ordenamento juridico de um estado democrético de direito, baseado
no pluralismo politico. Entre eles, podem-se citar os direitos (i) a liberdade de manifestacdo
de pensamento (inciso IV); (ii) a expressao da atividade intelectual, artistica, cientifica e de
comunicagdo (inciso IX); (iii) a liberdade de reunido (inciso XVI); a liberdade de associacao
para fins licitos (inciso XVII); (iv) ao acesso a informagdo publica de interesse particular,
coletivo ou geral (inciso XXXIII); e (v) de peti¢do aos poderes publicos, em defesa de direitos
ou contra ilegalidade ou abuso de poder (inciso XXXIV, alinea a)’'.

Entre os efeitos esperados pelos defensores da regulagdo, destaca-se a transparéncia,

que consiste em valor democratico cuja relevancia ¢ clara para doutrinas ndo autoritérias.
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Manoel Santos e Lucas Cunha ressaltam que a regulamenta¢do do lobby garantiria maior
transparéncia ao processo de tomada de decisdo e as relagdes politicas entre interesses
organizados e tomadores de decisdo. Assim, espera-se que o aumento da transparéncia
melhore o processo decisorio™.

Ainda, como afirmam Wagner Mancuso ¢ Andréa Gozetto, o lobby licito pode
representar um instrumento da democracia de representacdo de interesses, ao trazer
contribuigdes benéficas para os tomadores de decisdo, e, consequentemente, para a opiniao
publica, para os interesses representados e para todo o sistema politico. Os tomadores de
decisdo sdo confrontados com uma relevante multiplicidade de questdes sobre as quais
necessitam deliberar, mas em rela¢do as quais possuem informagdes incompletas. Diversas
vezes, as questdes da agenda deciséria sdo complexas, englobando muitos interesses
legitimos, que necessitam ser levados em conta de forma simultdnea em um processo
decisério democratico™.

Para os autores, o debate entre lobistas de interesses com perspectivas opostas pode
ajudar o tomador de decisdo a ter uma visdo mais completa da questdo em debate, assim
como a evitar decisdes apressadas e imperfeitas. Em outros termos, os lobbies podem ajudar
no aprimoramento das decisdes tomadas, contribuindo com os tomadores de decisdo a
produzirem solugdes satisfatorias para as partes legitimas envolvidas®*.

O lobby licito também pode contribuir para o refinamento da opinido publica, ao
disponibilizar dados e informagdes e incrementar a discussdo sobre questdes que figuram na
agenda deciséria do poder publico. Essa contribuicdo pode produzir uma perspectiva mais
profunda e ampla sobre os problemas publicos, sobre os quais a opinido publica pode ser
convocada a se pronunciar de forma direta, seja em consultas publicas, plebiscitos, elei¢des,
referendos ou outros mecanismos de participagdo’”.

A Associacgdo Brasileira de Relagdes Institucionais e Governamentais (Abrig), no
dia 5 de maio de 2019, publicou nota em apoio a intengdo do governo de Jair Bolsonaro de
editar um decreto para regulamentar a atividade de lobby. Entre as propostas em analise pelo
ministro Wagner Rosario, da Controladoria-Geral da Unido (CGU), estdo a criagdo de uma

central que divulgaria todas as informagdes, de modo transparente, sobre as agendas de
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representantes do governo, e a publicidade de indicagdes feitas por setores para cargos
publicos. A inspiracio se espelha no modelo j4 em andamento no Chile’.

O lobby licito pode gerar diversas contribuicdes positivas para os interesses
representados. A atividade pode aproximar o resultado decisorio das preferéncias dos
interesses dos grupos organizados. Pode, ainda, produzir aos interesses organizados a
satisfacdo intima de “fazer parte do jogo”, por meio da defesa publica e aberta das proprias
perspectivas, com o intuito de enriquecer a discussao sobre as questdes publicas. Pela via do
lobby licito, a participagdo em processos decisorios abertos pode gerar resultados valiosos
para quem participa’’.

Leonardo Santos e Lucas Cunha destacam pesquisa empirica realizada pelo Instituto
de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA), a partir de questiondrios aplicados aos
representantes dos grupos de interesse e aos assessores parlamentares dos entes
governamentais, além de um conjunto de entrevistas qualitativas feitas com deputados
federais. A amostra foi dividida de maneira fundamental entre trés classes: os que
representam grupos de interesses da sociedade civil, os assessores parlamentares dos entes
de Estado que atuam no Parlamento e uma categoria residual chamada de outros. Os
resultados indicam para uma posicdo predominantemente a favor da regulamentagao.
Quando questionados sobre o quanto concorda ou discorda com a afirmacao de que a pratica
de lobby necessita ser regulamentada no Brasil, 58,5% dos questionados responderam que
concordam de modo pleno e 21,5% concordam mais que discordam™®.

Verifica-se de forma clara o forte apoio a introdugdo de uma regulamentagdo, pois
as duas categorias unidas representam 80% dos que responderam aos questionarios aplicados.
Somente 7% dos respondentes eram indiferentes e somente 6,2% eram contrarios, afirmando
que discordam ou discordam de forma plena. Por fim, 6,1% dos questionados preferiram nao
responder a questio””.

A andlise comparativa desagregada do apoio a regulamenta¢do do lobby entre os
grupos, no entanto, ndo demonstra grande divergéncia. Enquanto 78,3% dos assessores

arlamentares sdo a favor da regulamentacdo, 81,1% dos representantes dos grupos de
p g ¢ P grup
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interesses da sociedade civil também concordam. Na classe “outros”, 80% se alinham aos
demais®. Verificou-se que existem visdes contraditérias sobre a regulamentagdo da pratica
do lobby no Brasil, o que acaba por espelhar sobre as decisdes politicas. Contudo, conclui-
se que o principal elemento de controvérsia mais recente ndo reside mais na necessidade de
regulamenta¢do, mas no seu conteudo.

O conjunto de argumentos favordveis a regulamentacdo teve como base a
necessidade de constru¢do de uma institucionalidade politica que possa promover mais
ponderagdo, mais transparéncia e mais accountability. Porém, distintamente do que ocorre
com outros assuntos mais divulgados, a sociedade ainda ndo demonstrou grande mobilizacao
pela efetiva criagdo da legislagio sobre o tema®'.

De todo modo, ndo se pode desconsiderar que o lobby licito pode trazer beneficios
para todo o sistema politico, inclusive, em defesa de relevantes causas, como o
desenvolvimento sustentdvel e o combate a corrup¢do na politica, além de contribuir de
forma direta na satisfacdo de interesses publicos. Ademais, o lobby licito fortalece o
sentimento de pertencimento dos interesses organizados a comunidade politica, ajudando a
legitimar a propria comunidade e seu poder piiblico®.

Ao produzir um canal de comunicagdo entre os interesses organizados e o poder
publico, o lobby licito ajuda na legitimagdo do sistema politico, pois garante que demandas
de importantes setores sociais serdo efetivamente consideradas nos processos decisorios. Na
falta desse canal, a legitimidade do sistema politico poderia vir a ser contestada®.

Em meio ao debate acerca da imagem do lobby, surge a necessidade de melhor
compreender como a atividade ¢ vista em outros paises ou mesmo por organizagdes
internacionais que se preocupem com o estabelecimento de critérios e requisitos para um
bom governo.

Passemos, portanto, ao exame dos pardmetros internacionais da OCDE e da

regula¢do atual dos Estados Unidos.
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CAPITULO 2 - PARAMETROS INTERNACIONAIS: OS PRINCIPIOS DA OCDE E
A LONGA TRANJETORIA DOS EUA

2.1. A tendéncia de regulamentar a atividade de lobby

A tematica da regulamentagdo do lobby ¢ um assunto controverso e esta inserido
num campo de pesquisa dindmico, fazendo surgir diversas questdes juridicas, economicas,
de politicas publicas e de relagdes institucionais. Assim, a compreensdao do tema nio pode
prescindir da andlise de sua necessaria correspondéncia com o contexto politico, econdmico,
social e cultural, verificavel e real, em que opera de modo dindmico, em movimento e
realizagdo, e que se circunscreve historicamente em sua concretizagao.

Muitos dos debates relacionados ao lobby geram uma complexa combinacdo de
fatores que impactam tanto o setor publico, como o privado.

Para o setor publico, a pratica do lobby licito e conforme a regulamentagao pode ser
um instrumento de contribui¢do para a efetivacdo de politicas publicas, bem como para o
incremento da transparéncia, da integridade, da governanga e do combate a corrupgao. Para
o privado, pode significar uma grande oportunidade de concretizar interesses empresariais,
em razao da possibilidade de influenciar e colaborar com ideias inerentes ao mercado para
formulagdo das politicas publicas.

Ainda, como coloca Jos¢ Eduardo Faria, nos tempos da hipermodernidade, novas
realidades produzem reflexos que importam em mudangas sociais que afetam a situagdo e a
localizag¢do do Estado e dos administrados. O autor destaca que, atualmente, a regulacao do
lobby ocorre em duas ordens: (i) interna (nacional); e (ii) internacional (produto de pactos,
acordos e convengdes)®”.

Portanto, o tema tornou-se objeto de atengdo de diversos organismos internacionais,
como Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Economico (OCDE), Organizacao
das Nagdes Unidas (ONU) e Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), que, inclusive,
passaram a instituir marcos e parametros para a atividade, reconhecendo a importancia de
regulamenté-la.

Partindo-se da premissa de que problemas globais requerem solugdes globais, a
internacionalizacdo da questdo da regulacdo do lobby apresenta desafios que se referem a

obstaculos praticos a transparéncia, ao combate a corrugdo e a igualdade de tratamento entre
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156.
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os grupos de interesse, entre outras questdes, com destaque, ainda, para a harmonizag¢do de
normas.

Portanto, antes de adentrar o exame critico do PL n°. 1.202/2007, é importante
conhecer experiéncias e tendéncias internacionais acerca da regulamentacdo do lobby, de
modo a estabelecer pardmetros minimos para uma critica adequada.

Para tanto, conforme ja antecipado na introdugdo deste trabalho, optou-se por
examinar, os principios consagrados pela OCDE e a legislagdo dos Estados Unidos, a fim de
que se possa extrair sugestdes ao tratamento do tema no pais, tendo em vista ndo apenas os

debates realizados internamente, mas também subsidio tedrico internacional.

2.2.  Orientacoes da OCDE em relagao ao lobby

A OCDE ¢ uma organizagdo internacional que trabalha no objetivo de moldar
politicas que estabelegam, juntamente com governos, formuladores de politicas e cidadaos,
normas que objetivem melhorar o desempenho econdmico e criar empregos, além de
promover a educacgdo e o combate da evasao fiscal internacional e da corrupgdo. Gera, assim,
um féorum e um centro de conhecimento para dados e andlises, troca de experiéncias,
compartilhamento de praticas recomendadas e aconselhamento sobre politicas publicas e
definigdo de padrdes globais®.

As preocupacdes com as praticas de lobby e as exigéncias de transparéncia na
tomada de decisdes publicas levaram os paises a discutirem cada vez mais o lobby na arena
politica. A globalizagdo estabeleceu modos semelhantes de praticas de lobby em um vasto
nimero de nagdes, criando problemas comuns e levantando problemas e expectativas
semelhantes em diversas sociedades

A organizagdo reconhece os aspectos positivos do lobby, afirmando que a atividade
pode fornecer dados e informagdes valiosas aos tomadores de decisdo, bem como conceder
aos stakeholders o acesso ao desenvolvimento e a implementagdo de politicas publicas.
Aponta, contudo, que, no sentido contrario, o lobby também pode levar a influéncia indevida,
a concorréncia desleal e a captura da regulamentacdo em detrimento do interesse publico e
de politicas publicas efetivas. Conclui, assim, como forma de potencializar os aspectos
positivos e mitigar os riscos, que a regulamentagdo da atividade ¢ crucial para salvaguardar

. . ., . 11 66
a integridade do processo decisorio publico™.
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Os principios da OCDE para a transparéncia e a integridade na seara do lobby tém
levado os tomadores de decisdo a abordar as preocupagdes levantadas pela pratica. Inserida
na estratégia da OCDE para fomentar uma economia mais forte e justa, trata-se de orientacdo
pioneira na abordagem das preocupagdes suscitadas e que fornece orientagdes sobre como
atender as expectativas de transparéncia e responsabilizacdo no processo decisorio publico.

A organizagdo afirma que uma regulamentagao efetiva depende de elementos como
(1) uma clara e inequivoca defini¢do das atividades de lobista e de lobby, (ii) divulgacdo de
informagdes relacionadas aos objetivos do lobista, beneficidrios, fontes de financiamento e
metas, (iii) diretrizes para o comportamento, que incluem evitar o uso de informagdes
confidenciais, o conflito de interesses e a chamada pratica de porta-giratdria, (iv) estratégias
coerentes para o enquadramento dos procedimentos de conformidade, (v) a promoc¢ao de uma
cultura de integridade e transparéncia, com divulgagdo e auditoria da regulagio®’.

A partir destes elementos, bem como das evidéncias, licdes de exames comparativos
e estudos de caso e da andlise de dados e experiéncias de regulacdo, legislagdo e
autorregulacao, a OCDE desenvolveu 10 principios para que a regulamentacao do lobby seja
considerada robusta.

Esses principios sdo divididos em quatro grupos, conforme os objetivos de: (i)
construir um framework eficaz e equitativo para acesso dos lobistas; (ii) reforgar a
transparéncia; (iii) fomentar a cultura de integridade; e (iv) gerar mecanismos eficazes de
implementag¢do, conformidade e revisao.

Passemos ao detalhamento individual de cada principio, nos termos trazidos pelo
manual da OCDE acerca da regulamenta¢do do lobby (Transparency and integrity in
Lobbing®).

Os quatro primeiros principios estdo inseridos no primeiro grupo, que objetiva a
constru¢ao de um framework regulatdrio de acesso eficaz e equitativo.

O Principio n° 1 determina que os paises devem proporcionar condicdes
equitativas, concedendo a todas as partes interessadas um acesso isondmico ao
desenvolvimento e a implementacao de politicas publicas.

Parte da premissa de que a obtencdo de perspectivas equilibradas sobre questdes
conduz a um debate politico qualificado e a formulagdo de politicas eficazes. A organizacao
considera crucial para a protecdo da integridade das decisdes e salvaguarda do interesse

publico pelo contrabalango de interesses, que se permita o acesso equitativo e isondmico a
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participagdo no desenvolvimento de politicas publicas a todas as partes interessadas,
inclusive o setor privado e o cidaddo em geral. Assim, os agentes publicos devem promover
uma representacdo justa e equitativa dos interesses empresariais e sociais, de modo a
fomentar a confianca dos cidaddos na tomada de decisdes publicas, bem como preservar os
beneficios do livre fluxo de informagdes e facilitar o engajamento publico®.

Constata-se que se trata de uma expressdao do principio da isonomia, aplicado ao
livre acesso as instituicdes e as informagdes publicas.

J4, o Principio n° 2 determina que as regras e orientagdes sobre o lobby devem
abordar as preocupagdes de governanga relacionadas as praticas de lobby e respeitar os
contextos sdcio-politicos e administrativos.

A organizagdo sugere que os paises ponderem as opgdes regulamentares e politicas
disponiveis, para selecionar uma solucao adequada que aborde as principais preocupagdes,
tais como a acessibilidade e a integridade, tendo em conta o contexto nacional, por exemplo,
o nivel de confianga publica e medidas necessarias para alcancar o cumprimento.
Recomenda, ainda, que os paises considerem, em particular, os principios constitucionais e
as praticas democraticas estabelecidas, tais como audiéncias publicas ou processos de
consultas institucionalizados. Por outro lado, ressalta que os paises ndo devem replicar
diretamente regras e diretrizes de uma jurisdi¢do para outra, mas avaliar o potencial e as
limitacdes de cada opgao politica e regulamentar, para aplicar as licdes de outros sistemas,
tendo em vista o seu proprio contexto interno.

A OCDE também inclui neste principio a indicagdo para que os paises considerem
a escala e a natureza da atividade de lobby dentro de suas jurisdi¢des. Desse modo, pondera
que, onde a oferta e a demanda por lobby profissional sdo limitadas, devem ser contempladas
opcdes alternativas a regulamentacdo obrigatoria, para aumentar a transparéncia, a
responsabilidade e a integridade na vida publica. Alerta que, caso optem por regulamentacdo
obrigatoria, os paises devem considerar o encargo administrativo de cumprimento, para
garantir que ndo se torne um impedimento ao acesso equitativo ao governo’’.

Diante dos esclarecimentos postos pela organizacdo, observa-se que o segundo
principio estd conectado a soberania nacional. A despeito de apoiar comparagdes com
experiéncias de outros paises, respeita a liberdade de cada ordenamento para criar uma
regulamentacdo que se adapte as suas necessidades internas. Nao descura, porém, de destacar

a importancia da transparéncia e das praticas de participacdo em uma ordem democratica.
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O Principio n® 3, por sua vez, determina que as regras ¢ orientagdes sejam coerentes
com frameworks politicos e regulamentares mais amplos, como aquele que define os padrdes
de uma boa governanga publica.

O enfoque, sob este aspecto, refere-se considerar como o enquadramento
regulamentar e politico ja em vigor pode apoiar uma cultura de transparéncia e de integridade
para o lobby. Isso inclui o engajamento das partes interessadas por meio da consulta publica
e da participacao, do direito de peti¢do ao governo, da legislagdo de liberdade de informacao,
dos partidos politicos e do financiamento da campanha eleitoral, de codigos de conduta para
os agentes publicos e lobistas, bem como de mecanismos para manter as autoridades
reguladoras e de supervisdo responsaveis e disposigdes eficazes contra a influéncia ilicita’'.

Conclui-se que este principio difere do anterior, pois, ao invés de enfocar a
adaptacdo de experiéncias internacionais ao contexto interno, privilegia o exame do quanto
as normas ja postas pelo ordenamento interno podem impulsionar uma boa regulamentacao
da atividade. Inclusive, este ¢ um dos enfoques deste trabalho, que, no capitulo adiante,
examina as demais normas brasileiras que tangenciam a matéria.

Apesar de parecer mais simples, o conteudo do Principio n° 4 tem grande relevancia.
Determina uma clara definicdo para os termos "lobby" e "lobista" pelas regulacdes que
considerem ou desenvolvam regras e orientagdes sobre o tema.

A OCDE solicita que as definicdes de "lobby" e "lobistas" sejam robustas,
abrangentes e suficientemente explicitas, para evitar lacunas e uma interpretagdo erronea.
Aponta a importancia de equilibrar a diversidade das entidades de lobby, suas capacidades e
recursos, com as medidas destinadas a reforcar a transparéncia. Sugere, ainda, que as regras
e orientagdes visem prioritariamente aos que recebem uma remuneracao pela atividade, tais
como lobistas consultores e lobistas internos as organizagdes. No entanto, a defini¢do deve
ser ampla e inclusiva o suficiente para englobar a atuacdo aos grupos de interesse, seja de
negocios, seja de entidades sem fins lucrativos, que visem influenciar as decisdes publicas.
A organizagdo solicita, ainda, que as defini¢des especifiquem claramente o tipo de
comunicagdes com agentes publicos que, ao abrigo das regras postas, ndo sejam considerados
"lobby", como a comunicagdo ja estd em registro publico — como apresentacdes formais a
comités legislativos, audiéncias publicas e mecanismos de consulta estabelecidos’?,

Nota-se que o quarto e ultimo principio deste primeiro grupo constitui aspecto

central de qualquer regulacdo em qualquer tematica: a definicdo quanto ao que se pretende
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regulamentar, tanto em relac¢do a construcao do objeto a ser disciplinado, como a previsao de
excecdes e casos de ndo aplicagdo da norma. Em relagdo especificamente ao lobby, resta
evidente a necessidade de se diferenciar os tipos de comunicacdo com a administracao
publica que ndo se configuram como lobby, especialmente, em sociedades democraticas,
onde a pratica de participacdo popular deve ser prevista por diversos normativos e nao
necessariamente configurara uma atividade de lobby.

Passemos, entdo, ao segundo grupo de principios, formado pelos Principios n° 5 e
n’ 6, que objetivam especificamente o aumento da transparéncia.

O Principio n° 5 ressalta que os paises devem fornecer um grau adequado de
transparéncia para garantir que os agentes publicos, os cidadaos e as empresas possam obter
informagdes suficientes sobre as atividades de lobby. Portanto, a divulgacdo da atividade
deve fornecer informagdes suficientes e pertinentes sobre seus principais aspectos, de modo
a permitir o escrutinio publico, sendo equilibrada cuidadosamente com iseng¢des legitimas,
em particular, a necessidade de preservar informacdes confidenciais quando necessario ao
interesse publico de proteger dados sensiveis ao mercado.

A organizagdo destaca que, sujeitos aos Principios n® 2 ¢ n° 3, os requisitos de
divulgagdo suscitam informagdes sobre lobistas e consultores, o objetivo de agdes de lobby,
a identificagdo de seus beneficiarios, especialmente, em relagdo a partidos requisitantes, bem
como dos 6rgdos publicos que sdo seus alvos.

Para a OCDE, quaisquer requisitos de divulga¢do suplementares devem considerar
as necessidades legitimas de informacdo dos intervenientes-chave no processo decisorio
publico. Ainda, os requisitos de divulgacdo podem lancar luz sobre onde estdo as pressdes
de lobby e de onde o financiamento vem. Acredita-se, também, que a divulgacao voluntéaria
pode envolver consideracdes de responsabilidade social acerca da participacdo de uma
entidade empresarial no desenvolvimento de politicas publicas e no lobby. Assim, pontua-se
que, para atender ao interesse publico, a divulgagado de atividades de lobby e lobistas devem
ser armazenadas em um registro publicamente disponivel e devem ser atualizadas em tempo
habil, a fim de fornecer informacdes precisas que permitam uma andlise eficaz por
controladores publicos, cidaddos e empresas’.

Em resumo, o Principio n° 5 esta diretamente alinhado ao que se denomina como

transparéncia ativa sobre as atividades do Poder Publico, com uma divulgacdo ampla das

3 Idem ibidem.
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informagdes referentes a decisdes que tenham sido objeto de lobby e dos dados atinentes nao
somente a decisdo final, como a todos os aspectos conectados ao lobby realizado.

Torna-se, assim, um principio complementar ao Principio n° 6 colocado pela OCDE,
que se refere ao controle social, estando mais alinhado a uma transparéncia passiva e a
possibilidade de requisi¢do de informacdes.

Diz o referido Principio n® 6, que os paises devem permitir que as partes interessadas
(incluindo as organizacdes da sociedade civil, as empresas, os meios de comunicagdo € o
publico em geral) examinem as atividades de lobby, determinando que o publico tem o direito
de saber como as instituicdes e os agentes publicos tomaram as suas decisdes, incluindo, se
for caso, a indicacdo dos grupos de pressdo que os influenciaram. Para tornar as informagdes
acessiveis ao publico de forma satisfatoria, recomenda o uso de tecnologias de informagao e
comunicagdo, como a internet.

Argumenta a organizagdo que uma sociedade civil atuante, que inclua observadores,
grupos de cidaddos representativos € meios de comunicagdo independentes ¢ fundamental
para assegurar um controle adequado das atividades de lobby. Nesse sentido, aponta que o
governo deve facilitar o escrutinio publico, indicando quem procurou influenciar os
processos legislativos ou de elaboragdo de politicas, por exemplo, divulgando relatorios que
indiquem os lobistas consultados no desenvolvimento de iniciativas legislativas. Garantir o
acesso constante a essas informagdes permite a inclusdo de diversas visdes da sociedade e
das empresas no sentido de fornecer informacdes equilibradas no desenvolvimento e na
implementacio de decisdes publicas’.

A pratica de incentivo a participagdo popular deveria ser inerente a qualquer regime
democratico. Para tanto, ¢ natural que seja necessario que a populacdo conhega as
informagdes sobre as quais devera opinar, o que demanda ampla transparéncia por parte da
administracdo. Assim, o controle social caminha ao lado da transparéncia.

A partir dele e da possibilidade de contribuicdes fundadas em perspectivas
diferentes, certamente, os tomadores de decisdo terdo muito mais argumentos para defender
em escolha em detrimento de outra. Tal perspectiva alinha-se aos denominados principios de
open mind e hard look melhor detalhados adiante. A partir da nomenclatura utilizada, ¢
possivel antecipar brevemente que tais principios determinam que o tomador de decisdo
tenha uma “mente aberta” a receber contribui¢des e tenha um “olhar atento” a todas, de modo

a fundamentar a sua escolha. Ao final, ndo se impde qualquer tipo de vincula¢do a uma ou

7 Idem ibidem.
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outra contribuicdo — inclusive, porque ¢ possivel que elas sejam divergentes —, mas privilegia-
se a materializa¢do do principio da motivagao.

O terceiro grupo de principios, composto pelos Principios n® 7 € n° 8, tem como
objetivo o fomento a cultura da integridade.

O Principio n° 7 recomenda que os paises fomentem uma cultura de integridade nas
organizagdes publicas e na tomada de decisdes, fornecendo regras claras e orientagdes de
conduta para os agentes publicos, o que significa muni-los com principios, regras, normas e
procedimentos, que proporcionem claro direcionamento sobre como sdo autorizados a se
envolver com os lobistas, inclusive, de modo a que se tenha um controle mais transparente.

A organizacdo pauta o dever dos agentes de demonstrar imparcialidade na promogao
do interesse publico, compartilhar apenas informagdes autorizadas e ndo usar indevidamente
"informagdes confidenciais" em prol de interesses privados, além de evitar conflitos de
interesses. Devem, assim, os tomadores de decisdo ser um exemplo por sua conduta pessoal
em sua relacdo com lobistas. A OCDE indica, também, que seja considerado o
estabelecimento de restrigdes para os agentes publicos que saem do cargo, de modo a prevenir
conflitos de interesses ao procurar uma nova posicdo, inibir a utilizagdo indevida de
"informagdes confidenciais" e evitar a "comutagdo de lados" em processos especificos em
que os antigos agentes estavam substancialmente envolvidos, de modo que pode ser
necessario impor um periodo de '"arrefecimento" ou quarentena que restrinja
temporariamente os antigos agentes publicos de lobby nas suas organizagdes passadas’.

Constata-se a forte conexd@o entre este principio e os principios de impessoalidade e
imparcialidade na administracdo, que servem ao proposito de mitigar conflitos de interesse e
a possibilidade de captura dos agentes. Culmina em evitar agdes improbas.

Por seu turno, o Principio n° 8 determina que os lobistas respeitem as normas de
profissionalismo e transparéncia, uma vez que eles compartilham a responsabilidade por
promover uma cultura de transparéncia e integridade no lobby.

A OCDE aponta que os governos e os legisladores tém a principal responsabilidade
de estabelecer padrdes claros de conduta para os agentes publicos alvo do lobby. Por outro
lado, os lobistas e seus clientes, como parte ordenadora, também teriam a obrigagcdo de nao
exercer influéncia ilicita e de cumprir as normas profissionais em suas relacdes com
funciondrios publicos, com outros lobistas e seus clientes e com os cidadaos. Assim, ressalta

que, para manter a confianga na tomada de decisdo publica, os lobistas e os consultores

75 Idem ibidem.
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devem também promover principios de boa governan¢a. Em particular, devem conduzir o
seu contato com a Administragdo Publica com integridade e honestidade, fornecer
informagdes confidveis e exatas, evitar conflitos de interesses em relagdo a funcionarios
publicos e a clientes que representam, por exemplo, ndo representando interesses conflitantes
ou concorrentes .

Ou seja, trata-se de principio diretamente vinculado a simples observancia da
probidade na conducdo dos assuntos que afetem interesses publicos, estando diretamente
vinculado ao combate a corrupgao.

Finalmente, o grupo voltado aos mecanismos para efetiva implantagdo,
cumprimento e controle inclui os Principios n° 9 e n° 10.

Consoante o Principio n® 9, os paises devem envolver atores-chave na
implementagdo de um espectro coerente de estratégias e praticas para alcancar o
cumprimento da regulamentacdo. A organizacao ressalta que a conformidade ¢ um desafio
particular quando os paises abordam preocupagdes emergentes, como a transparéncia no
lobby, sendo necessaria a definicdo de regras e diretrizes claras e executorias, a despeito de
isto ser insuficiente para o sucesso.

Desse modo, a OCDE sugere que, para garantir a conformidade e viabilizar deter e
detectar violagdes, os paises devem conceber e aplicar um espectro de estratégias e
mecanismos diferentes, incluindo controlar e compelir o cumprimento com base em
subsidios adequados. Os mecanismos devem sensibilizar para as regras e normas esperadas,
melhorar as competéncias e a compreensdo de como aplicé-las e verificar as divulgagdes
sobre lobby e consideragdes publicas’’.

Indica-se, ainda, que os paises incentivem a lideranga organizacional a fomentar
uma cultura de integridade e abertura em organizagdes publicas, exigindo relatorios formais
ou auditorias de implementagdo e conformidade. Todos os atores-chave, em particular os
funciondrios publicos, representantes do segmento de consultoria de lobby, da sociedade civil
e dos observadores independentes, devem estar envolvidos tanto no estabelecimento de
regras € normas, como na sua efetivagdo, o que ajudaria a criar um entendimento comum
sobre os padrdes esperados. Todos os elementos das estratégias e mecanismos devem
reforcar-se mutuamente. Esta coordenagdo ajudaré a alcancgar os objetivos globais de reforco

da transparéncia e da integridade do lobby.

7 Idem ibidem.
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A OCDE destaca que estratégias e mecanismos abrangentes de implementagcao
devem sopesar cuidadosamente os riscos e incentivos, de modo a que funciondrios publicos
¢ lobistas criem uma cultura de conformidade. E apontada, por exemplo, a possibilidade de
criar sistemas apropriados de registro eletronico e arquivamento de relatorios para os lobistas,
facilitando o acesso a documentos e consultas relevantes por um sistema de alerta automatico,
tendo o registro como um pré-requisito para lobby. As sanc¢des visiveis e proporcionais
devem combinar abordagens inovadoras, tais como a notificagdo de violagdes confirmadas
por parte da Administragdo Publica, com san¢des financeiras ou administrativas tradicionais,
como o impedimento de exercer a atividade e o processo penal, conforme o caso’*.

De modo resumido, trata-se de um principio que busca forgar o respeito a legalidade,
ainda que em um sentido um pouco mais abrangente que o de respeito a uma norma legal,
mas de cumprimento da regulagdo existente, ainda que posta por meio de normas infralegais.
Parece estar alinhado a ideia de que a norma se torna mais efetiva quando se prevé sangdes
aplicaveis a hipotese de eventual descumprimento.

Encerrando o detalhamento dos principios, o Principio n° 10 determina que os paises
revejam o funcionamento das suas regras e orientagdes relacionadas com o lobby num
determinado periodo, fazendo os ajustes necessarios a luz da experiéncia vivenciada. Isto
pode contar com a participagdo de representantes dos lobistas e da sociedade civil, para
melhor exame da implementa¢do e do impacto das regras e orientagdes sobre o lobby, a fim
de compreender melhor quais fatores influenciam a conformidade. A refinagdo de regras e
diretrizes especificas deve ser complementada pela atualizagdo das estratégias e mecanismos
de implementagio’”.

A OCDE acredita que a integracdo desses processos ajudard a atender as
expectativas do publico em relagdo a transparéncia e a integridade no lobby. Portanto, a
revisdo da implementagdo e do impacto, bem como o debate publico sobre os seus resultados
sdo particularmente cruciais quando as regras, orientagdes e estratégias de execugdo para
reforgar a transparéncia e integridade no lobby sdo desenvolvidos incrementalmente, como
parte do processo de aprendizagem politica e administrativa®.

Conclui-se que este ltimo principio esta atrelado a importante temdatica no ambito
dos estudos sobre uma boa administragao publica, que se refere as analises de impacto, seja

regulatdrio, seja legislativo. E natural que a primeira versdo de uma norma sofra alteragdes

78 Idem ibidem.
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posteriores, para melhor adequagdo de situagdes ndo abordadas de modo adequado em um
primeiro momento, especialmente, quando se trata de assunto controverso.

Nesse sentido, ¢ imprescindivel que os Poderes Publicos estejam atentos aos
impactos causados e que busquem se retroalimentar, especialmente, de modo a munir o
Legislativo com dados suficientes, para que as normas possam ser constantemente
aperfeigoadas.

De maneira geral, conclui-se, em relagdo as preocupacdes da OCDE quanto a
regulamentac¢do do lobby, que ha um forte apoio da organizacdo para que cada pais discipline
a matéria por meio de uma regulagdo orientada por (i) isonomia no acesso as instituigdes e
aos agentes publicos, (i1) adaptagdo de experiéncias internacionais, sem descurar da soberania
nacional e da necessidade de ajuste ao contexto interno, (iii) atencdo as normas ja existentes
no ordenamento juridico interno, (iv) estabelecimento de defini¢des e da adequada
delimitagdo do campo de aplicacdo da norma, (v) transparéncia ativa, (vi) transparéncia
passiva, participacdo, motivagdo e controle social, (vii) imparcialidade e impessoalidade,
(viii) probidade, (ix) legalidade, e (x) analise de impacto regulatdrio e legislativo.

Em meio a estas diretrizes, encontram-se diversos principios que devem
naturalmente reger uma boa administragdo publica em qualquer ordenamento democratico.
Como tal, o Brasil acabou por prever um nucleo expressivo em sede constitucional, como
sera mais bem detalhado no Capitulo 3 a seguir. Ademais, para além destes principios ja
insculpidos no texto constitucional brasileiro, também sera visto que ha diversos diplomas
legais preocupados com questdes que tangenciam a matéria e denotam estar bastante

alinhados as preocupagdes da OCDE.

2.3. A regulamentacido do lobby nos Estados Unidos de América

Paulo Sotero e Ana Prusa ressaltam ser o lobby uma parte bem nitidamente
delimitada do sistema politico dos EUA, e destacam a expectativa de anos dourados no
futuro®'.

A preocupacdo dos parlamentares americanos com a pratica de lobby e a
consequente atua¢ao do parlamento para regulamentar tais atividades ¢ realidade antiga nos

Estados Unidos. Edgar Lane afirma que hé relatos ndo oficiais datados de 1829, que ja

1 SOTERO, Paulo; PRUSA, Anna C. O lobby nos EUA: a transparéncia de um sistema imperfeito. In:
SELIGMAN, Milton; MELLO, Fernando. Lobby desvendando democracia. Politicas publicas e
corrupg¢do no Brasil contemporaneo. 2018. 1 ed. Rio de Janeiro: Record, 2018.
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demonstram a inquietacdo de membros das casas legislativas estaduais norte-americanas com
a pressao de grupos e lobistas e com o aumento da sua influéncia no processo legislativo em
todo o pais™.

Segundo esclarece Craig Holman, os primeiros esfor¢os para regulamentar a pratica
de lobby no nivel federal nos EUA ocorreram em 1876, com a aprovagdo, pela Camara dos
Deputados, de uma resolugdo que determinou, para a sessdo legislativa daquele ano, o
registro de lobistas na Secretaria-Geral da instituigao™.

Entretanto, conforme descreve Ricardo Rodrigues, o parlamento apenas conseguiu
capitalizar apoio para aprovar legislagdo que regulamentasse o lobby de maneira ampla e
sistematica apds a Segunda Guerra Mundial. Foi, entdo, promulgada a Lei Federal de
Regulamentacdo do Lobby de 1946, (Federal Regulation of Lobbying Act), que permaneceu
em vigor por quase meio século, de 1946 até 1995, quando foi revogada pela Lei de
Transparéncia do Lobby (Lobbying Disclosure Act —LDA). O autor destaca que, com escopo
mais amplo e rigoroso, a nova lei introduziu uma conceituagao mais criteriosa para lobby e
lobistas, tendo atendido as demandas de registro e de divulgacdo de gastos. No entanto, ndo
foi suficiente para o completo aperfeigoamento da regulamentagio do lobby™*.

O LDA foi emendado de forma substancial em 1998, tendo passado por nova
alteracdo em 2007, com a aprovacdo da Lei de Lideranga Honesta e do Governo Aberto,
(Honest Leadership and Open Government Act). Recentemente, em janeiro de 2019, a norma
passou por nova emenda®.

Na opinido da doutrina, ora representada por Ricardo Rodrigues, uma avaliagdo
conjunta dos trés diplomas legais focados na regulamentagdo do lobby nos EUA deixa clara
a abordagem fundada na transparéncia, o que reflete certo consenso entre os parlamentares
norte-americanos de que a atividade ndo deve ser restringida. O autor também ressalta a
percepgao de que a regulamentacdo do lobby nos EUA, ao longo da historia politica do pais,
ndo se caracterizou pela busca de um ideal equanime de equilibrio pluralista, com
possibilidade para que grupos variados da sociedade civil tivessem chances iguais de

. . . roe r 118 86
influenciar os caminhos das politicas publicas™ .
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Passemos a uma breve analise da norma em vigor, de modo a anotar os aspectos
tidos como principais para o tratamento da matéria nos EUA.

Logo em sua segunda secdo, o LDA traz alguns “achados” (findings), destacando
(1) a necessidade de conhecimento publico sobre a atividade dos lobistas pagos para
influenciar o processo decisorio junto aos Poderes Executivo e Legislativo, (ii) que as normas
existentes eram inefetivas para regulamentar a atividade, em razdo de falta de clareza na
linguagem, fracas previsdes administrativas e quanto ao enforcement, (iii) e falta de clareza
quanto a quem deveria se registrar e o que deveria ser publicado.

A secdo 3 traz as defini¢des aplicaveis, sendo bastante detalhada quanto a
conceituacao de “atividades de lobby”, que remete a defini¢do de “contato de lobby”, a qual
inclui toda comunicacao oral ou escrita (inclusive por meio eletronico), a qualquer agente do
Executivo ou do Legislativo que seja realizada em nome de um cliente, a respeito de qualquer
formulagdo, modificagdo ou adogdo de legislacdo, norma, decreto, etc., execucgao de politicas
publicas ou escolha de indicados a ocupar posi¢des que tenham de ser confirmados pelo
Senado.

Sdo excluidas da definicdo, as comunicagdes realizadas por agente publico no
exercicio de sua funcdo; por representantes da midia organizada, com propdsito de
divulgagdo de informacdes; em artigos, palestras ou materiais disponiveis, com objetivo de
comunicagdo em massa; em nome de governo ou agente estrangeiro (nos termos do Ato de
Registro de Agentes Estrangeiros — Foreign Agents Registration Act of 1938); em requisicao
de reunido que nao objetive influenciar um agente do Poder Executivo ou Legislativo; dentre
outras diversas situagdes que envolvem comunicacdes oficiais ou no curso de processos
judiciais, que também ndo tenham como objetivo impactar decisdes de agente do Executivo
ou Legislativo.

Por sua vez, a secdo 4 cuida da disciplina referente ao registro dos lobistas, que deve
ocorrer em até 45 dias da data de um primeiro “contato de lobby” ou de sua contratagdo para
realizar tal contato. Uma organizacdo que tenha mais de um lobista empregado também deve
se registrar. As excegdes a regra referem-se ao valor da remuneracdo obtida com o lobby
(inferior a $2.500,00 por cliente) ou ao custo total com a realizag@o da atividade (inferior a
$10.000,00). A sec¢ao também delimita o escopo do que deve ser registrado ¢ estabelece
diretrizes para tal registro.

Doutro bordo, a se¢do 5 trata de regulamentar a entrega de relatdrios a cada final de
trimestre, detalhando toda a atividade de lobby realizada durante o periodo. A norma

determina, ainda, o contetido que tais relatorios devem apresentar.
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J4, a secdo 6 refere-se a publicagdo e ao enforcement, determinando as obrigagdes
das casas legislativas em relacdo a disciplina do conteudo dos relatdrios e das comunicagdes
que tenham de ser realizadas, especialmente, em relacdo a notificacdo ao lobista sobre
eventual descumprimento, enquanto a secdo 7 dispde sobre as possiveis penalidades civis,
que podem alcancar multas de $200.000,00 (duzentos mil ddlares) e criminais, com
possibilidade de prisdo por até 5 anos.

As secdes 8 a 13 ndo compdem diretamente a disciplina material especifica do
lobby. Enquanto a se¢do 8 traz regras de interpretacdo da norma, para afirmar a ndo
interferéncia em outros direitos, as se¢des 9 a 12 apresentam alteragcdes a outras normas
(como emendas e revogacdes), € a se¢do 13 determina a validade das demais disposi¢des, na
hipotese de alguma ser determinada invalida.

Por sua vez, as seg¢des 14 e 15 voltam a instituir regras especificas em relagdo a
atividade. A se¢do 14 determina a identificacdo de clientes e de agentes publicos. Ja, a secao
15 trata de aspectos tributarios referentes aos valores dispendidos com a atividade.

Mais adiante, a se¢do 25 regulamenta a proibi¢do da distribuicdo de presentes, € a
secdo 26 disciplina a fiscalizacdo da atividade pelo controlador geral.

Diante desta breve andlise da norma, constata-se tratar de uma regulamentagao
bastante focada em aspectos procedimentais, com o objetivo de garantir visibilidade,
transparéncia as atividades de lobby e a viabilizar um controle rigoroso.

Nesse sentido, Nelson Jobim e Luciano Souza esclarecem que, nos Estados Unidos,
a promog¢do do interesse publico e a transparéncia sdo os principais componentes que
permeiam todas as formas de regulamentacdo. Os autores destacam que as leis americanas
regularam tanto os grupos de interesse, como as estratégias relacionadas ao sistema politico
e concluem haver mais um acompanhamento da publicidade e transparéncia de dados e
informagdes do que regulamentagdo da atividade propriamente dita®’.

Ricardo Rodrigues afirma que, historicamente, a legislagdo dos EUA tem se
restringido a regulamentar a divulgacdo da atividade de lobby. O autor assevera que a

transparéncia tem sido destacada como a solucdo mais democrética para os potenciais

%7 JOBIM, Nelson. SOUZA, Luciano. A Regulamentagio do Lobby: Analise Comparada entre América
Latina, Brasil ¢ Estados Unidos. In: SELIGMAN, Milton; MELLO, Fernando. Lobby desvendando
democracia. Politicas publicas e corrupgdo no Brasil contemporaneo. 2018. 1 ed. Rio de Janeiro: Record,
2018.



42

problemas, tratando-se “do remédio menos amargo”. Conclui, ainda, que parece ser 0 maior
ponto de consenso entre os elaboradores das leis americanas®®.

Para além da transparéncia, principio consagrado pela OCDE, conforme exposto no
item anterior, constata-se que a regulamenta¢do norte-americana também observou a
necessidade de defini¢des claras — inclusive, este foi um dos tragos apontados como uma das
falhas da norma antiga. Por outro lado, enquanto a norma norte-americana carece de
referéncias a isonomia no acesso, a impessoalidade ou imparcialidade, ela se configura como
uma tentativa de melhorar a regulacdo antiga, a partir da constatacdo que os impactos da
anterior ndo haviam sido significativos.

De modo geral, a regulamentagdo dos EUA parece estar em linha com o que dispde
a OCDE, ndo agregando novos principios, mas instituindo regras procedimentais que
realmente ndo poderiam ser indicadas nos parametros colocados pela organizagao, a despeito

de detalharem modos de alcangar a observacgdo de alguns dos principios defendidos.

2.4. Conclusiao parcial: principais parametros identificados

Diante do exame dos principios da OCDE e dos procedimentos colocados pela
regulamentac¢do dos EUA, constata-se que o ponto de maior predominancia e, possivelmente,
ao qual ambos conferem maior importancia € a transparéncia. Dentro deste principio, podem-
se enquadrar tanto a transparéncia passiva, como a ativa, além dos instrumentos de
participagdo e controle social.

Outro aspecto de grande relevancia ¢ a adequada delimitacdo do ambito de aplicagdo
das normas, por meio do estabelecimento de defini¢des claras sobre o que ¢ a atividade de
lobby e todos os termos objeto de alguma disciplina especifica.

Ainda, ndo se pode descurar de prever a observancia a principios consagrados em
ordenamentos democraticos, como a legalidade, a probidade, a imparcialidade e a
impessoalidade dos agentes publicos, a isonomia no acesso as institui¢des, além de incentivos
ao cumprimento da norma, principalmente, por meio da possibilidade de aplicar sangdes.

Para tanto, além de examinar a experiéncia internacional, para adapta-la a realidade
e ao contexto interno vividos, ¢ importante, conforme destaca a propria OCDE observar o
ordenamento juridico interno ja posto, de modo a verificar as normas ja existentes que

possam tratar da matéria.

% RODRIGUES, Ricardo José Pereira. Mudanga e continuidade na regulamentagdo do lobby nos Estados
Unidos. Revista de Informacao Legislativa, n. 196, p. 83-93, 1996.
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Nesse sentido, este trabalho passa, no proximo capitulo, a examinar as normas
existentes atualmente no ordenamento juridico brasileiro, especialmente as que tangenciam
a matéria, para que se possa verificar em que medida ela ja ¢ regulada indiretamente e o
quanto o projeto de lei em vias de aprovacao no Congresso Nacional poderia causar algum

impacto a ordem vigente.
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CAPITULO 3 - A REGULACAO INDIRETA DO LOBBY NO ORDENAMENTO
JURIDICO ATUAL

3.1. O Lobby na Constituicao Federal

Conforme visto, a atividade de representacdo de interesses que configura o que ficou
conhecido popularmente como lobby est4 diretamente atrelada aos principios democraticos,
que ndo apenas autorizam como incentivam a participacdo da sociedade nos processos que
levam as escolhas e tomadas de decisdo pelos representantes eleitos pela populagdo e demais
gestores publicos. Afinal, enquanto os interesses publicos sejam impactados pelos resultados
destas decisdes, ¢ justo e esperado que os agentes envolvidos estejam munidos das
informagdes e subsidios adequados a embasar suas decisdes.

Assim, ainda que ndo traga uma normativa direcionada especificamente a atividade
de lobby, ndo se pode desconsiderar que a Constituicdo de 1988, em meio ao cenario de
redemocratizacdo do pais, introduziu diversos dispositivos que acabam por tangenciar o
tema. Aragdo explica em parte este fendmeno, afirmando que a Carta Magna 1988 foi
produzida em ambiente de:

Grande efervescéncia associativa e de intensas agdes de lobbies. Como
consequéncia, e refletindo o espirito democratico que orientou a elaboragdo da

Carta Magna, o Constituinte brasileiro terminou por detalhar mais os direitos
. e = . 89
relacionados as agdes de pressdo dos grupos organizados” .

Tais normas constitucionais que possibilitam o exercicio da atividade, as quais
passamos a detalhar, quando consideradas em conjunto a legislagdo introduzida
posteriormente no pais, consubstancia o que se pode considerar como uma verdadeira
“regulacdo indireta do lobby no ordenamento juridico brasileiro”.

Nao se pode descurar, ainda, de destacar que, em relagdo a Administracdo Publica,
o art. 37 estabelece uma série de principios (legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia) que devem ser observados, os quais acabam por afetar a atividade
de lobby, afinal, eventual viola¢do a qualquer deles pelos administradores em razao da agdo
dos profissionais de lobby pode acarretar diversos problemas, especialmente, considerando
legislagdes especificas relacionadas ao tratamento do conflito de interesses, da corrupgdo e
da improbidade administrativa, bem como da transparéncia na Administragao.

Quanto a liberdade para exercicio da atividade, ja de inicio, o paradgrafo unico do

art. 1° fala por si, determinando que “todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de

¥ ARAGAO, Murillo de. Brasil e Argentina: Abordagem Comparada Sobre Grupos de Pressdo no Poder
Legislativo. Tese de Doutorado, CEPPAC, mimeo, 2000. p. 79.
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representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”. Ainda, ndo se pode
desconsiderar que dentre os fundamentos da Republica descritos no caput do dispositivo,
encontram-se a cidadania (inciso II), os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa (inciso
IV) e o pluralismo politico (inciso V). Todos podem ser conectados de alguma forma a
atividade de representacdo de interesses. Afinal, a tentativa de influenciar o processo de
tomada de decisdes publicas e a participacdo fazem parte do exercicio da cidadania, a
possibilidade de exercer esta atividade profissionalmente condiz com a defesa dos valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa, e o embate e o convivio entre diferentes opinides
sobre questdes coletivas devem ser abragados pelo pluralismo politico.

Nesse contexto, ndo se pode desconsiderar que a forca dada ao exercicio da
capacidade representativa engloba ndo somente a via dos partidos politicos, mas também a
possibilidade de recorrer a outros corpos intermediarios ou mesmo a meios comumente
associados as formas de democracia direta®.

5°°! traz uma série de

Em linha com os principios democraticos mais caros, o art.
garantias fundamentais, voltados essencialmente a proteger os direitos e estabelecer os
deveres individuais e coletivos.

Antes de adentrar os preceitos mais relevantes para o exame da atividade de
representacdo de interesses, ¢ importante destacar que a combinagdo dos principios da
liberdade (nos termos do caput) com a legalidade ampla, consoante o inciso II, que determina
que “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”,
acaba por autorizar a pratica da atividade de lobby, na medida em que nenhuma legislagao a
proiba.

Passando aos incisos que apresentam correlagdo mais forte com o tema, tem-se que
“¢ livre a manifestacao do pensamento, sendo vedado o anonimato” (inciso I'V). O dispositivo
autoriza que os cidaddos expressem suas opinides € ndo determina qualquer excecao.
Permite, portanto, que qualquer cidaddo se manifeste em relacdo a qualquer assunto,
inclusive, no que diz respeito a pautas de interesse publico, por quaisquer meios que nao

sejam vedados por lei. Assim, desde que ndo o faca de modo anonimo, pode levar sua

% BRASIL. Senado Federal. Regulamentagio das atividades de lobby e seu impacto sobre as relagdes
entre politicos, burocratas e grupos de interesse no ciclo de politicas piiblicas — anélise comparativa
dos Estados Unidos e Brasil. Disponivel em: <https://www2.senado.leg.br/bdsf’handle/id/521115>.
Acesso em: 9 jul. 2019.

° Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingio de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros
e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga
e a propriedade, nos termos seguintes: [...]
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mensagem a membros dos Poderes Executivo e Legislativo, com o objetivo de influenciar
suas decisdes. Esta conduta estd inserida no que se entende por lobby.

A possibilidade de realizar esta comunicagdo de modo presencial, em reunides com
os agentes envolvidos, decorre do disposto no inciso XVI, que determina que “todos podem
reunir-se pacificamente, sem armas, em locais abertos ao publico, independentemente de
autorizagao, desde que ndo frustrem outra reunido anteriormente convocada para 0 mesmo
local, sendo apenas exigido prévio aviso a autoridade competente”.

Ainda, a autorizacdo para que esta atividade seja praticada livremente e de modo
profissional decorre do inciso XIII, que afirma que “¢ livre o exercicio de qualquer trabalho,
oficio ou profissdo, atendidas as qualificagcdes profissionais que a lei estabelecer”, o que
pode, ainda, ser complementado pelo inciso IX, que assevera que “¢ livre a expressao da
atividade intelectual, artistica, cientifica e de comunicagdo, independentemente de censura
ou licenga”. Afinal, o lobby ¢ essencialmente uma atividade de comunica¢do direcionada a
uma finalidade especifica.

E certo que o exercicio da atividade de lobby ndo apenas depende de informagdes,
como também gera informacdes que devem, em regra, ser divulgadas amplamente.

Eventual pratica da atividade as escondidas, o que poderia eventualmente gerar
desconfianca quanto a possibilidade de ocorrerem praticas ndo apoiadas pelo ordenamento
juridico, ja ¢ vedada expressamente pelo teor do inciso XIV (“¢ assegurado a todos o acesso
a informacao e resguardado o sigilo da fonte, quando necessario ao exercicio profissional”),
combinado com o inciso XXXIII:

Art. 5°.[...]
XXXIII — todos tém direito a receber dos orgdos publicos informagdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo

da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado.

Desse modo, o tema da divulgagdo de agendas de reunides ja estaria abarcado por
este dispositivo. Como visto adiante, esta questdo foi regulada com mais profundidade por
meio da Lei de Acesso a Informagao (Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011). Estas
obrigagdes de acesso sdo reforgadas, ainda, pela possibilidade de recorrer a medidas como o
habeas data, nos termos do inciso LXXII (“para assegurar o conhecimento de informagdes
relativas a pessoa do impetrante, constantes de registros ou bancos de dados de entidades
governamentais ou de carater publico” ou “para a retificacdo de dados, quando nio se prefira

fazé-lo por processo sigiloso, judicial ou administrativo™).
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Deve-se reconhecer, também, a importancia das previsdes constitucionais que
protegem a liberdade de associagdo, que dao suporte para que os profissionais de relagdes
governamentais possam se associar, ja que “é plena a liberdade de associacdo para fins licitos,
vedada a de carater paramilitar” (inciso XVII) e que “a criagdo de associagdes e, na forma da
lei, a de cooperativas independem de autorizagdo, sendo vedada a interferéncia estatal em
seu funcionamento (inciso XVIII). E assegurada, ainda, sua permanéncia, j4 que “as
associagdes s6 poderdo ser compulsoriamente dissolvidas ou ter suas atividades suspensas
por decisdo judicial, exigindo-se, no primeiro caso, o transito em julgado” (inciso XIX),
sendo importante destacar, por fim, que “ninguém podera ser compelido a associar-se ou a
permanecer associado”(inciso XX) e que “as entidades associativas, quando expressamente
autorizadas, tém legitimidade para representar seus filiados judicial ou extrajudicialmente
(inciso XXI).

A Constituigdo Brasileira também garante o direito de petigdo, consoante inciso
XXXIV do mesmo art. 5°, assegurando a todos, “independentemente do pagamento de taxas:
a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou
abuso de poder”, bem como “b) a obtencao de certiddes em reparti¢cdes publicas, para defesa
de direitos e esclarecimento de situacdes de interesse pessoal”.

Nao se pode negar que o direito de peticdo esta, de forma estreita, relacionado a
atividade de lobby. Trata-se de um direito garantido na maioria das democracias. Conforme
ressalta Robert Kaiser, trata-se de direito assegurado pela Primeira Emenda da Constituicdo
dos Estados Unidos e pela Common Law da Inglaterra, que autoriza que, em nitido exercicio
das prerrogativas democraticas, se leve ao conhecimento do Poder Publico a informagdo ou
noticia de um ato ou fato ilegal, abusivo ou contra direitos, para que este tome as medidas
necessarias. Para o autor, esta conceituacdo muito se aproxima a que se coloca para a
atividade de lobby”. No ambito do Legislativo, este direito é refor¢ado pelo teor do art. 58,
§2° 1V:

Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissdes permanentes e

temporarias, constituidas na forma e com as atribui¢des previstas no respectivo
regimento ou no ato de que resultar sua criagdo.

§ 2° As comissdes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe:

IV - receber peti¢des, reclamagdes, representacdes ou queixas de qualquer pessoa
contra atos ou omissdes das autoridades ou entidades publicas;

2 KAISER, Robert. So damn much money: the triumph of lobbying and the corrosion of American
government. New York: Vintage, 2010, p. 94-95.
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Ao prever a obrigacdo das comissOes para receber peticdes de iniciativa dos
cidaddos, o dispositivo autoriza conduta inserida na atividade de lobby. Ainda que
especifique o assunto como uma postulagdo contraria a atos ou omissdes de autoridades,
deve-se considerar incluida a possibilidade de receber petigdes que ainda ndo sejam
contrarias a conduta da autoridade, mas objetivem trazer alertas e subsidios para uma
atividade decisoria futura (que, inclusive, pode evitar que sejam recebidas queixas,
representacdes ou reclamacdes). Tal conclusdo esta alinhada a leitura de mais dois incisos do
mesmo dispositivo, que também incluem na competéncia das comissdes o dever de “realizar
audiéncias publicas com entidades da sociedade civil” (inciso II) e o de “solicitar depoimento
de qualquer autoridade ou cidaddo” (inciso V).

E certo, ainda, que diversos outros dispositivos contidos no art. 5° da Constituigio
tangenciam tematicas que se correlacionam ao lobby. Ressalta-se o teor do inciso XXXVI,
que determina que “a lei ndo podera prejudicar o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a
coisa julgada”, combinado como a garantia de acesso ao Poder Judicidrio, trazida pelo inciso
XXXV (“a lei ndo poderd excluir a apreciagdo do Poder Judicidrio lesdo ou ameaca a
direito™), a qual podem recorrer, inclusive, aqueles que se julguem prejudicados por atos de
autoridades publicas.

Neste caso, destaca-se a possibilidade de impetrar mandado de seguranga, consoante
inciso LXIX, “para proteger direito liquido e certo, ndo amparado por habeas
corpus ou habeas data, quando o responsavel pela ilegalidade ou abuso de poder for
autoridade publica ou agente de pessoa juridica no exercicio de atribuicdes do Poder
Publico”, o qual pode ser impetrado coletivamente, nos termos do inciso LXX “impetrado
por: a) partido politico com representacdo no Congresso Nacional; b) organizagdo sindical,
entidade de classe ou associacio legalmente constituida e em funcionamento ha pelo menos
um ano, em defesa dos interesses de seus membros ou associados”. Ainda, conforme o inciso

LXXIII:

Art. 5°.[...]

LXXIII - qualquer cidaddo € parte legitima para propor agdo popular que objetive
a anular ato lesivo ao patrimdnio publico ou de entidade de que o Estado participe,
a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patrimonio histdrico e cultural,
ficando o autor, salvo comprovada mi-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da
sucumbéncia.

O art. 103 da Carta Magna prevé, também, o direito de postulagao, por meio da acdo
direta de inconstitucionalidade e a¢do declaratéria de constitucionalidade, por entidades
representativas de interesses, enumerando, de forma expressa, o Conselho Federal da Ordem

dos Advogados do Brasil e as confederagdes sindicais e entidades de classe de ambito
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nacional, essas Ultimas para a defesa de interesses de seus filiados. Sdo igualadas a essas
entidades a titulares de direitos politicos de representagdo, como o Presidente da Republica,
a Mesa do Senado Federal, a Mesa da Camara dos Deputados, a Mesa de Assembleia
Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal, Governador de Estado ou do
Distrito Federal, os partidos politicos com representacdo no Congresso Nacional e ao
Procurador-Geral da Republica, a quem compete a defesa dos interesses difusos e coletivos
da sociedade.

Finalmente, ¢ importante destacar outro instrumento processual colocado a
disposi¢ao dos cidadaos. Nos termos do inciso LXXI, “sera concedido mandado de injuncao
sempre que a falta de regra regulamentadora torne invidvel o exercicio dos direitos e
liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a
cidadania”. Ora, tal dispositivo, se colocado em contraposi¢cdo a uma eventual tentativa de
inviabilizar a atividade de lobby, e de modo alinhado as demais disposi¢des examinadas,
poderia culminar na defesa de se impetrar mandado de injuncao para que os profissionais de
relagdes governamentais ou, simplesmente, lobistas, pudessem continuar exercendo seu
direito a livre iniciativa e exercicio livre de profissdo, alinhado também ao exercicio da

cidadania.

3.2. O Lobby na legislacao nacional

Para além do suporte constitucional a atividade de lobby, ha no ordenamento
juridico brasileiro uma série de normas que se relacionam ao lobismo, seja porque criam um
suporte a sua execugao licita e legitima, seja porque estabelecem puni¢des ao que se costuma
referir como “lobby ilicito”.

Cumpre, neste topico, tracar um panorama destas normas relacionadas a matéria,
com enfoque principalmente naquelas cuja aplicagdo ¢ chamada diretamente pelo projeto de
lei em tramitacdo ou cuja tematica apresenta maior interse¢do com os temas nele debatidos,
de modo a que se possa concluir sobre o quio inovador ¢ o projeto em relagdo ao atual
ordenamento.

Dentre estas normas, destacam-se (i) o Decreto n° 4.334, de 12 de agosto de 2002,
que “dispde sobre as audiéncias concedidas a particulares por agentes publicos em exercicio
na Administracdo Publica Federal direta, nas autarquias e fundagdes publicas federais; (ii) a
Lein® 12.813, de 16 de maio de 2013, que “dispde sobre o conflito de interesses no exercicio
de cargo ou emprego do Poder Executivo federal e impedimentos posteriores ao exercicio do

cargo ou emprego”, (iii) o Cdodigo de Conduta da Alta Administragdo Publica, aprovado em
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21 de agosto de 2000, (iv) a Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, que “regula o acesso
a informagdes previsto no inciso XXXIII do art. 5°, no inciso II do § 3° do art. 37 e no § 2°
do art. 216 da Constitui¢do Federal”, (v) a Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013, que “dispde
sobre a responsabilizagdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos
contra a administra¢do publica, nacional ou estrangeira, e da outras providéncias”, (vi) a Lei
n°7.492, de 16 de junho de 1986, que “define os crimes contra o sistema financeiro nacional”.

Iniciando pelas normas que acabam por gerar um panorama favoravel a pratica do
lobby, ¢ importante ressaltar que o Decreto n° 4.334/2002, ao autorizar que particulares
solicitem audiéncias com agentes publicos (fora das hipoteses de atendimento aberto ao
publico e de tratar de matérias relacionadas a administracdo tributaria, a supervisdo bancaria,
a seguranga e a outras sujeitas a sigilo legal — as quais ele ndo se aplica), acaba por viabilizar
um tipo de atividade de lobby. Ressalte-se, ainda, que ¢ considerado “particular todo aquele
que, mesmo ocupante de cargo ou fung¢do publica, solicite audiéncia para tratar de interesse
privado seu ou de terceiros” (art. 1°, II).

Nos termos do Art. 2°, o pedido de audiéncia deve ser dirigido por escrito ao agente
publico e indicar “I - a identificagdo do requerente; II - data e hora em que pretende ser ouvido
e, quando for o caso, as razdes da urgéncia; III - o assunto a ser abordado; e IV - a
identificacdo de acompanhantes, se houver, e seu interesse no assunto”. Ainda, consoante o
art. 3°, as audiéncias “terdo sempre carater oficial, ainda que realizadas fora do local de
trabalho, devendo o agente publico: I - estar acompanhado nas audiéncias de pelo menos um
outro servidor publico ou militar; e II - manter registro especifico das audiéncias, com a
relacdo das pessoas presentes e os assuntos tratados”. O pardgrafo unico do dispositivo
determina que, caso a audiéncia se realize “fora do local de trabalho, o agente ptblico pode
dispensar o acompanhamento de servidor publico ou militar, sempre que reputar
desnecessario, em funcao do tema a ser tratado”.

Por sua vez, a Lei n° 12.813, de 1° de julho de 2013, ficou conhecida como Lei de
Conlflito de Interesses, tendo estabelecido situagdes que geram este tipo de conflito durante
e ap6s o exercicio de cargo no Executivo Federal. A norma criou uma espécie de periodo de
“quarentena” para os agentes que deixam o cargo, durante o qual, ainda que ndo mais exerc¢a
a funcdo, ha proibicao para realizar certas condutas, por se entender que elas ainda serdo
tomadas como conflitos de interesses. Oliveira destaca que nao configura propriamente uma

situacdo de conflito para os fins da Lei a existéncia de simples conflito entre o interesse
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publico e o privado, afirmando que, para tal caracterizagdo, o confronto deve implicar
prejuizo para o interesse coletivo ou para o desempenho da fungdo publica™.

Realmente, o art. 3° I, define conflito de interesses como “a situacdo gerada pelo
confronto entre interesses publicos e privados, que possa comprometer o interesse coletivo
ou influenciar, de maneira impropria, o desempenho da fungdo publica”. Ainda que a Lei ndo
objetive regulamentar o lobby, ¢ interessante observar que, além de sua aplicacdo ser
chamada pelo projeto em tramitagdo, ela ja naturalmente tangencia o tema.

Sao submetidos ao regime da lei os ocupantes de cargos de ministro de Estado;
cargos de natureza especial ou equivalentes; de presidente, vice-presidente e diretor, ou
equivalentes, de autarquias, fundagdes publicas, empresas publicas ou sociedades de
economia mista; e do Grupo-Diregdo e Assessoramento Superiores - DAS, niveis 6 € 5 ou
equivalentes (art. 2°), além dos “ocupantes de cargos ou empregos cujo exercicio proporcione
acesso a informagao privilegiada capaz de trazer vantagem econdmica ou financeira para o
agente publico ou para terceiro, conforme definido em regulamento” (art. 2°, paragrafo
unico). Todos devem, em observancia ao art. 11, “divulgar, diariamente, por meio da rede
mundial de computadores - internet, sua agenda de compromissos publicos”.

Enquanto o art. 5° se preocupa com os potenciais conflitos para aqueles que ocupam
cargos publicos, o art. 6° disciplina a situagdo para o periodo de 6 meses apds o fim do
exercicio do cargo, em ambos 0s casos, vedando a possibilidade de atuagdo dos agentes e ex-
agentes publicos como intermediarios de interesses privados.

As fungdes de fiscalizacdo e avaliacdo dos conflitos de interesses compete a
Comissdo de Etica Publica, instituida no ambito do Poder Executivo federal, e a
Controladoria-Geral da Unido, nos termos do art. 8°.

No mesmo sentido de mitigar conflitos entre interesses privados e os deveres dos
agentes publicos, vale mencionar que o Cédigo de Conduta da Alta Administragdo Federal
coloca, dentre suas finalidades, as de “tornar claras as regras éticas de conduta das
autoridades da alta Administragdo Publica Federal, para que a sociedade possa aferir a
integridade e a lisura do processo decisério governamental” (art. 1°, I), “estabelecer regras
basicas sobre conflitos de interesses publicos e privados e limitacdes as atividades
profissionais posteriores ao exercicio de cargo publico” (art. 1°, IV) e “minimizar a
possibilidade de conflito entre o interesse privado e o dever funcional das autoridades

publicas da Administragdo Publica Federal” (art. 1°, V).

» OLIVEIRA, J. “Conflito de interesses de agentes publicos (Lei Federal 12.813/2013)”. Revista de
Direito Administrativo Contemporaneo — ReDAC, n. 15, p. 47-63, dez. 2014.
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O Coddigo estabelece que “no exercicio de suas fungdes, as autoridades publicas
deverdo pautar-se pelos padrdes da ética, sobretudo no que diz respeito a integridade, a
moralidade, a clareza de posi¢des e ao decoro, com vistas a motivar o respeito € a confianca
do publico em geral” (art. 3°). Seu foco ¢ bastante direcionado as questdes patrimoniais,
especificamente em alteragdes relevantes do patrimdnio das autoridades (art. 4° ao art. 7°),
incluindo a limitagdo ao recebimento de presentes (art. 9°).

Outra medida prevista com objetivo de afastar potencial conflito de interesses por
autoridade publica que deixa o cargo sdo as proibi¢des instituidas pelo art. 14, para: “atuar
em beneficio ou em nome de pessoa fisica ou juridica, inclusive sindicato ou associagdo de
classe, em processo ou negocio do qual tenha participado, em razdo do cargo” (inciso I) e
para prestar consultoria, “valendo-se de informagdes nao divulgadas publicamente a respeito
de programas ou politicas do 6rgdo ou da entidade da Administragao Publica Federal a que
esteve vinculado ou com que tenha tido relacionamento direto e relevante nos seis meses
anteriores ao término do exercicio de funcdo publica” (inciso II).

Voltando a obrigag¢do de divulgac¢do de agendas instituida pelo art. 11 da Lei de
Conlflito de Interesses, deve-se salientar que este dever se insere em um contexto ainda mais
amplo, que determina ndo apenas a divulgagdo de agendas, mas de quaisquer informagdes
referentes a atuacdo de agentes publicos. Conforme ja mencionado, a obrigacdo
constitucional de acesso a informagéo (art. 5°. XIV) foi regulamentada pela Lei n°. 12.527,
de 18 de novembro de 2011, que ficou conhecida como Lei de Acesso a Informagdo (ou
LAI).

Referido diploma legal entrou em vigor no dia 16 de maio de 2012, com abrangéncia
nacional e para os trés Poderes, bem como aos Tribunais de Contas e Ministério Publico,
tendo criado ferramentas que possibilitam, a qualquer pessoa, fisica ou juridica, sem
necessidade de apresentar motivo, o recebimento de informagdes publicas dos orgios e
entidades. Entidades privadas sem fins lucrativos também sdo obrigadas a dar publicidade a
informagdes referentes ao recebimento e a destinagdo dos recursos publicos por elas
recebidos.

A Lei vale para os trés Poderes da Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios,
inclusive aos Tribunais de Conta e Ministério Publico. Os principios mais relevantes que a
regem sdo: (1) a maxima divulgacdo, determinada pelo acesso como a regra, enquanto o sigilo
apenas ¢ permitido nas hipoteses de excecdo que sdo limitadas e legalmente estabelecidas,
(i1) a ndo exigéncia de motivacao para a solicitacdo, ja que o requerente ndo precisa dizer por

que e para que deseja a informagdo; (iii) o fornecimento gratuito, exceto pelo custo de
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reproducdo, (iv) a transparéncia ativa, que determina uma divulgacdo proativa de
informagdes de interesse coletivo e geral, e (v) a transparéncia passiva, que demanda a
criagdo de procedimentos e prazos que facilitam o acesso a informagao.

Como destacam Mancuso et al, um dos resultados da LAI foi contribuir com a
accountability e transparéncia das informagdes publicas, sendo justamente a transparéncia
um dos principais temas em meio as discussdes sobre a necessidade de regulamentacdo do
lobby. Entretanto, de acordo com os autores, embora a LAI gere a transparéncia, ela ndo ¢
suficiente para dispensar uma regulamentagdo especifica para o lobby, pois ha componentes
vitais da atuacdo dos grupos de interesse que podem gerar divergéncia em relacdo a sua
abrangéncia pela LAIL, como o registro de lobistas e seus contatos com os tomadores de
decisdes, o que pode produzir um déficit de informagdes de grande interesse publico e acabar
por prejudicar o real acesso a tais informagdes. Logo, ao invés de eliminar a necessidade de
lei especifica, ela conforma um cendrio ainda mais propicio ao avango de norma nesse
sentido, funcionando de modo complementar, ja4 que a caréncia de norma obrigando
expressamente a publicagdo dos encontros poderia prejudicar a accountability’.

Ainda no sentido de embasar um ambiente propicio a regulamentagdo da atividade,
vale ressaltar que, em 19 de fevereiro de 2018, o Ministério do Trabalho incluiu o lobby no
cadastro oficial de ocupagdes do pais, a Classificacdo Brasileira de Ocupagdes (CBO), com
o nome oficial de “profissional de relacdes institucionais e governamentais”. Ante o
atendimento a antiga solicitacdo destes profissionais, a fun¢do passou a ser oficialmente
reconhecida pelo governo. Na lista que identifica as ocupac¢des no mercado de trabalho
(CBO), o lobista passa a ser considerado como “defensor de interesses (relagdes
governamentais), profissionais de relagdes institucionais, profissional de relagdes
governamentais™”. A Associagdo Brasileira de Relagdes Institucionais ¢ Governamentais
(ABRIG) acredita que a medida deve facilitar o processo de contratacdo dos profissionais

. . N . 96 .
pelas empresas e que traduz maior dignidade a categoria™. Antes deste reconhecimento da

* MANCUSO, Wagner Pralon; ANGELICO, Fabiano; GOZETTO, Andréa Cristina Oliveira. Ferramentas
da transparéncia: o possivel impacto da Lei de Acesso a Informagdes Publicas no debate sobre
regulamentagdo do lobby no Brasil. Revista de Informacéio Legislativa: RIL, v. 53, n. 212, p. 41-56,
out./dez. 2016. Disponivel em: <http://www12.senado.leg.br/ ril/edicoes/53/212/ril v53 n212 p4l1>.
Acesso em: 11 jul. 2019.

> CONGRESSOEMFOCO. Cristiane Brasil retira exigéncias e facilita atuacio de lobistas. 07/07/2019.
Disponivel em:  <https://congressoemfoco.uol.com.br/especial/noticias/regulamentacao-do-lobby-e-
desfigurada-por-cristiane-brasil-e-ganha-versao-mais-branda-autor-reprova/>. Acesso em: 5 jun.2019.

% ABRIG — Associagdo Brasileira de Relages Institucionais ¢ Governamentais. Lobby entra na lista de
ocupacoes reconhecidas pelo Ministério do Trabalho. Disponivel em:
<https://static.poder360.com.br/2018/02/Nota-Lobby-CBO.pdf>. Acesso em: 12 jul. 2019.
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atividade por parte do Ministério do Trabalho, o IPEA ja havia demonstrado que a atividade
se achava em uma tendéncia & profissionalizagdo e organizagio no pais’ .

Esta medida também est4 em linha com a regulamenta¢ao da matéria e caminha no
sentido de mitigar a visdo negativa que muitos ainda detém sobre a atividade. No mesmo
sentido, o Instituto de Rela¢des Governamentais (IrelGov) considerou a medida como
positiva, argumentando a sociedade brasileira a legalidade, a legitimidade e a relevancia
basilar do didlogo entre o publico e o privado em uma democracia, afirmando, ainda, que a
atuacdo ndo apenas ¢ legitima, como necessdria, ndo havendo democracia sem uma
interlocugdo publico-privada qualificada®.

Por outro lado, passando a um breve comentario sobre as normas que abarcam o
cendrio de enfrentamento da atividade quando conduzida de modo a ter sua licitude
questionada, deve-se ressaltar que ha amplo suporte normativo no ordenamento juridico
brasileiro no que se refere a medidas de combate a corrupg¢do e a atos de improbidade dos
ocupantes de cargos publicos.

Como aponta Said Farhat, nos ultimos anos, o pais foi palco de relevantes
escandalos de corrup¢do. A operacdo lava-jato, ao deflagrar diversos esquemas de relagdes
ilegais entre componentes do poder publico e de representantes de interesses privados tornou-
se claro exemplo do problema, que se relaciona, conforme coloca o autor, de forma intima,
com a governanga nio sé publica, mas também do setor privado”. Deste modo, ¢ evidente
que se pode identificar um vinculo entre as regras privadas de compliance ¢ o modo de
atuacdo dos lobistas junto aos Poderes Publicos. Inclusive, esta poderia ser uma boa forma
de filtrar a atividade, demandando que os interesses representados demonstrassem
preocupacdo com a elaboragdo de programas de compliance internos.

Vale lembrar que qualquer conduta que escape a legalidade e a ética foge a defini¢ao
de lobby, que, a despeito de ser um tipo de atividade de pressdo, para convencimento do
tomador de decisdo em relacdo a um determinado ponto de vista, ela ocorre sem o recurso a
qualquer meio de coagdo. Caso contrario, estard maculada pela ilicitude e, portanto, podera

ser punida com fundamento na legislag@o aplicavel.

7 SANTOS et al. Lobbying no Brasil: profissionalizacdo, estratégias e influéncias. Brasilia: IPEA, 2017.
% IRELGOV - Instituto de Relagdes Governamentais. Saiba o posicionamento do IRELGOV sobre a
recente inclusdo da atividade de relagdes governamentais na Classificacio Brasileira de Ocupacoes
(CBO) pelo Ministério do Trabalho e Emprego. 23.02.2018. Disponivel em: <
https://www.irelgov.com.br/%E2%80%8Bposicionamento-do-irelgov-sobre-a-recente-inclusao-da-
atividade-de-relacoes-governamentais-na-classificacao-brasileira-de-ocupacoes-cbo/>. Acesso em: 12 jul.
2019.

% FARHAT, Said. Lobby — o que é. Como se faz. Etica e transparéncia na representagio junto a governos.
Séo Paulo: Aberje, 2007.
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A partir deste raciocinio, pode-se concluir que lobby e compliance sdo defini¢des
complementares. Muitas das medidas que constam da agenda de regulamentagdo do lobby
sdo normas que ja existem no compliance de inimeras corporagdes. Como exemplo, pode-se
citar o estabelecimento sobre limite ao valor de presentes que lobistas podem dar aos
servidores publicos. O Relatério do grupo de trabalho da CGU, que determina
recomendagdes para a regulamentacao da atividade, afirma ser necessario:

Estabelecer limites claros para o recebimento de presentes e outros tipos beneficios
por agentes publicos. As regras devem ser objetivas, para que, diante de situagdes
praticas, os agentes publicos possam ter clareza do que se pode ou ndo aceitar.
Importante ressaltar que tais regras também tém reflexo no meio empresarial, pois
as empresas irdo adequar seus programas de compliance para evitar que praticas

relacionadas a promogdo de suas atividades sejam caracterizadas oferecimento de
vantagens indevidas aos agentes governamentais'*’.

Conforme esclarecem Timm e Lourenca, a chamada Lei Anticorrup¢do também
contribuiu para a preocupagdo das organizacdes empresariais com o desenvolvimento de
programas de compliance. Ainda que a lei ndo obrigue o desenvolvimento de programas de
integridade, estabelece que as autoridades levem em consideragdo a existéncia de um
programa efetivo, que podera atenuar a aplicagdo de sangdes'’’.

A Lei Anticorrupgao (Lei n°® 12.846/2013), disciplina a “responsabiliza¢cdo objetiva
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administrag¢do publica,
nacional ou estrangeira” (art. 1°), incluindo dentre as condutas vedadas o oferecimento de
vantagens indevidas a agentes publicos ou pessoa relacionada (art. 5°, I), prevendo multas
bastante expressivas ao descumprimento da lei (art. 6°), sem afastar a possibilidade de
aplicacdo de outras sangdes cabiveis.

Kelly Aguilar, ex-presidente do Instituto de Relagdes Governamentais (IrelGov) e
responsavel da area de Relagdes Governamentais em empresa multinacional, afirmou que a
Lei Anticorrupcao deixou nitido que os lobistas podem e ndo podem fazer. E acrescentou que
“para nos, de empresas de capital estrangeiro, estd mais claro ainda, porque seguimos o

Foreign Corrupt Practices Act [lei norte-americana que disciplina a atuagdo de empresas em

!9 BRASIL. Controladoria Geral da Unido — CGU. Regulamentaciio do lobby. Relatorio do Grupo de
Trabalho.  Portaria n° 1.081, de 20 de junho de 2016. Disponivel em:
<http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/institucionais/arquivos/relatorio lobby.pdf>. Acesso em: 12 jul.
2019.

U TIMM, C. C. S.; LOURENCA, B. A. Regulamentagio do lobby e principio da igualdade de acesso.
Disponivel em: <https://www jota.info/paywall?redirect to=//www.jota.info/opiniao-e-
analise/colunas/coluna-do-tozzinifreire/regulamentacao-do-lobby-e-principio-da-igualdade-de-acesso-
06052018>. Acesso em: 12 jul. 2019.
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»102 - tendo defendido, ainda, a desnecessidade de uma legislacao

paises estrangeiros]
especifica sobre o lobby, afirmando que a lei ja fixou regras para a atividade no pais'®.

Nao se pode esquecer, ainda, que, em relagdo ao agente publico que desvia das
condutas adequadas, podem ser aplicadas as sanc¢des previstas pela Lei de Improbidade
Administrativa (Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992), independentemente de ter havido
enriquecimento ilicito ou dano ao eréario, dado que seu art. 11 prevé a possibilidade de
configuracdo de ato de improbidade por violacdo a principios — o que confere uma grande
margem de discricionariedade ao julgador.

Ha4, ainda, que se apontar que, na hipotese de algumas condutas mais graves pelos
profissionais de relagdes institucionais e governamentais, pode ser configurado até mesmo
um crime.

Notadamente, o Codigo Penal criminaliza o denominado “Tréfico de Influéncia”,
definido nos termos do art. 332 como “solicitar, exigir, cobrar ou obter, para si ou para
outrem, vantagem ou promessa de vantagem, a pretexto de influir em ato praticado por
funciondrio publico no exercicio da fungdo”, para o que estabelece pena de 2 a 5 anos de
reclusdo e multa, com possibilidade de aumento da pena pela metade, “se o agente alega ou
insinua que a vantagem ¢ também destinada ao funcionario”.

Também ¢ criminalizada a “Corrup¢do ativa”, conceituada pelo art. 333, como
“oferecer ou prometer vantagem indevida a funcionario publico, para determina-lo a praticar,
omitir ou retardar ato de oficio”, punida com pena de 2 a 12 anos de reclusdo e multa,
podendo ser “aumentada de um tergo, se, em razao da vantagem ou promessa, o funcionario
retarda ou omite ato de oficio, ou o pratica infringindo dever funcional”.

Finalmente, em se tratando de atuacdo junto a instituigdes financeiras, outras
condutas séo criminalizadas pela Lei n®.7.492, de 16 de junho de 1986, que “define os crimes
contra o sistema financeiro nacional”, tendo ficado popularmente conhecida como Lei dos
Crimes de Colarinho Branco. Por exemplo, seu art. 6° determina pena de reclusdo de 2 a 6
anos e multa para a conduta de “induzir ou manter em erro, socio, investidor ou reparticao
publica competente, relativamente a operacdo ou situa¢do financeira, sonegando-lhe

informag¢do ou prestando-a falsamente”, de modo que o lobista que atue junto a bancos

' RODAS, S. "Lava jato' é oportunidade para melhorar a pratica do lobby no Brasil". 07.06.2015.
Disponivel em:  <https://www.conjur.com.br/2015-jun-07/entrevista-kelly-aguilar-instituto-relacoes-
governamentais>. Acesso em: 12 jul. 2019.

' CONJUR - Consultor Juridico. Ministério do Trabalho reconhece lobby como profissio. 20.02.2018.
Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2018-fev-20/ministerio-trabalho-reconhece-lobby-profissao
>, Acesso em: 14 jul. 2019.
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publicos devera cuidar da acuidade das informagdes passadas.

Tendo em vista o contexto descrito, pode-se concluir que ndo apenas ha amplo
suporte juridico a pratica da atividade de lobby, como hé bastante énfase a puni¢do para
condutas que desviem do caminho da licitude, as quais perdem a caracteristica de lobby e
passam a ter que ser referidas pelo nome dado ao ilicito que representam.

Diante deste cenario, resta examinar em que medida o PL n°. 1.202/2007 inova no

ordenamento brasileiro.

3.3. Exame do PL n°. 1.202/2007 a luz das consideracdes apresentadas

A proposta original do PL n°. 1.202/2007 objetivava regulamentar as atividades de
lobby, impondo diversas obriga¢des e adicionando burocracia e bastante complexidade ao
sistema. Tornava mandatorio o credenciamento dos profissionais, viabilizava a indicagdo de
dois representantes por 6rgao (com obrigacdo de renovacao anual das credenciais) e obrigava
a disponibilizac¢do a apreciacao do Tribunal de Contas da Unido (TCU) de declaracdes sobre
“suas atividades, natureza das matérias de seu interesse e quaisquer gastos realizados no
ultimo exercicio relativos a sua atuagdo junto a 6rgaos da Administragdo Publica Federal, em
especial pagamentos a pessoas fisicas ou juridicas” acima de um determinado valor (1.000
UFIR).

A despeito de se poder argumentar que o substitutivo representou algumas perdas
ao transformar em uma faculdade a original obrigacdo de credenciamento e ao excluir a
apreciacdo dos relatdrios pela Corte de Contas, hd que se considerar que tal excesso de
burocracia neste momento poderia ser prejudicial ao projeto e colocar toda sua aprovagdo em
risco. Especialmente, porque muito se poderia questionar sobre a possibilidade de ingeréncia
do Tribunal de Contas em esfera privada, dado que o lobista ndo ¢ sujeito passivo do controle
externo pela Corte.

Passemos ao exame da ultima versdo do projeto, de modo a identificar em quais
aspectos ele ¢ realmente inovador em relagdo ao ordenamento juridico vigente e em que
medida ele acaba por reproduzir um arcabougo normativo ja existente. Antecipe-se que a
conclusdo de que o projeto configura mais reproducdo de normas ja em vigor ndo ¢ um
resultado ruim. Contrariamente, pode agilizar a aprovagdo de uma Lei que melhorard a
imagem que a atividade carrega atualmente, em fun¢do do expresso suporte legal e do
contexto de maior legitimidade que dele resultaria.

Tendo em vista que se trata de projeto bastante objetivo, para que se possa bem

examinar cada uma das suas proposigdes, faz-se necessario realizar uma incursdo por todos



58

os dispositivos, de modo a bem conhecer a forma como se propds disciplinar cada temaética,
buscando, na sequéncia, examinar em que medida atende as expectativas colocadas, tendo
em vista o panorama internacional, bem como apontar se o assunto ¢ objeto de outra norma
nacional ja em vigor.
A nova versao do PL n° 1.202/2007, considerando a subemenda substitutiva global
a emenda de Plenario depois do substitutivo apresentado pela deputada Cristiane Brasil, ja
em seu art. 1°, esclarece sua aplicagdo para disciplinar a “atividade de representacdo de
interesses exercida por agentes de relagdes institucionais e governamentais em processos de
decisdo politica no ambito dos 6rgdos e entidades do Poder Publico Federal”, incluindo
. o aa S . 1 ceto
praticamente qualquer cidaddo ou organizacdo dentre os sujeitos que podem exercé-la: “§1
Podem exercer atividade de agente de relagdes institucionais e governamentais: I - entidades
representativas de interesse coletivo ou de setores econdmicos e sociais; II - pessoas fisicas
e juridicas, publicas e privadas, inclusive instituicdes e 6rgaos publicos”.
Deve-se destacar que a versdo original se apresentava, em seu art. 1° como voltada
a disciplinar “a atividade de ‘lobby’ e a atuac¢do dos grupos de pressdo ou de interesse e
assemelhados no ambito dos 6rgaos e entidades da Administracao Publica Federal”. Verifica-
se que a expressdo “lobby” foi substituida no novo texto por “relagdes institucionais e
governamentais”, o que denota alguma perda, por desviar da denominag¢dao popularmente
utilizada e a qual, conforme mencionado, ainda muitos atribuem uma imagem negativa. Por
outro lado, foi resolvida a divergéncia em relagdo a aplicagdo apenas a Administraciao
Publica. Ainda que a primeira versdo mencionasse o Legislativo nos dispositivos seguintes,
a restricdo da definicdo poderia gerar conflitos. Com a alteragdo para “Poder Publico
Federal”, ficou clara a aplicagdo mais ampla, que abrange o Legislativo. Ainda, foi
delimitado o ambito de exclusdo de sua aplicacdo no §2° do dispositivo:
§2° Esta Lei ndo se aplica:
I — as relagdes comerciais entre agentes econdmicos ¢ 6rgdos da Administragdo
Publica que visem a compra e venda de bens ou servigos pelo Estado;
IT — as relagdes entre particulares e o Poder Publico que ndo tenham por finalidade
sugerir, criar, modificar, interpretar, implementar, fiscalizar ou revogar norma
juridica;
III — a pratica de atos em processos judiciais ou em processos ou procedimentos

administrativos que exijam atuagdo privativa de advogado, nos termos da Lei n°
8.900, de 4 de julho de 1994.

Constata-se que o art. 1° atende ao quando sugerido pelo Principio n° 4 da OCDE,
que aponta para a necessidade de uma clara delimitacdo do ambito de aplicagdo da norma em
questdo, bem como para a colocagdo das defini¢des cabiveis — que, como serd visto, consta

no art. 3° do Projeto. E, nesse sentido, mais direta que a normativa norte-americana, que a
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despeito de trazer defini¢des, perde um pouco, por delimitar seu ambito de aplicagdo por
meio das definigdes colocadas.

Evidentemente, em relacdo a este aspecto introdutdrio, ndo ha que se buscar uma
comparagdo em normas ja existentes no pais, mas € possivel demonstrar, pelo quanto exposto
em relacdo aos dispositivos constitucionais e legais que tangenciam a matéria, que a atividade
de lobby, em si, ndo padece de ilegalidade. Inclusive, eventual pratica ilegal acabara sempre
abarcada por alguma normativa especifica, seja relacionada a improbidade administrativa,
seja ao combate a corrupgao, seja por configurar crime.

J&, o art. 2° da proposta inclui os principios de 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:

Art. 2° A representacdo de interesses nos processos de decisdo politica disciplinada
nesta Lei ¢ atividade legitima que visa contribuir para o equilibrio do ambiente
normativo e regulatdrio do Pais, sendo orientada pelos seguintes principios:

I - legalidade;

1I- ética;

111 - transparéncia;

IV - interesse publico;

V - direito de petigdo;
VI- isonomia

Encontram-se, neste dispositivo, diversos dos Principios apontados pela OCDE.
Conforme visto, o Principio n° 1 esté relacionado a isonomia, enquanto os Principios n° 5 ¢
6 estdo diretamente conectados aos aspectos de transparéncia da atividade. A ética
mencionada no inciso II pode ser considerada como uma forma ampla de abranger os
Principios n° 7 e 8 colocados pela OCDE, que englobam questdes como imparcialidade e
impessoalidade, bem como a probidade. O Principio n° 9 posto pela OCDE ressalta aspectos
da legalidade, que, ainda que ndo estivesse incluida expressamente no projeto, seria
automaticamente chamada em razdo da compatibilidade com o ordenamento juridico
brasileiro, que a prevé no art. 37 da Carta Magna.

Destaque-se, ainda, que todos estes principios apontados no projeto estdo em
consonancia com o ordenamento patrio, seja por constarem do texto constitucional, seja por
estarem contidos na Lei de Processo Administrativo, de modo que se pode concluir que
também foi contemplado o Principio n° 3 da OCDE, que determina a coeréncia com o
framework nacional. Pode-se, ainda, ressaltar a importancia dada a ética no exercicio de
funcdes publicas, tendo em vista as diversas normativas sobre o tema nos mais diferentes
ambitos de atuagdo, incluindo (i) a Resolugdo n°. 47/2013 da Camara dos Deputados, que

institui o Codigo de Etica e Decoro Parlamentar da Camara dos Deputados; (ii) a Resolugao
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n°. 20/1993 do Senado, que estabelece o Codigo de Etica e Decoro Parlamentar do Senado;
e (iii) o Decreto n°. 1.171/1994, que introduz o Codigo de Etica Profissional do Servidor
Publico Civil do Poder Executivo Federal.

Se comparada a normativa norte-americana, a proposta traz arcabougo de principios
mais robusto, uma vez que a Lei dos Estados Unidos ndo se preocupa com o aspecto
principioldgico, a despeito de acabar por privilegiar a prote¢do a transparéncia em diversos
momentos, como pelo maior enfoque ao cumprimento, com as medidas de enforcement
previstas na secao 6.

Por sua vez, o art. 3° do projeto ora examinado cuida das definigdes relevantes a
matéria, incluindo a possibilidade de exercicio por advogado, desde que ndo se dé por meio

de atividade privativa da profissao (nos termos anteriormente colocados pelo art. 1°):

Art. 3° Para os fins desta Lei, considera-se:

I - processo de decisdo politica o conjunto de atos e procedimentos do Poder
Publico que visem a sugerir, criar, modificar, interpretar, implementar, fiscalizar
ou revogar norma juridica;

II - grupo de pressdo qualquer grupo de pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou
privadas, reunidas, de fato ou de direito, com objetivos e interesses comuns no
resultado de processo de decisdo politica;

IIT — tomador de decisdo a autoridade publica ou colegiado incumbido de conduzir,
relatar, votar, concluir ou decidir processo de deciso politica;

IV — agentes de relagdes institucionais ¢ governamentais os que exercem a
atividade de representagdo de interesses perante tomadores de decisdo;

V — atividade de representagdo de interesses a atuagdo em defesa de argumentos e
posicdes favoraveis ao interesse dos representados em processo de decisédo politica,
bem como o acompanhamento dos processos de decisdo politica para fins de
registro, analise ou divulgagdo aos representados;

Paragrafo inico. Quando ndo envolver atividade privativa de advogado, a defesa
de interesse individual ou coletivo no curso de processo de decisdo politica, mesmo
quando exercida por profissional da advocacia constituido nos termos da Lei 8.906,
de 4 de julho de 1994, observara o disposto nesta Lei.

Conforme ja mencionado para o art. 1°, atende-se, assim, ao quanto idealizado pelo
Principio n° 4 da OCDE, complementando o &mbito de aplicagdo da norma com as defini¢des
necessarias a sua adequada compreensao, as quais sdo colocadas de modo bem mais objetivo
que as defini¢des da lei norte-americana.

O art. 4° vai no mesmo sentido de complementacao das defini¢des, ao determinar o
que ndo se considera representacdo de interesses para os fins da Lei, funciona quase que
como um complemento ao ambito de ndo aplicagcdo da Lei apresentado pelo §2° do art. 1°:

Art. 4° Nao se considera representag@o de interesses para os fins desta Lei:
I — a manifestacdo em defesa de determinado argumento ou posi¢do exercida por

pessoas fisicas em nome proprio ou por grupos de pressdo, em carater eventual e
sem remuneragao;
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I — o acompanhamento, como exercicio de cidadania, de sessdes ou reunides de
orgdos e entidades publicos, ainda que realizadas no ambito de processo de decisdo
politica;

IIT — o comparecimento a sess@o ou reunido de 6rgdo ou entidade publica, para
expressar opinido técnica ou prestar esclarecimentos solicitados por autoridade
publica, desde que o convidado ndo esteja participando de processo de decisdo
politica na qualidade de representante de interesse;

IV — o envio de informagdes ou documentos a tomadores de decisdo em resposta
ou cumprimento de solicitagdo ou determinag@o dessas autoridades;

V — a solicitagdo de informagdes, nos termos da lei, com vistas a subsidiar ou
instruir acdo judicial ou requerimento administrativo, ou com vistas ao exercicio
de direito legalmente previsto.

Ainda que tratem menos dos aspectos materiais da atividade, focando apenas em
definir o ambito de aplicacdo da norma e expor conceitos reputados importantes a sua
compreensdo, os art. 1°, art. 3° e art. 4° t€ém grande relevancia para uma mudanca na visao
negativa que a atividade comumente carrega. Sao estes dispositivos que deixam claro o tipo
de conduta que se pretende regular e determinam sua legalidade de forma inequivoca. Como
se passa a ver a partir dos proximos dispositivos, o conteudo trazido configura mais uma
reproducdo de normas e faculdades ja garantidas aos cidadaos.

Nos termos do art. 5°, sdo previstas algumas faculdades aos profissionais de lobby:

Art. 5° Aos agentes de relagdes institucionais e governamentais ¢ facultado, no
exercicio de suas atividades:

I — avaliar riscos econdmicos, sociais, institucionais ou operacionais;

II — monitorar atividade legislativa ou normativa;

III — enviar argumentos, dados e informacdes para subsidiar a tomada de decisdo
politica;

IV — alertar os 6rgéos competentes para eventuais vicios de constitucionalidade,
juridicidade, técnica legislativa ou redacdo identificados em proposi¢des em
tramitacdo;

V — comunicar, defender ou articular interesses de seus representados na esfera

privada, observados o interesse publico e as regras de conduta e ética, boa ¢ e
moralidade estabelecidas por suas entidades representativas.

Observe-se que a possibilidade de avaliar riscos, monitorar as atividades, enviar
argumentacdo e alertar ou comunicar 6rgdos sobre aspectos das proposi¢des e interesses
envolvidos esta alinhado ao que a OCDE apresenta em seu Principio n° 10, que trata da
possibilidade de avaliar impactos acerca da regulamentacdo do proprio lobby, de modo quase
que tautologico. Afinal, a mesma faculdade que se coloca para o exame de qualquer
proposicao pode aplicar-se a propria atividade de lobby. Este ponto ¢ complementado pelo
teor do art. 8° adiante, que trata especificamente da andlise de impacto, dentre outros
documentos que podem ser apresentados pelos profissionais cadastrados.

As faculdades previstas para os profissionais de lobby sdo, na realidade,
possibilidades que se colocam para qualquer cidaddo brasileiro, especialmente, para o

exercicio de uma livre manifestagdo do pensamento sobre os processos decisorios em questao
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(Constitui¢do Federal, art. 5°, IV) e pela via do controle social, mecanismo que deve ser
intrinseco a qualquer Estado Democratico de Direito. Nesse sentido, José¢ Afonso da Silva

afirma;

A democracia que o Estado Democratico de Direito realiza ha de ser um processo
de convivéncia social numa sociedade livre, justa e solidaria (artigo 3°, II), em que
o poder emana do povo, que deve ser exercido em proveito do povo, diretamente
ou por representantes eleitos (artigo 1°, paragrafo unico); participativa, porque
envolve a participagao crescente do povo no processo decisério e na formagao dos

104
atos de governo .

Outro relevante ensinamento que caminha na mesma dire¢@o foi colocado por J. J.

Gomes Canotilho, ao defender que:

Em primeiro lugar, o principio democratico acolhe os mais importantes postulados
da teoria democratica representativa — 6rgaos representativos, elei¢des periddicas,
pluralismo partidario, separagdo dos poderes. Em segundo lugar, o principio
democratico implica democracia participativa, isto é, estruturacio de
processos que oferecam aos cidadios efectivas possibilidades de aprender a
democracia, participar nos processos de decisdo, exercer controlo critico na
divergéncia de opinides, produzir inputs politicos democraticos. (grifo

nosso)'?.

Admitir que a populacdo em geral estd autorizada a participar dos processos
democraticos inclui admitir a possibilidade de que esta atividade seja realizada de maneira
profissional, por um agente de relagdes institucionais e governamentais. Afinal, pensar o
contrario consubstanciaria nitida violagdo a livre iniciativa profissional, dado que a atividade
em questao ¢ licita.

Ainda em linha com os mecanismos de controle social e de transparéncia, em
complementacdo as possibilidades colocadas pelo art. 5° do PL, o art. 6° autoriza que os
profissionais solicitem contatar os tomadores de decisdo por meio de audiéncias formais

especificas ou reunides de audiéncia publica:

Art. 6° Os agentes de relagdes institucionais e governamentais poderdo ser ouvidos
pelos tomadores de decis@o a convite ou mediante solicitacdo, em audiéncia formal
especifica ou como expositores em reunides de audiéncia publica.

§1° A solicitag@o de reunido dirigida a tomador de decisdo por agentes de relagdes
institucionais e governamentais podera ser formalizada pelos agentes de relagdes
institucionais e governamentais por escrito, devendo a solicitagdo informar a
pessoa fisica ou juridica, grupo de pressdo ou interesse que representam, o assunto
a ser tratado e o nome dos que estardo presentes.

§2° Uma vez atendida a solicitagdo a que se refere o §1°, devera ser disponibilizada
pela autoridade publica para efeito de transparéncia e publicidade.

104 STILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 33. ed. rev. atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010, p. 119.

1% CANOTILHO, José¢ Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicio. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2003. p. 288-289.
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Conforme visto, ha amplo suporte a realizagdo de reunides, tendo em vista tanto o
mandamento constitucional (art. 5°, XVI, que autoriza reunides em locais publicos, desde
que ndo frustrem outra), como a autorizacgao para realizar audiéncias publicas, nos termos do
Decreto n°® 4.334/2002, além de diversas outras normas setoriais especificas que disciplinam
0 mecanismo de modo a garantir a participagdo popular nos processos de tomada de decisao.

Ainda, a necessidade de divulgagio estd alinhada ao Principio n® 5 da OCDE, bem
como ao art. 37 da Constituicdo Brasileira, que prevé o principio da publicidade. Para a
OCDE, ¢ por meio da transparéncia que a regulacao consegue “expor ao publico os processos
em operacgao quando decisdes governamentais sdo tomadas”. Constitui ainda “um meio de
assegurar ao publico que as autoridades estdo trabalhando honestamente, em prol dos
melhores interesses da comunidade e um incentivo para aqueles que buscam beneficios
publicos ao obedecer as normas em vigor”'”. Adicionalmente, conforme ja4 mencionado, a
Lei de Conflito de Interesses prevé que alguns agentes publicos devem divulgar todos os dias
a sua agenda de compromissos (art. 11).

Por sua vez, a Resolugdo n°. 11 da Comissdo de Etica Publica da Presidéncia da
Republica, em vigor desde 19 de fevereiro de 2018, também dispde sobre a divulgacdo da
agenda de compromissos publicos das autoridades do Poder Executivo Federal. Em evento
realizado no palacio do Planalto em fevereiro de 2018, ressaltou-se que esta medida repercute
positivamente em varias politicas, como promocao da transparéncia, prevencao de conflito

107 . ’
. Inclusive, é comumente destacada a

de interesses e institucionalizacdo do lobby
relevancia da divulgacdo das agendas, de modo a deixar claro o que estd sendo tratado no
ambito da Administracdo Publica e possibilitando a avaliacdo da sociedade, em processo
transparente e salutar de defesa de interesses junto aos orgdos e entidades governamentais'**.

A divulgagdo espontanea da maior quantidade possivel de informagdes de interesse
coletivo ou geral produzidas ou custodiadas pelos 6rgdos e entidades do Poder Executivo
Federal também constitui obriga¢do, nos termos do Decreto n°® 7.724/2012, que regulamenta

a Lei de Acesso a Informagao.

' OECD. Lobbyists, government and public trust. Vol. 1: increasing transparency through legislation,
p- 46 - 47. Disponivel em: <
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/seges/arquivos/ocde2011/oecd_lobbyists.pd
f>. Acesso em 12 jul. 2019.

7 BRASIL. Controladoria Geral da Uniio — CGU. Evento debate nova resolucio sobre agendas de
autoridades do Governo Federal. 28.02.2018. Disponivel em:
<https://www.cgu.gov.br/noticias/2018/02/evento-debate-nova-resolucao-sobre-agendas-de-autoridades-
do-governo-federal>. Acesso em: 12 jul. 2019.

"% Idem ibidem.



64

Doutro bordo, o art. 7° traz a possibilidade de credenciamento dos agentes de lobby:

Art. 7° Os agentes de relagdes institucionais e governamentais poderfio requerer
seu cadastro perante os 6rgaos competentes dos Poderes Executivo e Legislativo,
na forma do regulamento ou do regimento interno das Casas Legislativas,
conforme o caso.

O credenciamento de lobistas surge, também, como um item bésico da transparéncia
do ponto de vista da regulamentacio da atividade. E o que emerge do relatério de trabalho
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6

apresentado pela CGU em 2016 ™. O Parlamento Europeu, por exemplo, possibilita que seja

consultada por meio de um site especifico na internet, dentre outas questdes, informagdo em

1% No Chile, unica nagdo da América Latina a

relagdo a quantos lobistas estdo cadastrados
ter uma lei especifica sobre a atividade, uma plataforma administrada pelo Executivo
apresenta a lista de pessoas fisicas ou juridicas inscritas nos registros de lobistas.

Finalizando a checagem do atendimento aos Principios da OCDE, tendo em vista
que todos os demais ja foram de algum modo enderecados pela normativa proposta, faltava
verificar o atendimento ao Principio n° 2, que determina a busca por experiéncias
estrangeiras, mantendo sempre o respeito ao contexto nacional. Este ¢ um bom exemplo de
influéncia internacional que foi importada com a devida limitacdo. De fato, impor o
cadastramento neste momento poderia gerar mais descumprimento do que representar uma
solucdo. A via proposta pelo art. 8° examinado a seguir, com prerrogativas adicionais aos
cadastrados parece funcionar como melhor estimulo do que a mera obrigagao.

Ainda, a proposta estd em linha com as normas ja vigentes, uma vez que a Camara
dos Deputados possui normas para a credenciamento de representantes de interesses, nos
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termos do art. 259 do seu Regimento Interno . A Primeira Secretaria da Casa, responsavel

1% BRASIL. Controladoria Geral da Unido — CGU. Regulamentagéo do lobby. Relatério do Grupo de
Trabalho. Portaria n° 1.081, de 20 de junho de 2016. Disponivel em:
<http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/institucionais/arquivos/relatorio_lobby.pdf>. Acesso em: 12 jul.
2019.

"9 G1. Camara tem ao menos 443 lobistas credenciados - projeto prevé regulamentar atividade.
27.03.2018. Disponivel em: <https://gl.globo.com/politica/noticia/camara-tem-ao-menos-443-lobistas-
credenciados-projeto-preve-regulamentar-atividade.ghtml>. Acesso em: 12 jul. 2019.

"1 Art. 259. Além dos Ministérios e entidades da administragdo federal indireta, poderdo as entidades de
classe de grau superior, de empregados e empregadores, autarquias profissionais e outras instituigdes de
ambito nacional da sociedade civil credenciar junto & Mesa representantes que possam, eventualmente,
prestar esclarecimentos especificos a Camara, através de suas Comissdes, as Liderangas e aos Deputados
em geral e ao 6rgdo de assessoramento institucional.

§ 1° Cada Ministério ou entidade podera indicar apenas um representante, que sera responsavel perante a
Casa por todas as informagdes que prestar ou opinides que emitir quando solicitadas pela Mesa, por
Comissédo ou Deputado.

§ 2° Esses representantes fornecerdo aos Relatores, aos membros das Comissdes, as Liderangas e aos demais
Deputados interessados e ao 6rgdo de assessoramento legislativo exclusivamente subsidios de carater
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pelos credenciamentos, explica que tem controle apenas sobre as credenciais concedidas de
. 112
acordo com as regras do seu Regimento Interno™ “.
Conforme brevemente apontado, conectado a previsao do art. 7°, o art. 8° estabelece

prerrogativas aos profissionais cadastrados:

Art. 8° Sdo garantidas aos agentes de relagdes institucionais e governamentais
cadastrados as prerrogativas necessarias para a realizagdo das atividades a que se
refere o art. 5°, caput, I a V, bem como o acesso as dependéncias dos 6rgdos ¢
entidades do Poder Publico e as autoridades publicas durante o horario do
expediente, respeitadas as regas de funcionamento de cada Orgdo ou entidade e
demais restri¢gdes estabelecidas em lei ou regulamento.

§1° E ainda assegurado aos agentes de relagdes institucionais e governamentais
cadastrados o direito de apresentar aos tomadores de decisdo:

I — analises de impacto de proposigdo legislativa ou regulatoria com o intuito de
mitigar riscos econdmicos, sociais, institucionais ou operacionais;

IT — estudos, notas técnicas, pareceres e similares, com vistas a instrugdo do
processo decisorio;

III — sugestdes de emendas, substitutivos, requerimentos ¢ demais documentos no
ambito do processo legislativo ou regulatorio;

IV — sugestdo de requerimento de realizagdo ou de participacdo em audiéncias
publicas.

§2° As contribuigdes oferecidas pelos agentes de relagdes institucionais e
governamentais nos termos do §1° ndo vinculam os tomadores de decis@o e sua
utilizagdo sera sempre discricionaria por parte dos Orgdos, entidades e dos
membros dos Poderes Legislativo e Executivo.

Relaciona-se tanto ao Principio n° 6 da OCDE, que trata da possibilidade de controle
social, como ao mesmo Principio n° 2 apontado para o art. 7° acima, ja que denota uma
adaptacdo ao cendrio patrio de uma norma prevista no contexto internacional.

Passando ao art. 9°, tem-se um chamamento expresso a possibilidade de aplicacdo

da Lei de Improbidade Administrativa:

Art. 9° Constitui ato de improbidade, sujeito as cominagdes referidas no art. 12, I,
da Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, sem prejuizo das demais sangdes penais,
civis e administrativas cabiveis, o recebimento, por tomador de decisdo ou pessoa
em seu nome ou a ele vinculada, de qualquer vantagem, doag¢ao, beneficio, cortesia
ou presente de valor superior ao maximo admitido em regulamento, oferecido por
agente de relagdes institucionais ou governamentais com o fim de influenciar a
tomada de decisdo administrativa ou legislativa.

§ 1° O disposto no caput deste artigo aplica-se também ao agente de relagdes
institucionais e governamentais que oferecer a vantagem, doagdo, beneficio,
cortesia ou presente, induzir a pratica do ato de improbidade pelo tomador de
decisdo ou para ele concorrer de qualquer forma direta ou indireta.

técnico, documental, informativo e instrutivo.

§ 3° Cabera ao Primeiro-Secretario expedir credenciais a fim de que os representantes indicados possam ter
acesso as dependéncias da Camara, excluidas as privativas dos Deputados.

" G1. Camara tem ao menos 443 lobistas credenciados - projeto prevé regulamentar atividade.
27.03.2018. Disponivel em: <https://gl.globo.com/politica/noticia/camara-tem-ao-menos-443-lobistas-
credenciados-projeto-preve-regulamentar-atividade.ghtml>. Acesso em: 12 jul. 2019.
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§ 2° O disposto neste artigo ndo incide sobre doagdes em dinheiro ou estimaveis
em dinheiro destinadas especificamente a campanhas eleitorais, nos termos regidos
pela Lei n. 9.504, de 30 de setembro de 1997.

Além de atender ao Principio n° 3, que busca coeréncia com o framework nacional,
o dispositivo esta bastante alinhado ao Principio n® 9 da OCDE, uma vez que privilegia a
legalidade e a possibilidade de dar efetividade ao cumprimento da norma, resta evidente sua
conexao com norma ja vigente, cuja aplicacdo ¢ chamada diretamente.

O Art. 10, por sua vez, ainda alinhado ao mesmo Principio n° 9 da OCDE, também

busca dar efetividade ao cumprimento da norma e a observancia da legalidade:

Art. 10 Sera negado ou suspenso, conforme o caso, o cadastro do agente de relagdes
institucionais e governamentais que:

I - for condenado por ato de corrupgéo, trafico de influéncia, concussdo, advocacia
administrativa ou improbidade administrativa, enquanto durarem os efeitos da
condenagdo;

II — provocar, direta ou indiretamente, o tomador de decisdo com o objetivo de ser
contratado, por terceiro interessado, para influenciar no seu resultado;

III prejudicar ou perturbar reunidio, sessdo ou audiéncia de interesse publico, na
forma do regulamento ou regimento interno das Casas Legislativas.

Paragrafo inico. A infrag@o ao disposto nos incisos II e III acarretara suspensdo do
cadastro do agente de relagdes institucionais e governamentais pelo prazo de até
trés anos.

De modo semelhante ao que ocorre para o art. 9°, o art. 11 também chama a
aplicagdo de outra norma ja em vigor no pais, notadamente, a Lei de Conflito de Interesses:

Art. 11. O exercicio da atividade de representacdo de interesses deve observar o
disposto na Lei n® 12.813, de 16 de maio de 2013, no que se refere ao conflito de
interesse envolvendo ocupantes de cargo ou emprego no ambito do Poder
Executivo Federal.
§ 1° Caso o agente de relagdes institucionais e governamentais ocupe cargo de
provimento efetivo, devera ele estar no gozo da licenga a que se refere os artigos
91 e92daLein®8.112,de 11 de dezembro de 1990, no mesmo prazo estabelecido
na Lei a que se refere o caput para descaracterizagdo de conflito de interesse.
§ 2° A quem tenha exercido mandato de chefe do Poder Executivo ¢ vedado o

exercicio da atividade de representac@o de interesses nos quatro anos subsequentes
ao término do manado.

O exame que aqui se coloca resta analogo ao realizado para o art. 9°. Para além de
observar as recomendagdes da OCDE de coeréncia com o ordenamento nacional, o
dispositivo esta diretamente conectado a uma norma vigente, demonstrando o alinhamento
ao direito j& posto e, portanto, a baixa inovagao.

Finalmente, o Art. 12 apenas determina a entrada da norma em vigor na data de sua
publicacao.

Pode-se concluir em relagdo ao PL n°. 1.202/2007, que, para além de deixar clara a

legalidade e a legitimidade do exercicio da atividade de lobby, apresentando novas
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defini¢des, ele pouco revoluciona no ordenamento juridico vigente, de modo que sua
aprovagdo poderia (e deveria) ocorrer sem grandes preocupacdes, dado que ndo ¢ gerado
qualquer conflito.

Entretanto, ndo se pode dizer que, em vista da baixa inovagao, sua aprovacdo nao
seja necessaria. Contrariamente, ¢ imprescindivel que seja instituida uma regulagdo
especifica sobre o lobby, especialmente, para que se mitigue a imagem negativa da atividade
e para que os 6rgdos de controle passem a enfrentd-la ndo como um indicio de ilicito, mas

como uma atividade profissional legalizada, semelhante a qualquer outra.
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CONSIDERACOES FINAIS

Conforme visto, a atividade de representacdo de interesses ndo foi regulamentada
de forma especifica no Brasil. Entretanto, o amplo suporte constitucional, aliado ao contexto
normativo subjacente, corroboram a legalidade do exercicio da atividade.

Afinal, ndo se pode negar que a ampla participagdo da populag@o nos processos de
tomada de decisdo publica ¢ conduta que se espera naturalmente em um Estado Democratico
de Direito, ndo havendo razdes para se vedar a pratica com base no simples argumento de
que eventual remuneragdo por terceiro macularia os interesses e posicionamentos em jogo. E
evidente, contudo, que, como pode ocorrer em qualquer profissao, o lobby pode estar sujeito
a desvios de conduta, os quais, assim como para quaisquer condutas ilicitas, sdo tratados por
normas especificas, inclusive, do ponto de vista criminal.

Tanto a atividade ¢ licita, que ela tem ocorrido no pais, sem que se possa apontar
qualquer norma que a proiba. Contrariamente, o ordenamento brasileiro dispde de grande
embasamento legal a sua livre execucdo. O que muitas vezes se noticia como irregular ndo
encontra identidade na defini¢cdo da atividade de lobby, mas decorre de desvios de conduta,
os quais sdo, notadamente, vedados por diversas normas e, portanto, sujeitos as sancoes e
penalidades cabiveis, como nos casos em que se verificam a improbidade do agente publico
envolvido ou atos corruptivos — o que pode culminar em cominagdes penais.

Diante destas constatagdes, seria natural indagar sobre a proposta cuja tramitagao
estd mais avancada, avaliando qudo revolucionarios e inovadores na ordem juridica seriam
seus dispositivos, de modo a originar tamanha polémica, primeiro, sobre sua necessidade e,
depois, sobre seu contetido. De acordo com a andlise exposta, constatou-se que as poucas
inovacdes sao menos substanciais que formais, ou seja, ndo hd um impacto ao modo como a
atividade vem sendo exercida, mas apenas a colocagdo, em texto normativo, de defini¢des
que acabam por gerar um cendrio de maior legitimidade e legalidade para os profissionais.
No mais, a proposta ndo inova em termos materiais, mas apenas consolida em lei especifica
diversas normas ja em vigor no pais, mas cuja aplica¢do nao era fundamentada no lobby.

Poder-se-ia, assim, questionar por que a atual proposta de regulamentagdo esta
enfrentando tantos entraves para sua aprovacdo. Certamente, a resposta passa pela imagem
negativa que a atividade ainda tem gerado, cujos pontos de vista estdo embacados pelos
escandalos de corrupc¢do, que, destaque-se, ndo decorrem exclusivamente do lobby.

Portanto, pode-se concluir que a aprovagdo do Projeto de Lei n°. 1.202/2007 poderia

e deveria transcorrer de modo muito mais consensual. Tendo em vista que nao revoluciona
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na ordem juridica vigente, ndo deveria causar grandes disputas entre os membros do
Congresso. Ademais, foi ainda verificado que a proposta estd alinhada aos principios
pautados pela OCDE, o que deveria lhe conferir maior forga.

A proposta também caminha em sentido proximo a legislagao norte-americana, uma
vez que coloca a transparéncia como principio de grande relevancia. As lacunas em relacao
ao texto em vigor nos Estados Unidos ndo devem representar qualquer problema, inclusive,
por respeito ao Principio n® 2 da OCDE. Tais temas ou referem-se a questdes essencialmente
locais (que ndo teriam mesmo de ser pensados no Brasil) ou a dois aspectos materiais da
atividade, notadamente, o tratamento tributario e o enforcement, pela via da aplicagdo de
multa. Novamente, em respeito ao Principio n® 2 da OCDE, experiéncias internacionais ndo
devem ser importadas diretamente. Portanto, ¢ natural que, em um ordenamento com
legislagdo tributdria tdo complexa, com competéncias especificas de cada ente federado,
sequer faria sentido pensar em tratar de qualquer aspecto tributario na norma.

O argumento em relacdo a caréncia de medidas de enforcement também nao deveria
configurar impeditivo. A despeito de o PL n°. 1.202/2007 ndo estabelecer multas, ele remete
diretamente a outras normativas cujas consequéncias sao igualmente sérias — e, ainda para os
casos em que nenhuma remissdo ¢ feita diretamente, ¢ evidente que a configuragdo de uma
conduta ilicita atraird a aplicagdo da norma cabivel (e da correspondente san¢ao).

Conclui-se, portanto, que ndo ha razdes técnicas, mas meramente politicas para o
cenario de tanta controvérsia em relacdo a aprovacao do projeto de lei ora examinado. Deve-
se ressaltar que, no atual contexto, tentar emplacar uma norma extremamente complexa e
burocratica apenas aumentaria a complexidade do sistema de modo a estimular o
descumprimento, indo contra todas as tendéncias de simplificagdo da maquina publica'".

Assim, considerando que o projeto em tramitacdo respeita o ordenamento juridico
nacional, consolidando normas j& em vigor (e apenas inovando por coloca-las em um texto
especifico para a atividade de lobby), e que estd alinhado ao panorama internacional, é
imprescindivel que seja aprovado, de modo a introduzir uma cultura de legalidade da
atividade e comegar a alterar a visdo negativa ainda detida por muitos cidaddos. Desse modo,
os profissionais atuantes poderdo exercer seu trabalho com maior dignidade, e, tendo em vista
as obrigacdes de transparéncia, serd viabilizado um melhor controle, tanto pelos entes

publicos encarregados, como pelo controle social.

'3 Para mais sobre o tema, ver SUNSTEIN, Cass. Simpler: the future of government. New York: Simon

and Schuster, 2013.
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