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N&o raro, os interésses, em razdo dos quais 0S grupos se
constituem, s podem ser convenientemente protegidos se
estiverem amparados, ndo apenas pelas ordenactes
internas dos grupos, mas também pela lei. E, entdo, o
grupo passa a querer essa lei. Anseia por ela. E comeca a
trabalhar para obté-la. Redigira o competente projeto e
procurara dar-lhe a mais eloqliente das justificacdes.
Batera as portas dos Podéres Publicos para demonstrar a
justica de sua pretensdo e para solicitar que seu projeto
seja encaminhado aos &rgdos legislativos. Enviara
comissdes & Camara e ao Senado. Fara pedidos a meio
mundo.

Goffredo Telles Junior (In: A Democracia e o Brasil)



RESUMO

Na realidade hodierna, faz-se necessaria a analise dos grupos de interesse e, especificamente,
de suas ac¢des no ambito politico, por meio de pressao, que refletem o papel da sociedade civil
organizada, através de microcosmos de atuagdo, na realizacdo das aspiracdes populares, em
seus diversos setores da vida, tratando-se de instrumentos de manifestacdo, canalizacdo e
consecucdo de aspiracdes coletivas. Nas sociedades complexas e heterogéneas, com a
emergéncia de multiplos anseios advindos da civilizacdo industrial, por vezes conflitantes,
denota-se a insuficiéncia do Estado em atender igualitariamente a todas as demandas, razéo
pela qual o cidaddo ndo pode se limitar a figura do eleitor, com atuacdo periddica pelo voto,
devendo assumir postura atuante no ndcleo governamental. Os grupos de pressao compdem,
assim, uma via da intitulada democracia participativa, com nitido papel contramajoritario,
refletindo forgas sociais que ndo encontraram respaldo na estrutura representativa classica e
contribuindo para a otimizacdo do processo decisorio institucional, ao aproximar o agente
publico das realidades dos titulares do poder e conferir legitimidade as medidas em cuja
elaboracdo seus destinatarios puderam intervir. A acdo coletiva encontra-se alicercada em
preceitos constitucionais, como o direito de peticdo e as liberdades de reunido e de associacao,
efetivando-se um mecanismo complementar de comunicacdo entre representante e
representado, de modo a alcancar padrdes satisfatorios de governanga mediante controle
vertical, com responsabilidade e eficiéncia; atentando-se, para tanto, que as pressées grupais
ndo podem ser exercidas através de meios ilicitos de persuasdao nem devem ter como objeto
pleitos manifestamente ilegais. A necessidade de se coibir as patologias da atividade
denominada de lobby, imputando medidas corretivas aos seus desvios e estabelecendo 0s
limites da sua legalidade, eis que se trata de fato relevante do qual o Direito ndo pode se furtar
de reconhecer e normatizar, resulta no foco principal do estudo desenvolvido, pelo qual se
pretendeu demarcar as questdes primordiais a serem abordadas por ocasido da aprovacdo de
uma lei de regulamentacdo, que, a despeito dos modelos no Direito Estrangeiro, deve

encontrar solucdo para as particularidades patrias.

Palavras-chave: Grupos de Interesse - Democracia Representativa - Grupos de Pressdo -
Participagéo Politica - Regulamentagdo - Lobbying



SUMMARY

In modern-day, it is necessary to examine interest groups and, specifically, their actions within
the political sphere, through the exertion of pressure mechanisms, which reflect the role of
organized civil society, across the various microcosms of action, in securing the popular
aspirations of the broader population in all sectors of life by means of instruments designed to
express, channel, and achieve those collective aspirations. In complex and heterogeneous
societies, the State’s inability, due to the emergence of the multiple, often conflicting,
demands of industrial civilization, to meet all of these demands on equal terms and bases is
manifest, as a consequence of which citizens cannot limit themselves to the role of mere
voters, participating in periodic elections, but must assume an active role at the center of
government. In this light, pressure groups constitute a legitimate avenue of participatory
democracy, with a distinct counter-majority role, intended to represent social forces without
backing from the traditional representative structures and contribute toward the optimization
of institutional decision-making by drawing public officials closer to the realities of society’s
true powerbrokers and conferring legitimacy on those measures which can be developed with
the participation of the intended target audience. Collective action is founded on constitutional
principles, such as the right to petition and the freedom of assembly and association, thus
providing a complementary channel of communication between representatives and
constituents, as a means to ensure satisfactory standards of governance through vertical
control, accomplished in a responsible and effective manner; while underscoring, in turn, that
pressure mechanisms cannot be exercised through unlawful means of persuasion or for the
purpose of securing manifestly illegal claims. The need to prohibit the pathologies of lobbying
activities through the imposition of corrective measures for misconduct and the establishment
of legal limits is the primary focus of this study, which seeks to frame the key question to be
addressed upon passage of a law regulating the related activities, one which, notwithstanding
the existing models set out Foreign Laws, must offer solutions suited to the country’s national

specificities.

Keywords: Interest Groups — Representative Democracy — Pressure Groups — Political
Participation — Regulation — Lobbying.



RIASSUNTO

Nella realta attuale, diventa necessario, I’analisi dei gruppi d’ interesse e, specificamente, delle
loro azioni nell’ambito politico, per mezzo di pressione, che riflettono il ruolo della societa
civile organizzata, attraverso dei microcosmi di attuazione, nella realizzazione delle
aspirazioni popolari, nei suoi diversi settori della vita, trattandosi di strumenti di
manifestazione, canalizzazione e consecuzione di aspirazioni collettive. Nelle societa
complesse ed eterogenee, con I’emergenza di multipli desideri provenienti dalla civilizzazione
industriale, a volte conflittuali, si denota 1’insufficienza dello Stato a servire ugualitariamente
tutte le richieste, ragion per cui il cittadino non puo limitarsi alla figura dell’elettore, con
attuazione periodica per mezzo del voto, dovendo assumere posizione attuante nel nucleo
governativo. | gruppi di pressione compongono, cosi, una via della cosi intitolata democrazia
partecipativa, con nitido ruolo contromaggioritario, riflettendo forze sociali che non hanno
trovato appoggio nella struttura rappresentativa classica e contribuendo per 1’ottimizzazione
del processo decisorio istituzionale, all’avvicinare 1’agente pubblico dalle realta dei titolari del
potere e concedere legittimita alla misure nella cui elaborazione i suoi destinatari possano
intervenire. L’azione collettiva ¢ fondata in precetti costituzionali, come il diritto di petizione
e le liberta di riunione e di associazione, effettuandosi un meccanismo complementare di
comunicazione fra rappresentante e rappresentato, in modo a raggiungere gli standard
soddisfacenti di governo per mezzo del controllo verticale, con responsabilita ed efficienza;
tenendosi conto, quindi, che le pressioni di gruppo non possono essere esercite attraverso
mezzi illeciti di persuasione né devono avere come oggetto cause manifestamente illegali. La
necessita di reprimere le patologie dell’attivita denominata lobby, attribuendo misure
correttive alle loro deviazioni e stabilendo i limiti della sua legalita, ecco che si tratta di fatto
rilevante dal quale il Diritto non pud sottrarsi di riconoscere € normatizzare, risulta nell’
obiettivo principale dello studio sviluppato, con il quale si e preteso delimitare le questioni
primordiali ad essere affrontate in occasione dell’approvazione di una legge di
regolamentazione, che, a dispetto dei modelli nel Diritto Straniero, deve trovare soluzione per

le particolarita della nazione.

Parole-Chiave: Gruppi di Interesse — Democrazia Rappresentativa — Gruppi di Pressione —
Partecipazione Politica — Regolamentazione — Lobbying
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INTRODUCAO

O tema da pesquisa que se pretende desenvolver concerne aos intitulados grupos de
interesse - e, mais especificamente, ao seu agir pela presséo. Os referidos grupos demonstram
a importancia de uma sociedade civil organizada, com seus plurimos microcosmos de atuacéo,
na expressao e realizacdo de aspiracOes populares setoriais. Eles constituem pecas primordiais
nos regimes politicos hodiernos, em que a individualidade, proeminente no liberalismo
classico, € mitigada - na democracia molecular - pelo associativismo. A representacédo oficial,
alicercada sobre a eleicdo periddica e o interesse geral, é notadamente insatisfatoria para lidar
com todas as questdes advindas da civilizagéo industrial, de modo que, gradualmente, a figura
monolitica do Estado, como decisor exclusivo dos ditames sociais, passa, no Welfare State, a
conviver com a presenca constante de agrupamentos comunitarios nos centros de deliberacéo,
incorporando & sistematica institucional o pluralismo inerente a coletividade, outrora olvidado,

no pensamento burgués, pela vontade abstrata e uniforme da nagéo.

Se ao cidaddo ndo é mais cabivel o papel de espectador dos acontecimentos publicos,
devendo, no entanto, deles tomar parte - ativamente -, conclui-se que a participacdo pelo voto
é insuficiente. Isso torna necessaria a previsdao de mecanismos de intervencdo direta - e
continua - do povo na esfera de governo, que complementariam a representacao tradicional,
denotativos do que se concebe como democracia participativa, na qual se encontram inseridos
0s grupos de pressdo. A existéncia de corpos intermediarios na relacdo cidaddo-Estado nem
sempre foi percebida como um elemento aproximador dos referidos polos (e.g. o temor dos
federalistas ao facciosismo), tendo sido assimilada, no panorama oitocentista, as organizagdes
ilicitas, repudiadas por seus efeitos desintegradores. Tal fato justifica a serddia aceitacdo e o
reconhecimento juridico dos partidos politicos, mantidos, na clandestinidade, por um longo
periodo. Os grupos de pressdo, com nitida fungdo contramajoritaria, visam, destarte, a influir
nas orientacdes dos decision-making bodies, encontrando, para tanto, suporte na Constituigcdo
vigente - como na liberdade de reunido e nos direitos de peticdo e manifestacdo. Cabe
ressaltar, todavia, que suas técnicas persuasivas devem ser concretizadas no ambito da
legalidade, através de acOes legitimas, transferindo conhecimentos acerca das distintas - e

segmentadas - realidades dos titulares do poder para aqueles que o exercem em seu nome.
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A expressdo grupos de pressdo corresponde a uma das multiplas espécies conceituais
pertencentes ao aglomerado de termos indicativos de organizacdes articuladoras de interesses -
como organizacéo particular, grupo organizado, consorcio de interesses e lobby. Essa é a razéo
pela qual a citada profusdo de acepcBes - que dificulta a inteligibilidade do tema -, exige
marcos distintivos claros, evitando-se, portanto, eventuais equivocos, como na identificacao de
tipos de interesses com modos de atividade e da atuacdo pela pressdo com praticas espurias,
por vezes configuradoras de crimes (e.g. trafico de influéncia). Assim, toda organizacdo atua
em ambiente social constituido por outras organizacdes e pode satisfazer suas necessidades
pelas relacOes de interdependéncia entre elas estabelecidas, o que se depreende como grupos
de interesse. Com a expansdo estatal, porém, os impactos da ordem governativa na
comunidade resultaram - como rea¢do - no direcionamento de grupos aos nucleos decisorios,
exigindo uma acdo politica, ordinariamente estranha ao seu objeto - 0s grupos de pressao -,

voltada ao Estado, de modo que todo grupo de interesse é potencialmente de pressao.

A crescente dedicacdo doutrinaria aos grupos sociais na seara politica - principalmente
se constatado que o ser humano, hoje, é compreendido pelos agrupamentos a que pertence,
neles interagindo antes do exercicio de direitos decorrentes da cidadania ativa - possibilita um
multifacetado exame de interferéncias na gestdo publica, posto que suas agdes se situam tanto
no cenario nacional como no internacional. Tais a¢cdes podem ser duradouras ou efémeras e
simbolizam a quebra do dominio partidario na canalizacdo de anseios e formulacdo de
demandas no espaco publico. A participacao coletiva por meio da pressao pode se utilizar, na
defesa e promocdo de interesses comunais de seus membros, de gama diversificada de
recursos - o que a torna um instrumento flexivel -, tanto pelos contatos diretos com os 6rgaos
publicos - e seus agentes - quanto, indiretamente, pela opinido publica ou partidos politicos.
Ndo se afigura, entretanto, em principio, um perigo a democracia, tampouco incorre,
necessariamente, em abuso do poder econdmico, devendo-se analisar, em cada caso, as
pretensdes e 0os metodos empregados para concretiza-las. Cabe, consequentemente, ao Direito
conformar as mobilizacdes cidadas, em suas variadas peculiaridades, a ideia de democracia
representativa, até o momento insuperavel, impondo, ao ingredirem no campo estatal,
limitagcdes e correcdes, desvelando e controlando as relagfes entre publico e privado, com a

contencdo de desequilibrios no acesso e participagéo.
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Assevera-se que, atualmente, o processo deliberativo resulta, diante da complexidade e
especificidade das questdes frequentemente examinadas, da indispensavel interlocucdo entre
as entidades politicas institucionais e 0s organismos sociais, ainda que ndo se possa sustentar
um determinismo dos impulsos ascendentemente produzidos, em razdo da liberdade funcional
e das prerrogativas atribuidas aos agentes politicos para o exercicio pleno de suas atribuigdes,
inclusive na harmonizacao de interesses fragmentados ao publico. A prdpria legitimidade das
decisbes oficiais, consoante a responsividade a ser robustecida na representacdo fiduciaria,
depende, na sua elaboracdo e implantacdo, da adesdo e do consentimento dos grupos sociais
delas destinatérios - possibilitando sistema competitivo e inclusivo -, cujos interesses, frise-se,
somente podem ser respaldados, em sociedades abertas, com o devido amparo do ordenamento
juridico a que estdo sujeitos. Dai se infere que os influxos nos Poderes ndo podem recorrer a

praticas ofensivas a lei nem incorrer em promocéo de pleito a ela contrario.

A identificacdo do processo politico como resultado do conflito de interesses de grupos
decorre de estudos desenvolvidos a partir do inicio do século XX, em corrente intitulada, no
cenario norte-americano, como pluralismo classico. Um de seus precursores foi Arthur
Bentley que, em 1908, inaugurou o desenvolvimento da teoria de grupos, seguida, dentre
outros doutrinadores, por David Truman e Vladimir O. Key Jr., e com repercussdes nas licdes
de Roberta Dahl e Charles Lindblom. Trata-se, sobretudo, de um dos principais pilares para a
investigacdo do tema, 0 que ndo o imuniza de validas criticas, como a reducdo do papel dos
governantes a meros arbitros no embate de interesses ou 0 reducionismo da participacdo
individual na politica - a qual deveria ocorrer tdo-somente pelos grupos -, sendo que nem todas
foram devidamente remediadas. Outrossim, é importante mencionar que os grupos de interesse
indubitavelmente néo constituem um fato isolado. Deve-se, pois, considerar nos seus estudos
fatores como a forma de Estado, o regime de governo e o quadro partidario. Mesmo sendo
atores inerentes a sociedade civil, a compreensdo apropriada de como 0s agrupamentos se

organizam, atuam e interagem entre si e com 0rgaos publicos é, decerto, uma tarefa enreda.

A presente pesquisa objetiva alcancar uma nogdo ampla acerca dos grupos de pressao,
através de uma logica sistémica, ndo restrita a aspectos pontuais. Cabe enfatizar que tais
grupos sdo organismos dindmicos em continua evolucdo, com profundas particularidades,
derivadas das realidades nacionais, em raz&o do seu condicionamento a elementos historicos,
econdmicos e sociais. A importancia dos referidos grupos na descentralizacdo do poder é a
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compreensdo do povo ndo mais como um todo abstrato, Unico - com vontade homogénea -,
mas como um todo complexo, heterogéneo, em que as associa¢des existentes no seio social
devem ter suas opinides apreciadas. Eles apresentam nitida funcdo representativa ao
comunicarem as autoridades publicas as aspiragfes de seus integrantes, nao incorrendo em
equivoco a conclusdo de que, de fato, muitos aspectos do cotidiano sdo por eles definidos.
Tendo em vista 0 exposto, pode-se asseverar que a principal contribuicdo da tese serd o
estabelecimento de novos parametros regulatérios das atividades dos grupos de presséo, com o
propdsito de coibir a utilizacdo de meios ilicitos por associagdes que se situam na
clandestinidade, como forma de consecugdo de seus objetivos, restringindo as suas acgoes e
conferindo transparéncia as suas interagcdes. Desse modo, busca-se enfraquecer sensivelmente
a atuacdo dos grupos invisiveis no cenario politico nacional - que tendem a agravar a crise da
representacdo politica - através da aprovacao de uma norma que imponha freios a interferéncia
patoldgica de associagfes de interesse no poder, extraindo suas benesses, como canais de
expressao e de fluxo de informacdes especializadas.

Como até o presente momento o Congresso Nacional se mantém inerte acerca das
propostas de regulamentacdo outrora apresentadas, 0 tema encontra-se sujeito a inovacoes.
Deve-se, por isso, estimular reformulacdes na institucionalizagdo dos grupos de presséo,
permitindo a fiscalizacdo da pratica do lobby, tanto pelo povo quanto pelos meios de
comunicacdo e partidos politicos, ante o registro e a publicidade de todos os dados acerca de
guem seriam 0S grupos, quais seriam suas propostas e de quanto seriam 0s seus gastos.
Ademais, é preciso definir com precisdo quais sdo, no exercicio formal da pressdo, as
eventuais irregularidades a serem sancionadas e as suas consectérias penalizagdes (e.g.
adverténcia, suspensdo do registro ou multa), sem prejuizo de apuracdo de responsabilidade
penal. Também € necessario apontar um rol de condutas éticas a serem obedecidas pelos
representantes de interesses, balizando suas interferéncias e fixando seus direitos e deveres.

Ressalte-se que ha imposicoes em leis esparsas, como restri¢cdes a doacgéo eleitoral.

Em suma, por meio da delimitacdo de novos critérios que orientem de maneira mais
satisfatoria a regulamentagdo dos grupos de pressdo, pretende-se contribuir com a solugédo do
problema enfrentado, contemporaneamente, no que diz respeito a crise representativa, a qual
necessita de uma reaproximagcdo do povo com 0 governo, promovendo-se a moralizagdo
dessas associagdes na dindmica politica, imprescindiveis em uma democracia consensual. Ndo
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parece razodvel, contudo, oferecer uma regulamentacdo estanque e uniforme no ambito dos
Poderes. Deve-se, assim, especificar questdes gerais, como terminologias, hipdteses de
intervencdo no processo decisorio, requisitos para o credenciamento, obrigacdes e sancoes,
permitindo-se, no &mbito de cada esfera, regramento acerca de especificidades, desde que nao
criem novas exigéncias obstativas da participacdo. Portanto, trabalha-se com a hip6tese de que
a pressdo - e o lobby - pode ser um meio eficaz de controle politico vertical, ja que os grupos
de pressdo sdo importantes players nos regimes politicos. Deve-se ndo so definir parametros
que permitam um agir legitimo como fortalecer os direitos fundamentais vinculados a sua
préatica, auxiliando na preparacdo de decisdes politicas. Recorde-se, igualmente, que, na
democracia, é necessario, por um lado, reconhecer meios para uma participacdo ativa das
minorias no poder, assegurando-lhes tal direito; por outro, possibilitar o exercicio autbnomo e
isento, pelos membros dos Poderes, de suas funcGes institucionais, criando-se uma sinergia

reciproca de animacao e moderacéo.

Dessa forma, no tocante a metodologia adotada para o estudo dos grupos de pressdo e a
necessidade de sua regulamentacdo no panorama brasileiro, adota-se uma linha progressiva.
Principia-se pela formacdo da nocdo de sociedade civil, com suas sucessivas mudancas de
acepcOes. Passa-se a identificacdo, no seu amago, de grupos humanos, representativos de
interesses, e a verificacdo do seu agir politico, quando se reveste da intencdo de intervir nos
Orgdos estatais para influir na tomada de decisdo. Posteriormente, constatada a existéncia de
possiveis desvirtuamentos advindos da préatica da pressdo pelos grupos, verificam-se variadas
solucdes encontradas no Direito Estrangeiro para contencdo de suas distor¢es, tomando-se,
como base, a regulamentacédo da atividade e sua cronologia evolutiva, dividida em periodos de
implantacdo. Constata-se, como regra, a inexisténcia de norma regulatéria, na qual reside, em
tese, a realidade brasileira. Assim, visando a encontrar novos parametros regulatorios para o
desenvolvimento das a¢des dos grupos de pressdo patrios, iniciar-se-a o ultimo capitulo com a
compreensdo de que suas medidas, quando legitimas, consistem em garantia real ao direito
fundamental de participacao - no tomar parte do governo -, com a averiguacdo dos desafios de
se aprovar e efetivar uma regulamentagéo, avancando-se sobre as propostas que se encontram
- Ou encontraram - em tramitag@o nas Casas Legislativas. Por fim, seguindo-se usuais padrdes
formais regulatorios (registro, direitos, deveres e sancOes), pretende-se inovar ao apresentar

analise com conteudo distintivo, estipulando questdes para as quais 0s debates devem atentar.
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CAPITULO | - DA SOCIEDADE CIVIL

A adequada compreensdo dos grupos de pressdo e a analise da sua importancia na seara
politica hodierna, precipuamente nas democracias ocidentais eleitorais, produzindo influxos na
ordem juridica, reclamam um estudo preliminar que perpasse por fendmenos sociais relevantes
ao Direito, iniciando-se, pois, com o seu ponto de partida e destinatario Gltimo, o ser humano,
indissociavel, naturalmente, da acepcdo de sociedade, em decorréncia da sua inerente condicéo
relacional. Tal sociabilidade revela a necessidade de reunido sob um agrupamento permanente,
com origem em vinculos diversificados, para a consecucdo de fins comuns e desenvolvimento
pleno das capacidades pessoais, regulado por um conjunto de normas que impde limitagdes ao
individuo, o qual convive diuturnamente com questdes particulares e coletivas, observando-se,
outrossim, que inexistem caracteres unissonos identificadores da sociedade, visto que esta
comporta usualmente disposi¢cGes variadas, de estruturacdo simples, como a familia, a

complexa, em que se destaca a figura politicamente organizada do Estado.

O manto estatal, que corresponde a um estagio social avancado, cujos tracos atuais
remontam a Idade Moderna, sujeitando-se a ponderacdes, como corolario da intensificacdo das
conexdes internacionais e formagéo de blocos regionais, abarca, diante de sua amplitude, um
pluralismo de formas sociais integrando, subordinando e sintetizando tais grupos a um poder
centralizado e institucionalizado, visando a conservacao de um necessario equilibrio entre suas
forcas e interesses. A percepcao liberal burguesa de sociedade, fundada na preeminéncia do
individualismo, contraposta & visdo helénica de incindibilidade do todo e da parte, e na
denominada vontade geral, expressa por representantes da nacao, eleitos em sufréagio restrito,
reveste-se, sob 0s auspicios das teorias contratualistas, de uma dicotomia em que se rejeita a
presenca de grupos parciais e intermediarios: o Estado, que ndo se confunde com os moldes
sociais preexistentes, ¢ a intitulada “sociedade civil”, um ambiente autonomo da vida privada
e da dimensdo publica, no qual se assegura a realizacdo de direitos individuais, sem a

submissdo ao poder eclesiastico ou a intervencao do proprio Estado.

A expressdo “sociedade civil”, contudo, afasta-se paulatinamente dos contornos liberais
e alcanca, em razéo do seu historicismo e dinamismo, novos significados, como nas filosofias

hegeliana e marxista, dotados de multiplas derivac6es, atravessando sucessivas reestruturacoes
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e conduzindo, na contemporaneidade, em consonancia com os preceitos democréaticos, a um
espaco sociocultural de interacdo, interdependente da esfera publica, a qual deve possibilitar a
abertura do processo decisorio aos reclamos populares, constatando-se, como instrumentos
canalizadores desses anseios, 0s partidos politicos e os grupos de pressdo. O pluralismo, com o
reconhecimento da multiplicidade e conflituosidade de praticas e movimentos sociais advindos
das experiéncias do cotidiano, evidencia a importancia da vontade politicamente organizada
dos governados, devendo-se assegurar a igual oportunidade de acesso desses agrupamentos
representativos de interesses ao poder, robustecendo mecanismos alternativos de participacéo,

legitimando ac¢des governamentais e promovendo relativa estabilidade pelo consensualismo.

A identificacdo de sociedades, classes e partidos como substratos da fenomenologia
politica aponta para a imprescindibilidade do estudo dos grupos de pressdo, presentes, assim,
de uma forma geral, no mundo todo, cujo papel nos regimes democraticos ndo pode ser
olvidado nem mitigado, tratando-se deveras de aspecto social ndo recente, mas objeto de
considerac@es cientificas tdo somente a partir do limiar do século XX. Logo, o enfoque do
capitulo € principiar a compreensao acerca da natureza desses modos associativos e da forma
como o crescimento do nimero de agrupamentos ocasionou uma concentracdo, em Seus
arranjos, de grande parcela das manifestacdes sociais, aproximando a atividade politica de
uma légica de acdo coletiva, pois a participacdo popular ndo se reduz ao voto do eleitor nas
urnas, salientando-se que o individuo, mesmo antes de fruir da cidadania ativa, pode integrar
entidades que produziram ou produzem influéncias no poder. Parte-se, pois, da dimensdo

social humana a organizacéo politica por meio de cadeia multifacetada de células setoriais.

1.1. O individuo e a constituicao do social

O ser humano é o marco referencial de abordagens tanto na sociologia quanto na ciéncia
politica e no direito, posto que elemento concretizador de pretensdes teoricas, apresentando-se
num amalgama com formas sociais, algumas pré-estatais, de grupos primarios, dominantes em
sociedades primitivas, a agrupamentos vastos e impessoais. O individuo ndo é autossuficiente
e, ao empreender constantes esforcos com o fim de satisfazer a seus interesses, 0s quais,
isoladamente, seriam inalcancaveis, depende, para desenvolvimento de suas potencialidades,

de atividade coordenada entre homens sob uma mesma unidade de convivéncia. Decerto ndo
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se desconhece que outros animais, também dotados de instinto de autopreservagéo, vivem em
grupos, ou seja, prototipos sociais, ressaltando-se, no entanto, que apenas 0s homens, em sua
racionalidade, conscientes dos lacos que os unem e das finalidades que perseguem, podem
criar uma sociedade singular, baseada em relacGes de complementaridade e atuacdo conjunta,

com estandares de convivéncia, gerando estimulos interiores que acautelam sua perpetuidade.

A sociedade revela, consequentemente, um processo cultural dindmico e progressivo
intrinseco & humanidade, confundindo-se com o seu evoluir', em que o homem constréi a sua
personalidade, arraigada em elementos identificadores comuns e reciprocos, como linguagem,
valores, costumes, religido e moral, que, por sua vez, sdo produtos propriamente sociais. O
Homo sapiens se realiza, de tal sorte, no meio social, assimilando as condutas compartilhadas
e continuas, em sua enorme capacidade de aprendizado e transmissdo de conhecimentos, e se
adaptando a problemas sobrevindos da crescente complexidade das inter-relagdes na extensao
associativa, composta por inUmeras organizacoes, verificando-se, na praxe, a dificuldade de se
apontarem hipoteses de completo isolacionismo, relegado as obras ficcionais. O homem &, de
modo incontestavel, um ser social. Sua natureza humana adveém da socializacdo, resultando da
mutualidade entre o individuo e a coletividade a sua dimenséo politica, a qual € concebida no

e do relacionamento externo entre vontades?, nem sempre coincidentes ou harménicas.

Os vinculos sociais, preservados e consolidados na referida diversidade, apresentam, no
seu surgimento, a notoria controvérsia entre espontaneidade e artificialidade, concernente as
razdes que dirigiram o0 homem a viver em sociedade, influenciando, inclusive, na sua nocéo. A
conformacao acerca da existéncia de uma vocacdo humana inata de agregacao, um impositivo
biolégico natural, independente de ato voluntério, decorre da filosofia grega, mormente da
assertiva aristotélica do homem como ser politico (zoon politikon), tendente a associa¢do, o
qual, em relagdo a cidade, seria parte do todo, concluindo que quem “ndo consegue viver em

sociedade, ou que ndo necessita viver nela porque se basta a si mesmo, ndo faz parte da

1 BASTOS, Celso Ribeiro. Teoria do Estado e Ciéncia Politica. 62 ed. Sdo Paulo: Celso Bastos Editora, 2004, p.
23. Cf. também: CAETANO, Marcello. Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional. 62 ed. rev. e ampl. -
Tomo |. Coimbra: Livraria Almedina, 1996, pp. 01-02; LEMBO, Claudio. Participacéo politica e assisténcia
simples no direito eleitoral. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1991, pp. 01-03; FRAMARINO DEI
MALATESTA, Nicola. A Sociedade e o Estado: introdugao socioldgica ao estudo do direito publico. Campinas:
LZN Editora, 2003, pp. 20-24; DAVIS, Kingsley. Human Society. Third Printing. Canada: Collier-Macmillan
International Edition, 1973, pp. 03/06.

2 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Consenso e democracia constitucional. Porto Alegre: Editora Sagra
Luzzatto, 2002, pp. 15-16.
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3.0 impulso para a cooperagao entre

Cidade; por conseguinte, deve ser uma besta ou um deus
individuos e a unificagdo sob um ente situar-se-iam, desse modo, no plano intrinseco do ser
humano, enfatizando, nesse sentido, Cicero, na obra “Da Republica”, que a situagdo da espécie
humana ndo se coaduna com o isolamento ou com a vida errante, eis que teria uma disposi¢édo

>4 0O alcance

que: “mesmo na abundancia de todos os bens, a leva a procurar o apoio comum
de tais reflexdes pode ser constatado, no final do periodo medieval, na “Summa Theologica”
de Tomas de Aquino, com a retomada do pensamento de Aristételes, em que fé € percebida
em conjunto com as a¢Ges humanas no seio social, indicando a excepcionalidade de uma vida
solitaria®, admissivel apenas nos casos de anomalia mental, por acidente ou se o individuo

fosse extremamente virtuoso e comungasse com a propria divindade.

Em principio, é irrefutavel ndo s6 o fato de que a vida do homem coincide com o
convivio em sociedade, pois mesmo em agrupamentos civilizatérios mais elementares ha um
relativo grau de solidariedade, mas também que h& uma faceta instintiva, como as demais
espécies, a estabelecer liames de correlagdo, colaboracdo e dependéncia. Contudo, um enfoque
puramente naturalistico pode incorrer no equivoco de atenuar a faceta intelectiva da
manifestacdo associativa, até porque a fisiologia humana é autbnoma e, mesmo reconhecendo
a injuncdo espontanea, imprescindivel um comportamento volitivo dirigido a integragdo
social. Ademais, se 0 pressuposto de criacdo da sociedade é a promo¢do do bem comum,
normal que o homem deseje dela participar para a satisfacdo de suas necessidades. Assim,
Goffredo Telles Junior explana, em sintese, que o ser humano também é guiado a vida social
pela sua inteligéncia, procurando-a como meio, para alcancar os seus objetivos, diferenciando-
se dos seres ndo humanos, para os quais a sociedade tem natureza de fim. O autor deduz que
cada homem deve subordinar-se a ordem coletiva, como a parte ao todo, mas a sociedade deve

subordinar-se ao bem do homem, como 0 meio ao fim®.

¥ ARISTOTELES. Politica. Sao Paulo: Editora Martin Claret, 2006, p. 57. O processo de formacao das cidades
gregas, intimamente atrelado a religido, reflete uma jornada que deveria ser percorrida pelos préprios jovens, 0s
quais ingressariam, em épocas diversas, em quatro sociedades distintas: familia, fratria, tribo e cidade. (Cf.
COULANGES, Fustel de. A Cidade Antiga. Sdo Paulo: Editora Martin Claret, 2006, pp. 137-140)

* CICERO. Da Republica. Rio de Janeiro: Edigdes de Ouro, 1965, pp. 34-35.

® “Ora, quem domina um homem livre dirige-0 para o bem préprio deste, ou para o bem comum. E tal dominio de
um homem sobre outro existiria, no estado de inocéncia, por duas razbes. Primeira, porque sendo o homem
animal naturalmente social, os homens no estado de inocéncia, viveriam socialmente.” (AQUINO, Tomas de.
Suma Teoldgica. Porto Alegre: Escola Superior de Teologia Sdo Lourenco de Brindes, 1980, p. 864)

® TELLES JUNIOR, Goffredo. O povo e o poder: O conselho do planejamento Nacional. S3o Paulo: Malheiros
Editores Ltda., 2003, pp. 16-17. Cf. também: DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado.
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Uma imagem apropriada da sociedade, ante o exposto, conciliaria o instinto natural a
cooperacao racional, isto €, o individuo possui imperfei¢cdes suficientes que o levam a pensar e
a meditar que, com o auxilio de seus pares, pode efetivar suas metas se optar pelas vantagens
da comunhao’. Prosseguindo, em sentido contrario a ideia de “sociedade natural”, rechagando
o instinto social do homem, filésofos politicos modernos sustentavam que a sociedade era
fruto intencional da razéo, esséncia do ser humano (cartesianismo), atraves de pacto hipotético
firmado por aqueles que a compunham e viviam, entdo, isolados. Os homeados contratualistas
adotavam, pois, a proveniéncia racional da sociedade de uma livre convencgédo, em detrimento
de sua evolugdo histérico-socioldgica, desprezando formas de convivio pré-estatais, incapazes
de subsistir no individualismo caracterizador do “estado de natureza”, e cindindo a sociedade

moderna em trés instancias: individuo, sociedade civil e Estado.

A mudanca de paradigma quanto a origem legitimadora do poder, em relacao as teorias
teoldgico-politicas medievais, caminhou gradativamente para o modelo liberal, que atende aos
interesses da classe burguesa em ascensdo, contraria a privilégios concedidos a estamentos do
clero e da nobreza, pois 0s homens seriam formalmente iguais e teriam a liberdade de escolher
pela vida em sociedade, submetendo-se a leis, que deveriam resguardar seus direitos naturais e
garantir a ordem. A situacdo prévia ao convivio social seria, segundo licGes de Hobbes, de
desconfianca matua e de guerra, ou vontade de guerrear, permanente, retratada na expressao
homo homini lupus de Plauto, em que nenhuma conduta seria injusta, uma vez que inexiste
norma para defini-la como tal e pertence a cada homem o que ele é capaz de obter e conservar.
Na autopreservacdo pela violéncia, consectaria da competicdo (direito de todos a tudo),
verifica o filésofo® a soliddo e o embrutecimento do ser humano, indicando como solug&o um
acordo que implique a transferéncia de direitos ao Estado, cujo titular seria o soberano,

instituindo-se poder que deve manter o respeito entre individuos e garantir a seguranca e a paz.

192 ed. atual., S&o Paulo: Saraiva, 1995, p. 09; FREYRE, Gilberto. Sociologia: Introducéo ao estudo dos seus
principios. 1° tomo, 22 edi¢do. Rio de Janeiro: Livraria José Olympio Editora, 1957, pp.146-147; RUSSELL,
Bertrand. A Autoridade e o Individuo. S&o Paulo: Companhia Editora Nacional, 1956, pp. 13-15.

" Como bem ressalta Hannah Arendt, a prépria definicdo aristotélica do homem como zoon politikon somente
poderia ser entendida inteiramente se lhe fosse acrescentada a famosa definicdo do homem como zoon logon
ekhon (um ser vivo dotado de fala), indispensavel para as suas atividades presentes nas comunidades: a acéo e o
discurso. (Cf.. A condicdo humana. Rio de Janeiro: Forense-Universitaria; Rio de Janeiro: Salamandra; S&o
Paulo: Ed. Universidade S&o Paulo, 1981, pp.31-36).

8 Sobre 0 “estado de natureza”: Epistola dedicatoria e Parte I — Liberdade, em Do Cidad&o. S&o Paulo: Martin
Claret, 2006, pp. 09-11 e 18-50 e Capitulos XIIl a XV da Parte | — Do Homem, em Leviata, ou, Matéria, forma e
poder de um Estado eclesiastico e civil. Sdo Paulo: Martin Claret, 2009, pp. 93-117.
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Uma das possiveis criticas ao referido posicionamento é considerar a sociedade como
resultado légico de um processo voluntério, desprovido de qualquer instinto social humano. A
vertente contratualista de Locke também apresenta, por sua vez, ponderacGes acerca do estado
de natureza do homem, recordando-se, desde logo, que o seu posicionamento, diferentemente
de Hobbes, voltava-se para o fim do absolutismo monarquico, frisando que a condicao natural
seria melhor que a sujei¢do a vontade caprichosa do rei. A sua analise afasta-se também da
ideia de que nesse estado reinariam o0 medo e a selvageria (inerente ao que denomina de estado
de guerra), oferecendo cenério de liberdade plena para que os homens possam ordenar-lhes o
agir, sem depender da vontade alheia, e de igualdade, em que o poder € reciproco e ninguém
possui mais do que o outro. O referido panorama, contudo, ndo se encontra imune a invasées
de direitos de outrem ou mutua moléstia, observando que tais acdes transgressoras da lei
natural e contrérias a razdo e a equidade somente seriam legitimas se ponderadamente
servissem para a reparacao e restricao (castigo). Logo, o autor identifica como o remédio para
0s inconvenientes de 0s homens serem juizes em causa prépria a sociedade civil, por meio da
qgual um governo seria designado com o intento de conservacdo do direito natural de

propriedade (vida, liberdade e bens)®.

O estado de natureza € igualmente objeto de apontamentos de Rousseau. Este exprime,
como em Locke, relagdes humanas originalmente nao conflituosas, e adota o “mito do bom

»10 opondo-se, além disso, ao absolutismo monérquico, uma vez que o seu ideal de

selvagem
contrato social prevé que ele deve ser a expressdo - voltada para o interesse comum - da
sociedade e do Estado, ao contrario de Hobbes, para quem um terceiro pode ser titular do
poder politico, tendo em vista a fixacdo da vontade geral, que ndo se confunde com a vontade
de um déspota ou de uma classe, haja vista a soberania popular. Os seres humanos transpdem,
assim, o estado natural pacifico para se reunirem em sociedade, com o surgimento da
propriedade privada (quando alguém cercou um terreno, disse que era seu e encontrou pessoas
para acreditar nele) e, diante do panorama emergente de competicdo e ameagas no convivio

social, constituem um corpo coletivo em que a liberdade individual deve ser assegurada,

% Cf. Capitulos 11, V111 e IX do Segundo Tratado Sobre O Governo. S&o Paulo: Editora Martin Claret, 2006, pp.
23-30 e 76-95.

10 A questéio referente ao estado de natureza, partindo de aspectos fisicos até alcancar a moral humana, com
criticas a conclusdo de Hobbes de que 0 homem é naturalmente mau, pode ser verificada na Primeira Parte do seu
Discurso sobre a origem e os fundamentos da desigualdade entre os homens. 22 edicdo. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 1999, pp. 163-201.
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submetendo-se a lei. A mudanca citada, de conformidade com o autor genebrino, faz com que,
no estado civil, as agdes do homem sejam revestidas de moralidade, o qual perde a sua
liberdade natural e o direito ilimitado a tudo para ganhar a liberdade civil e a propriedade de

tudo o que possui*’.

A teoria contratualista, passivel de censuras, como a explicacdo das origens sociais com
fundamento em uma hipotese abstrata e simbdlica (estado natural) e a atribui¢do a sociedade
de um feitio instrumental de protecdo de interesses burgueses (e.g. propriedade privada), é o
alicerce do nascimento histérico da figura do Estado (produto de convencédo racional entre
homens) que, ainda na atualidade, exerce inegaveis influéncias nas ciéncias politica e
juridica?. Ressalte-se que, adotando-se qualquer uma das posicdes acerca do aparecimento da
vida em sociedade (natural, por instinto, ou contratual, por necessidade), transparece a ila¢éo
de que os homens, em qualquer tempo na sua existéncia, estiveram a ela atrelados,
estabelecendo entre si relacGes analogas e duradouras, geradoras de usos, sendo inafastaveis as
suas sociabilidade e politicidade - esta também averiguada na conduta ativa do cidaddo
rousseauniano -, elementos denotativos da moralidade e inassimilaveis, na sua integra, por

intermédio das normas.

A dificuldade quanto ao tema, no entanto, apresenta-se na conceituagdo de “sociedade”,
vocabulo de uso impreciso e costumeiro que contém em si variegadas formas associativas com
distintos graus de complexidade. Preliminarmente a sua definicdo e analise de seus elementos
identificadores, investiga-se que, no curso da historia, primordialmente na ldade Moderna, ha
a dissociacdo das expressdes sociedade e comunidade, esta utilizada por filésofos gregos para
caracterizar a vida na polis e que pressuporia um grupo de homens uno, homogéneo e indiviso,
compartilhando das mesmas crencas, costumes e com um destino em comum. Tal pressuposto
se constitui inaplicavel aos ideais liberais, pois ignora os valores individuais. A sociedade
seria, entdo, a existéncia de homens independentes, dotados de direitos naturais que se unem

para a obtencéo de vantagens reciprocas™. Destarte, transpostas tais acepcdes para 0s nexos de

11 Cf. ROUSSEAU, Jean-Jacques. O Contrato Social ou Principios do Direito Politico. Sdo Paulo: Editora
Escala, 2005, pp. 32-33.

12 Sobre as teorias contratualistas: Cf. MASCARO, Alysson Leandro. Filosofia do direito. S&o Paulo: Atlas,
2010, pp. 161-206; MABBOTT, J.D.. O Estado e o cidaddo: Uma introdugdo a Filosofia Politica. Rio de
Janeiro: Zahar Editores, 1968, pp.11-37; MOTTA FILHO, Candido. Introducdo a Politica Moderna. Rio de
Janeiro: Livraria José Olympio - Editora, 1935, pp. 99-140.

3 CHAUI, Marilena. Convite & Filosofia. 5% edicao, Sdo Paulo: Editora Atica S.A., 1995, p. 400.
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convivéncia, comunidade é uma coletividade esponténea, natural da vida social, independente
da vontade daqueles que a compdem (e.g. familia e nacdo), enquanto sociedade é um grupo
com contornos histéricos e humanos, decorrendo, em certo momento, da vontade de
individuos para a sua criacdo (coesdo artificial), com propdsito especifico (e.g. sociedade

empresarial e entidade assistencial)™, cuja vinculacdo é fortuita e eminentemente juridica.

A expressdo “sociedade” entdo utilizada deve ser entendida como associacdo, uma vez
que, em sua concepcdo mais ampla, a ser analisada, corresponde a uma unidade superior que
abarca justamente essa pluralidade de formas, mas tem existéncia propria e autbnoma, como
organismo que difere de suas partes integrantes. Distancia-se, assim, da teoria mecanicista, a
qual compreende a sociedade, tomando por base fendmenos fisicos e quimicos (raz&o), como
mera soma de individuos, simples justaposicdo de unidades livres, subsistentes fora do seu
grupo social, aproximando-a da nocdo de associacdo e da doutrina contratualista. A teoria
organica apresenta-se, assim, como método condizente a apreensdo da dindmica da vivéncia
social, em que individuos nao bastam em si mesmos e, cada qual com sua fun¢éo (divisdo do
trabalho), compdem o corpo coletivo, concorrendo, ordenadamente, a sua preservacao, que,
em analogia a biologia, seria 0 ser humano, engendrado, conjuntamente, por células, tecidos e
6rgaos™. H4, todavia, nessa colaboracdo para escopos comuns, particularidades permanentes,
com interesses préprios, que ndao podem ser indistintamente suprimidas em favor do ser
supraindividual, sob pena de aflorarem de tal desregramento regimes ndo-democréaticos (e.g.
totalitarismo), devendo-se resguardar aos individuos e grupos a possibilidade de influir na sua

vontade e modifica-la.

Desse modo, de conformidade com li¢cdes de Luis Agesta, ndo existe “sociedade” como
termo abstrato e impreciso, mas como recurso de expressao de significacdo de algo concreto
(uma pluralidade das mais variadas espécies e coesfes). Ainda de acordo com autor, uma

sociedade ndo se formaria de grupos contiguos, por se tratar de algo mais aprimorado, uma

14 Cf. CATLIN, George E. Gordon. Tratado de Politica. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1964, pp. 341-349 e
TONNIES, Ferdinand; LOOMIS, Charles P.. Gemeinschaft (Community) and Gesellschaft (Society). In: LEE,
Alfred McLung (Editor). Readings in Sociology. New York: Barnes & Noble Inc., 1960, pp. 81-84.

5 Cf. SALVETTI NETO, Pedro. Curso de teoria do Estado. 62 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1984, pp. 15-17,
CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Principios Gerais de Direito Publico. Rio de Janeiro: Editor Borsoi,
1958, pp. 25-29; BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 12% ed., S&o Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2006, pp.
58-62; TELLES JUNIOR, Goffredo. Op. cit., pp. 19-22; BORJA, Rodrigo. Derecho politico y constitucional.
Meéxico: Fondo de Cultura Econémica, 1992, pp. 11-15.
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vez que um pode sobrepor o outro e até abranger os mesmos homens'®. Ao contrério, ela é
plural e marcada por complexas relagdes sociais, sobre as quais se constituird o Estado. O
exame acerca da sociedade, que, num sentido mais amplo, conteria numerosas sociedades
especificas, sem nelas se exaurir, permite inUmeras exteriorizacdes, das quais € possivel
vislumbrar 0s seus elementos caracteristicos, visto que nem todo agrupamento ¢é
necessariamente uma sociedade, indicando-se: finalidade ou valor social, manifestacGes de
conjunto ordenadas e poder social. Observe-se, ademais, no ambito material, que a sociedade
surge de relacGes entre seres humanos em uma determinada base fisica. Quanto ao aspecto
teleoldgico, depreende-se que o fim (externo) a ser alcancando é o bem comum, o qual deve

favorecer o desenvolvimento integral da personalidade dos seus membros (fim interno).

Na seara formal, para a consecucdo da finalidade citada, as agdes em conjunto devem ser
reiteradas no tempo, adequadas em suas possibilidades (eficacia) e dirigidas por normas de
comportamento, que disciplinam a conduta do grupo e demandam um poder de coercibilidade,
que faca com que a vontade nelas expressa seja respeitada, dirimindo conflitos e impondo
sancOes em caso de desacatamento. Cabe destacar que sua legitimidade deve ser reconhecida
por meio do consentimento daqueles que a citada potestade se submetem, atentando para 0s
seus anseios e afastando-se do subjetivismo rumo a um poder social despersonalizado'’. A
sociedade, por consequéncia, pode ser conceituada como um grupo de seres humanos que,
mediante acdo coordenada por normas disciplinadoras dos seus comportamentos, derivadas
dessa unido, sujeitam-se a um poder que assegura a preservacao das relacfes sociais, tendo por
finalidade o bem comum, permitindo, ndo obstante, a realizacdo de conveniéncias particulares
(materiais e espirituais) e repelindo a conjectura determinista, de modo a possibilitar aos seus

integrantes a escolha dos direcionamentos da vida social.

Constata-se, por fim, dentre as sociedades permanentes ou estaveis, as de fins gerais ou

indeterminados, intituladas “sociedades politicas”, cuja procedéncia reside em morfologias

® AGESTA, Luis Sanchez. Principios de Teoria Politica. 22 imp., Madrid: Editora Nacional, 1967, pp. 112-113.
Equivalente ao género humano, cite-se: “Usamos el término ‘sociedad’ en el mas amplio sentido, incluyendo toda
clase y grado de relaciones existentes entre los hombres, ya estén ellas organizadas o desorganizadas, y ya sean
directas o indirectas, conscientes o inconscientes, cooperativas o antagbnicas.” (RUMNEY, Jay; MAIER, Joseph.
Sociologia: la ciencia de la sociedad. Buenos Aires: Editorial Paidos, 1953, p. 91)

7. Cf. DALLARI, Dalmo de Abreu. Op. cit., pp. 16-38. BASTOS, Celso Ribeiro. Op. cit., pp. 31-34; CAETANO,
Marcello. Op. cit., pp. 03-06; RODRIGUEZ, Antonio Perpifia. Sociologia General. Madrid: Instituto Balmes de
Sociologia, 1956, pp. 143-182; FILOMENO, José Geraldo Brito. Manual de teoria geral do Estado e ciéncia
politica. 42 edigdo. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2000, pp. 30-33.
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associativas rudimentares, como clds e tribos. Tais sociedades atravessaram um longo
processo historico-evolutivo de modelos integrativos, com o gradual reconhecimento da
variedade de interesses e da necessidade de coordena-los, até alcancarem sua composi¢do mais
complexa e articulada, o Estado. Nele se avista a institucionalizacdo do poder e a constituicdo
da primeira sociedade politica juridicamente estruturada, avocadora de fungdes antes insertas
as searas de instituicbes simplificadas e organizada tanto formal (6rgdos) quanto

substancialmente (obediéncia).

1.2. A formacao do Estado e a centralizacao do poder politico

O Estado ¢ uma espécie do género “sociedade politica” e certamente a mais importante.
Diante de suas peculiaridades, ndo pode ser comparada a qualquer outra forma associativa
predecessora na humanidade, pois nem sempre existiu. Despontou, temporalmente, tal como
se conhece, no continente europeu, na transi¢ao entre as eras medieval e moderna, assumindo
na doutrina, como sinal de modelo distinto em um elevado estagio civilizatério, qualificacbes
como sociedade aperfeicoada® e optimum politico™®. Trata-se, ainda, de concepcéo genérica
pouco elucidativa que devera ser desenvolvida, recordando-se que “Estado” ndo ¢ uma palavra
univoca, admitindo uma infindavel pluralidade de defini¢cdes, as quais, por vezes, cingem-se,
insatisfatoriamente, a um dos seus predicados constitutivos. E, assim, inconcebivel, diante de
sua natureza, assemelhar tal exemplar social, com aparelho burocratico-administrativo, aos

singelos e volateis conglomerados de pessoas a ele agregados.

A sua origem terminoldgica advém do latim status (condi¢do), usada pelos romanos com
0 acréscimo da especificidade (e.g. libertatis, civitatis, familae), indicando, a posteriori, uma
extensdo fisica e alcancando o emprego atual, como unidade politica com poder imperativo, na
obra de Maquiavel, na afirmacdo: “Todos os estados, todos os dominios que tiveram e tém
poder sobre os homens foram e sdo ou repiblicas ou principados”®. A organizagio estatal,
contudo, ndo coincide com o politico, pois nem toda realidade politica alcanca o seu grau de
estruturacdo, a despeito de posicOes tendentes a identifica-los, razdo pela qual se constata que

8 GICQUEL, Jean; HAURIOU, André; GELARD, Patrice. Droit constitutionnel et institutions politiques.
Dixieéme édition, Paris: Montchrestien, 1989, p. 54.

¥ HELLER, Hermann. Teoria do Estado. S&o Paulo: Editora Mestre Jou, 1968, p. 248.

% MAQUIAVEL, Nicolau. O Principe. S&o Paulo: Martins Fontes, 2001, p. 03.
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o Estado é uma dentre as sociedades politicas existentes na cronologia humana, sob pena de se
incorrer na impropriedade de alargar o seu conceito de tal maneira a igualar, em detrimento de
sua historicidade, formas politicas primitivas as desenvolvidas®. A nog¢do de “politico”, que
refletiria acBes que se estabelecem das relacbes de poder socialmente instituido, visando a sua
transformacdo ou conservacao, transcende, portanto, a prépria figura do Estado. Abrange,
assim, ndo apenas grupos pré-estatais, que j& exerceriam funcbes de defesa externa e
manutencdo da paz interna, mas também associacdes intraestatais, como os partidos politicos,

e supraestatais, como as instituicdes multilaterais (e.g. ONU e OEA)?.

A ideia de Estado, por sua vez, ndo se resume a um regime politico especial, ja que a
fisionomia governativa simboliza um dos aspectos do seu contetdo, oferecendo gama notavel
de configuracgdes e de ideologias, corolaria do seu dinamismo espaco-temporal, com plarimas
projecdes institucionais e organizacionais. Em parte, decorre dessa constatacdo a patente
dificuldade de sua investigacdo. Dessa forma, pondera-se que entender a personalidade estatal
como unidade social com organizacdo politica ndo exaure sua natureza. Levando-se em
consideracdo a exigida busca por um rigor conceitual, sua traducdo, em sentido estrito, como
comunidade e poder juridicamente organizados em uma base territorial, sob uma instituicdo
soberana, deve ser restringida aos aspectos bem delimitados e provenientes do Estado absoluto
e do ulterior Estado-nacdo®®, consagrado na Franca e acolhido por todo 0 mundo ocidental.

Passa-se a andlise, no seu longinquo processo edificatério, de experiéncias politicas
usualmente denominadas de “Estados”, com pontos em comum ao modelo moderno, mas
somente concebiveis numa visdo estendida do tema: a realidade oriental, a polis grega, a res
publica romana e o sistema medieval. Georg Jellinek denomina tais experiéncias como “tipos

historicos fundamentais”, pois, em sendo um fendmeno historico, no cdmbio de suas formas, o

2! Nesse sentido Cf. MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado da Constituic&o. 32 ed., Rio de Janeiro: Forense, 2011,
p.03; JIMENEZ DE PARGA Y CABRERA, Manuel. Los Regimenes Politicos Contemporaneos. Teoria general
del Régimen. Cuarta edicion, Madrid: Editorial Tecnos, 1968, pp. 44-45; DEL VECCHIO, Giorgio. Teoria do
Estado. Sdo Paulo: Saraiva, 1957, pp. 19-22; BURDEAU, Georges. O Estado. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005,
pp. 01-02; AGESTA, Luis Sanchez. Op. cit., p. 62.

?2 Cf. HELLER, Hermann. Op. cit., pp. 246-247; SAMPAIO, Nelson de Sousa. Prélogo & Teoria do Estado. Rio
de Janeiro, S&o Paulo: Companhia Editora Forense, 1960, pp. 249-253; ROMANO, Santi. Principios de direito
constitucional geral. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1977, p. 69

23 «(...) ninguém ignora que o termo foi cunhado para designar um tipo de organizagdo politica, que inexistiu no
passado classico, pois surgiu nos ultimos tempos da ldade Média e ainda existe no mundo contemporaneo,
embora possa desaparecer no correr deste século, sendo do milénio.” (FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves.
Aspectos do direito constitucional contemporéneo, 22 edi¢do, Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 04) Cf. VEDEL,
Georges. Manuel Elémentaire de Droit Constitutionnel. Paris: Librairie du Recueil Sirey, 1949, pp. 99-102.
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Estado transmuda-se em tipos que guardam relagdo histérica com o Estado atual, por
pertencerem & mesma linha de continuidade ou por terem exercido influxos nele. As formas
citadas podem ser descritas, de um modo geral, como: a) Estado oriental antigo - dualismo do
poder (déspota e divindade), deficiéncia na protecao de direitos individuais, ordem desigual e
hierdrquica; b) Estado helénico - identificagdo da comunidade com a cidadania (participacao
limitada na politica), absor¢do do individuo pela polis, isonomia entre cidaddos, imposi¢do de
obrigacdo mediante leis; ¢) Estado romano - evolucdo da ideia de poder politico, distin¢éo
entre 0 poder publico e privado, participacdo do cidaddo, previsdo de direitos basicos ao
cidaddo, submissdo a lei e a autoridade (dividida); e d) Estado medieval - quebra da unidade
estatal pelo feudalismo, pulverizacdo do poder politico, fortalecimento da Igreja, direitos

decorrentes do grupo a que o individuo pertence®.

As circunstancias que, historicamente, ensejaram o nascimento do Estado moderno, em
virtude das proprias debilidades das associaces politicas antecedentes, principalmente dos
reinos feudais, com a sua potestade enfraquecida e fragmentada pela submissao, externamente,
ao Papa e ao Imperador, e, internamente, aos senhores feudais, corroboraram com a criacao da
sua forma concentrada, cujo marco foi a Paz de Westfalia. Nela foram reconhecidas sua
unidade e soberania, identificando-se com a monarquia absolutista®. Destarte, expde Nelson
Saldanha®® que o Estado moderno surge alicercado num triplice processo: a) de concentrag&o
do poder nas maos do monarca; b) de centralizacéo, substituindo-se o localismo feudal por um
unitarismo nacional plantado sobre um territério e em torno de um centro administrativo; e c)
de legitimacdo, em que o poder do monarca se apoia, além do direito divino, em conclusdes
técnico-racionais. A anélise epistemoldgica do Estado, findada sua evolugdo empirica, deve
percorrer no campo tedrico as doutrinas filoséficas, retomando-se o contratualismo de Hobbes

e a notoria analogia ao monstro biblico Leviata, que deram embasamento ao absolutismo.

O estudo inicia-se com a ressalva de que a teoria politica moderna, fundada na razdo e na

secularizacdo, compreende o Estado como um artificio emanado de uma convencéo hipotética

* JELLINEK, Georg. Teoria general del Estado. México: Fondo de Cultura Econdmica, 2004, pp. 282-311.
Sobre os tipos histéricos Cf. também: MIRANDA, Jorge. Op. cit., pp. 08-16; LIMA, Eusébio de Queiroz.
Theoria do Estado. 2% edigdo, Rio de Janeiro: Livraria Editora Freitas Bastos, 1936, pp. 89-139; DALLARI,
Dalmo de Abreu. Op. cit., pp. 51-59; AGESTA, Luis Sanchez. Op. cit., pp. 67-70.

% Cf. RANELLETTI, Oreste. Istituzioni di Diritto Pubblico: Il nuovo Diritto Publico Italiano. Sesta edizione
riveduta e ampliata. Padova: Casa Editrice Dott. Antonio Milani, 1937, p. 75.

% SALDANHA, Nelson. O Estado. In: CESAR, Tarcisio Meira (Coord.).Curso de Introdugéo & Ciéncia Politica.
Unidade I11. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1982, p. 22.
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entre seus integrantes. Rechaca-se tanto a pretensa origem natural, no nucleo familiar, como a
sociedade humana (teoria patriarcal) e divina, fundada no direito sobrenatural ou providencial
(teoria teoldgica). O contrato social afigura-se, portanto, como um instrumento emancipatorio
do individuo em relacdo aos infortunios presentes no estado natural, proporcionando a
transicdo para um modelo em que o poder, garantia das liberdades fundamentais, encontra-se
organizado e legitimado. O Estado, para Hobbes, implica a negacdo do estdgio evolutivo
humano anterior, desprovido de amarras sociais, em que 0os homens, separados, vivem em
permanente guerra, razdo pela qual decidem ceder parcela de seus direitos naturais, visando a
sua conservacgdo, para 0 governante, que ainda os exerce em sua plenitude, em decorréncia da
soberania do ente estatal que governa, podendo tudo para com seus stditos?’. Na sua propria
concepcao racional, o autor diferencia Estado politico (ou por instituicdo), a que os homens
voluntariamente se submetem visando a sua conservacdo, de Estado por aquisicdo (e.g.
soberania obtida pela sujeicdo do filho a autoridade do pai), enfatizando naquele, dentre os
poderes do soberano, a judicatura, a prescricdo de regras, por meio das quais todo homem
toma conhecimento de que bens pode desfrutar e que acBGes pode praticar, e a imposi¢do de

punicdes, ainda que ndo prescritas em lei®.

A superagé@o do estado de natureza pelo Estado encontra-se em Rousseau. Para ele, no
pacto social, deve haver a alienacéo total de cada associado, com todos os seus direitos e desde
que em condicdes iguais, em favor da comunidade, para que cada um possa retomar a sua
liberdade natural. Salienta, no entanto, que se restassem alguns direitos aos cidadéos privados,
0 estado natural subsistiria e a associacdo se tornaria tiranica ou inutil. A pessoa particular de
cada contratante é suprimida por um corpo moral e coletivo, formado da unido de pessoas,
nomeado republica ou corpo politico e chamado por seus membros® de Estado, quando
passivo, e soberano, quando ativo. Recorda que a soberania residia no povo, ndo podendo ser
titularizada pelo monarca, e o Estado, direcionado ao interesse comum, encarnava a vontade
geral e impunha obediéncia a essa consciéncia coletiva. No entanto, na teoria de Locke,

distintamente de Hobbes e Rousseau, 0 Estado néo se contrapde ao estado de natureza. Antes,

" Cf. VILLEY, Michel. A formagc&o do pensamento juridico moderno. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 707.
%8 Sobre o Estado Cf. Parte 11, Capitulo XVIII - Leviata, pp. 127-135. Constata-se também na obra de Spinoza a
nocdo de estado de natureza atrelada a selvageria, posicionando-se a favor da criagcdo do Estado (Civitas), cuja
vontade: “deve ser tida como a vontade de todos, é o que a Civitas decreta ser justo e bom, o que cada um deve
aceitar como tal.” (SPINOZA, Benedictus de. Tratado Politico. S&o Paulo: icone Editora, 1994, pp. 30 e 43)

% ROUSSEAU, Jean-Jacques. O Contrato Social ou Principios do Direito Politico, pp. 27-28.
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regulamenta-o, conserva os direitos nele existentes, tendo em vista a sua frui¢do incerta e as
constantes ameacas de invasdo, e atende a necessidade de um governo comum, no qual se
estabeleca uma lei firmada e aceita pelo consentimento, um juiz equéanime e indiferente, com
autoridade reconhecida, e um poder de execucdo de leis na comunidade®. Ressalte-se que, em
Hegel, a génese do Estado moderno ndo pode ser explicada pelo contrato social, mas como
uma sintese dialética evolucionista, no tempo e espaco, do espirito objetivo (familia e
sociedade civil) - na “eticidade”, exprimindo a vontade geral, consolidado numa unidade
racional subordinada as leis, em que a liberdade obtém seu valor supremo, possuindo um

direito soberano perante os individuos®.

A despeito de conjecturas abstratas, as acepcdes filosoficas aludidas oferecem subsidios
a investigacdo das feicGes essenciais a composi¢do do Estado moderno, cuja compreensdo €
dificultada por conceituacdes eivadas pela parcialidade, no sentido de abarcar determinados
aspectos concretos em detrimento da sua pronunciada complexidade. O Estado ndo é apenas
uma realidade politica, mas uma forma de poder: ndo é uma mera organizacdo normativa, mas
a correlacdo intensa entre a ordem juridica, regulatoria do convivio social, e a potestade, forca
impositiva que comanda e pune na aplicacdo do direito. Deve-se, entdo, concluir que,
concebida a juridicidade da entidade estatal, seus elementos somente podem ser assimilados a
partir de tal ordenac&o®. Assim, em contraposicdo as demais sociedades politicas, o Estado
ndo tem como pilar uma populacdo, que é um conceito demografico, mas um povo, refletindo
a vinculacao juridica. Sua estrutura de poder ndo € delimitada por consaguinidade ou tradicéo,
mas por uma extensdo geogréafica, o territorio. Trata-se, desse modo, da ‘forma juridica’ da
sociedade, um instrumento de centralizacdo, estabilizacdo e racionalizagdo das forgas
politicas®®, isto &, uma construcdo - e ndo mera ficgdo - do direito, com agir préprio, cuja

vontade é expressada pelos governantes - sendo-lhe inerente a diferenca entre dirigentes e

%0 Capitulo IX em LOCKE, John. Op. cit., pp. 92-95. A posicdo de Kant é semelhante, pois a passagem ao Estado
condiz com a ideia de aperfeicoamento do estado de natureza (e.g. o direito privado ndo desaparece no estado
civil em que as relacbes sdo reguladas pelo Estado — direito publico), fundada, distintamente, num imperativo
moral, com enfoque juridico (a vivéncia no Estado ocorre sob o dominio das leis racionais). (Cf. Fundamentacéo
da Metafisica dos costumes e outros escritos. Sdo Paulo: Martin Claret, 2008, pp. 79-96)

31 Cf. §§ 257 a 259 em Principios da Filosofia do Direito. S&o Paulo: Martins Fontes, 1997, pp. 216-225.

%2 Cf. KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 3% edi¢do, Sd0 Paulo: Martins Fontes, 1991, p. 303.

% QUEIROZ, Cristina. Direito Constitucional: as instituicdes do estado democratico e constitucional. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais; Coimbra, PT: Editora Coimbra, 2009, p. 24. “(...) os homens inventaram o Estado
para ndo obedecer aos homens. Fizeram dele a sede e o suporte do poder cuja necessidade e cujo peso sentem
todos os dias, mas que, desde que seja imputada ao Estado, permite-lhes curvar-se a uma autoridade que sabem
inevitavel sem, porém, sentirem-se sujeitos a vontades humanas.” (BURDEAU, Georges. Op. cit., p. XI)

30



dirigidos - sob a regéncia de leis e a servico do povo, apartando-os de um poderio
pessoalizado, consignado na maxima |'Etat, c’est moi de Luis XIV, em favor do todo.
Destaca-se, dessa forma, o poder de quem o exerce, como resguardo as liberdades, porquanto

o Estado foi feito para 0 homem e ndo o inverso®. Nesse sentido, segue licdo de Posada:

Hay, pues, intima relacion entre el Estado como poder y el establecimento del
equilibrio entre las fuerzas sociales. El poder del Estado, al servicio de una
dominacion ciega y opresora, sera simple fuerza material; el poder del Estado al
servicio de las tendéncias unificadoras que palpitan en una sociedad, para
establecer un equilibrio entre las fuerzas sociales contrapuestas, serd uma fuerza
espiritualizada, de significacion ética, Unica capaz de generar un orden juridico.
Cada interés humano, cada fuerza social, propende, sin duda, a dominar y aspira
a ser el Estado — el mayor poder -, para dirimir, segin su egoismo, la vida social
toda; pero en toda sociedad se propende también a resolver las contraposiciones
y lutas mediante transacciones y merced a la creacion de uma consciencia moral
capaz de generar normas y de establecer y sostener un orden en las relaciones
humanas... (reinado del Derecho)®

A percepgdo da figura do Estado, ante a sua mutabilidade e multiplicidade de fungdes,
deve ocorrer por meio de seus componentes, materiais e formais, ndo empiricos e distintivos
em relacdo aos demais agrupamentos sociais, 0s quais servem de fundamento para a sua ampla
definicdo como: toda associacdo humana (povo), radicada em uma base espacial (territorio),
que vive sob o comando de uma autoridade (poder) ndo sujeita a qualquer outra (soberania)®.
O povo, dimensdo pessoal do Estado, é uma unidade de individuos com liame permanente,
inalteravel no tempo, ndo se confundindo com a expressdo numérica que se encontre, ainda
que transitoriamente, no territério, desprovida de consciéncia politica, abrangendo nacionais e
estrangeiros (populacdo); nem com a entidade moral da nacdo, que reflete o suporte histérico-
cultural comunitario (heranca intergeracional). Subentende-se, assim, como o conjunto de
pessoas atreladas a um determinado ordenamento juridico, pela nacionalidade ou cidadania37,
gerando, em seu favor, direitos, dentre os quais politicos, e obrigacdes perante a coletividade,

cujos anseios e necessidades serdo coordenados pela autoridade dele emanada.

% Cf. MARITAIN, Jacques. El hombre y el Estado. Buenos Aires: Guillermo Kraft Ltda, 1952, pp. 25-27.

% POSADA, Adolfo. Tratado de Derecho Politico. Madrid: Libreria General de Victoriano Suarez, 1935 ,p. 77.
% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2010, p.
75. “Como concepto de derecho es, pues, el Estado, la corporacion formada por un pueblo, dotada de un poder
de mando originario y asentada en un determinado territério” (JELLINEK, Georg. Op.cit, p. 196) Ha posi¢do no
sentido de acrescer um elemento teleologico (Cf. STRECK, Lenio; BOLZAN DE MORAIS, José Luis. Ciéncia
Politica e teoria do estado. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, pp. 163-164; GROPPALI, Alexandre.
Doutrina do Estado. S&o Paulo: Saraiva, 1968, pp. 141-146; DALLARI, Dalmo de Abreu. Op. cit., pp. 87-92)

7 Cf. CAETANO, Marcello, Op. cit., pp. 122-125; AZAMBUJA, Darcy. Teoria geral do Estado. 332 edic&o, S&o
Paulo: Globo, 1995, pp. 17-22; FIGUEIREDO, Marcelo. Teoria Geral do Estado. SP: Atlas, 2001, pp. 38-39.
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No tocante ao territorio, trata-se da localidade em que o povo se encontra fixado e €
dentro desse espaco fisico, delineado por fronteiras naturais ou convencionadas (terrestres,
aéreas e maritimas), que o Estado exerce privativamente seu poder de modo uniforme e, no
direito, sua jurisdicdo, salvo hipoteses excepcionais de extraterritorialidade ou de preceitos de
Direito Internacional, estes dependentes de aceitacdo estatal para que seja aplicado. Né&o se
trata, pois, de relagéo de direito real, mas de imperium, pois 0 poder recai sobre as pessoas,
representando o territorio seu limite e, extrinsecamente, 0 preciso anteparo contra 0s atos
atentatorios de outro Estado (impenetrabilidade)®®. Quanto & potestade, que permeia as
relagbes humanas e se traduz numa imposicdo diretiva de vontade, correspondente, na
sociedade, aos seus fins comuns, consigne-se que, no Estado, para a fixacdo de normas de
conduta e exigéncia do seu cumprimento, deve ser dotada de for¢a (dominagdo) e assentada
em uma base juridica (legitimacdo). Afigura um poder politico consentaneo ao Direito,
autonomo, institucionalizado e centralizado em uma autoridade superior, a qual pode instituir
6rgdos que criem e imponham o cumprimento das normas, ordinariamente pela coacdo moral
e, em ultima instancia, pela fisica. Saliente-se que a entidade estatal ndo detém o monopélio
do poder, mas da forca publica, organizando - e ndo suprimindo - 0s poderes existentes no

meio social, havendo evidente proeminéncia de sua potestade como supraordenacio®.

A soberania, por sua vez, pode ser considerada tanto como um dos pressupostos estatais
quanto um traco qualitativo do poder®, e, atualmente, ndo deve ser concebida como a summa
potestas, perpétua e absoluta, da teoria bodiniana, frisando-se, ainda, que é o referido aspecto
do Estado, na sua dupla concepcao, interna (poder de império sobre 0 povo no seu territorio) e
externa (independéncia nas relagdes internacionais e ndo submisséo a outro Estado igualmente
soberano), que o diferencia nitidamente dos demais agrupamentos sociais. Dessa forma, poder

politico e soberania ndo sdo sinbnimos, pois aquele pode ser desempenhado sem a soberania

% Cf. CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Op. cit., pp. 41-48; HAMON, Francis; TROPER, Michel;
BURDEAU, Georges. Direito Constitucional. Sdo Paulo: Manole, 2005, pp. 10-12; ROMANO, Santi. Op. cit.,
pp. 65-67; FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional, p. 76; BASTOS, Celso
Ribeiro. Op. cit., pp. 69-75; MIRANDA, Jorge. Op. cit., pp. 125-135.

% Cf. QUEIROZ, Cristina. op.cit., pp. 28-29; JELLINEK, Georg. Op. cit., pp. 394-400; AGESTA, Luis Sanchez.
Op. cit., pp. 81-82; HELLER, Hermann. Op. cit., pp. 283-292; BASTOS, Celso Ribeiro. Op. cit., pp. 89-94;
MIRANDA, Jorge. Op. cit., pp. 113-117; BONAVIDES, Paulo. Op. cit., pp. 115-119.

0 Cf. o Capitulo “De la potestad del Estado” da obra de Carré de Malberg, em que tece criticas a nogdo classica
de “soberania” na Franga, concluindo que ndo se trata mais de um elemento essencial do Estado, tomando como
exemplo o Estado Federal, e sugerindo mudancga na sua compreensao para a acepgao de potestade.
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(e.g. entes federados) e esta espelha a plenitude do poder - exclusividade e superioridade®* -,
caracterizando-se, portanto, por sua unidade (ndo coexisténcia de mais de um poder soberano
no mesmo territério), indivisibilidade (aplica-se a todos os fatos intraestatais e podem ser
divididas as suas funcbes), inalienabilidade (ndo pode ser transferida a outrem) e
imprescritibilidade (ndo ha limite temporal). A ideia de soberania sujeitou-se, historicamente,
a controvérsias interpretativas, como quanto a quem seria seu titular, e a adaptacoes, derivadas
da intensificacdo das relacfes internacionais, dela ndo se inferindo um poder irreprimivel, pois

o préprio poder constituinte dela oriundo imp&e-Ihe limites e confere contetido ao Estado™.

A complexa figura estatal, que encontrou no Estado Democratico de Direito o seu molde
mais apropriado, realcando os seus dois fatores inseparaveis, politico e juridico, apenas pode
ser apreendida por um ordenamento constitucional, resultado da manifestacdo de vontade de
uma comunidade de se submeter a um poder racionalizado, que espelha o modo de ser de uma
nacdo sob a unidade politica do Estado, disciplina as acdes estatais, organiza os poderes
constituidos, por um lado, e regula as relacbes sociais e atende as aspiracfes coletivas, por
outro. Na teoria liberal, tal fato se reveste no dualismo entre Estado (sociedade politica) e
sociedade civil, criando-se a nocdo de duas esferas autbnomas, ndo coincidentes, de incidéncia
dos direitos publico e privado, respectivamente, sendo que a ingeréncia da primeira na
segunda, em que se encontram muitas sociabilidades e interagdes, deveria ser minima, face os
direitos de liberdade da burguesia, prevalecendo a individualizac&o das relacdes®’. A nogéo de
“sociedade civil”, entretanto, fortalece-se na medida em que se transmuda em sociedade
organizada, ao viabilizar a profusdo de identidades coletivas e abrigar campos de discussao,

legitimando o poder politico ao participar da gestdo publica e fiscalizar deliberacdes estatais.

1.3. Origem e construcdo tedrica da nocao de sociedade civil

A ambigua expressdo “sociedade civil” que denota, na sua literalidade, uma associacdo

politica instituida entre homens elevados a condicéo de cidadaos (civis), livres e formalmente

! Acerca da diferenciagéo entre poder politico e soberania Cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de
Direito Constitucional, p. 77; CAETANO, Marcello. Op. cit., pp. 130-132; BORJA, Rodrigo.Op. cit., pp. 59-60.
2 Cf. SANGUINETTI, Horacio. Curso de derecho politico. Buenos Aires: Editorial Astrea de Alfredo y Ricardo
Depalma, 1980, pp.295-297; AZAMBUJA, Darcy. Op. cit., pp. 54-69; ROMANO, Santi. Op.cit., pp. 84-93;
SAMPAIO DORIA, A. de.Curso de Direito Constitucional.S&o Paulo: Cia. Editora Nacional, 1946, pp. 54-60.

* Cf. DUSO, Giuseppe. In: O poder: histéria da filosofia politica moderna. Petrépolis: Vozes, 2005, p. 330;
PRUDENTE, Eunice Aparecida de Jesus. Preconceito racial e igualdade juridica no Brasil. 12 edicdo, Campinas:
Julex Livros Ltda., 1989, pp. 195-197; MASCARO, Alysson Leandro. Op. cit., pp. 150-151.
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iguais perante a lei, num estagio de superacdo dos impasses do convivio natural. Se adotada
em sua amplitude, pode abarcar todos os mais diversificados fendmenos relacionais presentes
no seu espaco (e.g. familia, religido, corporacdo) ou ser reduzida a uma esfera de atuacbes
econdmicas, recordando-se que, na sua conceituacdo costumeira, refere-se, por exclusao, aos
fatos ndo encerrados na seara do Estado. O termo em questdo move as discussdes acerca do
poder para 0 ambito da coletividade, afastando-as de figuras exteriores a essa convivéncia (e.g.
Deus e Rei). Cabe ressaltar que, nos séculos XVI1I e XVIII, ndo consistia em uma oposic¢éo de
fato, pois a sociedade politica dependia da livre manifestacdo individual, no corpo social, para
a formacdo da vontade geral; ja a sociedade civil existia se suas relagdes estivessem
amparadas por poder racionalizado, apto a impor medidas coercitivas assecuratorias da ordem.

A andlise que se principia deve perceber a “sociedade civil”, em sua origem, como um
desdobramento do jusnaturalismo, firmado na certeza racional subjetiva de direitos individuais
naturais de carater universal e na primazia das leis - normas gerais e abstratas protetivas dos
cidaddos -, as quais, segundo Montesquieu, séo relacdes necessarias que derivam da natureza
das coisas**; decorréncias da intensificacdo das praticas comerciais e da luta pela extincdo de
privilégios estamentais no regime precedente. No tocante ao poder centralizado e concentrado,
representado pela unidade do Estado e seu monismo juridico, depreende-se que a potestade é
deslocada da comunidade para a nova organizacédo politica dela insurgente, despersonalizada e
burocratica, sendo que eventuais agrupamentos sociais intermediarios sdo nulificados, pois 0
Estado firma vinculo direto com o cidadao, inadmitindo conexdes paralelas. O governo, desse
modo, € limitado e incompativel com pretensdes pessoais, observando-se, portanto, que, com
o reconhecimento das liberdades negativas, sdo determinadas, simultaneamente, a direcéo e as
restricOes a atividade publica: o amparo dos inatacéaveis direitos individuais e a prerrogativa de

neles intervir quando conflitarem com direitos de outrem (gendarme)®.

O direito natural apresentava-se, assim, tanto como o objeto a ser positivado quanto

como o proprio fundamento da obrigatoriedade de se firmar o contrato social e,

* MONTESQUIEU. Do Espirito das Leis. S&o Paulo: Editora Martin Claret, 2006, p. 17. Neste sentido, segue
conclusdo de Immanuel Kant, para quem a universalidade levaria a paz perpétua: “Age de tal modo que a
méaxima de tua vontade possa sempre valer ao mesmo tempo como principio de uma legislagdo universal”.
(KANT, Immanuel. Critica da Razéo Pratica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 51).

* DUGUIT, Leon. Law in the Modern State. New York: B. W. Huebsch, 1919, p. x1. Cf. FERREIRA FILHO,
Manoel Gongalves. A Reconstrugdo da Democracia. Sdo Paulo: Saraiva, 1979, pp. 05-06; SAMPAIO DORIA,
A. op. cit., pp. 158-160; SANGUINETTI, Horacio. Op. cit., p. 302; CONSTANT, Benjamin. Escritos de politica.
S8o Paulo: Martins Fontes, 2005, pp. 08-09; CATLIN, George E. Gordon. Op. cit., pp. 432-433.
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consequentemente, da sociedade em si, originaria do estado de natureza. Essa sujeicdo a um
poder comum, resultado da renlncia consensual a potestade difundida do self-government,
permite, no jusnaturalismo, que tal composic¢éo binaria ndo demonstre uma contraposi¢do, mas
uma juncdo da sociedade civil a instancia do Estado, sendo que aquela coletividade somente
poderia ser considerada sociedade dentro da unido politica que a efetiva, compartindo a
mesma base espacial. Dessa forma, diante do processo constitutivo comum, Michelangelo
Bovero aduz que ndo se pode deixar de apresentar a sociedade civil por meio das ordens
seguintes: a societas civium (tecido conectivo de relagbes entre homens em sociedade) e
societas politica (organizacdo publica e coesdo dos sujeitos sociais em relacdes de poder
estaveis), pois a societas civilis s6 subsiste na medida em que é societas politica®. Isso pode
ser averiguado no fato de que a liberdade politica ndo se encontra em uma dimensao publica,
mas no ambito da autonomia privada na sociedade civil, nos parametros estabelecidos pelo
Estado, de onde emerge o governo. Frise-se que a individualidade soberana, em ambiente
anarquico, demonstrava a imprescindibilidade de estrutura social que visasse ao homem, como
também pregado pela Igreja, sendo que o estado natural ndo seria de isolamento, mas um juizo

imaginativo da caréncia de vivéncia social.

A mencionada ideia de sociedade civil ndo elucida a dicotomia hodierna,visto que abarca
em sua unidade, indistintamente, as duas instancias mencionadas (sociedade e Estado), o que
pode ser constatado na utilizacao, por Locke, em sua obra, da expressao “sociedade politica ou
civil™, ou por Rousseau da titulagdo “estado civil™*®, razdo pela qual a Unica contraposicéo a
ser constatada é em relacdo a convivéncia no estado de natureza. Ressalta-se, pois, que, neste
momento, limita-se a indicar um governo pela razéo e por leis (civil) em oposi¢do ao governo
pelas paixdes e pela forca (natural). Nesse sentido, expde Adam Fergunson, critico das
situacOes de selvageria e barbarie, que o homem civilizado se encontra numa comunidade
harménica disciplinada pela lei e € na pratica das relagdes da sociedade civil que os homens

podem exercitar seus melhores talentos e, simultaneamente, o objeto das melhores relagées*.

“® BOBBIO, Norberto; BOVERO, Michelangelo. Sociedade e Estado na Filosofia Politica Moderna. S&o Paulo:
Brasiliense, 1996, p. 149. Cf. FOSSAERT, Robert. La Société. t. 5. Paris: Editions du Seuil, 1981, pp. 188-189.
* Cf. Capitulo VIl em LOCKE, John. Op. cit., pp. 65-75.

*8 Cf. ROUSSEAU, Jean-Jacques.O Contrato Social ou Principios do Direito Politico, pp. 32-33.

* FERGUSON, Adam. Saggio sulla storia della societa civile. Roma: Laterza & Figli Spa, 1999, p. 145. Nesse
sentido: PAINE, Thomas. Senso comum; Os direitos do homem; Dissertacdo sobre os primeiros principios do
governo. Porto Alegre: L&PM Pocket, 2009, p. 343. Cf. TOJAL, Sebastido Botto de Barros. Teoria geral do
estado: elementos de uma nova ciéncia social. Rio de Janeiro: Forense, 1997, pp. 18-19.
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Logo, o individuo, outrora isolado, passa a existir como a parte mais elementar do incipiente
composto social, em posicdo de dependéncia, sendo que, sobrepujado o embate cronoldgico
entre essas duas facetas humanas (individual e social), a controvérsia ndo sé passa a
identificacdo do privado e do publico, da sociedade civil na integracdo completa do Estado,
como também corresponde as conexdes sociais ndo reguladas pelo campo politico, engloba
tudo aquilo sobre o que ndo ha exercicio de poder estatal, influindo na sua significacdo
contemporanea™. Haveria evidentemente o convivio social em estigio superior ao pré-
consenso, negando a sociabilidade humana natural, sob um vulto estatal, que ndo pode
suprimi-lo ou direciona-lo - a0 menos em questdes passiveis de concrecdo pelo individuo-,
integralizando o bindmio homem/autoridade. Apura-se que a impropriedade no manejo
concomitante de duas associacdes pertencentes a mesma linha evolutiva justificava-se pela
demarcacdo das competéncias da potestade coativa, caracteristica emblematica do Estado

Liberal, com normas restringidas a certas matérias.

As compreensdes de Hegel e Marx sobre a sociedade civil oferecem uma reorganizagao
do seu ideal, findam com a sua viséo tradicional e inauguram, no final do século XVIII, a nova
dicotomia, entdo ocultada pela uniformidade conceitual, entre os atributos “ndo politico”
(civil) e “politico” (Estado). Denota-se por sociedade civil um modo de convivéncia especial,
que, inclusive, transparece na doutrina alemé& em razéo da equivaléncia a expressao “sociedade
burguesa” (burgerliche Gesellschaft), e, por Estado (politischer Staat), um nivel distinto da
seara social. Iniciando-se pelo Gltimo dos filésofos modernos, Hegel, sua teoria deve ser
examinada, em principio, numa perspectiva comparativa a ideia de Kant, que, em suas
conclus@es, distingue a moralidade e a ética, na seara privada, da legalidade, no direito
publico, uma vez que visava a reintegracdo das esferas privada, de interesses individuais
presentes na sociedade civil, e plblica, de questdes politicas™, o que, nas triades dialéticas
hegelianas, ocorre no Estado (no espirito objetivo e na eticidade), como superacao racional da

familia e da sociedade civil, cuja origem ndo se justifica no jusnaturalismo ou contratualismo.

0 Cf. HELLER, Hermann. Op. cit., pp. 140-141; BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade: por uma
teoria geral da politica. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987, pp. 34-35; JELLINEK, Georg. op. cit., pp. 118-121.

*1 < eaving morality as a ‘regulative principle’ only, and not fully integrated into the domain of Right, meant, in
Hegel’s reading of Kant, the abdication of the former from its proper place in the ethical representation of
society. (...) However great the difference between Hegelian and Marxist models of civil society, they can only
(both) be understood in terms of an attempt to reintegrate the two realms of legality and morality, which stood at
the core of the original idea of civil society.” (SELIGMAN, Adam B..The Idea of Civil Society. Princeton, New
Jersey: Princeton University Press, 1992, p. 45)
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A sociedade civil, desse modo, é uma condi¢do que precede a génese do Estado
Moderno e com ele ndo se confunde, devendo, contudo, ser entendida a partir do seu contexto.
Trata-se de forma associativa independente da organicidade estatal, em que o fim particular é
a base do sistema de dependéncias reciprocas, pois a subsisténcia, 0 bem-estar e a existéncia
juridica do individuo estéo ligados a observancia de tais caréncias em relacdo a todos, sendo
intitulado de “Estado extrinseco”. Nessa aparéncia exterior, cuja totalidade é relativa e interna,
h& uma primeira mediacdo dos conflitos oriundos da divisdo do trabalho, com o objetivo de
satisfazer necessidades individuais e coletivas, por meio da criacédo de leis e de um Tribunal,
instituindo-se, como garantia do bem-estar particular, a administracdo publica e corporagdes
profissionais. Importante examinar que Hegel critica, outrossim, a confuséo conceitual em que
incorreram os filésofos que o antecederam, enfatizando que a relacdo do Estado com o
individuo é muito diferente da sociedade civil, ja que esta se limita a seguranca e protecdo da
propriedade e das liberdades pessoais, e tem como finalidade os interesses individuais,
enquanto o Estado é o contetido e fim, residindo sua forca na unidade e na vida coletiva®.

O bindémio “sociedade-Estado” ¢ consolidado, porém, por Karl Marx, ao asseverar que a
sociedade civil equivale, como sociedade burguesa, a area de circulacdo das mercadorias e 0
Estado, como superestrutura, a sede das relac@es politicas, cujo alicerce tedrico € o modo de
producdo capitalista, estreitando os marcos conceituais de Hegel. Como sociedade pré-estatal,
deduz que da anatomia da sociedade burguesa (intercambio material) se depreende a estrutura
de cada sociedade, considerando-a, destarte, como a organizacao histérica mais desenvolvida e
diferenciada de producdo, abrangendo toda a vida comercial e industrial, ultrapassando o
Estado, ainda que deva dele se valer frente ao exterior como nacionalidade e no seu interior se
estruturar. Desse modo, as mudangas sociais sdo determinadas pelas condi¢des materiais e
pela divisdo do trabalho na infraestrutura (materialismo histérico), prescindindo do poder
politico estatal - assentado no plano da aparéncia - para o desenvolvimento das interacGes
econdmicas individuais™. Isso embasa a assertiva de que o Estado se separa da sociedade

civil, mas nela tem o seu fundamento e razdo de ser, e, em virtude dessa autonomia, ha sempre

%2 Cf. §§ 182 a 256, 258 e 261 em HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich.Op. cit., pp. 167-215, 217 e 226.

53 Cf. MARX, Karl. Para a critica da economia politica; Do capital; O rendimento e suas fontes. Sdo Paulo:
Editora Nova Cultural Ltda., 1999, pp. 39-46; MARX, Karl; ENGELS, Friedrich. A ldeologia Alemd. 112 edicéo,
Sdo Paulo: Editora Hucitec, 1999, pp. 52-53; BARROS, Sérgio Resende de. Contribui¢do dialética para o
constitucionalismo. Campinas, SP: Millennium, 2007, pp. 21-25; HAURIOU, André; SFEZ, Lucien. Institutions
Politiques et Droit Constitutionnel. Paris: Editions Montchrestien, 1972, pp. 300-301.
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a possibilidade de que se produza discordancia entre tais searas®. Se o Estado, como o direito
e a religido, provém das relacbes de producdo socialmente internalizadas, o término da

implantacdo do socialismo deveria provocar seu desaparecimento.

As dicotomias jusnaturalista e hegelo-marxiana, em suas inegaveis diferencas, tendem,
no entanto, a se aproximar ao utilizarem aspectos comuns para definirem o estado de natureza
e a sociedade civil, como esferas privadas, de interesses individuais contrapostos (autonomia
ou independéncia do particular), enquanto o estado civil e a sociedade politica denotariam
realidades publicizadas, de coletividade organizada (sujeito coletivo), sendo o Estado a forma
mais complexa. Deve-se levar em conta a conotagdo negativa marxista, uma vez gque, COmo
aparelho superior aos litigios sociais, mesmo submetido ao controle dos donos de propriedade,
mostrar-se-ia, coletivamente, como fruto de uma vontade geral. A proliferacdo tedrica da
expressao “sociedade civil” é resultado, portanto, das diversas interpretacdes promovidas com
0 objetivo de perceber o seu ambito de atuacdo perante o Estado. Sintetizando Bobbio tais
acepcOes tém como base trés vertentes: 1) forma de associacdo de individuos anterior ao
Estado, que superpde 0s seus interesses para regula-los, sem impedir-lhes a sua renovacao; 2)
lugar onde se manifestam todas as instancias de modificacdo das relacdes de dominacéo e se
formam grupos que lutam pela emancipacdo do poder politico; 3) sociedade existente ap6s a
dissolucéo do Estado, em que a sociedade politica seria reabsorvida pela sociedade civil®>.

A perpetuacdo da concepcédo de articulagBes antitéticas acarretaria a impossibilidade de
tomada conjunta de decisbes e de interferéncias reciprocas em ambiente democratico, o que
possibilita consideracdes acerca do processo de insercdo da sociedade civil na esfera pablica e
suas implicacBes doutrinarias. Coligem em sua unidade ndo somente interesses individuais,
mas também sociais. Inicialmente, constata-se que o terreno intangivel das relacdes privadas,
advindo do liberalismo, sofreu sensiveis mudangas com o Estado-Providéncia da primeira
metade do século XX e o intervencionismo consectario, inclusive na regulagdo do mercado, 0
que produz a “publicizagdao” do privado e, reciproca e simultaneamente, uma maior ingeréncia
de forcas privadas na seara publica (“socializagdo” estatal), com a consagracao de interesses

de grupos, resultando numa repolitizacdo da sociedade civil, a qual ndo encontra fundamento

 ALVES, Aladr Caffé. Estado e ideologia: aparéncia e realidade. Sdo Paulo: Editora Brasiliense, 1987, p. 230.
%> BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade: por uma teoria geral da politica, pp. 34-35.
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na classica dicotomia publico-privado®. Desta forma, em decorréncia dos influxos mtuos, da
extensiva permeabilidade entre as referidas associacgdes, as quais ndo subsistem se desligadas,
e da falta de clareza na identificacdo de atividades privativas ligadas a atores especificos, num
cenario de “difusdo” da seara publica, nao se afigura satisfatoria a conceituagdo de sociedade
civil com base no seu carater residual as agdes desenvolvidas no circulo estatal, fazendo-se

necessario buscar uma nogdo positiva. Segue, em consonancia, critica de Boaventura Santos:

Creio que a dicotomia economia/politica tornou estas duas imagens
incomparaveis e incomensuraveis. Separou-as de tal forma que a configuracédo
politica das relagbes sociais, onde se condensava o progresso civilizacional,
deixou de poder ser 0 modelo da configuracdo econdmica das relaces sociais.
Confinado a esfera pulblica, o ideal democratico ficou neutralizado ou
profundamente limitado no seu potencial emancipador. Convergentemente, a
conversdo da esfera publica na sede exclusiva do direito e da politica
desempenhou uma fungdo legitimadora fundamental ao encobrir o facto de o
direito e de a politica do Estado democréatico s6 poderem funcionar como parte
duma configuracdo politica e juridica mais ampla, onde estdo incluidas outras
formas antidemocraticas de direito e politica.”’

A sociedade civil, em posicdo intermediaria ao individuo e Estado, pode ser definida a
partir da sua multiplicidade de organizacgdes, agrupamentos, movimentos e instituicdes, cujos
interesses, circunstancialmente conflituosos, ndo se limitam ao ambito econémico e indicam
uma realidade agregatéria de préticas e manifestacdes socialmente dispersas®®. Em outras
palavras: um campo de associativismos voluntérios e suas cadeias relacionais, que preenchem
0s espacos sociais e, conforme Celso Bastos, englobam quase todas as expressdes da
coletividade, sendo que aspiracdes isoladas permanecem enfraquecidas®™. A acepcdo ampliada
de sociedade civil tem a vantagem de distancia-la do individualismo e de formas de convivio
impositivas ou pertencentes ao Estado, revelando niveis diversos e dindmicos de

associagbes®®: a) associacdo privada, cuja atividade se volta aos objetivos préprios de seus

% Cf. HABERMAS, Jiirgen. The Structural Transformation of the Public Sphere. Cambridge: Polity Press, 1999,
pp. 142-143; FARIA, José Eduardo. ldeologia e fungdo do modelo liberal de Direito e Estado. Lua Nova. Sao
Paulo, abr./jun. 1988, p.89; NOVAIS, Jorge Reis. Contributo para uma Teoria do Estado de Direito.Coimbra:
Almedina, 2006, pp. 179-183.

" SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela mao de Alice: o social e o politico na pés-modernidade. 8 ed.. S&o
Paulo: Cortez, 2001, pp. 122-123.

% Cf. TOURAINE, Alain. Qu’est-ce que la démocratie? Paris: Librairie Arthéme Fayard, 1994, pp. 72-73;
SCHIOCHET, Valmor. Sociedade civil: o social pensado politicamente. Blumenau: Edifurb, 2005, pp. 37-40.

% BASTOS, Celso Ribeiro. Op. cit., p. 151.

% YOUNG, Iris Marin. State, civil society, and social justice. In: SHAPIRO, lan; HACKER-CORDON, Casiano
(Editors). Democracy’s Value. United Kingdom: Cambridge University Press, 1999, pp. 145-148. Cf. também:
HIRST, Paul. A democracia representativa e seus limites. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 1992, p. 78. Uma
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participantes ou membros (e.g. familias, clubes sociais e organizacbes religiosas); b)
associacao civica, cujo escopo se direciona & comunidade como um todo e ndo apenas aos seus
integrantes, sendo acessivel a novos ingressantes (e.g. associacdo de moradores do bairro); e ¢)
associagdes politicas, as quais se concentram em reclamacgdes sobre quais medidas devem ser
tomadas na comunidade, com o estimulo de debates ou formulando proposi¢des ao governo

(e.g. grupos de presséo).

A multiplicacdo de organizacdes e 0 aumento de seus influxos na esfera governamental,
consectarios da politizacdo das necessidades, devem ser acompanhados do fortalecimento do
poder estatal, o qual, em posi¢do de primazia, coordena e orienta, com normas coercitivas, as
atividades publicas dessas associacBes, ndo se sujeitando a interesses especificos. H& a
concepcao de que o Estado legitima suas a¢es no consentimento provindo da sociedade civil,
em toda a sua pluralidade de valores e conviccdes, e, portanto, deve representar seus anseios,
extraindo dos conflitos nela imanentes a decisdo politica. Isso gera um sistema alicercado em
inputs (formulacdo de propostas) e outputs (respostas aos projetos sociais) e torna a
“sociedade civil” um elemento indispensavel ao regime democratico, em razdo de suas
crescentes exigéncias qualitativas. Frise-se que o atual estagio evolutivo decorre do fato de
que a prépria nocdo de sociedade civil acompanhou, a partir da segunda metade do século
XIX, a de cidadania, que nem sempre esteve atrelada ao ideal democratico, incorporando
nocdes de associacdo, atuacdo coletiva e mutualidade®, sofrendo sensiveis mudancas, como a
expansdo de direitos politicos, distanciando-se das limitagdes do sufragio censitario rumo a
ampliacédo da participacao.

A contraposi¢do entre Estado e sociedade civil precisa, ante 0 exposto, ser substituida

82 o que enfatiza o carater referencial, inclusivo e

pela expressdo “sociedade para o Estado
complementar de suas atividades, ressaltando-se que as formas e restricdes concernentes a tais

interacfes € um dos temas mais recorrentes na contemporaneidade®, possibilitando, a titulo

visdo restrita, excluindo a vida familiar, grupos voltados aos seus interesses, atividades lucrativas empresariais e
atores organizados para exercer o poder ou obter alguma posicdo nele Cf. DIAMOND, Larry. Civil Society and
the Development of Democracy. Estudio/Working Paper 1997/101, Juan March Institute, Madrid, 1997, p. 6.

®1 SELIGMAN, Adam. Op. cit., pp. 101-102. Cf. SCHIOCHET, Valmor. Op. cit., pp.42-51, ALMOND, Gabriel
et al. Comparative politics today. New York: Pearso-Longman, pp. 67-68, RANELLETT]I, Oreste. Op. cit., p. 02.
%2 YOUNG, Iris Marin. Op. cit., p. 161.

63 (...) para que a democracia possa florescer atualmente, ela tem de ser reconhecida como um fendémeno dual:
preocupada, por um lado, com a reforma do poder do Estado e, por outro, com a reestruturacdo da sociedade
civil. (...) O principio da autonomia s6 pode ser concretizado através do reconhecimento da indispensabilidade de
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exemplificativo, feitos conjuntos e de responsabilidade partilhada, como o relevante papel do
Terceiro Setor no molde de Estado gerencial. A importancia da sociedade civil como peca-
chave na engrenagem de sistemas politicos, tanto que regimes totalitarios tendem a identifica-
la com o poder estatal e ocultam sua autonomia, torna inevitavel a reestruturacdo das bases do
pensamento moderno da qual se originou, redefinindo seu contedo sobre os pilares do regime
democrético, de modo a aproximar homem e Estado, outrora segregados em polos distantes na
duplicidade instituida pelo liberalismo classico, com intuito de socializa¢do do individuo e de

real cooperacdo para consecucao do bem comum.

1.4. Sociedade civil e Democracia: o sistema pluralistico de representacéo.

A nocdo de sociedade civil, emergente como contraposicdao ao absolutismo monéarquico
alcanca caracteristicas peculiares com a luta da burguesia por direitos politicos®, da qual
provem o Estado liberal, o governo representativo e o status de cidaddo.Tal nocdo é
assimilada, na atualidade, como conexa ao processo evolutivo da democracia, deixando de ser
a esfera imune ao poder estatal. Concorda com o individualismo, para representar uma seara
de associacdes que realizam diversas tarefas da vida social, interagindo com o Estado e
integrando espacos publicos, observando-se que algumas organizagfes apresentam intento de
agir politicamente. Trata-se, assim, de uma sociedade civil ativa - ou atuante -, cuja
pluralidade de agrupamentos ndo somente fixa lacos comunicativos entre si, estabelecendo
relacbes de solidariedade e de reciprocidade, ampliativas de sua faceta participativa (auto-
organizacao), mas também influi ou transforma o Estado, impondo-lhe, através das “esferas
publicas”, deveres que guardam correspondéncia com os anelos democraticos, como a

conformagcao dos atos de governo as expectativas publicas e a responsabilidade perante a lei®.

Dessa forma, coexistem na sociedade civil dois campos de atuacdo: um paralelo a acéo

estatal, em que associagdes promovem a reunido de pessoas, de acordo com os interesses da

um processo de ‘dupla democratizagdo’: a transformacdo interdependente tanto do Estado quanto da sociedade
civil.” (HELD, David. Modelos de Democracia. Belo Horizonte: Editora Paidéia, 1987, p. 255)

® Revela-se, com clareza, nos notérios questionamentos: “O que ¢ o Terceiro estado? Tudo. O que tem sido ele,
até agora na ordem politica? Nada. O que é que ele pede? Ser alguma coisa.” (SIEYES, Emmanuel Joseph. A
constituinte burguesa: que é o Terceiro estado? Rio de Janeiro: Liber Juris, 1986, pp. 63-64)

% DIAMOND, Larry. Op. cit., p. 36. Cf. também: ATTILI CARDAMONE, Antonella. Ciudadania, sociedad
civil y la redefinicion de los espacios publicos. Revista de Estudios Politicos, Madrid, n.° 126, octubre/diciembre-
2004, pp. 133-134; SCHIOCHET, Valmor. Op. cit., pp. 153-154.
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comunidade, de modo a concretizar solugdes, em questdes de menor repercussao, sem passar
pela estrutura burocrética do Estado (aspecto defensivo), enquanto o outro demanda um locus
publico de debates, acessivel a qualquer pessoa, disseminando préaticas sociais e pressionando
por modificagdes politicas (aspecto ofensivo)®. A consolidacdo da democracia possibilita tal
dualidade. A sociedade civil politicamente organizada ndo se coaduna com uma mera seara
passiva de reconhecimento de direitos, constituindo um centro emanador de proposi¢des ao
poder estatal, que, por sua vez, deve assegurar uma participacdo ativa e equanime de diversas
forcas sociais no processo de tomada de decisdo®’ e institucionalizar, pois, limitacées & acéo
de poderosos grupos de interesse, inconcebiveis, segundo Held, com as noc¢des de Estado e
civil democraticas. Se ndo encontrarem impedimentos, podem desvirtuar a vontade popular a

custa de interesses legitimos®® e produzir o fendmeno da ingovernabilidade.

Ressalte-se que, em ambiente democratico, sociedade civil e Estado se apresentam
atrelados - resguardadas suas autonomias - e o desenvolvimento de um depende do adequado
funcionamento do outro, sendo que dessa comunicacdo deve nascer uma potestade
socialmente eficaz. A tematica insere-se, ndo obstante, na propria representacdo politica, por
meio da qual se procura, atualmente, a identificacdo méaxima entre sujeitos e titulares do
poder, assegurando aos governados o exercicio do poder politico®. Cabe explicar que a
legitimidade do representante ndo decorre unicamente do procedimento pelo qual foi
designado, posto que a democracia ndo se encerra no pleito, mas também do contetdo de suas
deliberaces. Logo, o cidaddo deve se reencontrar na decisdo estatal, razdo pela qual se
conclui que a representacdo é uma constante, um processo dialético entre eleitor e eleito, em
que este se sujeita, no curso do mandato, a juizos de mérito acerca de suas atividades, isto é, se
decide em consonancia com os desejos e necessidades do povo (responsiviness) e se presta
contas de suas condutas (accountability)’®; elementos, tais como confianca legitima,

transparéncia e eficiéncia, indispensaveis ao controle do poder e dos agentes publicos, num

% YOUNG, Iris Marin. Op. cit., pp. 148-153.

%7 Cf. DAHL, Robert A.. Poliarquia: Participacdo e Oposicdo. Sdo Paulo: EDUSP, 2005, p. 26 e SARTORI,
Giovanni. Democratic Theory. New York, Washington. London: Frederick A. Praeger, Publishers,1965, p. 90.

% HELD, David. Op. cit., p. 258.

%9 CAGGIANO, Monica Herman. Sistemas Eleitorais X Representacdo Politica, Brasilia: S.F., 1990, p. 12.

" Cf. URBINATI, Nadia. Representative democracy: principles and genealogy. Chicago and London: The
University of Chicago Press, 2006, p. 58; LOMBA, Pedro.Teoria da Responsabilidade Politica. Coimbra:
Coimbra Editora, 2008, pp. 81/93; PITKIN, Hanna Fenichel. The concept of representation. Berkeley: Univesity
of California Press, 1972, pp. 232/235.
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contexto de good governance. O Estado deve, assim, considerar, na destinacéo e finalidade de
suas manifestagdes, diante da intensa diversificacdo de interesses e propagacdo de nucleos de
poder, as movimentacdes sociais, sendo-lhe tolhida a indiferenca defronte efluéncias da

sociedade civil.

Na democracia representativa, regida pelo primado do free and fair elections, em que as
eleicOes devem se amparar no bindmio liberdade-competitividade, é necessaria a existéncia de
garantias fundamentais, como os direitos de reunido, de imprensa e as liberdades de expressdo
e de pensamento. Assim, o povo pode deliberar satisfatoriamente informado, abarcando um
processo politico decisorio complexo, fundado na necessidade de reiterada atualizagdo das
estruturas de poder, que devem ser sensiveis as modificagfes sociais e aos conflitos presentes
na comunidade, resultantes do pluralismo. Em sintese, isso implica a incessante renovacao do
préprio Estado. A insuficiéncia do modelo representativo em solver problemas do cotidiano,
todavia, imp0s uma maior participacdo dos cidaddos como sujeitos que atuam nas decisdes
estatais. Reaproxima-se, portanto, o povo da governanca através de mecanismos que
reformulem as estruturas politico-institucionais; permiti-se, em determinadas decisdes, sua
acdo imediata nos rumos do poder, intitulando-se de democracia participativa’*, na qual se
encontram os institutos semidiretos (e.g. recall e referendo). De conformidade com licdo de
Jorge Miranda, busca-se no modelo mencionado essencialmente valorizar agdes ndo apenas
assentadas no voto, mas também as coletivas, concebidas citando suas trés dimensfes: a)
através de um aproveitamento mais empenhado dos direitos politicos, de uma integracdo ativa
nos partidos e de uma maior disponibilidade para o desempenho de cargos publicos; b) com a
atribuicdo aos cidadaos de direito de intervencdo no exercicio da funcdo administrativa estatal;
e ¢) com a interferéncia em procedimentos de decisdo ou em 6rgdos do Estado, por meio de

|72

grupos de interesse ou associa¢des existentes na sociedade civil'“. Nesse sentido:

Cada vez son mas fuertes las voces que reclaman y exigen - aun simultaneamente
- mas participacion en <<lo publico>> junto con mas democracia en los
diferentes ambitos cientificos, como respuesta a los diferentes problemas a los
que nos enfrentamos cotidianamente. Tanto és asi que en <<nombre de la
democracia>> se llega a exigir, cada vez, un mayor grado de intervencion <<eny
por>> parte del &mbito pablico, al igual que - viceversa - <<en nombre de los

L Cf. a “democracia governante” de Georges Burdeau (Traité de Science Politique: La Démocratie Gouvernante
son assise sociale et sa philosophie politique. Tomo VI. Paris: L.G.D.J., 1956) e a “democracia critica” de
Gustavo Zagrebelsky (A crucificacio e a democracia. So Paulo: Saraiva, 2011, p. 143)

2 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo VII, Coimbra: Coimbra Editora, 2007, pp. 32-33.
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intereses publicos>> también llegue a exigirse un mayor indice de democracia.”

Insta mencionar que a referida liberdade associativa, traco marcante da sociedade civil e
um dos requisitos identificadores da democracia, ja poderia ser identificada em obras como a
de Alexis de Tocqueville™. O autor expée que o comportamento mais natural do homem,
depois da liberdade de agir sozinho, seria combinar esforcos com seus semelhantes e agir em
comum, configurando-se um direito tdo inalienavel quanto a liberdade individual, no qual
estariam acolhidos a liberdade de escrever e direito de reunido. Afirma, por fim, que nos
paises onde é reconhecida, essa associa¢dao poderia ser Util a governos e partidos, verificando-
se que sua funcdo politica cingiria a indicacdo de mandatarios para representa-los. Contudo, é
possivel constatar que se as associacdes contavam com relativa aceitagdo no campo civil, no
ambito politico eram rechacadas diante da hostilidade a presenca de corpos intermediarios - 0s
quais seriam nocivos ao bem comum — antagénicos, pois, aos mitos do cidaddo soberano, da
unicidade homogénea da nacédo e da vontade geral do pensamento burgués, como se infirma

das criticas de Rousseau as sociedades parciais e dos Founding Fathers ao facciosismo’™.

Em vista disso, se tais grupos por vezes eram ignorados na sistematica tradicional da
representacdo popular, derivada de uma concepcdo unitaria de poder e sociedade, no mundo
hodierno, deixam de ser considerados exteriores ao poder, como se “parasitas” fossem, para
figurarem como instrumentos naturais de expressdo popular’, o que torna tais associagdes
desejaveis, alterando o proprio molde representativo para, além de uma relacdo fiduciaria, uma
representatividade socioldgica, em que o Parlamento espelharia as conexdes sociais. Ademais,
como bem expde Loewenstein, estes agrupamentos sao tanto barreiras quanto freios ao Estado,
numa espécie de controle vertical entre detentores e destinatarios do poder, mais efetivo do
que se exercido pelo cidaddo isoladamente, pois 0 que se espera dos governantes € que suas
decisdes politicas possam harmonizar os distintos e infinitos interesses’’em beneficio comum

da sociedade, instituindo uma correspondéncia mutua entre eleitores e eleitos. Retoma-se,

® HABERLE, Peter. Pluralismo y Constitucion. Editorial Tecnos, 2008, pp. 130-131.

" TOCQUEVILLE, Alexis de. A democracia na América. 22 ed., Belo Horizonte, Ed. Itatiaia; S30 Paulo, Ed. da
Universidade de Séo Paulo, 1987, pp. 146-150. Cf. também: MILL, John Stuart. On Liberty. In: ADLER,
Mortimer J.. [Ed.]. Great Books of the Western World. Chicago: Encyclopedia Britannica Inc., 1993, p. 273.

" MADISON, James; HAMILTON, Alexander; JAY, John. Os Artigos Federalistas. Rio de Janeiro: Nova
Fronteira, 1993, pp. 134-135; ROUSSEAU, Jean-Jacques. Op. cit., p. 42. Cf. também a lei Le Chapelier de 1791.
® BURDEAU, Georges. Droit Constitutionnel et Institutions Politiques., Paris: LGDJ 1972, p. 180.

" LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién. Barcelona: Ed. Ariel, 1976, pp. 422-423. Cf. CELIS,
Jacqueline B. de. Los grupos de presion en las democracias contemporaneas. Madrid: Ed. Tecnos, 1963, p. 213.
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neste momento, a ideia de sociedade civil, como o conjunto de organizag¢Ges voluntarias, nem
sempre direcionadas a produzir influxos no processo do poder, mas que formam a base do
Estado, para examinar a “esfera publica” habermasiana, a qual ndo pode ser confundida com

uma instituicdo ou estrutura normativa.

A anélise em questdo objetiva trazer, a despeito das criticas a este posicionamento, uma
tentativa de compreenséo das dinamicas interior e exterior da sociedade civil. O autor, ao tecer
consideragdes sobre a “esfera publica”, define como uma rede adequada para a transmissao de
conteddos, tomadas de posicdo e opinides. Nessa rede, fluxos de comunicagdo (reproducdes
especializadas da vida) sdo sintetizados e convertidos em opinido publica. A qualidade de tais
fluxos fundamenta a legitimidade da influéncia exercida pela rede sobre o sistema politico.
Infere-se que o “espago publico”, onde as discussdes ndo devem ser apenas percebidas, mas
também tematizadas e problematizadas, seria 0 locus de legitimacdo do poder politico, pois
quando o tema é debatido de forma eficaz, pode ser assumido pelo complexo parlamentar. A
sociedade civil, por sua vez, composta de movimentos, organizacdes e associacdes, €
periférica e mais sensivel as novas demandas, captando-as antes dos centros politicos, e possui
nacleo que institucionaliza discursos capazes de solucionar problemas e os transforma em
questBes de interesse geral no quadro das esferas publicas. Realca-se o fato de que ela pode
influenciar no sistema politico, mas ndo toma para si 0 lugar do Estado. Nas arenas da esfera
publica surgem, ainda, atores que podem integrar de fato o processo de poder, identificando
aqueles que se originam do espaco e aqueles que apenas se aproveitam dele’®. Trata-se de
proposta que visa a aclarar o processo decisorio nas sociedades contemporaneas, oferecendo
uma nocéo acerca do papel da sociedade civil, dos espacos de discussdo e deliberacdo, dos
canais de participacdo e de atores predispostos a produzir influxos na seara estatal.

A participacdo das associagbes que formam a sociedade civil no processo decisorio
autorizam o cidaddo a se manifestar, politicamente, de modo individual ou em conjunto, sob
uma personalidade coletiva, ressaltando La Palombara que quem decide ou administra

politicas publicas necessita de ajuda para saber sobre o que 0 povo quer e sem 0s inputs desses

® HABERMAS, Jirgen. The Structural Transformation of the Public Sphere, pp. 181-235 e Direito e
Democracia: entre facticidade e validade. Volume 11, 22 ed. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003, pp. 57-121.
Cf. também: NEVES, Marcelo. Entre Témis e Leviatd: uma relagéo dificil. O Estado Democratico de Direito a
partir e além de Luhmann e Habermas. 22 edicdo, Sdo Paulo: Martins Fontes, 2008, pp. 125-136.

" LA PALOMBARA, Joseph. A Politica no Interior das Nagdes. Brasilia: Editora UNB, 1982, p. 299.
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agrupamentos a Administracdo seria mais ineficiente do que ela é. A queda dos niveis de
legitimidade e a incapacidade do Estado, numa sociedade complexa, regular todos os aspectos
da vida social - gerando situacfes de anomia-, acarretam uma crise institucional que
demonstra a necessidade de proporcionar instrumentos de interlocucdo dos corpos
intermediérios nas entidades politicas, as quais devem conformar os anseios fragmentados a
um interesse publico, o que resulta na deducdo de que grupos podem agir como centros de
irradiacdo normativa e devem ser considerados fontes profundas e auténticas da ordenacao

juridica nacional®

. Dessa forma, ha uma patente oposi¢cdo a concepcdo moderna de direito
envolta em uma percepgdo monista, em que o Estado era a fonte exclusiva da normatizagao
juridica, sendo que essa ideia pode ser encontrada na assertiva “o Estado pode ser
juridicamente apreendido como sendo o préprio Direito - nada mais, nada menos™®*, mas que
ndo condiz com a realidade hodierna, em que a regulacédo juridica passa por inimeros atores
sociais, precipuamente em suas searas funcionais, o que ndo mitiga, mas ratifica a importancia
da ordem juridica centralizada no ente estatal como supraordenacdo®. Portanto, se, por um
lado, permite-se o desenvolvimento dos grupos na vivéncia de suas realidades, uma vez que 0s
condicionamentos gerais ndo esgotam suas particularidades, por outro, ha imperativos sociais
obrigatorios normatizaveis por 6rgdos do Estado, em que tais grupos, com suas experiéncias e
reivindicagdes, podem concorrer na formagdo do direito, auxiliando as escolhas oficiais

inseridas nas competéncias publicas.

No século XX, por conseguinte, admitem-se multiplas associa¢des, grupos, movimentos,
classes e partidos, em continua interacdo, como protagonistas no meio politico, sendo que, do
enfrentamento de suas diversificadas opinides e anseios, surge o suporte para a funcionalidade
governamental, numa sociedade plural, em que o individuo socialmente assentado se sobrepde
ao ideal de cidaddo autossuficiente. E pertinente frisar que o pluralismo, na Constituicdo de
1988, aparece, em suas diversas conota¢fes, no &mbito social, como diretriz interpretativa as
normas constitucionais (predmbulo); na seara politica, como fundamento a Republica

Federativa (art. 1° V); e na vedacdo ao monopartidarismo (art. 17, caput), sendo este, por

8 TELLES JUNIOR, Goffredo. Op. cit., p. 109. Acerca da autonomia coletiva e a descentralizacdo normativa:
Cf. SIQUEIRA NETO, José Francisco. Direito do trabalho e democracia: apontamentos e pareceres. Sdo Paulo:
LTr, 1996, pp. 67-68 e LEVY-BRUHL, Henri. Sociologia do Direito. S0 Paulo: Martins Fontes, 1988, pp.27-28.
81 KELSEN, Hans. Op. cit., pp. 327-328 e 333-334.

82 Cf. CHEVALLIER, Jacques. L Etat post-moderne.3%d., Paris: Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence,
2008, pp.129-137 e WOLKMER, Antodnio Carlos. Pluralismo Juridico, SP: Alfa-Omega, 1997, pp. 210-233.
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vezes, reafirmado em decisfes do Supremo Tribunal Federal (e.g. clausula de barreira). A
dispersdo do poder em polos autbnomos, com igual possibilidade de orientar a tomada de
decisbes que afetem a coletividade, institucionalizando-se o dissenso pela tolerdncia as suas
convicgdes particulares e o respeito as minorias, incorre em uma democracia pluralista,
deveras desejavel por evitar a dominagdo, criar controles mdatuos e porque regimes
democréaticos realizados em larga escala dependem de organizacbes para a sua
operacionalizacdo®. Razdo assiste a McLennan®* ao expor que a pds-modernidade, na
sociedade democrética liberal, € marcada pelo pluralismo ndo apenas na teoria, mas no dia a
dia, motivo pela qual, na atualidade, a sociedade civil contém inimeras ideias e mecanismos
para discussdo de temas como quem nds somos, em que acreditamos e sobre quais grupos

devem ser considerados os cidadaos.

Os agrupamentos em questdo apresentam, assim, uma nitida funcao representativa, ao
comunicarem a autoridades publicas as aspiracdes de seus membros. Sua imprescindibilidade
na politica, observado o binémio participacdo e oposi¢do, faz com que a representacdo politica
tenha, inevitavelmente, de se fundar nos mais diversos sistemas que compdem a sociedade®,
reduzindo as opinides a uma vontade comum, estabilizando as rela¢6es sociais; razao pela qual
ndo incorre em equivoco a conclusdo de que certos aspectos cotidianos sdo, de fato, definidos
por organizagdes. Nesse sentido, Monica Herman Caggiano aduz que, nos sistemas pluralistas,
a acdo politica vem timbrada por inter-relacBes que se processam num quadro de multiplos
atores e num territorio aberto a participacdo politica, apresentando terreno fértil e avantajado a
oposicao, que, por intermédio de um comando organizado, dotado, por vezes, de alto grau de
especializacdo e sofisticadas técnicas, até de forma camuflada, procuram produzir ingeréncia
no polo decisional®. A pluralidade é, outrossim, elemento identificador de sociedades abertas,
nas quais se reconhecem distintas manifestacGes pessoais acerca da realidade, que devem
conviver harmonicamente, espelhando, com autenticidade, a gama heterogénea de crencas e

objetivos que, na divergéncia, vivificam a sociedade civil. Segue apontamento de Zippelius:

8 DAHL, Robert. Dilemmas of Pluralistic Democracy. New Haven and London: Yale Univesity Press, 1982, pp.
31-40. Cf. BASTOS, Celso Ribeiro. Op. cit., pp. 150-152; BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1986, pp. 22-23; BURDEAU, Georges. Traité de Science Politique, pp. 424-460.

8 MCLENNAN, Gregor. Pluralism. Buckingham: Open University Press, 1995, p. 99.

% SILVA TELLES, Maria Eugenia da. Grupos de presséo e regime representativo. S&o Paulo: IBEP, 1968, p. 25.
8 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Oposic&o na Politica. S&o Paulo: Editora Angelotti, 1995, pp. 86-87.
Cf. também: NALINI, José Renato. Constituicdo e Estado Democratico.Séo Paulo: FTD, 1997, pp. 140-141.
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O modelo de uma sociedade pluralista concede a uma pluralidade de grupos
concorrentes uma possibilidade de desenvolvimento auténomo. O modelo
contrario a este € a sociedade centralmente manipulada e uniformizada. O
modelo pluralista corresponde a exigéncia ética de garantir ao maior ndimero
possivel de pessoas um espagco autdbnomo para o desenvolvimento da sua
personalidade e garantia dos seus interesses que seja compativel com os
interesses e desejos de desenvolvimento, igualmente legitimos, dos seus
concidaddos. Gragas a sua maior diferenciacdo e maior liberdade de accéo, este
modelo oferece também maiores oportunidades mais variadas de fazer
experiéncias com idéias e formas de vida social, excluindo aquilo que lograr
menor aceitagdo.®’

As decises politicas, portanto, podem ser provenientes dessa competitividade de grupos,
em que a potestade é disseminada e partilhada, e devem ser consonantes com as aspiracoes e
interesses presentes na sociedade, pois € a partir deles que se extrai a unidade da acdo estatal,
sendo que tais posicionamentos no seio social podem ser sintetizados na controversa imagem
da opinido publica. Esta, com base em licGes de Giovanni Sartori, € uma expressdo moderna
para designar processos modernos, definindo-a como “um publico, ou uma multiplicidade de
publico, cujos estados de espirito difusos (opinides) interagem com fluxos de informaces

relativas ao estado da res publica”®®

, que pode sofrer influxos, positivos ou negativos, dos
meios de comunicacdo em massa e, quando considerada na deliberacdo, pelos representantes,
configuraria governos legitimos ou consentidos. As constantes interacdes entre atores sociais
com os agentes publicos, que complementam e otimizam a mecénica representativa, tornam a
democracia o regime que afirma ndo s6 a autonomia do sistema politico, mas também sua
capacidade de estabelecer relacbes com os dois outros niveis da vida pablica, de maneira que,

em Gltima anélise, é a sociedade civil que legitima o Estado®.

Por fim, pretendeu-se no curso do capitulo examinar a relacdo sociedade civil e Estado,
em seus dois polos, que, atualmente, insertos na contextura democréatica, ndo sdo composicdes
sociais excludentes, mas interdependentes, e o pluralismo, que, em sua diversidade relacional,
confere, pelas articulagbes coletivas, solidariedade as interacbes humanas e efetividade as
deliberacdes estatais. E incontestavel que elementos da democracia moderna, como eleices e

alternancia no poder, exclusivamente, ndo foram capazes de atender aos anseios da populagéo,

87 ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria Geral do Estado. Lisboa: Fund. Calouste Gulbenkian, 1997, pp. 301-302.
88SARTORI, Giovanni. A Teoria da Democracia Revisitada. Volume 1. Sao Paulo: Editora Atica S.A., 1994, p.
125. Cf. também: HABERMAS, Jirgen. The Structural Transformation of the Public Sphere, pp. 236-250;
STRECK, Lenio Luiz; BOLZAN DE MORAIS, José Luis. Op. cit., pp. 192-199.

% TOURAINE, Alain. Op. cit., p.72.
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nem de lhe garantir o exercicio de direitos fundamentais em sua totalidade, demonstrando um
real distanciamento ente as vontades de representantes e representados, 0 que ocasionou 0
declinio da legitimidade do Legislativo e Executivo, pois as leis e decisGes emanadas desses

Orgaos ocasionalmente ndo alcancam os problemas da sociedade ou ndo servem a eles.

A crise da representacdo reflete-se na propria entidade estatal, incapaz de absorver a
vontade popular e transformé-la, satisfatoriamente, em decisdes politicas coerentes, o que
estimula a procura de solucBes aos impasses para uma boa governanca, inclusive com
propostas de fortalecimento dos canais de intermediacdo da vontade popular, imprescindiveis
para aqueles que ndo encontram o respaldo de suas pretensfes nas elei¢cdes, 0s quais, na
democracia ocidental, de acordo com Paulo Bonavides, consistiriam nos partidos politicos e
nos grupos de pressdo®™, sendo que ambos os players sdo estruturas participativas organicas
provenientes da sociedade civil e com importante atuacdo no jogo politico. Passa-se, este
momento, a andlise dos partidos, protetores do equilibrio democratico e das normas

reguladoras do convivio social.

1.5. O papel do Partido Politico

O ser humano, individualmente confinado em suas inaptiddes, realiza-se na sociedade,
onde pode concretizar objetivos outrora inalcancaveis, sendo o Estado a convencéo politico-
coletiva mais aprimorada, com autoridade para concrecdo do bem geral, e a democracia o
regime que possibilita maior grau de acessibilidade da sociedade civil na seara governamental
- pelo qual se busca uma consonancia permanente de vontades -, devendo-se, para tanto,
assegurar o pluralismo, no qual se reconhece e preserva diferencas e desacordos da vida
heterogénea em sociedade, possibilitando, por meio de aspiragdes igualmente consideradas,
sua dinamicidade hodierna. Os panoramas democratico-representativos ndo podem, assim,
prescindir da presenca dos partidos politicos, tratando-se de organiza¢bGes duradouras de
pessoas que agregam, em seus amplos programas, diversificados interesses - particulares ou
grupais - comuns, obrando como condutores de posi¢cdes ou perspectivas populares especiais
processo historico de afirmacgéo, da clandestinidade ao reconhecimento constitucional, na

segunda metade do século XX.

% BONAVIDES, Paulo. Op. cit., p. 460.
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O partido é um agrupamento sui generis que nao deve ser confundido com suas formas
germinais (e.g. liga, clube, comité), ja que alcanca ndo s6 abrangéncia e estrutura inexistentes
em meros grupos parlamentares, bem como atuacao incessante e responsabilidade na politica
distintivas de uma associacao de interesse, além de avocar multiplas fungdes e finalidades em
decorréncia das exigéncias crescentes do sistema representativo, cujas aporias comumente se
traduzem no proprio descrédito de tais instituigdes. Deve-se, no entanto, ressaltar que a
depreciacdo ou tratamento pejorativo a imagem do partido politico ndo € um evento recente.
De fato,acompanha-o desde as figuras dos protopartidos - segmentos, na formacdo do Estado
Nacional, dotados de consciéncia corporativa e defensores dos interesses imediatos de seus
membros - & sua origem, nos moldes atuais, no limiar do século XIX, rememorando o repudio
a diversidade concreta na ordem politica da era moderna®, na imaginéria neutralidade do
pensamento liberal. Pode-se, inclusive, verificar a indevida analogia a termos denotativos de
parcialidade perniciosa aos escopos gerais, como faccdo ou seita®’, minimizando seus deveres
publicos e sua capacidade de harmonizar, em suas fisiologias, - € ndo de provocar - conflitos
sociais. Nado ha como negar, conforme licdes de Manoel Gongalves, que o reconhecimento da
legitimidade do partido exigiu uma revisdo profunda da doutrina demo-liberal, pois, com a
introducdo de um terceiro elemento entre o Estado e o individuo, constatou-se, em termos
claros, de que 0 bem comum n&o esta ao alcance do homem comum, ou seja, que aquele ndo

se forma pela razdo individual, diante da incapacidade da forca isolada®.

Destarte, o partido, percebido pela sua prevalente acepcdo diviséria ou segregativa, em
detrimento de sua conotacdo participativa, foi - e permanece sendo - duramente atacado, por
ocupar uma zona intermedial, o que o instala, constantemente, no centro das crises politicas,
ante a procura incessante por representatividade. Portanto, ndo se deve analisa-lo sem se
tecerem breves consideracbes sobre a representacdo e a inidentidade das vontades dos
representados e de seus representantes, estes dotados de alargada autonomia para ponderar em
suas decisdes, tendo em vista a ndo vinculagao a instrugdes preestabelecidas de um mandatario

- como na delegacéo - e sua responsabilidade pulverizada e indireta. O governo representativo,

% Cf. HOBBES, Thomas. Leviata, p. 233.

% Cf. HUME, David. Ensaios Politicos. Sdo Paulo: Ibrasa, 1963, pp. 76-83 e BOLINGBROKE, Lord. The works.
v. IV. London: Luke Hansar & Sons, 1809, pp. 280-283. Acerca do uso indistinto de tais termos: SARTORI,
Giovanni. Partidos y sistemas de partidos. 22 ed.. Madrid: Alianza Editorial, 1994, pp. 17-20.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Os Partidos Politicos nas Constituicdes Democraticas. Belo
Horizonte: Imprensa da Universidade de Minas Gerais, 1966, pp. 12-13.
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no seu nascimento, com aspectos advindos, na ldade Média, de sistematica presente em
associagfes mercantis e ordens religiosas - ainda que se reconhecam embribes de
representacdo na Antiguidade Classica -, ndo se coadunava com a democracia, designativa de
autogoverno do povo e entdo censuravel pelas intempéries de um regime de muitos e suas
insuficiéncias praticas com as expansdes territorial e demografica.Adotava, em contraposicao,
o termo republica®, atrelado ao processo eletivo e & imagem de que, nas acdes do governo,
todos ndo podem executar tudo, pregando, por isso, um exercicio impessoal por uma minoria
capaz, qualificada, que melhor depuraria as opinides populares, cabendo, consequentemente,

ao povo somente escolhé-los e controla-los®.

Aos representantes, que deixam de ser meros executores privados assentados no mandato
imperativo (e.g. cahiers franceses) e passam a condicao de detentores de funcéo publica, com
inarredaveis obrigacdes politicas para com a coletividade, ndo compete tutelar sobre interesses
privativos de uma categoria ou setor da sociedade civil, mas acerca de assuntos genéricos, com
pertinéncia a totalidade dos cidadaos, cujas particularidades sdo encobertas pela univocidade
da nacdo, na qual se reposiciona a titularidade da soberania. Atendia-se com a representacao,
em sintese, aos anseios da burguesia, repartindo a potestade do governo, outrora concentrada
nas maos de uma Unica pessoa, com o Parlamento - érgdo apartado composto por designados
por um corpo eleitoral -, e limitando-a por um direito de aparente generalidade, tendo em vista
o0 temor ao absolutismo monéarquico. Absorvia-se, assim, o poder politico instantaneo do povo
pela homogeneidade da nacdo, refletidora de vontade unicamente direcionada, sendo que 0s
direitos politicos, de suposta igualdade, inerentes aqueles com status de cidaddo, possuiam
incontrastaveis restri¢cfes, incompativeis com o governo de massa. O modelo representativo
pregava, portanto, que o organismo legislativo ndo se ocuparia, no campo estatal, dos assuntos
particulares dos cidaddos, que seriam representados pelas qualidades que Ihes sdo comuns e
ndo pelo que os distinguem®® - em congruéncia com a propria concepcdo de abstracdo legal,

voltada & universalidade de destinatarios -, razdo pela qual Burke®” deduziu que o Parlamento

% Cf. ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. Sao Paulo: Atlas, 2005,
pp. 17-19; DAHL, Robert A.. On Democracy. New Haven & London: Yale University Press, 1998, pp. 16-17;
MANIN, Bernard. The principles of representative government. New York: Cambridge University, 1997, p. 01. E
possivel verificar também a expressdo gobierno de asamblea em LOEWENSTEIN, Karl. Op. cit., p. 91.

% Cf. MONTESQUIEU. Op. cit., pp. 168-169; MADISON, James; HAMILTON, A.; JAY, John. op.cit., pp. 133-
139; MILL, John Stuart. Consideracfes sdbre o govérno representativo. Sdo Paulo: IBRASA, 1964, pp. 62-66.

% SIEYES, Emmanuel Joseph. Op. cit., pp. 144-146. Cf. MALBERG, Raymond Carré de. Op. cit., pp. 948-955.
% BURKE, Edmund. Speeches at his arrival at Bristol. 2th edition. London: Pall-Mall, 1775, p.28.

51



era a assembleia deliberativa de uma nagdo, com unico interesse, o do todo, numa equalizacao

iluséria do liberalismo, havendo dissociacdo entre os cenarios politico-juridico e social.

As insatisfacdes e embaragamentos derivados da representacdo classica, em sociedades
de expansiva complexidade, com a extensdo gradual do direito de sufragio e o elevado grau de
organizagao na disputa pelo poder, exigem a abertura de canais participativos institucionais, os
quais possam acolher e retratar as multiplas forgas sociais, sob a heterogeneidade varidvel do
conceito de povo, na intitulada “sociedade politica”. Depreendida a repartigdo do homem
situado em classes, tal cisdo foi sendo vagarosamente admitida no contexto eleitoral e,
internamente, no Parlamento, como fragmentos que afirmam suas visfes sobre o todo, a partir
de grupos que o compdem, para a consecuc¢ao do bem comum, devendo alcancar a anuéncia da
maioria dos votantes. A ruptura com 0 momento de demasiada animosidade partidaria dimana
da constatacao de que as partes imanentes a sociedade, em suas discrepancias e dinamicidade,
podem ser o alicerce de uma ordem politica, ndo se coadunando com um insustentdvel mundo
monocratico e unicéntrico®, e devem modelar seus programas de modo a atender a amplitude
de questbes habituais do Estado, visando ao desempenho da fun¢do governativa, atenuando-se
suas conotacOes especificas em prol da coletividade, diferenciando-os de outras integracfes. O
partido, deste modo, deixa de simbolizar uma ameaca e torna-se um instrumento regular, com
robustez para provocar decisdes estatais que a debilidade do homem sozinho n&o lhe permite
atingir, estando o seu desenvolvimento, segundo Maurice Duverger, ligado ao da democracia:

Quanto mais as assembléias politicas véem desenvolver-se suas funcles e sua
independéncia, tanto mais os seus membros se ressentem da necessidade de se
agruparem por afinidades afim de agirem de comum acérdo; quanto mais o
direito de voto se estende e se multiplica, tanto mais se torna necessario
enquadrar 0s eleitores por comités capazes de tornar conhecidos os candidatos e
de canalizar os sufragios em sua diregdo.*®

Do aparecimento das bases sobre as quais se erguem as organizagdes partidarias,
apontadas, ordinariamente, no regime britanico, na disputa entre whigs (liberais) e tories
(conservadores), procedente da Exclusion Bill (1680), a consolidacéo de suas a¢cdes no ambito
extraparlamentar, com ulterior amparo pelo direito, como intermediadores da vontade popular,

mobilizadores da opinido publica e produtores da politica nacional, hd& um movimento

% VERDU, Pablo Lucas. Principios de Ciencia Politica. Tomo I11, Madrid: Editorial Tecnos, 1971, pp. 27-28.
% DUVERGER, Maurice. Os Partidos Politicos. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1970, p. 20.
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evolutivo impelido pelo acimulo, pelos partidos, de noveis tarefas a serem satisfeitas, algumas
com claro fim eleitoral, o que os torna, até 0 momento, insubstituiveis. Cabe ressalvar que sua
presenca nem sempre indica ambiente genuinamente democratico, caso resulte em excessiva
concentracdo decisoria (partido Unico ou hegemonico). A atuacdo ubiqua na atualidade dos
Estados representativos, de arregimentacdo social, cujos membros partilham anseios ou
opinides comuns, paralela ou conjuntamente com outros grupos coletivos, e expressao politica,
ao filtrar diversos interesses, conciliando-os sob plataforma para debates acerca dos rumos
publicos, ergue os partidos a um papel fundamental, uma vez que a representacdo ganha nova
dimensdo em torno da sua figura, competindo-lhes o0 enquadramento dos
eleitores/representados e eleitos/representantes, os dois polos da equacao que se estabelece no

100

jogo da conquista e do exercicio do poder—". Isso gera, em virtude da sua indispensavel

atribuicdo mediadora, a aclamacdo do Parteinstaat™*.

H4, decerto, na democracia de partidos uma tentativa de suplantar os inconvenientes da
democracia representativa - ou parlamentar - liberal, estreitando-se a autonomia deciséria dos
eleitos, ante a sujeicdo a vontade da organizagdo, e promovendo a mutacdo da racionalidade
do pleito para a primazia, na aquiescéncia popular, das posi¢cdes partidarias, em sua disciplina
e programa, de modo a afastar o usual personalismo - eventualmente de génese midiatica'® -
do processo de escolha. Em vista disso, surge o provavel monopélio tanto das elei¢cdes, ao se
exigir, como no cenario patrio, a filiagdo aos seus quadros como requisito a candidatura,
quanto do proprio mandato, impondo-se regramento tendente a estreita mantenca da fidelidade
do detentor de cargo aos objetivos do grupo pelo qual se sagrou vitorioso. A proeminéncia do
partido - antes aviltado no Estado Liberal e de atividade restrita ao Legislativo (elite parties) -,
como entidade socialmente consideravel com fins politicos, evidencia um fenémeno que néo
pode passar incognito ao legislador nem se situar a margem do direito, saindo do ostracismo a
previsao formal, face a sua inevitabilidade, instigada, outrossim, pela necessidade protetiva da
democracia, com o intento de controle de suas ag¢des, tendo em vista 0 surgimento - exterior ao

ambiente tradicional de funcionamento representativo - dos partidos de massa, resultantes de

1% CAGGIANO, Monica Herman Salem. Sistemas Eleitorais X Representagdo Politica, pp. 17-18. Cf. MANIN,
Bernard. Op. cit., pp. 193-196; AGESTA, Luis. Op. cit., p. 191; SOUZA JUNIOR, Cezar S.. Op. cit., pp. 93-94.
101 cf. KELSEN, Hans. A democracia. 22 ed.. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000, pp. 38-43 e a visdo critica de
LEIBHOLZ, Gerhard. Problemas fundamentales de la democracia moderna. Madrid: IEP, 1971, pp. 13-94.

192 SARTORI, Giovanni. Homo videns. Bauru: EDUSC, 2001, pp. 92-94. Cf. também o star system na politica
em SCHWARTZENBERG, Roger-Gérard. O Estado Espetaculo. Sao Paulo: Circulo do Livro, 1977, pp. 09-18.
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movimentos socialistas do final do século XIX, com intensa mobilizacdo popular, que, em sua

formatura deteriorada, sob dominag&o carismética, poderiam suster regimes totalitarios.

Ao Estado, assim, ndo € mais possivel quedar-se inerte em relacdo aos partidos, eis que
sdo suas solucBes, em menor ou maior intensidade interventiva, que guarnecem o pluralismo
democrético de patologias advindas do &mago organizacional e permitem o equilibrio do jogo
politico, com direitos e deveres congruentes com o carater publico do seu proceder, o que nao
autoriza sua compreensao a partir, somente, da liberdade associativa - observada a ineficiéncia
do controle externo ou negativo de suas atuacdes, com base em reprimendas administrativas e
penais'®-; salientando-se que a regulacdo de tais agrupamentos ocorre, progressivamente, nos
espacos regimental, legal e constitucional. Os precursores reconhecimentos juridicos, discretos
e minimalistas, enraizados na doutrina liberal, ndo concederam tratamento especial ao partido,
equiparando-o a outros grupos (e.g. lei das associac@es francesa de 1901), o que também pode
ser constatado na Constituicdo de Weimar (1919). E bom lembrar, também que alguns Estados
estadunidenses, em suas normas, desde logo o conformaram a arranjos eleitorais (e.g.
Califérnia e Nova York - 1886), além de haver posterior admissdo, ndo obstante timida no
inicio, de sua incumbéncia politica nos regulamentos das cdmaras legislativas (e.g. Franca, em
1910 e 1932, e Espanha, em 1931 e 1934), transpondo, no século XX, a barreira do dominio
privado, independente do governo.

A veemente constitucionalizacio partidaria’® p6s-Segunda Guerra Mundial intensificou
0 processo regulatério, assegurando-lhe lugar de destaque nas ordenac@es locais, diante de sua
irrecusavel relevancia na politica, fincada em um novo molde representativo, e conferiu-lhe
carater institucional e disciplinamento, pelo qual se adotam medidas preventivas ou corretivas
a distorcOes sobrevindas da livre concorréncia para a formagdo da decisdo coletiva. Tais
medidas podem alcancar uma sindicancia ideoldgico-programética da organizacdo e, até
mesmo, de sua funcionalidade interna. A usual codificagdo dos partidos reporta-se as
Constituicdes europeias do exordio do século passado - havendo exce¢cdes como a realidade
britanica, desprovida dessa formalidade, o que ndo mitiga a significacdo de tais agrupamentos,

103 cf. VERDU, Pablo Lucas. Op. cit., pp. 115-116.

104 «A constitucionalizagdo dos partidos (...) implicaria que eles deixassem de ser apenas uma realidade
sociolégico-politica para passarem a ser entidades juridico-constitucionalmente relevantes. O reconhecimento (...)
de modo algum corresponde a sua <<estatizagdo>>. Isto deriva fundamentalmente do facto de os partidos terem
um estatuto constitucional configurado como direito subjetivo, direito politico e liberdade fundamental.”
(CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. Coimbra: Almedina, 2003, pp. 315-316)
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e 0 vanguardismo latinoamericano, com a Constituicdo uruguaia de Battle -; principalmente ao
periodo entre guerras, com o0 expansionismo da representacdo proporcional, que requer a
estrutura partidaria na atracdo de interesses dispersos, por meio de previsdes expressas ou
indiretas, gerando, num primeiro momento, leis infraconstitucionais concessivas de
privilégios, alguns de natureza extraeleitoral. Apos isso, recuou-se, para controlar 0s excessos,
moderando-0s, tendo em vista o temor ao seu poderio exclusivo, com repercusses

desagregadoras'®.

Retomando-se o desencadeamento da sua institucionalizacdo, perpassando pela averséo,
ignorancia e, entdo, legalizacdo, a Constituicdo italiana de 1947 inaugura estagio de aprovacao
e solidificacdo dos partidos politicos no plano juridico europeu, no caso dentre os direitos do
cidadao, sucedido pela Lei Fundamental de Bonn (1949). A referida norma, todavia, fixou-0s
na disposicao do poder politico, sob discurso geral, em gue se inseria a Constituicdo brasileira
de 1946, ndo apenas de defesa da democracia, mas também de inteleccdo de seu complicado
pragmatismo, oferecendo meio apropriado as suas desenvolturas e estendendo a sua

normatizacdo especifica a juizes e legisladores, promotores do seu Estatuto®

, garantindo-
Ihes, ainda, autonomia para manejar matérias interna corporis. A inspec¢do estatal ndo pode ser
minorada, precipuamente se figurarem como pessoas juridicas privadas, e decorre das proprias
finalidade politica e fungdo coletiva dos partidos, por vezes subvencionados com recursos
publicos, apresentando projecGes em todas as areas da sociedade. Ai reside a razdo pela qual
seu multifacetado papel no regime democratico transparece a deficiéncia de conceituacdes que
os limitam a uma singela reunido de pessoas que professam convicgdes politicas similares,
devendo-se conjugé-las com outros aspectos, designativos, portanto, do seu préstimo, sem,

contudo, unicidade cientifica.

O partido politico, sujeito primordial em recentes processos de redemocratizacdo, traz
para dentro da legalidade - ao oficializar a diversidade - embates coletivos, absorvendo setores
e congracando suas expectativas. Linares Quintana sustenta a necessidade de conhecé-lo,

determina-lo e fazé-lo efetivo, o que pode ocorrer por dois procedimentos: o da acao social

105 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Os Partidos Politicos nas Constituices Democraticas, pp. 23-26.

106 Cf. processo de constitucionalizagdo: CAGGIANO, Monica Herman Salem. E possivel reinventar o Partido?
Disponivel no site: http://www.cepes.org.br, acesso em 13.01.2012, pp. 08-11; BARACHO, José Alfredo de
Oliveira. Teoria Geral dos Partidos Politicos. R.I.L., a. 16, out/dez. 1979, pp. 138-144; LOEWENSTEIN, Karl.
Op. cit., pp. 443-448; CAETANO, Marcello. Op. cit., pp. 399-404; BONAVIDES, Paulo. Op. cit., pp. 382-385.
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espontanea e instintiva e, por outro, o da acao racional reflexiva®®”’

. Ambos os procedimentos
sdo reveladores de conjunto de caracteristicas, como: a) procura ininterrupta, sozinha ou
coalizada, pela ascensdo a potestade, objetivando a concrecdo de sua concepg¢do de interesse
geral, demandando, para tanto, légica de mobilizacdo que coloque seus candidatos, mediante
eleicdo, no comando do governo, sendo que sua acdo é igualmente vislumbrada no papel de
oposic¢do; b) continuidade e transcendéncia quanto a vida politica de seus membros - grupos
ou liderancas pessoais - razdo pela qual ha a superioridade da vontade partidaria sobre a de
seus integrantes, 0 que ressalta a convergéncia em torno de principios ou opinides pelas quais
passam a se dedicar a busca pelo apoio popular; ¢) organizacdo burocratico-espacial completa,
hierarquizada e ampla, néo restrita ao corpo eleitoral, com rede constante de conexdes entre a
estrutura nacional e unidades de base locais, exigindo aporte comprometido com o0s

direcionamentos do pais'®.

Os referidos elementos, determinantes a recomposicdo de sua natureza e formulacéo de
definicdo, relativizada, na préatica, por condicionamentos historicos, politicos e econémicos,
encontram-se atrelados ao proprio exercicio das funcbes partidarias, que devem corresponder
aos propdsitos e exigéncias da vivéncia numa nacao industrial de massa, gerando sensacéo de
representatividade, mesmo se verificando a impossibilidade de espelhar institucionalmente a
totalidade dos numerosos e fragmentados segmentos sociais. O relevo dos partidos residiria,
por conseguinte, no fato de, investidos como canais de manifestacdo, abarcarem atividades nos
ambitos governamental e comunitario, exercendo papel: a) integrador e participativo, em que
estimulam os cidaddos a tomarem parte em a¢des democraticas, educando-os politicamente e
prestando-lhes esclarecimentos, responsabilizando-se, pois, pela mobilizacdo da populacéo; b)
preparatdrio para a formacgdo de pessoas que anseiam por exercer fungdes publicas e colocam-
se a servico da sociedade, de modo a integra-las, pos-recrutamento, ao processo eleitoral, por
meio da experiéncia de seus membros; ¢) organizativo e fiscalizatorio das eleigdes, em todo o
seu processo, apresentando candidatos, promovendo campanhas e averiguando a regularidade

do resultado até a diplomacdo, suavizando, assim, as tensfes sociais; d) congregatorio de

97| INARES QUINTANA, Segundo V.. Los Partidos Politicos. Buenos Aires: Ed. Alfa, 1945, pp. 65-66.
108 Cf. SEILER, Daniel-Louis.Os partidos politicos. Brasilia: Editora UNB; So Paulo: 10E, 2000, pp. 23-26; LA
PALOMBARA, Joseph. Op. cit., p. 472; BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Op. cit., pp. 132-135.
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interesses e demandas dos governados, convertendo-os, por agdes coordenadas, em programas,

que podem gerar politicas ptblicas'®. Tudo isso conduz ao idealizado partido pasteurizado™®.

O simples exame da realidade fatica dos partidos desvenda, porém, suas imperfeicoes e
vulnerabilidades, num quadro politico-representativo sintomatico, gerando, em meio a criticas
contundentes que os tratam como instituicOes obsoletas de estruturas engessadas, ponderacoes
acerca da sua efetiva necessidade e, sendo o caso, de aprimoramento para o futuro, ndo apenas
pelo desempenho deficitario de suas incumbéncias para com a coletividade, mas pela prépria
auséncia de democracia e até mesmo de politicidade em seus encadeamentos internos. A crise
dos partidos politicos, da qual pode dimanar panorama degenerado de ingovernabilidade, com
influéncias do sistema eleitoral, é, assim, um fenédmeno de dificil compreensdo em virtude de
suas multiplas causas, dentre as quais € possivel observar, na notoria lei de bronze de Michels,
a tendéncia partidaria a oligarquia e formacéo de classe politica profissional, em que se retira
pouco a pouco, com o Seu crescimento, o poder de decisdo das massas, concentrando-o nas
ma&os dos chefes, cindindo o grupo em uma minoria dirigente e uma maioria dirigida***, o que
também pode ser constatado na obra de Ostrogorski**?, dentro do contexto da teoria das elites,

e como nas suas criticas a confusdo entre o partido e a organizacdo no seu interior.

Os partidos politicos, na disputa eleitoral e ardua conquista do poder, podem também
revelar deformacdes, em desconformidade com os fins de uma democracia de partidos, como
o0 despojamento de preceitos ou ideologias, visando a atracdo de um maior nimero de pessoas
por meio de programas abrangentes e abstratos, com designios maleaveis, fomentando, desse
modo, uma homogeneizacdo de propostas em agrupamentos denominados big tent parties ou
catch-all parties, aproximando a votacdo da visdo da midia de horse race, na qual caracteres
pessoais sdo desconsiderados pela comparacdo da capacidade competitiva. 1sso pode remeter a

concepcdo weberiana de partido de patronato*®

. A volubilidade principiolégica, no que se
intitula de camaleonismo, faz-se presente, analogamente, em aliancgas inesperadas de grupos

com linhas distintas, objetivando exclusivamente a aquisi¢cdo de espacos politicos, decursivos,

19 Ccf. MENDIETA Y NUNEZ, Lucio. Los Partidos Politicos. México: Editorial Stylo, 1947, pp. 105-110;
CAGGIANO, Monica Herman Salem. E possivel reinventar o Partido?, pp. 11-12; LEMBO, Claudio. Op. cit., p.
62; CAETANO, Marcello. Op. cit., p. 392; AGESTA, Luis Sanchez. Op. cit., pp. 193-194.

19 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Sete vezes democracia. Sao Paulo: Ed.Convivio, 1977, pp. 48-49.

11 MICHELS, Robert. Sociologia dos Partidos Politicos. Brasilia: Editora UNB, 1982, pp. 21-22. Cf. MILLS, C.
Wright. A elite do poder. 3? edig8o, Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1975, pp. 359-363.

12 cf. OSTROGORSKI, Moisei. La democracia y los partidos politicos. Madrid: Ed. Trotta, 2008, pp. 56-60.

3 WEBER, Max. Economia e sociedade. v.1.Brasilia: Ed. UNB, S&o Paulo: IOESP,1999, p. 188.
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por vezes, de promessa de cargos a legendas de aluguel, sem robustez para vencerem sozinhas
a luta politica. Em virtude dela, ha a desvinculagdo do representante aos posicionamentos do
partido pelo qual se elegeu, migrando para outros agrupamentos em busca de beneficio pessoal

(transfuguismo), ou simplesmente o descumprimento das suas diretrizes (indisciplina).

A almejada correspondéncia entre as decisfes partidarias e 0s anseios do povo entrevé
obstaculos, do mesmo modo, no nimero excessivo de partidos e na ado¢do de uma sistematica
proporcional pura. Tal pulverizacdo pode surtir panorama de instabilidade e passa a exigir
mecanismo de controle quantitativo, recordando-se a nocdo de partitocrazia italiana,
denotativa de deturpacdo. Mesmo no poder, o partido ndo é imune a perversidades, em parte
por seu comportamento patrimonialista ou clientelista, reproduzido na cooptacao politica e na
colonizacdo das instituices, com a extracdo de todos os beneficios que a potestade pode Ihes

oferecer'*

. O eventual predominio dos interesses materiais, permissivo da corrupgdo, a partir
de suas edificagdes burocraticas fechadas, possibilita debates acerca tanto de campanhas, em
que ndo se consegue impedir, eficazmente, esplrias doacdes privadas, ocultadas no caixa dois,
enriquecedoras, indevidamente, de dirigentes mandonistas. Trata-se, portanto, de possiveis
deformidades a acometer a vida partidaria, cujos efeitos devastadores no ambiente politico séo
adequadamente enfatizados na obra de Mendieta y Nufiez:

La degeneracion de los partidos politicos tiene consecuencias directas em la vida
social, porque siendo ellos los érganos dinamicos de la opinién publica a través
de los cuales se influye en el poder del Estados, es claro que esa influencia
depende, em todo caso, de la fuerza de los partidos y cuando éstos la pierden por
cualquiera o por varias de las causas sefialadas, el poder publico, carente de
orientaciones y de frenos, se transforma rapidamente em servidor de intereses
bastardos o personales o de grupos reducidos.

Si el partido politico que degenera es el mismo que esta en el poder, entoces
pierde su prestigio ante el pueblo y por consiguiente el apoyo de la opinion
publica, lo que le obliga a recurrir a la fuerza bruta, a medios violentos de
opresion para mantenerse.'*

Das adverténcias apresentadas, direcionadas a uma maior exigéncia éetica dos partidos,
ndo € possivel se depreender a supressdo ou substituicdo de tais agrupamentos, mas, apenas, a
imprescindibilidade se investigarem solugdes reparatdrias de suas patologias, de modo a
esmerar, de um lado, suas relagbes com a sociedade civil e, de outro, suas atribuicOes de

fiscalizacdo e coordenacdo das acOes governamentais, exercendo, ainda que nao

"4 CAGGIANO, Monica Herman Salem. E possivel reinventar o Partido?, p. 20.
5 MENDIETA Y NUNEZ, Lucio. Op. cit., pp. 101-102.
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exclusivamente, primordial fun¢do mediadora, devendo se reformular e conformar as recentes
demandas das democracias representativas, inexistindo competicdo eleitoral sem a sua
presenca. Sustenta, assim, Vladimir Key Jr., que, mesmo se pensando nos grupos de pressao
como alternativa, decerto o processo politico € mais complexo do que esforcos setoriais com
conotacdo politica e os partidos, que devem exprimir a vontade nacional, ndo s6 abrangem
essas associacdes como transcendem a elas'’®. Na realidade, tais organizacdes politico-
representativas nao se excluem, sendo se completam, devendo interagir incessantemente, pois
aqueles cidaddos que ndo se encontram agasalhados na representacdo oficial, ndo podem ser
tolhidos de participarem das deliberacGes estatais, principalmente se lhes afetam, até porque
nem todos os interesses em discussdo sdo estritamente publicos e, para alguns deles, seria
inoportuna a defesa por partidos politicos™’. Inicia-se, no capitulo que subsegue, o estudo dos

pressure groups pela sua dimensdo prévia e alicerce sustentador: os grupos de interesse.

U6 KEY JR., V.O.. Politica, Partidos y Grupos de Presion. Madrid: Instituto de Estudios Politicos, 1962, p. 262.
7 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A Reconstrugdo da Democracia, p. 174. Cf. ainda: LOEWENSTEIN,
Karl. Political Power and the Governmental Process. Chicago: UCPS, 1965, p. 351 e Classe politica e partido
politico em REALE, Miguel. Da revolucao a democracia. Séo Paulo, Convivio, 1977, pp. 84-87.
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CAPITULO Il - DOS GRUPOS DE INTERESSE

O entendimento dos grupos de interesse, ou sejam constituicdes de pessoas, estaveis e
coesas ou efémeras e pouco estruturadas, formadas por determinado numero de individuos que
a elas aderem voluntariamente, compartilhando objetivos similares, de naturezas e amplitudes
variadas, e promovendo acOes para a satisfacdo dos mesmos, de modo a refletir uma sociedade
civil como mosaico de organizacdes e nao de individuos atomizados, posto que o ser humano,
ao nascer, ja integra necessariamente grupos sociais, demanda analise de suas caracteristicas e
configuragBes em ambientes pluralistas, como corolarios dos direitos fundamentais e fautores
de maior participagdo na inacabada constru¢do da democracia, com o dissenso a ela inerente.
Trata-se, pois, de atores dotados de dinamicidade e mutabilidade, derivadas das inter-relacdes
de seus membros, externos a seara governamental e coexistentes numa ordem politico- estatal,
mas ndo absorvidos por ela, que interagem e promovem modificagdes na comunidade,
demonstrativas da forca de mobilizacdo e coordenacdo, dentro da legalidade, de segmentos, no

atendimento de suas necessidades e na protecdo de seus propdsitos.

E importante que exista uma sociedade articulada e atuante, dividida em 6rgdos
representativos de setores, centros legitimos de poder, entrelagados numa complexa e tensa
rede de conexdes (competing interests) estabelecida na tolerdncia reciproca, afetando-se,
mutuamente, de forma direta ou indireta. Tal importancia reside na ampliacdo das atmosferas
publicas de debates, das quais podem advir informacdes ou opinides aceitaveis no equilibrio e
na reducdo dos conflitos pelo Estado. Isso confere legitimidade as suas resolucdes, ndo se
devendo vislumbrar, contudo, um determinismo no influxo. Os grupos de interesse, resultantes
da sociabilidade humana, situam-se, por conseguinte, em zona intermedial de dificil precisdo
no Welfare State, entre as esferas privada individual e publica estatal, tendo alcancado relevo
em decorréncia da multiplicacdo de pleitos na civilizacdo industrial. A efetivacdo das
atividades desses grupos ndo depende de relacionamento com entes governativos, posto que
suas finalidades nem sempre sdo politicas. Exatamente por isso, tais grupos podem assentar-se
numa diversidade de campos (e.g. cultural, religioso, econdmico) e propagar interesses

particulares & organizagdo ou gerais, comuns a Varios agrupamentos.
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A natureza pluridiretiva dos grupos de interesse faz com que eles figurem como
interlocutores de distintos anseios, valores e pretensdes, com multiplos destinatarios, e 0s
torna intimos de uma coletividade heterogénea fixada em cenario politico aberto, de alto vigor
social, propulsora de diversidade normativa, contraposta ao monolitismo do Estado liberal.
Carece-se, pois, de delimitacdo tematica esse fendmeno, comumente vago, que exterioriza o
pensar e agir dos individuos pertencentes a um organismo, o qual, por sua vez, exerce
influéncia sobre suas vidas; encontrando, como espécie, com modo de agir eventual e
diferenciado, assimilador da politicidade, os grupos de pressao. As variantes sociais provindas
dos grupos de interesse, mitigadas no universalismo burgués, devem, portanto, estar
empenhadas no desenvolvimento integral do ser humano, possibilitando externacdo de
opini@es, igualdade de acesso aos 6rgdos publicos e respeito as minorias, que, por vezes, ndo
encontram abrigo quer no aparelho burocratico do Estado, quer em instituicbes politico-
partidarias. Tais variantes podem ensejar o estreitamento de lacos entre cidaddos e reanimar a
mecanica tradicional, aproximando-a das controvérsias concretas e cotidianas, sobre as quais

as decisdes coletivas devem se basear e ponderar para a determinacdo do consenso.

O quadro disperso no associativismo, com ligacdes horizontais entre grupos, revela, em
condigdes ideais, sobretudo, o controle, pela sociedade, de excessivas concentracdes de poder,
desconformes com o sistema, definindo elemento contramajoritério que vive apropriadamente
em democracias de larga escala, realcando a importante faceta contestatéria dos movimentos
populares, com crescente profissionalizacdo, ante o ndo atendimento de suas pretensdes. Nas
forcas sociais hodiernas estad, em maior ou menor grau de concentracdo, o desagregado poder
efetivo outrora centralizado no Estado, atenuando formalismo juridico que ignorava realidades
e atraindo discussdes que se desenvolviam exclusivamente no &mbito de poderes constituidos.
Tais ponderacdes levam a imprescindibilidade de estudo detalhado acerca das composicoes,
motivacgdes e requisitos dos grupos de interesse, objeto deste capitulo. Cabe, porém advertir,
que os conceitos ou as classificacdes a serem examinadas possuem finalidade metodoldgica,
sendo incapazes de perceber tal fenomenologia na sua plenitude, a qual ndo segue juizo linear.
A investigacdo parte da acepc¢éo de sociedade civil iniciada no capitulo predecessor, de modo
a se examinarem modificacBes politico-sociais emanadas da consideracdo dos grupos como

condicionantes enérgicos da vida coletiva.
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2.1. Da sociedade civil organizada

A compreensdo dos intitulados grupos de interesse, tematica recorrente nas organizacoes
politicas contemporaneas, refere a sociedade civil, espaco autbnomo de a¢do de agrupamentos
primarios e secundarios, congregadores de poderes difusos - potenciais ou ativos -, 0s quais se
manifestam de inimeras formas. Sua funcionalidade, em regime democratico, € exterior, nao
subordinada ao governo, e tende a produzir repercussdes jurigenas™®, inserindo-se na nocéo de
Estado moderno, atrelada ao Direito, a contextura do realismo social, eis que no seu composto
ha elemento humano. A importancia da questdo em voga é ratificada pela constatacdo de que o
cidadao, no século XXI, subsiste ndo apenas na sua individualidade, mas, concomitantemente,
da necessidade de a¢des conjuntas, numa pretensa solidariedade cooperativa em que prevalece
0 respeito matuo, ndo se desconhecendo decomposicdes desse sistema, como o corporativismo
autocratico; razdo pela qual, com o acentuado fracionamento da sociedade em diversos e cada
vez mais especificos interesses, ao redor dos quais despontam inUmeros corpos associativos,

pode-se observar, na doutrina, as expressdes governo de grupos'*® e democracia molecular?.

O mundo industrializado ocidental na segunda metade do século XVIII, assinalado pelo
urbanismo, desenvolvimento cultural e tecnoldgico e antagonismos sociais - com um indigente
operariado -, apresentou, na heterogeneidade citadina, o horizonte propicio a proliferacdo dos
novos grupos humanos especiais, 0s quais deviam ocupar-se de extensas caréncias comuns,
superando relacdes pessoais simples, como familiar, e gerando relativa interdependéncia entre
as parcialidades. A vida econdémica ndo era mais determinada pelo homem, isoladamente, e
alcancou um nivel de disposicdo sobre o qual o individuo tinha infimo controle, refletindo-se
precipuamente no seu labor. A estratificacdo da sociedade e a formacdo de unidades
produtivas demonstraram a inépcia do homo economicus, apartado do histérico e social, posto
que, mesmo solitario, sua rotina era estabelecida por regras de vivéncia em grupos definidoras
de condutas para solugéo de problema recorrente, exigindo menos proximidade entre membros

e intensidade na participacéo, condizente com a feicao especializada de tais associagBes'*.

118 Cf. fatores reais de poder em LASSALLE, Ferdinand. O que é uma Constitui¢do. Leme: Edijur, 2012, p. 18.
119 BONAVIDES, Paulo. Op. cit., p. 418. Cf. também: FIGUEIREDO, Marcelo. Op. cit., p. 139.

120 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Os Partidos Politicos nas Constituicdes Democraticas, p. 19.

121 cf. GALBRAITH, John K.. O Névo Estado Industrial. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 1968, pp. 69-91;
GERMANI, Gino. Politica y Sociedad en epoca de transicion. Buenos Aires: Paidos, 1964, pp. 28-36; POSADA,
Adolfo. Op. cit., p. 16; DURKHEIM, E.. Fato social e divisdo do trabalho. Sdo Paulo: Atica, 2007, pp. 67-75.
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O ser humano, no periodo citado, passou a se defrontar, entdo, com um leque variado de
alternativas, amparadas, em geral, por grupos, a cuja vinculagdo ocorre, preponderantemente,
por motivacdes racionais, com intuitos bem definidos.Isso explica porque o cidaddo nédo é
mais o produto de classe uniforme e permanente num reduzido espago geografico, mas a
sintese da combinacgdo de interesses por ele avocados em suas multiplas funcgdes, advindas do
pluralismo econémico, com desdobramentos decisivos na sociedade, em sua organizagao
assincronica. A realidade polissisttmica de composicGes, empiricamente diferenciadas e
relativamente interligadas, pertencentes a uma estrutura global, mostra a transmudacdo da
acdo individual a coletiva, esta com é&reas de atuacdo proprias ao enfrentamento das
infindaveis circunstancias a que a pessoa se encontrava socialmente exposta - como 0s abusos
cometidos por donos de fabrica e a emergente figura do sindicato - as quais podem colidir,
revertendo em conflitos'??, a serem solvidos pelo consentimento, diante de um minimo de

comunhdo, ou pelo Estado, em sua funcao arbitral, com vérias concep¢des de mundo imersas.

A sociedade de massa mantém, no seu contexto, realidade plural, abrigando agentes
simbolizadores de interesses ndo adstritos as instituicdes estatais ou entes de carater politico,
inexistindo, desse modo, uma ordem de valores idéntica para todos os cidaddos.Vale observar
que, a despeito de se reconhecerem pretéritas formas sociais plirimas, como as castas indianas
ou as corporagdes mercantis medievais, a interacdo entre tais comunidades de vida era
limitada e severamente regulamentada por uma supraordenacio’?. O constitucionalismo das
Revolucdes Liberais, no entanto, criou esfera favoravel ao surgimento de organizacdes,
proporcionando ampla liberdade no jogo econdmico, baseada no self-interest, tomando-se,
decerto, precaugdes contra o poder do Estado, notadamente absenteista, mas ndo contra
arbitrariedades humanas sobre aspectos sobrepostos aos individuais. Surgiram, destarte, das
novas relacdes sociais - denotativas de distor¢des do capitalismo - demandas visando a criacédo
de standards juridico-politicos, provindas de centros de interesses cindidos no circulo privado,

provocando a “crise da racionalidade” de um modelo calcado na soberania da maioria™?*.

A descentralizacdo da potestade e o consectario pluralismo - uma das vertentes da teoria

dos grupos, avessa a figuragdes monistas (e.g. nacionalismo e elitismo) -, com as associagdes

122 Cf. SEGAL, David. Society and Politics. llinois: Scott, Foresman and Company, 1974, p. 7; THERY, Henry.
Os grupos sociais: forgas vivas? Lisboa: Sampedro, 1969, pp. 69-73; BORJA, Rodrigo. Op. cit., pp. 249-250.

12 BERGER, Peter; LUCKMANN, T. Modernidade, pluralismo e crise. Petrépolis: Vozes, 2004, pp. 37-38.

124 CAMPILONGO, Celso Fernandes. Direito e democracia. 22 edicéo, Sdo Paulo: Max Limonad, 2000, p. 53.
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sobrevindas da especializacdo e diferenciacdo de fatores intracomunitérios, incorrem em
inevitavel reforma do modelo liberal classico, até porque os sujeitos coletivos passam a contar
com forga politica, que se robustece e transparece com o intervencionismo do Estado Social
em assuntos entdo reservados aos cidaddos. A andlise de todo e qualquer sistema politico ndo
pode dispensar, assim, consideragdes acerca da atuagdo dos grupos de interesse e suas distintas
visOes acerca do bem comum, desconstrutores da ideia da vontade unitaria nacional abstrata e
frutos do abrangente fendmeno multicausal chamado de fragmentac&o social*®, contemplador
dos matizados processos divisores da homogeneizacdo moderna. A admissdo de organizacdes
com interesses especificos, indicativas de novos espacos participativos, exprime ndo apenas
um cenario plural, mas também o direcionamento dos governos representativos no sentido da
democratizacdo. Afinal, ainda mais com a ampliacdo do direito de sufragio, institutos
eleitorais arcaicos ndo conseguem atender o volume de exigéncias nascedouras da sociedade -
de acdes e ligacbes humanas - em suas peculiaridades. Enfatiza Claudio Lembo que: “hoje,

todos querem, além de tomar parte, sentir-se parte das conquistas e atividades sociais™*%.

A discussdo publica, na atualidade, pode, dessa forma, ser exteriorizada na dinamica de
grupos, que confrontam preferéncias objetivando a satisfacdo maxima de seus interesses, o que
ndo prescinde de um minimo controle superior, condicionador de tais contatos, no caso o
Estado, exercendo papel ponderativo essencial contra formacdo de hegemonias, uma vez que
seria utodpico imaginar que a completa autonomia relacional guiaria, sempre, a um ponto de
estabilidade, olvidando situacdes concretas desiguais. O regime democratico, ao se encontrar
atrelado ao pluralismo, firma-se, consequentemente, sobre bases realistas, nas experiéncias
cotidianas, em suas combinac@es e contrariedades, devendo promover dialogo complementar
entre as praticas coletivas e as medidas representativas, respeitando-se, na sua mobilidade, a
pessoa humana socializada, integrante, simultaneamente, de grupos de dissimiladas ordens, em
ambiente polinuclearizado, com reflexos na compleicéo estatal®’. O totem do Estado liberal
sofreu, portanto, fortes impactos com o alargamento do alicerce social, fomentadores de

mutacdes paradigmaticas, da expansao do corpo eleitoral a luta por direitos prestacionais, do

125 Expressdo cunhada na obra: AZEVEDO MARQUES NETO, Floriano Peixoto. Regulacdo Estatal e Interesses
Plblicos. Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2002, p. 116.

1261 EMBO, Claudio. Op. cit., p. 48.

127 Observe o Stato Pluriclasse de Massimo Giannini, sucessor do Estado burgués, que deve considerar e espelhar
uma miriade de poderes publicos, representativos da sociedade civil, como sindicatos, associa¢fes profissionais e
partidos politicos, numa nitida configuracéo pluralista. (11 Pubblico Potere. Bologna: 1l Mulino, 1986, pp. 56-60)
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surgimento de novos interesses abrangidos por grupos a mobilizagéo por partidos de quadros,
da representacdo como espelho a proporcionalidade.

O aporte tedrico pluralista, de multiplos significados e implicacdes, tanto socioculturais
e econdmicas quanto politicas, designativo positivo de diversificacdo - oposta a concentragdo
da potestade no totalitarismo monocolor -, superou momento histérico em que o politeismo de
valores'?® retratava um maleficio e - se organizar para difundi-los - ato atentatério ao Estado;
apresentando-se, no século XX, como opcao por um arranjo estrutural atrelado as ideologias

nascentes®?°

. O pluralismo é, sobretudo, uma exigéncia ante a complexidade social e a crise da
legitimidade deciséria e da legalidade, que figura, em um espago comum, COmo COMpPromisso
estabilizador de diversas organiza¢des, cambiante as ordinarias mudangas comunitérias e com
tendéncia refrataria a imagem estatal - como determinadora unilateral dos ditames coletivos -,
acolhendo os interesses, inclusivos ou ndo, como potenciais formadores da vontade nacional e

130

abrandando movimentos hostis, promotores de rigida segmentacdo", em um sistema aberto a

contradi¢des. considera-se, para fins de anélise, a corrente liberal-democratica.

A sua perspectiva, que ganha forca apds a Primeira Guerra, precipuamente no panorama
norte-americano, e se situa entre o individualismo classico e o coletivismo socialista, salienta
nova destinacdo da democracia, de salvaguarda da diversidade social e cultural e promocéo da
vida conjunta entre os mais diferentes individuos e grupos dentro de uma sociedade que deve
funcionar como uma unidade™! Prima, pois, por realidade poliarquica flexivel de competicdo
e integracdo na esfera publica, locus de ressonancia de opinides, ideias e aspiracdes populares.
Nesse sentido, Marvin Olsen define e identifica uma sociedade pluralistica pelo fluxo continuo
e extensivo de informacéo e influéncia entre todas as suas partes constituintes™?, produtora de
profunda interpenetracdo entre sociedade civil e érgdos publicos, sendo que aquela deve ser
concebida como elemento vigoroso, formado por vividas associagdes que influem no cidad&o,
no governo e na comunidade como uma totalidade, tomando para si parcela de suas funcdes.

Isso a introduz no processo de democratizacao, plasmado no Estado de Direito.

128 Cf. WEBER, Max. Ciéncia e Politica: Duas Vocagdes. Sdo Paulo: Ed. Cultrix, 1970, pp. 45-52.

129 Cf. BOBBIO, Norberto. As ideologias e o poder em crise, pp. 15-19; GRAZIANO, Luigi. Le pluralisme.
Revue Francaise de Science Politique, v. 46, n. 2, avril 1996, pp. 195-196; LAFER, Celso. A reconstrucédo dos
direitos humanos. So Paulo: Companhia das Letras, 1988, p. 71; BURDEAU, Georges. O Estado, pp. 72-73.

130 cf. group polarization em SUNSTEIN, Cass. Why Societies Need Dissent. Cambridge:HUP,2005,pp. 111 e ss.
131 TOURAINE, Alain. Op. cit., p. 197. Cf. ZIPPELIUS, Reinhold. Op. cit., p. 303.

132 OLLSEN, Marvin E.. Power in Societies. New York: The Macmillan Company, 1970, p. 184.
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O pluralismo aproxima, assim, a sociedade civil de questfes e préticas politicas, gerando
uma redefini¢do do pacto social, inserindo no seu agir defensivo, voltado a descomedimentos
do despotismo, conotacdo de atividade, pela qual, por meio de articulacGes, passa a intervir
nos centros deliberativos, condizente com as reivindica¢fes nascentes, visando a ampliacdo de
servicos publicos, decorrentes do dever estatal de prestacdes coletivas. Deve-se recordar ligdo
de Karl Loewenstein de que, na luta brutal existente no primitivo capitalismo do laissez faire,
o0 individuo isolado, para sobreviver, unia-se com aqueles em condi¢Ges semelhantes, sendo
que, com a extensao da base do processo do poder, derivada da vitoria do ideal democratico, a
democracia politica teve que se complementar com sua atual estrutura pluralista’®®. No citado
contexto pluralistico, ndo confinado a valores especiais, 0s espagos tém contornos imprecisos,
com o avanco das interveniéncias reciprocas entre as searas social e estatal. O funcionamento
do sistema deve, entdo,se adequar a pulverizacdo de recursos politicos por toda a sociedade,
havendo uma competicdo continua pela influéncia politica entre os agentes da deciséo™®*.
Deve-se, pois, sistematizar a coletividade, com entidades especializadas e distintas, ndo apenas

no ambito das instituicdes publicas, mas também no interior da propria sociedade civil.

A expressao sociedade civil, denotativa de artificio humano, com parametros conceituais
definidos pela sua natureza relacional, conforme outrora debatido, exprime, na sua disposi¢édo
ordenada - nem sempre, empiricamente, com postura ativa, se controlada pelo governo - um
alto nivel de enredamento de sua textura, o que torna a satisfacdo das necessidades e objetivos
pessoais mais acessivel por intermédio de uma organizacdo. Diante da enorme diversidade de
interesses, o individuo passa a se filiar, concomitantemente e de modo voluntario, a multiplos
agrupamentos (overlapping membership). Trata-se de quadratura para ambiente aglutinador de
representacdes conectadas, em que se encontra resguardada a esfera privada para realizacéo da
personalidade e onde ocorre, como no terreno institucional, a defesa da liberdade do individuo,
sendo marcado por autonomias locais, associagdes e equilibrio entre classes com mentalidades
opostas, pois um governo livre se baseia em uma sociedade igualmente livre™**. Rememore-se,

todavia, que nem todas as manifestacdes nela sobrevindas alcangcam repercusséo politica e

133 LOEWENSTEIN, Karl. Op. cit., p. 427. Cf. NOVAIS, Jorge. Op. cit., p. 214; BURDEAU, Georges. Traité de
Science Politique, p. 452; HIRST, Paul. Op. cit., p. 37; BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia, pp. 22-23.
3% GARCIA-PELAYO, Manuel. As transformagées do Estado Contemporaneo. RJ: Forense, 2009, p. 186. O
afastamento de grande parte do poder de agir na direcdo de um espago global, enfraquecendo o Estado-nagdo, é
um dos desafios da fluidez hodierna preconizada por Bauman em Tempos Liquidos. RJ: Zahar, 2007, pp. 07-10.
135 MATTEUCCI, Nicola. Organizacién del poder y libertad. Madrid: Editorial Trotta, 1998, p. 283.
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intervém no processo decisorio, sendo que demandas sociais simples sdo atendidas no ambito

de grupos pequenos. No entanto, fins amplos exigem um maior grau de organizagé&o.

O notavel avanco dos relacionamentos humanos nas sociedades politicas hodiernas, com
crescentes expectativas, por vezes ndo acompanhadas pelo positivismo juridico acritico, razéo
pela qual se recorreu, nem sempre com sucesso, ao senso comum, indica que, em realidades
democraticas pluralistas, ha inevitavel constituicdo dos individuos em formages autonomas*
- principalmente as voluntarias, de matriz liberal, contraposta a no¢ao de comunidade natural -
estreitadas por networks flutuantes, resultando, na busca pela eficiéncia dos seus aparatos, em
uma sociedade civil organizada. Esse substrato se torna, em tese, um abrigo aos governos, que
nele precisam encontrar correspondéncia, posto que a heterogeneidade social um lado,
dificulta os seus trabalhos, submetendo-lhes a incontaveis questdes particularizadas, devendo
produzir medidas abrangentes, enquanto, por outro lado, precisa proporcionar que as pessoas
que o integram desenvolvam habilidades e talentos, engajando-as em cooperagdes vantajosas.

Isso leva Rawls a definir a coletividade bem ordenada como social union of social unions®®'.

A transcendéncia temporal da expressao “sociedade civil” demonstra, inclusive, que, na
intensa permeabilidade entre sociedade e Estado, faz-se imprescindivel uma seara de protecéo,
que preserve, na participacdo politica de grupos e nas ingeréncias estatais, tanto o cidaddo do
arbitrio governamental quanto o governo do assenhoramento privado. Desse modo, as ordens
descentralizadas, transmudadas em matizadas formas de sociabilidade, devem encontrar um
minimo basilar de organizacdo, de modo a realizar um dialogo efetivo com o Estado. E da
dialética entre privado e publico que se desenvolve, em zona intermediaria, a sociedade civil, a
qual ndo se confunde com as suas partes nem com o conceito amplo de sociedade, ja que se
limita as acGes coletivas. A sociedade civil deve exprimir, por conseguinte, um campo da vida
social organizada que seja aberto, voluntario e que possa, a0 menos parcialmente, sustentar-se,
desvinculado do Estado e submetido a ordem legal ou a normas comunais, abarcando um
conjunto de grupos de cidad&os, que figuram como econdmicos, culturais, educacionais,

civicos ou movimentos sociais**®.

136 Cf. LOEWENSTEIN, Karl. Political Power, pp. 349-350 e HELLER, Hermann. Op. cit., pp. 126-127.

7 RAWLS, John. Political Liberalism. New York: Columbia University Press, 1996, p. 206.

138 DIAMOND, Larry. Op. cit., pp. 6-8. Na proposta de D. Held de autonomia democrética, a sociedade civil é
composta por varios tipos de moradias e fontes de informag&o, servicos comunitarios - organizados internamente
-, empreendimentos auto-administrados e diversos empreendimentos privados. (HELD, David. Op. cit., p. 261)
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A organizacgéo da sociedade civil incorre, outrossim, na racionaliza¢do do jogo do poder,
em que os anseios totalizantes das classes devem ser refreados pela defesa parcial de interesses
pelos grupos, consentanea com a convivéncia plural entre diversidades, na qual ndo se revela
plausivel o monopdlio de espacos. Existe um ajuste firmado fora do campo do Estado™®’,
primeiro setor, que, por sua vez, na realizagdo das a¢des politicas mais variadas, relacionadas a
interesses sociais, diante da insuficiéncia de seus aparelhos e recursos financeiros, conta com a
colaboracéo das forcas conjuntas locais. Dessa forma, depreende-se a existéncia de permutas
democraticas desde os niveis sociais, por meio de organizacdes com interesses especiais, que
visam a atender aos reclamos grupais ou coletivos, até as interacdes entre sociedade civil e
governo, que podem resultar em atuacGes conjuntas e sindicabilidade mutua.Tudo isso
promove uma nova consciéncia de cidadania encadeada pela acepcdo de solidariedade, numa
teia de aliancas entre instituicdes publicas e agentes sociais coordenados. Segue, assim, a licdo

de Habermas:

Concebe-se a politica como forma de reflexdo sobre um contexto de vida ético.
Ela constitui 0 medium em que os integrantes de comunidades solidarias surgidas
de forma natural se conscientizam de sua interdependéncia mutua e, como
cidaddos, ddo forma e prosseguimento as relagBes preexistentes de
reconhecimento mutuo, transformando-as de forma voluntéria e consciente em
uma associacao de jurisconsortes livres e iguais. Com isso, a arquiteténica liberal
do Estado e da sociedade sofre uma mudanga importante. Ao lado da instancia
hierdrquica reguladora do poder soberano estatal e da instancia reguladora
descentralizada do mercado, ou seja, ao lado do poder administrativo e dos
interesses préprios, surge também a solidariedade como terceira fonte de
integraco social.**°

A dispersdo da potestade em uma policéntrica sociedade centrifuga e a consolidacdo de

141 tendente a

praticas coletivas participativas, insertas no processo de ampliacdo democratica
extensdo do poder ascendente e a ocupacdo de areas até entdo dominadas por organizagdes
hierarquicas ou burocraticas, incorrem tanto no aperfeicoamento dos lagos e das conexdes na
sociedade civil quanto na consequente dilatagdo das esferas politicas de discussdo e elevagdo
da inteiracdo entre 0 governo e as expressdes populares, construtoras da opinido publica, das

quais ndo deve prescindir. Em sociedades civis organizadas, como anteriormente constatado,

139 Deve-se compreender, no presente topico, por “Estado” a sociedade politica, o aparato governamental ou as
estruturas publicas, pois ndo seria razoavel imaginar a sociedade civil exterior a sua unidade conformadora.

10 HABERMAS, Jirgen. A inclusdo do outro. S&o Paulo: Ed. Loyola, 2002, p. 278. Cf. também: SMANIO,
Gianpaolo Poggio. A conceituacdo da cidadania brasileira e a Constituicdo Federal de 1988. In: Os 20 anos da
Constituicao. Sao Paulo: Atlas, 2009, pp. 337-338 e SANTOS, Boaventura de Sousa. Op. cit., p. 276.

141 cf. BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia, pp. 54-64.
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convivem, pois, duas dimensdes funcionais completivas, que podem afetar os distintos objetos
e sujeitos sociais, as quais sdo cindidas tdo somente para fins metodologicos. Uma anélise
estangue incorre no equivoco de ndo atentar para o fato de que um mesmo grupo pode se
apresentar como integrante, concomitante, de suas fei¢cbes defensiva e ofensiva, as quais sdo
consideradas, com a mesma conotacao, sob titulos de auto-organizacéo e esferas publicas*,

sendo que nestas se forjam o controle e atuacdo politica a partir de 6rgdos sociais.

A auto-organizacdo recupera a nocao de ambiente social autbnomo, nao identificavel
com a esfera de governo nem com de mercado - 0 que, por vezes, remete a acepcao especifica
de terceiro setor -, ainda que passivel de mutacGes derivadas de influxos dos campos politico e
econémico, em que emergem e se desenvolvem associagdes, aqui amplamente consideradas,
expositoras da diversidade cultural formadora e emancipadora do ser humano, compreendido
na sua realidade complexa de variegados interesses. Os individuos, imbricados em grupos com
identidades, funcBes e propositos proprios, ndo dispensam, destarte, as agdes conjuntas - posto
que medidas pessoais séo relevantes, mas ordinariamente tém reflexos limitados -, sendo que
tais organismos passam a suportar uma multiplicidade de tarefas e obrigacdes, com prospectos
mais abrangentes, deixando de ser um fim em si mesmo e contribuindo para 0 bem comum. A
sociedade civil, a partir do semblante referido, gera um estreitamento da solidariedade entre
grupos e a renovacao, bem como democratizacdo, de suas mecéanicas, enfatizando-se que pelas
integracGes comunicativas firmadas entre agrupamentos e pelas propostas exteriorizadas por
seus integrantes, os quais devem participar de suas decisdes, pode-se, com o alargamento das

possibilidades de atuacdo, fomentar mudancas sociais sem a provocacao dos Poderes Politicos.

O enfoque mencionado possui um inegavel carater preventivo, pois, se a sociedade civil
forma uma rede de contatos, com compromissos e negociagdes, que eleva sua capacidade de
atendimento das necessidades ou das caréncias populares, ocupando ou preenchendo espacos
deixados por outras formacdes sociais tradicionais (e.g. grupos primarios, governo), 0s riscos
de o individuo, de pequeno grupo ou de o Estado dominar a sociedade como um todo
aparentam ser menores**’. Ademais, com a afirmacéo de caracteres especiais grupais e do

sentimento de coletividades solidarias e interdependentes, do qual podem surgir normas

2 YOUNG, Iris Marin. Op. cit., pp. 149-153. Cf. também: VILLORO, Luis. Which Democracy? In: Democracy:
Its Principles and Achievement, Inter-Parliamentary Union. Geneva, 1998, pp. 102-103; HABERMAS, Jurgen.
Direito e Democracia. Volume II, pp. 103-104; AGESTA, Luis Sanchez. Op. cit., p. 124.

143 Cf. OLSEN, Marvin E.. Op. cit., pp. 184-185. Vide também: SELIGMAN, Adam. Op. cit., pp. 111-118.
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sociais, é possivel constatar transformacfes no amago da sociedade civil acessiveis a
associacGes menores, sem estruturacao suficiente para estimular medidas dos érgdos publicos,
demonstrando, inclusive, o autodesenvolvimento dessa esfera - em que se busca um relativo
equilibrio e coeréncia -, por meio da formulacdo e execucdo de solucbes aos problemas
comunitarios. Nesse viés societario € que se prosseguird, portanto, a analise dos intitulados

grupos de interesse.

A expressdo sociedade civil contém indmeros significados, alcan¢ando até mesmo ideal
de redoma contréria a governos totalitarios, sendo que a adjetivacdo “organizada”, cujo escopo
é indicar ndo apenas a somatoria de todas as associagdes, movimentos ou outros grupos, mas,
essencialmente, um conjunto ordenado e harménico™**, reveste-se de cunho mais prescritivo.
Portanto, deve-se atentar para a real dispersdo e colisdo hodierna das particulas sociais.
Contudo, tal apontamento ndo mitiga nem invalida a sua adoc¢do, mas instiga a investigacao
dos liames que podem unir os agrupamentos no percalgo de uma pretensa justica social, que
sdo dotados de relevo, ainda mais diante da insatisfacdo popular quanto a institutos
representativos oficiais, devendo-se estudar o arcabougo normativo e, ao final, o fundamento

doutrinario pluralista que justificam e embasam as atividades por eles conduzidas.

2.2. Fundamentos e desenvolvimento tedrico

A anélise da sociedade civil e dos grupos de interesse que a integram afigura, mormente,
uma discussao primordial acerca da reorganizacdo do poder na realidade moderna de marcos
incertos, ante 0 esmaecimento das fronteiras entre o publico e o privado, o Estado e o social,
em que se deve buscar contrapesos, uma vez que o individuo atomizado ndo pode ser anulado
por estrutura estatal burocratica e centralizadora nem o governo subjugado pelo gigantismo,
em vantagem prépria, de alguns agrupamentos. Ao Estado é incabivel postura intransigente no
tocante ao reconhecimento das forgas coletivas comunitarias, dotadas de autoridades proprias,
ja que sdo fatos naturais a humanidade, expressivos da pluralidade de ordens que o compdem,

indispensaveis na consecucao de finalidades especificas, ndo alcancadas pelo Poder Publico,

144 «La capacidad de accion de uma sociedad, su posibilidad de plantearse problemas, descubrir soluciones y
ponerlas em practica, asi como su aptitud para innovar, dependen fundamentalmente de su riqueza institucional.”
(CROZIER, Michel. La Sociedad Bloqueada. Buenos Aires: Amorrortu Editores, 1970, p. 185)
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concernentes a melhorias internas a sociedade, e necessarios a efetividade de decisdes estatais,

como fontes de exteriorizacdo e interlocucao de opinides e anseios dos circulos de convivio.

A presenca dos grupos polilaterais nas relagfes interpessoais €, assim, uma constante
I6gica da coexisténcia, perceptiveis, diariamente, pelos influxos reciprocos gerados entre seus
integrantes em contextos determinados, abarcando desde formagGes primitivas e intimas - face
to face - até as mais complexas, extrinsecas e especializadas, com distintos graus integrativos,
de elos permanentes e duraveis a casualistas e transitorios, e qualidades de vinculos, com uma
gama infindavel de variantes. A disposi¢do progressiva da sociedade num plexo organico ndo
importa em evidente maleficio ao cidaddo singular, havendo patente interdependéncia entre
parte e todo. Ressalte-se que o corpo coletivo retrata um meio para o incremento individual de
seus atributos, como na preservacdo e concrecdo dos direitos de seus integrantes, mas que
decerto ndo se esgota na suas existéncias, como potestade social transcendente. Esses grupos,
microcosmos de uma sociedade genericamente concebida, s&o, segundo visdo bidimensional,
mecanismos pelos quais os individuos, em regra, exercem o poder, sendo por eles apoiados.
Enfatiza-se, ainda, que relacdes de poder de grupo a grupo podem se tornar particularmente
importantes, a ponto de serem vistas como o cerne da histéria®.

A multiplicidade*

de grupos, desse modo, é um reflexo do quadro bastante segmentado
de interesses, que servem como alicerces para a juncao de pessoas e 0 seu modo de proceder, a
produzir, em principio, influéncias no cerne social, podendo, no entanto, ocupar-se de questao
que lhes exija uma interface politica e participacdo no processo decisorio. Frise-se, pois, que,
se por um lado, o trato dos grupos como emanacg6es na seara das liberdades civis ndo encontra
objecdes, por outro, sua intervencao no sistema politico ja foi julgada como nefasta, exigindo
dos governos medidas de contencdo de modo a obstar um agir contrario a sociedade, devendo-
se verificar que tal preocupagdo se fazia presente do regime misto polibiano a harmonia entre

classes na separacéo de poderes propugnada por Montesquieu®*’

. A inviavel extirpacdo desses
agrupamentos da esfera politica, que, inclusive, podem residir nos 6rgéos oficiais, sobrepondo

a figura partidaria (e.g. frente parlamentar), demonstra a necessidade de compreenséo do fato e

% FERREIRA FILHO, Manoel G.. O Poder e seu controle. R.1.L. Brasilia, a. 21, n. 84, out/dez. 1984, p. 75.

146 Trata-se de um dos seis valores apresentados por italo Calvino a ser observado no campo literario no século
XXI, mas que passa a refletir um norteador ético ndo apenas do escritor, mas da propria existéncia humana. (In:
Seis propostas para préximo milénio: licbes americanas. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1990, pp. 117-138)
Y7 «“Tudo entdo estaria perdido se 0 mesmo homem, ou 0 mesmo corpo dos principais, ou o dos nobres, ou o do
povo, exercesse estes trés poderes (...).” (MONTESQUIEU. Op. cit., p. 166)

71



a eliminacéo de seus efeitos negativos, salientando-se que mesmo em obras que 0s rejeitavam,
fez-se a ressalva de que o aumento numérico destas sociedades é apto a defesa da coletividade

de impetos compreendidos como antidemocraticos*®, ao confrontar posices antagdnicas.

Desse modo, a organizacdo de interesses encontra na dinamica pluralista de dissidios e
concertos, promotora de processo politico aberto, condi¢fes favoraveis a propagacdo de uma
Orbita social participativa, em que se almeja 0 amparo permanente e consideragdo equanime de
proposicdes legitimas, auxiliando na composicdo da vontade dos Poderes Publicos e servindo
de salvaguarda, no controle da potestade, quando a separa¢édo institucional, na sua pragmatica
funcio bloqueadora, for insuficiente'®. Deve-se, nesse diapasdo, envidar esforcos no intento
de impor limita¢Bes a expansionismos que visem ao dominio dos diversos centros de poder, 0s
quais, distantes da simplicidade de cenéario paroquial, apresentam-se internamente reduzidos a
numerosos e proliferantes segmentos engendrados em agrupamentos, moldaveis a evolucao da
vida social, que ndo se coadunam com formas rigidas de base familiar (afetiva) ou anacrénicas
como as corporagdes de oficio medievais. Se o individuo, com a mecanizagdo da sociedade, é
percebido, cada vez mais, pela sua existéncia em grupos, o equilibrio das relagdes humanas - e

de poder - perpassa, em certa medida, pela confluéncia das acées coletivas**.

A Constituicdo, por sua vez, estruturadora dos 6rgdos do Estado, garantidora de direitos
e dispositiva - e limitadora - do exercicio do poder, provém de impulsos e tensdes entre atores
sociais, o que afirma a génese no povo, em sua pluralidade, e, investida de forca normativa, de
modo a preservar sua estabilidade, serve de direcdo para tais movimentos, a cujas expressoes
deve ser sensivel, acompanhando e conformando a realidade fatica. O alargamento material do
seu texto e as varias possibilidades de efetivacdo de suas intencGes, marcas dos Estados sociais
e democraticos de Direito, exigem uma clara sinergia entre o governo e 0s grupos advindos da
sociedade, mas estes, para se aperfeicoarem, dependem, contudo, de pressupostos juridicos a
serem estabelecidos pela ordem politica. A preconizada subsidiariedade, de novos contornos,

é representativa da conotacéo de auxilio - e ndo substituicdo - entre as atuais interacdes entre

148 Cf. ROUSSEAU. O Contrato Social, p. 42 e MADISON, J.; HAMILTON, A.; JAY, J.. Op. cit., pp. 138-139.
19 Cf. ZIPPELIUS, Reinhold. Op. cit., p. 306. Acerca das dificuldades do controle do poder nas sociedades
complexas: O Poder em LEMBO, Claudio. O futuro da liberdade. Sao Paulo: Ed. Loyola, 1999, pp. 189-194.

%0 cf. PASQUINO, Gianfranco. Corso di scienza politica. Bologna: 1l Mulino, 1997, pp. 81-82. Sob uma vis&o
economicista, Celso Furtado aduz que o poder politico € uma estrutura complexa na qual instituigdes estatais
interagem com grupos que dominam o processo de acumulagdo e organiza¢Bes sociais que anseiam por maior
distribuicdo de renda. (In: Criatividade e dependéncia na civilizagéo industrial. RJ: Paz e Terra, 1978, p. 22)
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sociedade civil e Estado, o qual, sequndo Maria Sylvia Di Pietro*>*, deve promover e estimular
condicBes para que o individuo se desenvolva livre e igualmente dentro da sociedade, sendo

que a todos o0s setores deve-se oportunizar a mediacdo no processo publico.

A subsidiariedade, em seu sentido horizontal, ndo pode ser, portanto, entendida como a
existéncia de circulos sociais concéntricos, com niveis distintos, em que o Estado € dispensado
de agir quando o individuo ou grupo a que ele pertenca possam realizar-se por si mesmos, com
suas proprias forcas, 0 que poderia gerar uma inércia estatal consentida. O reducionismo aqui
tratado contrariaria responsabilidades legalmente concebidas para caréncias reconhecidas, pois
ndo é conferida ao Estado a faculdade discricionéria de ndo fazer ante preceitos impositivos.
Seria, pois, um contrassenso a constatacdo de lacunas de atuagdo em setores supostamente
suficientes. O dever das instituicbes publicas ndo afasta, todavia, dindmicas sociais que
possam exercer, de maneira complementar, suas funcdes, resguardando-se, destarte, a
autonomia pessoal na busca pela satisfagéo de suas necessidades, razdo pela qual sua acepgéo
adequada é de cumprimento correto das atribui¢des (auto-responsabilidade) - eis que individuo
e grupo também possuem searas privativas de acdo - acrescido de um auxilio matuo entre

todos o0s espacos citados’®2.

A interatividade ininterrupta entre os escal@es ndo estaticos da sociedade, a respeito dos
agrupamentos, requer tanto interna, com seus membros, por vezes dispostos em grupos,
guanto externamente, adentro dos contatos sociais a que faz parte, com outras organizacoes,
um grau aceitavel de participacdo, congruente com a consciéncia plural humana. Ademais, se
0s grupos ndo podem renunciar a unidade juridica integradora do Estado, este, outrossim, que
ndo se apresenta como politicamente ultimado, deve renovar-se constantemente e amoldar-se
as potestades sociais, mantendo, dilatando e reproduzindo uma comunidade de vontade e
valores que lhe servirdo de fundamento, valendo-se, pois, de instituicbes de todas as
espécies™. Logo, ciente do uso abrangente do termo “grupos”, o qual serd delimitado,
verifica-se que sua evolucgéo - forma organica ou inorganica - deve ser objeto de preocupagao
estatal, em razdo da simbiose de acOes, e estd, em uma democracia, atrelada ao regramento

positivo, no qual é necessario prever liberdades protetivas as pessoas naturais e juridicas.

151 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica. 8 edicdo, So Paulo: Atlas, 2011, pp.
16-17. O referido preceito encontra-se na Enciclica Rerum Novarum (1891) n.% 8, 21 e 22 do Papa Ledo XIII.

152 cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Op. cit., pp. 341-342 e THERY, Henry. Op. cit., pp. 210-213.

13 HELLER, Hermann. Op. cit., p. 279.

73



As referidas liberdades - poderes de autodeterminacéo protegidos, pelo direito, por meio
de obrigacOes de observancia e respeito geral -, inerentes aos individuos ou coletividades -
sendo que as correspondentes aos aglomerados humanos, exercidas por pessoas que
compartilham do mesmo objetivo -, possuem irrefutavel proximidade com as individuais,
como de opinido ou de expressdo do pensamento, ja que sua concepgao nao se da isolada de
outras. Neste sentido, ao analisar as nominadas “liberdades coletivas”, Morange declara seu
fundamento individual - e ndo individualista - e a interdependéncia entre suas modalidades,
classificadas como de meio ou fim'>*; trata-se de tutelas conexas ao ideal pluralista, em que se
garantem acg0Oes sociais coligadas, em grupos duradouros ou momentaneos, com naturezas
distintas, de consagracéo legislativa tardia em comparacdo com as herangas liberais - somente
no final do século XIX - decorrente do temor dos governos a facilitacdo da formacdo de uma
oposicdo, contemplada até entdo como fato solitdrio de contestacdo, externo ao circulo

politico™®®.

O anteparo dessas faculdades, oponiveis, com limitagdes, aos particulares e ao Estado,
as quais tém uma dupla extensdo, assegurando, de um lado, a expressdo de liberdades
individuais e, de outro, o surgimento e atuacdo voluntaria de diferentes grupos sociais e suas
identidades, reforca a ideia de que a poténcia de medidas conjuntas é superior a singularmente
provinda. E valido ressaltar que uma parte dos direitos coletivos lato sensu pode ser
encontrada imiscuida a direitos sociais, como a liberdade de associacdo profissional e o direito
de greve, ainda direcionados ao individuo. Tais direitos, acentue-se, a despeito de sua faceta
como liberdade-autonomia, em que se resguarda a determinacdo meramente privada na esfera
civil, ndo podem, na atualidade, ser dissociados da imagem do cidaddo e de sua liberdade-

participacéo®

, ambas sinalizadoras de espacgos garantidos, no caso, por agregados sociais
juridicamente tutelados, que sintetizam, em um primeiro momento, interesses comuns ao
grupo, mas de gozo individual, para, depois, sob a exteriorizagdo de dimensionamento

especifico dos direitos fundamentais®®’, alcar visdo generalizada de direitos coletivos,

1> MORANGE, Jean. Direitos humanos e liberdades publicas. Barueri: Manole, 2004, p. 261. Para José Afonso
da Silva algumas deveriam ser tratadas como liberdades de expresséo coletiva, porque imputaveis ao individuo
como tal e ndo a coletividade, ainda que em funcéo dela. (In: Curso de Direito Constitucional Positivo.Sao Paulo:
Malheiros, 2008, p. 259). Cf. CRETELLA JUNIOR, José. Liberdades publicas. SP: Bushatsky, 1974, p. 124.

1% Cf. CAGGIANO, Monica Herman Salem. Oposicéo na Politica, p. 19.

1% Cf. GICQUEL, Jean; HAURIOU, André; GELARD, Patrice. Op. cit., p. 99; BORJA, Rodrigo. Op. cit., p.337.
157 Cf. interpretagdo especial da 3% dimensdo como os transindividuais: LEMBO, Claudio. A pessoa: seus direitos.
Barueri: Manole, 2007, p. 17; LAFER, Celso. Op. cit., pp.131-134; NEVES, Marcelo. Op. cit., pp. 176-177.
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titularizaveis e desfrutaveis por agrupamentos humanos, que repousam sobre vinculo juridico

ou, afastando-se da associacdo voluntéria, situacéo fatica.

A importéncia da retomada da analise dos exercicios coletivos das liberdades individuais
decorre da constatacdo de que, em virtude da acdo em grupo, afiguram-se como garantias ao
robustecimento de direitos imprescindiveis, em uma democracia, ao controle da potestade, tais
como de expressao e informacédo, e oferecem, ao estudo dos grupos de interesse, uma nogao
acerca das demarcacgdes da atuacdo conjunta, em razdo da prépria relatividade que norteia 0s
direitos. Desse modo, dentre as liberdades coletivas, deve-se, assim, verificar,
especificamente, os direitos constitutivos de combinados humanos, que preservam as
atividades sociais, sendo o de reunido sua externagdo mais simples, com lagos volitivos
efémeros e descontinuos em torno de intento determinado, rapidamente dissolGveis apds o
atingimento do seu proposito, 0 que o tornou menos incompativel com o individualismo
burgués, possibilitando sua precoce insergdo em textos normativos franceses, contudo,
submetido, ab initio, a aquiescéncia governamental. Os seus tracos caracteristicos e
definidores, por conseguinte, sdo: a) um encontro organizado de pessoas - indicativo da
pluralidade de participantes -, enquadrando-o dentre formas de acdo coletiva; b) a
temporariedade restrita, por meio de eventos episddicos, com duracdo limitada, sem
necessarios prolongamentos, distintiva da permanéncia na associacdo; c) objetivo préprio e
imanente a sua razdo de ser, sobre o qual versam a troca de ideias e a tomada de posicdes; d)
locais fechados ou abertos ao pablico™®®, incluindo-se os lugares ndo cercados, pois a dinamica

e 0 espaco sdo circunstanciais, compreendendo os comicios e as itinerantes passeatas>°.

O direito de reunido alcanca, no constitucionalismo, um papel de gradativa importancia
no melhoramento democratico, partindo do temor politico e do dominio estatal, com restri¢oes
impostas pelo uso da forga policial ou por juizo discricionario proibitivo do governo, até um
sistema de reducdo excepcional (e.g. estado de sitio), como na realidade pétria, com controle

preventivo mitigado, exigindo, no caso de local pablico e aberto, além da auséncia de armas, 0

158 Cf. MOUTOUH, Hugues; RIVERO, Jean. Liberdades Piblicas. Sdo Paulo:Martins Fontes,2006, pp. 642-644;
MORAES, Alexandre de. Direitos e garantias individuais: direitos de reunido e associa¢do. RDCl.a.8,n.31,abr-
jun. 2000, pp. 117-118; ARAUJO, Luiz Alberto D.; NUNES JUNIOR, Vidal S.. Curso de direito constitucional.
SP: Saraiva, 2009, pp. 164-165; FERREIRA FILHO, Manoel G. Curso de Direito Constitucional, p. 329.

19Cf. MENDES, Gilmar F.; COELHO, Inocéncio; BRANCO, Paulo Gustavo. Curso de Direito Constitucional
S8o Paulo: Saraiva, 2008, p. 396; ALMEIDA, Fernando Dias M. de. Liberdade de reunido. SP: Max Limonad,
2001, pp. 155-168. Vide a “marcha da maconha” inserida no direito de reunido (STF: ADPF 187 e ADI 4274).

75



aviso prévio a autoridade e a ndo frustracdo de outro encontro anteriormente convocado para o
mesmo lugar. Nas denominadas liberdades-meio, o que ndo impede, concretamente, que sejam
um fim em si mesmas, é importante investigar um dos cernes edificadores da acdo de grupos, a
liberdade de associacdo, rechacada pelo liberalismo classico, em razdo da apreensdo quanto
aos seus “excessos”, que, inclusive, ensejaram a Revolucdo Francesa, como do clube jacobino,

adotando-se postura hostil, criminalizando conjuncdes estaveis com mais de vinte pessoas™®.

O repudio a existéncia de interesses intermediarios, entre o particular e o geral, e, assim,
as corporacdes que os propugnavam, permeou, do mesmo modo que as legislacbes ordinarias,
as obras do pensamento filosofico e politico oitocentistas, tal como anteriormente constatado.
Tal repudio, porém, foi atenuado com a percepcdo de que as referidas associagcbes nédo
retratam, unicamente, uma ameaca a esfera publica, mas mecanismos de sua conservacéao,
opondo-se aos excessos de poderio particularizado. Trata-se de prerrogativa individual de
concretizacdo multifaria, ndo coincidente com o direito de reunido - o qual Ihe é intrinseco -,
pelo qual se busca compor um aglomerado auténomo, fruto do arbitrio humano - constituindo-
0 ou aderindo -, transpondo os nucleos sociais obrigatorios, de carater permanente, 0 que
reclama um elo psiquico, mais forte que a presenca fisica, do que se pode depreender a sua
vertente negativa, em que se abriga o direito de ndo se associar a qualquer entidade nem de se

permanecer filiado a ela®®.

O direito de associagédo, consignado em documentos internacionais protetores dos seres
humanos, revela-se também como um direito institucional, inerente as organizacdes formadas,
0 que possibilita, internamente, o direito de auto-organizacdo, com a livre disposi¢cdo dos seus
Orgdos e da acdo de seus integrantes, e, externamente, o de livre prossecucdo dos seus fins.
Tem,, ainda, como corolario, a susceptibilidade de personificacdo e, como garantia, a vedagao

a intervencéo abusiva do poder politico®®?

. A resisténcia inaugural a geracdo de compleigdes
sociais transmuda-se, na contemporaneidade, para uma aceitacdo com limites, nem sempre de
facil precisdo, ja que se deve, de um lado, assegurar, consoante suas peculiaridades, margem

relacional extensa no seu interior, necessaria a formatura da vontade coletiva, sem desnaturar

180 cf, COLLIARD, Claude-Albert. Libertés publiques. France: Dalloz, 1972, pp. 608-611.

161 O exercicio de determinadas profissées exige a filiacdo obrigatéria, principalmente se a realizacio deficitaria
da atividade representa potencial lesivo a sociedade como um todo, necessitando de fiscalizagdo, lembrando-se
gue o Supremo Tribunal Federal entendeu que esta ndo era a hipotese da profissdo de musico (RE 414426).

162 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. T. IV. 32 ed. Coimbra: Coimbra Ed., 2000, p. 477. Cf.
MOUTOUH, Hugues; RIVERO, Jean. Op. cit., p. 660.
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0 seu funcionamento, sob pena de incorrer em abuso; do outro, admitir uma atuagéo social, em
todas as suas extensdes, que ndo comprometa o regular desenvolvimento da comunidade e do
Estado, podendo, para tanto, fixar proibicdes aos seus objetivos, como o carater paramilitar e

as atividades reputadas como ilicitas'®®, das quais pode dimanar a sua dissolucdo judicial*®*.

A dificuldade no estudo do tema passa pelas mdaltiplas morfologias em que uma
associacdo pode se transformar. Afinal, o propdsito constitucional é amplo, contém
organismos com fins lucrativos ou ndo e mesmo alguns, desprovidos de personalidade juridica
- afastando-se da acepcao civilista restrita. Dentre os elementos constitutivos de tal convencéo,
aponta-se a pluralidade de pessoas, duas ou mais, que, por meio de acordo de vontades - 0 que
afasta entes criados pela lei, como desdobramentos estatais - com vinculo permanente e
direcdo unificante, pretendem conseguir um almejado escopo comum aos Sseus membros.
Dessa forma, deve-se proporcionar a tais organizaces uma autonomia estatutaria para a
concrecdo de seus fins, os quais ndo podem ser ilicitos, tanto no objeto social - impossibilitado
0 seu registro (art. 115 da Lei n.° 6.015/73) - quanto nos desvirtuamentos posteriores da
pretensdo original, dotando-as de liberdade com feicdo inibitdria ao Estado, uma vez que aos
atos ou normas emanados de seus Poderes é obstado instituir novos limites que ndo sejam 0s
constitucionais*®. Salienta-se a importancia dessa liberdade para discussao e realizagdo dos
interesses coletivos, por vezes sem a necessidade dos meios de pressdo, conforme

ensinamentos que seguem:

Quando ndo podem obter os bens da vida que desejam, por si mesmo, os homens
somam esforgos, e a associacdo é a formula para tanto. Associando-se com
outros, promove-se maior compreensdo reciproca, amizade e cooperacao, além
de se expandirem as potencialidades de auto-expressao. (...) Individuos podem-se
associar para alcancar metas econdmicas, ou para se defenderem, para matuo
apoio, para fins religiosos, para promover interesses gerais ou da coletividade,
para fins altruisticos, ou para se fazerem ouvir, conferindo maior impeto a
democracia participativa. Por isso mesmo, o direito de associa¢do esta vinculado
ao preceito de protecdo da dignidade da pessoa, aos principios de livre iniciativa,
da autonomia da vontade e da garantia da liberdade de express&o.'®®

163 Cf. LEMBO, Cléaudio. A pessoa: seus direitos, pp. 196-197; MORANGE, Jean. Op. cit., pp. 291-292. H4, em
tramitagdo, o Projeto de Lei n.° 370/07 que define o crime de formagéo de milicia ou grupo de exterminio.

164 Cf. MORAES, Alexandre de. Op. cit., pp. 120-121. Vide art. 1218, VII, do CPC e art. 670 do DL n.° 1.608/39.
165 Cf. CRETELLA JUNIOR, José. Op. cit., pp. 134-135; CAVALCANTI, Themistocles B.. Op. cit., pp. 301-
317; FERREIRA FILHO, Manocel G. Curso de Direito Constitucional, pp. 329-330; ARAUJO, Luiz Alberto D.;
NUNES JUNIOR, Vidal S.. Op. cit., pp. 166-167. Vide o voto do Ministro Celso de Mello na ADI n.° 3.045/DF.
166 MENDES, Gilmar F.; COELHO, Inocéncio M.; BRANCO, Paulo Gustavo G.. Op. cit., p. 401.
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Deve-se observar, subsequentemente, que, do citado direito de associacao, ha inconteste
prolongamento na seara dos direitos sociais, como na laboral, em que tais direitos séo
desempenhados por grupos de indole profissional, dentre os quais se identificam os sindicatos,
com regras similares, mas investidos de regime juridico especifico, condizente com a realidade
dos trabalhadores. Vale lembrar que ndo se pode olvidar a presenga de outras faculdades
coletivas (e.g. direito de representacdo dos empregados na empresa ou de paralisacdo). A
liberdade sindical'® igualmente estabelece os direitos de fundacdo do sindicato - sem
autorizacdo da autoridade publica -, de ades@o ou ndo ao seu quadro e, destarte, de desfiliacdo,
e de atuacdo, resguardada a sua autonomia para funcionamento, sem interven¢do do Estado.
Pode-se estabelecer, ainda, o de escolha por 6rgdo mais representativo, sendo que, no Brasil,
tal opcdo foi suprimida pela unicidade, para cada categoria, em uma base territorial, 0 que
resulta, pois, em monopolio constitucionalmente imposto. No entanto, restam aos sindicatos
prerrogativas como a defesa de direitos individuais e coletivos - estes ndo confundidos com os
da pessoa juridica -; a participacdo em negociagdes coletivas do trabalho e na celebragdo de
convencdes e acordos; a imposicdo de contribuicbes somente aqueles associados pertencentes
as categorias representadas; a eleicdo ou designacdo de representantes da categoria -

protegendo o dirigente - e a filiacdo a entidades sindicais de grau superior.

A evolugéo dos grupos inegavelmente acompanha a expanséo dos direitos que lhes cabe
representar, transpondo a atuagdo instrumental, de fortalecimento da tutela dos direitos
individuais, para uma acéo finalistica, com o anteparo dos interesses indivisiveis do conjunto,
distintos das vontades pessoais de seus membros ou dos proprios agrupamentos, sintetizadas
no intitulado “fenémeno coletivo™'®®, do qual se projeta uma finalidade altruista dirigida ao
proveito em comum. Tais interesses coletivos, em stricto sensu, localizam-se entre o publico e
0 privado, pois ha relacdes sociais que hoje ndo se adequam, com exatiddo, a esse dualismo
classico, e encontram o seu oportuno acolhimento entre o0s intermedidrios segmentos
organizados da sociedade civil, uma vez que se coadunam com a comunh&o por uma categoria
ou classe minimante ordenada. Isso ocorre devido ao fato de tais setores poderem dedicar seus

espacos as questdes do grupo ou genéricas, expressivas de relevantes assuntos comunitarios.

167 Cf. FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Os sindicatos e a defesa dos interesses difusos. S&o Paulo: RT, 1995,
pp.36-41; SIQUEIRA NETO, José Francisco. Op. cit., pp. 166-169;SILVA, José Afonso da. Op. cit.,pp. 301-304.
18 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Interesses difusos. 72 ed. S&o Paulo: RT, 2011, p. 57. Cf. também:
SMANIO, Gianpaolo Poggio. Interesses difusos e coletivos. 82 ed.. Sdo Paulo: Atlas, 2007, pp. 06-09.
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A proliferacdo de conflitos amplificados nas sociedades de massas e a intensificagéo de
circunstancias limitadoras do ser humano, por sua vez, tornaram necessarios instrumentos de
protecdo jurisdicional aos direitos coletivos, que ndo se confundem com a defesa coletiva em
acOes plarimas - ante a prevaléncia da natureza do interesse sobre o nimero de litigantes -, o
que se constata, em uma segunda onda de acesso & justica'®, na busca pela alteracdo da vis&o
processual individualista tradicional. Assim, com a impossibilidade de todos os titulares
desses direitos, que ndo pertencem isoladamente a ninguém, comparecerem conjuntamente em
Juizo, surge o representante adequado para agir em beneficio de todos, sendo que,
gradualmente, o rol desses legitimados ativos foi ampliado, provocando sensiveis mudangas
ndo sé na estruturacdo da acdo como quanto ao alcance do provimento final. Vale observar
que tal representatividade supraindividual teve repercussdo no texto constitucional vigente e
também no writ mandamental coletivo, que pode ser impetrado por partido politico,
organizacéo sindical ou associacdo, e, no tocante a esta, na autorizacdo para representar seus

filiados, judicial ou extrajudicialmente.

As consideracdes realizadas possibilitam constatar que tanto individuo quanto sociedade
ndo prescindem da presenca de organizacdes, atenuantes das divisdes naturais da coletividade
e participantes nas atividades vitais humanas, quer no empenho de fungdes comunitarias, com
a formacdo e propagacdo de opinides, quer na concrecao de direitos, destinados as pessoas ou
aos organismos a que pertencem, em virtude de interesses comunais, desmistificando o ideal
liberal de uma vontade geral uniforme e superior. A proeminéncia de agrupamentos, envoltos
de concepcdo axioldgica positiva, como instituicdes obrigatdrias em regimes democréaticos, 0
que se reflete na proliferacdo desses organismos - visando a uma sociedade articulada em um
mundo burocratizado -, inicia-se com a conquista de liberdades civis, como defesas ao arbitrio
estatal, e encontra no pluralismo o seu arcabouco doutrinario, ao se admitir, centrifugamente, a
coexisténcia de nucleos de poder, o qual remete a teoria dos grupos do limiar do século XX,
sob uma visdo descritiva, e traz no regime poliarquico de Dahl uma acepcdo recente’’®.A

percepcdo dos atributos qualitativos dos grupos como elementos vividos da sociedade,

169 Neste ponto, vide a nogdo de caréncia organizacional,que versa sobre a dificuldade de mobilizac4o de pessoas
para demandar direitos ndo-tradicionais e o problema encontrado pelo individuo de afirmar seus direitos contra
grandes organizacGes.(CAPPELLETTI, Mauro;GARTH, Bryant.Acesso a justica. Porto Alegre: Fabris, 1988, pp.
26-28. Cf. GRINOVER, Ada Pellegrini. Novas tendéncias do direito processual. RJ: Forense, 1990, pp. 246-247)
170 cf. Dilemmas of Pluralistic Democracy, pp. 04-30, Poliarquia: Participacdo e Oposicao, pp. 63-73 e Who
Governs? Second Edition, New Haven and London: Yale University Press, 2005, pp. 305-325.
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renovando-a e garantido sua continuidade, anteriormente negados pelo liberalismo, - eis que,
consoante suas mdaltiplas configuragfes, possibilitam o desenvolvimento humano em suas
variadas e emergentes caréncias - tem clara implicacdo no cenario politico e no processo
decisorio, o qual passa a ser objeto de estudos doutrinarios a partir da atuacdo ndo somente dos
individuos, mas também de agrupamentos de que fazem parte. O foco teérico inaugural passa,
portanto, em raz&o do institucionalismo presente no final do século XIX, pela dificil tarefa de
mudanca de paradigmas, deixando a analise da sistematica funcional governativa por meio de
suas estruturas politicas formais para percebé-la como decorréncia das acfes sociais e dos
interesses especificos arregimentados em organizac¢des, admitindo a empirica fragmentagéo da
potestade e a competicdo - nem sempre equanime e de efeitos parciais - entre forcas coletivas,

a qual se sujeita as criticas acerca de possiveis deformidades (e.g. elitismo e hiperpluralismo).

A precursora obra de Arthur Fisher Bentley, ressalvadas a generalidade conceitual e o
determinismo de suas afirmacGes, sob uma analise detalhada, na realidade norte-americana, do
comportamento grupal e critica acerca do acesso informal de tais organismos ao governo, tem
como premissa o fato de que a politica resulta da concorréncia entre grupos, sendo que, da luta
entre os seus interesses especificos - distinguindo-os de compostos amplos (e.g. raca, classe) -,
define-se o tipo de deciséo a ser tomada. O autor ressalta, ademais, que a questdo principal no
estudo de formas sociais € a analise das coletividades, até porque toda atividade individual
seria uma manifestacdo da atividade dos grupos - reducionismo passivel de uma censuravel
reificacdo. Por meio de tais formas, se adequadamente compreendidas, poder-se-ia entender
tudo'"*, o processo politico, inclusive, razdo pela qual o conceito de bem comum n&o poderia
persistir como uma efluéncia a priori, homogénea e exterior ao comportamento social'’%.
Descortinadas as acdes de grupos, fundadas em relagdes de causa e efeito, operadas sob certas
condicdes (habit background) - as quais se encontram, em grande parte, na esfera de fatores
morais - e determinantes no governo - formado por “grupos” representativos (0rgdos e
agéncias) -, passa-se a entrever, na primeira geracao pluralista, o seu aspecto politico e sua

relevancia para o estudo do poder comunitario.

YL BENTLEY, Arthur F.. The Process of Government. Chicago: University of Chicago Press, 1908, pp. 208-209.
Em sua obra The Condition of the Western Farmer (1893) ja era possivel verificar uma analise do movimento dos
fazendeiros no intento de provocar mudancas na politica do governo, diante de queda da sua condicao financeira.
172 Cf. a critica de Joseph Schumpeter que também adota uma visdo realista da politica (In: Capitalism, Socialism
and Democracy. New York: Harper Perennial Modern Thought Edition Published, 2008, pp. 250-252)
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A retomada doutrinéria na construcdo de uma teoria politica edificada nos grupos ocorre,
com maior intensidade, ao final da Segunda Guerra, permeada por preocupacdo democratica,
diante da admissdo da grandiosa forga de tais agrupamentos e da procura por controles de seus
excessos, que possam colocar em risco o funcionamento do sistema. Deve-se, para tanto, citar
as ligdes de David Truman, nas quais, com evidente influxo de Bentley, categoricamente aduz
que as pessoas sao menos afetadas pela sociedade como um todo do que por suas Varias
subdivisdes e que individuo e grupo ndo sdo diferentes, mas duas visdes do mesmo evento'’.
Em que pese adotar um conceito alargado de grupos, em que toda atividade social - e politica -
seria associativa, minimizando o impacto das decis6es isoladas, e considerar as instituicoes de
governo como simples arbitras na convergéncia de interesses, ha avancos com a ciéncia de que
as interacdes entre grupos - organizados ou nao - devem resultar em consenso e, no tocante a
mantenca da ordem politica, quanto a interesses amplos, estabelece as regras do jogo que,

quando violadas, permitem a ativacdo de grupos potenciais no restabelecimento do equilibrio.

Assim, consoante 0 pensamento citado, 0s grupos ndo atuam continuamente na politica,
restando-lhes, contudo, o resguardo da referida possibilidade para atingir seus fins,
proporcionada pela propria institucionalidade americana (e.g. liberdades civis e federalismo).
Trata-se, pois, de partes instaveis, com ondas de mobilizacdo e desmobilizacdo, amoldadas por
interesses tanto restritos - objetivos particulares que podem resultar em reivindicagdes perante
outros grupos - quanto amplos, em que atitudes compartilhadas conduzem a interesses
comuns. Ha decerto nas teorias classicas pontos que merecem reflexdes, ja que formas sociais
ndo tém igual expressdo politica. O governo ndo é uma entidade inerte e neutra, bem como o
processo decisério ndo se reveste, a todo o momento, de legitimidade e consentimento.
Todavia, olvida-las ou mitigar sua relevancia € incorrer em insuperavel equivoco, eis que sao
as vigas de sustentacdo de escolas atuais, como a do neopluralismo, e é a partir delas que a
interacdo entre grupos é tratada como substrato das democracias, pelos quais se estreitam as

ligagOes entre cidad&os e representantes.

A centralidade das discussdes desenvolvidas, contemporaneamente, por politélogos, nos
interesses organizados € a imagem da busca incessante pela inteleccdo dessa evidéncia social

que se faz presente em variados campos do conhecimento, dividindo opinides, uma vez que a

13 TRUMAN, David B. The Governmental Process. New York: Alfred A. Knopf, 1967, pp. 15 e 48.
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sua aceitacdo nao significa uma superacdo da desconfianca e permite analises cada vez mais
abrangentes, afastando-se da recusa baseada na especialidade perniciosa a interesse geral®’™.
As interpretacbes exsurgentes, desveladoras do processo de decision-making, abarcando
questdes, por vezes imprecisas, referentes tanto a organizacdo quanto a acdo dos grupos,
levam a uma multiplicidade de formac@es e exigema verificagdo, no préximo tépico, do que se

entende por grupos e que tipos de interesses eles podem externar.

2.3. Do conceito de grupos de interesse

As pessoas humanas, nas suas insuficiéncias e particularidades, vinculam-se, pelo que as
distingue ou aproxima, a coletividades'’®. O fato de o individuo um ser socialmente situado,
tanto nas suas relacdes com o Estado quanto nas interagdes entre grupos comunitarios, resulta
na heterogeneidade/complexidade da vida hodierna e na crescente especializagéo para atender
aos problemas dela emergentes, em um envolvimento - cotidiano e simultaneo - com inimeros
conjuntos ou fragmentos da sociedade, amplamente considerada, alguns institucionalizados*’®,
com hierarquia e regras proprias. As citadas fracdes, que determinam a personalidade do
homem autébnomo e sdo determinadas por ela, apresentam infindavel diversidade de dificil
catalogacdo empirica, porque, por organizacdo coletiva de pessoas, € possivel depreender
desde os nucleos arcaicos de identidade social (e.g. horda, tribo) as associa¢bes voluntarias, de
formas ubiquas na sociedade industrializada (e.g. sindicato, partido politico), compreendendo,
dessa maneira, construcdes analiticas distintas de plexos conectivos de variedades. A questdo
primordial visa a tentar delimitar, dentre 0s agrupamentos sociais existentes, aqueles que
podem figurar como grupos de interesse, exercendo influxos sobre a sociedade e,
ocasionalmente, sobre o &mbito politico, recordando-se de que, na teoria de grupos, tiveram

um tratamento dilatado®””.

1% | owery e Brasher, em analogia & obra de Stevenson, entendem que a imagem dos interesses organizados é a
de Jeckyll e Hyde da politica americana, provocando longos e conflituosos debates nas ciéncias sociais sobre seu
papel na democracia. (In: Organized Interests and American Government. NY: MacGraw-Hill, 2004, p. xvi) Cf.
FRIEDRICH, Carl. Teoria y realidad de la organizacion constitucional. México: FCE, 1946, pp. 489-491.

175 Segundo Nietzsche:“em todas as épocas, desde que hé seres humanos, também houve rebanhos humanos (clas,
comunidades, tribos, povos, Estados, Igrejas)”. (In: Além do bem e do mal. Porto Alegre: L&PM, 2008, p. 199)
176 cf. LAPASSADE, Georges. Groupes, Organisations et Institutions. Paris: Gauthier-Villars, 1967, p. 5.

Y7 Cf. BENTLEY, Arthur F.. Op. cit., p. 201 e as ponderacdes de TRUMAN, David B.. Op. cit., pp. 23-26.
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As considerages iniciais reinserem o tema no processo de socializa¢do do individuo e
possibilitam a constatacdo de que, como rede de relagGes interpessoais numa base fisica, com
acOes mutuas de seus integrantes, a evolucdo da cronologia humana e de grande parcela dos
seus acontecimentos passa pelos grupos*’®, que permitem o encontro de distintas alternativas,
na coletividade, para a satisfacdo de interesses ou alcance de objetivos comuns, fortalecendo,
pela solidariedade, vozes isoladas que costumam se perder na estratificacdo social. A nocéo de
grupo, essencial na investigacdo socioldgica, oferece, na sociedade pluralista, um gravame,
tendo em vista a admissao de multiplos conjuntos agregadores de pessoas, corolarios de canais
criados pelo desenvolvimento tecnoldgico e comunicativo, pelos quais podem agir, em cotejo
com a simplicidade dos aglomerados rudimentares, com liames alicercados na consaguinidade
ou matriménio, condizentes com a finalidade de sobrevivéncia e suas condicdes basicas. E
essa a razdo pela qual se adverte que o vocadbulo admite distintos arranjos com intuitos
especificos, que, de certa maneira, diante de suas modificacGes temporais, revelam o progresso
cultural por meio de organismos com niveis mais elevados de ordenagdo e articulacdo de

demandas.

Os sentidos que se alojam na palavra grupos demonstram, ainda, que qualquer definicdo
adotada € fruto de esfor¢o doutrinario-cientifico e transparece conveniéncias tedricas que ndo
conseguem transmitir todos os aspectos de um fendmeno dindmico na sua plenitude, capazes,
assim, de oferecer visdes parciais acerca do mesmo fato - tendentes a sistematizar as condutas
humanas - com base, por exemplo, nos graus de coesdo, tamanho ou constancia. Em principio,
os “grupos humanos” podem ser classificados, de modo geral, em dicotomia que alberga vasta
quantidade de moldes, desde agrupamentos menores, com relagbes intimas, aos maiores, Cujos
contatos sdo impessoais - ndo excludentes e denotativos de etapas do processo expansionista
do individuo em circulos sociais abertos -, 0s quais sdo nominados de primarios e secundarios,
respectivamente. Os grupos primarios sdo os nucleares a qualquer organizacao social, como a
familia e a vizinhanga, com nimero reduzido de participantes, que, mediante atuacao regular e
direta, interferem no desenvolvimento do homem - principalmente na sua infancia - expondo-o
a um forte e duradouro sentimento de identificacdo coletiva. Diferentemente, nos secundarios,

em areas maiores e com alto nimero de membros - cuja proximidade se torna casual -, as

178 «“Toute homme fait donc partie, a toujours fait et fera toujours partie d"un groupe humain.” (DUGUIT, Leon.
Manuel de Droit Constitutionnel. Paris: E. de Boccard, 1923, p. 7) Cf. FREYRE, Gilberto. Op. cit., pp. 142-147.
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relacfes convertem-se em instrumentais e transitérias (touch-and-go), conduzindo a regulacéo
objetiva de comportamento, havendo a prevaléncia da racionalidade do interesse (e.g.

fabrica)'™.

Dessa forma, observado o mencionado escalonamento, em que se conclui que a extensao
é inversamente proporcional a afinidade, percebe-se a adogdo de alguns critérios especiais que
trazem valoroso contributo na visualizagdo de como grupos encontram-se assentados em uma
sociedade. Contudo, diante da generalidade conceitual do termo, impde-se examinar alguns de
seus elementos constitutivos, caracterizadores de uma coletividade identificavel, transcendente
as suas partes, em que se efetivam, sob lagos psicoldgicos, as interagdes sociais, ora pensadas
conjuntamente. O grupo social'® é aguele que abarca uma pluralidade de individuos (diade no
minimo), os quais se tornam um todo, em decorréncia das a¢Oes/reagdes mutuas e de vestigios
de organizacdo, com semelhancas de atitudes e sensa¢des (consenso/in-group) - comportando
agir coletivo (consciéncia) -, apresentando, ainda, finalidades intencionais, orientadoras da sua
conduta Unica, coordenada ou coincidente, e constituintes da sua estrutura autbnoma, a qual 0s
distingue de agrupamentos amorfos. Ademais, internamente, € definidor do status ou papel dos
seus integrantes, solidariamente responsaveis pelos resultados, fixando-lhes normas objetivas
de procedimento (disciplina), de conformidade com a sua estratégia/tatica de acdo, num dado
contexto, incorrendo, desse modo, em relagé@o social diferenciada, pois ndo se confunde com
unidades singularmente fisicas (e.g. reunido instintiva), espirituais (e.g. mesma ideologia/fé)

ou psiquico-internas (e.g. desejos e intencGes em interacbes desordenadas e episadicas).

A demarcacao de pardmetros para a concep¢ao da palavra grupos nao encerra, todavia, a
sua patente fluidez, mas auxilia, em um sentido negativo, a inferir quais realidades sociais ndo
se localizam dentro do seu perimetro, ressaltando-se a ineptidao, para a finalidade do trabalho,
de enunciagOes baseadas, exclusivamente, em fatores dispares como, biotipo, idade, tatica ou

espaco geografico. Enfatize-se, portanto, que nem todo conjunto de pessoas é um grupo social

179 Cf. NIMKOFF, Meyer; OGBURN, William. A Handbook of Sociology. London: Routledge & Kegan P. LTD,
1956, pp. 176-179; KOENIG, Samuel. Elementos de Sociologia. Rio de Janeiro: Zahar Ed., 1974, pp. 247-250;
MEYER, Peter. Gruppi sociali. In: REIMANN, Horst (Coord.). Introduzione alla sociologia. Bologna: 11 Mulino,
1982, pp. 78-81; DAVIS, Kingsley. Op. cit., pp. 289-307; RUMNEY, Jay; MAIER, J.. Op. cit., pp. 96-97.

180 Cf. LAREDO, Iris Mabel. Los grupos de presién como factores reales de poder. Argentina: Universidad
Nacional del Litoral, 1966, pp. 02-03; TORRE, Maria B. L. Della. O homem e a sociedade. S&o Paulo: Ed.
Nacional, 1977, pp. 103-105; SPROTT, W. J. H.. Os grupos humanos. Lisboa: Ed. Ulisseia, 1958, pp. 11-18;
AGESTA, Luis Sanchez. Op. cit., pp. 115-117; RODRIGUEZ, Antonio Perpifia. Op. cit., pp. 247-264.
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181 em que uma coletividade,

e pode alcancar acolhimento na usual expressdo “quase-grupos
em dado lugar e momento, ndo atinge um nivel razoéavel de reciprocidade e organizacéao, sendo
que, na préatica, a volubilidade desses fenémenos impede a visualizacdo nitida de tal separacéo.
O uso indistinto de grupos redundaria, destarte, na sua equiparacéo a fragdes do corpo social,
que sdo 0s quase-grupos estruturais da sociedade (e.g. nacdo, classe, massa, comunidade), ou a
reunibes transitdrias, nomeadas de quase-grupos circunstanciais (e.g. multiddo, plateia), sendo
que, em ambas as hipoteses, a despeito da ndo-organizacdo, possuem caracteristicas proprias,

com existéncias especificas, e 0s seus atos comumente repercutem na vida coletiva'®.

A auséncia de contornos precisos ndo retira a importancia socioldgica desses fenémenos
e suas potencialidades, inexistindo empecilho para que um agrupamento acolha os interesses
comuns das referidas combinagfes ou que estas, na busca por uma unidade interna para acédo
compartilhada, formem grupos, deixando de representar um sistema sociocultural integrante
da estrutura social ou manifestacdo ocasional nela germinada. O comportamento coletivo néo
é, diante de tais apontamentos, em que se pesem suas interaces, um fator que, isoladamente,
seja determinante a configuracdo de grupo pretendida, até porque, com esse grau de
abrangéncia, poucos modelos dela estariam excluidos. Deve-se idealizar a nogdo de juncgédo
com arranjos permanentes, que também ndo sdo passiveis de assimilacdo com a nogdo de
publico abstrato, normalmente desorganizado, com pessoas ndo integradas, mas que
expressam seus pontos de vista a partir de uma “opinido publica”, externando adesdo ou
reprovacao acerca de um tema convergente, havendo uma forte disseminacdo comunicativa -
em massa - sem contato fisico.

O grupo social é entdo sinalizado®®

, peculiarmente, pela sua: a) organizagao - requisito
primordial - em seu duplo plano, tanto externo (adequacédo as formulas da lei) quanto interno
(regimento interior aplicdvel aos seus membros); b) hierarquizacdo, decorrente da dindmica
grupal, em que 0s seus integrantes sao selecionados e classificados por critérios de mobilidade
vertical; c) transcendentalizacdo, em virtude da sua continuidade e do intento de superacdo da

personalidade dos individuos que o criaram; d) identificagdo, pois todos os grupos devem

181 GINSBERG, Morris. Essays in Sociology and Social Philosophy. Great Britain: Penguin Books, 1968, p. 21.
Cf. MACIVER, R. M.; PAGE, Charles H.. Society. London: Macmillan & Co LTD, 1955, pp. 213-214;
BERNARD, L.L.. Principales formas de integracion social. México: I1S, 1950, pp. 41-42.

82 MENDIETA Y NUNEZ, Lucio. Teoria de los agrupamientos sociales. México: Ed. Stylo, 1950, pp. 48-50.

183 pENA GONZALEZ, José. Derecho y Constitucién. Madrid: Editorial Dykinson, S.L, 2003, pp. 101-103.
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contar com sinais externos que Ihes permitam se diferenciar de outros grupos, reforcando sua
fisionomia. H4, ainda, uma tendéncia a oligarquizacdo, mas que é patologia e ndo deve ser
compreendida como substrato natural/ordinario, observando-se, além do mais, a incessante
necessidade de medidas de democratizacio das suas disposicdes e funcionalidade®*, uma vez

que as relacdes entre particulares ndo refogem a incidéncia dos direitos fundamentais™®.

Destaca-se, por isso, como suas circunstancias indispensaveis, uma interagdo persistente,
sobre padrdes estabilizados, em que se desenvolva um senso comum de identificacdo coletiva,
aceitando-se, para tanto, normas que sao apenas exigiveis a quem o integra, sob uma estrutura
inconfundivel, volvida para a plena satisfacdo - univinculada ou multivinculada - de interesses,
necessidades ou desejos. Ao versar sobre 0s grupos, frise-se que nédo se entrevé, assim, simples
categoria tedrica da sociologia nem construcdo juridica, mas realidade factual que, ndo se
rejeitando suas possiveis divergéncias internas, € denotativa de unidade, inclusive para os out-
groups que dele ndo fazem parte, envolvendo pessoas que compartilham métodos relacionais,
definidores da propria razéo de ser da ligagdo. Nesse sentido, Manoel Gongalves define grupo
como o composto de individuos integrados num feixe especifico de rela¢bes, encontrando-se,
pois, centrada em um ponto comum, sendo que € da analise desse nucleo de interesse, variante

a cada ocorréncia, que se distinguem as suas diversas espécies®®.

O grupo é, por conseguinte, uma entidade cujos limites sdo estipulados por convencao,
pelos seus constituintes, entrelagcados em relagcdes de tipo definido, firmando a circunscricao
de suas a¢Oes, do que decorre a teoria ultra vires, em que se demanda um esforco unitario para
a consecucdo do escopo comum perseguido, razao pela qual, ao conceitua-lo, faz-se necessario
atentar para trés dimensdes - nimero de membros, frequéncia das interacdes e comunhdo dos
fins'®’-, que podem determinar o surgimento de “grupos referenciais”, fontes de inspiracao por
outros grupos e de afinidade por pessoas que ndo o compdem. Na sequéncia, prosseguindo na
procura por uma projecdo definitoria - e ndo se descurando dos variados estagios de integracao

social -, autoriza-se um breve retorno a dualidade outrora citada entre comunidade e sociedade

184 Cf. Democracia nas Organizagdes em FERREIRA DA CUNHA, Paulo. Direito Constitucional Aplicado.
Lisboa: Quid Juris?, 2007, pp. 107-109. No Brasil, a imposicao da fidelidade representou inferéncia do Judiciario
sobre matéria entdo considerada de disciplina do partido politico (STF, MS n° 26.603-1, 26.602-3 e 26.604-0).

'8 Cf. STF, 22 Turma, RE n.° 201819/RJ, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ: 27.10.2006, p. 64.

18 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O Poder e seu controle, pp. 74-75.

87 MEYER, Peter. Op. cit., p. 77. Verifique, contudo, sob um enfoque econdmico, a posicdo critica de Mancur
Olson na obra The Logic of Collective Action. Cambridge, London: Harvard University Press, 1971.
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in strictu sensu, moldes grupais a que estariam reduzidos todos os processos de sociabilidade,
contrapondo natural e artificial ou, segundo licbes de Durkheim, as solidariedades mecanica e

188

organica . Vale recordar que se trata de mais uma proposta metodoldgica, a qual, por sua

Vez, ndo prevalece nem suprime outras coexistentes ou que venham porventura a aparecer.

A comunidade afigura-se como compleicdo plurima de pessoas, geograficamente
situadas em uma area, que participam, em conjunto, da totalidade do plexo de interesses nela
presentes - reveladora de modus vivendi com valores comuns - e em que ha proeminéncia de
vinculagdes historicas, culturais e socioldgicas, de grandezas variadas, podendo ser dividida,
internamente, em Grgdos, ainda que nao essenciais. Perdura uma unido robustecida por um
envolvimento intimo e constante de compreensdo e cooperagdo, assentada na simpatia e ndo
em vantagens particulares, condizente com formata¢Ges mais singelas, como um grupo
linguistico ou nagdo. Na sociedade - ou subsociedade - costumes ou estados psicoldgicos
consonantes, inerentes a producdo social esponténea, sdo atenuados por atos individuais
volitivos dirigidos a uma tarefa ou a proposito, de modo que tais associa¢des se originam de
expressdes intelectuais da razao e suas a¢es conseguem respaldo na lei ou regulacdo, sendo,
pois, esculpidas pelo ser humano. Trata-se de grupos organizados voltados para parcelas da
vida em sociedade, com decisdes refletidas e tomadas por aqueles que tém poder para tanto,

como uma associago de bairro'®®, guardando similitudes com a nocéo de grupos secundarios.

A autossuficiéncia e homogeneidade da comunidade séo reorientadas, ao final do século
XVIII, para coletividades interdependentes e heterogéneas, de modo que formas tradicionais ja
ndo dominavam o cenario social. Verificou-se a pulverizacdo dos agrupamentos voluntarios,
adaptados a civilizacdo industrial, a divisdo do trabalho e a urbanizacdo. Ampliaram-se 0s
centros de exercicio privado do poder - resultantes, em sua maioria, da liberdade de escolha
daqueles que os compdem -, formadores da entrelagada sociedade pluralista moderna, cujas
malhas nio sdo passiveis de nitida visualizacdo™®. Tais associacées de fins determinados nio
podem ser igualadas as instituices, sendo estas dotadas de ampla aceitacdo, configurando

estrutura que rege comportamentos humanos e controla atos sociais, integrando o quadro

188 DURKHEIM, Emile. Op. cit., pp. 29 e ss.

189 Cf. TORRE, Maria B. Della. Op. cit., pp. 113-116; FILOMENO, José Geraldo Op. cit., pp.34-36; RUMNEY,
Jay; MAIER, Joseph. Op. cit., pp. 92-93; RODRIGUEZ, Antonio Perpifia. Op. cit., pp. 315-317; MARITAIN,
Jacques. Op. cit., pp.14-17; CATLIN, George E.. Op. cit., pp.341-353.

190 Cf. FLEINER-GERSTER, Thomas. Teoria geral do Estado. S&o Paulo: Martins Fontes, 2006, pp. 511-521;
GREENE, Theodore. Liberalismo. Sdo Paulo: IBRASA, 1963, pp. 217-235; THERY, Henry. Op. cit., pp.12-21.

87



multifacetado de organizagdes coletivas e intensificando a observancia coercitiva dos
costumes (e.g. igreja e escola), conectando-se com caréncias biopsiquicas elementares e
sustentando-se por funcdo e meios necessarios para realiza-la eficientemente®. As
instituicOes, tanto espontaneas quanto criadas, oferecem tutelas uniformes para a promogéo de
ajustes sociais - isto €, um substrato minimo para a ocorréncia das dindmicas coletivas -, sendo
0 Estado, pois, 0 seu exemplo mais abrangente e relevante de controle. Deve-se ressalvar o
fato de que algumas espécies institucionais se amoldaram as mudancas da realidade,

aproximando-se do modo de agir associativo.

As associagdes, como sociedades-contrato, sdo, como afirmado, dependentes da vontade
de seus integrantes. N&o gozam, como as institui¢cGes, da emancipac¢do organizativa, em razéo
de adesdo pessoal em torno de uma funcéo propugnada, e certamente representam a ténica das
sociedades hodiernas, diante do seu crescimento numeérico inacabavel e da expansdo dos seus
fins sobre os inimeros angulos sociais, ocasionando, em determinadas situagGes, influéncias
superiores as institucionalmente geradas. Seus elementos formativos sdo: os individuos que as
integram, a finalidade que os agrupa, a organizacao do que elas objetivam e que as mantém; a
funcdo que as caracteriza e lhes da vida'®. Esses agrupamentos, nomeados, ainda, de grupos
artificiais, sdo, portanto, modelos organizados, cuja infinidade de funcGes ressoa na variedade
de formas, com possibilidade de institucionalizacdo, se duraveis, podendo avancar sobre
escopos econdmicos, culturais, juridicos e politicos, cada qual com suas peculiaridades
complexas, ressaltando-se que essas forcas coletivas agem mutuamente, mesmo que de forma
indireta, redundando tanto em conflitos quanto em convergéncias. As ponderacdes formuladas
tiveram o intuito de demonstrar que, sob diferentes perspectivas, a palavra grupo pode ter um
alcance expandido, englobando manifestagdes coletivas organizadas e ndo-organizadas, ou

limita as integrac6es melhor estruturadas, como as associag¢des e algumas instituicoes.

A dificil precisdo do significado do que seria um grupo humano, com a diversidade de
termos técnicos, comumente ambiguos, implicando numa pluralidade de sentidos decerto néo
designativos do mesmo objeto, atrelada a relatividade conceitual dos fendmenos sociologicos,

dependente da metodologia adotada pelo doutrinador, embaragadora de uma difusdo cientifica

191 Cf. LAPASSADE, Georges. Op. cit., pp. 129-132; TORRE, Maria Della. Op. cit., pp. 183-188; BERNARD,
L.L.. Op.cit., pp. 63-87; KOENIG, Samuel. Op.cit., pp. 88-92; DAVIS, Kingsley. Op. cit., pp. 70-72.
192 MENDIETA Y NUNEZ, Lucio. Teoria de los agrupamientos sociales, p. 168.
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uniforme, torna ardua a tarefa de tracar suas linhas divisérias'®?

. A aventada impreciséo, por
consequéncia, pode ser averiguada na propria explicacdo de grupos de interesse, abarcando-se,
por vezes, de forma generalizada, todas as forcas sociais. Contudo, cabe salientar que eventual
reducionismo dos corpos intermediarios as associa¢es, como organizacfes voluntarias, seria

uma inexatidao insuperavel***

, Ndo se podendo aqui desconsiderar, ainda, outras coletividades
minimamente organizadas. Destarte, para um exame completo acerca dos grupos de interesse,
adota-se preceito de Kaplan e Lasswell de que grupo € um agregado organizado, cujo grau

maior é a associac&o e 0 menor o meio-grupo*®.

A andlise que sucede inicia-se pela ordinaria constatacdo de que tdo importante quanto
conhecer 0 que se concebe por grupos é compreender 0 que e quais sao 0s interesses por eles
defensaveis, consignando-se as suas enormes quantidade e variedade, refletidas na reproducéo
prodigiosa de organismos coletivos em realidades sociais fracionadas. Essa € a razdo pela
qual, em um primeiro momento, divulgada, pela leitura da palavra, a sua plurissignificancia,
deve-se, desde logo, recusar qualquer minimalismo na sua interpretagdo a vantagens e
proveitos econdmicos, haja vista a vasta gama de expectativas humanas ndo pecuniarias. O
interesse €, pois, o desejo intrinseco do individuo que o interliga a um bem da vida
preexistente - sendo a sua magnitude valorativa pessoal e relativa -, notadamente
abstrato/imaterial - uma vez que se situa no campo psicoldgico - e naturalmente provindo do
dinamismo existente no plano real - surgindo com a assimilacéo, pelo sujeito, das repercussoes
advindas dos fatos sociais -, pelo qual se busca um resultado especifico'®®. N&o se iguala &
nocdo de direito, ainda que utilizado, por vezes, de maneira indiscriminada, embora uma

preferéncia possa vir a ser normativamente tutelada.

Dessa forma, consoante licbes de Francesco Carnelutti, o interesse versa sobre situacéo
determinada (estatica), de cunho relacional (quod inter est), com causa e efeito, em que se visa
a uma posicgéo favoravel para a satisfacdo de uma necessidade - evidenciando um liame entre o
ente que a experimenta tal necessidade (homem) e aquilo que ¢é capaz de satisfazé-la (bem) -,

estimulada por uma forca vital (necessidade) - sensacdo penosa -, tanto presente quanto futura,

193 Cf. HOMANS, George. El grupo humano. Buenos Aires: Editorial Universitaria, 1963, pp. 109-113.

194 Cf. DION, Leon. Los grupos y el poder politico en los EE.UU. México: Editorial Grijalbo, S.A., 1967, pp. 14-
15 e LOWERY, David; BRASHER, Holly. Op. cit., pp. 05-06. Vide também: TRUMAN, David. Op. cit., p. 512.
19 KAPLAN, Abraham; LASSWELL, Harold. Poder e Sociedade. Brasilia: Editora UNB, 1979, p. 61.

19 Cf. CALDEIRA, Adriano. Aspectos processuais das demandas coletivas. SP: Rideel, 2006, pp. 65-66;
SMANIO, Gianpaolo. Interesses difusos e coletivos, pp. 01-03; MANCUSO, Rodolfo de C.. Op. cit., pp. 23-30.
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sendo o0 complexo de tais interesses denominado de economia'®’. Hé clara ressonancia na
esfera processual, no tocante a indispensabilidade de um provimento jurisdicional. Enfatize-se,
outrossim, na citada contextualizagdo, fundada na “causa” e “resultado”, originados por uma
percepcao racional simultanea, bem como na existéncia do bem, a imagem do sujeito portador
do interesse. Este é o receptaculo do juizo de valor e poderé ser uma pessoa fisica ou juridica,
privada ou publica - inclusive o Estado -, sobrepujando o individuo isolado, do que incorre as
suas qualificacGes com diversificados niveis de extensdo (e.g. coletivo, comum, geral), que, na
pratica, podem se confundir. Tais extensdes serdo averiguadas, atentando-se para os grupos*®.

O interesse, que €, assim, um “juizo seletivo e valorativo realizado pelo individuo sobre

a realidade geradora de uma necessidade a ser satisfeita pela consecugdo de um bem”*%°

, pode
ser entendido sob o binémio publico/privado, reconhecendo-se, contudo, zonas intermediais e
a profunda aproximacdo desses polos no Estado Social. A intrincada tentativa de
contraposicdo de tais concepcdes - que ndo deixa de remeter a ideia de individuo e autoridade
governativa -, redunda na formulacdo de critérios (e.g. material, subjetivo), nem sempre
satisfatorios, mas que, em seu conjunto, auxiliam a delinear, teoricamente, as suas fronteiras,
ressalvando-se que excessos nas interpretacGes, dirigidas a qualquer uma das duas searas,
geram distor¢Bes, como a abertura a um desmedido intervencionismo estatal na vida pessoal
ou a conversdo do Estado em singelo proclamador de vontades particulares. A cisdo
mencionada, arraigada na cultura juridica patria, é, assim, objeto de frequentes estudos e tem
possibilitado reflexdes acerca da reconfiguracdo desses espacos, como o interesse publico ndo
ser determinado, exclusivamente, pela Administracdo e o afastamento de sua supremacia
incondicional ante interesses privados, bem como pela previsdo dos intitulados interesses

metaindividuais.

Logo, acompanhando as transformacdes ocorridas na passagem do liberalismo classico
para a sua vertente democrética, inclusive com as acep¢des atuais de sociedade civil e esfera
publica, que transcendem o individuo, mas ndo integram o corpo dos entes do Estado, € certo

que a mencionada obscuridade semantica entre publico e privado € agravada, tendo em vista a

197 CARNELUTTI, Francesco. Teoria Geral do Direito. Sdo Paulo: LEJUS, 1999, pp.88-91.

198 «For a group as such has no psychological attention that can be alisted or aroused. As a group, it can only
engage in certain activities or pursue certain goals.So the interest of a group becomes ‘the object which it chieffy
seeks.”” (PITKIN, Hanna. Op. cit., p.160)

199 MORAES, Mauricio Zanoide de. Interesse e legitimagdo para recorrer no processo penal brasileiro. Sdo
Paulo: RT, 2000, p. 69. Cf. sobre espécies de interesses: SIEYES, Emmanuel Joseph. Op. cit., pp. 142-143.
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mobilidade dos seus sentidos. Constata-se que, ao longo do tempo, sobrepujada a acepcéo
comum de espacos de relagdes coletivas e de vivéncia em recesso, as suas balizas firmaram-se
na prevaléncia do interesse - incoerente em razdo de serem normas de ordem publica
disciplinando questdes privadas -, na natureza das relacdes - desarrazoada em decorréncia da
ciséo estanque entre relacGes de autoridade e de Estado e cidaddo - e no sujeito - ignora o fato
de que, mesmo em relagdes privadas, o Estado, por vezes, faz-se presente’®. Ressalte-se,
todavia, que, ainda que os marcos nao sejam claros, isto ndo significa que devam ser
suprimidos, pois, em uma democracia, a importancia de resguardar uma area propria de
determinacdo da personalidade é a mesma de evitar que o Estado se torne refém de arbitrios

individuais ou de uma classe®®*.

O interesse publico, cuja amplitude alcanca outras circunscricdes (e.g. geral, coletivo),
pode ser definido como o “interesse resultante do conjunto dos interesses que os individuos
pessoalmente tém quando considerados em sua qualidade de membros da Sociedade e pelo

202 rejeitando a ideia de que ndo possa ser defendido por particulares

simples fato de o serem
e de que com eles ndo guarda relacdo, havendo ndao antagonismo, mas uma interdependéncia.
Vale frisar que a sua indeterminacdo, contrariamente ao seu unitarismo, poderia resultar em
mais de uma alternativa de concre¢do. Ademais, a citada nog¢do permite concluir que tal
interesse ndo € unicamente do Estado, promovendo-se uma cisdo entre aqueles que lhe séo
peculiares, como individuais dele (secundarios), e aqueles a que ndao pode se contrapor
(primarios), os quais sdo correspondentes aos da coletividade, de que todos compartilham -
sendo irrefutavel o nexo com os interesses individuais ou grupais. No entanto, ndo apenas a
presenca estatal, mas a sua superioridade em uma relacdo e a imperatividade de suas normas

s30 denotativas da publicidade no caso concreto. Assim, segundo Hannah Arendt®

, a palavra
publico transmite o sentido de tudo o que pode ser ouvido e visto por todos, com maior
divulgacdo, e o préprio mundo, na medida em que é comum a todos e diferente do lugar que

nos cabe dentro dele.

20 SARMENTO, Daniel. Interesses Puablicos vs. Interesses Privados na Perspectiva da Teoria e da Filosofia
Constitucional. In: Interesses Publicos versus Interesses Privado. RJ: Lumen Jures, 2005, pp. 30-32. Cf. também:
BISCARETTI DI RUFFIA, Paolo. Direito Constitucional. Sdo Paulo: RT, 1984, pp. 82-83.

201 Cf. o patrimonialismo, que é a confusio entre o publico e o privado, nas obras Coronelismo, Enxada e Voto
(Victor Nunes Leal) e Os Donos do Poder (Raymundo Faoro). Vide: O publico e o privado no direito brasileiro
em MASCARO, Alysson Leandro. LicBes de Sociologia do Direito. SP: Quartier Latin, 2007, pp. 179-182.

202 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 2004, p.53.
203 ARENDT, Hannah. Op. cit., pp. 59-68.
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No ambito privado, por sua vez, estariam localizadas relagcdes de suposta igualdade, em
que prevalece a autonomia licita da vontade, esgotando-se em uma extenséo restrita referente a
area de acdo pessoal - imediatamente afetada por suas consequéncias -, na qual se encontra o
interesse particular, o qual funciona, portanto, nas associacdes humanas que experimentam e
controlam o0s seus resultados de modo direto, visto que, na conjectura de ocorrer

204

indiretamente, aludir-se-ia ao puablico™". A intensa interpenetracdo das atividades publicas e

privadas, com reflexos no conceito de Estado, em razdo da manifesta dispersdo do

205 nossibilitou, em um quadro social plurifacetado, aglutinacdes em centros de

“politico
potestade, cujos interesses ndo sdo meramente particularizados, inserindo-se, a despeito da
impropriedade terminoldgica, em uma das distintas abrangéncias do publico. Cabe ressaltar
que essa Optica coletiva, consoante Smanio, representa uma terceira via, na qual as relagdes -
por meio de sindicatos, associa¢fes, partidos politicos, grupos sociais organizados - exercem

profunda influéncia no Direito®®.

Nesse contexto, deve-se analisar duas acepc¢des amplas do termo interesse: social e geral.
O primeiro, em virtude da propria polissemia da palavra sociedade, anteriormente verificada,
se observada sob um ponto de vista mais vasto, concerne a “sociedade civil” como um todo,
acolhendo os mais variados aspectos preservativos da vivéncia humana conjunta, reportando-
se, em parte, ao interesse publico ndo fazendario, visando a consecu¢do do bem comum,
embora, em uma compreensao restrita, dirija-se a um ente juridico personificado, na prote¢édo
coletiva dos interesses presentes no amago associativo, sendo os coletivos®®’. O segundo,
sedimentado na ideologia francesa do Estado-nacdo, vislumbrava a presenca de corporacdes
intermediéarias e seus interesses particulares como profundas ameagcas, aproximando-se, desse
modo, da entidade estatal, atingindo, com 0s americanos, conotacao de interesses comuns a
totalidade dos cidaddos - mais gerais -, condizentes com 0s sociais, 0s quais seriam compostos

de interesses menos gerais (coletivos), havendo um equilibrio harménico entre eles®%.

24 MINOR, William S.. O Interésse Publico e o Supremo Compromisso. In: FRIEDRICH, Carl J. (Ed.). O
Interésse Pablico. Rio de Janeiro: Ed. O Cruzeiro, 1967, p. 38.

205 cf. DALLARI, Dalmo de Abreu. O futuro do Estado. Sao Paulo: Saraiva, 1972, pp. 80-81.

206 SMANIO, Gianpaolo Poggio. Interesses difusos e coletivos, p. 5. Cf. A Administracdo Publica frente a uma
nova visdo dos “interesses publicos” em AZEVEDO MARQUES NETO, Floriano P.. Op. cit., pp. 157-170.

207 cf. MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Op. cit., pp. 30-33.

208 Cf. FRIEDRICH, Carl J.. La Démocratie Constitutionnelle. Paris: Presses Universitaires, 1918, pp. 469-471 e
RANGEON, Frangois. L 'Idéologie de L Intérét Général. Paris: Ed. Economica, 1986, pp. 200-201.
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Os interesses metaindividuais, que transpdem os anseios solitarios do individuo, mas nao
se prolongam a generalidade - de resguardo estatal - do bem comum, vagando entre o privado
e 0 publico, pertencem, em vista disso, a um agregado de seres humanos, organizado ou nao,
unidos por situacdo fatica ou juridica, cujas espécies, definidas pela legislacdo consumerista,
no cenario patrio, podem ser apontadas como: difusos, coletivos in stricto sensu e individuais

homogéneos *%°.

Elevados a condi¢do de direito, oferecem protecdo em relagdo as mazelas de
uma sociedade de massas, com evidentes repercussdes no processo civil. Os direitos difusos
sdo titularizados pela juncdo imprecisa de pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancia
de fato, podendo alcancar o grau maximo escalonamento de coletivizacdo, coincidindo com o
interesse publico®®, do que se denota a indivisibilidade do seu objeto, em beneficio de todos.
Os coletivos demandam processo associativo, fundado em um vinculo juridico, cujos titulares
sdo determinados ou, a0 menos, determinaveis, que se unem em torno de um direito material
indivisivel, consubstanciados em grupos ordenados. Os individuais homogéneos, igualmente
com titulares identificaveis, estdo alicercados numa relagdo fatica, embora o bem material
pretendido seja divisivel, o que revela que uniformidade desses direitos individuais resulta da
origem comunal®'!. O objetivo do tépico em questdo foi demonstrar os elementos conceituais
da expressdo grupos de interesse, visando a compreender as distintas particularidades que se
localizam em seu cerne. Para se conceber a defesa de interesses por meio de grupos, recorre-se
a adocdo da técnica subjetiva, quando interesses surgem da participagdo coletiva sobre
algumas atitudes, podendo, assim, existir antes de os grupos encontrarem-se formados e
organizados, 0 que exige uma andlise empirico-comportamental, ou objetiva, na qual
interesses e grupos ndo estdo separados, razdo pela qual aqueles dependem da existéncia
prévia destes?'?. Opta-se pela primeira para os fins da analise, considerando como interesses

neles albergados os individuais, 0os emanados da prépria coletividade e os de alcance social.

2.4. Classificacao.

A anélise dos grupos de interesse - atores coletivos representativos da diversidade

setorial em sociedades complexas, que espelham, quando albergados por um ordenamento

209 Cf. ZAVASCKI, Teori Albino. Processo coletivo. Sao Paulo: RT, 2008, p. 40.

210 cf. MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo. S&o Paulo: Saraiva, 1997, p. 05.
21 cf. ALMEIDA, Jodo Batista de. A protecao juridica do consumidor. Sao Paulo: Saraiva, 2003, pp. 29-32.
212 Cf. a classificagdo fundada nas obras de Bentley e Truman em: PITKIN, Hanna. Op. cit., p.161.
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juridico, o pluralismo de modos de vivéncia necessario aos regimes democraticos, com cenério
de agdo especifico e cujos fins originais possam ser ndo-politicos -; introduz a discussdo nas
camadas intermediais entre individuo e Estado, sendo organismos por meio dos quais seus
membros, em virtude de caracteristica, atividade ou necessidade comum, buscam a
consecucdo de resultado inalcangével isoladamente, podendo, inclusive, limitar seus esforgos
estritamente a um assunto (single-issue). Trata-se, inegavelmente, de forcas sociais que néo
monopolizam todas as acBes humanas, havendo um campo decisério intimo, mas, em
coletividades gradualmente maiores - macrocosmos de maltiplos agrupamentos -, concentram,
concomitantemente, grande parte das distintas facetas conviventes na pessoa (e.g. profissional,
espiritual, ideoldgico). Isto decorre de um ambiente crescentemente especializado, no qual se
pretende um alto grau de satisfacdo dos plarimos interesses, sem exigir sua dedicacdo integral,

até porque o grupo ndo é apenas reunido de vontades e deve superar questdes particulares.

O numero elevado de organizacBes que se alastram, com rapidez, sobre as incontaveis
zonas sociais € derivado da quantidade de interesses, de propor¢des astronémicas, em que se
assentam?*®, sob motivacdes e formatagdes proprias. Vale observar que, inexistindo uma linha
divisoria clara entre suas atuacdes, ha uma constante possibilidade de surgirem conflitos, razdo
pela qual o grupo, na sua funcionalidade, ndo sé trabalha para a realizacdo dos seus objetivos,
mas também na defesa de suas posicdes, tanto que passa a agir politicamente de modo mais
incisivo quando o Estado Social intervém em suas relagdes “privadas”. A compreensao do que
s30 0s grupos de interesse?™*, expressdo comumente assemelhada a grupos de presséo e lobby,
permite um tracejar inaugural dos seus contornos que acompanha o proprio exame de como se
dispds, historicamente, acerca dos “interesses”?™, de uma representacio estamental, em que 0s
interesses coincidiam com o sistema social. No periodo liberal, os interesses eram organizados
sobre base individual e as associa¢fes eram voluntarias e, assim, instaveis, até, a partir do final
do século XIX, gquando passaram a convivéncia entre partidos de massas e grupos de
interesses organizados. Recorde-se que a politizacdo dos interesses, inicial e legitimamente,
ocorreu nos partidos, dos quais se aproximavam as associacfes, conforme o seu objeto, uma

vez que os interesses especificos eram marginalizados em favor da ideia de satisfagdo geral.

213 Cf. SCHATTSCHNEIDER, E.E.. Regimen de partidos. Madrid: Editorial Tecnos, S.A., 1964, pp. 43-51 e
MEYNAUD, Jean. Les Groupes de Pression en France. Paris: Librairie Armand Colin, 1958, pp. 43-94.

2% Em que pese tratar como sindnimo de grupos de pressao, Pablo Verdu critica a denominacao, que poderia
levar a uma instrumentalizacéo reacionaria no sentido gremial, estamental e corporativo (Op. cit., p.138).

215 cf. NUNEZ, Rafael Rubio. Los grupos de presién. Madrid: CEPC, 2003, pp. 154-160.
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O estudo que principia percebe os grupos de interesse como um - e certamente 0 mais
corriqueiro, concernente & sua atuac&o ordinéria - dos dois tempos de acdo grupal®'®, em que,
alicercados sobre as liberdades publicas, precipuamente o preceito associativo, desenvolvem
as finalidades comuns aos seus integrantes, sendo que seus impulsos promovem repercussdes
sobre outros agentes imanentes a vida em sociedade. Tais agentes se referem, na doutrina de
David Truman, aos nomeados potential groups, que sdo categorias sociais que podem vir a se
tornar ativas ao se mobilizarem para uma acéo politica (manifest groups)?’. Dessa forma,
saliente-se que as consideracGes sobre grupos de interesse circunscrevem-se a fenomenologia
socioldgica, posto que seus anseios/caréncias podem ser atendidos por meio de
manifestacdes/interacbes ocorridas no interior da estrutura comunitaria, sem, no entanto,
requerer - necessariamente - uma medida favoravel tomada pelo aparato estatal. Ha, portanto,
na sua concepcao, dois componentes primordiais: a) 0o agregado de posturas provindas da
averiguacao e afirmacdo do interesse comum; e b) os estimulos dele disseminados para fazer

valer os interesses®'®,

A definicdo de grupos de interesse, a qual oferece uma base sélida ao veiculo, em regra,
acidental para o atingimento de seus objetivos - 0 exercicio da pressdo politica -, demonstra a
sua adjacéncia aos escopos organizativos especificos, o que, todavia, ndo respalda a eventual
constatacdo estanque do tema, pois tanto a verificacdo dos tipos de interesses - em um quadro
variado e mutével - quanto a confinacdo de suas atividades somente a defesa - que ndo supde
uma passividade comportamental - sdo deveras insuficientes para sua intelec¢do. Nao se deve
desconsiderar, por conseguinte, que os interesses estdo agregados a um conjunto de fatores.
No tocante ao grupo, aponta-se um arquétipo com membros, valores, unidade, posi¢do, metas,
hierarquia e ordenagéo, de cuja sobrevivéncia dependem elementos externos, Como 0 acesso a
meios de comunicacdo ou a habilidade negocial®®, lidando com outras identidades sociais de
segmentos, para manter ou alterar uma determinada realidade. Ressalte-se que, de fato, para a
consecucdo de alvos amplificados, podem precisar dirigir seus influxos ao governo. Logo, €

possivel declarar que, mais que uma massa psicoldgica, instituidora de mentalidade coletiva,

216 cf. LEMBO, Claudio. Participacéo politica e assisténcia simples no direito eleitoral, p. 49.

2" TRUMAN, David B.. Op. cit., p. 37.

218 AGESTA, Luis Sanchez. Op. cit., p. 202. Cf. CAGGIANO, Monica Herman S.. Oposig&o na Politica, p. 89.
?9 RODEE, C.; ANDERSON, T.J;; CHRISTOL, C.. Introdugo a ciéncia politica. T. II. RJ: Livraria AGIR,
1959, pp. 153-154. Cf. CAVALCANTI, Themistocles B. Teoria do Estado. Sao Paulo: RT, 1977, pp. 365-367.
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0S grupos de interesse tém importante feicdo que transcende as a¢des sobre quem o compde,

ao buscar, em nome destes, no meio social, providéncias em seu favor (capacidade para agir).

Em que pese o panorama ser favoravel as associa¢des, nem todos os significantes grupos
de interesse alcancam tal nivel de composicéo, existindo exteriorizaces ocasionais/efémeras e
permanentes/estaveis, consoante se depreendera da classificacio. E patente que o individuo,
em uma sociedade expandida, ndo demora a se aperceber de que os intuitos aos quais persegue
se tornam acessiveis na medida em que se unem a outras pessoas em entidades que exprimem
as suas aspiracoes e dao visibilidade aos seus interesses, em relacdo as outras forgas sociais e
ao Estado. Os interesses em questdo, como ja afirmado, sdo tomados no presente trabalho em
sua conotacdo ampla, pretendendo-se ndo recair em uma visdo utilitarista e, destarte, evitar
criticas de teor maniqueista. Abrangem, desse modo, as duas séries diferenciadas,
doutrinariamente, por Meynaud, que separa aqueles que buscam a conquista de vantagens
materiais (interesses), pela adesdo ou protecdo de situacdes adquiridas, em favor da categoria
representada, daqueles que tém como razdo de ser a defesa de posigcdes espirituais ou morais
(ideias), na promocéo de causas ou afirmacéo de teses, a que atribui um esprit désintéressé®?
(grupos de causa). Ndo se deve deixar, entretanto, de ponderar que esses issue groups, nos
grupos de interesse, possuem uma pratica peculiar para efetivacdo das atitudes por eles
suportadas, sendo que aqueles que os compdem, em regra, tém motivacdo altruista,
concertados para um melhoramento social, e 0os seus quadros séo abertos, aludindo-se com

mais veeméncia a vedacéo de recusa de ingresso®*.

Por isso, constatada uma de suas principais modalidades qualitativas, reputam-se como
interesses tanto os econdémicos (e.g. empresas mercantis, sindicato) quanto os ndo-econémicos
(e.g. grupos civicos, religiosos), admitindo-se, contudo, que, em cenério distorcido, 0s motivos
materiais podem se ocultar sob um manto ideoldgico. Os grupos de interesse, cuja natureza
reside em seus dimensionamentos internos e nos fins por eles propugnados - 0s quais sdo a sua
causa motivadora -, arquitetados de conformidade com sua autonomia dispositiva, permitem

um agir - reivindicagdes, sustentacdo de pretensdes, resguardo de posturas - sobre individuos

220 MEYNAUD, Jean. Les Groupes de Pression.Paris:Presses Universitaires de France, 1960, pp. 13-14. N&o se
adotard, portanto, a classificagdo em grupos de interesse e grupos de promogdo (Cf. BADIA, Fernando. Grupos
de Interesse, de Promocéo e de Pressdo. In: PORTO, Walter Costa [Coord.]. Os Grupos de Pressao. Brasilia: Ed.
Escopo, 1984, pp. 15-17) até porque ha grupos que sustentam, simultaneamente, ambos os interesses.
221 cf. MENDES, Gilmar F.; COELHO, Inocéncio M.; BRANCO, Paulo Gustavo G.. Op. cit., p. 409.
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Ou outros grupos presentes no meio social. Trazem, ainda, quanto ao interesse que justifica sua
existéncia e atuacdes, estas ndo agressivas nem perturbadoras da ordem, a imbricada separagédo
entre privados e pablicos. Reconhece-se, em cenarios de mutualidade, a difusdo pelos grupos
tanto, ordinariamente, dos interesses particulares a organizagéo - quando o bem perseguido Ihe
é inerente -, quanto gerais, que, enfatize-se, ndo podem ser identificados, plenamente, com o

bem comum da sociedade, mas possuem alcance dilatado (e.g. grupos de consumidores).

De tal sorte, considerando o desejo comunal e cénscio dos membros de um agrupamento,
direcionado a concretizacdo de fins resolutos, materiais ou abstratos, 0s grupos de interesses
podem ser colacionados, segundo Etzioni, em: a) grupos de interesse especial, com base social
estreita, voltados, limitadamente, a objetivos especificos, tipicos para interesses pecuniarios, e
cujos beneficiarios sdo quase que exclusivamente seus integrantes; b) organizacdes de grupos
representativos, com bases sociais mais amplas, que normalmente acrescentam interesses ndo-
pecuniarios (e.g. objetivos simbdlicos ou valorativos) aos seus pecuniarios, contrabalanceando
servicos para seus membros como uma medida concernente a comunidade de que fazem parte;
c) grupos de interesses publicos, que possuem bases sociais variadas, cujos objetivos se
referem & comunidade como um todo e com foco habitual em interesses ndo-pecuniéarios®*.
Deve-se ressalvar que, a despeito de o autor versar sobre grupos de pressédo, os objetivos sao
idénticos, pois 0 que muda é o seu modo de influenciar, e, apesar da cisdo em trés blocos, é
evidente que os agrupamentos podem tramitar entre tais moldes, diante da sua dinamicidade, o

que ratifica o fato de que toda tentativa classificatoria se afasta, em parte, da concretude real.

Em relacdo a referida tipologia, que demonstra a satisfacdo de interesses de trés plexos
humanos - os membros exclusivos do grupo, a coletividade local de membros e ndo-membros
e a sociedade como um todo -, atente-se que, a partir da segunda metade do século XX, houve
uma proliferagédo de interesses, acompanhada do crescimento de organizagdes, inclusive as de
interesses publicos, cuja conformacdo de desejos €, sobretudo, delicada, mas pode vir a
exercer importante funcdo social de complementaridade as politicas estatais. A emergéncia de

3

grupos de interesse publico’® encontra-se, de certo modo, conexa a necessidade de se

222 ETZIONI, Amitai. Special Interest Groups Versus Constituency Representation. Disponivel no site:
www.amitaietzioni.org/documents/A164.pdf, acesso em 06.02.2012, pp. 177-181.

22 Cf. PEREIRA, Paulo Trigo. Governabilidade, grupos de pressdo e o papel do Estado. Disponivel no site:
http://pascal.iseg.utl.pt/~ppereira/docs/GruposPressao5.pdf, acesso em: 01.08.2011, pp. 05-08; MCLAUGHLIN,
Frank E. Public Interest Groups. In: The Public Affairs Handbook. Washington: Amacom, 1982, pp. 206-208;
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imporem freios aos entdo prevalentes interesses de corporagcfes econdmicas e também retrata
fins harmoniosos com a sistemética da representacdo politica. Tais fins, se comparados aos
privados®**, apresentam, em grau significativo, a realizacdo indistinta de seus interesses,
ultrapassando seus integrantes, o que se reflete, por vezes, em menor participacao - e 0 risco
dos free-riders - e um sustento provindo de doacdes ao invés de contribuicbes regulares. Nao
se olvide, ademais, que em todo grupo se fazem presentes interesses especiais, referentes a
sua estruturacdo e funcionamento, e que estes, quando mais amplos, podem ser sustentados,

paralelamente, a interesses gerais.

O usual e inexato antagonismo entre grupos de interesses publicos e privados, gerais e de
categorias - corporatistas -, em razdo da imiscuidade contemporanea desses dois horizontes de
acao, oferece, porém, uma descri¢do dos agrupamentos fundamentada nos seus propositos, tal
como a selecdo dos interesses em imperativos objetivos e em preferéncias morais. Permite o
repensar de que a ideologia do “publico”, inerente as instituicdes governativas, que exercem a
potestade em seu nome, conta, na sociedade, com grupos que anseiam por realizar uma de suas
possiveis versdes, as quais precisam de consenso. Dessa forma, rejeitadas as conotacdes de
que interesses publicos e privados resultariam, sempre, em beneficio social e providéncia
egoista, em virtude das quais surgiram, inclusive, novas denominagdes (e.g. producer e civic
interests), é evidente que, ao orientar suas atitudes em favor de interesse geral, 0 grupo insere
seu plano em campo de multiplos juizos de valor e de determinacdo vasta - nos seus meios e
fins. Entretanto, mas, como bem exp6e Graziano, as acdes desses grupos sdo compativeis com
uma agenda estreita. Suas proposi¢des ndo conseguiram unificar a sociedade, pois sdo parcelas
de uma coletividade, e ainda sdo fracos para uma profunda alteracdo do panorama dos
interesses estabelecidos®®.

A presenga dos grupos de interesse publico na vida social, em que pesem os obstaculos
reais a que se encontram costumeiramente sujeitos, decorrentes da vastiddao do espectro dos
seus fins abstratamente defendidos, como a definicdo de suas prioridades, com um proveito

setorial alargado frequentemente menosprezado por grupos com interesses especificos, cria

ACKERMAN, Bruce. Nds, o povo soberano. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, pp. 346-347; KAPLAN, Abraham;
LASSWELL, Harold. Op. cit., pp. 70-71.

224 Cf. a critica de FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional, p. 117.

2 GRAZIANO, Luigi. O Lobby e o Interesse Publico. Disponivel no site: http:/dx.doi.org/10.1590/50102-
69091997000300009, acesso em 12.09.2011, ndo paginado.
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um novo espago de debates e uma ligadura impeditiva de excessiva fragmentacdo. Os
referidos grupos podem ser abordados em trés espécies organizativas®?®: a) grupos de
profissionais, compostos quase que inteiramente por um grupo de empregados permanentes,
sem numero importante de membros e dependente de auxilios diversos; b) grupos de
membros, tal como organizages tradicionais se apoiam sobre um numero importante de
aderentes que contribuem financeiramente, com extensa rede de agéncias locais; ¢) grupos de
massa, 0s quais dependem fortemente de seus membros para sua sobrevivéncia financeira e
tém sistema de tomada de decisdo centralizado, dominado por quadro pessoal permanente. A
diferenca, portanto, dos grupos de massa para os de membros seria a dependéncia financeira e
para os profissionais o processo decisorio.

A apreciacdo dos critérios classificatorios fundados nos volaveis interesses grupais, que
se espelham em contraposi¢fes (econdmico/nao-econémico e privado/publico), pode repousar,
outrossim, sobre suas estruturas organizativas, tomando como base sua autonomia e grau de
especializagdo. Individualizam-se, assim, as formagdes humanas em que se iniciam a
articulacdo destes anseios, transformados, ulteriormente, em acgdes, reveladoras de suas
existéncias, suas predilecdes tanto a sociedade quanto aos 6rgdos publicos, utilizando-se a

notoria divisdo de Almond e Powell??’

. As distintas representacgdes articulatorias de interesses,
tanto nas acbes sociais quanto politicas, demonstram a presenca de niveis dispares de
organizacdo, iniciando-se por aqueles supostamente ordenados de forma precéria, 0s
agrupamentos andmicos. Tais agrupamentos sdo agregados espontaneos, proximos a
expressao individual, em que varias pessoas reagem a um evento que estimula frustracéo,
desapontamentos ou emocg6es de modo imediato, com uma momentanea afinidade, sem prévio
planejamento, podendo recorrer a variegados recursos (e.g. manifestacdes, tumultos), trazendo
uma participacdo heterodoxa e esporadica. Os grupos nao-associativos, por sua vez, raramente
bem organizados - sem um procedimento para fixacdo da natureza e de metas para 0s seus
objetivos -, com atividades informais e episddicas, trazem, no entanto, um centro comum de
interesses e identidades, com liames culturais ou econémicos ndo voluntarios, e promovem

acOes intermitentes sobre os individuos.

226 Cf. GRANT, Jordan; WILLIAM, M.; BENNIE, Lynn. Groupes d’intérét public et privé. Disponivel no site:
http://www.revue-pouvoirs.fr/IMG/pdf/79Pouvoirs_p70-86_groupes_dinteret_public.pdf, acesso em 22.09.2011.
27 ALMOND, Gabriel; POWELL JR., G. Bingham. Comparative politics: a developmental approach. Boston
and Toronto: Little, Brown and Company, 1966, pp. 75-79 e ALMOND, Gabriel et al. Op. cit., pp. 64-67. Vide
também: SCHWARTZENBERG, Roger-Gérard. Sociologia Politica. Sdo Paulo: DIFEL, 1979, pp. 614-615.
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Ressalte-se que ambos 0s grupos mencionados apresentam, em razdo de suas limitagoes,
teoricamente, influxos menos determinantes em comparagdo a grupos de interesses mais bem
organizados, mas nao se pode desprezar o fato de que, mesmo minimante ordenados, exercem
importantes papéis na coletividade e podem, repentinamente, se estruturar em institucionais ou
associativos, razdo pela qual se aceitou os quase-grupos como grupos de interesse. Os grupos
institucionais sdo organizacbes formais com funcdes politicas ou sociais determinadas (e.g.
igreja, partidos politicos, forcas armadas), além da defesa de seus interesses, podendo efetua-
las na sua totalidade ou em uma de suas partes (e.g. as ordens religiosas ou grupos de oficiais).
Estabilidade e continuidade atreladas a uma base organizacional forte permitem que esses
grupos ocupem posicoes de extremo relevo na comunidade. Por fim, caracterizando o que
seriam as coletividades com alto grau de organizacdo e especializacdo, emergentes do
processo de modernizacdo e diversificacdo intrinseco as sociedades industriais, ha o0s
nomeados grupos associativos. Tais grupos, como ja abordado, indicam organismos
voluntarios dirigidos a efetivacdo de interesses particulares (autopromocéo/protecdo), para o
bem dos seus membros, com conjunto de profissionais e processo decisorio interno de
valoracdo de exigéncias e preferéncias. Esse subgénero é o mais consentaneo- e talvez eficaz -
contributo a ideia de grupos de interesse, os quais, quando citados, consuetudinariamente se

referem a essa categoria.

Uma questdo que perdura é verificar se a nocdo de grupos de interesse pode realmente
acolher os grupos publicos, visto que a alusdo, em regra, é a corpos intermediarios privados.
Todavia € certo, desde logo, afirmar que a mera equiparacao das instituicbes governamentais a
grupos sociais seria desconsiderar a sua razdo de ser e a normas vigentes, como a propria
legalidade - ndo mais estrita, mas como juridicidade - que determina ou autoriza suas agoes,
ainda que se reconhecam interesses nem sempre sociais, mas que a eles devem se adequar. De
acordo com Maurice Duverger, atentando para a falta de nitidez entre o publico e privado e
considerando a condigdo dos grupos de pressdo, entende que a maioria dos grupos se situa
entre os dois polos citados e, a despeito do dogma da unidade da organizacdo estatal, a
tendéncia a formacdo de tais grupos publicos é geral e permanente, o que se vislumbra em
sistemas monopartidarios, considerando-se, a titulo exemplificativo, uma autarquia ou

Ministério e os privados ligados a Poderes Publicos, como as empresas estatais. Em que pese a
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assertiva de Lindblom?® de que “uma parte da atividade oficial dirigida para influenciar
politicas se assemelha a dos grupos privados” e, de fato, ha atitudes em que estes se
aproximam do associativismo privado na protecdo ou promogdo de interesses especificos - e
ndo de posicdo organico-institucional -, 0 que ndo altera sua natureza oficial, admitem-se esses

grupos como de interesse em carater excepcional.

A andlise dos grupos de interesse é essencialmente a restauragdo do processo historico-
evolutivo humano, da sua vivéncia em sociedade, que cria duas esferas de atuagdo (individual
e a social) e, sobrepujada a homogeneidade comunitaria, a coexisténcia em grupos, derivados
de inter-relacdes e constatacdo de identidades similares, de modo que a vulnerabilidade gera
dependéncia, demanda conexdes e estimula a formacdo de estruturas para o atendimento de
necessidades gradualmente mais especializadas (e.g. guildas, grupos profissionais, sindicatos).
Isso decorre de coletividades fragmentadas em multiplos propoésitos setoriais, o que intensifica
a emergéncia desses grupos com o liberalismo cléssico, na livre seara de interaces pessoais.
A inclusdo, alias, de todos os individuos e grupos como potencialmente portadores de
diferentes valores, interesses e expectativas que circulam em diversificadas formas de
discurso, impede, segundo Marcelo Neves, a absolutizacdo da eticidade particular de
determinado grupo, sendo que o reconhecimento e resguardo da autonomia das diferentes
formas discursivas ou campos de comunicacdo excluem, no plano politico-juridico, que uma
espécie de discurso ou camada da sociedade subordine as outras??®. Funda-se, para tanto, uma

rede reciproca de influéncias:

It is solely a matter for observation. And observation shows, here as before, that
no group can be define or understood save in terms of other groups of the given
time and place. One opposition appears and adjusts itself and another takes its
place; and each opposition gets its meaning only in terms of the other oppositions
and of the adjustements that have taken place between them. (...) No group has
meaning except in its relations to other groups. No group can even be conceived
of as a group — when we right down close to facts — except as set off by itself,
and, so to speak, made a group by the other groups®>.

O grupo, agente social que ndo subsiste isoladamente, agrega, assim, na defesa de seus
interesses, permitidos pela lei e ndo necessariamente politicos, um conjunto de individuos que

compartem, pelas suas similitudes e perante outros grupos, posicionamento ou desejo comum

228 | INDBLOM, Charles E.. O Processo de Decisdo Politica. Brasilia: Editora UNB, 1981, pp. 76-77.
229 NEVES, Marcelo. Op. cit., p. 146. Cf. SUNSTEIN, Cass. Op. cit., p. 157.
20 BENTLEY, Arthur F.. Op. cit., p. 217.
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acerca de determinado aspecto da realidade, o qual, para ser concretizado, passa por variadas
acoes, tanto pela utilizacdo da via governamental quanto pelo compromisso ou confronto com
seus aliados e rivais. Ao se falar em grupos de interesse, aptos a afetar a vida em associagdo
lato sensu, pensa-se na sua relacdo com a infraestrutura econdémico-social, tanto quando se

observa o fendémeno por meio de sua organizacao interior, composicdo e mobilidade?*

, quanto
na realizagdo de seus objetivos - ao instaurar, manter ou alargar comportamentos sociais que
correspondam ao seu interesse - sem 0 uso ou a ameaca de uso de poderes faticos?** na decisdo

politica. Deve-se argumentar que ndo ha consenso conceitual®*®

e algumas divergéncias sdo
derivadas, comparativamente, da inexatiddo da condigdo que o torna um grupo de pressao.
H4, ndo obstante, uma construcdo basilar revestida de consentimento em dois componentes: a)
uma pluralidade de individuos que se unem em virtude de suas semelhancas e suas afinidades,
normalmente em organizagdo, de modo voluntario, sob multiplas formac6es; b) um interesse
em comum, que seria 0 desejo consciente voltado a um resultado particular, podendo ser um

dos infindaveis existentes no cerne social e que permeia suas agdes unificadas e harmonicas.

A producéo de estimulos visando a satisfacdo dos interesses comuns, que ndo podem ser
atingidos sendo por meio da coletividade, possibilita uma discussdo se o0 agir no meio social
denotaria uma hipotese de animus de presséo, que abarcaria qualquer dindmica externa a sua
acdo politica. Contudo, em um primeiro momento, parece desarrazoado compreender um ator
social sob um Unico comportamento - o0 da inércia -, esvaziando o seu contetido. Dessa forma,
adota-se, neste momento, a inteleccdo de grupos de interesse como um conjunto de individuos
que, sobre o fundamento de uma comunidade de atitudes, expressam reivindicacdes, alegam
pretensdes ou tomam posicdes que afetam outros atores e instituicdes de vida social®®*. Cabe
ressaltar que sua energia pode emanar das mais diversas ordens/setores comunitarios, sem
precisar influir no poder politico para condiciond-lo. Ressalva-se que a preocupacdo
doutrinaria esta situada justamente nos influxos produzidos sobre as autoridades ou agentes
publicos. Em licdo de Bonavides, ha o aclaramento de que, ao se observarem forcas sociais,

econdmicas e espirituais de uma nacao, organizadas e atuantes, trata-se de grupos de interesse,

3L CELIS, Jacqueline B. de. Op. cit., p. 48.

22 CAUPERS, Jod0; AMARAL, Maria Licia. Grupos de interesses. RFDL, v. XL, n.° 1 e 2. Portugal: Coimbra
Editora, 1999, p. 27.

233 Cf. WOOTTON, Graham. Grupos de Interesse: grupos de pressdo e lobbying. RJ: Zahar Ed., 1972, pp. 10-18.
24 AGESTA, Luis Sanchez. Op. cit., p. 202. Cf. GAMA, Ricardo Rodrigues. Ciéncia politica. Campinas: LZN,
2005, pp. 179-180; MEYNAUD, Jean. Les Groupes de Pression, pp. 08-09; PEREIRA, Paulo T.. Op. cit., p. 5.
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pois estes podem existir ordenados e ativos sem precisarem exercer a pressdo politica?*>.
Nesta, o triunfo dos anseios e reclamacdes ndo ocorre na dimensdo social, transferindo-se ao

aparelho estatal.

O tratamento dos grupos de interesse, no topico subsequente, demanda um estudo acerca
de suas préaticas comunitérias, abrangendo perspectiva fundada nos interesses defendidos pelos
agrupamentos e procedendo a analise de plarimas manifestagdes sociais, de modo a alcancar
uma visdo panoramica acerca da mobilidade e da mecanica desses sujeitos na sociedade, o seu
locus agendi. O intuito é tecer consideracGes acerca dessas singularidades estruturadas que,
em suas acoes externas com terceiros, ndo dependem obrigatoriamente de medidas ou de
decisdes advindas de entidade publica e permitem, no ambito interno, a formacdo de uma
vontade em torno de unidade préatica, por meio de esforco conjunto para se alcancar designio
determinado, sendo representativa de aspiracGes proprias perante as demais forcgas
comunitarias. Ai reside a razdo pela qual se percebera que sua atuacao politica, como objetivo
ou acidentalmente, inclusive pela pressdo, ocorre sempre sobre o patamar empirico de uma
categoria social, como produto de situac@es reais e, por conseguinte, de sua imensa conjuntura

de fatores.

2.5. Da natureza dos grupos de interesse

A compreensdo acerca das organizacdes nas sociedades democraticas hodiernas, as quais
ndo devem ser confundidas com modelos de representacdo pretéritos, viso serem coalizdes de
interesses e redes de relacdes logisticas - e ndo simbioses®* -, é incompativel com uma légica
linear, diante da multiplicidade de interesses e formatos constituidos para suas defesas. A
finalidade é observar a presenca comunitaria dessas diversificadas identidades coletivas,
expressivas de unidades coordenadas de conformidade com o0s escopos de cada segmento. A
variedade dessas interagdes ocupa o espacamento localizado entre individuo e aparelhamento
governamental, em flagrante pluralismo de potestades sociais atreladas por conexdes dialéticas

de distintas naturezas, dotadas da autonomia necessaria - passivel de controle - para o pleno

%5 BONAVIDES, Paulo. Op. cit., pp. 460-461. Cf. também: BASTOS, Celso Ribeiro. Op. cit., pp. 255-256.
26 SARTORI, Giovanni. A teoria da representacdo no estado representativo moderno. Belo Horizonte: Ed.
Bernardo Alvares, S.A., 1962, pp. 55-56.
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desenvolvimento de suas agBes. Exerce, também, mutuos influxos nesse universo de
condutores de causas, resisténcias e pretensdes, as quais devem ser captadas pelas
oficialidades politicas, em concorréncia indicativa de que a vida nédo é dirigida por um feixe de

valores supraordenados.

O ser humano encontra-se integrado a inlimeros grupos®’, presentes em cada uma de
suas searas funcionais. Tais seara sdo asseguradas, em parte, pela liberdade associativa em
seus espacos privados, em que pese o Estado conservar-se como o nucleo de convergéncia
dessas vontades, pois 0s agrupamentos devem contar com um minimo de comunhdo e
coeréncia, sob uma férmula geral, congracando-se, além disso, os direitos deles provindos®®.
A dispersdo do poder nas mediagdes sociais e o papel destas no desenvolvimento individual
tornam o exame de suas relacOes indispensavel, tanto pelos interesses envolvidos (objeto)
quanto pelas reacbes subjetivas deles decorrentes para 0 seu atendimento (atitude),
orientadoras do comportamento em sistemas que devem equilibrar os seus focos contrastantes
em ambiente que permita a livre competicdo de opinides, restabelecendo-se o consenso. Essa
efervescéncia constitui a fonte para a movimentacdo da maquina estatal. A intensa
conflituosidade de interesses provocou, todavia, no Estado Social, a intervencdo do governo
no campo dedicado as organizacdes e estas, por sua vez, passaram a buscar uma participacao
mais aguda na politica. Todavia, como bem salienta Doehring, a despeito da proximidade,
jamais podem ser parceiros inseridos no mesmo plano, uma vez que se assim fosse, o cidadao
ndo teria qualquer protecdo em face das associacdes, que no plano estatal ndo assumem
qulquer responsabilidade, ratificando-se a significancia da separacdo entre sociedades e
Estado®.

O meio social ¢, desse modo, uma composicao enredada de diversas atitudes explicativas
de suas feigdes em exteriorizagGes de consciéncia coletiva, formais e informais, sendo que os
grupos estabelecem contatos entre si, com menor ou maior frequéncia, 0s quais, se envolverem
varios setores, podem ocasionar mudancas nos padrdes de vida. Faz-se necessario instigar a

integracdo e o0 ajustamento entre as suas partes, com um grau crescente de organizacdo, em

%7 Na prépria obra de Hegel ha a mencéo de que a sociedade civil ndo se encontra dispersa em individualidades
atdmicas, sendo constituida por corporacdes, comunas e confrarias. (HEGEL, George W.F. Op. cit., pp. 282-283)
238 «o Estado (...) deve constituir a sintese harmoénica de tddas as energias juridicas, que existem e se desdobram
naturalmente nos elementos que o compdem.” (DEL VECCHIO, Giorgio. Op. cit., pp. 184-185)

29 DOEHRING, Karl. Teoria do Estado. Belo Horizonte: Del Rey, 2008, p. 425.
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que se destacam os entes permanentes com habilidade de mobilizacdo. Ao Estado ainda cabe a
satisfagdo das necessidades fundamentais, cujo rol é gradativamente ampliado, e, para efetivar
suas decisOes, deve reclamar a aceitacdo e, diante de intencdo material aberta a pluralidade de
concretizacBes, 0 empenho dos grupos sociais, em razdo da tensdo entre 0s seus interesses,
nem sempre concilidveis. Observe-se que, sem prejuizo da comum intencdo de realizar
valores da esfera individual, hd exigéncias de socialidade que o direcionam a acolher e a
incorporar juridicamente as transformacdes sociais e econdmicas®®’. Se a harmonizagdo de
interesses fica, em regra, a cargo dos interessados, existem situacdes, como de desequilibrio na
concorréncia, em que o Estado deve estabelecer as condigdes gerais para o desenvolvimento

da autonomia.

Os grupos, de acordo com Linares Quintana®*, sdo elementos ubiquos no local de acdo
do individuo, tanto que o cidaddo se assenta em namero infinito de sociedades, as quais esta
atado pelos mais diversos vinculos e ligacdes, e relinem pessoas que atuam conjuntamente de
acordo com as normas determinadas e na persecucéo de finalidade comum. E inevitavel, que
entdo, que situem em um regime de liberdades e declarem afinidades de todas as ordens,
obrando sobre a pessoas simpatias, tendéncias, modo de encarar a vida e seus problemas. A
realidade social deve figurar, portanto, como terreno aberto a todos 0s segmentos comunitarios
para que possam representar interesses (sentido) e impulsionar causas (ato social), com base
nos limites ordenados de convivéncia, consoante os ditames democraticos.Tais ditames
asseguram a solidariedade a fins comuns, o0 que torna possivel averiguar que existem deveres
sociais que acompanham os grupos, de condutas eminentemente especiais, nas suas relacdes
horizontais, tratando-os como partes de organismo circunscrito em contexto continuo e

extenso, cuja autoformacédo se inicia onde se encerra o alcance das disposigdes integrativas.

O Estado, regulador do seu circuito interligado de subsistemas, a serem acomodados por
uma transparéncia relacional e competicdo planificada, precisa, por meio de suas instituicdes,
proporcionar a combinacdo equitativa de interesses, distanciando-se das suas particularizacdes

e agindo de modo imparcial, reconduzindo a justa medida as influéncias excessivas, atraindo e

%0 NOVAIS, Jorge Reis. Op. cit., pp. 214-218.

%1 LINARES QUINTANA, Segundo V.. Op. cit., pp. 63-64. “E individui e gruppi sono fra loro solidariamente
collegati in quei rapporti, per conseguire nella cooperazione di ognuno e di tutti i fini della loro esistenza.”
(RANELLETTI, Oreste. Op. cit., p. 1) Cf. também SALLES, Alberto. Sciencia politica. Brasilia: Senado Federal,
1997, pp. 93-105 e HELLER, Hermann. Op. cit., pp. 107-127.
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levando em conta as necessidades sociais latentes, mesmo n&o organizadas e desarticuladas®*.
Enfoca-se, pois, 0 &mbito social, em que inexiste compromisso unificador, com interagdes
entre distintos centros humanos de atividade (processos sociais), constantes e universais, em
uma dinamica de grupos sob diferentes formas de expressao especiais®*, de comunicagéo ou

de contato®**

, comumente consolidadas nas modalidades matrizes cooperagdo, competicdo e
conflito. Reconhecem-se, assim, outras implicagdes, que resultam em aproximacdo (e.g.
assimilacdo, acomodacdo, subordinacdo) ou afastamento (e.g. imitagdo, dominacéo,
exploracdo). Destarte, a cooperacdo € a forma de relacdo amistosa ou positiva, coordenada
para um bem comum, 0 que se mostra congruente com a prépria natureza da sociedade; a
competicdo é a forma menos violenta de oposicdo, em que os grupos lutam por um fim,
visando a uma vantagem objetiva, 0 que ocorre de modo impessoal e num certo nivel de
inconsciéncia. O conflito, pelo qual se busca primeiro a oposicao e, secundariamente, o fim,

envolve contato e possivel violéncia.

Os processos sociais citados raramente se apresentam na realidade social em suas formas
puras. Um grupo, diante de situacdes concretas coexistentes, pode, concomitantemente, adotar
tanto a competicdo quanto a cooperacdo, sendo que esse panorama complexo em torno de
interesses influencia na prépria manutencdo ou formacdo de organizagdes, tendentes a sua
preservacao ou expansdo. O cenario em questdo é evidenciado pela evolucdo do processo de
agrupamento, impelido por fatores biolégicos (e.g. crescimento da populacéo) e tecnoldgicos
(e.g. desenvolvimento da ciéncia), com a proeminéncia de grupos secundarios e associacdes,
denotativos de relacdes pessoais indiretas, voluntarias, heterogéneas e especializadas, 0s quais
podem ser distribuidos com base nos seus circulos de aplicagdo. Se o objetivo, neste momento,
é analisar as composicGes nas caleidoscOpicas varia¢des dos tipos de grupos de interesse, nao
se pode furtar a consideracdo de adverténcias no sentido de que: a) o interesse ostensivel nem
sempre € o determinante, b) o carater de uma associacdo € normalmente uma questdo muito
sutil, passivel de mudancas pelos seus integrantes ou por influéncias externas, c) € dificil, por

vezes, identificar qual seria o interesse dominante, d) ha interesses fortes que, no entanto, ndo

242 Cf. ZIPPELIUS, Reinhold. Op. cit., pp. 332-335.

3 Cf. FREYRE, Gilberto. Sociologia: introducéo ao estudo dos seus principios. 2° tomo, 22 edigdo. RJ: Livraria
José Olympio, 1957, pp. 380-390; KOENIG, Samuel. Op. cit., pp. 293-325; RODRIGUEZ, Antonio P.. Op. cit.,
pp. 219-232; LAPASSADE, Georges. Op. cit., pp. 29-54; BERNARD, L.L.. Op.cit., pp. 250-256.

4 Aplica-se a tais interacdes sociais a teoria dos jogos de von Neumann e Morgenstern, que analisa 0 processo
decisorio sob o olhar estratégico (Cf. DAVIS, Morton D..Game Theory. NY: Dover Publications, 1993, pp. 3-10)
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criam associacBes especificas, mas se tornam ramificacdes de outros grupos’®.

Desta forma, apreciando as organizacGes representativas de interesses especificos, que,
decerto, refletem uma particularidade, identificadora e divergente de outras associacdes, e ndo
a totalidade dos seus interesses, passa-se a verificar classificacfes definidoras do grupo a partir
do objeto comum professado, em um dos imensuraveis dominios da vida humana; sendo que a
tipologia mais ampla retoma a aparente dualidade entre interesse e ideologia®*®. No primeiro
caso residem os intitulados 6rgéos profissionais, alicercados em uma triade de grandes setores
(patronato, agricultura e trabalho), com subdivisdes e estruturas diversificadas, que reforcam
as acOes especificas, enquanto, no segundo, situam-se agrupamentos com vocacao ideolégica,
que compdem uma categoria profundamente heterogénea, sendo que alguns de seus elementos
revelam ambicdo moralizadora; rememorando-se que a relatividade desta exposicdo reside no
fato de que ha em determinados grupos uma interpenetracdo entre ideologias e preocupacdes

materiais, pois a consideracdo de ideais pesa sobre a constituicao e atividade das associagoes.

Iniciando-se, portanto, com uma classificacdo vaga, deve-se apontar na doutrina, ainda
que sob o risco de se incorrer em incompletude, outras propostas analiticas baseadas nos
elementos de conexao de grupos permanentes, avancando sobre ordens mais caracteristicas de
interesses, mas mesmo assim abrangentes, diante das impossibilidades praticas de uma selecdo
objetiva detalhada, o que torna a proposta uma indicacdo exemplificativa flexivel de grupos
habituais que se enquadram, com clareza, na imagem de grupos de interesse. Deve-se observar
que tal tarefa é complicada pela prépria compreensdo desses grupos ndo se limitar as
coletividades de origem ou objetos internos®*’, o que acompanha a prépria internacionalizagéo
dos interesses e a intensificacdo das relagbes e atuacOes supraestatais, nos nomeados
agrupamentos externos. Ai esta a razao pela qual, adotando-se um dos seus possiveis critérios
analiticos (e.g. grau organizativo, forma legal adotada), no caso o carater da finalidade

pretendida (motivacdo), toma-se como ponto inicial a obra de Samuel Finer, segundo o qual

> MACIVER, R.; PAGE, Charles H.. Op. cit., pp. 443-446. Vide criticas também em: BAGGOTT, Rob.
Pressure groups today. New York: MUP, 1995, pp. 15-17; LA PALOMBARA, Joseph. Interest Groups in
Italian Politics.New Jersey: PUS, 1964, pp. 127-143; SCHATTSCHNEIDER, E.E. Op. cit., p. 58.

246 cf. MEYNAUD, Jean. Les Groupes de Pression, pp. 14-19. Os 6rgéos profissionais podem ser divididos em
grupos de interesse econdmico e grupos de interesse integrador (WOOTTON, Graham. Op. cit., pp. 65-74) ou
em grupos agrarios, de trabalhadores e de comerciantes (KEY JR., V.O. Op. cit., pp. 40-172).

247 Cf. a titulo exemplificativo: HAAS, Ernest B.. Partidos Politicos y Grupos de Presién en la Integracion
Europea. Buenos Aires: Instituto para la Integracion de América Latina, 1968 e OLIVEIRA, Marcelo Fernandes
de. Mercosul: atores politicos e grupos de interesses brasileiros. Sdo Paulo: Editora UNESP, 2003.
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esta poderia ser de indole: a) empresarial, b) laboral, ¢) cooperativa, d) profissional, €) civica,
f) sociais, g) religiosa, h) cultural®*. Tudo isso pode inserir 0 grupo quer como de interesses

especiais quer como de interesse publico.

No mencionado inventario dos grupos de interesse, 0s denominados grupos empresariais
sdo aqueles que estdo atrelados a aspectos negociais (industriais/mercantis) e seu objeto refere-
se a questdes de alcance econdmico (e.g. lucro, salério, tributo).Agrupam, em grande parte,
associacOes de fabricantes, sendo, costumeiramente, bem estruturados, formadores, por vezes,
de fortes conglomerados organizacionais (e.g. Camara de Comércio, Federacdo de Industrias),
enfatizando-se que grupos de interesse podem ser integrados ndo apenas por pessoas fisicas,
mas também juridicas. Abarcam-se, por conseguinte, associa¢fes de negocios, com atividades
industriais especificas, e as de organizacOes de representacdo empresarial (peak business). Os
grupos de interesse laboral, normalmente figurados por associacdes operarias e por sindicatos
(labor unions) - incluindo-se também organizacdes independentes voltadas ao bem-estar do
trabalhador -, participam de negociacfes coletivas acerca de salario ou melhora nas condi¢des
laborais, diante da existéncia de fatores de risco, e atingem, em setores determinados, um nivel
elevado de mobilizacdo e poder reivindicatorio, tendo sua forca no numero de seus membros
As sociedades de interesses cooperativos, compostas pela reunido voluntéaria de pessoas para
ajuda matua e prestacdo de servicos, com forma juridica autbnoma, representam o terceiro tipo
de grupo, enquanto as de fim profissional, o quarto, sendo que estas sdo correspondentes, em
namero, a variedade de oficios humanos, resultando em diversificadas associacGes, como as

dos médicos, funcionarios publicos e professores, no resguardo de suas respectivas categorias.

O exame prossegue com 0S grupos civicos, considerados como organizagdes emergentes
da sociedade com o propésito de atuacdo sobre assuntos ndo-particulares de seus integrantes,
como entes sem fins lucrativos. Visam a consecucdo de beneficio coletivo, revestem-se de
formatacdes distintas (grupos de advocacia, fundagOes, associacdes de caridade), assessoram
cidadaos, elaboram campanhas de conscientizacdo (e.g. a protecdo de criangas ou contra 0
racismo), prestam servigos as familias, defendem os interesses e as responsabilidades
puUblicasoutras atividades; defendendo os interesses e as responsabilidades publicas na

categoria de autoridades locais que representam, dentre outras atividades. No tocante aos

28 FINER, Samuel E.. El Imperio Anénimo. Madrid: Ed. Tecnos, 1966, pp. 102-110. Cf. SCHWARTZENBERG,
Roger-G.. Sociologia Politica, pp. 618-644 e CAVALCANTI, Themistocles B.. Teoria do Estado, pp. 363-365.
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grupos sociais ou de condi¢do, é necessario afastar uma acepcdo ampliada de que a expressdo
pode divulgar, circunscrevendo-os aos setores sociais especificos da populacéo (e.g. veteranos
de guerra, pensionistas, colegiais), sendo muito variadas e, algumas, de irrefutavel influéncia,
como o Rotary Club - que apresenta atividades consoantes com a dos civicos -, 0s movimentos
feministas (e.g. Federacao Brasileira pelo Progresso Feminino) e as associagdes étnicas (e.g.
Casa da Cultura Afro-Brasileira) Os grupos religiosos ou confessionais compreendem as
associacoes religiosas (igreja e sociedades evangelicas) e apresentam uma evidente gama de
possibilidades, com especializacdes, agindo na protecdo de posicOes gerais e particulares (e.g.
Confederacdo Nacional dos Bispos do Brasil) e, por fim, os grupos culturais, que também

acolhem os educativos (e.g. universidades) e recreativos, como para a prética de desporto®*°.

A andlise subsequente versa sobre a presenca de grupos de interesse politico, tendo em
vista que, explicita ou implicitamente, as instituicdes politicas vigentes vivem um processo de
abandono ou diminuicdo do seu papel de criadoras do codigo e agenda, sendo que tal funcao
estaria sendo transferida para outras forcas®. Ressalte-se que nas organizagdes politicas
tradicionais externas a Administracdo figuram os partidos, 0s quais objetivam o exercicio do
poder, com o implemento do seu programa. A observacao inaugural que avulta é no sentido de
recordar que as expressdes politicas ndo ocorrem exclusivamente na esfera governamental, ja
que o referido agir, inerente ao ser humano, ocorre quando se emprega a potestade do Estado,
ao se organizar, ampliar, limitar ou destruir sua autoridade, isto €, tanto no momento em que
se coloca como governante, ao defender o regime, quanto ao critica-lo, como seu opositor®?,
de modo que, mesmo na hipotese de interesses ndo-politicos, como averiguado, é possivel que,
em uma dada circunstancia, atue na obtencdo de decisGes politicas favoraveis. Nao ha como se
confundir, em vista disso, um grupo exclusivo de acdo politica, intrinseca a sua causa, com 0s
grupos parciais, em que a politicidade € elemento acidental, tendo outras razdes de ser e outros
meios de acdo; razdo pela qual, os escritdrios técnicos de lobbies, compreendidos como grupos
exclusivos, agem, contudo, por conta de outros grupos parciais®>?, o que merecera uma maior

atencdo ao ingressar na investigacéo dos grupos de presséo.

9 Sobre a classificacdo, vide ainda: TOLEDO, Gastdo Alves de. Grupos de Pressdo no Brasil. RDCCP, n.°
1193. RJ: Forense, 1987, pp. 429-433; ARAGAO, Murillo de. Op. cit.,pp. 45-65; OIRURZUN, Victor. Sociedad
y derecho. Buenos Aires: Editorial, 1970, pp. 74-93; SILVA TELLES, Maria Eugenia da. Op. cit., pp. 28-42.

20 BAUMAN, Zygmunt. Em busca da politica. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editora, 2000, pp. 79-80.

»1 SAMPAIO, Nelson de Sousa. Op. cit., p. 246

%2 DUVERGER, Maurice. Sociologia Politica, p. 444.
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A delimitacdo dos grupos pelos tipos de interesses propugnados revela uma tentativa, no
campo teorico, de sistematizar a sua pesquisa, ainda que se reconheca que podem subsistir em
associacfes humanas sem necessariamente alcancar uma organizacdo. Deve-se, contudo,
observar que, no cenario atual, para cada intuito, ha uma notavel aglutinacéo de estruturas para
alberga-lo, com funcionamentos peculiares. Logo, constatada a variedade de acfes coletivas,
originadas de multiplas unides pessoais com fins determinados, é cabivel citar os movimentos
sociais, 0s quais sao identificaveis e possuem diferentes graus de estruturacdo, articulados em
torno de reivindicagdo. O referente é assunto de alcance coletivo, geralmente problema social,
e com objeto preciso e surgimento espontaneo, de mobilizacdo/desmobilizacdo livre, sendo
que suas acles, costumeiramente episddicas, encontram-se limitadas no espaco e tempo,
ocorrendo por meio de formas distintas (e.g. manifestagdo publica)®®®. No entanto, perante o
intensificado conflito de interesses na seara politica, essas organizacdes de “base”, com
valores universais, passam, gradualmente, a articular interesses com liderangas e assessorias
externas (e.g. partido e sindicato) e a serem cobrados quanto a sua eficiéncia, deixando o estilo

informal rumo & burocratizacéo, o que resultou, no Brasil, em crise na década de noventa®*.

Descortina-se uma nova fase para os movimentos sociais, em que se procura, quanto as
suas liderancas, uma capacitagdo técnica e politica para a ocupacdo, de modo qualificado, dos
espacos de co-gestdo conquistados, até em virtude da necessidade cotidiana de se relacionarem
com assessores, ONGs e entidades profissionais, com o objetivo de aprofundar conhecimentos
praticos os técnicos relativos as politicas publicas, tramites administrativos e taticas negociais,
0 que dimana em maior investimento em educacdo formal dos seus membros, capacitando-os
para cumprir um papel propositivo e transacional®®. Retomando-se o tema grupos de interesse
é pertinente verificar se os movimentos sociais podem ser enquadrados no seu conceito mais
amplo, salientando-se que ambos sdo agentes socializadores, mas, refletindo acerca da viséo
habitual, os movimentos teriam uma agdo modificadora incisiva na sociedade, sob fortes ideais
e um lago ténue entre seus ativistas, oferecendo clara contraposicdo aos grupos de presséo e

sua tendéncia a institucionalizacdo. Podem ser equiparados a grupos anémicos de interesse,

3 Cf. TOURAINE, Alain. Production de la société. Paris: Editions Du Seuil, 1973, pp. 347-368; ROCHER,
Guy. Sociologia Geral 5. 22 edigdo. Lisboa: Editorial Presenca, LDA., 1977, pp. 38-50; LEMBO, Claudio.
Participagéo politica e assisténcia simples, p. 50; NUNEZ, Rafael Rubio. Op. cit., p. 165.

%4 Cf. GOHN, Maria da Gléria. Movimentos Sociais e Educagéo.Sao Paulo: Cortez, 2012, pp. 112-118.

%5 OLIVEIRA GOZETTO, Andréa Cristina. Movimentos sociais e grupos de pressao.Cenérios da Comunicagio,
S&o Paulo, v. 7, n. 1, 2008, pp. 60-61.
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com irrefutavel relevancia, tanto que Monica Herman Caggiano, ao trabalhar com o exercicio

~ s . A . 256
da pressdo politica, engloba nele tais grupos espontianeos, como o dos “caras pintadas™™.

Outro ponto que merece atencao é o que se correlaciona ao Terceiro Setor, que remete as
instituicGes privadas sem fins lucrativos, voluntarias, institucionalizadas e autoadministradas,
que firmam parcerias com o0 governo para prestar as atividades de interesse publico (servigos
estatais ndo exclusivos), nos termos da lei, em que se vislumbra a reforma do esgotado Estado
intervencionista para um sistema de colaboracdo deste com entidades da sociedade civil (OS e
OSCIP)*" . Na hipétese de receberem recursos publicos, sujeitam-se ao controle do Tribunal
de Contas e da propria Administracdo. Trata-se de uma expansdo do espectro associativo sobre
extensdo que ndo pertence ao Estado nem ao mercado, em zona intermediaria entre o publico e
o0 privado, auxiliando na efetivacdo de direitos que emergem das novas relacfes comunitarias
(e.g. protecdo ao meio ambiente), obedecido o principio da subsidiariedade, com acdo dirigida
a consecucao do bem comum. Incluem-se, ainda, as organiza¢des nao-governamentais, cuja
legitimidade situa-se nas causas sociais que promovem, compondo a rica paisagem social dos
grupos de interesse, denotativa de uma “democracia concomitante”?8, Nesta, frise-se, existem
0s mecanismos de democracia direta, os partidos e elei¢des da representativa e a participativa,

que decorre de associagdes, confederagdes e entes com adesdo dos cidadaos.

E interessante destacar, ao final, dois grupos de interesse outrora mencionados, 0s quais
se fazem presentes, com frequéncia, nos estudos voltados a teméatica e merecem apontamentos
guanto as suas atividades: os sindicatos e a igreja. O primeiro simboliza, quanto as associacdes
empresariais, 0 seu polo opositor, em que se reinem os trabalhadores para fins ndo limitados a
desejos salariais, havendo, na atualidade, inUmeras questfes atinentes ao ambito laboral, nas
quais podem participar processos de negociagdo com a classe patronal, oferecendo a adequada
representacdo do empregado nos mais diversos setores industriais, com poder reclamatorio,
normalmente por meio de instrumentos como a greve e eventos politico-sociais, e autonomia
administrativo-organizacional. E cedico que a sua agio ocorre no meio comunitario e objetiva
sensibilizar o empregador acerca de suas demandas e influencia-lo a promover tratativas, que,

se fracassadas, podem levar os sindicatos a pratica da pressdo politica sobre o poder. A igreja,

%6 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Oposig&o na Politica, p. 94.

%7 Cf. TORRES, Vivian Gregori. A face inexplorada do Terceiro Setor. SP: Pléiade, 2010; RAMPASO, Renata.
Entenda o terceiro setor. Osasco: N. Século, 2010, pp. 19-26; DI PIETRO, Maria Sylvia. Op. cit., pp. 252-255.
%8 EALCAO, Joaquim. Democracia, direito e terceiro setor. 22 edicéo. Rio de Janeiro: FGV, 2006, pp. 85-89.
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por sua vez, em uma diversidade de espagos religiosos (e.g. templos, oratdrios), além do seu
escopo de professar uma crenca e seus valores, como comunidade moral, apresenta uma rede
de funcdes assistenciais, como na seara educacional e aos orfdos e sem-teto, fomentando uma
solidariedade coletiva, apoiando, inclusive, movimentos populares (e.g. moradia), e sustendo
posicionamentos acerca de relevantes assuntos nacionais, como a participacdo na condicéo de

amicus curiae em audiéncia publica sobre as pesquisas com célula-tronco®®.

A finalidade do tdpico foi de oferecer uma visdo geral acerca dos infindaveis grupos na
sociedade, indicativos de plexo de pessoas que se unem em torno de interesses comuns €, com
uma atuacdo comungada e unissona, defendem seus objetos e propagam pretensdes racionais e
convenientes diante dos outros atores sociais, envolvendo uma rede complexa de interacdes e
negociacgdes, firmando aliancas, através de colaboragdes intersetoriais, ou instituindo tensoes.
A articulacdo das aspiragdes, tanto particulares quanto coletivas, demonstra, paulatinamente, o
atendimento das crescentes caréncias sociais por organismos que, se nao existissem, gerariam
possivelmente numerosas demandas diretas nos Poderes Publicos, razdo pela qual os grupos
de interesse contribuem para a satisfacdo de necessidades humanas, em seus variados aspectos.
Vale observar, contudo, que, por alguma razdo, as investidas no seio social podem se revelar
insatisfatorias em seus resultados, exigindo desses agentes uma imersao no terreno da politica,

em que devem difundir seus intentos, podendo, para tanto, utilizar-se da presséo.

2.6. Os grupos e a esfera politica: anélise dos grupos de pressao

A analise dos grupos de pressdo inicia-se com a nocdo clara de se tratar de categoria dos
grupos de interesse, seu género indissociavel, isto €, sua existéncia ndo pode ser cogitada sem
0s requisitos prévios da organizacdo do grupo e do amparo de interesse; qualificados, todavia,
por um fator que lhe atribui dinamicidade externa, voltada a atividade politica, de modo que
uma assertiva essencial é de que todo grupo de pressdo é um grupo de interesse e, em que pese
o seu determinismo, Schwartzenberg remata que “ndo ha um s6 grupo de interesses que nédo

recorra um dia & pressdo”?®’. Os grupos de pressdo preservam, assim, os tragos originais a que

%9 Cf. a ADI n.° 3510 julgada pelo Supremo Tribunal Federal em 2008. Igualmente, é possivel verificar a defesa
de seus postulados em processos objetivos do Tribunal Superior sobre o aborto de fetos anencéfalos (ADPF n.°
54) e o reconhecimento da unido estavel para casais do mesmo sexo (ADI n.° 4277 e ADPF n.° 132).

%0 SCHWARTZENBERG, Roger-Gérard. Sociologia Politica, p. 617.
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estdo vinculados - estrutura associativa e amplitude ou natureza dos interesses -, alterando, no
entanto, o foco de suas acgOes, que, por meios diversos, visam a proteger ou promover seus
designios, exercendo influxos nas autoridades publicas direcionados a omissdo ou atuacao em
relacdo a uma decisdo ou medida estatal especifica. Ressalte-se que a representacao desses
interesses ndo-gerais na seara politica sempre gerou um desconforto para o0 modelo adotado de
representacdo, equiparando-a ao seu molde de delegacéo e ao mandato imperativo®®*.

As expressdes grupos de interesse e grupos de pressdo sdo continuadamente usadas de

forma indistinta, 0 que resultou no aparecimento do termo lobby?®?

, tomando-o0s como grupos
de influéncia, sendo que, neste exame preliminar - e diante da falta de rigor terminoldgico -,
devem ser observadas as licGes de Meynaud, para quem o elemento caracteristico dos grupos
de pressao, a despeito de ndo possuirem tecnicamente uma formacéo politica, € o engajamento
no processo decisorio governamental, sendo que essa intervencdo aparece como consequéncia
normal e inevitavel da liberdade concedida aos interesses de defenderem suas reivindicacdes e
posicBes perante o Estado®®. Ha de se reflexionar, como ja argumentado, que a acéo politica
de grupos ndo consiste propriamente em uma novidade e que o intento de influir nas decisdes
do detentor do poder esta presente desde os primérdios da humanidade. Contudo, é na
expansdo do Estado Social e na reducdo do espaco vital de autodeterminacdo do homem,
atingindo classes sociais que passam a se submeter as resolu¢des amplas, que se impulsionam
comportamentos individuais e conjuntos inclinados a modificar ato, norma ou interpretacéo
em seus beneficios, principalmente se tais pretensfes ndo conseguem ressoar nos 6rgaos

representativos ou serem canalizadas por entes participativos, como partidos politicos?®*.

A referida reacdo da sociedade é resultante das proprias transformac6es historico-sociais
ndo acompanhadas pelas estruturas burocraticas arcaicas do Estado, diante da incapacidade,
inclusive orcamentaria, de responder igualitariamente a todas as disseminadas e diversificadas
demandas coexistentes. Contudo, ao proporcionar o bem comum, a esfera governativa provoca

mudangas sensiveis em segmentos da comunidade, decorréncia de suas escolhas prioritarias,

61 Cf. A Revanche dos interesses em BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia, pp. 24-26. Nesse sentido,
uma das criticas pioneiras a acdo de grupos de pressdo é o artigo federalista n® X de James Madison.

%62 Cf. FINER, Samuel E. Op. cit., pp. 97-99.

%3 MEYNAUD, Jean. Les Groupes de Pression em France, pp. 30-33.

24 Cf. CAGGIANO, Monica Herman Salem. Financas Partidarias. Brasilia: SF, 1983, p. 41; BADIA, Fernando.
Op. cit., p. 17; NOVAIS, Jorge Reis. Op. cit., pp. 186-187; SILVA TELLES, Maria Eugenia da. Op. cit., p. 28;
BORJA, Rodrigo. Op. cit., p. 212; FIGUEIREDO, Marcelo. Op. cit., p. 139.
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que, por sua vez, podem afetar interesses legitimos. Distantes dos nucleos deliberativos e com
acdo politica periddica e restrita as eleicdes, aos cidadaos afetados e aos seus pleitos isolados,
em sistema representativo com indices diminutos de confiabilidade, ndo restavam alternativas,
ressaltando, portanto, Romagni. Para o autor essas sdo as raz0es pelas quais 0s grupos de
pressdo tdo bem se incrustaram nos intersticios da sociedade moderna, consistindo na reunido
de pessoas, em torno de um objetivo comum. Tal reunido, opera atraves da pressdo, que serve
como um escudo de outra atividade formada pela defesa dos interesses do grupo, em um

neocorporativismo?®.

N&o se pode negar, ao menos em analise superficial, um estreitamento do poder, com o
avanco de visdes e anseios populares antes ignorados pelos mandatérios, a criagdo de canal de
interlocucdo entre governantes e governados, bem como a ampliacdo da extensdo concernente
a participacdo politica. Ademais, o tema exige um desvencilhamento de suas pré-concepgdes
unicamente depreciativas, eis que nem todos 0s grupos de pressao atuam na defesa esconsa de
inconfessaveis interesses corporativos ou econdmicos®®. Enfatize-se que, por pressdo, nao se
deve depreender o interesse do grupo, mas a significacdo intima dos métodos utilizados na
acao politica condicionadora, residindo, consequentemente, na maneira de proceder e nao no
objeto associativo. O tratamento benévolo das doutrinas pluralistas, ndo obstante, deve ser
visto, igualmente, com objecGes, conforme ja arguido. Afinal, nem sempre as forgas sociais,
por si s0, alcangam o equilibrio, em um “jogo de soma zero”, com a proporcionalidade de
perdas e ganhos, e as decisdes politicas ndo sdo reflexos unilaterais dos interesses grupais, aos
quais a generalidade das personalidades estaria reduzida, ocultando-se suas expressdes

atomizadas.

Assim, esses atores sociais transmudam-se em forcas politicas, presentes,
contemporaneamente, em todos 0s paises - mas com suas particularidades advindas da propria
realidade concreta do regime de governo em que despontam -, corolarios da dispersdo inerente
ao processo civilizatorio - atrelado ao capitalismo -, com a disseminacédo dos fluxos materiais
e morais de partes fragmentadas. Deve-se ter em mente que 0S grupos se portam, em regra, no

amago social, com seu proprio esforco, como de interesse, e, quando suas a¢des dependem de

25 ROMAGNI, Patrick. O Lobbying. Lisboa: Publicagdes Dom Quixote, 1994, pp. 39-40.
266 Cf. A pressdo dos grupos em FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Principios Fundamentais do direito
constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2009, pp. 71-72.
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providéncia estatal, fala-se em pressao, razdo pela qual os movimentos sociais podem vir a se
tornar de pressdo, mas ndo lhes é indispensavel esse aspecto demarcado. Tais projecdes sobre
a politica, relembre-se, ainda que amplas, sdo manifestamente parciais, podendo, de acordo
com Marcello Caetano, visar a objetivos permanentes, uma vez que 0S Seus interesses se
fazem presentes continuamente em diversas pautas de decisdo (e.g. protecdo dos animais,
defesa da moral), ou concretos, 0s quais se exaurem em um unico ato (e.g. publicagdo de lei);
deduzindo-se que, diante da sua setorialidade, pretende orientar o poder e ndo o desempenhar

na totalidade®®’.

A intervencdo dos grupos de pressao nos Poderes Publicos é notadamente marcada pela
irresponsabilidade politica, pois 0 seu compromisso ndo é obrigatoriamente com a sociedade,
Oferecem solucdes para os problemas coletivos em suas mais diversas instancias, mas com
uma fracdo dela e seus interesses, ressalvadas as causas metaindividuais - posto que algumas
se aproximam sobremaneira a esfera do pablico -, devendo somente participar da tomada das
decisOes, direta ou indiretamente, em que haja pertinéncia com seu escopo, sendo privados de
uma percepcdo globalizada acerca das discussdes comunitarias. Nao € possivel dizer que um
grupo é desagregador ou criador de instabilidades politicas pelo fato dele respaldar interesses
parciais, sendo dificil precisar o momento em que eles atentam contra o interesse geral, que
também é politicamente determinado®®. Contudo, dentre os mecanismos de pressdo, hd modos
operativos ndo consentaneos com 0s preceitos democraticos (e.g. corrup¢do, intimidacéo), o
que reclama a transparéncia nas relac6es, voltadas ao seu controle. Salienta-se a licdo de Jorge
Heras: “la constitucion nos da a conocer quién tiene en su manos el timén de la nave del

. . . 2
Estado, pero no puede prever las presiones que se ejercen sob el brazo del timonel” %9,

Dessa forma, os grupos de pressdo revestem-se, com o0s influxos produzidos nos entes
publicos, de uma politicidade transitoria, como uma representacdo complementar a oficial - ou
institucional -, pelos quais cidaddos que os integram devem exigir agdes efetivas e fazer ouvir
suas vozes?’®, passando de fatores reais de poder, internos & sociedade civil e em torno de um

interesse particular, a agentes atuantes na génese politica das determinacdes do Estado. A

%7 CAETANO, Marcello. Op. cit., p. 404.

%8 BASTOS, Celso. Op. cit., p. 259. Cf. também: NATALE, Hugo E. Alvarez.Contribucion al estudio de los
grupos de interes. Argentina: Abeledo-Perrot, 1976, pp.84-85 e PASQUINO, Gianfranco. Op. cit., p.71.

%9 HERAS, Jorge Xifra. Formas Y Fuerzas Politicas. Barcelona: Bosch, Casa Editorial, 1958, p. 298.

20| EMBO, Cléaudio. O futuro da liberdade, p. 80.
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pressdo, a0 menos nesse momento, é assimilada em sua acepcédo alargada, uma vez que, ao se
pretender incutir ideais no epicentro governativo, pode-se compreender a acdo imediata no
nucleo referido, tanto sobre os 6rgdos quanto sobre os funcionarios, ou mediata, no proprio
ambiente infraestatal (e.g. opinido publica, partido politico ou eleitorado). Como afirmado,
deve ser entendida como disposic¢ao propositada de pequena duragéo, subsistente com outras
formatacdes sociais, de agregados humanos desorganizados dotados de identidade aos grupos
de interesse, envoltos na intencionalidade e em corpo minimamente ordenado, apto a defesa e

realizacdo da finalidade supraindividual dele germinada®’.

A interacdo entre 0s grupos de pressao e Poderes Publicos, ndo propriamente em virtude
de um intuito politico, mas pela atividade politica desenvolvida, € acontecimento comum nos
dias de hoje, o qual ndo pode ser ignorado, diante de sua evidéncia, nem dizimado, tomando
como base seus efeitos patoldgicos e a consideracao estrita de que sdo incapazes de contribuir
positivamente para a formacéo de decisfes, completando programas de governo, por profunda
impossibilidade pratica. Resta, pois, a sindicabilidade das suas interven¢des negativas na
potestade, submetendo-os a processo de institucionalizagdo?’?. N&o se trata de questdo isolada,
mas ligada a outros fatores, como a absorcéo de pleitos pelos sistemas partidarios ou abertura
da estrutura governamental, que apontam o nivel de intensidade das a¢Ges de grupos, 0s quais,
por sua vez, ndo sdo excludentes da mecéanica representativa e, ao se apresentarem como canal
de comunicacdo entre representantes e representados, podem auxiliar os érgdos publicos na
avaliacdo e aprimoramento de suas decisdes, fornecendo-lhes informacGes ou conhecimentos
especificos, tornando-as mais consentaneas e eficazes as areas a que sdo destinadas. Se, de um
lado, os grupos necessitam do governo para resultados expressivos (public policy), de outro, é
interessante ao governo a cooperacao e a informag6es provindas dos grupos.

Destarte, 0 estudo dos grupos de pressdo esta, sobretudo, inserido na problematica atual
acerca da legitimidade, que, segundo Paul Bastid, na sua relagcdo com o direito, é uma temética
delicada, apontando as multiplas circunstancias advindas do sufragio universal e a incerteza de

que um governante, definido pelas normas democréticas, seja reconhecido por todos, 0 que se

2! Tratando os grupos social, de interesse e de pressio como trés momentos da mesma realidade: Cf. ALMEIDA
MELO, Carlos Antonio de. Processo politico e participacdo. RIL, Brasilia, ano 21, n® 82, abr/jun, 1984, p. 144.
272 «Cabe ao direito reconhecer esse fato politico-social, imputando-Ihe efeitos positivos e cuidando, mediante a
regulamentacdo de sua atividade, de coibir as repercussdes negativas que podem ensejar (...)” (RAMOS, Elival da
Silva. A acao popular como instrumento de participagéo politica. Sdo Paulo: RT, 1991, p. 74)
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reflete nas suas politicas determinadas. H&, nesse dominio, o afrontamento de concepc¢oes
variadas, ndo sendo possivel escolher entre elas de modo indiscutivel’”®. Dessa forma, ha uma
grande quantidade de interesses no meio social, 0s quais devem ser considerados diariamente
pelas esferas politicas. Cabe ressaltar que poucos nao contam com uma organizacao de
pessoas para 0 seu abrigo, de modo que o convivio de inteleccBes demonstra 0 quanto 0s
grupos de pressdo sdo indispensaveis no processo politico de um regime democrético.lsso
ocorre devido ao fato de se tornar mais dificil traduzir tais inteleccfes em decisées quando se
encontram latentes e desarticuladas, sem a inteligibilidade e a coeréncia que 0s agrupamentos
sd0 capazes de introduzir as aspiraces ao transforma-las em demandas®’®. Alguns desses
agrupamentos estdo altamente coordenados, com quadro especializado. Nesse diapaséo,

seguem ensinamentos de Verney:

Son los grupos y no los individuos quienes poseen los conocimientos
especializados que tan importantes son en la articulacion de la legislacion y en la
ejecucion de las leyes. Son los grupos quienes ven sus intereses profundamente
afectados por las decisiones gubernamentales. Sobre todo, son los grupos quienes
mas rapida y eficazmente pueden oponerse al Gobierno cuando este actla en
contra de los intereses publicos. Y aunque puedan actuar ocasionalmente en
beneficio préprio y no en interés del bien comdn, no son ellos los Unicos que
pueden actuar asi, porque también puede hacerlo el Gobierno o los ciudadanos
individuales.””

As manifestacGes de poder, ante o analisado, tendem a passar, hodiernamente, em maior
ou menor grau, pelas relages entre os grupos e destes com as esferas estatais, consoante as
suas capacidades de influéncia e controle. Rrepresentam, assim, interesses particulares e
recorrem a autoridade que tem o poder para tornar real a sua proposta sectaria de sociedade.
Prosseguindo com a citada interatuagdo com o governo, este deve ser verificado sob uma visao
objetiva, sem algumas amarras ideolégicas®’®, de modo que seria um engano pensé-lo como
monolitico, pois o seu sistema decisorio é fracionado e até pluralista, com competicfes
internas em busca por apoio, o que requer do setor privado uma identificagéo de aliados dentro
dessa estrutura,aliados esses que possam achar o pleito interessante. Outrossim, deve-se
conviver com a demora do processo decisorio, decorrente da andlise da proposta e da

producdo de consenso em torno dela; evitar a proposicdo de medidas fora do alcance da

23 BASTID, Paul. L idée de Iégitimité. In: BASTID, Paul et al. L"idée de légitimité. Paris: Presses Universitaires
de France, 1967, p. 14.

274 Cf. The Equilibrium of Institutionalized Groups em TRUMAN, David. Op. cit., pp. 26-33.

2’5 \VERNEY, Douglas V.. Analisis de los Sistemas Politicos. Madrid: Editorial Tecnos, 1961, p. 139.

276 | ODI, Jodo Bosco. Lobby, os grupos de press&o. Sdo Paulo: Pioneira, 1986, pp. 44-46.
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autoridade procurada, tanto pela ilegalidade quanto pela sua incompeténcia; ser 0 mais correto
nas informacdes prestadas, eis que a imprecisdo ou incorre¢do pode obstar contatos futuros e
admitir que setores governamentais estdo preparados para receber, resistir e mesmo se utilizar
da pressdo, inclusive se valendo da opinido publica; reiterar-se a apropriada claridade desses

contatos, inegaveis vias de mao-dupla.

As acdes dos grupos de pressdo, em sua articulacdo vertical, ndo encontram limitagoes
nas técnicas liberais classicas de contencdo de arbitrios institucionais, sendo que sua aceitacdo
fatica tem se estendido, em determinadas realidades, a um disciplinamento legal. Todavia, o
que se entrevé como um proveito democratico, ndo se disfarcando suas nocividades, € a sua
presenca como vertente participativa de seres humanos reunidos, que traz um ideal passivo de
liberdade (associacdo) conectado a uma atividade politica sobre o Estado promotor do bem-
estar. Sob o pluralismo, num sistema social de mutualidade de controle e intervencao, 0s
temores da tirania da maioria ou do facciosismo sdo minorados quando encadeado cenario
politico em que todos os grupos da populacdo podem ter suas opinides consideradas na tomada
de decisdo. Esse é o motivo pelo qual, como bem leciona Jorge Miranda, verificada a
existéncia de interesses diferenciados - e até conflitantes - na vida coletiva e acolhida a sua
integracdo ou representacdo em grupos, procura-se trazé-los para dentro dos processos
politicos, tornando patentes suas posi¢cdes e inserindo-os na ponderacdo do interesse geral
pelos 6rgdos de poder®”’. Frise-se que ndo é uma férmula acabada. Esta sujeita a distorcdes e
depende das condicBes e pressupostos democraticos perfazendo-se adicionalmente a

representacdo oficial.

A politica e 0 seu movimento pendular entre cooperagdes e conflitos, estes cada vez mais
tematicos do que sistémicos, envolvem primordialmente a questdo de saber quais S0 0s
valores almejados pelo povo e se e com que vigor tais valores serdo buscados na seara estatal.
Ressalte-se que, com o crescimento das expectativas e a apresentagdo de novas reivindicagoes
ao governo, nao restando alternativa sendo abrir mao, retardar a realizacdo ou tornar-se
politicamente ativo para a efetivacdo do interesse’’®. Entre rent-seekers e advocacies,
interesses econdmicos e sociais, associa¢des de bairro e organizacionais de dimensao nacional,

h& uma multiplicidade de organismos aglutinadores de cidaddos, que aumenta a competicao

2" MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo VI, pp. 34-35.
8 | A PALOMBARA, Joseph. A Politica no Interior das Nagdes, pp. 291-292.
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ndo sé pela atencdo da comunidade, mas também por espaco na relacdo de assuntos a serem
deliberados por Orgdos publicos, sobre os quais se desenvolvera a pesquisa, a serem
conjugados na legitimidade, com respeito as imposicoes legais, e na atividade da conduta, que
proporciona a influéncia do povo na condugdo dos rumos estatais. Relembre-se sempre que o
fato dessas formas de potestade, advindas, em regra, da sociedade civil, serem
interdependentes, ndo incorre que todas tenham, em uma ocasido peculiar, a mesma

importancia, preponderando preferéncias que ndo negam a relevancia das bases sociais®’®.

Os grupos de pressao, por conseguinte, exteriorizam a prépria inaptiddo do pensamento
burgués oitocentista ao perceberem a sociedade como um universo autossuficiente, que
poderia subsistir apenas pela livre interacdo entre individuos, sem examinar,
convenientemente, as maculas que dela poderiam surgir. Tais grupos se reproduzem,
guantitativamente, com a constatacdo de que o Estado deveria ser o responsavel pelo
desenvolvimento da coletividade, intervindo na vida social, fazendo com que os grupos de
interesse que nela se situavam e cujas atividades se restringiam a por em préatica ou defender

certos objetivos, passassem a ingerir-se na politica®®

. A acdo de pressionar as autoridades
publicas, na delicada inter-relacdo entre as esferas privada e de governo, que ndo raras vezes
atravessa a linha ténue da ilicitude, sera o foco do presente estudo, em que se intenta analisar
Como iSsO ocorre no cenario patrio e sob quais circunstancias, de modo a meditar acerca das
perspectivas para a regulamentacdo da atividade, cujo juizo decerto ndo deve residir
meramente no campo da moralidade. Afirma Garcia-Pelayo que, se essa participacdo nédo € so
um fato, mas parte de um mecanismo para o funcionamento da sociedade e do Estado atual,
parece necessério institucionalizar estes atores?®'. Tratando-se de fendmeno mundial, passar-
se-a ao exame dos grupos de pressao no direito estrangeiro, precipuamente em democracias
consolidadas, havendo experiéncias que merecem ser observadas, inclusive no tocante aos

resultados da adocao de norma regulatoria.

29 K APLAN, Abraham; LASSWELL, Harold. Op. cit., p. 128.
280 Cf, ROJAS, Andres Serra. Ciencia politica.. T. segundo. México: Instituto Mexicano de Cultura, 1971, p. 717.
81 GARCIA-PELAYO, Manuel. Op. cit., pp. 118-119.
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CAPITULO 11l - DO TRATAMENTO DOS GRUPOS DE PRESSAO NO
DIREITO ESTRANGEIRO

A andlise dos grupos de pressdo, ou seja, atores organizados, em torno de interesses e
agindo politicamente, por meio do exercicio de pressdo, de modo regular ou ocasional, sobre
os Poderes Publicos, precisa ser realizada observados os fatores historico-culturais especificos
que 0s permeiam e as estruturas institucionais com as quais interagem. E bom lembrar que
tanto as suas formas e técnicas quanto o grau de relevo variam notavelmente em cada pais,
ressaltando-se que esse quadro de multiplas configuracdes € ampliado pela internacionalizacao
de suas agdes. O reconhecimento e a compreensdo desses players sdo decerto recentes,
remontando o limiar do século XX, ainda que sua subsisténcia seja anterior e ligada a um
centro de poder sobre o qual possa atuar. Verifica-se que, em realidades nacionais com larga
tradicdo democratica, por um lado, possibilitou-se aos grupos citados uma maior liberdade de
acdo, com o emprego legitimo de taticas que, em outros regimes, ndo sdo permitidas e, de
outro lado, integrou-os ao seu préprio sistema, excluindo meios de acdo que pudessem resultar

em golpe de Estado a que pertence.

A investigacdo deve iniciar-se pelo paradigmatico cenario norte-americano, comumente
intitulado de patria do lobbying, com a relativa aceitacdo acerca dessas atividades, protegidas
pela Primeira Emenda a Constituicdo, gerador de robustecida concorréncia entre esses grupos.
Tais grupos sdo uma constante na sua cronologia, presente nos Artigos Federalistas, em
assertivas de Tocqueville, em 1830, e com destaque, em 1909, na Califérnia, com rumores de
que a Southern Pacific Railroad controlaria os votos de varios legisladores, Republicanos e
Democratas. Arraigado ao modelo pluralista, 0 panorama estadunidense ainda se destaca pela
sua precoce lei reguladora de 1946, que determinou a publicidade dos gastos com a influéncia
no Congresso, submetida, ulteriormente, a controle de constitucionalidade pela Suprema Corte
Recorde-se que, em parte, a perspectiva legitimadora das acdes desses grupos, como
representacdo de interesses essencial a ldgica do processo decisorio, passa pelo
associativismo, pelas condi¢cBes democréticas e pela riqueza de estudos nele desenvolvidos,

denotativos de um costumeiro agir cotidiano, diuturno e em todos os campos de potestade.
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O tratamento benevolente dispensado pelos publicistas americanos, que, contudo, ndo se
furtaram a criticar as relagGes espurias, e a proliferacdo - e expressividade - de grupos nos trés
niveis politicos tornam os Estados Unidos um ponto referencial; mas ndo o Unico. Vale
recordar a notdria afirmacdo de David Truman de que as atividades politicas de grupos
organizados néo eram um acontecimento peculiarmente norte-americano®®, apontando, como
exemplo, o Reino Unido, onde os grupos de pressdo abrangiam &reas extensas da vida social
britdnica e suas atividades ja poderiam ser detectadas em reforma parlamentar no final do
século XVIII, assumindo estes um papel legitimo derivado de espirito politico de moderacgéo
(e.g. fair play). Ademais, ndo se pode deixar de mencionar, nesse contexto, a Franga, em que
grupos possuem grande forca na acdo politica (e.g. poujadismo) e o lobby € muito eficaz, a
despeito da intensa rivalidade, em ambiente de tendéncia ideologicamente fragmentaria, com o
multipartidarismo anterior a Quinta Republica e o baixo consenso social, passando por um
longo periodo de recusa em reconhecé-los, tendo sido aprovada, em 2009, pela Assembleia
Nacional, regras de ética e transparéncia aplicaveis a representacdo de interesses no

Parlamento.

O momento atual acompanha, portanto, a visdo prevalente de que 0s grupos de pressdo
simbolizam um instrumento concernente ao direito fundamental do ser humano de tomar parte
no governo do seu pais, atrelado aos principios democraticos e complementar a representacao
politica. Distancia-se, assim, da simbologia negativista que reduz as interagcdes deles com
setores do Poder Publico a um sintoma patoldgico, em que eram tratados como agentes
parasitarios da esfera de governo. Isso auxilia na promocdo de debates acerca de suas
potencialidades. O fim do presente capitulo é proceder ao aprofundamento no exame dos
modos pelos quais 0s grupos de pressdo se ordenam e atuam em outros espacgos soberanos,
conforme os aspectos locais, trazendo, outrossim, para discussdo o0 ponto acerca da
conveniéncia ou ndo de regulamentacdo das acdes dos grupos de pressd0®®. Tomam-se, aqui,
as experiéncias, nem sempre bem sucedidas, no direito estrangeiro, de modo que o critério

284 -

metodologico a ser seguido”™" é agrupar 0s paises que contam com normas regulatérias em

dois periodos: do final do século XX e do limiar do século XXI. Versa-se, também, sobre

2822 TRUMAN, David B.. Op. cit., p. 8.

%83 Cf. MORAES, Alexandre. Reforma Politica do Estado e Democratizacdo. Revista de Direito Constitucional e
Internacional. Ano 8, n° 32, junho-setembro de 2000, S&o Paulo: Revista dos Tribunais, pp. 136-137.

284 Cf. CHARI, Raj; HOGAN, John; MURPHY, Gary. Regulating lobbying: a global comparison. Manchester
and New York: Manchester University Press, 2010, pp. 12-13.
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alguns Estados que, em que pese ndo contarem com uma lei formal, encontram-se em processo
de discussdo acerca de sua adocdo ou se mostram a ela favoraveis, o que contribuira para a
elucidacdo de questdes condizentes com a situacéo patria, que tem uma proposta pioneira do
ex-Senador Marco Maciel (Projeto de Lei n.° 203 de 1989).

3.1. Dos sistemas politicos com regulamentacéo no seculo XX

O estudo que se principia é fundado nas jurisdi¢cdes cujas normas dispositivas formais
acerca do lobby remontam a Gltima década do século passado, abarcando os regramentos com
maior tempo de vigéncia - Estados Unidos, Canada, Unido Europeia e Alemanha. Deve-se,
para tanto, pesquisar sobre os elementos de cada realidade nacional que convergem para a
multiplicacdo dos grupos, como eles se inter-relacionam e a capacidade de pressionar 6rgaos
do governo, de modo a se compreender acerca dos focos e das medidas objeto da regulacéo,
bem como seus pontos favoraveis e desfavoraveis dentro de um parametro concreto. Recorde-
se que no periodo delimitado h4, a titulo exemplificativo, o caso da Austrélia que, em 1983,
adotou, insatisfatoriamente, norma altamente restritiva de registro de lobistas, abandonando-a
em 1996. Esse fato demonstra que ndo é possivel trabalhar apenas com generalizacdes e que
0s modelos nem sempre sdo exportaveis, devendo-se passar ao que se reputa como possivel
berco do lobby, os Estados Unidos da América, que, no século XIX, contava, inclusive, nos

Estados federados, com tentativas ou previsoes esparsas de regulamentagéo.

3.1.1. Estados Unidos

Uma proposta de percepcao dos grupos de pressao dificilmente encontra-se desvinculada
de prévia consignagdo de que, no cenario norte-americano, esses agentes parecem representar
um traco marcante e identificador da contextura politica da referida na¢do. Deve-se volver ao
século XVIII, com a elaboracdo dos artigos federalistas, cujo intuito da publicacdo an6nima
era a ratificacdo, pelos Estados, da Constituicdo aprovada na Convencao da Filadélfia de 1787,
nos quais constam o0s primeiros registros de suas atividades, na figura das intituladas faccdes.

Nas licdes de Madison®, a sociedade era composta por um interesse fundiario, um interesse

%85 MADISON, James; HAMILTON, Alexander; JAY, John. Op. cit., pp. 135 e 289. Cf. ACKERMAN, Bruce.
We The People : Foundations. Cambridge, Massachusetts: Harvard University Press, 1993, pp. 171-175.
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mercantil, um interesse pecuniario, ao lado de muitos interesses menores, divisores das nagoes
civilizadas em classes, movidas por distintas atitudes e concepcbes. A regulacdo desses
interesses diversos e concorrentes, principal tarefa da legislacdo moderna, inseriam o espirito
partidario nas operacfes necessarias e ordinarias do governo. Salienta-se, em artigo ulterior,
que é fundamental que grandes mudangas de governos estabelecidos sejam instituidas por
algumas propostas informais e ndo autorizadas, apresentadas por um ou Varios cidaddos

patriotas e respeitaveis, sendo dificil ao povo mover-se em direcdo a um objetivo.

A proliferacdo dos grupos de pressdo no extenso territorio estadunidense - em todas as
suas unidades politicas -, no século XX, consectéria do grau de desenvolvimento econémico,
com a segmentacdo de interesses que buscam dirigir o processo decisorio para as posi¢oes que
particularmente defendem, deve também ser depreendida da estabilidade do seu regime. Ai

reside a razdo pela qual Tocqueville®®®

, a0 sustentar que a Ameérica foi o pais do mundo onde
mais se tirou partido da associacao e onde se tem aplicado esse poderoso meio de a¢do a maior
variedade de objetos, enfatiza que, das causas que concorreram para moderar as violéncias da
associacdo politica, o sufragio universal foi a mais importante, do que incorre que esses grupos
de modo algum representam a maioria, fortalecendo-se moralmente o governo. No
mencionado modelo democratico majoritario de sistema bipartidario efetivo, em que grupos de
pressao convivem num pluralismo igualitario, competitivo e ndo-coordenado, diferentemente
do corporativismo democrético, € que se passa a analisar 0s grupos, com enorme relevancia
tanto na articulacdo quanto na agregacdo de interesses. Isso influi na diversidade politica, com
atuacdo junto aos partidos (e.g. political action committee), sem grande poder integrativo, ou
diretamente sobre os representantes, na préatica intitulada de lobbying, com maior vigor em

Washington.

As caracteristicas dos grupos na estrutura politica americana se, por um lado, permitem
supor uma veemente mobilizacdo social, cujas a¢Oes coletivas, em principio, teriam mais forca
gque em outros paises, possuindo o assentimento dos cidaddos, por outro, em uma sociedade
livre, com a sua dispersé@o para exprimir propésitos de membros, espelnam ndo uma ameaca

aos canais de representacdo, mas nucleos complementares, fornecedores de informacfes aos

%86 TOCQUEVILLE, Alexis de. Op. cit., pp. 150-151. Cf. LIPSET, Seymour Martin. A Sociedade Americana:
uma andlise historica e comparada. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1966, pp. 237-238.
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campos infindaveis da atividade governamental®’. Trata-se, segundo Elisabeth Clemens®®®, do
resultado da mudanca da forma de organizagdo politica ocorrida na primeira década do século
XX, em que, além da politica eleitoral e dos movimentos de protesto, passa-se ao
envolvimento direto na seara legislativa como modo de participacdo popular, guiado menos
pela lealdade aos partidos, pois o eleitor aprendeu a monitorar o processo legislativo, a intervir
na formulagdo da decisdo politica e a desenvolver habilidade de mobilizar a opinido pablica. O
institucionalismo deixa de ser um método decisério unilateral para possibilitar que grupos
organizados também facam parte do centro deliberativo, atentando-se para o fato de que essas

mudancas devem ser interpretadas como uma nova era dos grupos de pressdo americanos®°.

O entendimento dos grupos de presséo, dessa forma, ndo pode ser atemporal, ja que séo
reflexos das caréncias e composicdes da sociedade complexa, sob determinadas condicdes e
circunstancias, nem se resume a no¢do de acGes coletivas em torno de interesses especificos.
Pode-se inseri-los nas nomeadas ondas de constituicdo associativa®®, concernentes a uma de
suas espécies - e talvez a mais comum, tanto pelas funcdes quanto pelo nimero - e aos seus
movimentos de mobiliza¢do e desmobilizacdo, de reforma e conservadorismo, de aproximacéo
do publico ou do privado. Os referidos ciclos sdo produtos de mudancas ocorridas no social e
no politico, de modo que, nos decénios de 1890, 1920, 1950 e 1980, reproduziu-se o0 nuUmero
dos grupos econdmicos, sendo que, em 1900, 1930, 1960 e 1990, restaram figurados interins
de reforma, isto €, de contraposicdo ao poder dos interesses empresariais por meio de grupos
de equilibrio ou regulacdo do excesso de potestade por agéncias do governo. Isso torna
possivel destacar o movimento Progressista (1900), a Depressdo e o New Deal (1932) e o
movimento de Direitos Civis e a Guerra do Vietna (1964-1965). O Progressive movement,
alias, foi o caso mais evidente de oposicdo aos excessos dos grupos econdmicos e suas
aspiracdes setoriais, em favor do interesse publico e pregador de mentalidade civica, figurando
como reacgdo que conta com enorme parcela da classe média americana®* e do qual nasceu o

Sherman Act (antitruste).

%7V/ILE, M.J.C.. Le Régime des Etats-Unis. Paris: Editions Du Seuil, 1972, p. 112.

288 CLEMENS, Elisabeth Stephanie. The people’s lobby. Chicago: University of Chicago Press, 1997, pp. 1-2.
289 Cf. o0 topico Good Government Associations em: SAIT, Edward McChesney. American parties and elections.
Third edition. New York-London: D. Appleton-Century Company, 1939, pp. 143-146.

2% TRUMAN, David B.. Op. cit., pp. 56-62.

#1 Cf. MCFARLAND, Andrew S.. Interest Groups and Political Time: Cycles in America. British Journal of
Political, Volume 21, Issue 3, jul/1991,pp. 264-270.
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A politica oitocentista, contudo, ndo ficou alheia as a¢Ges politicas dos grupos, 0s quais,
na segunda metade do século XI1X, sob os auspicios das simultdneas Revolugdo Tecnoldgica
(industrias de producdo em massa) e expansdo do Oeste (Homestead Act de Lincoln), bem
como do processo de urbanizacgdo, conviviam em ambiente de divergentes interesses sociais e
econdmicos que, consequentemente, exigiam novas demandas do governo. Nesse sentido, é
interessante mencionar que, em 1896, o economista John Commons, constatou, criticamente,
que ndo ha uma influéncia externa na legislacdo moderna de tdo grandiosa importancia quanto
as demandas especiais, provindas das corporagdes privadas, com seu lobby profissional, sendo
gue eses grupos seriam tao recentes quanto os partidos e cresceriam juntos como siameses®®.
A despeito de sua atual respeitabilidade, ndo se negam as controvérsias e desconfiancgas acerca
da citada intervencdo dos agrupamentos que perduraram por todo o século XIX, com um tom
pejorativo dos cronistas da época, vinculando o lobby a corrupgéo e as a¢Bes venais e egoistas,
largamente usado no Capitolio, e estereotipando os lobistas como figuras imponentes, sinistras
e que teriam as legislaturas completamente sob seu controle?®®; com ressonancia em normas
estatais®® e em decis6es judiciais, que discutiram a legalidade do referido servico profissional

(e.g. Marshall v. B.& O. R. Co., 57 U.S. 314,1853 e Trist v. Child, 88 U.S. 441,1874).

Observe-se, no entanto, que, transcorridos mais de um século, os grupos alcangaram um
lugar de destaque na democracia estadunidense, cooperando para sua funcionalidade, o que é
ratificado no aperfeicoamento de téticas, a partir da segunda metade do século XX, passando
da utilizacdo do old lobby, préaticas consideradas malévolas de contato direto com o legislador
e sobre base pecuniaria, para a do new lobby, em que se intensificam as campanhas
publicitarias para respaldar acdes a curto (e.g. medida legislativa) e a longo prazo (e.g.

convencimento da opinido publica)?®

. Retomando os idos e 1900, com as disputas na
economia, a descentralizacdo territorial e a incapacidade dos partidos, um espaco, na dispersdo
do poder, preenchido pelos grupos de pressao, fundados no préprio direito do individuo, cujos
interesses sejam afetados por um ato legislativo, de proceder, de forma legitima e legal, a

reclamacdes e sustentar suas razdes perante orgaos publicos, e, alicergcados em posicionamento

2%2 COMMONS, John. Proportional Representation. NY: Thomas Y. Crowell & Company, 1896, pp. 34-35.

233 Cf. LEMOS, Roberto Jenkins. Lobby: direito democrético. Porto Alegre: SAGRA, 1986, p. 20.

294 A Constituicdo de Alabama, de 1875, considerou como corrupgéo toda solicitagdo a membros do Parlamento
para influenciar suas ac¢les oficiais; a Constituicdo do Estado da Georgia, de 1877, tipificou o lobbying como
crime e Massachusetts estabeleceu, em 1890, o anti-lobbying Act, seguido por Maryland (1900).

2% Cf. CELIS, Jacqueline Bernat de. Op. cit., pp. 156-157. Trata-se de técnica habitual no grassroots lobbying.
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favoravel dos teoricos do pluralismo classico, asseguram um papel politico de destaque,
principalmente ao garantirem a representacdo de competéncias de setores sociais e

econdmicos ante o Estado.

Logo, em um segundo ciclo, da Depressao - derivada da recessao industrial e profunda
crise do capitalismo p6s-Primeira Guerra - e do plano New Deal, em que se buscou a retomada
da regulacdo da economia, sendo que estas medidas, na ocasido, provinham de um fortalecido
governo federal, 0 que ocasionou a organizacao de grupos que visaram, na década de trinta, a
chamar atencdo de Roosevelt para assuntos locais, atraindo as pressfes congressuais para o
Executivo e suas agéncias setoriais. Os pleitos referentes a assisténcia, a seguranca social e aos
beneficios similares fizeram com que fossem usados inimeros canais politicos para promover
a distribuicdo de riquezas, sendo que temas econdmicos emergiram e, com eles, a consciéncia
dos politicos de que nem todos poderiam ser atendidos, exigindo, portanto, um ajuste entre 0s
interesses de grupos, mais planejamento e uma administragdo mais publica do que privada, de

feitio disciplinador e controlador, preocupado com questdes nacionais®*®

. Assim, as decisOes
tomadas e os seus resultados ndo foram totalmente harmoniosos, em um embate de pressdes
gue demonstrou, de um lado, grupos econémicos que nao perderam forca politica e, de outro,

um suporte do préprio governo, em certos casos, para as organizacoes laborais (Wagner Act).

Na primeira metade do século, em vista disso, diferentes grupos de pressao encontram-
se estabelecidos, com suas expectativas quanto a realizacdo de interesses fortalecidas, gerando
a publicacdo de proficuas obras voltadas ao estudo de suas atividades®®’, aproximando-os do
mundo académico, no qual se forma uma corrente doutrinaria que concebe o lobbying como
instrumento para a promogdo do interesse publico e exercicio do direito de peticdo, protegido
pela Primeira Emenda a Constituicdo dos Estados Unidos, permitindo as minorias obter um
minimo de justigazgs. Ressalte-se que, em 1830, grupos mobilizadores da causa antiescravista
ja pressionavam o Parlamento através de peticdes, as quais, ligadas a ideia negativa de lobby,
eram recusadas com base no argumento de que 0s representantes ndo deveriam se dedicar a

controvérsias especificas, divisorias do consenso (gag rule).Esse obice foi repelido em 1844,

2% HERRING, Pendleton. The Politics of Democracy. NY: W.W. Norton & Company. Inc., 1968, pp. 162-163.
297 Cf. ZELLER, Belle. Pressure politics in New York. NY: Prentice-Hall, Inc.. 1937, pp. 08-228; KEY JR., V.O..
Op. cit., pp. 40-212; TRUMAN, David B.. Op. cit., pp. 66-108; BENTLEY, Arthur F.. Op. cit, pp. 200-222.

2% RODRIGUES, Leda Boechat. Grupos de Pressdo e Grupos de Interesse. In: CESAR, Tarcisio Meira
(Coord.).Curso de Introducao a Ciéncia Politica, 22 edicdo, 6° v. Brasilia: Editora UNB, 1984, pp. 21-22.
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em congruéncia com as liberdades civis e a participacdo popular no governo Ai reside a razao
pela qual, mais do que proporcionar o acesso ao Judiciério, o right to petition permite que toda
articulacdo de apelos, por vias legais e ndo violentas, favoravel ou contraria a uma decisdo

politica, ganhe espaco no Executivo ou Legislativo, em igualdade com outras opinides®*°.

O reconhecimento tedrico do citado fenémeno politico-social, com ponderagdes acerca
das suas acOes e variegadas caracteristicas, forma, do mesmo modo, corrente contraria, que, a
despeito de admitir a inevitabilidade dos grupos de pressao e a impossibilidade de elimina-los,
vislumbra os seus graves inconvenientes. Ressalta-se que enquanto uma parcela prefere
distinguir as entdo novas atuacdes do lobby, que procura o respaldo de seus interesses na
populagéo, do seu estilo antigo, habitualmente praticado pelas corporagdes, outra entende que
a solucdo para o problema das distor¢es residiria na auséncia de regulamentacdo. A aceitacdo
dos grupos na politica ndo se traduzia, inobstante, em uma falta de censura ou reprovacgédo
quanto aos efeitos deformadores que poderiam implicar, precipuamente com o avigoramento
do governo federal, ndo sé pela regulacdo econémica posterior a Depressao, mas também pela
aproximacdo de um segundo conflito bélico. Pode-se apontar, em 1938, para o Foreign Agents
Registration Act pelo qual se disp6s acerca da das relacGes de agentes representativos de
interesses estrangeiros junto ao governo americano (Executivo e Congresso), com objetivo de
avaliar suas atividades, sendo que suas preocupagfes eram eminentemente anti-propagandistas

(e.g. nazismo).

A referida norma disciplinatoria ndo deve ser meditada como um evento solitario, mas
como o desencadeamento de um processo iniciado, no ambito federal, em 1876, com a adocéo,
pela Camara dos Representantes, de uma resolucéo na qual se exigia o registro dos lobistas no
seu secretariado (House Clerk) para as sessdes congressuais. Contudo, da mesma forma que as
regulagdes estaduais & época, ndo alcancou nivel satisfatorio de efetividade. No Senado, por
sua vez, em 1913, comecou uma série de investigacOes acerca das préaticas do lobbying, em um
primeiro momento na National Association of Manufacturers, emergindo inimeras propostas -
como a do Senador Hugo Black -, contudo, néo resultaram na concrecéo de uma lei federal, .

Pode-se, ainda, indicar a criacdo de providéncias paralelas de combate a corrupgdo, como o

299 Cf. CORWIN, Edward. A Constituicdo Norte-Americana e seu significado atual. RJ: Zahar Ed., 1959, p. 247.
300Cf. XIFRA, Jordi. Lobbying: Como influir eficazmente em las decisiones de las Instituciones Publicas.
Barcelona: Gestion, 2000, p. 217; TOLEDO, Gastdo Alves de. Op cit.,p. 458; ARAGAO,Murillo de.Op.cit.,p. 98.
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Publicity Act, de 1910, que versava sobre o financiamento de campanhas nas elei¢Ges federais,
0 Anti-Lobbying Act, de 1919, em que se impuseram restricdes ao lobby dos empregados de
agéncias executivas no Congresso, com o uso de fundos publicos, e as medidas protetivas, em

1936, a Marinha Mercante em relacéo ao lobby das corporacGes multinacionais.

A aprovacéo da precursora lei de admissdo do lobbying em ambito nacional aconteceu
tdo somente em 1946 e enfrentou inevitaveis criticas, tanto pelas lacunas existentes quanto
pela propria vagueza de sua linguagem. Aponta, assim, Manoel Goncalves®™ duas brechas, ao
ndo atingir os que atuam junto a Administracdo e quem age indiretamente sobre o Congresso,
mediante a manipulacdo da opinido publica, mas o doutrinador justifica essas falhas da prépria
dificuldade de tracar a linha separatéria entre a presséo politica e a expressdo do pensamento,
liberdade constitucionalmente definida, em inumeros casos. O objetivo, portanto, era definir
uma sistematica que primasse pela oficializacdo e transparéncia das atividades imediatas dos
grupos de pressdo no Legislativo, impondo aos produtores de influxos a obrigagéo de registro
no Senado ou Camara de Representantes, bem como o fornecimento publico de informaces
financeiras, aclarando as manifestacdes advindas de corpos especiais da sociedade. Deve-se
considerar que a elaboracdo da norma em questdo estimulou estados, como Columbia, a

promulgar regras até mais rigorosas®°%.

O lobby norte-americano revestia-se inegavelmente de profissionalismo e a regulagéo
pioneira de seus agentes, como ressondncia dos moldes investigatorios outrora utilizados, em
que pese a sua evidente ineficacia, quer pela inadequacao legislativa - ocupando espaco infimo
em uma norma de reorganizacdo legislativa - quer pela sua falta de efetividade sancionatéria e
de coercibilidade - pois uma apenas pequena parcela dos lobistas de Washington encontrava-
se registrada -, revelou-se um valoroso impulso na sua institucionalizacdo. Em sintese, tendo
em vista a sua intencdo de divulgacéo e ndo propriamente de fiscalizagéo tanto das condutas
dos grupos quanto da veracidade dos dados contabeis fornecidos, sujeitava-se o lobista: a) a
elucidar o nome da pessoa ou organizagdo que 0 empregava, 0s interesses que se propunham a
defender, os valores que recebiam, quem lhes pagava e por quanto tempo, b) a preencher as

declarag®es trimestrais de contabilidade de fundos que manejar, identificando de quem obteve

01 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 62 ed., rev. e atual - 22 tiragem. Sao Paulo:
Saraiva, 2009, p. 98. Cf. SANGUINETT], Horacio. Op. cit., p. 369 e BONAVIDES, Paulo. Op. cit., pp. 469-470.
%02 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Oposic&o na Politica, p. 91.
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valores superiores a US$ 500, os gastos feitos por conta da organizacao e quais as publicacdes
de artigos ou editorais em que interveio. Caso isso fosse descumprido, o lobista poderia ser

multado em até US$ 5.000 e/ou preso, sem prejuizo da proibicdo de atuar por trés anos.

A prescricdo legislativa em debate, em 1954, foi submetida a analise da Suprema Corte
(United States v. Harriss, 347 U.S. 612)°%, que declarou sua constitucionalidade, mas limitou
a abrangéncia ao definir parametros estreitos, aplicando-a, unicamente, aos que solicitassem
ou recebessem dinheiro com o intuito primario de influir na legislacdo, afetando aqueles que
tivessem trato direto com os congressistas, ensejando novas criticas*®*. E pertinente constatar
que a construcdo judicial reduziu a incidéncia de uma lei que, na prética, tangenciava poucos
lobistas, sobressaindo as suas impropriedades, corolérias, em parte, da auséncia de uma prévia
discussao consistente no Parlamento, com a estipulagdo de “contato direto”, deixando de lado
0s assistentes de representantes, e do “intento precipuo de influenciar”, sendo que dificilmente
ndo seriam criados outros papéis em que se enquadrassem para evitar o registro. Além disso, o
informe contabil, com o grau de detalhamento cobrado, passou a ser apresentado incompleto e
consoante a vontade de quem exercia o lobbying, recordando-se de que inexistia uma
auditoria, mas mero deposito de informacdes. Conclui-se que todos os esfor¢cos em controla-lo
foram inefetivos, tanto pela falta de coercibilidade judicial quanto pelo perddo do publico a

esse tipo de atividade, como se fosse inerente & democracia norte-americana®®.

Destarte, a insatisfagdo com as vulnerabilidades da lei e o surgimento de novos grupos,
decursivo, de certa forma, do poder exacerbado de grupos de interesses especiais, e que pode
ser compreendido em um terceiro ciclo - dos movimentos de direitos civis e protestos contra a
guerra (1964-65) -, marcado por agrupamentos de interesse publico, demoraram, nas décadas
subsequentes, a produzir reformas reais na norma de 1946. Nao se ignora nem a existéncia de
inimeras propostas de revisdo, no entanto sem sucesso na obtencdo de aprovacdo em ambas as

Casas Legislativas, nem o invento de controles peculiares (e.g. Byrd Amendment)*®. Dessa

%03 Menciona-se precedente, em 1953 (United States v. Rumely - 345 U.S. 41), em que a Suprema Corte rejeitou
a interpretacdo extensiva do termo lobby, preservando o direito ao anonimato das fontes em livros sobre politica.
%04 Cf. AINSWORTH, Scott. Analyzing Interest Groups. New York: W.W.Norton & Company, 2002, p. 129;
IPPOLITO, Dennis; WALKER, Thomas. Political Parties, Interest Groups, and Public Policy. NJ: Prentice-Hall,
Inc, 1980, pp. 366-367 e NUNEZ, Rafael Rubio. Op. cit., pp. 218-219.

305 |_LOEWENSTEIN, Karl. Political Power and the Governmental Process, p. 357. Cf. GOLDSTEIN, Kenneth.
Interest Groups, Lobbying, and Participation in America. Cambridge: Cambridge Univ. Press, 1999, pp. 14-26.
306 O Congresso tentou isolar a Suprema Corte do lobby nas suas escadarias, que decidiu que distribuir panfletos e
recolher assinaturas ao redor do prédio eram constitucionais (United States v. Grace - 461 U.S. 171, 1983).
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forma, ap6s escandalo de corrupcdo no final da década oitenta (Wedtech scandal), um
subcomité do Senado iniciou audiéncias para analise sobre as falhas da regulacéo do lobbying
e, em 1992, foi apresentada a primeira versao do projeto que dimanou, em 1995, no Lobbying
Disclosure Act, agregador de mecanismos entdo dispersos e fruto de conversas encabecadas
pelo Senador Levin®” e de acordo bipartidario, passando a vigorar, no governo Clinton, a
partir de 1996, sob a perspectiva de um novo texto mais eficaz que ndo incorresse nos erros do

anterior.

A aspiracdo inaugural consistia na dificil tarefa de afastar as ambiguidades conceituais,
oferecendo defini¢bes acerca de quem seriam 0s seus destinatérios e quais atividades por eles
desenvolvidas estariam nela abarcadas.Tal aspiracdo instituiu os critérios indicadores da
obrigatoriedade de registro, prevendo, ainda, o contato - oral ou por escrito - com membros do
Executivo (e.g. Presidente e qualquer funcionario ou empregado da Administracdo) e nao
apenas com os do Legislativo. Denota-se, alias, uma dedicagdo as terminologias dos elementos
envoltos no ato de influir na decisdo estatal (e.g. cliente, entidade estrangeira, agéncia),
excetuando algumas hipdteses que ndo se coadunam com a relacdo de lobbying e trazendo
no¢bes como de lobista (todo individuo empregado ou pago por cliente, em troca de
remuneracdo financeira ou outra compensacao, que deve reservar pelo menos 20% do seu
tempo para a realizacdo dos mencionados servicos e no periodo de seis meses) e de lobbying
contact (tem como fim mais amplo a formulacdo, modificacdo ou adocao de lei ou medida de
governo, abarcando na atividade as acBes que suportam esses contatos - preparacao,

planejamento, pesquisas).

Em relagdo as balizas escolhidas para uma pressdo por persuasao, que seguem a habitual
obrigatoriedade dicotdmica do registro e prestacdo periodica de informacdes financeiras, a lei
fixou 0 prazo maximo de quarenta e cinco dias, do seu primeiro contato ou da sua contratacéo,
para proceder ao cadastro perante Reparticdo da Camara dos Representantes ou Secretariado
do Senado. Contudo, o lobista é dele dispensado se 0 montante recebido ou a receber nédo
exceder, semestralmente, US$ 5.000, bem como se a totalidade despendida por uma

organizagdo, com empregados que exercam o lobbying em seu beneficio, ndo for superior a

307 «The purpose of our lobbying laws is to tell the public, who is being paid how much to lobby whom on what.
That purpose is not being served under the status quo as we now see it.” (Senado - S. 2279 - 26.03.1992)
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US$ 20.000%%. No caso de violagdo as exigéncias normativas, tanto pelo ndo atendimento de
notificacdo em razdo de preenchimento incompleto quanto por desobedecimento de qualquer
outra previsdo contida no Act, é possivel a incidéncia de multa de até US$ 50.000, ponderada
segundo a gravidade e a extensdo da ofensa. Dentre os itens requeridos para o registro, cite-se
a declaragdo das areas tematicas suscetiveis de ser objeto da atividade do lobista e informacdes
sobre si durante os dois ultimos anos, inclusive se desempenhou um dos cargos previstos

como alvo de lobbying.

A evolucdo para um plexo de providéncias mais restritivas e apropriadas ndo a isentou
de criticas como: a) proibicdo indistinta aos trade representative®®, em virtude de suas
funcdes diplomaticas; b) existéncia, a titulo exemplificativo, de brechas®® para os usuais
grassroots lobbying (indireto), que se utiliza da opinido publica para produzir influéncias, sem
que as atividades dele decorrentes fossem necessariamente relatadas; ¢) revolving door, em
que ha criticavel intercdmbio pessoal entre profissionais de 6rgdos publicos e empresas
privadas. Em 1998, sancionou-se o Lobbying Disclosure Technical Amendments Act, com a
finalidade de promover corre¢des técnicas a norma reguladora, como clarificar conjeturas que
ndo devem ser consideradas como contato caracterizador de lobbying, considerar membros de
organismos internacionais como funcionarios publicos e dispor sobre como se devem estimar
pagamentos e gastos com lobbying. Todavia ndo foi possivel anular os abusos na politica
americana. Um novo escandalo, em 2005, relativo ao lobista Jack Abramoff, acusado de
suborno de servidores e politicos, foi grave o suficiente para alavancar propostas para uma

reforma ética>™".

A atencdo do Parlamento, por conseguinte, voltou-se novamente aos grupos de presséo e
as acOes de seus profissionais contratados, o que redundou na aprovacao, em 2006, pelo
Senado, do Lobbying Transparency and Accountability Act, e, em 2007, na Casa dos
Representantes, do Honest Leadership and Open Government Act, e na instalacdo de um

conference committee para solucionar eventuais discordancias entre os modelos adotados. Tais

%% Os valores mencionados sdo os originalmente veiculados na norma, mas ha previséo expressa no sentido de
que deveriam, a partir de janeiro de 1997, sofrer reajustes quadrianuais de aproximadamente US$ 500.

%9 cf. NUNEZ, Rafael Rubio. Op. cit., p. 240.

319Cf. SANTOS, Luiz Alberto dos. Regulamentagdo das Atividades de lobby e seu impacto sobre as relagdes
entre politicos, burocratas e grupos de interesse e no ciclo de politicas publicas. Tese de doutorado apresentada
na Universidade de Brasilia, 2007, pp. 379-381. Vide: LOWERY, David; BRASHER, Holly. Op. cit., p. 266.

11 Cf. em PETERSEN, Eric R.. Lobbying Reform: Background and Legislative Proposals, 109th Congress.
Disponivel no site: http://www.fas.org/sgp/crs/misc/RL33065.pdf, acesso em 15.05.2012.
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modelos foram unidos em uma concertada versdo do Honest Leadership and Open
Government Act, cuja tendéncia era ampliar a transparéncia, com maior pormenorizacdo de
dados e frequéncia de envio, e moralizar a vida publica, vedando a aceitacdo, pelos
representantes, de presentes de lobistas®*?. Dentre os desfechos vislumbrados, mencionam-se:
a) periodo de quarentena para legisladores e funcionarios para atuarem como lobistas no
Congresso, b) aumento da pena para violagdes de US$ 50.000 para até US$ 200.000 e de
prisdo por até cinco anos, c¢) preenchimento trimestral de relatorios e envio dos mesmos no no
prazo maximo de vinte dias apds o seu término, d) divulgacdo, via internet, de registros de
reunibes e audiéncias em até vinte e um dias. Seguiu-se, nesse sentido, o0 coetaneo Executive

Branch Reform Act para servidores do Executivo.

Nos primeiros dias de mandato, em 2009, o Presidente Obama, com um discurso de
instituicdo de governo fundado na ética e transparéncia, definiu medidas a serem efetivadas
Iniciou pela ordem executiva de congelamento de salarios para funcionérios que ganhavam
acima de US$ 100.000 anuais e arrolou um conjunto de restricdes as agcdes de lobistas em
Orgaos publicos, na direcdo das regras vigentes - de abertura de informacGes e vedacdo de todo
tipo de presente. Prop6s, também, expansdo na limitacdo das comunicacdes orais - ndo apenas
aos lobistas registrados, mas a qualquer pessoa que quisesse influir no processo decisorio. Em
relacdo aos contatos, ha o acréscimo de que as questdes condizentes ao mérito da deliberacdo
devem ser elaboradas por escrito e postadas na internet para que qualquer cidaddo americano
possa verificar. Saliente-se, ainda, que permanecem obrigatorias as divulgacdes via internet
das conversacdes ou encontros de lobistas registrados, sendo que, na falta de preenchimento
dos dados, eles devem ser complementados e encaminhados para a agéncia do sitio virtual®*;
fazendo parte do Recovery Act e servindo como diretivas para vindouras reformas regulatorias.

3.1.2. Canada

O estudo dos grupos de pressdo no Canada deve levar em consideracdo as peculiaridades

de seu sistema politico parlamentarista, com processo legislativo centralizado, orientado por

312 \/ide: DIAMOND, Larry. The Spirit of Democracy. New York: Henry Holt and Company, 2008, pp. 352-354
e CHARI, Raj; HOGAN, John; MURPHY, Gary. Op. cit., pp. 23-26.

313 Informacdes disponiveis no site: http://www.whitehouse.gov/blog/Update-on-Recovery-Act-Lobbying-Rules-
New-Limits-on-Special-Interest-Influence, acesso em: 05.04.2012.
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poucos, mas fortes atores. Nesse sistema, o Primeiro-Ministro, escolhido pelo partido com
maioria de cadeiras na Camara dos Comuns, ocupa o cargo mais alto do governo, designa
membros do Senado e concentra grande parcela da potestade no seu Gabinete, atraindo a ac6es
de lobistas, cujas firmas, por vezes, tendem a contratacdo de profissionais que ja pertenceram
ao escritério ministerial. O lobbying, portanto, pode alcangar incontestavel utilidade na citada
estruturagcdo. Contudo, ha, como no caso norte-americano, a preocupacéo do cidaddo acerca da
transparéncia e accountability dos seus representantes, o que, em disposicdo estatal federalista,
incorreu em regulamentacOes tanto em ambito federal, em 1989, com emendas ulteriores,
como esfera local (e.g. Ontério, Nova Escdcia, Alberta), de modo que a sua primeira norma,
em comparacdo com o0s Estados Unidos, surgiu quase meio século depois. H& mencgdo de
lobby no final do século XIX, em que se objetivou convencer autoridades das vantagens da

Canadian Pacific Railway.

A atividade dos pressure groups canadenses ndo deve, além disso, ser equiparada com a
dos agrupamentos presentes no seu pais vizinho, sendo, assim, mais limitada, discreta e focada
no aparelho burocrético, razdo pela qual a extensdo da sua capacidade de influéncia dependia
do consentimento, pelos funcionarios publicos, de sua participacdo do processo politico®.
Tendo em vista a proeminéncia dos administradores na referida determinagdo em cotejo com
0s membros parlamentares, direciona-se a dinamica grupal no exercicio de suas funcdes.
Dessa forma, ainda que a percepcdo que se tenha é de que a politica no Canada, precipuamente
em relacdo a identificacdo do bem comum, dispensaria a participacao popular direta, é certo
gue os grupos de interesses especiais sempre tiveram um espaco de atuacdo na sua Composi¢do
e, na década de sessenta, passam a conviver com importante mobilizacdo em torno de
interesses gerais®™®, os quais alcancam legitimidade, passam a se utilizar da opinido publica e
auxiliar os mandatarios na resposta as demandas sociais. 1sso obrigou o Poder Publico a
reflexionar, diante da intensidade da interacdo, acerca da necessidade de obter informag6es
sobre as fontes dos influxos, cada qual com caracteristicas proprias, firmando seus alicerces de
acordo com a real possibilidade de concrecdo de seus interesses, no ambito nacional,

provincial ou local.

314 KERNAGHAN, Kenneth; KUPER, Olivia. Coordination in Canadian Governments. Toronto: The Institute of
Public Administration of Canada, 1983, p. 30. Cf. PROSS, A. Paul. Canadian Pressure Politics: Talking
Chameleons. In: RICHARDSON, Jeremy. (Ed.) Pressure Groups. Oxford: Oxford Univ. Press, 2008, p. 146.

315 Cf. 0 caso do Consumer’s Association of Canada em: GOLDSTEIN, Jonah. Public Interest Groups and
Public Policy. Canadian Journal of Political Science. v. 12, n. 1, mar/1979, pp. 142-149.
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As nocBes sobre os grupos de pressao e as funcgdes de seus lobistas, no inicio da década
de oitenta, segundo Gaetner, ndo eram de conhecimento da maioria dos cidaddos canadenses,
0 que gerava costumeira desconfianga. Enfatize-se que o seu papel transpde a articulacdo de
interesses entre 0s seus membros e seus objetivos precipuos sdo tanto a preservacao guanto o
crescimento continuo da organizacdo, bem como a manutencdo de suas liderancgas. Pesquisas
apontaram para o fato de que o Canadian Labour Congress, ao estabelecer os seus lideres
como porta-vozes principais de movimentos, ganhou destaque com seus membros, governo e
pUblico®®. As acdes fortaleceram a sua condicdo de corpo representativo de setor da sociedade
e permitiram uma maior abertura por parte de integrantes da esfera governamental a debates
sobre temarios especificos. E oportuno referir-se a existéncia de outros grupos de notorio
relevo, como, na seara industrial, o Canada Grains Council, que, como uma umbrella
organization, agrega uma variedade de agrupamentos (e.g. produtores, instituices financeiras,
agéncias reguladoras), e o National Council of Women, que visa a melhoria das situacfes de

mulheres, familias e comunidades e € uma das advocacy organizations mais antigas.

A complexidade social, a proliferacdo de grupos - inclusive relativos a povos nativos - e
o reclamado comprometimento dos governos com as coletividades fazem com que as relacdes
em que entes publicos buscam a legitimidade de suas decisdes em segmentos especializados
da sociedade, na qual ha competicdo de interesses e a institucionalizacdo de grupos ansiosos
pela prevaléncia de suas posic¢oes, sejam objeto de discussdes. 1sso ocorre devido ao fato de a
maioria das organizacdes mais bem preparadas para a contenda serem as representativas de
interesses empresariais (homogeneidade e interdependéncia de escopos). Assim, participacao
dos grupos de interesse ptblico encontrar-se-ia, por sua vez, em desvantagem na balanca®’. O
desequilibrio citado € desvelado e agravado com o surgimento de escandalos de favorecimento
a interesses privados, no final do século passado, nos governos dos Primeiros-Ministros Brian
Mulroney, do Partido Conservador, e Jean Chrétien, dos Liberais, em caso conhecido como
Shawinigate. Tal caso colocou em duvida a propria eficiéncia de normas anteriormente
aprovadas e levantou questdes acerca da necessidade de novos mecanismos de transparéncia

do processo decisorio.

316 GATNER, Joseph A.. In pursuit of public opinion: politics of pressure groups. Canada: Canadian Regional
Review, vol. 3, n. 3, september, 1980, p. 32.
317 PROSS, A. Paul. Op. cit., pp. 156-157.
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Destarte, retornando no tempo a década de setenta e, portanto, previamente a anélise da
pioneira lei federal de regulagdo do lobby de 1989, deve-se mencionar que a preocupagdo em
impor limites as praticas dos grupos de pressao ja ocupava lugar nas pautas dos parlamentares
de Quebec e de Ottawa, em que se pode vislumbrar tentativas dispositivas. Na primeira, de
1976, uma resolucdo do Partido Liberal em que se pretendia a aprovacdo de uma norma de
regulamentacdo, largamente inspirada na legislacdo norte-americana da época; na capital, no
mesmo ano, foi apresentado projeto de lei por deputado, designando lobista toda pessoa que
influi nas Casas Legislativas ou em assuntos administrativos®'®. Desta forma, apés clara
constatacdo de distor¢Ges na realidade politica, provocadas por contatos pessoais, e uma série
de audiéncias realizadas em Comissdo da Camara dos Comuns, entre 1986 e 1987, depois do
oferecimento de sua proposta (Bill C-82), em 1985, emergiu o Lobbyists Registration Act, com
suporte em quatro principios: a) o acesso livre e aberto ao governo é um assunto importante e
de interesse publico; b) o lobbying junto aos 6rgdos publicos é atividade legitima; c) é
desejavel que os agentes oficiais e o publico possam conhecer quem pretende influenciar o

governo; d) um sistema de registro de lobistas ndo pode impedir o livre acesso ao governo®®.

O enfoque normativo residiu primordialmente no registro do lobista, que é conceituado,
de forma simplificada, como qualquer individuo que recebe um pagamento para, em favor de
pessoa ou organizacdo, promover encontro com o agente publico ou estabelecer comunicagdo
com 0 mesmo para tratar acerca de uma alteragdo ou formulacao da legislacéo ou regulacéo; o
desenvolvimento ou emenda de uma politica ou programa de governo; a concessdo de doacéo,
contribuicdo ou beneficio financeiro, bem como outorga de contratos, ambos pela ou em favor
do governo federal. Ressalte-se, todavia, que a regra em observacdo afasta expressamente da
sua aplicacdo toda submissdo/comunicacdo em comissdes pertencentes as Casas Legislativas
(public proceedings) e, quando dirigida ao agente oficial, acerca de violacao, interpretacdo ou
aplicacdo de leis ou regulacdes que afetem especificamente uma pessoa ou organizagdo ou que
se limite a um pleito consultivo. Tal regra prevé dois tipos de lobistas: o profissional , o qual
deve informar seu nome, cliente e o tema objeto dos encontros e comunica¢fes com oficiais ;

e aquele que, ao fazer parte de organizacao, dedica parte significante do tempo para lobby em

318 Cf. BOIVIN, Dominique. Le Lobbying ou le pouvoir des groupes de pression. Canada: Editions du Méridien,
1987, pp. 177-179.
319 Disponivel no site: http://laws-lois.justice.gc.ca/eng/acts/L-12.4/page-1.html, acesso em 12.01.2011.
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favor do empregador, ndo precisa relatar objeto do contato nem prestar informacgéo

financeira®?.

As criticas a precursora normatizacéo do lobbying no Canadé, dentre as quais a falta de
dispositivo tratando do lobbying indireto, bem como as poucas informacdes a serem
apresentadas, uma insatisfatoria penalidade por descumprimento e a auséncia de poderes
fiscalizatérios efetivos dos dados preenchidos incorreram em emendas, como de 1995,
contemporanea a dos Estados-Unidos. Tal emenda fortaleceu as exigéncias das informacdes
para divulgacdo, passando a um maior grau de abrangéncia, e realizou esclarecimentos, como
na divisdo entre in-house lobbyists de corporacdo e de organizacdo (ndo lucrativas),
determinando, ainda, a elaboracdo de um Cédigo de Conduta,vigente a partir de 1997%?!, Em
2003, com o intuito de se alcancar conceituacdo mais apropriada de lobbying, encerrando
brechas existentes na lei, foi aprovada nova emenda, originaria do projeto C-15, com vigéncia
a partir de 2005. Eliminou-se a expressdo “tentativa de influenciar” para abarcar qualquer
comunicagdo em relagdo a decisdes governamentais e impds-se a todos os lobistas do envio
semestral de dados, bem como de registro, se qualquer contato foi iniciado com o agente
publico. Saliente-se que, em 2004, o Registrar dos lobistas assumiu as responsabilidades do
Cddigo de Conduta, inclusive com o monitoramento e a investigacéo das informac6es que lhe

fossem submetidas.

Por fim, em 2008, s&o introduzidas interessantes mudangas, como a quarentena de cinco
anos para agentes publicos exercerem nova funcédo, sendo vedadas as de lobista profissional e
de in-house lobbyist; a proibicdo ao recebimento de qualquer pagamento ou outro beneficio
advindo de lobista; a definicdo de prazo para investigacao e acusacdo por infragdes e violagoes
(de dois a dez anos) e o aumento das penalidades monetarias para os que forem condenados
por descumprimento do Lobbying Act ao maximo de $ 200.000 e/ou prisdo ndo excedente a
dois anos. A imprescindibilidade do estudo do Canada foi verificar que em um regime politico
de consenso, inicialmente com pouca abertura para 0S grupos no processo decisorio, admitiu-
se a importancia dos lobbies e a necessidade de regulamenta-los, retirando-os do anonimato.

Para tanto, contou-se com regula¢Ges no ambito regional: a) Ontério (1998) — a primeira-,

320 Cf. CHARI, Raj; HOGAN, John; MURPHY, Gary. Op. cit., pp. 36-38.

%21 Cf. LAMPREIA, J. Martins. L6bi: Etica, Técnica e Aplicacdo. Lishoa: Texto Editores, 2005, p. 28. Questdes
relativas ao Codigo foram levadas a apreciacdo da Corte Federal, como no caso Democracy Watch v. Barry
Campbell and the Attorney General of Canada, que resultou em reinterpretacéo sobre a influéncia imprépria.
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com medidas distintas, por vezes mais amplas, com ou sem a ado¢do de cédigo de conduta ; b)
Québec prevé que o lobista deve agir conforme o espirito da regulacéo e considerar o interesse
publico, estando sujeito a penalidades; ¢) Nova Escocia define pena de $25.000 para infracao
e, no caso de reiteragdo, $100.000, permitindo ao cidaddo conhecimento acerca do lobby em

todas as esferas pablicas.

3.1.3. Unido Europeia

A tendéncia ao regionalismo pds-Segunda Guerra Mundial resultou, dentre os processos
de integracdo supranacional, em um modelo avancado e, até 0 momento, Unico, desafiador das
regras do Direito Publico entdo concebidas, com amplos objetivos intergovernamentais e um
quadro institucional préprio, constituindo bloco politico-econémico com vinte e sete paises,
ou seja, Unido Europeia. Edificada por Tratados, assumiu, progressivamente, novas
competéncias, de modo que seria inconcebivel ndo considerar que 0s nacionais buscariam
meios para participar de suas decisbes e que Bruxelas, seu centro administrativo, se
transformaria no locus especial de concentracéo de grupos de pressdo do Velho Continente®?,
ja que abriga uma das sedes do Parlamento Europeu e a Comissdo Europeia. Ainda que se
possa criticar um eventual déficit democratico do citado organismo, sustentado em acordos
politicos de governos e com 6rgaos comumente de representacdo indireta dos cidadaos - salvo
no Parlamento -, o fato é que sua sistematica deciséria esta aberta a atores legitimadores de
variadas naturezas e origens, em seu intento de desenvolver, no multiculturalismo, valores e

planejamentos comuns.

A dispersdo do lobbying nas instituices componentes da Unido Europeia e 0 modo com
que cada uma lida com a representacdo de interesses em suas estruturas demandam algumas
consideracOes acerca da evolugdo - nem sempre linear de avangos e retrocessos - desse sujeito
de direito internacional, em processo de formacéo, passando por sucessivas alteracdes até o
Tratado de Lisboa. O ponto inicial € entender que, diferentemente dos Estados Unidos, em que
a atividade grupal est& agregada a sua historia bicentenéria, as agdes, no ambito comunitario,

decerto s@o recentes e eivadas de novas dificuldades, ndo enfrentadas nas arenas politicas

%22 «Que o lobby ndo passa de anarquia organizada (...) é uma nogdo comumente aceita na Europa e em outros

lugares. Fora dos Estados Unidos existe apenas um lugar onde o lobby tem um papel mais ou menos aceitavel no
arsenal da politica: Bruxelas.” (GRAZIANO, Luigi. O Lobby e o Interesse Publico, ndo paginado)
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habituais dos ordenamentos internos. Essa é a razdo pela qual se ressalta que, assinado, em
1986, o Ato Unico Europeu, definindo as medidas para a consecucdo de mercado Unico e
consagrando o regresso ao campo de decisGes majoritarias no Conselho, cresceu o nimero de
agrupamentos dedicados a influir nas suas politicas, em que pesem o alto custo e o grau de
competitividade, demandam estratégias, composicdo de aliancas e estreita monitorizacdo do

processo®?*,

A extensdo dos poderes da Unido Europeia, cuja designacdo foi estabelecida, em 1992,
no Tratado de Maastricht, em que se assumiu o proposito de unificacdo nao apenas econémica,
mas também politica, ainda que muito dos seus aspectos ja se fizessem presentes em outros
Tratados, como o de Paris (1951) e de Roma (1957), é, portanto, acompanhada por um maior
volume de matérias que devem ser deliberadas e para as quais converge o lobby. Pode-se
apontar que os direcionamentos por ela adotados produzem inevitavel movimento adaptativo
nas instancias estatais. Se teméaticas como agricultura, saude, educacdo, energia, ambiente e
desenvolvimento passaram a residir sob seu manto, os setores atingidos, preocupados em néo
perder os seus dominios outrora existentes rumaram para 0s centros de potestade, 0s quais, por
sua vez, tornaram-se dependentes de inputs, operacionalizando rede de canais em que visam a
aumentar a interface com grupos. 1sso ocorre com a Comisséo, alvo constante de pressdes, em
razdo de possuir o direito de iniciativa, na qual se preveem comités consultivos, como o
Econdmico e Social Europeu, que representa entidades patronais, de trabalhadores e de outros
interesses da sociedade civil, e das Regides, que representa entidades regionais e locais®*.

Dessa forma, como bem enfatiza Rob Baggott®*®

, entre 1970 e 1980 houve uma elevacao
das representacOes de interesse - sendo que tdo-somente em relagdo aos Euro-groups pode-se
observar, em duas décadas, quase uma triplicacdo -, e a convic¢do de melhora qualitativa do
lobbying. Ficou mais sofisticado e profissionalizado, havendo em 1992, sequndo a Comisséo
Europeia, trés mil lobistas e aproximadamente dez mil pessoas por eles empregadas. Destarte,
nédo se pode olvidar que a mencionada proliferacdo de grupos - e sua permeabilidade a eles -

encontram-se intrinsecamente vinculadas a circunstancia de que a Unido Europeia € um modo

2 MAZEY, Sonia; RICHARDSON, Jeremy. Interest Groups in the European Community. In: RICHARDSON,
Jeremy J.. (Ed.) Pressure Groups. Oxford: Oxford University Press, 2008, pp. 191-192.

324 Cf. A representagdo de interesses pela “rota européia” em CUNHA, Alessandra M. Pereira da. As limitagdes
da democracia na formacao da Unido Européia. Barueri: Manole, 2004, pp. 163-170. Vide também: CLAMEN,
Michel; NONON, Jacqueline. Como influenciar na Europa Comunitaria. Portugal: Ed. CETOP, 1999, pp. 28-37.
5 BAGGOTT, Rob. Op. cit., pp. 206-207.
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peculiar de organizagdo, mais descentralizado do que alguns de seus membros, com inimeras
camadas decisorias, e em construcdo, principalmente, a época, com o estabelecimento de suas
diretivas, em que se fixam objetivos a serem perseguidos e forjam normas proprias. Ha fluxo
ininterrupto de informacdes, com interesses costumeiramente conflitantes, por meio dos quais
se travam contendas acerca do destino da Unido, com énfase no espaco empresarial, de modo
que parcela consideravel dos players atua em torno desses designios®®. Cabe considerar que
subsiste um receio as intervencGes que possam colocar em risco 0 interesse publico
comunitario, tanto que deputados europeus estimularam a criacdo da Finance Watch, que une
grupos com a intencdo de contrabalancear o temido lobby financeiro (e.g. bancos,
seguradoras).

A complexidade administrativa da mecanicidade europeia e a onerosidade na mantenca
de escritdrio permanente em Bruxelas sdo fatores que criaram obstaculos a participacdo efetiva
de grupos néo-industriais locais, que nem sempre ofereceram a mesma resisténcia opositiva na
seara internacional. Essa é a razdo pela qual ndo € equivocado imaginar que por quase vinte
anos houve proeminéncia das grandes corporagdes, como a Round Table, composta por
multinacionais, que exerceram relevante papel, inclusive na aceleracdo do processo
integrativo, embora alguns de seus aspectos sociais ou ecoldgicos tenham sido

negligenciados®’

. Atente-se, igualmente, que, no final do século XX, os grupos originarios da
sociedade civil, como ONGs, adquiriram influéncia em assuntos inseridos na pauta
comunitaria, como o clima (World Wildlife Fund), e que tanto as questdes rotineiras dos
cidaddos da Unido quanto aquelas que afetam fortunas das companhias, a despeito de haver
perdido parte do seu poder na década de noventa para Estados-membros no Conselho de
Ministros, transitam pela Comissdo. Entretanto, sua reputacdo foi abalada em 1999, com a

demissdo em massa de comissarios, sob alegacoes de fraude e corrupgéo.

Deve-se, no entanto, recordar que os lugares de acesso a representacdo de interesses sao
plarimos, N&o se restringem a Comissdo e abarcam também o Conselho e Parlamento. Cabe
ressaltar que, no contexto de reforma das instituicGes europeias, para torna-las transparentes e

préximas aos cidaddos, tendo em vista as irregularidades que atingem noticiarios (e.g. a

%26 Em 11.06.2012 havia 5042 registros, sendo 2043 in-house lobbysts e organizages profissionais/empresariais.
(Disponivel no site: http://ec.europa.eu/transparency/docs/reg/new_statistiques_en.pdf, acesso em 30.07.2012)

27 Cf. BALANYA, Belén et al. Europe Inc. Comment les multinationales construisent I"Europe et I"économie
mondiale. Marseille: Agone, 2005, pp. 29-33.
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habitual rejeicdo das contas da Unido Europeia pelo Tribunal de Contas), houve, em 2008, a
implantacdo, pela Comissdo, de registro voluntario de lobistas. Hodiernamente, porém, o
Conselho nédo prevé qualquer restricdo de acesso em termos de lobbying, em que pese ser
incluido em propostas tendentes a um registro obrigatério comum as institui¢des indicadas. A
percepcao da necessidade de se demarcarem, com precisdo, as relagcbes que se mantém entre
0s organismos da Comunidade com o0s grupos de pressdao, remonta, porém, a comunicagao
intitulada “Um didlogo aberto e estruturado entre a Comissao e os grupos de interesse™?%, e
formulada, 1993, pela Comissdo. Nessa comissdo se assentavam 0s principios para futuros
contatos (e.g. possibilidade de adequacdo do enfoque da Comissdo as politicas de outras
instituicdes na matéria),as medidas para aclaramento e estruturacdo das interacdes (e.g.
elaboracdo de lista com informac6es sobre 0s grupos) e a pretensdo de se criar um cédigo de

boa conduta, com seus requisitos minimos.

No ano subsequente, a Confederacdo Europeia de Rela¢bes Publicas formulou rascunho
sobre a regulamentacdo dos Eurolobbies, concertado em principios gerais (e.g. lobista deve se
comportar demonstrar honestidade e integridade e as atividades do lobby devem acontecer
abertamente) e de conduta (e.g. declaracdo, pelo lobista, do nome do contratante/cliente e
declaragdo de contatos com membros da Comissdo ou Parlamento), concluindo Jordi Xifra

que a proposta era um “florilégio de buenas intenciones”, sem efeitos na pratica®?®

. A pioneira
instituicdo a enfrentar com disposi¢des concretas os impulsos desmedidos dos lobbies, porém,
foi o Parlamento Europeu, em 1996>°, ainda que propostas, nesse diapaséo, fizessem parte de
sua agenda desde 1989, incluindo em seu regulamento (Rule 9) um conjunto de disposicdes
acerca da presenca de grupos nas instalaces da Casa Legislativa, com concessao de cartdo de
acesso - de carater nominativo e validade de um ano - condicionada a prévio registro publico

e ao respeito ao cédigo de conduta, sendo vedada a entrada em reunido que ndo fosse publica.

E possivel constatar o tratamento simplificado ao accredited lobbyist, do qual é exigido
0 minimo de informacgdes. Ndo h& detalhamento sobre as autoridades publicas que podem
sofrer a pressdo nem previsdo de registro para aqueles que agem fora do prédio. Acrescente-se

que, em 1997, entrou em vigor o supracitado codigo de conduta, de reduzidas e imprecisas

328 Disponivel no site: http://ec.europa.eu/civil_society/interest_groups/docs/v_fr.pdf, acesso em 12.05.2012.

329 XIFRA, Jordi. Op. cit., pp. 225-226.

330 Em 1991, foi elaborado questionario aos interlocutores, a quem o assunto era pertinente, com perguntas acerca
da elaboragdo de um codigo de comportamento e de registro pablico (ROMAGNI, Patrick. Op. cit., p. 130).
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limitacdes, determinando que o lobista ndo s6 declare os interesses que representa e todos 0s
seus contatos com os deputados, assessores e funcionarios do Parlamento; bem como que se
abstenha de obter informacéo desonestamente e de difundir a terceiros, com fins lucrativos,
copias de documentos obtidos no Legislativo. Ele deve, por fim, respeitar todas as disposicdes
do Parlamento sobre direitos e responsabilidades de antigos membros, sob pena de retirada da
autorizacdo para acesso. Contudo, de conformidade com li¢cbes de Lampreia, é valido observar
que, no palco das relagdes institucionais europeias, sao mais enfaticos os proprios cédigos de
conduta elaborados por associagdes profissionais de lobistas, como o da Society of European
Affairs Professionals, no qual se fixam ditames concernentes & confidencialidade, contratagdo
de ex-funcionarios da Unido Europeia, transparéncia e compensagdes financeiras®*!, Isso cria

uma nova categoria intercontinental especializada em assuntos europeus.

A ideia de se instituir um codigo de conduta também foi considerada pela Comissdo em
2006, ocasido em que, fundada no green paper sobre iniciativa de transparéncia, promoveu um
debate aberto acerca da necessidade de se reverem parametros para a representacdo de
interesses. Tal debate se encontra vinculado ao registro, com o reconhecimento - até certo
ponto inovador®*? para o espaco europeu - de que a self-regulation por lobistas é inviavel**. O
referido debate impds: identificacdo pelo nome e entidade representada; a declaracdo de
interesses; imparcialidade, atualizacéo e veracidade das informacdes prestadas; ndo inducgéo de
funcionarios da U.E. a violar regras ou padrdes de conduta; e, no caso de contratacdo de ex-
funcionarios, respeito a confidencialidade. A clareza no processo decisério tem sido objeto de
novas proposicdes, sendo que a Ultima € um esforgco conjunto do Parlamento e Comissao para
aperfeicoamento do registro, que deve alterar sua denominacao para registro de transparéncia -
e ndo de lobby. Isso estimula o cadastramento das organizacfes ndo-comerciais e faz constar
nas leis aprovadas os lobistas que sobre elas firmaram relacBes e estabelecerd maior
regularidade na apresentacdo de declaragdes financeiras. A verificacdo é relevante no tocante a
mudanca de posicionamento em relacdo ao registro de lobistas, gradualmente mais exigente,

distancia-se de uma visdo altruista da representacao de interesses para passar ao seu controle,

31 AMPREIA, J. Martins. Op. cit., pp. 38-40.

332 \/ide: LIJPHART, Arend. Modelos de democracia: Rio de Janeiro: Civilizag&o Brasileira, 2003, p. 63.

333 Cf. MIHUT, Liliana. Lobbying in the United States and the European Union: New Developments in Lobbying
Regulation. Romanian Journal of European Affairs, v. 8, n. 4, p. 13. Disponivel no site:
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1299580, acesso em 08.08.2012.
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mesmo amplo. No entanto, evidencia a abertura institucional a esse tipo de participacéo e ao

envolvimento publico.

3.1.4. Alemanha

A andlise histdrica do cenario germanico revela, como nos Estados Unidos, a presenca
de grupos interventores no processo decisorio desde o século XIX, sendo que antes da segunda
metade de forma bastante fragmentada, como as inimeras faccOes presentes na Assembleia de
Frankfurt (e.g. catdlicos e protestantes, republicanos e monarquistas), mas que perdeu espaco
para 0 governo imperial. No periodo p6s-Guerra Franco-Prussiana, derivada do imperialismo
alemao e do processo de unificacdo politica, houve a emergéncia de novos interesses. Diante
da insuficiéncia dos partidos em integra-los em programas mais extensos, despontaram grupos
especificos para abriga-los, subsistindo, a época, uma rica vida associativa, com a formacéo da
League of German Farmers e, resultante da industrializacdo, de organiza¢es como a Central

Association of German Industrialists®*

. Ademais, a propria incapacidade do Parlamento em
coordenar as citadas atividades possibilitou um contato direto com os setores, em regime de

cooperacdo, existindo uma prevaléncia inicial de lobbies nacionalistas e empregadores.

A crise econdmica e a repressdo anti-socialista fizeram surgir, no entanto, outros grupos
poderosos como o Free Trade Unions, gradativamente reconhecidos pelo Estado. N&o
obstante, é certo afirmar que o desenvolvimento precoce da representacdo de interesses
demonstra que a acdo coletiva, com base em organizacbes voluntarias de propositos
determinados, foi influenciada pelo préprio governo, com abertura de canais para participacdo
na instancia estatal. Assim, em que pesem as turbuléncias do século passado e, por
conseguinte, as mudancas nas relacdes entre as instituicdes publicas e os atores privados, com
um periodo estavel apos a promulgagédo da Constituicdo de 1949, os debates sobre a influéncia
politica dos agrupamentos foram uma continuidade na sua histéria, com maior intensidade nos
idos da década de setenta, em virtude de reflexfes acerca da necessidade de regulamentagédo

de suas distintas formas de lobbying®*. Os grupos de pressdo na Alemanha simbolizam,

334 FELDMAN, Gerald D..The Great Disorder: politics, economics and society in the German inflation. 1914-
1925. New York: Oxford University Press, 1997, pp. 16-17.

3% RONIT, Karsten; SCHNEIDER, Volker. The Strange Case of Regulating Lobbying in Germany. Disponivel
no site: http://www.fgu-nickolaus.narod.ru/3/TGU/The_Strange_Case_of Regulating.pdf,acesso em: 18.02.2012.
Cf. também: CHARI, Raj; HOGAN, John; MURPHY, Gary. Op. cit., pp. 58-59.
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portanto, particula inerente a funcionalidade governativa e ndo um elemento externo, com uma
conexdo proxima, concentrando nos 6rgaos oficiais as suas potestades que, em outros paises,
encontram-se fortemente disseminadas, o que se pode constatar por praticas neocorporativistas

segmentadas, como a Alliance for Jobs.

Dessa forma, segundo Russell Dalton, a estrutura tedesca proporciona o entrelagamento
formal - com longo alcance - entre 0s grupos sociais e 0 processo politico, j& que as normas
administrativas requerem que funcionarios do governo entrem em contato com organizacdes
na formulacdo de projetos que possam afetar seus interesses. Em outras legislacfes, porém,
atribui-se a grupos um papel consultivo na geréncia de redes puablicas de telecomunicacdo ou
mesmo em assuntos relativos & Administracio PUblica®*®. Deve-se advertir para a aquiescéncia
da funcdo dos grupos como representantes legitimos de aspiracdes populares, que, pela troca
de experiéncias e informacoes, possibilitam o preenchimento de vacuos tedricos presentes nas
resolucBes burocraticas nos estagios inaugurais de elaboracdo®’. Nota-se, outrossim, que, na
Constituigdo vigente esté resguardada ndo somente a liberdade de associagdo e coalizdo, mas
também o direito de peticdo. Este abrange um Comité especifico na Camara Baixa, para
exame e deliberacdo de requerimentos ou reclamacdes, bem como disposicdes acerca do seu

procedimento, definindo-se regime diferenciado para as peti¢des multiplas e de massa.

Ressalte-se, ainda, que dirigentes e deputados federais dos partidos maiores identificam-
se com diversos grupos de interesses, havendo, além da referida representacdo no Parlamento,
uma interacdo - menos aparente e mais encoberta - de contatos pessoais entre os lideres das
coletividades com dirigentes partidarios. Isso envolve contribui¢bes financeiras, razdo pela
qual surgiram forcas contrarias a efetivacdo de norma constitucional que determinava a
prestacdo de contas publicamente®®. Frise-se que a anuéncia do regime germanico ao fluxo
continuo de transmissao de conhecimentos ndo imuniza, destarte, sua democracia de possiveis
distor¢des, tanto que, na segunda metade do século passado, os democratas cristdos e
democratas liberais expressaram suas inquietagdes com o poder das associacfes e 0 seu alto

grau de acessibilidade no Legislativo e no Executivo. Os sociais-democratas entenderam que o

3% ALMOND, Gabriel et al. Op. cit., p. 281.

%37 0 Bundestag dedica no seu sitio virtual espago para enfatizar a relevancia dos grupos de interesse no processo
legislativo, por meio dos quais aprende sobre os receios e as preocupacgdes nele envolvidos. (Disponivel no site:
http://www.bundestag.de/htdocs_e/bundestag/function/legislation/legislat/O4intgroup.html,acesso em 01.02.2012)
%% RODRIGUES, Leda Boechat. Op. cit., p. 25. Cf. também: LA PALOMBARA, Joseph. A Politica no Interior
das Nacoes, p. 320.
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intento era o controle sobre as organizagdes laborais, mas, apds proposta de criagdo de um
Conselho de representagdo de interesses, ndo se chegou a um consenso sobre uma lei

regulatéria especial.

A realidade germanica, alusiva a um padrdo que visa a reducdo da pressao, trazendo 0s
grupos ao espaco governamental de negociagcdo, em que possam manifestar suas visdes sobre
questdes peculiares, ndo desconhece, todavia, que valorosos aspectos sociais acabam sendo
resolvidos por acordos entre poderosas organiza¢Ges no campo privado, alheio as ponderacoes
partidarias, e que pontos respectivos a vida comunal podem ser mitigados se ndo acolhidos em
complei¢des humanas minimante ordenadas. Depreende-se, pois, que 0S grupos, nesse cenario,
costumam se dedicar a alguns valores que se sobressaem, principalmente econémicos e, em
um grau mais baixo, religiosos. Eles formam agrupamentos focados em temas sécio-
econémicos e sdcioculturais, havendo quatro associacfes proeminentes denominadas de big
four: as associacBes nacionais de produtores agricolas; as empresariais (e.g. Federation of
German Industry); as laborais (e.g. German Federation of Trade Unions) e as organizacdes

religiosas das igrejas Catélica e Protestante®*®

, estas financiadas por imposto cobrado pelo
governo e com efetiva participacdo em Comités ligados a educacdo e servi¢os sociais.
Acrescentem-se ao panorama 0S movimentos sociais, que, mesmo nao tendo uma atuacao téo
incisiva quanto os grupos elencados, sdo pecas primordiais desde o final do século passado,
como, por exemplo, no caso de manifestos antinucleares (e.g. contra a instalagédo da Usina de
Brokdorf em 1981) e no processo pacifico que culminou com a queda do Muro de Berlim (e.g.

peace prayers).

Quanto a regulamentacdo dos grupos de pressdo, primeiramente faz-se necessario citar
que, dentre as Casas Legislativas, o Bundesrat, érgdo de representacdo dos dezesseis Lander,
ndo possui norma de registro de lobistas, mas oferece regras internas de comportamento a seus
membros, mesmo inexistindo, formalmente, um cddigo de conduta. O Bundestag, por sua vez,
apresenta, desde 1951, com reformas em 1975 e 1980, no seu regulamento, uma normatizagédo

com uma gradacéo baixa de exigéncia, divulgando, anualmente, lista ptblica®®, sem efeitos

%9 EDINGER, Lewis J.. Pressure Group Politics in West Germany. In: RICHARDSON, Jeremy J.. (Ed.)
Pressure Groups. Oxford: Oxford Univ. Press, 2008, p. 184. Cf. ALMOND, Gabriel et al. Op. cit., pp. 282-284.
3%0 Dados atualizados para 24.05.2012 indicam a inscricdo de 2094 grupos de pressdo no Bundestag (Disponivel
no site: http://www.bundestag.de/dokumente/lobbyliste/lobbylisteamtlich.pdf, acesso em 18.06.2012), sendo que,
segundo as Regras de Procedimento, a lista deve ser incluida em publicacéo oficial (Bundesanzeiger).
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juridicos, contendo grupos representativos de interesses que queiram exprimi-los ou defendé-
los perante a Casa citada ou o Governo Federal. Ressalte-se que a inscricdo no registro é
pressuposto para que sejam escutados pelas Comissdes parlamentares e para que obtenham o0s
cartbes de acesso as instalacbes do Parlamento (Anexo 2 das Regras de Procedimento). Deve-
se indicar, oportunamente, que as informacdes solicitadas sdo: 0 nome e a sede da associagao;
composicdo do seu quadro gerencial e de diretores; a esfera do interesse; nimero de membros;

nomes dos seus representantes e o0 endereco de seu escritorio.

O intuito da regra em debate € o registro e a clara identificacdo dos grupos de pressao, o
que nao resulta em privilégios a esses agrupamentos, tanto que sua validade pode ser suspensa
unilateralmente pela Camara. De acordo com a Regra 70, o Bundestag e suas comissfes, com
o fim de obterem informacbes sobre a matéria em discussdo, podem convidar para suas

reunides associacbes ou especialistas ndo inscritos no registro®*

. Inexiste, para 0s grupos,
qualquer punicdo para eventual descumprimento ou mesmo proibicdo para realizagdo de
contatos fora do Parlamento. Como bem enfatizam Ronit e Schneider, as influéncias das
associacfes podem ocorrer em uma fase pre-legislativa, que é conhecida como um dos
momentos mais relevantes no processo de decisdo politica, com 0s ministros, pois oitivas dos
representantes de interesse sdo normalmente realizadas tardiamente, quando oportunidades de
influxos ja se perderam. No entanto, desde logo assentam que as Regras de Procedimento do
Governo Federal alcancam apenas algumas questdes dessas relacbes e em areas

determinadas®*.

A aparente insuficiéncia normativa, como a auséncia de declaracdes
financeiras ou catalogacdo de encontros, é mero reflexo do tratamento que 0s grupos recebem
na Alemanha, considerados muito mais como colaboradores da seara estatal do que no sentido

usualmente atribuido aos lobistas.

3.2. Dos sistemas politicos com regulamentacédo no século XXI

A ideia no presente topico é prosseguir com a analise das regulamentacdes. Verifica-se
que Estados Unidos e Canada, no periodo antecedente, sdo os paises que apresentam indices
mais altos de regulacdo. Apesar de possuir norma aprovada em 1998, a Gedrgia nao foi

1 Cf. XIFRA, Jordi. Op. cit., p. 237 e NUNEZ, Rafael Rubio. Op. cit., pp. 222-223.
2 RONIT, Karsten; SCHNEIDER, Volker. Op. cit., pp. 562-563.
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incluida por n&o figurar, na época, como democracia®®®, perdurando o regime de Shevardnadze
até a Revolugdo das Rosas (2003), com sua queda por acusacdes de fraude eleitoral. O estudo
considerara paises com normatizacéo recente sobre o tema, como Lituania, Hungria, Taiwan e
Australia, bem como suas repercussdes, de modo a se compreender o tratamento dos grupos de
pressdo nas realidades nacionais. Salienta-se, outrossim, que a recente adogéo, pela Franga
(2009), de regras de transparéncia e ética na representacao de interesses perante a Assembleia
Nacional, possibilita a sua inclusdo nesse plexo. Objetiva-se, ao final, haver oferecido visao

ampla no tocante aos modelos existentes e acerca de suas aporias.

3.2.1. Lituania

A Lituania, em um Continente cujos paises, em regra, ndo possuem norma regulatoria,
destaca-se pela aprovagéo, em 2000, vigéncia em 2001 e emenda em 2003, de lei detalhista e
rigorosa (Law on Lobbying Activities), de grau médio e evidente pioneirismo, com similitudes
em relacdo as outras legislacdes elaboradas no século XXI, como a preocupacdo em se
definirem as atividades caracterizadoras do lobbying. Trata-se de pais Baltico, ex-Republica
soviética, a primeira, alias, a restabelecer a sua independéncia (1990), liderada pelo
movimento Sajidis, € membro da Unido Europeia desde 2004, com um regime
semipresidencialista, composto por Chefe de Estado (Presidente) eleito para mandato de cinco
anos, um Parlamento unicameral (Seimas), formado por cento e quarenta e um membros
eleitos por sistema eleitoral misto, para mandato de quatro anos, e o Chefe de Governo
(Primeiro-Ministro), indicado ou retirado pelo Presidente, mediante aprovacéo do Legislativo.

A verificacdo dos grupos de pressdo lituanos é marcada pela constatacdo da influéncia
preponderante de associacOes empresariais e unies laborais na arena politica do processo de
decisdo. As organizacdes do trabalho (e.g. Lithuanian Trade Union Confederation), com
atuacdo, atualmente, limitada a questdes negociais, compdem, com 0s agrupamentos de
empregadores (e.g. Lithuanian Confederation of Industrialists) e o Governo, apesar da baixa

representatividade, um Conselho tripartido, que formula recomendacdes para futuras medidas

3 Cf. nota n.° 1 em CHARI, Raj; HOGAN, John; MURPHY, Gary. Op. cit., p. 16. Vide: KHANNA, Parag. O
segundo mundo: impérios e influéncia na nova ordem global. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2008, pp. 88-95.
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estatais®*

. As relagdes entre grupos sociais e governo fazem-se presentes, ainda, em encontros
como a National Round Table, em 2011, sobre questdes ambientais. Todavia, segundo ligdes
de Grigalitinaité, na abertura pés-comunista, a aduzida interacdo foi notadamente excepcional,
uma vez que o sistema politico foi construido pelos partidos, 0os quais mantiveram 0s grupos
de interesse na periferia, sem igual direito de participagcdo, mudando a relagcdo de conotagéo
somente em 1989, com alteracdo na Constituicdo soviética. Em 1990, a lei dos partidos ja ndo

definia com clareza a separacdo entre as organizacdes sociais e politicas®*.

As atividades de grupos originarios da sociedade civil imiscuiam-se, por conseguinte, as
acOes politico-partidarias, mas, em 1992, a previsdo contida no artigo 35 da Constituicdo da
Republica restaurou a distingdo entre ambos, assegurando aos cidadaos o direito de livremente
formar sociedades, partidos politicos e associacfes, 0s quais deveriam ser regulados pela lei. A
normatizacdo dos partidos, emendada em 1995, que igualmente englobou sob sua irradiacao
ndo apenas os partidos, mas também as organizacdes politicas, separando-as das organizacoes
sociais, que passaram a contar com lei especial e conceituacdo como aglomerados voluntarios
criados para a promocao dos interesses dos individuos que os compdem, culminando na Lei de
Associacles de 1996. O problema, no entanto, reside no fato de que a sociedade civil acredita
gue movimentagdes coletivas sdo ineficazes, com repercussao no aumento das abstencfes em
elei¢Bes, apontando Spurga que a grande maioria da comunidade permanece passiva e grupos
nela existentes continuam a defender interesses de forma vaga, eis que, até 2001, s6 11% da
populacdo encontrava-se ligada a alguma associacao.Vale realcar que ha uma presuncao geral

de que o Estado ndo serve a maioria, mas aos estreitos interesses de certos grupos®*.

Uma questdo que permanecia em aberto era a auséncia da regulamentacdo do lobbying,
de modo que, com a aprovacéao de regra, cujo enfoque é o influxo produzido no Legislativo,
supriu-se lacuna costumeiramente enunciada na realidade lituana, ensejando na experiéncia
mais duradoura do Leste Europeu, com o propdsito explicito de regular as atividades do lobby,
0 seu controle e confianga no caso de violagdes a lei, garantir a publicidade e transparéncia das

acoes, bem como obstar comportamento ilegal; olvidando, porém, hipotese que o destinatario

¥4 InformagBes disponiveis no site: http://www.freedomhouse.org/report/nations-transit/2010/lithuania, acesso
em 30.01.2012.

5 GRIGALIUNAITE, Jolanta. Business Interest Associations in Lithuania: Status, Role and Prospects. Mykolas
Romeris University, Social Sciences Studies, 2010, 1(5), pp. 69-70.

36 SPURGA, Saulius. Lithuanian interest intermediation and communication of interest groups at the Union
level. Vilniaus Universitetas, Informacijos mokslai, 2005, vol. 35, p. 138.
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é um dos setores pertencentes ao Executivo®’ e o nomeado grassroots lobbying. Dessa forma,
a norma regulatoria é executada pelo Chefe da Comissdo de Etica, que deve no més de maio
de cada ano enviar ao Seimas um relatério. Por lobbying deve-se compreender toda e qualquer
atividade, praticada por individuos ou entidades legais, remunerada ou ndo, a qual vise a
influenciar o Parlamento, trazendo uma nocdo ampla, e, tomando como base disposi¢des
norte-americanas, instituiu uma quarentena apos o politico se afastar da fungéo oficial de um

ano antes de se tornar um lobista e efetuar o seu cadastro no Registro.

A lei de regulamentacdo oferece, no artigo 4°, previsdes relativas aos direitos e deveres
dos lobistas, cabendo ao Estado e as instituicdes municipais criarem condi¢des para atividades
legais do lobbying, sendo-lhes vedado impedi-las ou restringi-las Ndo podem, além do mais,
exercer o referido oficio os menores de dezoito anos e os politicos, juizes e seus servidores.
Seré considerado ilegal, consoante o artigo 6°, dentre outras hipoteses, se for realizado por
pessoa ndo registrada ou que defender varios clientes com interesses conflitantes. As pessoas
que se engajarem no lobbying deverdo, portanto, preencher um requerimento no qual
constardo as seguinte informacg6es: a) nome, sobrenome, nimero pessoal, locais de residéncia
e de trabalho no Gltimo ano; b) nome, nimero de registro e endereco do chefe, se entidade
legal; c) os dados dos empregados que forem exercer também a atividade de lobbying. Devem,
ainda apresentar ao Chefe da Comissdo de Etica relatério anual - até 15 de fevereiro,
prorrogavel por 30 dias - elencando nome e sobrenome (pessoa fisica) ou s6 0 nome (pessoa
juridica), com o nimero do registro de lobista; nome e sobrenome, nimero pessoal e endereco
dos seus clientes; os assuntos sobre os quais atuou como lobista; bem como todos o0s
pagamentos recebidos e gastos na sua pratica. Observe-se, por fim, que ha um ndmero infimo
de registros oficiais, ndo apenas em virtude das exigéncias impostas, mas principalmente por
um fator cultural, pois o lobbying é considerado como uma acdo perniciosa, e, em que pese a
riqueza de prescri¢Oes, hd uma tentativa de se resguardar nos permissivos legais que dispdem
sobre atividades que nele ndo se enquadram, como a de organizacgdes sem fins lucrativos ou de

meios de comunica¢do em massa.

%47 Ressalte-se que no sao raros os casos de escandalos relativos & corrupgo, sendo que, em 1997, foi criado um
Servigo Especial de Investigacdo, que apura aproximadamente cem casos anualmente, constatando-se, por
exemplo, em 2010, pedido de suborno no Ministério da Saude para influir em reforma. Vide informaces no site:
http://www.globalsecurity.org/military/world/europe/It-corruption.htm, acesso em 11.02.2012.
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3.2.2. Polbnia

No curso irregular da historia, a Poldnia, com uma tradicao secular, € inegavelmente um
dos paises mais expressivos quando se verificam as tragedias novecentistas que acometeram a
Europa, principalmente em razdo de sua estratégica localizagdo geografica central, objeto de
desejo na Segunda Guerra, em virtude da expansdo germanica e soviética. Ulteriormente, foi
encoberta pela Cortina de Ferro e atravessou periodos de turbuléncia, com perda humana e
reducdo territorial. O pais alcangou sua independéncia com a derrocada comunista em 1989,
tendo nesse processo a importante participacdo do movimento sindical “Solidariedade” e da
Igreja, com o apoio de poténcias ocidentais, sendo que, em 1999, passou a integrar a OTAN e,
em 2004, a Unido Europeia; alicercado sobre um sistema misto de governo, com Presidente e
Primeiro-Ministro eleitos diretamente pelo povo e Legislativo bicameral, subsistindo o Sejm,
que é a Camara Baixa, com 460 membros, e 0 Senado, com 100 membros.

A realidade politica polonesa apresenta-se, desde logo, a exemplo da Lituania, como um
dos excepcionais casos europeus de regulamentacdo do lobbying, em 2005, aprovou norma
que dispde sobre o controle da atividade, o registro dos seus profissionais e as sancdes, para as
hipoteses de violacdo, sendo que a propria demora na adocdo da medida referida por mais de
uma década retrata a propria influéncia do interim de dominagdo comunista, em que 0s atores
sociais ndo eram questdo a ser considerada, diante da inexisténcia de abertura para interacdes.
Saliente-se, ainda, que, hodiernamente, ha, em parte, um direcionamento do lobby a Bruxelas,
principalmente de interesses empresariais, 0 qual é considerado insuficiente, quase invisivel,
fragmentado e sem planejamento, com a representacao estruturada de apenas algumas de suas
maiores companhias (e.g. Polish Telecom e Polish State Railways). Por vezes, revertem-se as
pressdes para seus intentos, com mais sucesso, indiretamente sobre as instituicdes internas,

embra ndo se negue que anseios comunitarios ocupem espaco crescente no lobby polaco.

A questdo, contudo, que merece consideravel atencéo € verificar que as agdes de lobistas
ndo se enquadram, na interpretacdo da maioria do povo polonés, como meio de colaboracéo
com a esfera estatal, mas como uma distor¢do na politica atrelada a costumeiros escandalos
nos 6rgdos governamentais, havendo evidente percepcdo negativa. Kurczewska reafirma que o
lobbying é tratado como antiético e ilegal, sendo, portanto, inserido, na contextura das

disfuncGes e patologias presentes na seara publica. Enfatiza, outrossim, a dificuldade em se
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precisar a natureza da representacdo do grupo de interesse, em virtude do neocorporativismo
herdado do comunismo, no qual o papel decisorio de relevo continua sendo do governo, com
patente estadismo e sinais de clientelismo®*.1sso gera a falta de dialogo com o social e apatia,
constatando-se a permanéncia de problemas (e.g. privatizacdo da industria de ferro em 2004),
incomparaveis.Todavia, com a endemia politica generalizada dos anos noventa, ocupando a

Pol6nia ocupa, hoje, 0 412 lugar dentre paises com menores indices de corrupgdo*

, em parte
por um pacote de programas com a cooperacdo de organizacGes ndo-governamentais da

sociedade.

Assim, a regulacdo do lobby deve ser percebida como uma das inimeras recomendacdes
de combate & corrupcdo®°. Em 2003, com a criacéo da Association of Professional Lobbyists
in Poland, cujos objetivo eram de facilitar a participacdo ativa no processo legislativo e de
conter a imagem negativa dos lobistas na midia, houve a elaboracio de um Cadigo de Etica
voluntario por parte dessa associagdo, destinado aos seus membros e organizag¢@es industriais,
0 que se compreende como auto-regulacdo. Cabe considerar que, anteriormente, é possivel
vislumbrar a apresentacdo de um Cadigo de Etica para os Deputados do Sejm (1998), fundado
nos preceitos da imparcialidade, abertura e consciéncia. A normatizacdo das atividades
relativas ao lobbying €, consequentemente, apenas uma das mdaltiplas alteracbes ocorridas na
politica polonesa com o escopo moralizador, a qual se encontra conectada aos principios
constitucionais do direito de peticdo, da liberdade de expressdo, do direito de associagéo,
protesto e oposicao, bem como a processos consultivos e institucionais (e.g. comité tripartido

para temas econdmico-sociais)*".

A lei regulatoria do lobbying entrou em vigor em marco de 2006, afastando-se do inicial
carater sancionatorio para algar o enfoque na promocdao da transparéncia publica do processo
decisorio, com aplicacéo estreita a poucos agentes oficiais que tém o direito de introduzir uma
nova legislacdo (e.g. os ministros e o Sejm). Ndo abraca, pois, outras entidades dotadas de

competéncia legislativa (e.g. o Presidente e o Senado). No tocante & conceituagéo da atividade,

%8 KURCZEWSKA, Urszula. In search of a Polish interest representation pattern in the European Union.
Disponivel no site: www.tlu.ee/stss/wp-content/.../Kurczewska.pdf, acesso em 24.04.2012.

9 Informacéo disponivel no site: http://cpi.transparency.org/cpi2011/results/, acesso em 25.03.2012.

%0 Confira a pesquisa no site: resources.transparency.bg/download.html?id=595, acesso em 21.03.2012.

%1 JASIECKI, Krzysztof. Regulating lobbying in Poland. Informagdo disponivel no site:
http://www.coe.int/t/dghl/cooperation/economiccrime/cybercrime/cy%?20activity%20interface2006/143%20_200
6_-if-rep%20jasie.pdf, acesso em 05.02.2012.
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entende, em seu artigo 2°, que o lobbying refere-se, destarte, a qualquer acéo legal que vise a
influenciar as agdes legislativas ou regulatdrias de uma autoridade publica. Observa-se que a
sua profissdo incorre em qualquer atividade a fim de paga realizada para ou em favor de uma
terceira parte com o objetivo de assegurar que 0s seus interesses sejam refletivos em norma ou
regulacdo proposta ou pendente de aprovacdo. Pode ocorrer por meio de uma firma ou
individuo. Ademais, ha, com o intuito de direcionar e supervisionar as a¢fes de lobistas, uma
previsdo no sentido de que a cada seis meses deve ser criado um programa acerca de seus
trabalhos legislativos, com a publicacdo de detalhes dos projetos®2. Deve haver também a
imposicdo de registro eletronico, coordenado pelo Ministro de Assuntos Internos e
Administrativos, sendo exigidas informagdes como: nome, companhia e endereco do lobista; a
matéria ou projeto no qual intervira®>; a lista de empregadores; das quais o pUblico tera

acesso.

A lei regulatoria, como no caso da Lituénia, é passivel de criticas, pois ndo resguarda da
acdo do lobby importantes 6rgdos institucionais de ressonancia e ndo conta com adesdo de
grupos de pressdo, que permanecem, majoritariamente, exercendo influéncia informalmente,
consectaria, por vezes, da ineficiéncia punitiva. Quanto a metodologia adotada, em virtude do
acréscimo ao seu texto de temas nédo relacionados diretamente as atividades do lobbying, como
a responsabilidade dos ministros e parlamentares, ha um prejuizo da uniformidade sistemaética,
e a propria definicdo das acGes abrangidas pelo lobista sdo imprecisas, passivel de divergéncia

interpretativa, e as medidas de controle seriam mais bem desempenhadas por 6rgao autdnomo.

3.2.3. Hungria

A analise da Hungria, pais, como a Polénia, membro do Grupo de Visegrado e integrado
a Unido Europeia, em 2004, contando, a despeito das perturbacdes politicas, como o recente
embate comunitario com Bruxelas, referente as reformas inseridas na nova Constituicdo, como
o controle estatal sobre a imprensa e o Banco Central, e a renincia do Presidente Pal Schmitt;
com crescimento econdmico, na década de noventa, e alinhamento ao Ocidente, apresentando,

ainda sob influéncia comunista, elementos de capitalismo. Trata-se de uma Republica - mesmo

%2 A partir das “notificagdes de interesse”, a norma define um novo instituto, o do public hearing, ou seja, o
direito de ser ouvido sobre assuntos determinados, a ser realizado segundo as regras do Parlamento.
%53 H4 a previsao de sancdes as violagdes a lei e penalidades para o lobby exercido sem o registro (arts. 19 e 20).
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que a expressao tenha sido suprimida da Carta - sob sistema parlamentarista, cuja Assembleia

é unicameral, com 386 cadeiras e mandato por quatro anos (58 compensantion seats)>>*

, sendo
0 governo composto pelo Presidente, eleito, pelo Legislativo, para mandato de cinco anos, que
deve recomendar o Primeiro-Ministro, o qual depende de aprovacdo pela maioria parlamentar,

pertencente, na atualidade, ao partido conservador Fidesz (Unido Civica HUngara).

De acordo com Antal Adam*®>, a situagdo geopolitica hiingara e os eventos particulares
de sua histdria explicam que os conflitos interiores de interesses politicos e sociais, bem como
o desenvolvimento das relacdes com a Austria e a mudanca pacifica de regime, entre 1989 e
1990, puderam ser resolvidos por parcerias para negociagdo, conciliagdo de interesses e
promulgacéo de lei, em raz&o de consenso alcangado. Verifica-se, em 1989, um pacto politico,
sem repercussdes legislativas efetivas, mas do qual participaram representantes de grupos com
tendéncia reformadora do partido comunista, opositores radicais e organizagdes sociais (e.g.
sindicatos e Frente Popular) e da propria revisdo constitucional. Por meio desse pacto se
terminou com o comunismo, igualmente participaram membros da oposi¢cdo Pode-se sustentar
uma fase de revitalizagao da sua sociedade civil, sendo que, antes da aprovagao da “lei sobre
associagdes”, as agdes de grupos deveriam ocorrer sob a imagem de politicamente neutras;
com excecdo de alguns casos, como a organizacdo ambiental Danube Circle (1984), que
enfrentou o0 regime quando este autorizou a criagdo de uma barragem que desocuparia

centenas de cidad&os da regi&o*°.

A Hungria, desta forma, nos anos oitenta, como ocorrido em outros paises, testemunhou
um aumento substancial do nimero de associacdes, a grande maioria concernente a questdes
alheias a politica ou a economia (e.g. esporte, cultura), preocupadas, pois, com assuntos que
Ihes eram particulares, salvo os agrupamentos laborais, que buscaram, por cautela, estabelecer
ligagBes com os partidos que se constituiam; de modo que entre 1994 e 1998 as influéncias nas
politicas governamentais, com bons resultados do lobbying praticado, partiram justamente dos
grupos de trabalhadores e de empregadores e por meio do Interest Reconciliation Council, de
1990. Estimulados, por conseguinte, pelos beneficios conquistados pelos organismos citados,

%4 De acordo com o Act CVIII de 2011, havera sensiveis mudancas para as eleicdes parlamentares de 2014,
reduzindo o nimero de parlamentares para 199, em turno Unico e as minorias que nao alcangarem percentual para
obtencdo de cadeira terdo direito de se manifestarem no Parlamento, mas néo de votar.

%5 ADAM, Antal. La mise em place du systéme de gouvernement em Hongrie. In: MILACIC, Slobodan (Dir.).
La démocratie constitutionnelle en Europe centrale et orientale. Bruxelles: Bruylant, 1998, pp. 469.

%6 Cf. LOEWENSTEIN, Karl. Political Power and the Governmental Process, p. 341.
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outros grupos (63,9%) passaram a se valer, regularmente, do lobbying, firmaram aliangas por
ocasido do compartilhamento da mesma politica publica, fixaram procedimentos formais de
contato e medidas para sua profissionalizacdo®™’. Essa é a razéo pela qual, em 2006, sob a
inspiracdo da lei regulatéria norte-americana de 1995, foi aprovado o Ato n.° XLIX, que
abrangeu tanto os lobistas quanto os agentes publicos, com a finalidade de aclarar os interesses

que permeiam o processo legislativo ou decisorio nas esferas central e locais de governo.

A consideracdo inicial € derivada do fato de que o objeto da regulacdo, ao restringir o
lobbying as atividades econdmicas, entendidas como empresariais®*®, restringe, em excesso, 0
campo normativo de atuacdo, excetuando as organizac@es de interesse publico e associaces
profissionais. Além disso, as searas estatais apontadas como possiveis alvos de influéncia
serem, tdo somente, um parcela limitada da gama organica existente. Determina, além disso,
que o lobista deve ser registrado, possibilitando facilidades ao seu acesso - ndo o impedindo e
também ndo afetando o exercicio do direito de peticdo — como: o recebimento de identificacdo
que autoriza a sua entrada nos gabinetes do governo em horarios agendados ou sua
apresentacdo perante as comissdes da Assembleia Nacional. Viabiliza-se, outrossim, seu
direito de convidar os formadores da decisdo para encontros profissionais, aos quais podem ser
fornecidos materiais ou enviados estudos preparatorios, cientificos ou outros materiais. Frise-
se que para realizacdo do registro, quando pessoa fisica, faz-se necessaria a demonstracdo da
sua capacidade legal, auséncia de antecedentes criminais, graduagdo em curso superior € ndo
ter sido sujeito a decisdo que tenha entendido pela sua exclusdo do cadastro; devendo detalhar

no pedido seu nome, endereco, local e data de nascimento e matéria do projeto em que atuara.

O registro ocorre em reparticdo do Ministério da Justica, o qual deve disponibilizar os
dados recolhidos ao publico, cabendo ao lobista encaminhar trimestralmente relatério, em que
constardo: lista articulada das decisdes executivas que foram objeto de sua atividade de lobby;
0S objetivos concretos em das suas agdes do lobista em relagdo a um projeto de lei; mengéo de
presentes dados, com valor, nome e posi¢do do destinatario; nome dos empregados de uma
firma de lobbying. Observe-se que, na hipotese de descumprimento, que o Central Office of

Justice pode excluir lobista do registro pelo prazo de um a trés anos, bem como impor sangéo

%7 MCGRATH, Conor. The development and regulation of lobbying in the new member states of the European
Union. Journal of Public Affairs, v. 8, issue 1-2, february/may 2008, p. 19.
%58 Cf. Secdes 1 (Escopo e Objetivo) e 5 (Provisdes Interpretativas) do Ato XLIX de 2006 (Lobbying Activities).
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financeira, tendo, ainda, o direito publicar os nomes dos lobbyists violadores da lei. Pode-se
mencionar, no entanto, que ndo ha previsdo, para 0s agentes publicos, inexistindo também
codigo de conduta em sentido estrito, de sancao se deixarem de comunicar influxos e reunides
com lobistas - inclusive ndo registrados - no curso do processo de deliberacéo.

%9 a outros aspectos da norma, que, na pratica,

As criticas estendem-se, segundo Pogatsa
resultou em baixo nimero de registrados, como a néo regulacdo de empresas que parcialmente
se utilizam do lobbying, dedicando-se maior parte do tempo as suas atividades especificas, ou,
na lista de dados dos lobistas, ndo ha especificacdo acerca da entidade que se beneficia de seus
servicos; advertindo, quanto a sancdo, que a pena maxima de dez milhdes de florins hingaros
para lobistas ndo registrados ou lobbying inapropriado ndo ¢ intimidadora, quando se constata
as vantagens potenciais de suas acdes. Alicercado nas censuras mencionadas, 0 governo, em
janeiro de 2011, revogou a norma regulatéria (Act CXXXI de 2010) ao inves de aprimoréa-Ila,
impondo a exclusdo dos dados constantes acerca dos lobistas em 2014 e contraditoriamente
permitindo contatos diretos, sem transparéncia, entre um Ministério e 0s grupos de interesse
em projetos especificos. Isso talvez seja resultado de sua politica polarizada, ndo consensual,

mas cada vez mais violenta e de extremismos, que tém dividido a nacao.

3.2.4. Taiwan

A ilha de Taiwan (Formosa), localizada no sudeste da China e pertencente aos nomeados
“Tigres Asiaticos”, em alusdo a industrializagdo e crescimento econdmico na segunda metade
do século, principalmente na década de oitenta, figura em quadro histérico bastante peculiar,
marcado por multiplas ocupagdes estrangeiras, passando da condicdo de regido de refugiados
nacionalistas em virtude da emergéncia do regime comunista. Em 1949, passou da condicao
de regido de refugiados nacionalistas, em virtude da emergéncia do regime comunista chinesa
da época, para nos quais se incluiam parte da elite econdmica chinesa da época, para objeto
de desejo continental, resultando em confrontacGes, como teste com misseis as vésperas da sua
primeira eleicdo presidencial direta, em 1996. Sob o0 resguardo norte-americano, com

interesses econdmicos, como a exportacdo de material bélico para o regime insular, Taiwan

%9 POGATSA, Zoltan. The law on lobbying in Hungary, and its effects. Disponivel no site:
http://www.europeum.org/doc/pdf/pogatsa HU.pdf, acesso em 12.04.2012.
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transformou-se em referéncia capitalista global, sendo um importante investidor das empresas
na China, com a qual guarda inimeras ligacGes financeiras, 0 que ndo reverte em questdes
politicas, ainda que exista uma interdependéncia, ressaltando que possui Constituicdo e

soberania, com reconhecimento diplomatico limitado>®.

A Constituicdo taiwanesa, promulgada em 1947 e com ultima modificacdo ocorrida em
2005, criou um sistema misto, com governo central, que abrange o Presidente, com mandato
de quatro anos, e cinco poderes, denominados de Yuan (Executivo, Legislativo, Judicial, de
Exame e Controle), sendo que o Chefe do Estado é responsavel pela nomeacdo do Primeiro-
Ministro (chefe do Yuan Executivo) e tem poder de dissolucdo do Parlamento; salientando-se
que o Legislativo é, hodiernamente, unicameral, apds a derradeira reforma, com a dissolucao
da Assembleia Nacional, reducdo do nimero de parlamentares do Yuan para 113 cadeiras e a
transferéncia ao povo do poder ratificacdo, por consulta, de futuras emendas constitucionais. O
partido de proeminéncia é o tradicional Kuomintang, em cenario multipartidario, e, no artigo
14 da Carta, ha o expresso reconhecimento do direito dos cidadédos as liberdades de associacéo
e reunido, sendo que estas sdo devidamente respeitadas, tendo em vista a propria evidéncia, no
pais, de manifestacdes pacificas, com ativas organiza¢es nao-governamentais, atuando nas

éreas de direito humano e ambiental, e unides laborais (e.g. Chinese Federation of Labour)*".

E possivel constatar, alias, em 2006, o movimento Million Voices Against Corruption,
President Chen Must Go, com repercussao sem precedente. Trata-se de campanha contraria ao
presidente, promovida por opositor e antigo ativista politico, em decorréncia de uma série de
escandalos envolvendo o governante (e.g. abuso de informacéo privilegiada pelo seu filho),
tentando-se manter a distancia dos partidos. Em tal movimento, os manifestantes se vestiram
de vermelho, contando com ampla cobertura midiatica®®>. Em 2007, Taiwan aprovou o
Lobbying Act, cuja vigéncia iniciou-se em agosto de 2008, com uma regulamentagdo de grau
médio, pela qual se buscou identificar, com nitidez, quem pratica o lobbying, para quem, sobre
que matéria e com que custo, definindo como designio, a criacdo de procedimentos para

transparéncia e abertura da atividade, prevenindo-se do pagamento indevido de beneficios e

%0 Recorde-se que em 2005 foi aprovada uma lei anti-secess&o pelo Congresso chinés, que autoriza, no seu art. 8,
0 uso de meios ndo pacificos para resolucdo de divergéncias, se Taiwan declarar formalmente sua independéncia.
%1 Cf. CHARI, Raj; HOGAN, John; MURPHY, Gary. Op. cit., pp. 86-87.

%2 Cf. HO, Wen-Hsin. Framing and social movements: a case study on the red shirt movement in Taiwan.
Disponivel no site: http://dspace.uta.edu/bitstream/handle/10106/5130/Ho_uta_2502M_10744.pdf?sequence=1,
acesso em 15.04.2012.
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garantindo a participacdo democrética; devendo ser compreendida dentro de um conjunto de

medidas anticorrupgdo®.

A lei em analise emprega o vocabulo lobbying para todo comportamento do lobista que
pretender afetar uma parte ou sua agéncia acerca da formulagédo, aprovacdo, modificacdo ou
anulacdo de leis e politicas ou legislagdes governamentais, por meio de comunicacgdo, oral ou
escrita, sendo que, por lobista, entende-se a pessoa fisica ou juridica contratante ou contratada
para a referida prética, e, por sujeito passivo, mencionam-se Presidente, Vice e os legisladores
de drgdos representativos. Excepciona, todavia, de seu alcance, por exemplo, servidor publico
no exercicio de deveres legais e pessoa ou organizagdo que expressa opinido por requerimento
ou peticdo; inexistindo uma instituicdo centralizadora do registro, pois 0 Ministro do Interior é
responsavel por vigiar a legislacdo, havendo dispersdo de cadastramentos, a serem efetuados
em cada setor influenciado, mas a organizacéo disciplinar serd do Yuan de Controle. Ademais,
resta vedado aos lobistas o emprego da forca, intimidagdo ou suborno e, se atuaram como
agentes publicos, ha quarentena de trés anos; Atenta-se, igualmente, para 0s seus requisitos
pessoais (e.g. ndo ter sido condenado por crime de fraude e corrupcdo), e, ainda, para sujeicao

a um exame especial das suas qualificacdes profissionais e técnicas.

O registro demanda, como em outros paises, 0 apontamento da qualificacdo do lobista, a
identificacdo de quem sofrera os seus influxos, o assunto objeto do lobbying e uma estimativa
de gastos, sendo responsavel, posteriormente, pela apresentacdo de um relatorio financeiro a
ser entregue anualmente, no dia 31 de maio. Ressalte-se que, se configurada violacdo a lei,
para cada infracdo h4 uma margem de discricionariedade para imposicdo da multa e, se a
vantagem obtida pelo lobista ou compensacéo por ele dada fornecer o valor maximo da pena, a
multa podera ser ampliada até o referido montante. O Lobbying Act foi emendado em 2008,
estabeleceu questdes concernentes ao contato direto do lobista com a autoridade, observando-
se que a eficiéncia do regramento é usualmente contestada, pois, na sua vigéncia, houve um
declinio do nimero de registros de lobbying (de 248 casos para 192, em trés anos). Ressalta-se

que os lobistas passaram a usar outros canais para exteriorizar suas posicdes>®*. Todavia,

%63 Vide os Sunshine Acts, do qual fazem parte normas que versam sobre doagao politica, declaragio de renda por
funcionarios publicos e a necessidade do agente reportar conflitos de interesses Informagdo disponivel no site:
http://sunshine.cy.gov.tw/GipOpenWeb/wsSite/lp?ctNode=386&mp=6&idPath=383 386, acesso em 10.05.2012.
364°Cf. dados no site: http://focustaiwan.tw/ShowNews/WebNews_Detail.aspx?Type=aALL&ID=201207070027,
acesso em 10.07.2012.
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diante de novos escandalos, como o de suborno do Secretario-Geral do Yuan Executivo, o

Primeiro-Ministro entendeu necessario iniciar os trabalhos para a reforma da lei reguladora.

3.2.5. Israel

O Estado de Israel, criado em 1948, depois de quase dois milénios da segunda didspora
judaica, decorrente da invasao romana em Jerusalém, e ulterior a Segunda Guerra, marcada,
notadamente, pela barbarie nazista do holocausto. Apresenta-se sob o entdo governo do
Primeiro-Ministro David Ben-Gurion, apresenta-se, atualmente, como uma Republica
parlamentar, tendo, assim, como 6rgdo primordial, o Legislativo unicameral, intitulado de
Knesset, composto por cento e vinte membros, escolhidos por sistema proporcional e para
mandato de quatro anos, que elege o Presidente (Chefe de Estado), para mandato de sete anos,
e 0 Primeiro-Ministro (Chefe de Governo), cujo Gabinete depende também de aprovacao dos
deputados. A sua criacdo surgiu de plano da recém-germinada ONU, sob protesto dos povos
arabes, resultando em grave crise politico-religiosa, continua na regido; sendo que passou a
integrar a organizag&o internacional citada em 1949 e é o pais com melhor indice de IDH no
Oriente Médio®®°,

Os partidos politicos ocupam importante papel na realidade israelense, sendo que, no
panorama contemporaneo, a maioria tdo-somente pode ser alcancada por meio de coalizdes,
pois 0 Kadima, que ocupa vinte e oito vagas e é partido mais expressivo, ndo conseguiu eleger
0 Primeiro-Ministro, pertencente ao Likud, segundo em cadeiras (Benjamin Netanyahu), em
2009. Convivem, além disso, com uma multiplicidade de grupos, havendo, contudo, o dominio
de um agrupamento - a0 menos - no campo do seu interesse, o0 que eleva a densidade dos seus
integrantes, como o Histradut, que € uma federacdo voltada a defesa dos trabalhadores judeus,
criada em 1920, e alguns grupos étnicos, com gradual relevo na politica, como os sefardistas,
reputados como os judeus advindos da Peninsula Ibérica, com reconhecido relevo eleitoral, e
mesmo as organizacdes arabes, agindo, por muito tempo, no Parlamento, mas em razdo dos
conflitos, sua visibilidade tem sido cada vez mais cobrada, podendo-se indicar a presenca de

lobbies para promog&o da cultura 4rabe e de emprego de mulheres arabes académicas>®.

%5 Informacéo disponivel: http://hdr.undp.org/en/media/HDR_2011_PT_Complete.pdf, acesso em 01.02.2012.
%6 Informacao disponivel em: http://www.knesset.gov.il/lobby/eng/lobbylist_eng.asp, acesso em 10.04.2012.
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Desta forma, de acordo com li¢Ges de Yishai, a arena de grupos em Israel adéqua-se ao
modelo neocorporativo, particularmente com maior evidéncia no dominio econdémico (laboral,
empresarial, agricola e profissional), em que organizacfes especificas monopolizam os seus
setores - a Co-ordinating Office of Economic Organization abarca as quatro maiores empresas
israelenses - havendo uma harmonia entre estas associa¢des, inclusive quanto as comunidades
laboral e empresarial; sendo que as confrontagdes ocorrem, em sua maior parte, entre grupos
de interesse publico, que tendem a se proliferar e a acabam por se rivalizarem, sendo 0s mais
notdrios o Peace Now, que defende a concessao de territorios para estabelecimento da paz, e o
Gush Emuim, de cunho politico e religioso que luta pela permanéncia de &reas conquistadas*®’.
H& um consentimento no sentido de se admitir a representatividade dos agrupamentos citados
e de se constituir uma comunicacdo institucionalizada, subsistindo, ainda que na presenca de
vinculos partidarios, contatos com a esfera administrativo-governamental, razdo pela qual se
deve afirmar que eles se encontram integrados no processo decisorio e acles diretas, por sua

vez, ndo figuram como forma prevalente, mas ha decerto intensificacdo de relacbes pessoais.

A liberdade de associacdo, a despeito de ter sido reconhecida pela Corte israelense como
um direito fundamental, ha a imposicao de restri¢bes por um plexo normativo, como o decreto
para prevencdo do terrorismo, de 1948, de natureza criminal, e a lei das associacGes, de 1980,
que dispde acerca da formacéo e operacdo de organizagdes ndo-governamentais, corporacoes e
associacOes cooperativas, impondo o seu registro perante um oficial, o Registrar, que tem a
ampla discricdo para definir, por exemplo, se um grupo deve deixar de existir por enfraquecer
o Estado de Israel®®. Na década de noventa, passa-se a cogitar, todavia, com base em proposta
elaborada por membros do Knesset, a formulagdo de lei regulatéria para os lobistas, sendo que
apos algumas tentativas infrutiferas, em abril de 2008, a norma em questao foi aprovada, sob o
argumento da necessidade de se promover a transparéncia das interacdes, compreendendo o
lobbying como parte do processo democratico, pelo qual se deve proporcionar a igualdade de

acesso, destacando-se que o seu escopo ndo abrange os influxos exercidos sobre o Executivo.

De acordo com o mencionado regramento, que oferece um glossario introdutdrio as suas

disposic¢des, o lobista é aquela pessoa cuja ocupacao - ou em razdo de remuneracgdo - age para

%7 YISHAL, Yael. Three faces of associational politics: interest groups in politics in Israel. In: RICHARDSON,
Jeremy J.. (Ed.) Pressure Groups. Oxford: Oxford University Press, 2008, pp. 215-218.
%68 \ide: art. 3° da Amutot Law — 5740-1980, que obsta o registro se houver desconfianca de atividade ilegal.
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persuadir os membros do Knesset, em relagdo a um projeto de lei ou normas no Parlamento ou
em seus comités; o qual ndo pode trabalhar na Casa Legislativa sem permissdo da Comissao -
composta pelo Presidente da Assembleia e dois deputados -, devendo dirigir um requerimento
a este 6rgdo, acompanhado de suas informacdes pessoais; do nome dos seus clientes a quem
busca representar e, se for filiado a um partido, apontar o seu nome. Determina, ademais, um
periodo de quarentena de um ano para que membros ou assistentes do Knesset possam se
tornar lobistas e, no caso de violacdo da lei, a entrada do lobista na Casa € barrada, sendo
proibido de oferecer beneficios para promover seus interesses e de agir por meios ilegitimos,
incluindo a pressdo e a ameaga dentre eles. No entanto, Veksler cita falhas, como a falta de um
detalhamento sobre os lobistas, como com que frequéncia eles devem exercer a atividade, e da
apresentacdo de declaracdes financeiras; bem como suas lacunas, como a possibilidade de um
lobista exercer consultoria partidaria e a penalidade branda®®. Deve-se, por fim, apontar, nos

Gltimos anos, para o curioso aumento do nimero de registros (de 46 para 236 lobistas)*".

3.2.6. Australia

O estudo da Australia é de extrema importancia para o fim propugnado para o presente
capitulo, ndo somente pela sua historia, marcada por colonizacao britanica, em territério quase
continental, na qual subsiste uma minoria étnica aborigene, seu povo nativo, com uma grande
diversidade de grupos de pressdo; mas também por revelar, ja na década de oitenta do século
passado, uma experiéncia regulatéria insatisfatoria do lobbying, que resultou na sua revogacéo
em 1996 e, quando se imaginava uma tendéncia a ndo empreender novas experiéncias, uma
norma regulatoria foi reintroduzida, em 2008, no cenario politico. Inicialmente, verifica-se que
0 pais em questdo, reconhecido como um dos primeiros sistemas genuinamente democraticos -

ao lado da Nova Zelandia®™*

-, com a extensdo do sufragio para as mulheres em 1902, pertence
a Commonwealth, como o Canad4, tratando-se de monarquia constitucional que atribui a sua

Chefia de Estado - simbolica - a rainha britanica, representada, na localidade, pelo Governador

%9 \VEKSLER, Albert. The Regulation of Lobbyists: An Analysis of the Israeli Regulatory Regime of 2008.
Disponivel no site: http://public-policy.huji.ac.il/upload/L obbying%20regulations%20in%20Israel.pdf.pdf,
acesso em 21.01.2012.

370 Informacéo disponivel no site: http://www.haaretz.com/business/number-of-knesset-lobbyists-grew-five-fold-
in-six-years-report-says-1.439765, acesso em 01.07.2012.

71 Cf. LIJPHART, Arend. Op. cit., p. 70.
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Geral, cujo nome é recomendado pelo Primeiro-Ministro, Chefe de Governo, a despeito de ser
uma independente democracia parlamentar, formada em 1901.

Em relacdo ao Legislativo, é bicameral, dividido, assim, em Senado, com setenta e seis
membros (doze por cada Estado e dois por territério continental) e mandato de trés a seis anos,
e Casa dos Representantes, com cento e cinquenta membros e mandato de trés anos, contando
com um quadro partidario, no qual, como sustentado por Duverger sobre a situacao australiana
do inicio do século XX32, destacavam-se os liberais, que atualmente encontram-se coligados
ao Partido Nacional, e os trabalhadores, partido criado em 1890 e que por um longo periodo
foi preponderante na vida politica, sendo o partido do governo desde 2007, ambos de enorme
forca; salientando-se, dentre os menores, o Australian Green. A questdo referente aos grupos
de interesse, diante do panorama apresentado, ganha relevo, por exemplo, na ciéncia clara de
que, sob os governos do Partido Laboral, é inevitavel que as trade unions exercam uma maior
influéncia®” e que, quando da criacio da sua federacdo, era passivel de constatagdo um vasto
circulo de grupos operando, particularmente associagdes representativas de setores industriais,
que procuraram provocar a aprovacao de medidas protecionistas em seu favor, havendo rapida
proliferacdo de grupos e a emergéncia de movimentos sociais (e.g. feminismo e direitos dos

aborigenes), a partir da década de setenta, sob a promessa diversidade, em governo liberal®.

Em um ambiente até entdo dominado por partidos politicos altamente organizados, os
grupos sociais fazem-se, pois, mais atuantes nas relagcbes com as esferas estatais, convergindo
para a Capital Camberra e estreitando lacos com o Poder Publico, de modo a obter providéncia
amplificada em seu alcance; citando-se, dentre 0s seus principais agrupamentos, o Australian
Conservation Foundation, que cuida de temas ambientais, e a Returned and Service League, a
qual age nos interesses de quem trabalha ou trabalhou nas Forcas Armadas. Desta forma, com
base em ensinamentos de Matthews, ha varias formas de estratégias para préatica de influéncia
e, ao que parece, existe uma preferéncia pelo convencimento a coer¢do, sendo que 0S grupos
de interesses gravitam onde ha a tomada efetiva da decisdo, sendo que, em Estados Federados,
com a divisdo do poder com governos estaduais, as organizacdes tém um campo excedente de

alvos. Ressalta, porém, que vasta parcela dos grupos que tenciona intervir em politica pablica,

%2 DUVERGER, Maurice. Instituciones politicas y derecho constitucional. Barcelona: Ed. Ariel, 1962, p. 279.
373 Cf. LOEWENSTEIN, Karl. Political Power and the Governmental Process, p. 356.
374 Cf. CHARI, Raj; HOGAN, John; MURPHY, Gary. Op. cit., pp. 90-91.
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direciona seus esforgos ao Executivo Federal, através tanto dos seus ministros quanto dos seus
servidores publicos, o que ndo significa que os 6rgdos politicos ndo dependam, por vezes, de
sua colaboracéo; identificando como organismos sujeitos ao lobbying o Parlamento, residual,
na hipdtese de insucesso com a Administracdo, e Tribunais quase-judiciais, como na Comissédo

Arbitral, além das campanhas publicas e partidos politicos, as vezes a eles filiados*”.

No entanto, com a liberalizacdo da economia e aumento da complexidade social, cresceu
0 numero de lobbies. Com o escandalo denominado de Combe Affair, em que um funcionario
do Partido Trabalhista, David Combe, o qual era consultor politico e lobista, foi acusado de
comprometer a seguranga nacional em razéo de relacbes com diplomata soviético, de modo
que, por decisdo do Executivo, em 1983, foi instituido o Lobbyists Registration Scheme, que
conceituou, vagamente, o lobista como a pessoa - ou companhia - que, visando a obtencdo de
vantagens, assume a funcdo de representar um cliente em contatos com o governo. Menciona-
se que persistiam dois registros, um geral, para clientes domésticos, e outro especial, no caso
de o cliente ser estrangeiro. Isso obrigava o lobista a comunicar toda vez que conseguisse um
novo cliente, tecendo uma breve descricdo dos assuntos objeto da relagcdo. Por sua vez, ele
receberia uma carta de aceitacdo, do Registrar, quando fosse contatar ministro ou oficiais, que
estavam proibidos de proporcionar qualquer tipo de privilégio; mas, como outrora afirmado,
foi abolido por n&o ser efetivo, com obrigacdes raramente observadas®®, pelo Partido Liberal-
Nacional.

Em seu lugar, foi incluida uma sessdo em guia sobre responsabilidade ministerial, o que
nem mesmo pode ser tratado como um Codigo de Conduta, e, em 2004, reiniciaram-se debates

acerca da necessidade de se restaurar uma lei regulatéria do lobby*”’

, resultando, no governo
de Rudd, na introducéo, em 2008, de um Cédigo de Conduta para os lobistas, com a exigéncia
expressa de registro, em harmonia com as expectativas publicas de transparéncia, integridade e
honestidade; realcando-se, inclusive, que alguns governos locais também passaram a adotar
seus proprios Codigos, como Western Australia, em 2006, e Queensland, em 2009. Da analise
de seu texto, depreende-se, destarte, uma parte inaugural definidora do cliente, que contrata o

lobista para sua representacdo, remunerando-o ou ndo; as atividades do lobbying, restritas as

35 MATTHEWS, Trevor. Australian interest groups. In: RICHARDSON, Jeremy J.. (Ed.) Pressure Groups.
Oxford: Oxford University Press, 2008, pp. 230-237.

%76 Confira: http://www.official-documents.gov.uk/document/cm82/8233/8233.pdf, acesso em 10.05.2012.

377 O Partido Trabalhista incluiu a proposta em item especifico em documento politico: Machinery of Government
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comunicac0es realizadas perante o Governo, com o intuito de influenciar o processo decisorio,
nele previsto a elaboragcdo ou emenda de legislacdo ou de programa, excepcionando, todavia, 0
contato com as comissdes do Parlamento, respostas a pedido de informacdes e as peticdes ou

comunicacdes derivadas de grassroots campaign; ndo prevendo o in-house lobbyists

Ademais, o autor conceitua o lobista como a pessoa, companhia ou organizagdo que
exerce as atividades do lobbying em favor de terceira parte, excetuando desta condigéo, por
exemplo, organizacdes de caridade, religiosa e sem fins lucrativos; bem como prevé a lista de
dados a serem preenchidos por ocasido do registro, que devem ser trimestralmente ratificados
diante do Departamento do Primeiro-Ministro e Gabinete, e impde uma quarentena de doze
meses para 0s agentes publicos, mas deixa de determinar penalidades além da exclusdo do
registro®’®. Como as legislaces anteriormente analisadas, a norma é passivel de criticas, uma
vez que o foco é praticamente sobre o Executivo e deixa de versar sobre inimeras atividades
denotativas do lobby, razdo pela qual se cogita a aprovacdo de emendas mais rigidas, podendo-

se desde logo constatar que, contemporaneamente, encontram-se registrados 279 lobistas®".

3.2.7. Franga

A anélise do contexto politico francés, considerando seu carater individualista classico, a
exaltacdo ao interesse geral e o repudio as alternativas a representacdo nacional, tomando, na
Constituicdo, como nulo o mandato imperativo, poderia incorrer na deducdo equivocada de
que, no Estado unitario em questdo, 0s grupos de pressdo nao encontrariam um espacgo para
atuacdo, sendo tratados, segundo Meynaud, como um direito do cidaddo, mas igualmente com
um matiz pejorativo, e a citada expressao, que pode ser recusada por outras organizacoes, tem
sido costumeira, com a habitualidade a que se recorre a esta pratica na Franga®®°. A realidade
fragmentada em um pluralismo de ideologias, 0 que ensejou seu multipartidarismo, atrelada a
falta de consenso institucional, ressaltando-se ter o Estado inegavel proeminéncia no sistema
tradicional, estimulou, em um quadro de forcas desarticuladas, a proliferacdo dos grupos, que

passam a ser numerosos e competitivos, preocupados, diferentemente do que ocorre no terreno

378 0 Cadigo esta disponivel no site: http://lobbyists.pmc.gov.au/conduct_code.cfm, acesso em 11.05.2012.
379 Informacéo disponivel em: http://lobbyists.pmc.gov.au/who_register.cfm, acesso em 01.10.2012.
%80 MEYNAUD, Jean. Les Groupes de Pression en France, p. 11. Cf. CROZIER, Michel. Op. cit., p. 108.
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americano, em que visam a conquista da opinido publica, apenas em influir, esporadicamente,

direta ou indiretamente, em processo decisério iminente, empregando métodos variados®".

No periodo que precede a Quinta Republica, especificamente no final do século XX, era
possivel verificar, diante das condigdes econdmicas e sociais emergentes, a presenca de grupos
de pressdo na realidade francesa, tendo em vista a diversificagdo organizativa juridicamente
alicercada em Lei de julho de 1901, autorizadora do associativismo, ressalvados os sindicatos
profissionais, cuja liberdade de criacdo fundava-se em norma especifica de 1884. Desse
modo, deve-se enfatizar que a sensivel propagacdo de agrupamentos € um fendmeno comum
as paises desenvolvidos e permitiu a retracdo do individualismo, com a pessoas cientes de que
algumas necessidades somente poderiam ser satisfeitas pelo engajamento em coletividades®®.
Ressalte-se que o poder dos movimentos de massa era, a época, evidente, com a Revolucédo de
1848, inserida na “Primavera dos Povos”, e a Comuna de Paris, em 1871, e poderia ser
utilizado por grupos de interesse, de modo que, apds o Régime de Vichy, durante ocupacao
nazista, com a subordinacdo obrigatéria das corporacGes ao poder politico e dissolu¢do dos
sindicatos, sendo que no seu lugar figurou uma corporacdo camponesa, 0 que reforcou a
conotacdo negativa das associagdes, 0s grupos, na Quarta Republica, diante de um governo
impotente, passou a ser vulneravel as suas acdes, como na votacdo do orgcamento no final de
1949° e, em 1953, com o poujadismo, na defesa de pequenos comerciantes e artesios perante

o Parlamento®“.

Na Quinta Republica, constataram-se, ndo obstante, a resisténcia e reacdo aos grupos de
pressdo, com a Constituicdo de 1958, aprovada em referendo, e o fortalecimento do Estado,
sob um regime semipresidencialista, conduzido em sua primeira década por Charles de Gaulle,
de modo a sanar a falta de um Executivo robusto e a instabilidade governamental do regime
anterior, com um Presidente dotado de potestades estendidas como o direito de convocagao de
consulta popular e de exercer uma regéncia de excec¢ao nos casos de graves distdrbios. Assim,
0s grupos de pressdo ndo se revelam mais como elementos suficientes a ameacar a existéncia

do Governo nem teriam uma atuacao incisiva no Parlamento, que teve as suas incumbéncias

381 Cf. CELIS, Jacqueline B. de. Op. cit., pp. 165-167. Vide: BASSO, Jacques-A. Les groupes de pression. Paris:
Presses Universitaires de France, 1983, pp. 6-7.

%2 GROSSER, Alfred; GOGUEL, Frangois. La politique em France.Paris: Libraire Armand Colin, 1964, p. 131.
383 Cf. RODRIGUES, Leda Boechat. Op. cit., p. 24.

%4 Cf. CAGGIANO, Monica Herman Salem. Oposicdo na Politica, p. 88. Vide também: DUVERGER, Maurice.
Sociologia Politica, p. 466.
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reduzidas, razéo pela qual Burdeau entende que a consequéncia mais direta foi a compreenséo
de que o interesse da coletividade nacional transcende os interesses particulares, instituindo
um poder estatal que ndo procede dos partidos nem de grupos de interesse, entendendo-se que
a democracia seria satisfeita se 0 regime se fundasse em relacdes diretas com o povo®®, o que
parecia mostrar, por conseguinte, a presenca de um Estado extremamente forte, na carismatica

figura do Presidente, impondo a sua vontade a uma comunidade francamente desordenada.

Nesse sentido, Peter Hall afirma que a referida imagem néo se enquadra no molde atual
da politica francesa, aparentando, hoje, que a vida associativa subsiste e estd bem, tanto que,
na década de setenta do século passado, mais da metade dos cidaddos pertencia pelo menos a
uma associacao voluntaria. Também a forca do Estado em relagdo a interesses organizados,
apos vinte anos, transparece consideravelmente diferente, permanecendo a rara dependéncia
de suporte financeiro estatal ou reconhecimento oficial, salientando, ainda, que, na tomada de
decisdo, o servidor publico ndo se encontra isolado, como se sustentava, com a formacdo dos
6rgaos consultivos®®. E possivel, pois, verificar formas de gestdo ptblica compartilhada, pelas
quais se pretende alcancar um acordo entre as forcas econémicas, sociais e culturais com 0s
representantes do povo, como é caso do Conseil économique, social et environnemental, o
qual tem na sua origem o Conselho Nacional Econdmico, criado em 1925, e que passou por
varias mudancas, apontando-se para um mecanismo polifacetado de didlogos e reivindicagdes,

com a concorréncia ou conciliagdo de interesses em um dos centros do poder.

Deve-se acentuar, além disso, que, distintamente de outros paises, ha um gravame na
Franca derivado da grande subdivisdo de aspiracdes grupais, o que decerto obsta o surgimento
de associacgdes abrangentes e fortalecidas (umbrella corporation), perdurando um espago com
infindaveis faccbes ideoldgicas, competidoras entre si e tendo 0 mesmo publico alvo; como
acontece, no ambito dos trabalhadores, com as presencas de variadas uni6es laborais, tornando
dificil concretizar negociacfes, sendo uma das mais expressivas a Conféderation Frangaise
Democratique du Travail. Talvez uma excecéo a referida deducéo é na seara agricola, em que
a Féderation Nationale des Syndicats Agricoles, apesar do elevado nimero de agrupamentos

de agricultores, consegue representar um dominio no segmento e um exemplo de organizagao

%5 BURDEAU, Georges. Droit Constitutionnel et Institutions Politiques, pp. 182-183. Cf. também as criticas de
BASSO, Jacques-A. Op. cit., pp.54-63.

%86 HALL, Peter A. Pluralism and pressure politics in France. In: RICHARDSON, Jeremy J.. (Ed.) Pressure
Groups. Oxford: Oxford University Press, 2008, pp. 160-162.
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bem estruturada; convivendo, portanto, com outros grupos atuantes no lobbying, alguns com
estreitos vinculos com reparticdes burocraticas do Executivo, como a Association francaise de
Banques e o Ministro das Financas, ou servidores e partidos com afinidades similares (e.g.
grupos climaticos e os Verdes), e outros cujas a¢es acarretaram em significantes resultados

negativos, como o déficit na Seguridade Social provocado pela indUstria farmacéutica®’.

Dessa forma, aduz Offerlé que a presenca dos lobbies se exprime, por um lado, o vigor
da sociedade francesa, por outro, quanto as acfes, denota 0 aumento de egoismos categoriais
penetrantes no Estado, com fins materialistas, causadores, em parte, da crise da representacao
politica®®®, do que decorre a abertura de discussées acerca da transparéncia das conexdes entre
0s grupos e 6rgdos publicos, podendo-se apontar que, até pouco tempo, o pais era conhecido
por ndo ter norma especifica para regulamentar a atuacdo dos lobistas. Portanto, a Franca era
discernida, quanto ao Senado, por uma forma de acesso a Casa Legislativa que consiste na
apresentacdo de uma peticdo ao Presidente para ingresso em salas especificas. Na hipdtese de
a autorizagéo ser concedida, permite-se pecorra os corredores da “Sala de Sessoes”.A licenca
pode ser alargada para a tramitacdo pelo Colégio de Quaestors, o0 que possibilitaria a entrada
em algumas salas de encontros com parlamentares (e.g. Salle des Conférences), mas ndo nas
Sessdes. Limita-se ao numero de vinte cartdes anuais. No que toca a Assembleia Nacional, a
situacdo era semelhante, com a concesséo de autorizagOes para acesso ao Salon de la Paix que
ndo poderiam superar o nimero de vinte no curso do ano, mas 0s representantes de algumas

organizagdes, como sindicatos e associacdes profissionais, teriam livre-transito®®.

Em 2009, contudo, foi aprovada em reunido na Assembleia Nacional regras de ética e de
transparéncia aplicaveis a representacdo de interesses na referida Casa, sendo imposto, assim,
0 registro, que deve conter informacdes especificas, como: se 0 requerente é empregado de
pessoa juridica; qual o interesse por ele representado; se representar o interesse de apenas uma
empresa ou organizagdo indicar a sua denominagdo; a indicacdo das empresas que pretende

defender; sendo que a mudanca de dados deve ser notificada ao Bureau; havendo uma lista de

%87 Cf. LECLERCQ, Claude. Sociologie politique. Paris: Eyrolles, 1994, pp. 143-145.

%88 OFFERLE, Michel. Groupes dintérét et démocratie. In: RUANO-BORBALAN, Jean-Claude; CHOC, Bruno
(Coord.) Le Pouvoir: Des rapports individuels aux relations internationales. Auxerre: Editions Sciences
humaines, 2002, pp. 127-128.

39 Cf. XIFRA, Jordi. Op. cit., pp. 237-238; NUNEZ, Rafael Rubio. Op. cit., pp. 226-227; LAMPREIA, J.
Martins. Op. cit., pp. 31-32.

165



registrados publicada em sitio eletronico®°. Em relagdo ao Cédigo de Conduta, estabelece-se
que nos contatos com deputados, o representante deve indicar a sua identidade, o organismo
para o qual trabalha e interesses que representa, bem como transitar no Legislativo observando
as disposicdes do art. 26, paragrafo 111-B, da Instrucdo do Bureau, sendo obrigado, outrossim,
a usar craché e as informac@es por ele fornecidas sdo tornadas publicas a todos 0s membros do
Parlamento, ndo podendo conter elementos inexatos, passiveis de inducéo a erro; podendo ser

considerado, como na Alemanha, um sistema regulatorio de baixo grau de rigidez.

3.2.8. Eslovénia

A denominada “Sui¢a dos Balcas” é um pais do Leste Europeu de pequenas dimensodes
territoriais, que se separou, em 1991, da lugoslavia e aderiu @ Unido Europeia em 2004, com
um sistema misto de governo e Legislativo bicameral, formado pela Assembleia Nacional,
com noventa membros, sendo que dois sdo representantes das minorias hingara e italiana,
para mandato de quatro anos, e pelo Conselho Nacional, com quarenta membros e mandato de
cinco anos. Trata-se do caso mais recente de regulamentacdo do lobby, aprovando o Integrity
and Prevention of Corruption Act em 2010, com a finalidade de promover a transparéncia dos
impactos, bem como o controle, da influéncia das organizagdes nas deliberacdes ocorridas na
esfera publica, integrando o titulo concernente ao lobbying (art. 56 a 74) plexo normativo

amplo de medidas anticorrupcao®®*

, contando com uma rica tradi¢do organizativa, afirmando,
contudo, McGrath que o governo esloveno, em 2001, apurou a existéncia de aproximadas

16.000 organizacdes da sociedade civil, porém dispersas e sem lagos cooperativos>.

Um dos seus sinais distintivos é o fato de que o citado Conselho Nacional é depreendido
como 06rgdo representativo de grupos de interesses econdmicos, laborais, sociais e locais. Seus
membros que sdo escolhidos, desta forma, indiretamente, sendo vinte e dois representantes de
interesses locais, seis de segmentos de ocupacdo ndo econémica (salde, ciéncia educagéo e

seguridade social), quatro de pequenos agricultores, artesdos e profissionais liberais, quatro de

3% Disponivel no site: http://www.assemblee-nationale.fr/representants-interets/liste.asp, acesso em 30.09.2012.
31 A Comissdo, em 2010, recebeu 1.271 relatos contendo alegagdes de corrupgdo, conflito de interesses e de
lobbying, sendo que 577 foram resolvidos, e, em 2011, tiveram 918 reclamages e 424 casos resolvidos. Vide:
http://www.freedomhouse.org/report/nations-transit/2012/slovenia, acesso em 15.06.2012.

%2 MCGRATH, Conor. Op. cit., p. 18.
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empregadores e quatro de empregados®®®, razao pela qual as suas decisdes devem refletir as
discussbes desenvolvidas no ambito de cada campo profissional. Observe-se, no entanto, que
os poderes da referida Casa sdo restritos, como de iniciativa legislativa, ao apresentarem
proposta de adocdo de leis a Assembleia Nacional, e veto suspensivo, provocando um reexame
da lei, pela Assembleia, antes da sua promulgacdo. Parece evidente, contudo, que a Camara
representativa do povo possui proeminéncia ao abarcar as fungdes de maior relevo. Ressalte-se
que aos grupos, no Conselho, ha poucas oportunidades de intervir nas atividades
parlamentares com efetividade e os partidos, por sua vez, na Assembleia, permanecem como
pecas predominantes na intermediacdo de interesses, atraindo a atencdo dos lobbies, que néo
se satisfazem apenas com os 6érgdos parlamentares consultivos, nem sempre produtores do

impacto desejado.

Dessa forma, diante da questdo externada, a norma regulatoria define como lobistas tdo
somente aqueles que se registrarem e forem adultos, ndo empregados no setor publico e que
ndo tenham sido condenados por crimes com pena excedente a seis meses, ressalvando, ainda,
que, no caso dos funcionarios publicos, estes ndo poderdo exercer o lobby pelo prazo de dois
anos da saida do cargo, havendo autorizacdo para criacdo de uma associacdo de lobistas, que
poderia definir um cddigo de conduta (SZL - Slovenian Association of lobbyists). A Comissao
Anticorrupcdo é a responsavel pelos requerimentos de registro, que devem conter informacdes
pessoais (e.g. nome do lobista, endereco para comunicacéo), as quais serdo tornadas publicas,
com excecdo do seu tax number, e, na eventualidade de alteracdo, esta deve ser informada no
prazo de oito dias da ocorréncia; estabelecendo-se, igualmente, hipdteses para que o registro,
cuja validade é anual, seja excluido, como o descumprimento das condicBes estabelecidas ou
se os dados fornecidos séo falsos, havendo a previséo de outras penalidades para violacdo da

lei, como adverténcia por escrito e banimento da atividade, mas ndo de natureza pecuniaria.

3.2.9. Peru

A verificacdo da realidade politica peruana justifica-se pela costumeira indicagao do pais
como sendo o primeiro caso de regulagdo do lobbying na Ameérica Latina, ainda que se possa

vislumbrar que Estados vizinhos encontram-se em momento de debates sobre a viabilidade de

393 Informacao disponivel no site: http://www.ds-rs.si/en/?q=about_NC, acesso em 11.05.2012.
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se aprovar uma medida similar em seus cenarios particulares, citando-se, assim, o diploma
legal que versa sobre a gestdo de interesses na Administragdo Publica (Lei n° 28.024/2003*%%),
disposto em seis titulos, ainda que, na pratica, existam poucos lobistas registrados e uma falta
de estimulo, com a prevaléncia das relacdes informais. Trata-se de regime em que o Presidente
assume as funcdes de Chefe de Estado e de Governo, eleito, por voto direto, para mandato de
cinco anos, e o0 Legislativo unicameral é formado por cento e vinte parlamentares, com quadro
multipartidario, apresentando historia marcada pela instabilidade, quer pela ingovernabilidade,
sem maioria parlamentar, quer pela alternancia entre regimes democraticos e ditatoriais, sendo

que, na sociedade, surgiam movimentos ilegais, como o Sendero Luminoso, nos anos oitenta.

Observe-se que, no limiar da segunda metade do século XX, constatacdes revelavam que
a ameaca a violéncia em massa era parte integrante do sistema, sendo o meio pelo qual grupos
laborais exerciam a pressdo sobre um Executivo centralizado, servindo como canal estruturado
de acesso ao poder politico, derivado, portanto, das condi¢des ndo representativas de formulas
eleitorais e exclusdo da oposi¢do do processo decisorio, inexistindo adequados mecanismos de

comunicagdo®; enfatizando Astiz**®

que 0s grupos de interesse aparentavam coincidir com 0s
segmentos identificaveis da estrutura social, sendo dominados por uma classe determinada e
articuladores de aspiragcdes que contradiziam com interesses de classes nele ndo representadas.
A dificuldade em se consolidar uma tradicdo democréatica no Peru ndo impediu a evolucdo de
alguns grupos de interesse, dentre eles grupos laborais, feministas, indigenas e a igreja, o que
possibilitou uma mudanca na sua cultura, sendo possivel, inclusive, sustentar que a situacao
hodierna é derivada de suas contribui¢fes; consignando-se, ainda, a presenca de interessantes

movimentos como o Arequipazo, em 2001, contréario a politica de privatizacGes.

A despeito das criticas que possam advir em virtude de suposta ineficiéncia e possiveis
mudangas no seu texto (projetos de lei 2940, 2945 e 3029), ndo se pode deixar de mencionar a
iniciativa peruana de transformar a atividade do lobby em uma pratica oficial e legitima, a qual
foi objeto de duras criticas pelo Presidente Fujimori, em 1999. Assinale-se que a referida
norma exige que qualquer pessoa fisica ou juridica que desenvolva estas agdes, em favor dos

seus interesses - ou de outros - deve ser registrada. Dessa forma, um nimero de registro sera

%% Disponivel em: http://can.pcm.gob.pe/files/Normatividad/LeyL obbies.pdf. acesso em 01.02.2012.

3%Cf. ALMOND, Gabriel; POWELL JR., G. Bingham. Comparative politics: a developmental approach, p.82.
3ASTIZ, Carlos Alberto. Pressure groups and power elites in Peruvian politics. Ithaca and London: Cornell
University Press, 1969, p. 190.
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providenciado ao lobista, com duragdo bianual, o qual, por sua vez, € obrigado a encaminhar,
semestralmente, relatério de atividades, constando os contatos, tanto oral quanto por escrito,
estabelecidos com servidores do Governo, e suas informacdes serdo publicadas para acesso
pelo cidad&o; abarcando em suas disposicfes 0s atos de gestdo, bem como o que nao pode ser
assemelhado a eles, e de interesse. Define, por fim, um rol de incompatibilidades em relagéo a
gestdo de interesses, dentro os quais ex-funcionérios que devem aguardar o prazo de um ano;
0s seus deveres, como a submissdo as normas de ética, guardando segredo sobre eventuais
confidencialidades da atividade; as sancfes a eles imputaveis (e.g. multa e cancelamento da
licenca) e as obrigacGes e proibicbes aplicaveis aos funcionarios publicos; citando-se que, em
2010, foi criada uma Comissdo Anticorrupcao que devera proceder a sua revisao.

3.3. Dos sistemas politicos desprovidos de norma regulatéria.

A proposta é compreender o grupo de pressao como um elemento comum indispensavel
nas democracias hodiernas, com conotac@es peculiares, adaptativas ao sistema politico em que
se situa, comumente ignorado ou repudiado, mas de incontrastavel importancia se analisado
como instrumento participativo complementar, que convive - e depende - das instituicGes do
Estado. Reconhece-se, como toda fonte de poder, a possibilidade de distorcdo de suas agdes e,
por conseguinte, o papel significativo do direito quando ndo se furta de lhe impor limites
sempre que necessario para a afirmacéo da democracia. As plirimas configuracdes e meios de
atuacdo do lobby imp8em ao estudo obstaculos, que podem, em parte, ser abrandados pela
experiéncia estrangeira. Essa é a razdo pela qual, em um periodo de emergéncia de discussdes
acerca do papel dos grupos em questdo e de como conter suas patologias, iniciou-se com 0s
grandes marcos regulatérios do século XX, ainda que seja possivel tecer criticas a
classificacdo. A Alemanha, por exemplo, ndo oferece uma lei autbnoma, mas um regramento
parlamentar, mas é interessante constatar a duplicacdo de situacBes regulatorias apenas na
primeira década do século XXI, devendo-se prosseguir com outros panoramas e suas formas

de lidar com o tema.

O Reino Unido, bergo, no século XIllII, do intitulado Parliament model, em decorréncia
de sua tradigdo secular, tornou-se um cenario politico em que 0s grupos de pressao encontram-

se assentados, sendo que previamente, ao que tudo indica, o lobby teria surgido nos corredores
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da Camara dos Comuns; inexistindo, contudo, normas especificas para regulamenta-lo, o que
se pode deduzir, de certo modo, da sua prépria histéria constitucional, eis que a limitacdo da
potestade estatal e a salvaguarda de direitos ndo residem em texto Unico e escrito, mas advem
de algumas leis bésicas (e.g. Magna Carta) e, principalmente, do seu longo processo evolutivo
e construtivo, radicado nos costumes. O notorio conhecimento acerca da préatica de influéncia,
alias, resultou na percepg¢do, em Bruxelas, mesmo antes de sua adesdo a Unido Europeia, de
que os britanicos seriam os melhor organizados e os mais eficazes em suas iniciativas>>’ e um
olhar atento aos acontecimentos demonstraria que 0s grupos de pressao existiriam pelo menos
desde o século XVIII, como a Yorkshire Association, e que no século XIX haveria um imenso
crescimento desse tipo organizacdo, formando novos canais de expressao politica e adquirindo
funcdo especial no governo; ressaltando Beer que o Parlamento parece nunca ter ficado sem

membros que tiveram algum tipo de relacdo com pessoas ou 6rgéos a ele externos>.

A integracdo dos grupos a politica britanica, diante da estreita conexdo com ministérios
e parlamentares, atrelada a um agir normalmente respeitoso, oferece quadro excepcional do
que o lobby representa nas democracias ocidentais, traduzindo-se em atividade discreta que
pode ter encontrado no regime de Westminster um equilibrio, pois o0 governo tem autoridade e
recursos para, em tese, confronta-los. Os grupos, destarte, teriam ampliada oportunidade para
fazer seu ponto de vista conhecido, podendo atuar em desenvolvido maquinario de consulta e
seu espacgo € reconhecido, com representacdes na maioria das Comiss@es, firmando debates
saudaveis e longos nos érgdos governamentais; salientando-se que, se a referida sistematica
nem sempre funciona com a citada precisdo, nao se pode perder de vista que grupos de pressdo
sd0 necessarios em sociedades complexas, sua expressao de opinido é vital, atuando como um
quinto Estado, e seu papel deve ser desempenhado com responsabilidade®*®. Nesse sentido, ha
vasta producdo normativa interna que autoriza e disciplina a participacdo dos grupos, 0s quais
devem agir dentro de um fair play democrético, sob forte coesdo partidaria®®, e cujos contatos

com a esfera estatal sdo cada vez mais controlados e transparentes.

As ponderacOes acerca da necessidade de lei reguladora intensificaram-se nos ultimos

anos, ressalvando-se que a preocupacdo britanica sempre foi mais com as autoridades sujeitas

%97 Cf. CLAMEN, Michel; NONON, Jacqueline. Op. cit., pp. 137-138.

%% BEER, Samuel H.. Modern British Politics. London : Faber and Faber, 1969, pp. 16-18 e 23.

%9 STEWART, J.D.. British pressure groups. Great Britain: Oxford University Press, 1958, pp. 240-244.
0 cf, FINER, Samuel E. Op. cit., pp. 133-139.
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ao lobby, impondo maior rigidez as suas responsabilidades, do que propriamente com a figura
do lobista, como o Cdédigo de Conduta dirigido a parlamentares, originario das recomendacdes
advindas de relatorio da Committee on Standards in Public Life, impedindo-os de realizar a
atividade perante outros agentes publicos e de receber remuneracdo externa concernente as
suas funcgdes legislativas, sendo que a concepgdo do que consistiria o lobbying sobreveio com
a atualizacdo, em 2002, do guia para cumprimento do codigo citado, aprovado em 1995. Deve-
se frisar que o registro, entdo rechacado, foi indiretamente aplicado pela Casa dos Lordes ao se
estabelecer a obrigatoriedade, pelo parlamentares, de identificar a natureza de seus clientes e a
natureza dos seus negdcios, recordando-se que, em 1975, a Camara dos Comuns ja havia
introduzido, sem sucesso, disposi¢do semelhante; e, em 2009, a um relatério de Comissdo da
Camara Baixa, concluiu pela necessidade de norma regulatdria, mas a proposta foi rejeitada,
determinando-se, todavia, que todos os departamentos deveriam publicar relatérios detalhados
de encontros com grupos e estes deveriam se dedicar a sua auto-regulamentacao, razéo pela
qual foi criada entidade representativa da industria do lobby (Conselho de Assuntos Publicos),

sendo que, em setembro de 2012, o registro foi aberto a entidades de outros setores*".

A Itélia apresenta-se como cenario curioso em que, no ambito federal, ndo se constatam
regimentos ou normas regulatorias especificas, a despeito da costumeira discussao acerca da
sua adocdo, principalmente na 92 Legislatura (1983-1987), com quatro propostas em debate no
Parlamento, e, na seara provincial, verifica-se a aprovacgéo de duas legislacdes regionais, pelos
Conselhos de Toscana, em 2002, e de Molise, em 2004. Os grupos italianos despontaram, com
evidéncia, na fragmentacdo politica pos-Segunda Guerra, sendo que, inicialmente, destacam-
se 0s representantes das industrias e a Igreja Catolica, devendo-se recordar que, na década de
cinquenta, a falta de consistente organizagéo social possibilitou um pluralismo dominado pelos
partidos politicos, sendo o espaco dedicado as organizacdes limitado, como as unides laborais,
0 que, contudo, nos idos dos anos sessenta, muda de configuracéo, e os agrupamentos, livres
de controle e dependéncia partidaria, passam a enxergar lacunas de influéncia em umgoverno

402

estruturalmente fracionado™“. A dispersdo do poder entre reparticdes institucionais, partidos e

grupos teve como consequéncia inserir 0 consensualismo no processo decisorio em relevantes

1 Informacdo disponivel no site: http://www.lobbyingtransparency.org/8-news/general/85-lobbyists-score-

another-own-goal, acesso em 01.10.2012.

%2 DELLA SALA, Vincent. Parliament and Pressure Groups in Italy. In: NORTON, Philip (Ed.). Parliaments
and Pressure Groups in Western Europe. Volume 2. London: Frank Cass, 1999, p. 67. Cf. também: LA
PALOMBARA, Joseph. Interest Groups in Italian Politics, pp. 27-52 e 394-428.
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areas, como de politicas econdmicas e sociais, que, entretanto, ndo alcangou apoio em alguns
grupos que se sentiam reféns das vontades do governo, existindo uma desconfianga quanto a
estes pactos centralizados, fomentando, na década de oitenta, o aparecimento de protestos de
trabalhadores; mas o fato é que, fora do eixo indicado, outros grupos também eram ativos e
agiam nas deliberagdes do Estado, como de agricultores. Desta forma, segundo Lanzalaco, ao
final do século XX a Italia, com o declinio da representatividade dos partidos e 0 aumento da
permeabilidade da esfera institucional a interesses organizados, visualizou o crescimento dos
lobbies, 0 que acarretou em duas perspectivas: em reconhecer a sua presenca e a necessidade

403 A necessidade

de regulamenta-los ou promover reforma eleitoral para reduzir esta interacdo
de clarear as préaticas perpetuadas por lobistas dimanou na apresentacéo de Projetos de Lei, em
2001, propondo registro, o qual ndo foi adotado, e em 2007, pelo Executivo, com a pretensdo
de normatizar as relagdes entre grupos e suas autoridades, a serem ordenadas por um Conselho
Nacional de Economia e Trabalho, mas que n&o foi votada; identificando-se apenas no Senado
disposicao referente ao assunto, que determina que as associagdes solicitem autorizacdo para
ingressarem nos seus edificios, permitindo-se 0 acesso a biblioteca e realizacdo de fotocopias,

mas obstando a entrada em salas onde ocorrem as reunides das Comissoes.

Em relagdo aos paises ibéricos, principia-se o exame pela Espanha, cujo sistema politico
ndo acusa a presenca de normas regulatorias referentes ao registro ou a atividade dos grupos
de pressao, tanto na escala nacional quanto autondmica, ressalvando-se, porém, suas reiteradas
tentativas de regulamenta-los, sendo que o Gltimo intento ocorreu em fevereiro de 2012, com a
apresentacdo de proposicao pelo grupo parlamentar La lzquierda Plural para a criacdo de um
registro. Trata-se, no entanto, do quarto intento na vigéncia da Constituicdo de 1978, citando-
se que o primeiro foi em 1990, pelo Grupo Parlamentario Popular, versando acerca da gestéo
de interesses particulares confluentes com os publicos, em periodo marcado por numerosos
casos de corrupgédo, mas que ndo prosperou. Prosseguindo, o segundo data de 1993 e alcangou
0 debate no pleno do Congresso, dispondo sobre registro publico, mas foi retirado pelo grupo
proponente. O terceiro, em 2008, pretendia, igualmente, instituir um registro, mas ndo seguiu
adiante. Consoante leciona Xifra, ha na realidade espanhola 6rgdos consultivos da

Administracéo, que abarcam os representantes de segmentos sociais, ressaltando, ainda, que o

%% |_ANZALACO, Luca. Interest Groups in Italy. In: RICHARDSON, Jeremy J.. (Ed.) Pressure Groups.
Oxford: Oxford University Press, 2008, pp. 125-126. Cf. critica ao lobby na Italia em: GIAVAZZI, Francesco.
Lobby d’Italia. Milano: BUR Futuropassato, 2006, pp. 147-150.
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espirito constitucional Ihe parece outro ao proclamar a participacdo popular direta, razdo pela
qual os grupos com eles nédo se confundem, e adverte para a existéncia de normas, como a que
inseriu o trafico de influéncia no Cadigo Penal, que ratificam sua convicgdo de que o lobbying
ndo é delito*®*; de modo que, em harmonia com a assertiva, a legislagdo propugnada peneiraria
o cabildeo politico das condutas ocultas inconfessaveis, institucionalizando ndo apenas grupos
econdmicos, mas também um instrumento participativo*®, nos quais se enquadram variadas
organizag6es, como sindicato (e.g. Comissiones Obreras) e Igreja (e.g. Conferencia Episcopal

Espafiola), e movimentos coletivos (e.g. Movimiento Asociativo Vecinal).

No tocante a Portugal, como sucedido na Italia e Espanha, ndo ha norma regulatéria ou
registro e o lobby é percebido sob visdo negativa, que nao foi suficiente para a implantacéo de
medidas de transparéncia; ndo obstante, em 2009, a defini¢do de regras acerca da atividade do
lobbying constou como objeto do programa de governo do Primeiro-Ministro Sécrates, mas
sem sucesso; sendo que, por vezes, indica-se, como regramento, a norma interna de acesso e
circulacdo ao edificio da Assembleia da Republica*®®. Deve-se citar que 0s grupos de pressao
encontram respaldo constitucional na liberdade de associacdo (art. 51°) e sdo atores passiveis
de identificacdo em distintos periodos da historia lusitana, como, no século XIX, a Sociedade
Promotora da Industria Nacional (1837) e a Associacdo Industrial Portuense (1852), e, no
segundo terco do século XX, passam a articular seus interesses com o poder politico por meio
de forma corporativista parcial, em 6rgdos consultivos, guardando, ainda hoje, hipéteses de
complementaridade entre puablico e privado*®. Defronte eventuais atividades ilicitas nas agdes
dos lobistas, Caupers e Amaral ponderam que a ideia de regula o lobbying pode parecer, em
Portugal, no minimo singular, eis que fundada em concepcéo de democracia conflitual que ndo
aparenta estar em seus hébitos e pode vir a se revelar desajustada & prépria cultura politica’®;
apontando-se, por fim, que a CIA elencou, dentre os seus grupos de pressdo atuantes, unides

laborais, movimentos de jovens e a associagdo de oficiais das forcas armadas*®.

Na Europa Ocidental, o estudo perpassa pela Bélgica, uma monarquia constitucional

cuja historia € marcada por conflitos internos, que ndo possui normatizagdo sobre o lobbying,

14 X1FRA, Jordi. Op. cit., pp. 233-236.

“%5 Cf. 0s argumentos favoréveis a legislacdo na Espanha em: NUNEZ, Rafael Rubio. Op. cit., pp.260-265.

% Cf. LAMPREIA, J. Martins. Op. cit., pp. 33-34.

7 Cf. PEREIRA, Paulo Trigo. Op. cit., pp. 24-26.

%% CAUPERS, Jo&o; AMARAL, Maria Licia. Op. cit., pp. 42-43.

9% vide: https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/fields/2115.html, acesso em: 01.06.2012.
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existindo, contudo, debates que ndo se reverteram em proposicoes legislativas, sendo cogitada,
como solucdo, a auto-regulamentacdo pelos proprios grupos, como acontece com a Belgian
Public Relations Consultants Association, que possui um Codigo de Conduta. De acordo com
Claeys, a religido, a classe social e a lingua, no final de década de setenta do século passado,
eram os principais fatores divisorios da sociedade belga em grupos, que, sob diferentes formas
de expressdo, como as manifestacGes de massa, combinavam-se ou se opunham, podendo-se
mencionar a proeminéncia, a época, de sindicatos e ligas de agricultores, com altos indices de
filiacdo; o surgimento de outras importantes organizacdes (e.g. Fédération des Entreprises de

Belgique) e a passagem para fase cooperativa (e.g. Conseil de la Consommation)**°

. Assim, a
criacdo de 6rgdos consultivos e de decisdao conjunta, apesar do dominio politico pelos partidos,
elevou o0s grupos de pressdo a posicdo de destaque, principalmente em razdo de a sociedade
belga encontrar-se alicercada em pilares setoriais, com interesses especificos, verificando-se
que, quanto a préatica do lobbying, ela ocorre comumente a margem do Parlamento, fora de sua
estrutura e, com frequéncia, no governo, sendo que a pressédo exercida sobre o Legislativo e 0s

seus partidos é residual, ndo representando seu foco primordial**.

A Dinamarca integra, outrossim, a lista de paises sem uma regulamentacdo formal das
atividades, mas mostra um sistema politico fundado em reconhecimento fatico do fenémeno
perante a Camara Baixa (Folketing), com disposi¢des informais que demonstram a anuéncia
institucional quanto a presenca de representacdes de interesses nas Comissdes parlamentares,
em harmonia com a tradicdo escandinava corporativista, condicionada, entretanto, a anuéncia
de determinadas regras usuais. Logo, se a Casa Legislativa decide receber um representante de
grupo, tanto o seu nome - que sera publicado nos relatorios das sessdes - quanto os materiais
trazidos, como os documentos de trabalho, devem ser registrados nos arquivos da Comissao,
sendo que o publico terd acesso a todas as informacdes - inclusive sobre a reunido e deciséo -,
de acordo com o Standing Orders Committee de 1991. Em relagdo aos procedimentos a serem
observados pelo lobista: a) a sua presenca durara até quinze minutos, b) devera ter algum tipo
de relacdo com a pessoa, organizacdo ou associagdo que solicitou sua admissdo, c) farad breve
exposicao acerca do posicionamento a ser defendido e se limitara a responder questionamentos

formulados pelos parlamentares, sendo-lhes vedado tecer qualquer tipo de comentario, d) todo

0 CLAEYS, Paul. Groupes de pression em Belgique. Belgique: E. de I’Université Bruxelles, 1973, pp. 365-373.
“1 DE WINTER, Lieven. Belgium: Insider Pressure Groups in an Outsider Parliament. In: NORTON, Philip
(Ed). Parliaments and Pressure Groups in Western Europe. Vol. 2. London: Frank Cass, 1999, pp. 103-104.
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material a ser utilizado devera ser encaminhado ao Departamento das Comissfes com sessenta

12 A funcdo dos grupos é primordial na

copias e tempo suficiente para estudo do seu contetido
vida politica dinamarquesa, assentada no desenvolvimento econémico-social e na expansdo do
setor publico, mas, em razdo das mudancas ocorridas na década de oitenta, com a crise estatal
e conturbac@es politicas, reduziu-se o seu papel de colaborador ao se instituir um regime de
competicdo privada e reducdo de gastos, passando o lobbying a ser mais informal. Apesar dos

baixos indices de corrupcao, cogita-se lei reguladora com escopos limitados e menos rigida.

A Finlandia, por sua vez, ndo prevé norma regulatoria ou registro dos grupos de pressao
no Legislativo, inexistindo, assim, proibicdo ao contato informal entre parlamentar e lobista,
quando se considerar necessario*'?, ainda que se possa depreender das regras procedimentais
do Eduskunta restri¢fes a atividade, com a previsdo de acesso, como Unico canal participativo
ao representante do grupo, na fase preparatéria ao Plenario, de ser convidado para cooperar
com proposta legislativa que tangencia o seu interesse, sendo ouvido como um especialista
(Secdo 37). E possivel verificar a presenca de grupos de presséo na realidade finlandesa desde
o0 inicio do século XX, com a presenca de associacdes empresariais e de federacdes laborais,
como a Central Organisation of Finnish Trade Unions (1907), subsistindo agentes publicos
que devem atuar em suas negociagdes; sendo que o lobbying habitualmente ocorre por meio de
partidos politicos, verificando-se, ainda, a existéncia do sistema de Comissdes, em que grupos
e partidos expressam suas opinides ao governo por meio de 6rgdos temporarios e criados para

discussdo em torno de um assunto especifico®™*.

Em relacdo a Suécia, a aprovacdo de norma regulatoria das ac6es dos grupos de pressdo
para o Legislativo € um tema que se encontra rotineiramente na sua agenda politica, mas 0s
projetos apresentados no Riksdag foram rejeitados, podendo-se concluir que o lobbying é
percebido, no pais, como fator natural e inerente a légica politica, e aparenta caminhar para o
sentido da self-regulation, oposto ao pretendido pela Unido Europeia; ressaltando-se que, além
da identificacdo da pratica do lobby a um processo legitimo, cogitou-se, em 1995*, adotar o
dual-mandate, em que autoridades publicas, além do exercicio do mandato, poderiam atuar em

grupos de pressdo. Desta forma, a Suécia, com seu padrdo de democracia corporativista, de

12 cf. NUNEZ, Rafael Rubio. Op. cit., pp. 225-226.

3 | AMPREIA, J. Martins. Op. cit., p. 31.

4 Informagao disponivel no site: http://countrystudies.us/finland/130.htm, acesso em 12.02.2012.
5 XIFRA, Jordi. Op. cit., p. 238.
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acordo com Grigsby, oferece exemplos de interac&o entre grupos e érgdos do governo, como o
Labor Market Board, que coordena os interesses das organizacOes empresariais e laborais,
tomando as suas posi¢des para a formulacdo das politicas publicas e controlando suas a¢oes,
razdo pela qual os lobistas ndo sdo enxergados como outsiders que precisam lutar para influir

no campo estatal, eis que nele se encontram representadas, legitimando suas decis6es**®.

A Roménia é um dos paises da Europa Leste em que se discute a adog¢do de uma norma
regulatéria, observando-se que, em 1997, foi apresentada na Camara dos Deputados a primeira
proposicdo dispondo sobre o assunto, visando, dentre outros pontos, a criacdo de Associacao
Nacional de Profissionais na Atividade do Lobby e, no quinquenio inaugural do século XXI,
surgiram quatro propostas, sendo a ultima de 2004, cujo objetivo era precisar quais seriam as
condicdes para o exercicio do lobby e para constituir escritério para esta pratica, bem como
eventuais punicgdes disciplinares. A despeito da auséncia de legislagdo, McGrath aponta para
duas importantes normas que foram recentemente aprovadas: de acesso a informacédo publica,
em 2000, e de transparéncia do processo decisorio, em 2003, com o designio de encorajar a
participacdo das organizacOes da sociedade civil no processo politico; ressalvando que até o
momento ndo comprovaram sua efetividade, mas em razdo das limitacGes organizativas dos

grupos de interesse*’

. O periodo de transi¢do do fim do comunismo, em 1989, ao ingresso na
Unido Europeia, em 2007, sinalizado por reformas, revela quadro variado de agrupamentos,
com abrangentes unides laborais (e.g. Cartel Alfa), que, dotados de atribuicdo constitucional,
passam a exercer clara influéncia; associacdes profissionais (e.g. Associacdo de Bancarios),
adeptos do lobbying tradicional; e grupos promocionais (e.g. Fundacdo de Desenvolvimento
da Sociedade Civil); sendo que no ambito comunitario, as a¢es dos grupos de pressdo ainda

se encontram em um estagio inicial de evolucdo, ressaltando-se 0 Romanian-EU Club*®,

No tocante & Austria, a inexisténcia de regulamentaco dos grupos de pressdo deve-se,
em parte, a uma composicao politica sobre os pilares do corporativismo, em que se pressupde
a colaboracdo voluntaria e informal entre governo e compleic6es coletivas, principalmente as
econdmicas, que possuem incontrastavel forca; alcangcando multiplos segmentos da sociedade

mediante amplos acordos, mencionando-se a Parity Comission, de 1957, que englobava quatro

8 Cf. GRIGSBY, Ellen. Analyzing Politics. Fifth edition. Belmont: Wadsworth Publishing Co, 2012, p. 201.

T MCGRATH, Conor. Op. cit., p. 26.

8 Cf. VASS, Andreea. Lobbying opportunities, confusions and misreprezentations in the European Union,
Romanian Journal of European Affairs, vol. 8, n. 2, a. 2008, pp. 78-81.
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poderosos grupos (e.g. Trade Union Federation), e o seu objeto avancou dos planejamentos
macroecondmicos para abarcar desafios ambientais e desenvolvimento do talento humano*'®.
A comunicacao e a negociacao estabelecidas no multilateralismo fazem, destarte, com que as
Camaras e outros grupos de interesse sejam costumeiramente consultados pelo governo, sendo
que, de acordo com Nuifiez, em um “momento parlamentar” do processo legislativo, os grupos
de pressao também influem na legislagdo por meio de contatos pessoais - mais de cinquenta
por cento dos parlamentares teriam relagdes estreitas com grupos -, argumentando, ainda, que
tanto a Assembleia Nacional quanto a Federal possuem previsGes nas regras procedimentais
dispondo acerca do convite aos especialistas de grupos para acompanharem projeto de lei*%.
Contudo, em 2011, apds escandalo envolvendo o politico austriaco Erns Strasser e membro da
Unido Europeia, em que teria se sujeitado a suborno para influir na legislacdo comunitaria, o

Secretario de Justica apresentou proposta de registro de lobistas.

A Holanda, em que igualmente se denota a auséncia de ordenamento juridico versando
sobre o lobbying e na qual ha um hébito recorrente de inter-relacbes entre grupos de pressdo e
parlamentares, persiste, na Camara Baixa (Tweede Kammer), a Divisdo de RelacGes Publica.
Tal Divisdo esta encarregada de conceder passe especial de livre-transito, pelo qual se autoriza
0 contato com deputados, bem como que 0 grupo possa consultar distintos documentos e
assistir as Sessdes e debates publicos, observando-se que sua validade normalmente é para
datas especificas, mas, em se tratando de profissional com frequente ingresso, pode-se,
excepcionalmente, emitir uma permissdo com validade méaxima de até dois anos. A presenca
de grupos de pressdo no cenario holandés, na década de sessenta, traduzia-se em uma politica
consociada informal, que sofreu sensiveis mudancas, com maior concentracdo da potestade
nos partidos politicos e afastamento do Legislativo, de modo que, no intervalo entre as
décadas de setenta e de noventa, o alvo dos grupos foi a Administracdo, mas, nos anos
noventa, o Parlamento recuperou o seu prestigio e, com a crise dos partidos, 0s grupos
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ganharam forca na sociedade™, sendo a Ultima atuacdo de destaque a presséo exercida para a

aprovacao de lei que assegura medidas protetivas a internet.

9 Informagao no site: http://www.sozialpartner.at/sozialpartner/Abkommen1992_en.pdf, acesso em 02.08.2012.
20 cf. NUNEZ, Rafael Rubio. Op. cit., p. 228.

21 VAN SCHENDELEN, M.P.C.M.. The Netherlands: Parliamentary Parties Rival With Pressure Groups. In:
NORTON, Philip. Parliaments and Pressure Groups in Western Europe. London: Frank Cass, 1999, pp. 121-122
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Quanto a América Latina, devem-se mencionar trés casos, dentre os quais 0 do México,
que possui proposta para regulamentar a atividade do lobbying, existindo cinco propostas no
interim de 2002 a 2006, sendo que a primeira foi do Deputado Acevedo do PRI; ressaltando-se
que, no regime presidencial mexicano, 0s grupos apresentam-se como elementos importantes,
recordando-se, contudo, que, entre a década de trinta e fim do século XX, é possivel constatar
0 corporativismo, em que o partido dominante se dividia em trés grandes setores (laboral, rural
e popular) que concentravam segmentos sociais e, 0s que neles ndo se encontravam, atuavam
diretamente perante o governo. O foco, com as mudancas ocorridas em 1997, passou a ser o
Legislativo, com a reducdo dos poderes do Executivo, e as preocupagdes quanto ao lobby se
fortaleceram, principalmente com a fragmentacgéo institucional do poder, o que, vinculado a
escandalos politicos, passou a exigir maior transparéncia dos denominados cabildeos, de modo
que, em 2010, no Senado, e em 2011, na Camara dos Deputados, foram definidas disposicoes,
em suas normas internas, acerca do lobbying, impondo registro publico, trazendo defini¢des de
quem exerce a atividade e sobre as vedacdes aos parlamentares*?%; permanecendo, todavia, a

conviccdo acerca da necessidade de uma regulacdo autbnoma, mais ampla e detalhada.

A Argentina ndo possui uma regulamentacdo nacional acerca da acdo dos grupos de
pressdo, mas existem mais de vinte projetos de lei em discussdo no Parlamento, podendo-se
indicar dois apenas no ano de 2006 (n.%s 1243 e 4148), ressalvando-se, todavia, que a gestdo
de interesses encontra respaldo normativo interno, no &mbito do Poder Executivo, no Decreto
n. 1172/03, o qual impde a sua publicidade, de modo que funcionarios que o integram devem
registrar publicamente audiéncias com cidadaos tendentes a influir em suas decisdes*?®. Frise-
se que nao se revela coincidéncia a apresentacdo das propostas ocorrerem apos a crise politica
e financeira no final de 2001, que culminou na rendncia antecipada de De la Ruda, quando se
verificou um piora em posi¢cdes no ranking de corrup¢do; enfatizando-se que, na cronologia
argentina, houve, sem sucesso, tentativa de criacdo de 6rgdo corporativista de coordenacédo de
interesses, mas 0s esforcos envidados sdo no sentido de se promover a regulacdo dos grupos,
em uma sociedade pluralista composta por multiplos atores, alguns deles de longa duracéo e

de relevantes setores, como a Sociedad Rural Argentina e a General Confederation of Labour.

22 \/ide: GUEVARA, Teresa Libertad Ganado. La regulacién del cabildeo em México. Disponivel no site:
http://politicayestadoibd.org/SP/recursos/regulacion%20cabildeo%20en%20mexico%20teresa%20ganado.pdf,
acesso em 11.03.2012.

#22 O Municipio de Morén nio apenas adotou a referida regulacdo como estendeu sua aplicagio ao Legislativo.
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O Chile, por fim, é outro pais que, sem regulamentacdo da atividade, oferece exemplos
de projetos de lei dirigidos a sua elaboracdo, trés deles no biénio 2003-2004, tomando como
base 0 modelo americano; tendo o assunto retornado a pauta com a comunicacao, em janeiro
de 2012, pelo Ministro Secretario da Presidéncia, de que duas propostas seriam apresentadas
buscando-se aumentar a participacdo do cidaddo e melhorar a transparéncia, sendo uma delas
para regular o lobby, cujo foco é a autoridade e na abertura de suas agendas, deixando-se de
regular diretamente o lobista. Trata-se de inovacdo, eis que as proposicGes pretéritas, como a
de n.° 3407-07/2003**, objetivavam definir a gestéo de interesses e quem seria o lobista, com
dispositivos concernentes ao seu registro, seus deveres e suas proibicdes; salientando-se, por
fim, a importancia dos grupos de pressdo na historia chilena, como o empresariado, que deixa
de ser um bloco consistente em contraposicdo ao governo, para se tornar uma estrutura mais
diversificada e flexivel, a qual estabelece relacbes com a seara estatal ndo mais como polos
antagdnicos, mas com viés construtivista do publico, com base em debates e agenda, derivado

também da propria rearticulacdo da politica e de prépria modernizacdo da sociedade?.

A intencdo do presente capitulo foi analisar as mais variadas formas de se compreender
0s grupos de pressao, como elemento exdgeno ou integrado ao Poder Publico e, portanto, sob
uma visao pluralista ou corporativista, respectivamente, o que resulta na propria compreensao
do lobbying, pois aquilo que para um panorama simboliza uma atividade patoldgica e nociva a
democracia, para outro € um comportamento comum e inerente as acdes politicas, de modo
que a diversidade de tratamentos, por vezes complementares, oferece um importante substrato
para se entender as raz6es dos métodos igualmente multifacetados de regulacdo. A relevancia
do assunto possibilitou a retomada de notérios marcos regulatérios, sinalizados por avancos e
retrocessos, com niveis distintos de exigéncia, passiveis de constatacdo pelas normas adotadas
por Canada e Alemanha, em que a legislacdo norte-americana é comumente tomada como um
referencial e a Unido Europeia aparece como a incentivadora dos paises aderentes, devendo-se
ponderar acerca de qual status da norma pela qual serd concretizada - ou mesmo se optara pela
auto-regulacéo -; o foco das previses - o lobista ou a autoridade, como no cenério britanico -;
e da necessidade de criar 6rgdo autbnomo de controle. Passa-se, agora, ao Brasil, com seus

desafios e peculiaridades a ensejarem a criacdo de sua propria solucéo.

“2% Informagao disponivel no site: http:/sil.senado.cl/docsil/proy3784.doc, acesso em 10.11.2011.
25 CAMPERO, Guillermo. La relacion entre el Gobierno y los grupos de presién: El proceso de la accion de
bloques a la accién segmentada. Revista de Ciéncia Politica (Santiago), vol. XXXIII, n.2, 2003, pp. 172-175.
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CAPITULO IV - DO TRATAMENTO DOS GRUPOS DE PRESSAO NO
BRASIL

O fendémeno dos grupos de pressdo no cenario global é notadamente onipresente e ndo
passivel de eliminacdo, cujo desenvolvimento, contudo, encontra-se atrelado a um ambiente
institucional favoravel, influindo no curso historico das realidades nacionais, tratando-se de
atores sociais que norteiam suas acoes, de forma permanente ou transitoria, segundo os polos
decisérios de poder; de modo que incorre em equivoco o estudo que, no quadro politico patrio,
desconsiderar inadvertidamente, do movimento abolicionista oitocentista ao intenso processo
constituinte iniciado em 1986, a sua presenca e as acdes do lobby. A analise deve prosseguir,
sob uma perspectiva teorica, acerca da dinamica externa peculiar aos grupos, incidente sobre
0s poderes constituidos, partidos politicos e opinido publica, promovendo-se, pois, 0 avango
sobre questdes terminoldgicos, delineando as suas praticas, que consistem em informacdo ou
propaganda, podendo alcancar a intimidacéo e corrupcdo, e estabelecendo parametros a serem
observados na sua atuacao, constatando-se o lobbying como uma de suas modalidades, eis que

a pressdao € uma maneira de proceder e ndo elemento intrinseco ao agrupamento coletivo.

O lobby, originalmente um di&logo firmado entre representantes de interesses setoriais e
agentes publicos, apresenta-se, atualmente, multifacetado, utilizando-se de conjunto variado
de atitudes, como monitoramento legislativo, confeccdo de pesquisas e procura por aliados, o
que torna o lobista um verdadeiro interlocutor de ideias e opiniGes de segmentos comunitarios,
razao pela qual, em si mesmo, ndo pode ser compreendido como um comportamento ilegitimo,
nem reflexo de um poder econémico, mas direito fundamental de participacdo nos rumos do
Estado, visando a obtencdo de resposta favoravel, pela autoridade, a sua pretensao. Dirigido,
pois, aos nucleos de deliberacdo, ordinariamente aos Poderes Politicos, tanto no Legislativo,
uma vez que o Parlamento € o locus tradicional de representacdo popular e de discusséo acerca
da conducgdo dos negdcios publicos, quanto no Executivo, agigantado com o Welfare State,
passa a centralizar, em processo hipertréfico, parte relevante das decisdes politicas, deve-se
ponderar que as suas a¢Oes também recaem, contemporaneamente, sobre o Judiciario, com a
ampliacao de suas fungdes, em contexto denominado de “judicializacdo da politica”, no qual

se revela um contrapoder, atraindo para a Corte 0s essenciais assuntos da vida social.
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Dessa forma, a sintese das individualidades nos grupos de pressao, cujas acdes gravitam
em torno de um objeto consensualmente determinado, possibilita que o ser humano, com suas
insuficiéncias para a consecucao de todas as necessidades vitais, principalmente mais amplas,
identifique-se com as posi¢cdes comunais e adira a organizacdo, ensejando um agir fortalecido
e concentrado, o que proporciona ao cidaddo a participagdo permanente, ndo sazonal, na esfera
publica, buscando-se uma continua correspondéncia e congruéncia de vontades. A importancia
crescente dos grupos, diante da crise de representatividade, traz inevitavel comparacdo com 0s
partidos politicos. Vale recordar, porém, que estes sdo canais de expressdo popular ndo
excludentes e de alcances distintos; aqueles fundados na defesa e promocdo de interesses
especificos, sem assumir o compromisso de uma gestdo publica, que resulta em
responsabilidade politica e ligagdo com extenso corpo eleitoral. Ademais, entre ambos
inimeras relagdes, tanto permanentes, nas quais 0s grupos integram as estruturas partidarias,
quanto ocasionais, como no periodo eleitoral (e.g. financiamento), em uma

complementaridade na qual a for¢a de um, por vezes, revela as fraquezas do outro.

A pressdo dos grupos, consoante ocorre com os partidos, indiretamente, pode ressoar,
outrossim, sobre a opinido publica, de incalculavel dimenséo,pela qual se pretende apoio as
suas causas, utilizando-se de recursos como propaganda, manifestacdo ou campanha por meio
da midia, visando a atrair atencdo e adesdo do povo quanto ao objeto de sua proposta, de modo
a provocar reacao social demonstrativa, perante os 6rgdos estatais, de assentimento geral das
suas reivindicacdes, e sdo apresentadas, mediante uma sistematica menos visivel e agressiva,
se comparada com o contato direto, como imagem transcendente ao particular. A dificuldade
situa-se, entretanto, na demarcacdo precisa entre o legal e o crime, 0 democréatico e o espdrio,
subsistindo um profundo receio as ameacas ocultas de grupos a atuacdo independente dos
representantes oficiais e as perturbacbes delas derivadas. Assimila-se o lobbying a acéo
prejudicial e corruptora do interesse geral, exigindo uma verificagdo acerca dos seus aspectos
usualmente apontados como negativos. Todavia se, por um lado, existem condutas intoleraveis
no relacionamento entre publico e privado, por outro, ha influxos realizados por meios
corretos e em favor de aspiracdes legitimas. Inicia-se, assim, o capitulo da tese pela qual se
aprofundard a investigacdo dos grupos de pressdo, suas técnicas de atuacdo e os 0rgaos que
normalmente séo passiveis de interagdes, tomando como suporte a realidade brasileira, em que

se pretende, ulteriormente, entrever a necessidade de uma regulamentacéo.
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4.1. Analise histérica.

A pesquisa de situacdes historicas denotativas da presenca, no cenario patrio, dos grupos
de presséo e do lobby por eles praticados inicia-se com a certeza, como no Direito Estrangeiro,
de que ndo sdo eventos recentes, com movimento oscilatorio de retragdo e expansdo, segundo
as circunstancias politicas em cada periodo, observando-se que as dificuldades sdo mdaltiplas,
ndo apenas pela perspectiva institucionalista, mas também pela falta de delineamento teorico
identificador das referéncias citadas ou por comportamento social usualmente individualista;
tanto que Vianna aduz que o direito de sufragio deveria ser concedido unicamente ao cidaddo

426 Assim,

sindicalizado, que fosse molécula de alguma associacdo de interesses extrapessoais
0 estudo restringe-se as acdes de coletividades com designio de influenciar o poder, contudo,
amplamente consideradas, ndo limitadas aos grupos associativos, razdo pela qual, a despeito
de ndo ser o objeto do ponto, € interessante indicar o lobby alicer¢cado na personalidade, para o

atendimento de anseios pessoais, como no caso da Marquesa de Santos e do Bardo de Maua**’.

A presenca de grupos de pressdo na realidade brasileira, evidenciada na segunda metade
do século XX, remonta, todavia, ao limiar do século XIX, rememorando-se que a sociedade
colonial foi marcada por forgas dispersivas, desagregacao e pobreza dos vinculos sociais, com
lacos ténues que possibilitaram a estabilidade estrutural®?®. Desse modo, principia-se o exame
ao final do referido periodo, com a criacdo de duas associacfes comerciais, a primeira no Rio
de Janeiro, em 1809, mas inaugurada apenas em 1820, e a segunda na Bahia, em 1811, a qual,
de acordo com Aragao, praticou o lobbying ao atuar, durante a Primeira Republica, na defesa
dos interesses dos seus associados e de entidades co-irmas perante o Congresso Nacional*®.
Contudo, faz-se mencéo de que o primeiro lobista teria sido o Visconde de Cairu*®, que, em
1797, ocupava cargo em 0Orgdo representativo de comerciantes escravistas baianos. Ciente da
tributacdo elevada que impossibilitava a competicdo com outras colénias européias, tal

personagem influiu na abertura dos Portos, que impos o fim do monopdlio portugués sobre o

26 \/IANNA, Oliveira. Instituicdes politicas brasileiras. v. 2. S&o Paulo: EDUSP, 1987, pp. 145-146.

*T Cf. FIGUEIREDO, Ney de Lima. O lobby no Brasil: uma trajetéria histérica. Disponivel no site:
http://revistaorganicom.org.br/sistema/index.php/organicom/article/view/348/389, acesso em 02.05.2012.

28 pRADO JUNIOR, Caio. Formagéo do Brasil Contemporaneo. 11ed. Sdo Paulo: Ed. Brasiliense, 1971, p. 345.
2% cf. ARAGAO, Murillo de. Op. cit., p. 21.

0 EARHAT, Said. Lobby: o que é. Como se faz. S&o Paulo: ABERJE, 2007, p.432.
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comércio exterior. E certo que a ocupagido francesa na Metropole parece ter sido o fator

determinante.

Observe-se que costumeiramente séo citados, ainda, 0s movimentos de independéncia e
abolicionista como caracteristicos de grupos de pressao, o que poderia ocorrer, com ressalvas,
apenas se adotada uma visdo ampliada. Cabe ressaltar, no tocante aos primeiros, em 1789, a
Inconfidéncia Mineira, a qual consistiu na reunido de intelectuais libertarios, com pretensdo
separatista, no entanto, sob motivacfes econémicas, em decorréncia do controle exercido pela
Metrdpole sobre Capitania na exploracdo dos minérios, e, em 1798, a Revolta dos Alfaiates,
igualmente originaria de elite ligada a Maconaria, contando, porém, com adesao popular, em
razdo das propostas sociais; ambos derivados da insatisfacdo colonial, visando a promogéo de
mudancas por meio do intermediario: a Coroa. Quanto aos abolicionistas - no qual também se
enguadra a mencionada Conjuracdo Baiana, e que encontra, em 1880, na Sociedade Brasileira
contra a Escravidao, uma instituicdo, criada por Joaquim Nabuco, com propésito especifico,
em nome da qual publicou manifesto dirigido & sociedade -; vislumbra-se exemplo de tentativa
de influxo na Assembleia Constituinte de 1823, em que peti¢des individuais - requerendo que
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se tratasse da liberdade de escravos - foram rejeitadas™", tendo sido considerado apenas pleito

de grupo de escravos liderados por Inacio Rodrigues, cuja decisdo foi relegada ao Imperador.

Um dos grupos de pressdo de destaque no Império, consoante licdes de Magalhaes, foi o
Exército. Apesar das suas atribui¢bes constitucionais de defesa da Patria, seus oficiais, por
vezes, acabaram extravasando suas competéncias, com constantes declaracdes publicas, que, a
época, deveriam passar por censura prévia, intervindo, ademais, na politica durante a Guerra
do Paraguai, quando Duque de Caxias pds por terra 0 Ministro liberal Zacarias, e no periodo
de 1884 a 1887, nas chamadas “Questdes Militares”, em decorréncia, por exemplo, do
montepio ndo pago as aos familiares mortos ou mutilados no conflito indicado e do atraso no
pagamento de promocdes e salarios*®?. Saliente-se que no comeco da RepUblica, militares
chegaram a se imiscuir a movimentos civis, participando de greves operéarias, as quais foram
uma constante no final do século XIX*®. Podem ser citadas as paralisacdes dos cocheiros

(1876-1906), levando & mengdo dos sindicatos, outro importante grupo de pressdo, que

1 Cf. RODRIGUES, José Hondrio. A Assembléia Constituinte de 1823. Petrépolis: E. Vozes, 1974, pp. 189-191.
2 Cf. MELO, Luiz de Magalhaes. Lobby e Democracia. Recife: CEPE, 1992, pp. 112-113.
¥ Cf. CARVALHO, José Murilo de. Os Bestializados. Sao Paulo: Companhia das Letras, 1987, p. 23.
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surgiram apenas na segunda metade oitocentista, com o tardio processo brasileiro de
industrializagdo, alcangando varios setores (e.g. acendedores de luz, caixeiros), e dos quais se

constituiram centrais sindicais, a primeira de 1908 (Central Operaria Brasileira).

A transicdo da monarquia para a RepuUblica da Espada, de governo militar, representava,
portanto, a possibilidade de realizacdo de expectativas obstadas no regime predecessor, razéo
pela qual grande parte dos segmentos da sociedade organizou-se e passou a agir politicamente,
com difusao de ideais e conflitos internos, em momento de grave crise econémica, incorrendo
em medidas de repressdo pelo Estado e resultando em violentas confrontac@es; razdo pela qual
Arinos adequadamente afirmou que a “Republica jovem foi uma filha muito parecida com a
velha mie Monarquia”®*. As oligarquias, cujos interesses demandavam tanto o controle das
manifestacGes populares quanto a retirada dos militares do governo, prevaleceram, de modo
gue o processo decisorio expressou a sua dependéncia as elites agrarias locais, proprietarias de
terras, representadas, regionalmente, pelos Governadores dos Estados, sendo que os de Minas
Gerais e Séo Paulo, onde se localizavam os maiores produtores, controlavam a vida politica;
contudo, emergiram movimentos a elas contrarios, sendo que a Alianca Liberal, aproveitando-
se de dissenso acerca de indicacdo paulista para a sucessdo presidencial (1930), com sucesso
sedimentou a desintegracdo da solidariedade, guiando as forcas elitistas a procurarem novas

estratégias para manutencao do poder, como vincular-se a um partido politico®>.

Saliente-se que, paralelamente aos fatos narrados, a realidade fluminense dinamizou-se,
cresceram os investimentos em obras publicas e o setor metaldrgico ganhou relevo, formando-
se um nucleo industrial com razoavel poder politico e econdmico, promovendo transformacdes
nos setores téxtil e de calgados, albergados pelo Centro Industrial do Rio de Janeiro, embrido
da Confederacdo Nacional da Inddstria, instituido pela reunido de sindicatos patronais, o qual
pressionava o governo para a importacao de equipamentos, passando, pois, a ser estratégia dos
industriais usar a sua voz no Parlamento e organizar associag¢6es de classe guiados a produgao
de memoriais solicitando auxilios especificos de curto e longo prazo*®. Desta forma, baseado

nas licdes de Schmitter®®”, deve-se concluir que, antes de 1930, havia uma rede de grupos de

*** FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Problemas politicos brasileiros. RJ: J. Olympio, 1975, p. 145.

* MOTTA, Paulo Roberto. Movimentos partidarios no Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 1971, pp. 42-49.

*® FIGUEIREDO, Ney de Lima. Op. cit., p. 185.

T SCHMITTER, Philippe C. Interest conflict and political change in Brazil. Stanford: Stanford UniversityPress,
1971, p. 138.
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interesse institucionalizados, proporcional ao grau de desenvolvimento econdmico e social,
que, embora ndo muito numerosa, as entidades que a integravam eram mais ativas na 0posi¢éo
ao regime e em relacdo umas as outras do que seriam nos trinta anos subsequentes; como se

pode observar da Sociedade Nacional de Agricultura, voltada para a defesa de cafeicultores.

Retomando-se o contexto eleitoral, com a ascensdo de Getulio Vargas ao poder, criou-se
um sistema corporativista, com varia¢des em intensidade e configuracdo no periodo posterior
a 1930, o que, em tese, incorreria em uma contencdo dos grupos de pressao, afinal o Estado
regularia todo o associativismo.Todavia, o controle recaiu primordialmente sobre o sindicato,
com a Lei de 1939, cuja aprovacdo se sujeitava ao Ministério do Trabalho, Industria e
Comeércio. As organizagdes civis a ela se opuseram e foram compreendidas na condicdo de
Orgaos consultivos e técnicos. Nao se concretizou, assim, uma estrutura em que se promoveria
a conciliacdo entre representantes de interesses de distintas classes, mas instituto de controle
dos corpos laborais; ndo se devendo, contudo, desconsiderar os arranjos emanados das
normatizagdes, como as “Comissdes Mistas de Conciliacio”**®. Em oposic&o ao governo de
Vargas, fundou-se, em 1945, o partido politico da Unido Democratica Nacional, com uma
composicao heterogénea e bases politicas principais em Minas Gerais e no Rio de Janeiro, mas
com escasso apoio em outros entes federativos.Tal patido perdeu eleicbes presidenciais
consecutivas até a vitoria de Janio Quadros, em 1960, e, em que pese ndo ser grupo de
pressao, é apontado em alguns estudos como um poderoso lobby politico que empreendeu

fortes influéncias™®®°.

Deve-se enfatizar, ainda, a pratica do lobbying por grupos de interesses promocionais ou
ideoldgicos, constituidos antes da citada década de trinta, dando-se énfase a uma organizacéao
fundada em 1922, a Federacao Brasileira pelo Progresso Feminino, que assegurou as mulheres
a importante conquista do direito ao voto, por meio de pressdes constantes no governo e nos
parlamentares, mas que surtiu resultado efetivo na Assembleia Constituinte de 1934, quando a
politica mundial comegava a sentir os ares dos regimes ndo-democraticos. Prosseguindo, como
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esclarece Gastdo Toledo™™, a partir do Estado Novo e apés a abertura de 1945, em que houve

relativa mobilizacdo das classes trabalhadoras e implementacdo do aporte de capitais privados

#%8 Cf. o corporativismo no governo de Vargas em: SANTOS, Luiz Alberto dos. Op. cit., pp. 226-230.
¥ Cf. MELO, Luiz de Magalhaes. Op. cit., pp. 122-123 e FARHAT, Said. Op. cit., pp. 434-436.
“0 TOLEDO, Gastéo Alves de. Op. cit., p. 439.
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para o pais, em torno do industrialismo, apareceu uma vasta classe operaria e 0S grupos rurais
permaneceram como fator importante no quadro politico brasileiro; eclodindo-se crescentes
tensdes que se agravaram com o imobilismo imposto pela Ditadura Militar. Menciona-se, no
entanto, neste interim, em 1958, a inclusao na pauta do tema “Advocacia e o Poder Legislativo
— Lobbying” na I Conferéncia Nacional da Ordem dos Advogados do Brasil, 0 que demonstrou
a preocupacéo acerca das repercussodes institucionais e profissionais dos grupos de presséo.

A Igreja Catolica, no periodo pré-ditatorial, fez-se presente no cenério politico em duas
notdrias ocasides. A primeira refere-se ao projeto de lei apresentado, em 1951, pelo entdo
Deputado Nelson Carneiro, com o0 objetivo de instituir o divorcio no Brasil. Em virtude um
lobby forte no sentido de indissolubilidade dos lagos matrimoniais, somente foi aprovado apés
vinte e seis anos, em 1977, o gque se repetiu, recentemente, com a tentativa de obstar a lei que
previu o divorcio direto, sob o argumento de se tratar a supressdo de prazo minimo para
ingresso com o pedido de banalizagcdo do casamento. Ademais, em 1964, indica-se a intitulada
“Marcha da familia com Deus pela liberdade”, em que setores sociais, como de empresarios,
apoiados pela Igreja, mobilizaram quinhentas mil pessoas para manifestacdo de contrariedade
ao programa de reformas de base anunciado pelo Presidente Jodo Goulart, cujas medidas
incluiam proposta de encampacéo de refinarias particulares de petrdleo e de desapropriacédo de
areas, resultando em rebelido, golpe militar e no reconhecimento, pelo Senado, da vacéancia do

cargo***.

Na ditadura, em um corporativismo excludente, a atuacdo dos grupos, segundo Oliveira,
era restrita devido a centralizacdo do processo de tomada de decisdes no Executivo, resultando
na fragilidade do Legislativo. Constata-se, contudo, que a citada concentragcdo nao impediu
que alguns grupos pressionassem o Executivo para a obtencdo de suas demandas. A época,
levada a cabo a modernizacdo econémica, se, de um lado, criaram-se novos interesses, do
outro, suas vias de expressdo foram impedidas ou fragmentadas, mudando a relagdo entre o
Estado e a sociedade civil**%. A realidade brasileira, nesse estagio, revela, destarte, que antes

da ditadura, nunca figurou como um sistema puramente corporativista de representacdo de

#1 Cf. VALLE, Alvaro. As novas estruturas politicas brasileiras. Rio de Janeiro: Nérdica, 1977, pp. 149-160.
#2 OLIVEIRA, Andréa Cristina de Jesus. Breve histérico sobre o desenvolvimento do lobbying no Brasil. Revista
de Informacéo Legislativa, Brasilia, ano 42, n.° 168, outubro/dezembro — 2005, pp. 35-36.
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interesses, havendo numerosos e importantes aspectos do liberalismo***, mas também é certo
que elementos do corporativismo nunca deixaram de existir, tendo sido reanimados no cenario
p0s-1964, razdo pela qual, diante da estatizacdo e reducédo de forca dos grupos sociais, o lobby

aproximou-se sensivelmente de suas formas patoldgicas, como o trafico de influéncias.

A repressdo popular, com o &pice em 1968, e os violentos anos sob o governo do general
Médici, sdo sucedidos, diante do endividamento externo, pressdes internacionais, movimentos
populares e crise econdmica, pela decisdo, no governo Geisel, de transi¢cdo para uma abertura
politica, lenta e gradual, o que ndo impediu que setores radicais de militares, continuassem a
agir, como, em 1981, no Riocentro; mas as transformac6es do periodo podem ser refletidas no
proprio lobbying empresarial, que buscou esporadicamente o Congresso, em meados dos anos
setenta, para a defesa dos seus interesses, como no arquivamento de projeto de lei que bania a
propaganda de cigarros na televisao, e, a partir de 1982, tem um vertiginoso crescimento na

intensidade de sua atuagdo perante parlamentares**

. O processo de redemocratizagéo incorreu
em estimulo a maior participacdo da sociedade civil organizada, que se pode constatar, em
1983-1984, no movimento civico visando a realizacdo de elei¢des diretas, 0 que ocorre apenas
em 1989, contando com o apoio de personalidades, liderancas e segmentos sociais, como a
Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC), a Conferéncia Nacional dos Bispos
do Brasil (CNBB) e a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB).

As entidades, por ocasido do Processo Constituinte, iniciado em 1986, com a eleigdo dos

parlamentares, que integraram o Congresso Constituinte, instalado em 19874

, organizaram-se
e as acdes de lobby multiplicaram-se, pois 0s movimentos pretendiam que seus interesses
encontrassem acolhimento no texto constitucional. Cabe lembrar que, apds definigdo da forma
de participagdo no regimento interno da Constituinte, fixou-se, ainda, que emendas populares
poderiam ser apresentadas desde que subscritas por, no minimo, trinta mil eleitores, em lista
organizada por, pelo menos, trés associagdes. Dessa forma, podem ser mencionadas como vias
diretas de influéncia, dentre outras: os grupos em defesa dos direitos das mulheres, conhecido
por Lobby do Batom; os sindicatos e interesses dos trabalhadores representados pelo DIAP -

Departamento Intersindical de Agdo Parlamentar; grupos pro-Reforma Sanitéria (e.g. Nucleo

** SCHMITTER, Philippe C.. Op. cit., p. 341.
#4 cf. ARAGAO, Murillo de. Op. cit., pp. 50-51.
5 Cf. as criticas na obra de: PRADO, Ney. Os notaveis erros dos notaveis. Rio de Janeiro: Forense, 1987.
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de Estudos em Saude Publica); as entidades representativas de empresarios, como a Federacao
Brasileira de Bancos e a Federacdo Nacional das Industrias de S&o Paulo; o0 nomeado Lobby
Santo da Igreja Catolica e o Lobby Evangélico das religides protestantes; Lobby Indigena, o
qual foi exercido pelo Conselho Indigenista Missionario; o Lobby Rural, pela Confederagédo

Nacional da Agricultura e pela Unido Democratica Ruralista (UDR) e as For¢as Armadas.

No sistema politico brasileiro, sob a vigéncia da Constituicdo Federal de 1988, de forma
pluralista com aspectos corporativistas, ha decerto um numero expressivo de agrupamentos,
proliferado na década de oitenta, que podem se tornar forcas capazes de pressionar os Poderes
Publicos, ensejando um quadro diversificado de entidades e de métodos de atuacao pelo lobby.
O intuito do tépico foi demonstrar que, em que pesem as referéncias e investigac@es acerca do
tema serem atuais, com evidéncia a partir da década de cinquenta do século XX, ndo se deve
olvidar que as técnicas de influéncia na seara estatal, identificadas, na sua origem, com anseios
individuais, sdo incorporadas por agregacdes decorrentes da prépria complexidade hodierna da
vida em sociedade e da necessidade de que, no meio de uma infinidade de interesses, 0s dos
seus integrantes ou, mais amplamente, de coletividade que lhes transcendem, sejam levados
em conta por ocasido de uma decisdo. Destarte, na miriade de grupos empresariais, laborais,
ideoldgicos e profissionais, pretende-se avancar sobre questdes terminoldgicas e os modos de
exercicio da pressao, buscando o aprofundamento nos estudos sobre o comportamento latente

das associacOes de interesses na arena publica, como atores essenciais no jogo politico.

4.2. Defini¢do e mecanismos de pressio

O exame a ser desenvolvido no presente topico, ap6s a constatacdo de que € a interacdo
dos agrupamentos na realidade nacional, sob uma estruturacéao institucional especifica, que os
tornam singulares, retoma-se a aprecia¢do outrora realizada do assunto “grupos de pressao”,
visando a promover avangos na sua compreensdo, tanto em relagdo a sua extensdo conceitual
quanto aos meios utilizados para a realizacdo de seus fins, cujo destinatario €, invariavelmente,
0 Poder Publico, seus 6rgédos e agentes. Afastam-se, desde logo, de acepg¢des reducionistas, ao
identificarem a pressdo & conduta de ameaca**®, excetuando a multiforme e usual pratica por

persuasdo. E importante assinalar, por conseguinte, que, em uma sociedade democratica, as

8 Cf. FINER, Samuel E.. Op. cit., p. 98.
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suas origem e atuacdo ndo seguem ldgica uniforme nem regular, bem como os instrumentos
por eles adotados nédo se restringem ao convencimento racional acerca da questdo objeto de
sua pretensdo, podendo-se utilizar de oficios regulares ou mesmo de indole antiética, em que
se inclui a corrupcdo e o0s quais serdo rechacados, uma vez que a relacdo com o Estado deve
ocorrer no circulo da legalidade, ndo configurador de crime**’, cabendo ao Direito definir, em

norma, quais fatos sdo juridicamente admissiveis ou reprovaveis.

A apreensdo dos grupos de pressao, por isso, ndo ocorre precisamente a partir do seu
amago, mas das acdes exteriores dirigidas aos nlcleos decisorios, ressaltando, assim, Burdeau
que Ihe parece que eles somente poderiam ser qualificados pela relacdo com o regime politico
que autoriza sua acgdo, ndo se tratando de fenémenos exteriores a organizagdo constitucional
do poder e sim do proprio poder; afinal, quando se deparam sobre uma questdo de interesse
dos seus membros, influenciam eficazmente a decisdo a ser tomada pelos 6rgéos oficiais, de
modo que traduzam, dentro do procedimento legal, seus posicionamentos**®. H4 um inegavel
envolvimento dos grupos com a politica, denotativo de postura de uma unido de individuos,
minimamente organizada, cujos interesses, para serem satisfeitos, exigem a transcendéncia da
Orbita habitual de realizacdo de escopos (meio social) para uma defesa ou promogéo no campo
de atuacéo estatal, diante da abrangéncia de suas medidas; o que, analogamente, seria como a
guerra, a qual figura como uma continuidade da diplomacia por meios violentos - 0s mesmos
objetivos de uma nacdo perseguidos por métodos diversos -, €, se ha um quadro institucional

que impede um grupo de alcancar seu fim, nada mais normal que ele procure altera-1o**°.

O elemento indispensavel caracterizador dos grupos de pressao, que sdo representantes
sociais canalizadores de aspiracbes comuns, com distintos graus de ordenacdo, € a influéncia,
modificadora ou impeditiva (veto), sobre o aparelhamento governamental, a qual, se tomada
como elemento diferenciador dos grupos, distancia-se dos ditames tradicionais, eis que todas
as modalidades incorreriam na pretensdo de participar em decisdes do Estado, contudo, com
niveis variados de respeito ao poder politico; dividindo-se em: de interesse, pressao e tensao,

0s primeiros se limitam a peticionar aos 6rgéaos publicos, os segundos se utilizam da coacéo ou

“7 Cf. NALINI, José Renato. Op. cit., p. 141.

“% BURDEAU, Georges. Traité de Science Politique: La Démocratie Gouvernante ses structures
Gouvernementales. Tome VII. Paris: LGJD, 1957, p. 137.

9 NUSDEO, Fébio. O direito econdmico e os grupos de pressdo. Revista de Direito Mercantil Industrial
Econdmico. Ano XVII, n. 31, Nova Série 1978, S&o Paulo: RT, p. 20. Cf. THERY, Henry. Op. cit., pp. 177-179.
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pressdo para atingir seus fins e os terceiros tendem a provocar a anormalidade tendente a obter

mudanca violenta da ordem estabelecida®®

, estes também nomeados de conspiragéo e luta. A
reparticdo proposta oferece trés nomenclaturas que, na verdade, indicam gradacdes de influxos
do que se concebe como grupos de pressao, de nocdo fluida e descritiva, em que o direito de
peticdo comunica-se com a técnica de persuasdo, no sentido de aconselhamento (best advice),
e 0s excessos configuram prética ndo convencional de coercdo, pois, consoante Lembo**, o
grupo de interesse € de pressao quando age sobre uma autoridade-alvo, mas a capacidade de

efetivo agir, por vezes, conduz ao prejuizo da imagem da autoridade e do molde participativo.

A inteleccdo dos grupos de pressdo depende necessariamente do realce comportamental,
de uma acgdo determinada, momentéanea ou duradoura, mas que néo reflete propriamente a sua
natureza ordinaria, 0 que ocasiona patente generalidade que reclama delimita¢fes, de modo
que a politicidade na atuacdo €, em regra, eventual e ndo um propdsito permanente, conforme
as suas condicdes econdmica e social. Ha, consequentemente, o deslocamento do seu foco das
relagBes assentadas na comunidade para um 6rgdo oficial, com a intengdo de que prevalecam
seus interesses sobre os de outros, apontando Duverger que “toda associagdo, todo grupo, toda
organizacdo, mesmo aqueles cuja atividade normal € bem distanciada da politica, pode vir a
agir como grupo de pressdo em certos setores e em certas circunstancias da vida”*2. Todavia,
reitere-se que a interferéncia provocada planeja exclusivamente o atendimento de seus intentos
especiais, inexistindo um comprometimento global, com programas gerais, pois 0 objetivo ndo
é se apoderar do poder, sendo, casuisticamente, direciona-lo nos pontos que Ihes toquem; bem
como é sempre passivel de questionamento se ingeréncias entre os poderes constituidos seriam
suficientes para converté-los em grupos de pressédo, no entanto, quando simbolizam a viséo
geral do 6rgdo, a questdo é frequentemente relegada a ideia de conflito institucional.

Ademais, nem todos 0s conjuntos humanos sociais podem ser adequadamente tratados

como de pressdo**

, mas deles se aproximam, como se pode observar dos movimentos sociais,
que sdo reacdes naturais a situacgdes histdricas, com participacdo voluntaria decorrente de mera

identidade socioldgica e contando com minimo grau de dependéncia, em torno de interesses

0 Cf. NATALE, Hugo E. Alvarez. Op. cit., pp. 19-23 e LAREDO, Iris Mabel. Op. cit., p. 16.

1| EMBO, Claudio. Participacgéo politica e assisténcia simples no direito eleitoral, p. 49.

2 DUVERGER, Maurice. Sociologia Politica, p. 442.

% Nufiez indica, no cenério norte-americano, exemplos como o Caucus - grupos de congressistas e senadores na
defesa de interesses concretos - e 0 PAC - para arrecadar dinheiro para campanha (Op. cit., pp. 167-172).
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instantaneos, porém amplos, dotados de forga politica e ndo necessariamente envolvendo um
agir politico (consciéncia coletiva), com baixos niveis de integracédo e institucionalizagdo, que

podem ser alterados para incorporar elementos organizativos**

. Os grupos de pressdo, por sua
vez, ordenam-se visando a maximizar sua probabilidade de sucesso, considerando 0s recursos
e 0s meios de pressdo mais apropriados tecnicamente e favoraveis do ponto de vista politico,
conjugando-se uma enredada gama de variaveis que engloba ndo apenas a sua dimensao, mas
também a sua capacidade financeira, representatividade e a experiéncia e o conhecimento de
seus membros. Trata-se de condicionantes inarredaveis diante do labirintico e partilhado

processo deliberativo, que convive com uma infindavel quantidade de demandas (inputs).

Destarte, se 0s grupos de pressdo dedicam sua atencdo em tentar incidir suas vontades
nos entes publicos, decerto buscam identificar, com precisdo, o nivel (Executivo, Legislativo,
Judiciario) do qual sera emanada a decisdo que lhes interessam, sendo que um reconhecimento
acurado da atividade em questdo conduz, com suficiente exatidao, a determinacdo do locus do
poder politico efetivo e dos processos através dos quais vem sendo concretamente exercitado;
concluindo Pasquino que, por meio do exame das agdes dos grupos**®, pode-se reconstruir ndo
somente 0s processos decisorios, mas também indicar de modo pormenorizado quem exerce
maior poder e sobre quais politicas ptblicas*®. Dessa forma, é relevante ponderar que o termo
grupos de pressdo exterioriza uma vasta extensdo tedrica, em razdo de avocar, para o interior
de seus perimetros, grupos com fisionomias dispares, desde aqueles com proporc¢des diminutas
e composicBes simplorias, com raras atuacdes na politica, até os usualmente envolvidos com a
seara publica, com alto grau de disposi¢cdo; mas também por aglutinar maltiplas taticas, tanto
pelo contato direto com agentes publicos quanto, indiretamente, pela opinido publica. Nesse
sentido, segue o conceito arquitetado por Verdu:

(...) grupo de presion es cualquier formacion social, permanente y organizada,
que intenta, com éxito o sin él, obtener de los poderes publicos la adopcién,
derogacion o simplemente no adopcion de medidas (legislativas, administrativas
o judiciales) que favorezcan, o al menos no perjudiquen, sus ideas e intereses, sin
que su intento suponga em principio uma responsabilizacion politica del grupo
presionante en caso de lograr su pretension.**’

% De acordo com Rocher, o que provoca confusdo é que se referem & mesma realidade, pois grande parte dos
grupos de pressdo sd0 movimentos sociais e estes agem frequentemente como grupos de presséo (Op. cit., p. 52).
** Vide a revisdo da teoria dos grupos, cujos integrantes néo agiriam em favor dos interesses comuns, salvo se 0
grupo for reduzido ou que exista coer¢do ou outros beneficios especiais. (OLSON, Mancur. Op. cit., pp. 53-65)
8 pASQUINO, Gianfranco. Op. cit., p.71. Cf. com clareza em DAHL, Robert A.. Who Governs?, pp. 271-301.
*7\VERDU, Pablo Lucas. Op. cit., p.139.
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E conveniente, antes de se imiscuir nos mecanismos de presso, enunciar que 0s grupos,
0s quais, na democracia, podem significar o necessario anteparo as ac¢oes politicas do Estado,
como forcas populares fracionadas e fontes cognitivas das situages sociais*®, revestem-se de
pluralidade de papéis, quer como porta-vozes de interesses ndo expressos por representantes e
seus partidos, quer como alternativa ininterrupta de participacdo autbnoma, com estratégias
variadas, prescindindo de procedimento formal e periodico; bem como, se, por um lado, eles
podem incitar ou induzir a uma deciséo, por outro, a formulagdo da medida e sua efetivagcdo no
meio social dependem, igualmente, da colaboracdo de quem sera por ela afetados. A atuacdo
dos grupos intermediarios, segundo Elival Ramos, é, portanto, extraordinariamente positiva no
gue tange ao incentivo a participacdo, uma vez que nem todas as pessoas se sensibilizam pelas
discussdes que importam a comunidade como um todo, mas, mesmo em sociedades de baixo
nivel de politizacdo, o interesse despertado por debate de problemas concretos tende a motivar
todos os diretamente atingidos, o que explica o alastramento do associativismo®®; salientando-
se que a excessiva fragmentacdo dos assuntos da coletividade e a percepc¢do particularizada,
inerente a0 homo economicus, fazem com que o ser humano volva seus esforcos e dedicacao

apenas as questdes proximas que lhe circundam, unindo-se aqueles em posi¢do similar.

O ato de influenciar, por via legitima, resultante do fracasso em fazer com que os ideais
dos grupos impactassem no decisor politico, pode ocorrer de modo exclusivo ou concomitante,
principal ou subsidiario, mediato ou imediato, ostensivo ou discreto, consubstanciado em acéao
setorial direcionada, com proeminéncia, sobre Executivo supervalorizado, centralizador, no
século XX, de elevada potestade, sendo os seus alvos os membros dos corpos ministeriais e
respectivos funcionarios, e um Legislativo desacreditado, considerados 0s seus parlamentares
e bancadas, por vezes, como objetivos secundarios; bem como sobre um emergente Judiciario
com papel em questdes politicas, tomando a faculté de statuer; partidos politicos, aos quais foi
concedido o monopolio da participacdo politica, consentdneo com o Parteienstaat, e opinido
publica, com informacgfes de massa, que permite a divulgagéo de pleito com alcance ilimitado.

Como delineado por Bonavides, os grupos querem a “decisdo favoravel” e ndo trepidam em

#%8 «A ideia de que um governo responsavel e representativo nio possui o direito de dar ao povo a sua versdo do
conflito social, demonstra incompreenséo absoluta da esséncia da democracia.” (RODEE, C.; ANDERSON, T.J.;
CHRISTOL, C.. Op. cit., p. 154). Cf. FERREIRA FILHO, Manoel G.. O Poder e seu controle, pp. 79-80.

*° RAMOS, Elival da Silva. Op. cit., pp. 73-74.
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empregar 0s meios mais variados para alcancar este fim, aperfeicoando técnica de agdo, que
compreende desde a simples persuasdo até a corrupgao e, se necessaria, a intimidagdo, como
uma campanha de incompatibilizagdo do deputado com suas bases eleitorais*®’, lembrando-se
que métodos ilegitimos séo constantes em regimes ndo-democraticos, de arcaboucos fechados,

e que 0s proprios grupos podem exercer pressionamentos reciprocos*®.

As referidas agOes exteriores dos grupos de pressdo devem ser analisadas sob o espectro
das licbes de Meynaud, que afirma serem extremamente numerosos 0s meios, aglutinando-os,
assim, em macrocategorias: a) persuasdo, b) ameaca, c) emprego de dinheiro, d) sabotagem da
acdo governamental, e) acdo direta*®?; as quais tém incerta eficécia real e algumas espelham a
exasperacdo de grupos sociais que se julgam prejudicados por uma decisao estatal, iniciando-
se pela persuasdo, que se mostra como influxo normalmente inaugural, o qual, se frustrado,
redireciona 0 agrupamento para outras ordens mais veementes. Logo, é um dos mecanismos
naturais de pressdo em que se procura estabelecer uma conversa aberta entre grupos e 6rgaos
ou agentes pressionados, alicercada em argumentacdo fundamentada de aspiracdes legitimas,
significando uma convocacao a se trazer os debates politicos para um espaco de racionalidade,
materializando-se por meio de um dossié, peticdo, entrevista, exposicdo, artigo especializado,
parecer, relatério técnico, pesquisa de campo, dentre outros, acerca de determinada questao,
conferindo a persuasdo uma natureza de pressdo moderada e de carater respeitavel, mesmo que
a veracidade da documentacéo apresentada, se o caso, deva ser oportunamente averiguada®®.
E interessante citar, ainda, que, de acordo com Agesta, ha na realidade dos paises, conforme
experiéncias politicas, formas fundamentais de expressdo como: a) informacao e propaganda -
folhetos e estudos -, dirigidas a autoridades publicas e a opinido pablica, b) difusdo de ponto
de vista, problemas e interesses pela imprensa, ¢) contatos e negociacdes pessoais; as quais,

em principio, poderiam ser igualmente consideradas como espécies do género persuasao*®*.

As ameacas feitas ao governo, no entanto, resultam da ndo receptividade dos agentes
publicos aos interlocutores de causas sociais, sendo que 0s grupos atingidos ndo hesitam em

declarar abertamente suas intenc¢des, podendo configurar uma promessa de mal, na forma de

0 BONAVIDES, Paulo. Op. cit., pp. 467-468.

81 Cf. KEY JR., V.O.. Op. cit., pp. 244-246.

2 MEYNAUD, Jean. Les groupes de pression, pp. 53-65. Cf. IMENEZ DE PARGA, Manuel Op. cit., p. 522.
%63 Cf. técnicas de persuasio: MORAES, Alexandre. Reforma Politica do Estado e Democratizagéo, pp. 134-135.
4 AGESTA, Luis Sanchez. Op. cit., pp. 203-204. Cf. o capitulo VIl de ZELLER, Belle. Op. cit., pp. 229-250.

193



chantagem, como para o parlamentar, no sentido de que serdo envidados esforcos para que ele
néo alcance a sua reeleicdo, pela realizagdo de telefonemas ou envio de cartas em massa, com
criticas, as vesperas do pleito; apontando Farhat para o cenario patrio, na Constituinte, quando
Centrais Sindicais prometeram, durante a votacdo dos direitos sociais laborais, estigmatizar os
constituintes como “inimigos dos trabalhadores” aqueles que votassem contra a estabilidade
no emprego*®. Quanto ao emprego do dinheiro, deve-se atentar para o fato de que os recursos
financeiros interferem diretamente na possibilidade de se efetivar acdes de pressao, inclusive
assegurando-se favores dos homens politicos; todavia, precisa-se dividir a consideracdo em
financiamento dos partidos politicos, em que os grupos auxiliam com despesas de campanha,
e, se observadas as previsdes normativas, nao se revestem de ilegalidade, ou, em um segundo
nivel, o da corrupcdo, com destino individualizado, a qual se transmuda em pressdo ilicita, e
que, de acordo com Monica Caggiano, indica qualquer pratica camuflada, a partir de uma zona
de penumbra, @ margem de linhas comportamentais norteadas pela lei e pela moral, visando a

obtencdo de vantagens em prol de pessoa ou grupo, inatingiveis pelos meios ordinarios*®.

Em relacdo a sabotagem da acdo governamental, que pode se manifestar de multiplas
formas, € modalidade de pressdo que se estriba em recusa de cooperacdo da sociedade com 0s
Poderes Publicos, como o boicote a projetos do governo e a negativa de pagamento de tributo,
colocando, por vezes, as proprias autoridades em uma dificil situacdo, uma vez que o intuito é
interromper o regular funcionamento da maquina estatal, ressalvando-se, contudo, a hipdtese
da desobediéncia civil, que pode dimanar para um comportamento grupal, a qual poderia ser
conceituada como forma particular de resisténcia ou contraposicdo, ativa ou passiva, a lei ou
ato da autoridade, pretendendo-se a protecdo de prerrogativas inerentes a cidadania, quando
ofensivos & ordem constitucional*®’, afastando-se das alternativas ilicitas. A acdo direta seria
uma pressdo que recorre a forca ou a violéncia, em que a greve representa molde privilegiado
de oposicdo, utilizando-se habitualmente da opinido publica para provocar a abertura de pauta
para negociacdo, enfatizando-se que o vocabulo “greve”, na Franga, tem defini¢do ampliada,

ndo restrita a seara trabalhista; englobando também as manifestacbes em massa, que tendem a

% EARHAT, Said. Op. cit., p. 212. Cf. sobre ameaga como técnica de pressdo em: SAUVY, Alfred. “Lobbys” y
Grupos de Presion. Revista de estudios politicos, n.° 89, 1956, Madrid, p. 27 e AZAMBUJA, Darcy. Introducao
a ciéncia politica. 72 edicdo. Rio de Janeiro: Globo, 1989, pp. 317-318.

¢ CAGGIANO, Monica Herman Salem. Legalidade, legitimidade e corrupcdo em campanhas eleitorais. N.7,
1994, Sao Paulo: Revista Trimestral de Direito Publico, p. 132.

*7” GARCIA, Maria. Desobediéncia civil: direito fundamental. S&o Paulo: Editora RT, 1994, p. 257.
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causar perturbacdes na ordem publica®®®; sendo que no tipo em questdo podem ser entendidos
mecanismos coercitivos, em parte frutos do descontentamento e frustracdo permanentes com o

Estado, gerando férmulas condenéveis e notoriamente ilegais (e.g. desordem e terrorismo)*®°.

As acdes de pressdo, ante 0 exposto, pertencem ao cotidiano social, embora o grupo que
as promove nem sempre ser aparente, e a op¢do por uma das técnicas relacionadas, com niveis
variegados de impulsos, decorre da aceitagéo, pelo governo, dos interesses que ndo encontram
adequada representacdo em seus quadros institucionais, depreendendo-se, outrossim, que em
todas as suas qualificacGes existem métodos apropriados e estritamente contraditérios a um
ambiente democratico; inferindo-se, pois, que, se 0s pressure groups sdo marcados pelo agir
nos poderes politicos, eles da mesma forma estdo sujeitos as atuacdes externas*’®, que podem
tanto lhes ser benéfica - no caso de apoio a medida - quanto lhes afrontar. A analise objetivou
trazer as reflexdes doutrinarias acerca do tema no que tange a sua mobilidade, repercussdes de
suas praticas, ajustaveis as mudancas politicas, e o intuito de influir - prescindindo, para a sua
caracterizagdo, do sucesso de interveniéncia - nas decisfes originarias dos organismos estatais,
em que atuam agentes publicos e convivem interesses especiais e gerais; criando-se conexdes
cada vez mais robustas entre setores da sociedade civil e o Estado, com expedientes de contato
que, por um lado, aspiram a um aprimoramento dos outputs do processo deliberativo, e, por
outro, possibilitam meio de salvaguarda particularizada de questBes envoltas na esfera politica,
passando-se a um estilo, em evidéncia, de interagdo por pressdo: o lobbying.

4.3. Da pratica do lobby e suas modalidades

O lobby é um importante aspecto integrante das relacdes entre pablico e privado, social e
institucional, cuja funcionalidade encontra-se intimamente atrelada ao campo politico de acéo,
enunciando no quadro evolutivo norte-americano manifestacdo organizada de pressao exercida
por determinados agrupamentos*’*. Transcende, assim, conceitualmente, 0 modo de agir do
grupo pelo qual se perfaz, a despeito de ser tratado, comumente, como sinonimia de grupos de

interesse e de pressao, consolidando-se em torno de estratégia com caracteristicas peculiares.

%68 Cf. CELIS, Jacqueline de. Op. cit., p. 137 e SCHWARTZENBERG, Roger-G.. Sociologia Politica, p. 668.

9 AL MOND, Gabriel et al. Op. cit., pp. 73-74 e LA PALOMBARA, J.A Politica no Interior das Nagdes, p.325.
*° DUPUIS, Georges; GEORGEL, J.; MOREAU, J.. Eléments de Sociologie Politique. Paris: cujas, 1966, p. 244.
" CAGGIANO, Monica Herman Salem. Financas Partidarias, p. 42.

195



Trata-se de terminologia de origem inglesa, sem correspondéncia para lingua portuguesa, mas
representa uma passagem, corredor, antessala, sagudo que decerto remonta a uma area interna
ao Parlamento, indicando, inclusive, o bar de um hotel, para aqueles que entendem que o seu
uso nasceu com o Presidente americano Ulysses Grant, costumeiramente abordado no espaco
citado, mas o fato € que a imprensa j& noticiava a pratica na primeira metade do século XIX e,

inegavelmente, era, ha longo tempo, um costume na Camara dos Comuns britanica.

O termo é compreendido, sob contornos autbnomos, por Loewenstein, que o equipara a
uma tropa de choque do grupo pluralista, isto €, sua cabeca ativa, cuja tarefa € levar a luta por
interesses a arena publica, podendo identificar-se in totum com o grupo pluralista. O autor,
porém, ressalta que € uma excecdo, funcionando como os comandos mdveis dos grupos de
pressdo 0s quais representam e cujo avanco é mais lento*’2. N&o se exprimem como um fim
em si mesmo, mas como ferramenta referencial para influir no nucleo publico de tomada de
decisdes, utilizando-se precipuamente da comunicacdo pelo viés informativo, inerente ao que
se denomina de new lobby. Desta forma, a entdo indistinta utilizacdo das expressdes lobby e
grupos de pressdao deve passar por delimitacdes, iniciando-se pelos padrBes conceituais
basilares do primeiro, em que se percebe como lobby o grupo que exerce a influéncia sobre a
estrutura e 0s agentes estatais; como lobbying a dindmica do lobby, ou seja, sua acdo em
movimento no processo interventivo nos centros de decisdo politica, dos esforcos iniciais até
efetiva distribuicdo do material, e, por fim, os lobbyists, os quais sdo os fatores humanos da
equacdo, tratando-se de pessoas que, em virtude de pagamento, beneficio ou outra razéo,
procuram interferir na aprovacdo ou rejeicdo de uma medida especifica, aspirando a realizacao

ou defesa de interesses parciais*”.

A perspectiva tedrica inaugural do lobbying, no limiar do seculo XX, como a atividade
fundada em contatos diretos com parlamentares, direcionados a trabalhos legislativos, merece,
portanto, novas consideracdes, generalizando-se o seu objeto para todas as decisfes provindas
dos Poderes Publicos, que versam sobre os mais distintos aspectos da vida coletiva (e.g. social,

econdmico, juridico, politico). Vale ressaltar que, a despeito das suas variagdes conceituais*’®,

2| OEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion, p. 425.

4% Cf. BOIVIN, Dominique. Op. cit., pp. 24-26; PASQUINO, Gianfranco. Op. cit., p. 70; RODRIGUES, Leda
Boechat. Op. cit., pp. 21-22; MORAES, Alexandre. Reforma Politica do Estado e Democratizagéo, p. 135.

4% Cf. BENINE, Renato Jaqueta. Lobbying do Terceiro Setor na Democracia: Tratamento constitucional.
Dissertacdo de Mestrado apresentada na Universidade Presbiteriana Mackenzie, 2011, pp. 128-135.
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Xifra estabelece cinco premissas a serem observadas quando da construcdo de sua definic&o:
a) é uma estratégia de gestdo organizativa, na qual se incluem os grupos de pressao, b) seu fim
é influir em orientar em determinada norma ou atividade dos poderes, cuja estratégia se traduz
em acOes de comunicacgdo persuasiva e de qualquer outro tipo em relagdo com esses poderes,
c) as referidas a¢fes de comunicacao persuasiva integram-se no processo das relagées publicas
e tém contetido fundamentalmente informativo, d) ndo obrigam o decisor, e) sdo licitas*”. Do
exame de suas conclus@es, que entendem grupos de pressao e lobby como designacfes para
fendmenos distintos, parece apropriado afirmar que o lobbying ndo se esgota - e talvez nem

sempre seja a acao predominante - no exercicio da pressao, ainda que profundamente ligados.

Nesse sentido, as licdes de Graziano*’® apontam para a assertiva de que o lobby nio é
apenas exercicio de pressdo. Tal exercicio, de fato, € o Gltimo estdgio de um processo
multifacetado que inclui reunir informac6es, preparar projetos de politica e definir estratégia
adequada para a defesa desses projetos, procurar aliados e outras providéncias; refletindo,
ainda, que tanto os lobistas quanto suas organizagOes sdo portadores de conhecimentos
especializados em suas areas particulares de atuacdo, expondo, por conseguinte, uma
representacdo de interesses técnica e singular. Ha aqui evidente designio de suprimir
ambiguidades, promovendo-se a divisdo entre as condutas dos grupos que recorrem, ante
circunstancia que afeta os seus interesses, a pressao ocasional, fortuita, daqueles agrupamentos
amparados por corpo profissional, derivada de aprimoramento estrutural, de carater
permanente, com acbes de feitios proprios intentando-se ensejar pressao supostamente
impactante, inclusive com a fixacdo de escritdrios contiguos ao locus do poder, como ocorre
em Bruxelas, Washington e Brasilia. Os grupos utilizam-se do lobbying, deste modo, para
esclarecer o legislador ou a autoridade publica sobre as decisGes ou propostas que possam Vir
a ser encaminhadas como mecanismo de persuasdo, servindo como informacdo objetiva

470 que leva Lembo*™®. a

disponivel para, em tempo habil, instrumentar a melhor decisdo
afirmar que a presenca do lobista é inerente a sociedade pluralista em que cada segmento
utiliza-se de porta-vozes junto as autoridades e, se em passado recente, era uma pratica imoral,

hoje se tornou, com sua regulamentacéo, profissao regular

5 XIFRA, Jordi. Op. cit., pp. 24-26. Cf. também: FARHAT, Said. Op. cit., pp. 50-51.
*® GRAZIANO, Luigi. O Lobby e o Interesse Publico, ndo paginado.

T | EMOS, Roberto Jenkins. Op. cit., p. 43.

"8 | EMBO, Claudio. A pessoa: seus direitos, p. 207.

197



A aplicacdo do lobby, como ressaltado, j& foi vista com desconfianga, decorrente, em
parte, da prdpria conexdo de que sua infraestrutura e contratacdo de pessoal qualificado para a
atividade exigiriam ndo apenas complexa ordenacao grupal, mas também recursos financeiros,
0 que seria viabilizado a forgas econdmicas, resultando no abuso de sua potestade; salientando
Bagnoli que, nessa contextura, ndo raras vezes politicos sdo substituidos por técnicos de sua
confianga, como se o Estado fosse parte da sua grande empresa, ressalvando, porém, que o
povo, ao se reunir em instituicdes que agem pela pressdo junto ao governo em busca do bem
comum, apresenta-se como a contraforca necesséria aquele poder*®. Trata-se de instrumento
neutro com relevo para as forgas sociais, cientes da necessidade crescente, em uma sociedade
de massas, de se reajustarem e organizarem, aproximando o Estado da sociedade civil, o que
leva Lodi*® a sustentar que a defesa ou satisfacdo de interesses junto ao poder piblico é um
ato natural, que pode ser tanto exercido por uma comunidade, um grupo indigena, conjunto de
igrejas, conjunto de interessados em ecologia, associacdo de pais e mestres, Como por grupo

econdmico, e 0 ndo uso pelo povo € uma consequéncia de educacdo democratica falha.

O lobby é um instituto providencial na enorme quantidade de interesses submetidos,
diariamente, a apreciacdo do Estado, reduzindo consideravelmente o espaco de pleitos tanto
desinformados quanto ndo revestidos de um minimo de tecnicidade, tendo em vista a propria
incapacidade humana dos agentes estatais conhecerem, amplamente, todos os temas a que Ihes
sdo submetidos a apreciagdo ou dirigirem, equanimente, a mesma atencdo a todas as questdes
que lhes sdo apresentadas; fazendo-se indispensavel compreender que a coabitacdo entre 0s
lobbies e o aparelho estatal € possivel, uma vez que o Estado ndo pode se ocupar de tudo e que
algumas de suas decisfes devem ser confrontadas com 0s grupos sociais a que diz respeito sua
aplicacdo®. O intercAmbio ininterrupto de informacées decursivo do lobbying é, alias, uma
das suas contribuicdes para o sistema democratico, sendo 0 seu método mais comum o contato
imediato, o0 que ndo obsta a modalidade remota, em que, para influir no governo, influencia-se
previamente um conjunto de cidadaos, de modo que 0s posicionamentos grupais acomodem-se

na opinido publica, o que pode ser bastante efetivo se contar com a ades@o popular, tornando

4 BAGNOLLI, Vicente. Direito e Poder Economico. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, pp. 83-84. Vide também:
DUVERGER, Maurice. As modernas tecnodemocracias. Rio de Janeiro: Paz e Terra S/A, 1975, p.96.

8| ODI, Jodo Bosco. Op. cit., p. 3.

1 ROMAGNI, Patrick. Op. cit., p. 63. Vide: Le lobbying est un échange em CLAMEN, Michel. Manuel de
Lobbying. Paris: Dunod, 2005, pp. 13-14.
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suas causas mais simpaticas aos agentes ptblicos, no que se nomeia de grassroots lobbying*®,
por meio de campanhas ou mesmo estimulo a movimentos de massa, em contraposicéo ao top

lobbying, quando se recorre a instancia superior para que exerca pressdo sobre alvo desejado.

O lobbying, como uma prética de pressao sobre os 6rgaos publicos precedida, sobretudo,
por refinada e extensa atividade racional*®®, cuja metodologia empregada pode ser constatada
por um instrumental disposto, inicialmente, pela monitoragéo, eis que todo grupo com atuacéo
na defesa de seus interessados deve ter condi¢des para acompanhar a tramitacdo dos processos
legislativos pertinentes, gerando o tracking, a materializacdo, por meio de relatorios, desses
acompanhamentos. A partir do conhecimento do assunto, passa-se a outros procedimentos
internos, como: a) avaliacdo do timing (cronograma e medida a serem tomadas); b) elaboragéo
de justificativas (apresentacdo de documentos); c) avaliacdo sobre uso de pessoal proprio e/ou
agentes externos; d) identificacdo de aliados e adversarios no Poder Publico quanto aos seus
interesses; e) elaboragdo de um plano minimo de atuagdo. No sendo tocante aos
procedimentos externos, apontam-se: a) o envio de correspondéncia; b) as visitas e 0s contatos
pessoais; c) a realizacao de viagens de estudos; d) a participacdo em audiéncias publicas; €) o
uso de assessoria de imprensa; f) o uso da propaganda; g) edital de publicacdes; os quais,

frise-se, encontram-se inseridos no ambito do lobbying direto (face-to-face)*®*.

Logo, ndo se afigura um exagero a afirmacdo de Hall ao extrair da figura do lobista um
misto de artista e cientista, sendo que a Unica generalizacdo valida para o doutrinador é de que
a citada profissdo atrai homens de alta capacitacdo, muitos deles gregarios, mas normalmente
pessoas competentes que querem se dedicar & profissdo*®. A equipe a que se integram -
necessaria a inter-relacdo com os agentes publicos e algumas vezes de tamanho reduzido -
orientada a uma presséo e que, para tanto, exige a conjugacdo de um momento de inteiragcdo
sobre o objeto, em torno das suas peculiaridades setoriais, com o de definicdo das estratégias
(e.g. quem deve fazer, como, a quem e onde). A consciéncia acerca da exequibilidade de suas
alternativas e da percepcao da probabilidade de seus resultados, com a preocupac¢do nao so de

encontrar um parlamentar ou funcionario administrativo que patrocine sua pretensao, mas que

82 IPPOLITO, Dennis; WALKER, Thomas. Op. cit., pp. 321-332 e AINSWORTH, Scott. Op. cit., pp.167-174.
*8 Cf. Capitulo IV de ARAGAO, Murillo de. Op. cit., pp. 70-89. Vide também: Explaining Lobbying Decisions
em GOLDSTEIN, Kenneth. Op. cit., pp.53-71 e LAMPREIA, J. Martins. Op. cit., pp. 55-66.

84 Cf. KEY JR., V.O.. Op. cit., pp. 232-240.

* HALL, Donald H..Cooperative Lobbying. Tucson, Arizona: The University of Arizona Press, 1969, pp. 34-35.
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esta reflita com clareza a sua posicédo, razdo pela qual € comum que lobistas sejam ndo apenas
advogados e administradores, mas também ex-parlamentares, ministros ou funcionarios, sendo
que o lobbying pode ser incorporado ao grupo e exercido por seus membros, representantes da
entidade (in-house lobbyists) ou profissional (contract lobbyists), se a pessoa for autbnoma,

integrada ou ndo a uma agéncia e remunerada, atendendo a uma variedade de clientes*®.

O termo “lobista” ¢ dotado da mesma inexatidao do vocabulo condizente a atividade que
pratica, aglomera uma diversidade de espécies, a qual se acrescem o lobista voluntario - ou de
causa -, que representa organizacbes sem fins lucrativos, grupos de bem estar social ou
organizagGes comunitarias, defendendo interesses gerais e ndo recebendo pagamento pelo seu
servico, e os lobistas autonomeados, que atuam em funcao de beneficios individuais, opondo-
se a decisOes estatais contrarias aos seus interesses pessoais, prescindindo da forca do grupo,
em virtude da sua importancia ou riqueza*®’. Os tipos mencionados revelam tanto as marcas
identificadoras das ac¢des dos sujeitos ativos do lobbying quanto, colateralmente, as condigdes
e as aspiragdes das coletividades cujas opinides eles sdo transmissores. Oportunamente, deve-
se referir a figura metafdrica do revolving door (porta-giratoria), apontada como patologia na
relacdo entre os setores privados e 6rgdos publicos, em que o governo, por um lado, contrata
alguns profissionais com experiéncia no setor privado e, por vezes, com o intuito de estreitar
lacos com segmentos que contribuiram, inclusive financeiramente, para sua vitdria no pleito,
e, por outro, o setor privado contrata, como lobistas, pessoas que ocuparam cargos publicos e
que ainda possuem proximidade e influéncia, tanto para obtencdo de informacgdes quanto para
a vantajosa intervencao no poder; o que pode ocasionar impactos negativos sobre o processo
decisério, exigindo-se o estabelecimento de limites legais para as citadas permutas*®. Nesse
sentido, seguem transcritas as criticas de Robert Kaiser:

For lobbyists, acess is a salable commodity, and former members had it. Not
surprisingly, a congressman or senator who first made friends with his colleagues
as a peer had a big advantage over mere mortals if the returned to the House or
Senate as lobbyist trying to introduce his clients to important people and
persuade those important people to pass legislative provisions for the clients
benefit. This reality has been described by former senator George Smathers, a
Florida Democrat who was John F. Kennedy’s best friend in the House and
Senate. Smathers, tall and handsome, was elected to the House in 1946 and the

“8 Cf. NUNEZ, Rafael Rubio. Op. cit., pp. 187 e 199.

87 Cf. SANTOS, Luiz Alberto dos. Op. cit., p. 107.

8 Cf. HULA, Kevin W.. Lobbyng Together: Interest Group Coalitions in Legislative Politics. Washington:
Georgetown University Press, 2007, pp. 56-64.
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Senate in 1950. When he retired in 1968, he hung out a shingle offering his
services as a lobbyist.*®°

Ademais, prosseguindo, ndo se pode olvidar que h& um conjunto de institutos apto a
induzir ao lobbying, aludindo-se ao think tanks, organizacéo que figura, eventualmente, como
grupo de pressao, dedicando-se a produzir e disseminar conhecimentos sobre assuntos sociais
variados, sofrendo, hodiernamente, uma intensa expansdo tanto do seu nimero quanto do seu
alcance, eis que se relaciona com questdes pldrimas (e.g. politicas publicas); bem como o rent
seeking, que ocorre no intuito de se obter oportunidade elevada de ganho ou manter vantagem
econémica pela manipulacdo das searas politica e social em que a sua atividade esta inserida,
maximizando proveitos corolarios de posicdo privilegiada - monopolista -, em detrimento do
resto da sociedade*®®. Demonstram, assim, nogdes que poderiam ser abrigadas no extenso
terreno do lobby, o qual, todavia, deve ser percebido como instrumento competente de contato
do povo com seus representantes, ndo recaindo em percepcdes meramente maniqueistas, que
levem a juizos pejorativos acerca da atividade, a qual, tencionando reduzir criticas, passa a ser
absorvida na acepcdo - pretensamente imparcial - das relacdes governamentais; enfatizando-se
que o lobby é uma técnica legitima, passivel de deturpacdo, pela qual moléculas sociais atuam
junto e sobre o Estado, com o escopo fazer valer suas posi¢oes, sem ofender o interesse geral.

”491’ em

Os lobbies sdo considerados por Duverger como “escritorios técnicos de pressao
acepcao que remonta ao contract lobbyist, trabalhando nos corredores e intervindo junto aos
politicos e altos funcionérios, o que reforca a ideia de se tratar de um conhecimento prético,
consistente em conjunto de pormenores metodoldgicos, inerentes a empreendimento envolto
de especificidades, que dispensa o prévio comprometimento ideoldgico e emocional na causa,
subsistindo como um servico desempenhado, em principio, apartidariamente, no complicado
quebra-cabeca politico. A sua apreciavel operacionalidade, ndo adstrita a simples ingeréncia
nos Poderes Politicos nem traduzida em delitos, como a troca de favores ilegais, fixa-se em
convencimentos propositados, sob um abrangente leque de motivacGes, com base no exame
minucioso do momento politico e de fatores sociais que possam favorecer as suas intencoes -
restritas (single-issue) ou amplas (multi-issue) -, cujas atua¢Ges ocorrem tanto dentro (insider)

quanto fora da sistematica governativa (outsider lobbying), salientando Monica Caggiano que,

8 K AISER, Robert G. So Damn Much Money. New York: Vintage Books, 2010, p. 252.
0 cf. MONTEIRO, Jorge Vianna. Como funciona o governo. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2007, pp.139-143.
“! DUVERGER, Maurice. Sociologia Politica, pp. 448-449.
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seguindo as referidas taticas para veiculagdo e reforco de pleitos, movimentos e organiza¢des

setoriais também passaram a realizar suas aspiracdes pela interferéncia no polo decisional**.

Portanto, excetuadas as distorcdes a que se sujeitam as exteriorizacdes de forcas sociais
no campo politico, na busca pela correspondéncia integral de suas vontades nas deliberac6es
oficiais, como o iron triangle, na qual, em &rea determinada, congressistas, agentes executivos
e grupos de interesse formam entrelagados de concessdes reciprocas de beneficios, tornando
alguns agrupamentos super-representados, o lobby ¢é habilidade compartilhada pelos interesses
organizados para influir eficazmente na dimensédo publica e, apesar de ser confundido com os
grupos de presséo, trata-se, tdo-somente, de um dos seus aspectos, neles ndo se exaurindo. O
modo aventado, predominantemente informativo, por meio da persuasdo, em que se perfaz a
gestdo conjunta do processo politico, com o oferecimento ao agente decisor de material acerca
dos assuntos objeto das reivindicacdes, levando ao seu conhecimento questfes que auxiliam
na formulacdo de respostas rapidas e proficuas as demandas da sociedade, € uma pec¢a chave

na concepcao da democracia e da representagdo®

, eis que ndo h& o principio democréatico sem
pluralismo nem este sem a distin¢do entre as esferas de acdo estadual e social, que subsistem
separadas se houver canais de comunicacdo, afinal a comunidade precisa enviar ao Estado

mensagens e apresentar-lhe pleitos, tomando-se o lobby como um auténtico veiculo de ligacao.

4.4. Da intervencdo nos nucleos de decisédo politica.

O estudo acerca dos grupos de pressdo, poténcias sociais, representativas de interesses,
que, para a consecucdo de suas finalidades, passam a influir no centro decisorio do Estado,
visando a lograr ato administrativo, legislacdo ou interpretacdo normativa favoravel aos seus
designios - tratando-se o lobby, para tanto, de uma de suas técnicas especificas -; deve se
dedicar as intituladas ac@es indiretas - as quais tém como destinatario o Poder Pablico, que,
todavia, sensibiliza-se pelas demandas coletivas de forma mediata, por meio de instrumentos
como a propaganda e meios de comunicagéo . Nas diretas, objeto do presente topico, nas quais
as interveniéncias ocorrem, pelos grupos, nos 6rgdos, autoridades e funcionarios dos nucleos

de deliberacéo politica. Assim, sem a intencdo de exercer o poder, mas apenas de direcionar o

%2 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Oposicao na Politica, pp. 92-93.
%8 CAUPERS, Jo&o; AMARAL, Maria Lcia. Op. cit., pp. 34-35.
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seu foco a questBes particulares, 0s grupos firmam contatos pessoais com 0s agentes publicos,
membros dos poderes constituidos, tanto por encontros e apresentagdes quanto por noticias e
peticdes - 0 que habitualmente resulta em criticas e cobrancas por translucidez -, com intuito
de promocdo ou contraposicdo a interesses nos Poderes politicos e no Judiciario, que absorveu
parte dos conflitos desta natureza e avancou em fungdes extraordinarias ao papel de controle;

iniciando-se o exame pelo Legislativo, alvo de influéncias pré-decisorias.

4.4.1. O Poder Legislativo e o processo de elaboracéo da lei.

494 até o século

A anélise do Poder Legislativo, com irrefutavel supremacia na politica
XIX, exige incursdo na cronologia das instituicdes politicas e, destarte, no secular Parliament
model, originado e consolidado na segunda metade do século X1, com competéncia inaugural
tributaria, expandida, em 1462, pela inclusdo da tarefa de legislar no seu rol de potestades
parlamentares, incorporando-a a 6rgdo coletivo e submetendo-a a processo decisorio formal
despersonalizado, distanciado da subjetividade do monarca. Atrelado, ainda, a sua nascente

atribuicio de representacdo®®

, com o reconhecimento da impossibilidade de manifestacdo do
Legislativo pelo povo por si mesmo, o Parlamento, que sobreveio as formac@es assembleares,
foi criado com proposito de fixar barreiras ndo apenas em relacdo as tendéncias absolutistas -
eis que os poderes horizontalmente separados residem em forcas politicas distintas, rejeitando-
se a abusiva concentra¢do numa classe -, mas também no tocante a ditadura da maioria, tanto
pelo carater aristocratico, revelado na forma, inicialmente restrita, de participacdo popular nas
elei¢Bes, quanto pela sua proeminéncia em relacdo as forcas sociais, com a onipoténcia legal,
indicativa de natureza abstrata, vontade uniformizada e injuncédo a generalidade.

O quadro de funcdes relacionado ao Legislativo é notadamente abrangente*®®

, integrado
por diversidade de prerrogativas ndo adstritas a tipica producdo da lei - citando-se o controle

politico, capacidades eleitorais e a¢des jurisdicionais -, a despeito de algumas terem sofrido,

*9%«Em qualquer caso, enquanto vigora um governo, o legislativo é o poder supremo; o que deve fazer leis para os
demais deve necessariamente ser-lhe superior (...)” (LOCKE, John. Op. cit., p. 110)

%95 Cf. Livro Décimo Primeiro do “Do Espirito das Leis” de Montesquieu e Cap. VII das “Consideragdes sobre o
Governo da Polonia” de Rousseau. Vide: FRIEDRICH, Carl J.. La Démocratie Constitutionnelle, pp.251-253.

%% Cf. ligBes de Monica Caggiano em Direito parlamentar e direito eleitoral. Barueri: Manole, 2004, pp. 12-41 e
O Parlamento no cenario politico do século XXI. Revista do Advogado. Ano XXIII, n.° 73, nov/2003. Sao Paulo:
AASP, pp.146-166. Vide: BAGEHOT, Walter. The English Constitution. New York: OUP, 2009, pp. 100-102.
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no curso da historia, incontestavel reducionismo. Deve-se enfatizar, dentre as quais, a sua
faceta de deliberative assembly, isto é um espago racionalizado de constru¢do normativa no
qual se encerram discussao, voto e decisdo. Trata-se da principal etapa do processo legislativo,
na qual se concretiza o fim precipuo do legislador, pois € nela e por ela que ha a ordenacéo de
regras novas*’. Deve-se, todavia, expandir seu procedimento - composto por uma Série
sucessiva de atos - & incidéncia dos interesses advindos da sociedade, concernentes as questdes
presentes na pauta legislativa e sujeitas a ponderacdo parlamentar - exigindo-se, para tanto,
transparéncia -, até porque as propostas perpassam, em sua tramitacdo, por multiplas
avaliacbes e demandam dedicacdo de grupos interessados para que atinjam a fase seguinte
com sucesso. Ressalta José Levi a importancia das Casas Legislativas como loci de debate e
esclarecimento dos cidaddos, uma vez que sdo aptas a decantar, a0 menos em parte,
deficiéncias e distor¢cdes inerentes as controvérsias, justamente porque operadas por atores que

delas tém plena consciéncia®®.

H4, portanto, na producdo da lei, claro desenvolvimento contiguo de a¢des na sociedade
civil e no aparelho estatal. A assertiva € confirmada pelo fato de que, ndo se desconhecendo o
exercicio atipico da funcdo legislativa por outros Poderes, é autenticamente no Legislativo que
a norma produzida procede do amago social, o que se pode depreender tanto dos mandatérios
eleitos, formadores de corpo de representantes que exprime sentimentos da comunidade,
quanto pela atuacdo direta de setores, como ocorre no caso das comissdes técnicas. Cabe ao
legislador, consequentemente, a sintese da totalidade dos aspectos e opinides que Ihe forem
submetidos, de modo a extrair, apos a filtragem de posicionamentos, a linha diretiva a ser
trilhada na resolucdo. Os preceitos entdo resultantes da combinacdo dos plurimos anseios da
sociedade, precedidos, normalmente, pela elaboracdo de estudos, emissdo de pareceres e pelo
derradeiro momento de considerac@es publicas em plenario; demonstram, no entanto, que, se,
por um lado, o processo legislativo representa garantia ao cidaddo, induzindo-o a ideia de que
seu produto final atende ao interesse publico, por outro lado, revela demora no oferecimento

da base legal necesséria para que o governo possa enfrentar assuntos inadiaveis*®.

“7 FERREIRA FILHO, Manoel G.. Do Processo Legislativo, p. 211. Cf. CONSTANT, Benjamin.Op. cit., p. 248.
% AMARAL JUNIOR, José Levi M. do. O Poder Legislativo na democracia contemporanea. RIL. a. 42. n° 168,
out/dez de 2005, Brasilia, p. 11. Cf. GICQUEL, Jean; HAURIOU, André; GELARD, P.. Op. cit., pp. 718-720.

% ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. O poder legislativo e suas atribuicdes no estado contemporaneo.
Revista juridica “9 de julho”. Volume 2, julho de 2003, Sdo Paulo: Assembléia Legislativa, p. 217.
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Dessa forma, a compreensdo do Parlamento passa necessariamente pelo referido modus
procedendi da deliberacdo, designativo de suas especificidades, cuja pluralidade de opinides
conjuga-se, ulteriormente as discussdes abertas, em decisdo tomada pela maioria das vozes,
robustecida em ambientes bicamerais, nos quais se impdem trecho adicional, objetivando um
maior grau de moderacdo e aperfeicoamento da medida adotada, ao garantir oportunidade para
uma segunda reflexdo, por outro 6rgao representativo e com composicdo distinta. A questao é
relevante para paises que se autoproclamam democraticos, pois tdo essencial quanto saber a
maneira pela qual se escolhe uma autoridade é conhecer os procedimentos por meio dos quais
ela decide. Entretanto, se o processo decisorio é complexo, simplifica-lo, tornando-o direto ou
menos indireto, ndo é por si s6 capaz de melhorar a qualidade da democracia, correndo-se 0
risco de se obter o efeito contrario. Deve-se devendo-se, porém, cogitar se ndo é preciso torna-
lo mais enredado, acrescentando mecanismos corretivos>*’. Da sua deflagracdo & aprovacio
nas Casas congressuais, 0 projeto percorre longo caminho, no qual é imperioso reconhecer o
influxo de fatores externos ao Legislativo, como: as relacbes entre homens politicos e
interesses culturais e econémicos; a propria existéncia de grupos intraparlamentares; a
permissao de atuacdo de grupos sociais em atividades internas e na elei¢do de candidato ligado

a grupo de pressao®®.

A compreensdo dos impulsos promovidos no processo legislativo, por organizacfes de
aspiracdes parciais, com base no seu desfecho - a votacao - é deveras insatisfatoria, porquanto
negligencia inimeras ocasides em que podem moldar o contetido do regramento®?. Em uma
acepcao estendida, vislumbra-se, até mesmo, a articulacdo de a¢des precedentes a introducéo
de proposta - como firmar uma aliangca com parlamentar para que patrocine sua causa, 0 que,
no Brasil, inclusive, tem sido uma alternativa viavel, no &mbito federal, no caso de iniciativas
populares que ndo preenchem alguma de suas condigdes - e posteriores ao voto, quando um
agrupamento, sem respaldo da maioria na Casa iniciadora, visa a obstar ou alterar projeto na
Casa revisora. Um estagio ordinariamente sujeito a convergéncia dos grupos €, contudo, o das
Comiss0Oes, necessarias a instrugédo e apreciacdo do projeto, emitentes de posi¢cdes sobre a sua

admissibilidade e mérito, com carater terminativo ou meramente opinativo; pois alguns efeitos

%09 BOVERO, Michelangelo. Contra o governo dos piores. Rio de Janeiro: Campus, 2002, p. 157. Nesse sentido,
confiras as criticas em: The Modern Idea and Ideal em SARTORI, Giovanni. Democratic Theory, pp. 261-266.
%01 BASSO, Jacques. Op. cit., pp. 50-55. Cf. LA PALOMBARA. A Politica no Interior das Nages, pp. 146-148.
%02 Cf. LOWERY, David; BRASHER, Holly. Op. cit., pp. 149-158.
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benéficos aos seus designios podem ser alcancados através da pressdo sobre nimero menor de
parlamentares e supostamente inteirados com os temaérios a eles oferecidos. Sdo igualmente
miradas por grupos as perceptiveis discussdes, em plenario, acerca das matérias, apesar de se
admitir que a persuasao social nem sempre consiga sobrepujar as preferéncias pessoais e as

. . ~ C s .. . . 503
estritas orientagdes partidarias, rotineiramente consubstanciadas no “voto de lideranga™ .

Retome-se o papel essencial do Poder Legislativo de receptor originario das demandas

sociais, definido, por Hegel®®

, COmo unidade organica com espirito que determina o universal
e lhe d& uma realidade definida, o qual deve, porém, traduzir, hodiernamente, em lei, situacdes
reais cambiantes presentes em sociedade pluralista, constituida por interesses diversificados,
em que a decisdo estatal é fruto direto da interacdo concreta entre 0s agentes publicos, partidos
politicos e os grupos, sendo que os parlamentares ainda sdo os responsaveis pela palavra final.
Nesse sentido, José Afonso salienta que, apesar da lei permanecer como ato oficial de maior
realce na politica, por meio da qual o Estado propicia ao viver social modos predeterminados
de conduta, delimitadores das esferas de realizacdo de interesses individuais, alcanca notavel
papel na atualidade, ndo ficando numa esfera puramente normativa, mas adquirindo conotacéao

transformadora, impondo mudancas sociais®®

. A modificacdo paradigmatica que se entrevé na
interferéncia governativa concreta em ramos da comunidade, inseridos em circulos de atuacéo
pessoal outrora a ela imunes, principalmente no terreno da economia, resulta em inevitaveis
reacdes setoriais, atraindo para o seio das Casas Legislativas a batalha de grupos de press&o®,
sendo que a expansdo do alcance da norma projeta novo modo de agir nos segmentos sociais,

gue transmuda a trivial inércia perante o Poder Publico para um comportamento interventivo.

Na perspectiva liberal cléssica, de disposicao da realidade em sociedade civil e Estado, o
que justifica a sistematica representativa, é possivel apontar, com nitidez, a indissociabilidade
entre 0 avanco do politico sobre o social e, como movimento oposto, a emergéncia dos grupos
sociais atuando, diretamente, sobre o quadro politico-institucional, atenuando-se, no Welfare
State, as fronteiras anteriormente definidas entre os polos mencionados. Os grupos passam a

atuar, assim, como dispositivos de intermediacéo, reprodutores das heterogeneidades presentes

%03 Cf. FERREIRA FILHO, Manoel G. Principios Fundamentais, p. 184 e LEIBHOLZ, Gerhard.Op.cit.,pp.26-30.
%% HEGEL, George W.F. Op. cit., p. 274.

%05 SILVA, José Afonso da. Estrutura e funcionamento do Poder Legislativo. Revista de informac&o Legislativa.
Ano 47, n°187, julho/setembro de 2010, pp. 145-146.

%06 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A Reconstrugdo da Democracia, p. 198.
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na coletividade, estabelecendo comunicacdo dupla entre a politica e a sociedade, ao assegurar
tanto uma “fun¢do expressiva”, pelo transito de demandas junto aos agentes politicos, quanto
uma “fun¢do de socializacdao”, indispensavel a difusdao da autoridade politica, em um modelo

de democracia mediatizada®”’

. O Parlamento, de configuracdo dual, pois €, simultaneamente,
“orgdo do Estado” e “orgdo da sociedade”, da qual é representante®®, cujas decisdes ndo séo,
portanto, inteiramente autbnomas e unilateralmente definidas, serve de espelho da sociedade,
devendo alocar, em sua logica, as aspiracdes e reclamos expressivos nela existentes, de modo
que o representante, por sua vez, deve avaliar com sobriedade as pressdes sobre ele exercidas,

afinal o interesse geral ndo pode ser simplesmente suprimido em favor de interesses especiais.

As referidas ponderagdes necessérias para se formalizar uma deciséo politica demandam
composicdo congressual por homens qualificados que sejam aptos a encontrar uma solucéo
nem sempre adstrita aguelas apresentadas, por meio de processo orientado, formal e publico,
movido por deliberacdes, sendo que as informagdes envoltas nos debates devem ser bilaterais,
contando, pois, com a participagdo popular, visando-se a sua legitimidade. Em que pesem as
criticas de crise representativa, quando o povo ndo se identifica com as medidas adotadas por
orgaos oficiais, é inegavel que ainda cabe ao Legislativo uma extensa gama de matérias, as
quais impactam sobre inimeras dimensdes humanas, de modo que o Poder citado permanece
como uma arena politica tencionada por quem pretende alcancar politicas mais abrangentes,
consoantes com os ditames constitucionais e preceitos que reinam na sociedade. E patente que,

no inicio do século XX, Duguit®®

Jé advertia, no que concebia como “profecia”, a despeito de
repudia-las, que a lei tinha deixado se basear na ideia de uma soberania unificada e indivisivel,
expondo que a0 mesmo tempo em que o desenvolvimento da vida grupal em cada campo das
atividades sociais parecia ser geral, espontaneo e caracteristico daquele periodo, conteria, de

qualquer forma, os elementos de uma organizacao social do futuro.

A lei confeccionada, atualmente, ndo deve ser vinculada a entidade social determinada
nem ordenada pelo mando superior de uma autoridade, como no Estado Moderno, referindo-se

a sociedade como um fenémeno de multiplas redes conectivas, inclusive produtoras de direito;

%7 CHEVALLIER, Jacques. Op. cit., p. 202.

%08 QUEIROZ, Cristina. Op. cit., p. 248. Nesse sentido, cite-se 0 ensinamento de Finer, para quem o Parlamento
se preocupa de todos os incomodos e ofensas, em parte porque tem autoridade para prescrever procedimentos e
solucbes, e, em parte, porque representa e incorpora os lobbies (FINER, Samuel E.. Op. cit., p. 115).

9 DUGUIT, Leon. Law in the Modern State, p. 118. Cf. BERGER, Peter; LUCKMANN, T. Op. cit.,pp. 25-36.
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cabendo ao Parlamento, cuja formagéo ndo é mais homogénea a uma classe ou grupo pequeno,
como em sua origem, em virtude da universalizacdo de acesso pelo sufragio e proliferacdo de
agrupamentos da populacdo com valores peculiares, a ardua tarefa de alcancar um consenso,
em processo legislativo movido por personagens de pensamentos e atitudes variadas®*°. Outro
aspecto é justamente o de que a lei tem sua construgdo na realidade cotidiana, intensificada
pelas exigéncias prestacionais provindas de direitos sociais e a interferéncia direta do Estado
em aspectos particulares do cidaddo, gerando grande quantidade de regras e a sua necessidade
constante de renovagéo - contornada, em certas circunstancias, por normas abertas e conceitos
indeterminados -; eis que as necessidades atuais sdo derivacOes de desajustes nas relagdes na
comunidade industrial, ndo remediadas na individualidade, as quais resultam na emergéncia de
identidades grupais e na cobranca estatal para solvéncia de conflitos. Avultam-se, assim, de
acordo com Manoel Gongalves, duas funcbes a lei: uma de arbitragem, em que se pretende
harmonizar as pretensdes de individuos e grupos, procurando dar a cada um o que é seu, e de

impulsdo sobre estes grupos para a realizacdo do bem-estar, guiando-os e controlando-o0s**.

Recorde-se que a iminéncia de alteracdo legal em desfavor do interesse de um grupo
pode ser a ignicdo para um agir politico, expondo Truman que acessar o Poder Legislativo é
de crucial importancia em uma dada conjuntura temporal para, virtualmente, todos os grupos,
sendo que alguns tém mais éxito, ressaltando-se que as suas oportunidades ndo sdo equanimes:
enquanto a alguns é providenciado espaco apenas para serem ouvidos, para outros se assegura
ampla acdo favoravel; e se determinados grupos tém influxos altamente efetivos - quase que
automaticos -, outros tém suas tentativas negadas mesmo despendendo vigorosos esforgos®*2.
N&o se pode contestar que 0s grupos de pressdo atuam ativamente - ganhando evidéncia - em
uma ou mesmo todas as fases do processo legislativo, trilhando diferentes estratégias na defesa
de interesses distintos, buscando até mesmo, antes do seu inicio, fixar acordos informais com
parlamentares, observando-se regramentos patrios que demonstram a abertura de sistemas de
comunicagdo, como na Constituicdo vigente, com a previsao expressa dos direitos de obtengéo
a informacdo e de peticdo aos orgdos oficiais, bem como de audiéncia pablica com entidades

da sociedade civil, e nos dispositivos congressuais, sendo que no Regimento da Camara dos

510 Cf. RIZEK JUNIOR. Rubens Naman. O processo de consolidagdo e organizagdo legislativa. Tese de
Doutorado da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, 2009, pp. 25-29.

511 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo, pp. 257 e ss..

52 TRUMAN, David B.. Op. cit., p. 321.
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Deputados, h4, no Titulo VIII, indicacdo explicita sobre a participacdo da sociedade civil (e.g.
iniciativa legislativa do povo, audiéncia publica), inclusive regrando o credenciamento de suas
entidades e da imprensa; e, no Regimento do Senado, além da previsao de envio de documento
e audiéncia publica, existe a Comissdo de Direitos Humanos e Legislacdo Participativa, que
deve apreciar pareceres técnicos, exposi¢des e propostas de entidades cientificas e culturais,

bem como sugestdes legislativas apresentadas por entidades organizadas da sociedade™.

O extenso rol de atividades dos grupos no Legislativo € sintetizado por Badia ao indicar,
dentre suas praticas: a contribuicdo na elaboracdo do programa de um partido, o exercicio da
iniciativa legislativa, a intervencdo nas comissdes e votacao e, posteriormente, a fiscalizacéo
do cumprimento da nova lei®™*, notando-se que o parlamentar possui instrumentos tanto para
acelerar (e.g. pedido de urgéncia) quanto para retardar uma proposicédo (e.g. pedido de vista),
razdo pela qual ndo se nega que os grupos podem significar um entrave no andamento regular
da proposta, mas que ndo mitiga seu primordial papel informativo, havendo beneficios na sua
interacdo a sistematica politica. Ndo se desconhecendo a perda do prestigio parlamentar e a
acumulacdo de potestades, até mesmo legislativas, no Executivo, em que se pretendeu dar um
atendimento célere as aspiragdes sociais, 0 Parlamento ainda é um objetivo a ser considerado
principalmente se as pressdes exercidas sobre 0s 6rgdos ministeriais e seus funcionarios ndo
encontrarem apoio, tratando-se, dentre os Poderes, do mais descerrado as suas manifestacoes,

tanto que o lobby é considerado por V.O. Key Jr. como a sua “terceira casa”™".

4.4.2. O Poder Executivo e a agenda de governo.

A anélise do Poder Executivo como nucleo decisério sobre o qual os grupos de pressao
dirigem sua atencgdo € imprescindivel por dois motivos. O primeiro é a historica inaptidao da
democracia parlamentar na correspondéncia as crescentes expectativas da sociedade de
massas, surgindo, pois, como 6rgdo dotado das condigdes necessarias ao enfrentamento das
questdes politicas e sociais, com a expansdo de potestades sobrepujantes a sua tipica

funcionalidade administrativa; quanto, no cenario patrio, pela op¢do por sistema presidencial

513 cf. ARAGAO, Murillo de. Op. cit., pp. 94-97.
S BADIA, Fernando. Op. cit., p. 42. Cf. Parliamentary Routines em STEWART, J.D.. Op. cit., pp.56-92.
S5 KEY JR., V.O.. Politics, Parties & Pressure Groups. NY: Thomas Y. Crowell Company, 1964, p. 143.
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que concentra, no seu ambito, as chefias de Estado e de Governo, ocupando, portanto,
incontrastavel posicdo institucional de destaque. O proprio controle parlamentar da
Administracdo, eminentemente politico, com a finalidade de resguardo do interesse publico,
consubstanciado em variados mecanismos fiscalizatérios (e.g. pedido de informac6es), que, no
liberalismo cléssico, tinha pouca expressdao, uma vez que ao Executivo eram destinadas
competéncias minimas, e passa, com o Welfare State, a assumir saliéncia com a inchago do
corpo governativo, diante do rapido expansionismo do Primeiro Setor e o desenvolvimento de

funcBes normativas, como as delegacdes legislativas®*®.

A mencionada figura robustecida do Poder Executivo que, na paralisia do Legislativo,
acometido de evidente crise derivada, em parte, das dificuldades em se traduzir a vontade de
uma sociedade cindida e da falta de conhecimentos técnicos dos seus membros para decidir
acerca de assuntos especializados, em razdo de um Estado interventor, obtém uma supremacia
amparada em estrutura organizacional burocrética (integrada por funcionarios capazes e habil
a produzir decisdes prontas e flexiveis ) e o comando da vida econémica e social®"’,
cambiando a relacdo de dependéncia, na qual se restringia a dar cumprimento a lei. Frise-se
que a prevaléncia de um Poder sobre os demais ndo incorre, em principio, em ofensa direta a
sua separagéo, existindo importantes atribuicdes que possibilitam o reposicionamento das suas
conexdes e o reequilibrio das potestades horizontais. Prosseguindo, é cabivel mencionar que as
caracteristicas do Executivo sao distintas das do Legislativo, ajustadas a seus encargos tipicos,
agindo, em regra, de forma intermitente, continua e em situacdes concretas - o que Ihe requer
um senso de conveniéncia e oportunidade -, e, por vezes, de oficio, dentro das suas iniciativas,

ndo lhe sendo intrinseco, em virtude da centralidade resolutdria, ciclo de debates e maturacao.

O Executivo convive, outrossim, com um incomensuravel conjunto de prerrogativas das
mais diversificadas naturezas, estendidas pela ampliacdo das intera¢cGes do Estado no circulo
internacional. Cabe rememorar que corresponde a um organismo concernente ao governo, aqui
compreendido em seu sentido abrangente, ocupado, em comunidades menores, por liderangas

pessoais e que gradativamente acresce aparelhamento a auxilid-lo, com quadro especializado e

>16 Cf. CAGGIANO, Monica Herman. Controle Parlamentar da Administracéo. Revista de Direito Pablico. a. 24.
n.° 96 out/dez. de 1990, pp.149-150. Vide também: FERRAZ, Ana Candida da Cunha. Conflito entre poderes.
S8o Paulo: RT, 1994, pp. 156-189 e FAGUNDES, Tatiana Penharrubia. O controle das contas municipais. Tese
de doutorado apresentada na Faculdade de Direito da Universidade de Séo Paulo, 2012, pp.36-43.

517 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Sete vezes democracia, pp. 89-93. Cf. prefacio a segunda edigéo da
obra SCHMITT, Carl. A crise da democracia parlamentar. SP: Scritta, 1996, pp. 03-17.
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disposicéo hierarquica interna, resultante da evolucéo das sociedades modernas e da divisdo
do trabalho, deduzindo Duverger que a dicotomia simplista “governantes-governados” ndo ¢

18 A sua

totalmente correta, eis que mesmo nos governantes ha quem manda e quem obedece
complexa anatomia deve lidar, portanto, com um namero ilimitado de projecdes, tanto com a
funcdo administrativa que encontra o seu pressuposto na lei, a qual, por sua vez, ndo esgota a
atividade em questéo (e.g. poder de policia) - citando-se que, atualmente, a ideia que prevalece
é a de juridicidade administrativa e ndo de estrita legalidade - quanto com aquela parcela de
aptiddes que nela ndo se encontra definida ou a ela ndo se vincula diretamente, intitulada atos

de governo®*, de direcionamento da sociedade e nos quais se inserem medidas legislativas.

Uma questdo exsurgente é o temor, no contexto citado, que, diante de panorama onde a
Administracdo ¢ instada a atuar com celeridade e eficiéncia, o homem politico acabe cedendo,
em absoluto, para o técnico habilitado, criando agrupamento decisério mecanizado, inerente a
uma tecnocracia, o que, segundo Meynaud, é insustentavel, pois a civiliza¢do industrial ndo
provoca de modo algum o desaparecimento nem sequer a diminuicdo da funcéo politica nas
sociedades humanas, admitindo, contudo, a existéncia de risco no tocante a quem provera o

520 521 _ ou macrocefalia -

setor técnico, com que informacgdes e em favor de quem®. A hipertrofia
do Executivo, que é um fato global e provoca sensiveis mudanc¢as na forma de se conceber o
Estado, cuja disposicao era adequada ao usual estado de letargia do laisser faire, ocasiona uma
atracdo de pressdes sociais, ndo se afigurando exagero afirmar que, pelo acimulo de funcdes,
é 0 Poder que se sujeita com maior intensidade as tentativas de persuasdo por forcas coletivas,
podendo interferir em seus infindaveis campos, como na iniciativa orcamentaria, em decisao
politica, na margem de discricionariedade conferida por norma ou até mesmo impelir um veto

presidencial, como recentemente ocorreu com o Cédigo Florestal.

A discussdo deve atentar, igualmente, para outro foco de possiveis intervencdes, que é a
sua atuacdo legiferante, objeto de criticas, em virtude dos excessos cometidos na utilizagdo
deste recurso, precipuamente, no Brasil, por meio de medidas provisorias, nos anos inaugurais
do século XXI, as quais auxiliaram para um quadro de inseguranca juridica, observada a sua

eficacia temporaria, com controle, pelo Congresso, ulterior a sua vigéncia, concentrando nas

58 DUVERGER, Maurice. Instituciones politicas y derecho constitucional, p. 136.

519 Cf. MALBERG, Raymond Carré de. Op. cit., pp. 480-502.

520 MEYNAUD, Jean. La Tecnocracia. Madrid: Editorial Tecnos, 1968, p. 378.

521 Cf. BECAK, Rubens. A Hipertrofia do Executivo Brasileiro. Sao Paulo: FDUSP, 2007, pp. 36-76.
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mdos do Executivo as funcdes de execucdo e de definicdo da politica; concluindo Nalini, ao
considerd-lo como o tnico Poder efetivo em todas as esferas, que: “fora do Executivo nao ha
salvacdo™??, Ressalte-se que a competéncia de determinacdo, de natureza criativa, é razoavel
se considerado o novo perfil do Estado - como o real protagonista na conducdo dos affaires
publiques - na democracia social, em que se busca uma expansdo econémica entrelagada com
a reducdo das desigualdades, uma vez que seria absolutamente indcuo aguardar os tramites do
processo legislativo a todo o momento. N&o €, pois, despropositado aduzir que a disciplina do
poder normativo (primario) €, contemporaneamente, o nucleo central do sistema de Governo,

apresentando diversas configuracdes®®, passiveis, no entanto, de distorcoes.

Dentre as potestades referidas, pode-se destacar a regulamentar, que, em harmonia com
o0 papel interventivo do Estado sobre segmentos da economia, em uma das suas formatacdes
especiais, visa a atingir resultados significativos, com a maior satisfacdo do interesse publico e
0 menor sacrificio de interesses particulares envolvidos, ensejando, na reforma administrativa
ocorrida na década de noventa, com a adogdo parcial do modelo norte-americano das agéncias
reguladoras, as quais dispdem sobre ramos de alta complexidade e fiscalizam as suas praticas,
com o escopo de promover a competicdo. O aparecimento destes entes reguladores autbnomos
corresponde, de acordo com Azevedo Marques, a necessidade do poder politico de constituir
espacos nos quais sejam possiveis a articulacdo e a mediacdo de interesses, tornando viavel a
interlocucdo com diversos polos de poder politico existentes na sociedade, em congruéncia
com a comunicabilidade e flexibilidade que deve se revestir o intervencionismo®**, criando-se
um ordenamento singular, com logica prépria e vinculo comum entre atores identificaveis e
relacionados, condensando seus impulsos sobre os organismos da Administracdo alojadores de
expertises técnicas, buscando a solu¢do mais adequada ao setor regulado.

O estudo do Poder Executivo no Brasil demanda uma compreensdo acerca do sistema
presidencial - sistema de governo cuja opcdo, na Constituicdo Federal vigente, foi ratificada
por plebiscito -, apresentando, em contraposi¢cdo ao parlamentarismo, configuragdo unicéfala,
com a reunido das funcbes governativas na autoridade do Chefe de Estado, e a legitimidade

popular direta, eis que escolhido por meio de férmula eleitoral majoritaria, personificando o

522 NALINI, José Renato. Op. cit., p. 123. Cf. CAVALCANTI, Themistocles B. Teoria do Estado, pp. 421-422.
52 AMARAL JUNIOR, José Levi M. do. Medida proviséria e a sua conversdo em Lei. SP: RT, 2004, pp. 37-54.
524 AZEVEDO MARQUES NETO, Floriano Peixoto. Op. cit., p. 199. Cf. Restri¢8es & concorréncia: a procura e
oferta de regulacdo em PEREIRA, Paulo Trigo. Op. cit., pp. 19-22.
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poder, situando-se sua matriz nos Estados Unidos, onde foi objeto de ponderages iniciais nos
artigos Federalistas, tanto pela superioridade do Legislativo quanto pela necessidade de uma
forca apta a preservar as treze Coldnias de ataques externos>?®. Trata-se o presidencialismo,
deste modo, de instituicdo americana, definidora, com nitidez, das funcGes estabelecidas na
classica separacdo de poderes sistematizada por Montesquieu, na qual o Executivo unipessoal
é independente, em principio, de apoio parlamentar e impassivel de responsabilizacdo politica
direta - como no parlamentarismo (e.g, voto de censura) -, possuindo mandato proprio e com

incumbéncias relativas as ordens interna e externa, cuja rigidez deve traduzir estabilidade®?®.

O Presidente, como bem esclarece Geraldo Ataliba, €, assim, o ponto das convergéncias
das instituicdes e representante do Estado, ocupando o lugar dos reis do ancien régime, com a
diferenca de que exercer a funcdo por periodo fixo, simbolizando um centro impulsionador e
catalisador de quase toda a atividade politica, tendo o dominio de todos os instrumentos de
comando do Executivo e representando peca fundamental na armac&o institucional®®’, sendo
uma personalidade costumeira na experiéncia latinoamericana, porém nem sempre ligada aos
valores democraticos. A nocao de governo abarca, ainda, um conjunto de cargos e 6rgaos a ele
auxiliares e dependentes, o que pode ser, de fato, constatado pela sua coexisténcia com o Vice-
Presidente, com encargos peculiares, sucedendo-lhe - no caso de vacancia - ou substituindo-
Ihe - na hipbtese de impedimento -, e por um agrupamento composto por altos funcionarios,
com atribuicdes de orientacdo e supervisao da Administracdo, em suas areas especificas, bem
como de expedir instrucGes para a execucdo das leis, decretos e regulamentos - corpo de
Ministros do Estado -, que integram a enorme maquina para efetivacdo de seus propdsitos;

frisando-se que todos com competéncias decisodrias e sujeitos as a¢des dos grupos de pressao.

Dessa forma, em sintese, os aspectos funcionais do Executivo, notadamente de atuacéo
continua, em que se pretende estimular e dirigir a agdo administrativa, exigem plasticidade
indispensavel a mecanica governamental. Tal fato acabou por gerar, nas organizagdes politicas
modernas, regras que tornaram forte o Presidente a0 mesmo tempo em que se tentou prever

controles de modo o fizessem um forga motriz do Estado e que ndo se degenerasse para uma

525 Cf. os artigos LI, LXIX e LXX em MADISON, J.; HAMILTON, A_; JAY, J.. Op. cit., pp. 350-351 e 434-442.

526 Cf. caracteristicas do presidencialismo em SARTORI, Giovanni. Engenharia Constitucional. Brasilia: Editora
UNB, 1996, pp.97-101; BASTOS, Celso Ribeiro. Op. cit., pp. 198-203 e VERNEY, Douglas. Op. cit., pp. 47-61.

527 ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituicdo. Sao Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2007, p. 52.
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verdadeira tirania>?®. Recorde-se que sob o seu poderio, alheio as disputas partidérias no seio
do Legislativo, encontram-se entes e pessoas, algumas de livre designacdo, que dividem suas
tarefas, num exercicio especializado, a atender os problemas, de complexidade crescente, que
despontam, promovendo, inclusive, o desenvolvimento de setores de interesse dentro da sua
esfera, combinando-o0s com grupos e organizagOes estratégicas da sociedade, mediante reagdes
reciprocas, servindo de primordiais instrumentos para a administracdo de politicas e imposicao

de sua vontade sobre os parlamentares®*®

. A premissa foi averiguada por Lembo ao aduzir que
o0 legislador devia compreender que sua atividade ndo mais seria mega, pois as leis, cada dia
mais, regulamentam espacos especificos do cenario social, precisando, por isso, se reportar a
nacleos comunitarios para elaborar a norma aplicavel a determinado campo objetivado, uma

Vez que, quanto mais compreensivel o texto, teria maior possibilidade de ser acatado®*.

A arena de influéncias sobre o Executivo em Estados Federais, na situacdo doméstica de
duplo grau, é ampliada pela descentralizacdo e reparticdo de competéncias entre entes centrais
e periféricos - a despeito do extenso rol em favor da Unido na Constitui¢do vigente -, de modo
gue medidas que se adéquem as abrangéncias de interesse regional e local direcionam pressdes
ndo necessariamente ao ambito federal, mas a diferentes niveis de autonomia, que podem vir a
exercer influxos matuos. Ao federalismo, alias, como explana Fernanda Dias Menezes, tem-se
acrescido a funcdo de garantia da democracia participativa, com a multiplicacdo de circulos de

decisdes politicas em que o cidaddo fica mais préximo do poder®®

, podendo-se depreender,
ademais, que, dependendo da grandeza e natureza do fim colimado, ha anseios de grupos de
pressdo que podem ser satisfeitos na seara do Municipio - nlcleo adjacente ao povo - 0 que é
bastante vantajoso quando seus anseios nao ressoam até Brasilia, pela auséncia de organizacao
aprimorada ou pela falta de recursos financeiros, permitindo-se, portanto, agdes, exclusivas ou

concomitantes, em trés entidades federativas e seus respectivos conjuntos burocraticos.

A articulacdo de interesses organizados no sistema presidencial, ante o exposto, faz-se
presente, ndo apenas no Legislativo, mas também na arquitetura do Poder Executivo, em suas
inimeras divisdes, inexistindo, na disperséo de sitios deliberativos, uma ordem de relevancia,

sendo imprescindiveis no dissenso institucional, em que os Poderes Publicos ndo se alicercam

528 MORAES, Alexandre. Presidencialismo. S&o Paulo: Atlas, 2004, p. 129.

529 Cf. LA PALOMBARA, Joseph. A Politica no Interior das Nagdes, p. 207.

530 | EMBO, Cléaudio. O futuro da liberdade, p. 20.

531 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicio de 1988, p. 44.
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em relagdo de intima interdependéncia, como no parlamentarismo, e, em se tratando de Estado
Federal, eses espacgos autorizam diferentes estratégias no jogo de escolhas publicas, uma vez
que os posicionamentos politicos adotados entre as unidades da Federacdo podem ser dispares.
A competicdo entre grupos na busca por espaco na agenda dos 6rgéos oficiais alcanca, assim,
invariavelmente, o Executivo quando se objetiva a implementacdo ou interrupcao de politicas
em curso. Expde Gastdo Toledo que, em virtude de matérias especificas ou conveniéncias
politicas, os pressure groups podem optar por agir junto a Ministérios ou a Presidéncia, até
para fazer com que se proponha ao Congresso norma dos seus interesses, mas, em sua maioria,

a acdo é voltada aos 6rgaos da Administracdo Indireta (e.g. autarquia, empresa publica)>*.

O estabelecimento da agenda, consoante a no¢éo de boa governanca, sustentada sob os
pilares da participacdo, eficiéncia, transparéncia e responsabilidade, passa por contatos - tanto
formais quanto informais - com grupos de pressdo, atuando como players representativos de
interesses e que oferecem ao governo viséo real - ainda que parcial - dos problemas a que se
deve dar atencdo durante a gestdo. Aponta-se, a titulo exemplificativo, que o funcionario que
atua junto a um ministro tem a obrigacdo, perante a pratica administrativa, de conhecer e atuar
em uma situagdo apresentada, promovendo a “realizac¢do pratica” do assunto, razao pela qual o
influxo social produzido objetiva modelar uma elaboragdo politica (policy making) dentro da
discricionariedade - se concedida - do agente publico, que prepara e coordena os materiais de

trabalhos do 6rg&o>*

. Assim, seguindo as licdes de Loewenstein, os grupos de interesse, em
democracias, devem sempre consultar e serem consultados pela Administracdo, eis que nem
mesmo a mais onisciente burocracia ministerial possui um técnico know-how acerca de todas
as complexidades que devem ser reguladas nas sociedades tecnoldgicas, sendo que o classico
corporativismo classico deu lugar a uma cooperacao voluntéria; conferindo o Estado a grupos
sociais a oportunidade de participar da regéncia de areas abrangedoras da politica publica, em
um “pluralismo administrativo™**. O estudo que sucede decorre da verificagdo prética que a
proeminéncia do Executivo e o declinio do Legislativo podem ocasionar a reunido dos Poderes

em bloco, surgindo, em contraposicao, o Judiciario como 6rgao de controle e decisor politico.

532 TOLEDO, Gastdo Alves de. Op. cit., pp. 471-472.
533 Cf. FINER, Samuel E.. Op. cit., pp. 120-121. Cf. também: SANTOS, Luiz Alberto dos. Op. cit., pp. 111-133.
53 LOEWENSTEIN, Karl. Political Power and the Governmental Process, pp. 358-359.
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4.4.3. O Poder Judiciario e a “Judicializacdo da Politica”

A anélise hodierna acerca dos grupos de pressdo perpassa nao apenas 0s considerados
Poderes Politicos, mas também o Judiciario, guardido da Constitui¢do - papel congruente com
as ideias de supremacia e rigidez constitucional -, concebido na doutrina cléssica da separagédo
de fungdes como potestade “nula”, mera executora da lei. Todavia, o referido Poder alcangou,
todavia, no século XX, posicéo de relevo nas relagdes institucionais ao avocar a condicao de
contrapoder, absorvendo conflitos politicos e até produzindo normatividade. Ao fenémeno de
alargamento do campo de atuacdo dos magistrados, que implica reflexdes acerca da
complicada conexdo entre direito e politica, imiscuindo-se em competéncias decisorias
tradicionais do Executivo e do Legislativo, intitula-se de judicializacdo da politica®®,
derivado, em parte, da extensdo conferida ao controle de constitucionalidade e aos remédios
constitucionais; podendo-se afirmar que os acontecimentos principais da vida social passam
pela apreciacdo dos Tribunais, resultando, em referéncia a Corte Superior, colocada no centro

do sistema politico, o termo supremocracia®®.

A apreciacdo da questdo inicia-se, pois, pela preponderancia do Poder Executivo, que
passa a dominar o cenario da tomada das decisdes politicas, conduzindo o Legislativo a estado
de letargia, verificando-se que, se um mesmo grupo logra-se vencedor no pleito, formando a
maioria parlamentar, é certo que a separacao entre ambos atenua-se, porém com dominio claro
do governo na relacdo. Forma-se, assim, nao raras vezes, na citada dorméncia do Parlamento,
visando-se a beneficios pessoais e em detrimento do controle politico, bloco monocolor com o
Executivo, encontrando-se este no comando - camuflado ou ndo -, ordenando a defini¢do de
politicas publicas e coordenando as decisBes politicas; restando o questionamento acerca de
guem, nas interacdes entre Poderes, ocupar-se-ia da faculté d"empécher para impor equilibrio
a faculté de statuer do aglomerado®’. O Poder Judiciério, cuja legitimidade ndo provém do

pleito, mas da tutela de direitos fundamentais, torna-se contraponto as vontades de maiorias,

%Cf.MAZOTTI, Marcelo. Jurisdicdo Constitucional e Ativismo Judiciario. Dissertacdo de mestrado apresentada
na Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, 2012.

5% VIEIRA, Oscar Vilhena. Supremocracia. Disponivel no site: http://www.scielo.br/pdf/rdgv/v4n2/a05v4n2.pdf,
acesso em 11.04.2012, pp. 444-446.

37 CAGGIANO, Monica Herman. A emergéncia do Poder Judiciario como contraponto ao bloco monocolor
Legislativo/Executivo. In: MORAES, Alexandre de (coord). Os 20 anos da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil. Sdo Paulo: Atlas, 2009, pp. 99-102.
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sendo, ocasionalmente, atraido para as disputas politicas por minorias perdedoras nas Casas

Legislativas, acomodando um imprescindivel pluralismo e assegurando o arranjo democrético.

O ponto fulcral, hodiernamente, é entender quais sdo os limites do Poder Judiciario no
exercicio de suas novas atribuicdes, devendo-se, contudo, observar que rege a sua atividade o
principio da inércia da jurisdicdo e, destarte, se Ihe sdo submetidas, continuadamente, questdes
politicas para decisdo, classicamente fora do seu alcance, € porque, possivelmente, 0s canais
de acesso ao Executivo e Legislativo encontram-se blogueados, agravando-se o quadro se 0sS
reclamos versarem sobre direitos subjetivos que demandem acdo concreta. Nesse sentido, de
acordo com ensinamentos de Manoel Gongalves, a dilatagcdo das potestades judiciais ndo foi
uma eventualidade na realidade brasileira, decorrendo da prépria desconfianca do legislador
constituinte em relacdo aos Poderes Politicos, vistos com descrédito pela opinido publica, pois,
ao definir instrumentos com o mandado de injuncdo, expressou claro receio quanto ao trabalho
do legislador ordinario. O doutrinador afirma, no entanto, que o juiz foi uma figura imune a
escarnios, tratando-se de personalidade mais préxima dos pensantes modeladores da opinido
publica, formado em nivel superior, selecionado por concurso e refletor de agir independente e

imparcial, nele identificando, parte da sociedade, a aptiddo para tomar decisdes politicas>*®.

A interveniéncia do Poder Judiciario nas direcGes do Executivo e Legislativo, integrando
0 processo politico, decerto ndo é imune a criticas, ndo somente pela substituicdo da vontade
de agentes publicos escolhidos pelo povo para representa-lo, mas também pela néo sujeicao do
magistrado a avaliacfes periddicas pelos representados, verificando-se que medidas podem ser
tomadas, sem a correspondente responsabilidade politica a elas intrinseca, resultando, por
vezes, em distorgdes, como o consideravel comprometimento do orgamento governativo, sem
planejamento prévio e com despesas excedentes. Adverte Ackerman para a inconsisténcia de
uma visdo profética da Corte, ao explanar que mesmo que 0s juizes pudessem conquistar
positivamente a aquiescéncia popular, o tipo de transformacgéo de cima para baixo representa o
oposto das transformacdes valorizadas pelos democratas - de baixo para cima - e que nao lhes

seria proprio conduzir o povo progressivamente na direcéo de novos e elevados valores®™; em

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O Poder Judiciario na Constituicio de 1988. Revista da
Procuradoria Geral do Municipio de Sdo Paulo. SP: CEJUR, 1995, p. 38. Cf. RAMOS, Dircéo Torrecillas.
Politizacdo do judiciario e a judicializagdo da politica. RDCI. Ano 8. n° 33, out-dez de 2000, RT, p. 70.

53 ACKERMAN, Bruce. Nés, 0 povo soberano, p. 195. Loewenstein também considera os perigos de um sistema
governamental dominado por juizes, que intitula de judiciocracia (In: Teoria de la Constitucion, pp.324-325).
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gue pese, no cenario patrio, recentes decisdes do Supremo Tribunal demonstrarem a efetivagdo
de direitos consubstanciados em propostas apresentadas - mas ndo votadas - no Legislativo, o
que se pode depreender do reconhecimento da unido homoafetiva (ADI 4277 e ADPF 132).

O Poder Judiciario € o conjunto de 6rgdos aos quais foi atribuida a funcéo jurisdicional.
encontra-se estruturado em instancias decisérias e separado segundo as suas competéncias,
podendo-se verificar a cisdo, quanto a especialidade da matéria, entre Justicas Especializada e
Comum, e esta, quanto ao interesse da Unido, em Federal e Estadual; cabendo-lhe, em regra, a
funcdo publica de solucéo de litigios entre partes em um processo, incumbido, diante do atrito
de interesses presentes na sociedade, de dizer o direito ao caso concreto, tornando-se, portanto,
necessario a pacificacdo da comunidade - com a rejeicdo da autotutela, salvo previsdo legal - e
a perpetuidade da vida coletiva. Os conflitos em questdo seriam, desta forma, resolvidos com
base em ordens legais - gerais e abstratas - e, na auséncia, por meios integrativos, ressaltando-
se que a atividade jurisdicional ganha contornos complexos com a divisdo da ordem juridica e
a emergéncia da jurisdi¢do constitucional, com fungéo de controle, enfatizando Grimm que a
Constituicdo ndo elimina a politica, apenas Ihe coloca moldura, e Tribunais Constitucionais,

por sua vez, limitam-se a examinar decisdes politicas pelos parametros constitucionais>*.

A politica e o direito fundem-se, pois, na Constituicdo, e o Tribunal Constitucional - no
Brasil o Supremo Tribunal Federal - exerce, na sua salvaguarda, funcdo politica de controle
sobre os atos normativos dos demais Poderes e principalmente juridica, ao atuar tecnicamente,
conforme limitacdes e procedimentos especificos; ressaltando Kelsen que a Corte, ao aplicar a
Constituicdo a suporte fatico de producdo legislativa, obtendo anulacao de lei inconstitucional,
ndo produz, mas elimina uma norma geral, instituindo ato contrario correspondente a producao
juridica, atuando como legislador negativo®*. Reconhecendo-se o legislador como um agente
publico ndo autbmato, que, defronte a abrangéncia do texto constitucional, faz a opgdo por
uma dentre as diversas opcOes de concretizacéo, a invalidagdo da norma - por aspectos formais
ou materiais - implica, ainda que indiretamente, no cancelamento daquela escolha politica; o
que permite desde logo indicar um exercicio atipico da jurisdi¢do, ndo concernente a aplicacéo
da lei, mas a sua validade perante o ordenamento, de modo que o processo objetivo - abstrato -

ndo versa sobre partes em contenda nem situagdes juridicas individualmente tutelaveis.

50 GRIMM, Dieter. Constituicao e Politica. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, pp. 9-11.
1 KELSEN, Hans. Jurisdicdo Constitucional. S&o Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 263.
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As acgdes dos grupos de pressdo, se aparentemente inoportunas no processo subjetivo,
encontram inegével respaldo na abertura do processo objetivo, & margem de um caso concreto,
em que inexistem partes, subsistindo tema de interesse da generalidade, cuja decisdo produz
efeitos vinculante e erga omnes. Héberle expde que o0 juiz constitucional ja ndo interpreta, no
processo constitucional, isoladamente, convivendo com muitos participantes, e sua decisdo
deve se correlata com a vontade formada na esfera publica pelas forgas pluralistas, pugnando,
ademais, pela ampliacdo e aperfeicoamento de formas de participacdo popular - intérpretes
abertos - no Tribunal Constitucional, as quais outorgam legitimidade & decis&o®*>. Observe-se
que, apesar da vedacao expressa ao instituto processual tradicional da intervencdo de terceiros,
o0 qual pressupde a existéncia de interesse juridico particularizado a ser defendido, constata-se,
no ambiente doméstico, duas hipoteses de permissdes formais a representacdo e protecdo de
interesses, pluralizando os debates constitucionais. A primeira é a possibilidade do Relator da
acdo, ao considerar a relevancia da matéria e a representatividade do postulante, admitir, no
processo, a manifestacdo de outros 6rgaos ou entidades, 0 amicus curiae®*, que seria espécie
de colaborador com a Corte, uma vez que 0s Sseus interesses organizativos podem ser afetados
pela decisdo; enquanto a segunda ocorre quando o Tribunal reconhece a necessidade de obter
informacdes adicionais ou esclarecimentos sobre matéria ou circunstancia de fato, designando,
para tanto, perito ou comissdo de peritos para elaboracdo de parecer ou fixar data para, em

audiéncia publica, ouvir depoimentos de pessoas com experiéncia e autoridade na matéria.

Deve-se enfatizar que os referidos expedientes institucionais, utilizados atualmente com
habitualidade, em que se pretende atingir certo grau de convencimento e seguranca a se refletir
na efetividade social do provimento, adquirem mais importancia se retomado o fato exposto
por Roger Leal de mudanca do perfil do Judiciario com o advento do Welfare State®**. Aduz o
doutrinador que ao juiz restou garantida maior liberdade deciséria, derivada da flexibilizacédo
dos pardmetros legais e constitucionais, para lidar com o aumento do nimero de questdes a ele
submetidas, fazendo com que o Poder Judiciario, diante do crescimento do Executivo e do
aumento do numero de leis e atos por forca de lei, passasse a ser encarado como escudo da

sociedade, protetor dos direitos individuais contra os avangos do Estado em “dominios

2 HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002, pp. 41-49.
Cf. TRF 22 Regido, AG n.° 160465, 1* Turma Especializada, Rel. Des. Marcelo L. Tavares, DJ: 02.06.2009, p.65.
>3 Vide o voto do Relator Min. Celso de Mello na ADI n.° 2130 AgR, julgada em 03.10.2001.

¥4 LEAL, Roger Stiefelmann. A Judicializacdo da Politica. Revista dos Tribunais. Cadernos de Direito
Constitucional e Ciéncia Politica. Ano 7. n° 29, outubro/dezembro, 1999, pp. 230-235.
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alheios”. Passa o 6rgdo julgador, assim, a assumir papéis politicos, afastando-se da sua usual
neutralidade, pois a citada ambiguidade das normas autoriza 0 magistrado a corrigir desvios na
execucdo de suas finalidades, sendo encarado como participante do sucesso ou fracasso
politico estatal; o que, de fato, é passivel de averiguacdo pela tematica recém deliberada no
Tribunal Superior, como as politicas de cotas raciais nas universidades, reputadas

constitucionais.

A misséo do Poder Judiciario no modelo de Estado social-democratico seria exercer, por
conseguinte, o controle juridico da atividade intervencionista dos demais Poderes; entretanto,
sobre ele também recaem as expectativas e as pressdes da sociedade no sentido de obtencao
mais célere da consecucdo dos fins constitucionalmente tracados, incluindo a imediata fruicéo
de direitos sociais ou extensao de beneficios, concluindo Elival Ramos que o préprio Estado-
providéncia constitui forca incitadora do ativismo judicial, pois, para efetivo cumprimento ao
programa delineado na Constituicdo, juizes e tribunais podem acabar relevando a existéncia de

limites da propria ordem>*

. A transferéncia dos impulsos comunitérios ao Judiciario, inclusive
trazendo parcela consideravel, para o seu amago, das discussdes que naturalmente deveriam
ocorrer no Legislativo, transmudaria a pretensa regularidade sisttmica do Estado, eis que, se
por um lado, as debilidades dos demais Poderes poderiam se agravar, aprofundando-se a sua
irresponsabilidade politica, por outro, para o atendimento de demandas, o julgador, poderia se
distanciar consideravelmente de argumentos normativos, gerando inseguranca. Logo, com a
saliente posicdo do Judiciario, faz-se indispensavel reflexionar que o sistema deve multiplicar
suas cautelas, no sentido de publicizar as medidas tomadas no curso do processo, consentindo
com o corolario controle, sendo que, no Brasil, a Corte Constitucional ndo apenas transmite as

suas sessdes plenarias na fntegra, mas também disponibiliza os votos minoritarios.>*®

A atividade judicante ndo deve ser compreendida como estanque, devendo-se adaptar o
direito as mudangas ocorridas na sociedade, 0 que ocorre por meio da interpretacdo do texto da
norma. Vale recordar, pois, que a adocdo de critérios exclusivamente legais nem sempre sera
satisfatoria e a utilizacao restrita, pelo juiz, de faculdades pessoais, terminantemente vedada.
Desta forma, Canotilhoexpde que quando o juiz assume o papel de legislador negativo ou de

criador do direito, com “normas” para a decisdo do caso, estd vinculado a Constituicdo e a lei,

5% RAMOS, Elival da Silva. Ativismo Judicial: parametros dogmaticos. S3o Paulo: Saraiva, 2010, p. 271.
%46 Cf. HABERLE, Peter. Pluralismo y Constitucion, pp. 147-149.

220



a distribuicdo de competéncias, a separacdo de poderes e ao principio democrético, ainda que
estes limites ndo tém sido suficientes para impedir distor¢des, mas é certo que a situacédo atual
é de descoberta de novas dimensdes do direito e de novas funcdes do magistrado®*’. Nas licdes
de Rawls, alids, o Estado de Direito ndo é ameacado pelo fato de cidadaos, legisladores e
juizes defenderem visBes opostas quanto & interpretagdo da Constitui¢do, implicando, quanto
aos magistrados, que suas decisdes repousam sobre a interpretacdo de leis existentes e sobre 0s
precedentes pertinentes, devendo justificar seus veredictos referentes a essas interpretacdes e
adotar uma interpretacdo coerente de caso a outro, ou entdo justificar com base razoavel as
diferencas entre eles®*®; reiterando-se que a técnica interpretativa ndo pode incorrer em ofensa
a norma nem em modificacdo do teor da lei, como ocorrido no julgamento acerca da fidelidade

partidaria, que incluiu na Constituicdo nova hipotese de perda de mandato em rol restritivo.

Apbs a verificacdo das funcbes, gradualmente ampliadas, do Judiciario, precipuamente
do Tribunal Constitucional, ndo se pode cogitar que suas atividades estejam isentas da presséo
de grupos, decerto com menor assiduidade que nos érgdos politicos, mas com a possibilidade
de producéo de resultados mais efetivos, constatando-se sua presencga, nos processos objetivos,
pela variedade de entes representativos de interesses que anseiam por participar do processo
de construcdo da decisdo judicial. Ndo deve o Judiciario, segundo Gastdo Toledo, se curvar a
qualquer um destes grupos nem atender a apelos e pedidos ou circunstancias outras que néo as
ditadas pelo Direito. Todavia, é irrefutdvel que as acdes das organizacdes coletivas podem
ocorrer no sentido de que se faca valer os principios juridicos em debate ou que o plenario
paute sua decisdo pela mais sd das interpretacGes possiveis, ndo se deixando levar por
mascaramentos exegéticos™*’. A aproximacdo do Judiciario as questdes politicas atrai,
outrossim, para si, as obrigacdes - e inconvenientes - a elas inerentes, como assegurar a
pluralidade de vozes sociais no processo decisério, inclusive para robustecer a legitimidade
das providéncias adotadas por 6rgdo formado por membros ndo eleitos, sendo que o
dimensionamento de contrapoder e parte da sistematica das resolucdes politicas, transformam
a Corte em um ponto de acesso de grupos advindos da sociedade, mesmo informalmente,

arbitrando divergéncias e avaliando pleitos.

7 CANOTILHO, J.J. Gomes. Um Olhar Juridico-Constitucional sobre a Judicializaco da Politica. Revista de
Direito Administrativo. FGV: Editora Atlas S.A. N° 245, maio/agosto, 2007, p. 91.
8 RAWLS, John. Justica e Democracia. S&o Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 371.
9 TOLEDO, Gastdo Alves de. Op. cit., p. 475. “Like administrators, judges are charged with the management of
a structure of relationships which involve the demands of interest groups.” (TRUMAN, David B. Op. cit., p. 498)
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4.5. A interface entre grupos de pressao e partidos politicos

As democracias representativas contemporaneas possuem um campo politico expandido
e uma arena de discussdes formada por plurimas opinifes e identidades sociais, que estimulam
a formac&o de corpos intermediarios, tanto oficiais, como os partidos politicos, os quais, com
fins eleitorais, devem assimilar, filtrar e canalizar - de modo amplo e inclusivo - as pretensées
comunitarias; quanto setoriais, denotativos de forgas particularizadas, cujas finalidades néo
encontram amparo direto na seara estatal, buscando, assim, influenciar agentes publicos para
que suas posicoes sejam consideradas e suas causas efetivadas. Trata-se, pois, de associagdes
independentes que perfazem uma das condi¢fes necessarias - e desejadas - para democracias
realizadas em larga escala (associational autonomy), tornando possivel ao cidaddo atuar em
relagdo as institui¢des politicas e realizar os seus variados direitos, participando ativamente - e
com continuidade - do governo, simbolizando fontes de educacgdo civica e esclarecimento,

bem como proporcionando discussdo, deliberacdo e aquisicdo de habilidades politicas®™.

O propdsito a ser trilhado € delinear os seus campos ndo excludentes de acdo e analisar a
estrutura partidaria como locus igualmente sujeito as pressées de agrupamentos, visando a
concretizacdo de interesses por meio de associacdo politica juridicamente reconhecida para
estes fins - caracterizando-se o lobby indireto -, incluindo-os em seus objetivos e programas. A
presenca dos partidos e grupos de pressdo no jogo politico insere, ainda, um elemento factual
imprescindivel a mecanica do governo, precipuamente com a veemente pluralidade de forcas
sociais, que tende a equacionar e adequar as decisdes dos representantes do povo as realidades
- e necessidades - afloradas, a cada momento, na coletividade e suas constantes mudancas, 0
que impulsiona relacdo de interdependéncia entre o poder estabelecido e as outras expressdes

de potestade existentes na coletividade®*

, mitigando a ideia liberal de que o Estado ¢ a Unica
poténcia transformadora. Assim, a estabilidade de qualquer democracia depende, de acordo
com Lipset, da eficacia - verdadeira atuacéo refletida no grau de satisfagdo das funcdes basicas
do governo - e legitimidade - capacidade de gerar e manter a crenga nas instituicdes como as

mais apropriadas & sociedade - do seu sistema politico, observando-se que esta é valorativa>?;

0 DAHL, Robert A.. On Democracy, pp. 86 e 98.

%1 Cf. BURDEAU, Georges. O Estado, pp. 71-78 e DOEHRING, Karl. Op. cit., pp. 419-428.

2 LIPSET, Seymour Martin. EI hombre politico. Buenos Aires: EUDEBA, 1963, pp. 57-58. Cf. Exercicio do
Poder: A Questdo da Legitimidade em SILVA TELLES, Maria Eugenia Raposo da. Op. cit., pp. 11-13.
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sendo que aos grupos é cabivel a verificagdo se os seus valores com os dele concordam e, em

caso negativo, deve-lhe ser oportunizado o acesso as instancias publicas.

A concorréncia de idearios entre a multiplicidade de poderes de fato e 0 grupo que se
encontra no poder estatal - e o gerencia - é, portanto, a substancia mobilizadora da atividade
politica, uma vez que, mesmo que aqueles ndo tenham o dominio direto sobre a organizacao
do Estado e a defini¢do dos seus rumos; produzem, por vezes, influxos notadamente marcantes
na esfera governamental. Deve-se realcar que o agir politico ndo é uma ambicdo permanente
nem o fim dos seus intuitos, sendo o meio para consegui-los, podendo resultar, destarte, em
conflito volitivo com os partidos politicos, que ndo séo associag¢fes exclusivas a contribuirem
para a formacdo do Poder Publico. Recorde-se que a rivalidade ndo se traduz, em principio - se
moderada -, em patologia e seu desenvolvimento deriva do acautelamento as liberdades, pelas
quais se formam distintas visdes de mundo, com regras proprias, que se revelam em potenciais
direcionamentos politicos; aduzindo Sunstein que organizacfes e nacbes tém maiores chances
de prosperar se forem receptivas ao dissenso e promoverem abertura, sendo que sociedades

com bom funcionamento beneficiam-se de um leque amplo de opinides>>2.

A anélise dos grupos de pressdo e dos partidos politicos, de certa forma com mesmas
raizes, passa, necessariamente, pela nogdo de agrupamentos humanos com concepgdes parciais
e talvez seja a causa mais evidente para que, em relacdo aos partidos, tenham sido criados
infindaveis obstaculos a sua aceitacdo juridico-formal na processualistica politica, como parte
integrante - tendo em vista a vontade da nacao, insuscetivel de fragmentacao -, ressaltando-se,
todavia, em razdo dos seus escopos, 0 compromisso a apresentar projeto geral do politico e,
caso assumisse o poder, governasse para todos e ndo sé para si mesmo>>*. O partido é uma
associacao especifica, composta por aspectos homogéneos, contudo, ndo determinantes para
sua atividade, eis que a sua referéncia imediata deve ser sempre o bem publico, salientando-se
gue 0s seus interesses especiais somente podem ser considerados indireta e secundariamente,

555,

sendo indispensavel evidenciar sua dimensdo comunitaria como prevalente a setorialidade™;

tratando-se de veiculo tradicional e estavel de externacdo de preferéncias das massas ao ente

%3 SUNSTEIN, Cass. Op. cit., pp. 210-211.
%4 SARTORI, Giovanni. Partidos y sistemas de partidos, pp. 54-55.
5% BASTOS, Celso Ribeiro. Op. cit., pp. 265-266. Cf. BORJA, Rodrigo. Op. cit., pp. 190-192.
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politico (fungdo expressiva), indissocidvel da l6gica da representacdo politica e da crise que a

assola, com o intento de conquistar o poder e, em nédo logrando éxito, fiscaliza-lo.

A importancia de se iniciar o tdpico com uma retomada conceitual é a delimitacdo de
suas fronteiras, pois, consoante licdes de Wootton>®, a linha demarcatéria, por vezes, néo é
dotada de visibilidade, acentuando-se que sdo comuns casos de transposi¢do da zona limitrofe.
Afinal se o grupo alcanca grande suporte popular aos seus propositos, pode transformar-se em
partido e este, se perde forca na disputa eleitoral, pode retroceder quanto aos seus designios e
passar a defender causas especificas. Os partidos sdo, de fato, realidades politica e social, a
despeito da natureza que lhes ¢ juridicamente conferida, contudo, distantes da inorganicidade
originria, apresentam quadros estruturais gradativamente complexos, em parte absorvidos de
seus modelos de massa, para atender multiplos reclamos da sociedade de consumo e aglutinar
interesses de grupos variados, mas com percepcdes semelhantes acerca da dire¢do do Estado,
ndo se confundindo, porém, com outro exemplar associativo, até porque o seu contentamento
depende do exercicio do governo. Nesse sentido, no cenario democratico, passam a ocupar
lugar de realce, operando e interferindo na opinido publica, apresentando-se como um potente
instrumento de participacdo e atuacdo opositora e oferecendo-se como enquadramento dos

atores que se movimentam em cena no momento eleitoral, sendo fator de legitimacdo®'.

O advento dos partidos politicos, com um alargado catalogo funcional, conferiu, ante o
exposto, Nnovos contornos a representacdo classica, ensejadora de ampla autonomia decisoria
aos governantes, direcionando-se a um estreitamento vinculativo na relacdo fiduciaria entre
representantes e representados, o que tdo-somente pode ser entendido a partir de sua missao
polarizadora de interesses coexistentes na sociedade, razdo pela qual a escolha por candidato
filiado a um partido exprime, automaticamente, a op¢do por uma orientacdo politica a qual se
anseia seja por ele colocada em prética. Reitere-se, consequentemente, a sua feicdo mediadora
entre sociedade civil e Estado, aduzindo Seiler que o partido, para tanto, busca o monopdlio da
representacdo politica legitima de um segmento da populacdo, mas acaba por tentar conciliar a
vontade politica de inUmeras categorias ou de grupos sociais que se confrontam, traduzindo e

convertendo reivindicacBes setoriais em projetos politicos globais®®, havendo um esforco, em

°* WOOTTON, Graham. Op. cit., pp. 41-45.
%7 CAGGIANO, Monica Herman Salem. E possivel reinventar o Partido?, p. 4.
%8 SEILER, Daniel-Louis.Op. cit., p. 36. Cf. LEMBO, Claudio. Participago politica e assisténcia simples,p. 82.
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favor de uma causa maior, de se reduzir ideais parcializados em conjuntos homogeneizados; o
que faz com seus programas ndo tenham a intencdo de defender os interesses dos grupos que o
compdem, eis que o seu sucesso depende da identificacdo - generalizada - das ideias sociais,

ainda que momentaneas, e a atracdo do maior nimero de votos de simpatizantes na eleicao.

As referidas propostas, frise-se, ndo tém natureza imperativa e sua abrangéncia permite
distintas concrecdes, as quais, em grau elevado, denotam fluidez ideoldgica que, ao lado da
falta de democracia interna, fossilizacdo das estruturas e oligarquizacdo de seus quadros,
afiguram-se possiveis distorcdes a que os partidos encontram-se sujeitos; havendo nitida
preocupacédo sobre a sua capacidade de mediacéo de interesses e de oferecimento de respostas
as demandas sociais, do que se infere que quanto mais as organizacdes partidarias deixam de
corresponder as exigéncia do mecanismo politico e quanto maior for o distanciamento entre a
sua politica e as reclamacdes de suas bases de sustentacdo, maior € a proliferacdo de grupos de
pressdo”. Nesse diapasdo, Manoel Goncalves leciona que a politica tem horror ao vazio e a
fragilidade dos partidos leva ao fortalecimento politico de outras forcas ou grupos sociais™®,
concluindo-se que nem toda representacdo de interesse na politica, em paisagem pluralista, é
encarregada, obrigatoriamente, ao partido, o qual, conforme outrora aventado, coexiste com
outros sujeitos coletivos e podem conflitar ou estabelecer cooperacdo, reforcando-se;

apresentando sensiveis diferencas quanto aos fins em vista e as formas de alcanga-los.

A efervescéncia de grupos de pressdo é a reacao de determinados setores da sociedade as
imperfeicdes presentes nas instituicdes representativas, revelando-se como canal alternativo de
intervencdo popular no processo politico, com atuacdo no campo institucional tendente a uma
decisdo com alcance especifico, por meio de agir politico, em regra transitorio, consistente na
defesa ou promocao de interesses; devendo-se refutar que os grupos, em virtude do seu objeto,
sdo elementos unicamente desagregadores. O exercicio da pressdo por coletividades sociais
sobre os Poderes, por sua vez, é evidente indicativo de que o aparelho governativo, que dispde
acerca dos varios subsistemas comunitarios, nem sempre esta aberto a participagéo setorial, a
qual pode néo encontrar nela apropriado abrigo as suas aspirac6es, incorrendo em descaso ou

desprezo dos 6rgdos oficiais quanto seus interesses®. Entretanto, 0s grupos néo sao ameacas

%9 ALMEIDA MELO, Carlos Antonio de. Op. cit., p. 139.
%0 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A Reconstrugdo da Democracia, p. 125.
%1 Cf. DION, Leon. Op. cit., pp. 74-75. Vide também: FIGUEIREDO, Marcelo. Op. cit., p. 139.
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para canais tradicionais de acdo governamental, atuando, assim, em sua complementaridade,
fornecendo informacdes sobre o0s seus inimeros campos de atividade e permitindo que as mais
numerosas e distintas opinides se manifestem sobre o assunto, de modo a trazer equilibrio ao

sistema, adequando-o as circunstancias e tornando-o capaz de atender aos novos pleitos®®.

Repudiados no Estado liberal cléssico e fortalecidos no Estado social, partidos e grupos
trilham trajetdrias histéricas similares, decorrentes da propria incumbéncia comum, tratando-
se de agrupamentos humanos, originados da sociedade, que servem como pontes conectivas
entre os cidaddos e os seus mandatarios e pelos quais se pretende a efetivacio de interesses. E
valido recordar que h& distinges entre 0s organismos citados, iniciando-se pela vinculagcdo
dos partidos politicos as elei¢bes, posto que a realizagdo dos seus principais intentos -
conquista e exercicio do poder - passa necessariamente pela representacdo institucionalizada,
cabendo-lhe a concentracdo de esforcos na conquista de vagas, pelos seus integrantes, tanto no
Parlamento, quanto no Executivo, incluindo-se a luta por ministérios ou por outros cargos de
comando, em decorréncia de apoio eleitoral. Os grupos de pressdo sdo, em regra, potestades
de fato externas ao nucleo decisorio, cujo objetivo ndo € dirigir - continuamente - o Estado,
mas influenciar os homens que o manobram, nem, por consequéncia, promover, a0 menos de
forma explicita, o ingresso de seus componentes no governo, ainda que seja irrefutavel a
existéncia deste tipo de laco®®®; constatando-se, pelos caminhos escolhidos para concrecdo de
suas finalidades, que as agdes das forcas sociais encontram, em tese, menos restricbes na

inoficialidade.

Ademais, rememore-se que o0s partidos possuem um panorama globalizado dos eventos
sociais, enquanto 0s grupos, um raio de visdo reduzido aos interesses de seus membros, o que,
na pratica, nem sempre se revela uma verdade absoluta, sendo notoria a presenca de grupos de
pressdo no cendrio politico na defesa de escopos, cujos efeitos transcendem as particularidades
de seus integrantes e a localidade em que subsistem, aproximando-se, na transindividualidade,
da seara do propugnado interesse publico; enquanto existem partidos que perseguem apenas
interesses particulares, sujeitando-se, por vezes, ao dominio de setores nele imiscuidos>®*. O

critério fundado nas metas da associacdo, conforme Hirsch-Weber, ndo é o mais seguro - que

62 V/ILE, M.J.C.. Op. cit., p. 112. Cf. TELLES JUNIOR, Goffredo. Op. cit., pp. 108-109.
%3 DUVERGER, Maurice. Sociologia Politica, p. 442. Cf. BARACHO, José Alfredo de O.. Op. cit., p. 160.
%64 Cf. LAVAU, G.E. Partis Politiques et Réalités Sociales. Paris: Librairie Armand Colin, 1953, p. 10.
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seria 0 uso da politica como meio ou fim -, mas, na maioria dos casos, 0s grupos de pressdo
visam a interesses especiais e operam sobre interesse geral, construido a partir do particular,
enquanto partidos, ao contrario, se intentam realizar interesses especiais, pelo geral constroem
plataforma orientada para o bem comum®®, de modo que, se o partido esta apto a generalizar

particularismos, o grupo impde interesse particular ou potencializa sua representagdo>°.

A contraposigao entre tomada e condicionamento do poder, que demonstram o intuito de
representacdo do povo, em sua totalidade, ou de algum dos diferentes anseios nele contidos,
permite distingdo alicercada no compromisso em assumir compromisso publico - permeado
por metas e acdes sob projecOes gerais e de repercussao duradoura - com a responsabilidade
politica dele consectaria, tendo em vista as obrigaces tomadas para si perante o eleitorado>®’,
sinalizadora da atividade partidaria, cujas apreensdes sdo voltadas a levar adiante plano para a
sociedade e ndo para um dos seus circulos diminuto de problemas, por vezes inadvertidamente
olvidados. Desta forma, a presséo praticada pelos grupos nos centros de decis@o nao incorre
em responsabilidade pelos seus resultados, eis que a politica Ihe é transitéria>®® - ndo fazendo
parte do seu substrato fundamental - e o dever de responder pertence ao agente que avoca suas
posicdes, inexistindo norma impositiva de transparéncia nem de prestacdo de contas a opiniao
publica; sendo, pois, indispensavel rejeitar o argumento de que os partidos politicos poderiam
ser substituidos por pressure groups, cujos interesses, para se concretizarem, dependem de um

destinatério institucional e do grau de sua forca decisoria, ndo mirando o0 mesmo obijetivo.

A pressdo direta ou indireta exercida pelos grupos, direta ou indireta, também pode ser
direcionada aos partidos politicos, os quais se tornariam depositarios de suas pretensdes,
havendo, entre estas organizacdes, conforme aduzido, uma relacéo dialética de mutabilidade,
em que associagdes, com a configuracdo de partidos, agem como grupos de presséo, buscando
apenas influenciar o poder, e de compensabilidade, afinal quanto mais fortes e representativos
dos interesses de for¢as sociais forem os partidos politicos, menor serd a extensdo, no cenério

569

politico, para os grupos de pressao Uma andlise inter-relacional entre os referidos

organismos vislumbra, demais, a presenca costumeira dos grupos de pressdo nos dominios

%% HIRSCH-WEBER, Wolfgang. La politica como conflicto de interesses. Madrid: Ed. Tecnos, 1972, p. 218.

%6 BONAVIDES, Paulo. Op. cit., pp. 463-464. Cf. BORJA, Rodrigo. Op. cit., pp. 212-213.

%7 Cf. LOMBA, Pedro. Op. cit., pp. 123-129.

%8 «Tales grupos, aunque puedan calificarse a si mesmos de no politicos, estan implicados en la politica; su
politica es la politica de la politica que producen.” (KEY JR., V.O.. Politica, Partidos y Grupos de Presion, p.38)
*%9 GARCIA-PELAYO, Manuel. Derecho Constitucional Comparado. Madrid: Revista Occidente, 1953, p. 197.
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partidarios, auxiliando nas suas funcGes, como as de selecdo de candidatos, formulagdo de
programas e organizacdo de campanhas politicas; podendo-se fixar, no cenario politico, nexos
estaveis, classificados nas licdes de Schwartzenberg®® em: a) de dependéncia partidaria,
sendo o caso dos “partidos de criagdo externa”, que nascem por iniciativa de diversos
agrupamentos setoriais; podendo ser oficial, a qual é inscrita no seu estatuto, ou oculta,
havendo partidos que s&o instrumentos de grupos econdmicos, revestindo-se de grande
discricdo; b) de dependéncia grupal, que revelam grupos estreitamente ligados a partidos -
cujos filiados podem até exercer a direcdo - e doceis as suas diretrizes; e c) de colaboracao,

provisoria ou duradoura, em pé de igualdade.

Logo, ndo ha davidas de que, no Estado contemporaneo, ndo obstante as especificidades
de suas atividades, partidos politicos e grupos de pressao - atores determinantes na definicéo
da via politica -, conviventes e concorrentes em ambiente de pluralismo competitivo, mantém
relagdes de forma permanente ou ocasional - coincidente, usualmente, com o pleito -, sendo
que os influxos produzidos reciprocamente séo relevantes nos direcionamentos tragados para
suas acdes; constatando-se, no pluripartidarismo, muitos dos partidos derrotados atuando,
analogicamente, como 0s grupos; no bipartidarismo, o delineamento claro de suas atribuicdes,
e no monopartidarismo, a proliferacdo de grupos visando a suprir a auséncia de outros canais.
Regressando-se as relacdes entre partidos e grupos, sobrepujada a dualidade contraposicdo e
cooperacao, estabelece-se condicionantes quanto a utilizacdo de uma associacdo pela outra, o
que oferece, numa primeira hipdtese, o uso dos grupos pelos partidos, sendo que estes podem
se aproveitar dos recursos daqueles (e.g. dinheiro, prestigio) quando Ihes convém, usufruindo,
outrossim, da experiéncia grupal para aprimorar sua luta pelo poder; enquanto, no segundo
caso, partidos sdo utilizados por grupos, precipuamente se aqueles ocupam cargos no governo

ou sua oposicao é suficientemente robusta, alcancando a racionalizagdo de suas pressoes®’*.

Destaca-se, particularmente, quanto ao uso de grupos por partidos, a situagéo corriqueira
do financiamento. Monica Herman Caggiano explana que o0s agrupamentos de interesse
desempenham significativo papel no processo politico, procurando insuflar a sua orientagéo,

notadamente em nivel partidario, por meio da canalizacdo de fundos financeiros, o que ainda

°"Y SCHWARTZENBERG, Roger-G.. Sociologia Politica, pp. 662-667. Cf. BAGGOTT, Rob. Op. cit., pp. 3-7.
1 VERDU, Pablo Lucas. Op. cit., p. 149. Sobre a relacéo entre grupos e partidos, vide: CELIS, Jacqueline B..
Op. cit., pp. 63-69; TOLEDO, Gastéo Alves de. Op. cit., pp. 479-481 e BENTLEY, Arthur. Op. cit., pp. 400-422.
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se mostra como uma eficiente técnica de infiltracdo>’?, lembrando-se que, dentre as taticas de
pressdo, uma € o emprego de dinheiro, o0 que se reveste de doagdes privadas, intensificadas no
momento eleitoral, ndo se desconhecendo o fundo publico para as atividades permanentes. Os
partidos politicos estdo inseridos, assim, no amplo campo de atuacdo dos grupos de pressao
para realizacdo de seus requerimentos, sendo que ambos buscam, por razées distintas, o poder;
Observe-se que a representagdo de interesses ndo pode prescindir destas duas formatacoes, as
quais se equilibram e completam, possibilitando a defesa e promoc¢do de anseios gerais e
particulares, e a mencionada inter-relacdo associativa possibilita, em regime de colaboracéo, o

aprimoramento de suas capacidades e uma melhor adaptacao as circunstancias politicas.

4.6. Grupos de pressdo e opinido publica

A anélise das ac¢Ges dos grupos de pressao e do lobby, por um longo periodo, limitava-
se, unicamente, a compreensdo de influxos diretos sobre os Poderes Publicos - principalmente
Executivo e Legislativo -, verificando-se que suas taticas, no curso da historia, foram sendo
gradualmente ampliadas e a opinido publica, percebida como relevante fator politico, passou a
ser incluida nos seus focos de atuacdo, tornando-a - ocasionalmente - caixa de ressonancia das
suas aspiracdes e instrumento - mediato - de pressdo sobre os 6rgdos politicos. A mudanca na
técnica adotada, a partir da segunda metade do século XX, pelos grupos, demonstra sua busca
por recursos mais discretos e efetivos, exigindo profunda reformulacdo de suas estratégias, as
quais se voltam a identificacdo de meios aptos ao convencimento de massas, CoOmo 0 uso da
midia, tornando um assunto, outrora circunscrito a coletividade especifica, de apelo popular e

de repercussdo eleitoral, que deve ser levado em consideracdo pelos detentores de mandato.

A conquista de suporte da opinido publica é tarefa ardua, uma vez que visa a alcancar
abrangente respaldo positivo da sociedade em relacdo a interesses setoriais que, comumente,
atraem a atencdo de parcela minima da populacao, a qual pode ser por eles realmente afetada,
de modo que salienta Sauvy que, com a opinido, palavras devem ser medidas, sendo ilusério

esperar corrente entusiasta em favor de agrupamentos, devendo-se conseguir, a0 menos, que a

2 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Financas Partidarias, p. 43. Cf. LORENCINI, Bruno César. Aspectos
Juridicos do Financiamento Eleitoral no Brasil. In: CAGGIANO, Monica Herman S. (coord.). Direito Eleitoral
em Debate. S&o Paulo: Saraiva, 2012, pp. 126-127 e FARHAT, Said. Op. cit., pp. 261-262.
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opini&o ndo posicione contrariamente aos seus reclamos®’®; constatando-se que, em virtude de
sua natureza, alguns grupos tém mais facilidade de granjear simpatizantes, coincidindo, por
vezes, com causas de vasta extensdo (e.g. fins humanitarios). A referida opinido, contudo, néo
pode ser depreendida, diante do panorama hodierno plurifragmentado, como sendo uniforme e
objetivamente indiferenciada, contendo, destarte, opinides diferentes, estruturadas por temas,
gue encontram maior ou menor adesdo, possuindo incontrastavel funcao integradora em razéo
da projecdo de matérias para discussdao comum; ressaltando-se que sua importancia nao esta
adstrita a eleicéo, pois dela podem emanar concepcdes que se tornam posi¢do predominante da

comunidade, a qual interfere na acéo dos 6rgaos estatais e determina o acontecer social®’*.

A formagdo da opinido publica, com todas as suas diversificacdes, ocorre, portanto, com
tendéncias divergentes, nos quais, provavelmente, far-se-d0 presentes os grupos de pressao,
que pretendem guarnecer seu posicionamento de legitimidade popular, nem sempre obtida de
forma genuina, por convencimento sincero. Verifica-se que, a despeito de sua incidéncia na

5. dela n3o é exclusiva,

seara politica - como controle dos atos de quem exerce o poder
devendo, por isso, ser conceituada como a sintetizacdo dindmica das expressdes consolidadas
por multiplos grupos acerca das varias questbes concernentes as suas realidades. Ressalte-se
que o processo de sua génese é impulsionado por elementos informativos, como meios de
comunicacdo, debates em reuniGes e campanhas publicitarias, os quais sdo recebidos pelo
individuo que gera, em reacdo, sua opinido, a qual, em convergéncia com outras opinides,
surge a opinido publica, expondo Manoel Gongalves que é uma trajetéria complexa, em que 0
direcionamento para um ponto comum pode ser longo, e a propria posic¢do adotada ndo advém
de geracdo espontanea, possuindo o cidad&do, ao examinar todos os dados que Ihe chegam, um

referencial, que ndo se encontra apenas na raz&o, mas também nas experiéncias de vida®'.

A preocupacdo contemporanea primordial acerca da opinido publica é justamente o seu
processo formativo e, mais especificamente, as informacdes que Ihe impelem, as quais podem
inibir o didlogo e incapacitar a coletividade de decidir adequadamente, principalmente em se

tratando de sociedades de massas, em que manipulacfes da transmissao colocam em duvida a

3 SAUVY, Alfred. Op. cit., p. 24.

574 ZIPPELIUS, Reinhold. Op. cit., p. 346. “La opinién publica es un factor de poder (...) es decir, la relacién
inversa al poder, la tension que va del gobernado al governante.” (SANGUINETTI, Horacio. Op. cit., p. 374)

5> BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia, pp. 88-89.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A democracia no limiar do século XX. SP:Saraiva,2001, pp. 148-149.
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naturalidade e autonomia deliberativa, esvaziando-se o interesse pela resolugéo de problemas e
distanciando-se do designio democratico. Nesse contexto de democracia enfraquecida, aduz
Sartori que a televisdo pode contribuir para empobrecer a informacéo e formacao do cidadéo,
desativando a capacidade humana de abstracdo e, junto dela, de compreensdo dos problemas e
de enfrenta-los de maneira racional®”’, devendo-se, no entanto, ressalvar que hé decerto uma
enorme potencialidade, pelos meios de comunicagédo, de se promover um aperfeicoamento do
sistema politico, reconduzindo o individuo a condicdo de efetivo participe do poder, como se

verifica, contemporaneamente, pela internet®’®

, tanto pelo acesso ao conhecimento quanto pela
fiscalizacdo diuturna das agdes politicas, no seu ideal de boa funcionalidade. E evidente que as
suas manobras existem e ainda ndo foram descobertos mecanismos de controle a anular estas
distorcdes causadas, em alguns casos, por grupos que defendem que defendem interesses sem

a clareza necessaria, o que dificulta a apreenséo, pelo governante, da vontade popular.

As referidas préticas danosas pela pressdo indireta - as quais envolvem acGes perante a
massa -, como a retencdo de informacdes e a dissimulacdo de fatos, ndo mitigam, todavia, o
seu contraposto Vviés regular, congruente com os preceitos democraticos, consistente, conforme
exposto, em atividades de ampla mobilizacdo, transcendente aos membros do agrupamento,
como se pode averiguar: por uma campanha de cartas, em que se elabora um modelo padréo,
explicativo de uma pretensdo, incentivando cidaddos a envia-las para os tomadores de decisdo;
pela publicagédo de artigos ou manifestos em jornais, objetivando um convencimento coletivo,
oferecendo parecer sobre assunto especifico; ou pela realizacdo de uma marcha, para a defesa
ou protesto de uma opinido, inclusive criando movimentos. Como bem aclara Maria Telles, o
intuito central desta técnica é dar publicidade aos argumentos que evidenciam a legitimidade
das reivindicacbes do grupo, utilizando-se de meios aptos a disseminar suas perspectivas por
toda a comunidade, amoldando-a, conferindo roupagem aos pleitos particulares de exigéncias
de ordem publica, com base em teses de legitimidade amplamente consagradas®’; existindo

um minimo de apelo a reflexdo, com a exposicao das vantagens de seu ponto de vista.

O grupo, na hipotese em comento, cria no meio social 0 ambiente apropriado a guiar o

agente politico na direcdo favoravel a seus intentos parcializados, mediante pressdo procedente

" SARTORI, Giovanni. Homo videns, p. 114.

58 Cf. CASTANHO, Maria Augusta Ferreira da. E-Democracia: a democracia do futuro? Dissertacdo de
Mestrado apresentada na Universidade Presbiteriana Mackenzie, 2009.

9 SILVA TELLES, Maria Eugenia da. Op. cit., p. 46.
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da comunidade e ndo da associagéo - ou de seus integrantes -, como ocorre no contato pessoal,
revestindo um interesse minoritario de aparéncia majoritaria. Frise-se que os detentores do
poder sdo, em todo o tempo, os destinatarios terminais para o triunfo dos seus propositos. O
método apontado, em principio, ndo apresenta objecdes, inserindo-se na funcéo essencial dos
grupos de pressdo - exercer influéncia -, a qual é medida pela habilidade de disseminacdo de

informacBes e da persuasdo de quem as assimilam. Dessa forma, segundo Natale>®

, & opinido
publica pode se concretizar pelo esforco unitario da pressao, como reforco desta ou como uma
sancdo por desobediéncia do pressionado, em que 0s grupos apelam para a opinido para que
esta legitime sua autoridade, para consolidar a sua situagdo fatica ou para provocar tensdes,
respectivamente. Enfatiza o autor, outrossim, que a acao é dirigida para o representado, e ndo

para o representante, e que 0s meios usados sao varios, mas devem incorrer em coacao.

O alvo é o eleitor e a acdo € para dirigir sua conduta a um resultado desejado, até mesmo
intimidatorio - como ameagca, ao representante, de ndo reeleicdo, por se opor aos interesses do
grupo -, influenciando-se o governo pelos seus cidaddos. A estratégia arquitetada independe da
interacdo com quem se depara investido de encargo politico e demanda um comportamento
atipico do grupo de pressdo, de construcdo de uma imagem publica dos seus projetos, que
passam a contar com maior receptividade de instancias do Estado. A opinido publica,
expressdo controvertida ndo estatica, condicionada por aspectos reais - ndo forjada na
artificialidade - e reveladora de juizo sobre uma pessoa ou fato que encontra concordancia -
ndo obrigatoriamente unanime - entre os individuos conviventes, €, deste modo, a ferramenta
necessaria ao grupo para efetuar sua vontade, o que se pode deduzir da triade de funcdes que
desempenha em relacdo ao Estado: a) motora, quando dele reclama uma iniciativa ou exige
reforma, b) refreadora, que é a fiscaliza¢do da vida publica, com comentérios acerca dos atos
de governantes e funcionarios, e ¢) sancionadora, aprovando ou condenando atitudes, decisdes
e personalidades®®*; obrigando o governo a uma constante conformacdo com suas propensdes.

Nesse sentido, seguem transcritas licbes de Rodee, Anderson e Christol:

O processo politico é extremamente complexo. (...) A transigéncia é o resultado
do impacto de opinibes conflituosas contra a maquina de influéncias do processo
politico. As entidades que manobram o poder, reagem a todas as influéncias
politicamente orientadas. As opinifes manifestadas por um setor eficientemente
organizado e dirigido da vontade publica serdo sempre levadas a balanca, junto

%80 NATALE, Hugo E. Alvarez. Op. cit., pp. 61-73.
%81 CAETANO, Marcello. Op. cit., pp. 383-384.
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com outras proposicdes. A conseqiéncia de tal acbrdo reflete-se,
necessariamente, na orientacdo publica.’®

Na sociedade de massa, em que as correntes opinativas cada vez mais se manifestam por
meio de grupos secundarios, 0s interesses destes sdo, em vista disso, as forgcas animadoras do
processo politico. Observe-se que o exercicio do poder de governar consiste no fomento dos
fins dos grupos que se consideram legitimos, na conciliacdo e acordo de suas ambicGes em
conflito e na limitacdo das suas tendéncias julgadas socialmente destrutivas®®; razao pela qual
a opinido publica se constitui da diversidade de visdes de segmentos sociais quanto a um tema
ou problema convertido em puablico, imiscuindo-se com estas forcas e delas derivando. O ciclo
apresentado deve ser permeado por informac6es policéntricas e, na dispersao comunitaria, sdo
os meios de difusdo e circulacdo rapida de conhecimento, que atingem, instantaneamente, um
grande nimero de pessoas, 0s responsaveis onipresentes por esta incumbéncia - abarcando-se
cinema, radio, jornal e internet, com as suas redes sociais. Existe, alias, uma dependéncia
crescente em relacdodo a tais meios por parte do ser humano, o qual, diante de suas caréncias,
deve equacionar o seu tempo exiguo com a obtenc¢do de noticias sobre variados assuntos, ndo

raras vezes superficiais.

O fendbmeno da midiacdo da cultura moderna, que permite uma interligacdo mundial,
em varios graus e sob distintas maneiras, apresenta, assim, aspectos que devem ser destacados,
como: a) no tocante ao meio técnico, a capacidade de fixacdo (retencdo de dados), reproducéo
(via duravel) e participacao (habilidade e recurso para decodificacdo); b) quanto ao aparelho
institucional, o0 meio e individuos que fazem parte da transmissao, em suas articulagdes (canais
de difusdo seletiva); ¢) em relacdo ao distanciamento espaco-temporal, a possibilidade de co-
presenca e a extensdo da acessibilidade; ressalvando-se o fato de que suas formas simbdlicas
podem ser usadas e afetadas pelo exercicio do poder, na busca tanto de interesses quanto de

objetivos particulares®*

. A utilizagdo dos referidos mecanismos de transmissao de pensamento
também pode ocorrer através de processos e métodos psicoldgicos e técnicos empregados com
o0 intuito deliberado de orientar ou modificar uma opinido existente, que é a propaganda, a

qual, segundo Azambuja, tem sido um formidavel instrumento usado pelos governos, partidos

%82 RODEE, C.; ANDERSON, T.J.; CHRISTOL, C.. Op. cit., p. 118.

83 KEY JR., V... Politica, Partidos y Grupos de Presion, p. 37. « Public opinion is an expression of, by, or for
a group of people.” (BENTLEY, Arthur F.. Op. cit., p. 236)

%3 THOMPSON, John B.. Ideologia e cultura moderna. Petrépolis: Editora Vozes, 2000, pp. 221-228.
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e corporacOes de todas as espécies para criar correntes de opinido, suscitar desejos coletivos,
captar e dirigir a atencdo comunitaria; ocasionando, se nao for objeto de desvirtuamentos, a

descoberta de métodos quase irresistiveis de atrair a atencdo do povo aos assuntos plblicos®®.

A irrefutavel persuasdo promovida pela propaganda, costumeiramente dependente de
reag0es emocionais, que minimizam a racionalidade do discurso pela disseminagéo de ideias
simplificadas e vulgarizadas, bem como a profissionalizagdo do uso deste recurso no campo
politico aliada a predisposi¢cdes, sob uma impressédo erronea de neutralidade, alicercam a viséo
de Loewenstein ao firmar critica no sentido de que, numa sociedade pluralista, o Leviata fala
por varias vozes, mas quem falar mais alto, longe e nas horas mais convenientes do radio e da
televisdo, tera, para sua mensagem, a audicdo de grandioso nimero de potenciais clientes™.
Os efeitos perversos possivelmente ndo sdo mais claros porque ha, na sociedade, concorréncia
intensa de interesses e as forcas buscam - nem sempre com sucesso - equilibrar o jogo politico.
Entretanto, se pensado um modelo ideal de sistema, o rapido desenvolvimento da
comunicacgéo, cujo erro talvez seja ter sido desacompanhado de uma preparacdo educativa,
oferece vantagens preciosas, pois tornam factivel o estabelecimento de discussdes, conectando

posicionamentos, sem as habituais limitacdes fisica e temporal da representacéo politica.

A importancia da opinido publica, como forca governante, reside na relativizagdo que
ela impde ao Estado, cujo poder deve se identificar com a vontade popular, transcendendo, a
seara da individualidade para se alcangar os interesses comuns indispensaveis a permanéncia
da unidade estatal e da vida em sociedade, os quais sdo definidos de forma racional - e ndo por
imitacdo -, sendo que a partir da consecucdo de juizos firmes que se influi politicamente na
esfera governamental, na qual se deve transmudé-los em regras convencionais®®’; sendo um
nacleo de correspondéncia com os Poderes Publicos do qual os grupos ndao podem prescindir
para a satisfacdo de suas intengdes. A pressao exercida indiretamente, pela opinido publica,
reconhece que nela se assenta a potestade do governo, de modo que o objetivo, a longo prazo,
de qualquer grupo ou lobby € controla-la, verificando-se que ela pode se efetivar por meio de
infinitas taticas, das simples, como a distribuicdo de livros e panfletos, as mais aprimoradas,

com o emprego de meios de comunicacdo, como a publicagdo de propagandas em periddico, e

%85 AZAMBUJA, Darcy. Introduc&o a ciéncia politica, p. 266.

%8 LOEWENSTEIN, Karl. Political Power and the Governmental Process, p. 340. Cf. também: STRECK, Lenio
Luiz; BOLZAN DE MORAIS, José Luis. Op. cit., pp. 192-199.

" HELLER, Hermann. Op. cit., pp. 211-214. Vide: AGESTA, Luis Sanchez. Op. cit., pp. 209-219.
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até o auxilio de instituicdes educacionais formadoras de opinido (think tanks)>®®; salientando

Baggot que ha claras razdes para sua adogdo: a) o apoio popular exige resposta do governo; b)
0 suporte publico, derivado de campanha ampla, confere forca a demanda; c) estimula debate
publico quando canais de acesso direto estdo blogueados; d) campanha pode ser usada para

pacificar o publico ou estimular oposicao e suporte para ponto de vista particular®®.

O exercicio indireto da pressdo é deveras de dificil de constatacdo, andnimo, afinal, na
pratica, a linha é ténue entre uma acdo originada espontaneamente da opinido publica ou nela
provocada por grupo de pressdo, envolvendo plexo de técnicas bastante peculiar, devendo-se
tomar precaucdes, em virtude de suas implicagGes no publico, com a imagem - formulando um
dossié que lhe interesse e atores que o seduzam -, a argumentacdo - usando a racionalidade e a
emocao - e 0 método - como a relacdo com a midia -; sendo que neste caso, a mediatizacdo do
meio de comunicacdo deve primar pela simplicidade da compreensdo da mensagem, evitar
divergéncias e atentar para a simbologia usada. Ressalta, ainda, Clamen que, dentre as formas
de mobilizacdo de massas, podem ser encontradas a manifestacdo - visivel e pablico -, slogans
e panfletos - pacificas e no dominio da criatividade publicitaria -, a peticdo - a qual abarca o
recolhimento de assinaturas -, campanha postal - abrangendo o envio de e-mails em massa
para 6rgdos publicos -, jogar com imagens - 0 que ndo se confunde com denegrir a imagem
dos adversarios - ou se utilizar da desinformacao - propagacéo de rumores ->*; demonstrando-
se, no curso do capitulo, as interminaveis variacGes de acdo dos grupos de pressao, ndo apenas
sobre os 6rgdos do Estado, mas também na prépria sociedade civil, representando opcdes de

canais de acesso e promocdo de interesses, cuja escolha sujeita ao clima politico.
4.7. As criticas aos grupos de pressao: patologias e ameaga ao processo governamental

A proposta de discussdo dos grupos de pressao - e do lobby - ndo se perfaz sem o estudo
de seus inconvenientes, posto que suas agdes sdo comumente assimiladas, pela generalidade
de suas criticas, como causadoras de diversificadas patologias no sistema politico, figurando

como forca invisivel®™. Tal forca voltada a interesses especificos, que atua sobre os Poderes

%88 DISHMAN,Robert B..The state of the union. New York : Charles Scribner’s Sons, 1965, pp. 292-294.

%9 BAGGOTT, Rob. Op. cit., pp. 174-177. Cf. TRUMAN, David B.. Op. cit., pp. 213-261 e MEYNAUD, Jean.
Les Groupes de Pression en France, pp. 173-176.

5% CLAMEN, Michel. Op. cit., pp. 275-287. Cf. IPPOLITO, Dennis; WALKER, Thomas. Op. cit., pp. 321-336.
%91 cf. BOBBIO, Norberto;VIROLI, Maurizio. Dialogo em torno da Republica. RJ: Campus, 2002, pp. 105-115.
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Publicos visando a conformacdo do interesse maior da sociedade aos seus designios
particulares, o que ofenderia, em principio, a propria autonomia deciséria inerente aos
representantes populares, vinculando-a, assim, a vontades parcializadas, por vezes expressivas
de poderosos interesses econémicos das grandes corporagdes industriais. Ndo se desconhece,
igualmente, que a nocao pejorativa da representacdo de interesses setoriais advém do préprio
liberalismo cléssico, que repudiava a existéncia de corpos intermediarios na relacdo entre
cidaddo e Estado, nem que a pressdo, elemento identificador do agir politico de coletividades
sociais, pode se revestir de técnicas ndo consentaneas com 0s preceitos democraticos, como
préticas corruptivas ou que incitam, até mesmo com violéncia, medidas desestabilizadoras da

ordem social.

Alias, a usual atuacdo dos grupos citados na penumbra, ingressando no plano politico no
momento em que buscam produzir ingeréncia para, a seguir, alcancado o objetivo, retrairem-
se novamente, produzindo, eventualmente, influxos nocivos ao interesse publico, de acordo
com Monica Caggiano®®, foi determinante para a edificacéo da hostilidade criada, pelo regime
democratico, em torno desses consorcios. Em outras palavras, a transmissdo de suas
aspiracdes evade-se dos processos oficiais, resultando na auséncia de submissdo de seus
interesses ao debate publico e, portanto, no estimulo a ocorréncia de negociacGes reservadas.
A intensificacdo de influxos no cenéario politico no século XX, atrelada & eclosdo de
escandalos, sob controversa concepcao de que toda acdo governamental tdo somente poderia
ser entendida a partir do funcionamento dos grupos, contribuiu para 0 aumento do sentimento
de desconfianca ante a ameaca clandestina a democracia, resultando, em alguns paises, na
aprovacao de uma norma regulatéria tendente a alumiar os seus procedimentos; observando-se
que suas vicissitudes séo aparentes e exigem mecanismos de controle, contudo, a proliferacdo
dos pressure groups nao é um evento isolado, decorrendo, em parte, da propria crise do

modelo de Estado.

A defesa hodierna de interesses grupais, pos-Welfare State, com a ampliacédo do alcance
social da esfera governamental, busca alcancar respaldo institucional as suas pretensées, que
podem, ocasionalmente, ser compreendidas como relevantes e merecedoras de tutela, em

congruéncia com o interesse geral, politicamente determinado; todavia, segundo Ackerman, o

%92 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Oposic&o na Politica, pp. 88-89.
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que se trata de fato patologico é que pressdes sejam geradas, por grupos de interesse privado,
independentemente do julgamento dos cidaddos ou de cidadao de qualquer espécie®®. Frise-se
que, admitindo-se a presenca deformacGes provocadas pela pressdo de grupos segmentados, é
possivel verificar incontrastavel periculosidade ao se considerar que 0 bem comum pode ser
suprimido, com frequéncia, em favor de estreitos interesses pessoais, dificultando a aprovacgéo
de medidas que correspondam aos anseios da maioria da sociedade, e que os érgdos publicos
sdo passiveis de se tornar refens de meios espurios - alguns indicativos de delitos (e.g. trafico
de influéncia e suborno) -, impositivos dos interesses dos mais ricos, fortes e poderosos®*: do
que também se depreende, dentre os grupos, uma profunda desigualdade de acesso, afinal
agrupamentos com organizacdo débil e escassos recursos financeiros podem ser esquecidos,
595

formando bolsGes, na comunidade, cujos problemas caminham para um quadro agravado™.

As elencadas criticas aos grupos de presséo, ressalva Bonavides®*®

, tomaram posic¢des
extremas, focalizando o seu lado altamente negativo, prevalente nos trabalhos sobre o tema,
como a acusacao de sacrificar sempre o interesse geral, pois a expressdo é vaga e abstrata, sem
um significado claro; porém, prossegue-se com 0s seus aspectos ordinariamente apontados
como negativos, referindo-se ao descrédito dos grupos pelo despudor de equiparar ao bem
comum toda sorte de interesses, patrocinando privilégios, e a coligacdo de grupos, a qual pode
resultar em uma grupocracia, com a dissolugcdo da democracia representativa, a despeito de
nem todos os interesses dos cidaddos encontrarem-se nela correspondidos. Deve-se reiterar
gue 0S grupos nao seriam capazes - salvo mudancas em sua percepgao, como esmerar a fungéo
agregativa -, de exercer o poder nem de substituir a representacdo tradicional, uma vez que 0s
interesses por eles englobados sdo de multiplas esséncias, expressivas da variedade de divisdes
existentes na coletividade, certamente de dificultoso consenso para engendrar a vontade
governativa (policy gridlock)®®’; bem como inexiste, no seu ambito, poder politicamente
responsavel, eis que seus membros ndo passam por escolha popular, sendo inconcebivel uma
prestacdo de contas, salvo quanto ao seu integrante, nem lhes sdo exigidas formalidades, como

eleigéo interna corporis.

%3 ACKERMAN, Bruce. Nés, 0 povo soberano, p. 344.

%% Cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional, p. 117.

5% Vide: CATER, Douglass. El Poder Y Los Grupos De Presion. NY: Random House, 1965, pp. 314-316.
5% BONAVIDES, Paulo. Op. cit., pp. 471-473. Cf. também: VERDU, Pablo Lucas. Op. cit., pp. 139-141.
97 Cf. LEIBHOLZ, Gerhard. Op. cit., pp. 120-125.
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A suposta falta de necessidade de uma democracia interna sujeita as associagfes de
interesses a desvirtuamento de vontade similar ao que ocorre nos partidos politicos, nos quais
a politica de cupula, constituida internamente, sobrepde-se a politica do grupo, refletindo a lei
de bronze da oligarquia®®, distanciando-se das deliberaces consentidas e legitimamente
alcancadas na sua estrutura, passando o agrupamento, deste modo, a atuar em dissonancia com
as intencbes dos seus associados e de acordo com uma direcdo profissional. Logo, expde
Vladimir Key Jr. que as associagdes privadas possuem um governo proprio, sendo que o
processo politico no interior dos grupos de pressdo tem como uma de suas principais funcdes a
reconciliacdo das diferencas internas; destacando, porém, que, sob o comando da oligarquia,
ha uma profunda contribuicdo para a ineficacia do programa da organizacio e sua politica®®®,
constatando-se, por fim, um desprendimento da base, traduzido em movimento de
transferéncia ascendente de poder para nimero reduzido de pessoas, que passa a controlar o
todo e a deliberar como uma hierarquia paralela, de modo que se exprimiria, no caso,

unicamente o interesse de minoria.

A perspectiva do quadro alarmante que se apresenta deve ser ponderada, uma vez que as
distorcdes ndo atingem, amplamente, todos os grupos de pressdo. Bastos®® lembra que n&o ha
duvida acerca do risco de tais grupos, se tornarem muito fortes, mas a experiéncia deveras
demonstrou que nunca se chegou a esse ponto. O autor salienta que a gravidade alertada
demandaria uma analise concreta das organizacgdes, pois cada qual tem uma composi¢do ou
comportamento diferente, obstando generalizacdes. Dessa forma, em sua obra, Finer®™
discorre sobre possiveis deturpacdes ocasionadas por grupos de pressdo ao Processo
democratico, contrapondo a sua visao e desmistificando parcela dos argumentos aduzidos: a)
particularismo - a critica ndo é adequada, uma vez que é proprio dos grupos de pressao o
ponto de vista parcial, sendo o direito de associacdo e a liberdade de opinido convites abertos
para uma associacdo influir no governo com qualquer fim licito, por mais estranhos ou
irracionais que possam parecer. Deve-se, contudo, concordar com o fato de que o direito a
pressdo é puramente formal, pois depende de outros fatores externos, como riqueza e

organizacdo; b) grupos ricos versus pobres - a riqueza pode ser aplicada apenas a objetivos

%% MICHELS, Robert. Op. cit., pp. 225-236. Cf. MOSCA, G.. La clase politica. México: FCE, 1984, pp.106-130.
S KEY JR., V.O.. Politica, Partidos y Grupos de Presion, pp. 120-122.

800 BASTOS, Celso Ribeiro. Op. cit., p. 259.

%01 FINER, Samuel E.. Op. cit., pp. 189-205.
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limitados (e.g. apoiar um partido politico, influir na opinido publica), e associagdes pobres
também tém meios de influir na politica; c) grupos fortemente organizados versus fracamente
organizados - as diferencas sdo aparentes, devendo-se, pois confiar que a rede de instituicdes,
procedimentos e crencas contrapartidas assegurem algumas medidas de justica distributiva; d)
direcdo ndo representativa - grande parte de seus membros néo participa ativamente da vida
associativa, tratando-se de questdo enredada, pois ndo existe um modelo de “verdadeira
representacdo”, havendo o ja indicado risco de oligarquizagao; ¢) sabotagem e chantagem - a
pressdo pela ameaca ou sancao apresenta espécies que ndo violam a lei, inserindo a questéo
em campo que ndo pode ser resolvido pelo processo politico normal, podendo-se arguir que a

acao dos grupos preenche um vazio entre eleigdes.

Os grupos de pressdo, por si sO, ndo sao substratos indicativos de ambiente permeado
por desfiguracdes do regime democratico - devendo ser conjugados com outros elementos da
realidade politica, como as inadequacges da representacao oficial -, cuja formatacdo depurada
permitiria a apropriada integracdo do sistema. Essa é a razdo pela qual as consideracfes aqui
tecidas, como ja aventado, visam a identificar suas insuficiéncias e danosidade, ainda que as
hipbteses arroladas sejam - sabidamente - passiveis de relativizacdo. Retomando-se a critica
concernente ao viés substitutivo da pressao, indaga-se que a negocia¢do com 0s grupos sociais
pode suprir a necessidade do didlogo com partidos e os parlamentares, desagregando, com
base em licdes de Schwartzenberg®®? o interesse geral em uma imensiddo de interesses
particulares, deixando o individuo de se comportar como cidaddo, consciente da solidariedade
nacional, e passando a atuar como agente sécioecondmico, vinculado a interesses de sua
categoria. Podem-se citar duas situacOes denotativas da apreensdo quanto ao supracitado
egoismo associativo: o outrora discutido rent-seeking, que busca a transferéncia, em seu favor,
de rendas de outro grupo, e o fendmeno - intrinseco a seara reguladora - da captura,
implicando na cessac¢do ou diminui¢do da independéncia dos demais 6rgaos estatais em face

de agentes econdmicos.

O tratamento dos grupos de pressdo - e do lobby - com alarme e indignacdo moral,
considerados como forca sinistra oculta nos alicerces da democracia moderna, aglomerando

uma série de abusos e fraudes, consoante Friedrich, possuia e possui um germe de verdade nas

%02 SCHWARTZENBERG, Roger-Gérard. Sociologia Politica, pp. 654/655. Cf. BOVERO, Michelangelo. Op.
cit., pp. 155-157.
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suas afirmacdes®®, precipuamente se verificado que, ndo encontrando limites para suas acoes,
essas organizacles coletivas avangam no vacuo institucional, empregando todos os meios que
se fizerem necessarios para alcancar seus objetivos, nem sempre permanecendo, na divisoria
fronteirica, do lado da licitude. Nomeados de parasites du pluralisme®, os grupos tém sido
equiparados e vinculados aos seus efeitos perversos, como a concorréncia desleal, o abuso do
poder econémico ou mesmo uma retribuicdo de favores, derivada de beneficio em campanha
conduta aberrante em relacdo ao padrdo consagrado na comunidade e que, em sua acepgao
restrita, refere-se a conduta da autoridade que exerce o Poder de modo indevido, em beneficio

de interesse privado, em troca de uma recompensa de ordem material®®.

O estudo desenvolvido por Lindblom®® acerca de aspectos probleméticos dos grupos de
pressdo ressalta que, apesar de contribuirem de forma indispensavel para o processo decisério
politico, é patente que eles também criam transtornos. O autor aprofundanda-se em algumas
questBes abarcadas, como a constituicdo de desigualdade politica, sendo, em parte, corolaria
da prépria natureza dos grupos, ja que nao exercem o mesmo grau de influéncia nem poderiam
exercer, pois o tamanho ndo seria determinante, e a impossibilidade de consideracéo do bem
da coletividade, com a preocupacdo dos interesses setoriais, a qual seria plausivel, mas
mereceria cuidados, posto que a distingdo de opinides ndo significa que ndo haja pontos
comuns e, em alguns casos, interesses estreitos e egoistas ddo lugar a visdes privadas do
interesse comum. Ademais, aponta para a dispersdo do poder de veto como fator
impulsionador de conflitos entre os interesses mais amplos e os especificos, havendo
convergéncia dos grupos de pressdo para as variadas pessoas que podem exercé-lo, ndo sendo
de se espantar que 0s grupos possam obstaculizar novas politicas. A acdo da-se de forma
diferente, quando tais grupos precisam implantar uma medida, o que demanda um esforco
continuo sobre todas as fontes potenciais de veto.

Nesse sentido, em investigacéo similar, Dahl®®’

, ratificando a desejabilidade da presenga
de organizacdes independentes, explana, no entanto, que elas resultam em problemas a nogéo

de democracia pluralista. O autor aponta, inicialmente, a estabilizacdo das desigualdades

%03 FRIEDRICH, Carl. Teorfa y realidad de la organizacién constitucional democratica, p. 489.

%04 Cf. BURDEAU, Georges. Traité de Science Politique. Tomo VI, pp. 454-456.

%05 FERREIRA FILHO, Manoel G. A democracia no limiar, pp. 86-87. Cf. KAISER, Robert. Op. cit., pp. 82-97.
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politicas, a qual ndo seria somente consistente com desigualdades, mas também fonte delas,
conferindo vantagens diretas aos lideres e indiretas aos seus membros, incentivando,
outrossim, disputas, que se tornam rotineiras como as técnicas de negociacdo de conciliacéo,
bem como geraria a acomodacdo de alguns interesses especificos. Quanto a deformacédo da
consciéncia civica, as organizagdes atingem um relativo grau de autonomia e influéncia que
pode dificultar a prética politica, sendo que a organizacdo ndo é simples receptora e emissora
de sinais, amplificando-os e gerando outros, e suas divisdes internas podem ocasionar o
desprezo de alguns interesses. Em relacdo a distorcdo da agenda publica, recursos
disponibilizados de forma desigual fazem com que as organizagdes estabilizem injusticas e as
promovam por meio de exercicio desigual de influéncias na determinacdo das alternativas que
devem ser consideradas, reforcando o egoismo do grupo e enfraquecendo as percepc¢des de
interesse geral; enquanto, no tocante a alienacdo do controle final, grupos privados se
apropriam erroneamente de funcGes publicas, em que decisdes essenciais sao tomadas fora do
espaco do Poder Pablico.

A finalidade do presente topico foi demonstrar que as patologias ligadas ao exercicio
equivocado da pressdo por grupos de interesse sao, em parte, derivadas da acepcdo pluralista
em que eles encontram-se inseridos e ndo ha como refutar que toda acdo politica, com relagédo
ao poder estatal, pode incorrer em distor¢des. Enfatiza-se que a auséncia de transparéncia das
interagOes entre grupos de pressdo e seara governamental impede o controle institucional e

6% salienta-se ainda, que os meios de

aumenta a crise da democracia representativa
fiscalizacdo popular sdo ineficientes. A proposta do ultimo capitulo é, destarte, compreender
as benesses advindas da acdo dos grupos, bem como averiguar a necessidade de
regulamentacdo das suas praticas, com o fim de reduzir a incidéncia de seus desvirtuamentos,
oferecendo exame acerca das condi¢bes politicas no cenario patrio e das suas perspectivas

guanto ao lobby.

%08 MORAES, Alexandre. Reforma Politica do Estado e Democratizagdo, pp. 122-123.
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CAPI'TL~JLO V - DA REGULAMENTACAO DA ACAO DOS GRUPOS DE
PRESSAO

Os grupos de pressdo despertam no século XXI a mesma curiosidade que 0s primeiros
escritores modernos tiveram ao tratarem do assunto, revelando, no entanto, que o poder ndo
reside mais apenas na figura do Estado, encontrando-se fragmentado, e que se reclama para a
construcdo da sociedade o engajamento de todas as suas forcas, com um dialogo permanente
entre os eleitores e seus representantes, de modo a superar as crises de identidade e confianca
que assolam a representacdo politica classica. Se as suas a¢fes sofrem diuturnas e asperas
criticas, como a possibilidade de ameaca a atuacao independente dos érgdos publicos e 0 uso
de técnicas ilicitas para concrecdo de aspiracdes, ndo se pode disfarcar os aspectos positivos
delas provindas, permitindo-se: a) representacdo continua de interesses nao albergados na
concepcdo generalista da sistematica tradicional; b) fluxo de informagBes especializado, de
acordo com as particularidades setoriais, condizente com a atuacéo expandida do Estado sobre
todas as searas da vida civil; ¢) reforco complementar das instituicdes democréaticas, nao
apenas proporcionando uma participacdo cidada - principalmente das minorias - além do

pleito, bem como cooperacdo com os partidos politicos e fortalecimento da opinido publica.

O reconhecimento, contudo, de distor¢cdes na pratica da pressdo grupal, com resultados
danosos ao regime democratico, e a constatacdo da impossibilidade de extin¢do da patologia
pela proibicdo da atividade - atrelada a insuficiéncia do comportamento estatal de tolerancia -,
indicam a necessidade da adocdo de uma solucdo para contencdo de seus maleficios, passando
a se cogitar a possibilidade de regulacdo da manifestacdo politica dos grupos de interesse,
impondo-lhes disciplina juridica especifica, ndo se desconhecendo a corrente corporativista
adotada em alguns paises europeus. Os grupos de pressdo foram objeto de debates na primeira
Conferéncia da Ordem dos Advogados, em 1958. Nas décadas que se sucederam a principal
norma no ordenamento seria 0 Regimento Interno da Camara dos Deputados, o qual prevé o
credenciamento do representante na Mesa Diretora, considerada, no entanto, de baixa eficacia,
passando-se a discussdo que o assunto ganhou um grau de relevancia que as normas internas
seriam inocuas, exigindo-se a aprovacdo de lei, com alcance ampliado, que ndo deve

inviabilizar o acesso ao Poder Publico, mas fixar limites objetivos voltados a transparéncia.
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A regulamentacdo da atividade, todavia, ndo é um consenso e enfrenta a resisténcia de
alguns politicos e tedricos, 0s quais entendem que as medidas perpetradas até 0 momento séo
satisfatorias ou mesmo acreditam na autorregulamentacdo pelos proprios grupos. Deve-se
apontar para a tramitacdo de nimero razoavel de projetos legislativos tendentes a limitacéo,
sendo que nenhuma das propostas logrou sucesso na implantacdo. Tem-se, cOmo marco
pioneiro, a iniciativa do entdo Senador Marco Maciel (PLS n.° 203/89), baseada no Federal
Regulation of Lobbying Act americano, aprovada no Senado, porém com tramitacao paralisada
na Camara dos Deputados. Mencionam-se, ainda, outras proposicdes sobre grupos de pressao
ou lobby, algumas arquivadas, como o0s Projetos de Resolucdo da Camara, objetivando a
alteracdo do Regimento Interno, n.% 83/96, 87/2000, 203/2001 e 107/2003, bem como 0s
Projetos de Lei n.°s 6.928/2002, 1.713/2003 e, o mais recente, 1.202/2007, do Deputado
Carlos Zarattini, que disciplina a atividade do lobby no a&mbito dos organismos da
Administracédo, oferecendo delimitacdo conceitual, impondo o credenciamento e demarcando
vedacOes e deveres.

A representacdo de interesses por grupos perante o Estado ndo deve ser estigmatizada
como acdo marginal, demandando-se estudo que tomara como referencial a estruturagcdo do
poder em ambito nacional e buscara identificar mecanismos adequados de controle das acoes
desvirtuadas. Cabe observar que a eficacia das regras depende do esforco coletivo, pois, ao
versar sobre o complexo jogo politico, definindo medidas restritivas de potestade, h4 decerto
predisposi¢cdes ao descumprimento. Ressalta-se, também, que as solug¢bes encontradas ndo sdo
capazes de extirpar todas as consequéncias negativas sobrevindas da pressdo - e do lobby -, o
que enseja, como em experiéncias no Direito Estrangeiro, de periddicos reparos nas normas,
adequando-as as circunstancias sociais. O delineamento das providéncias exige normatizacdo
estruturante, visando-se a um tratamento interligado dos grupos de pressao no ambito dos trés
Poderes. Deve-se, igualmente, ponderar acerca da extensdo das obrigacGes, como
cadastramento e prestagdo de informacgbes periddicas, sujeicdo a impedimentos ao seu
exercicio e sangdes nas hipoteses de descumprimento, disponibilizacdo de dados em sitio
virtual, tanto do lobista quanto dos interesses que ele defende. Tal delineamento outorga aos
grupos de pressdo um status juridico, admite suas acBes regulares no ambito do regime
democratico e submete suas acbes a publicidade e controle. Avanca-se, no final, sob as

perspectivas de controle, a verificacdo de quais s@o 0s instrumentos e como 0 ordenamento
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patrio reage as deturpacdes politicas, sem uma efetiva norma regulatoria, examinando-se o

julgamento do mensaldo.

5.1. Da pressdo dos grupos como um direito democratico

A compreensdo acerca dos grupos de pressdo - e da sua expressdo tecnicista, o lobby - é
usualmente permeada por uma gama consideravel de criticas, fundadas em juizos pejorativos.
Tais criticas lhes imputam as condi¢cdes de antagonistas do regime democratico e de atores
perniciosos, responsaveis exclusivos pela ingovernabilidade e crise da representacdo oficial,
tendo em vista sua propensdo a fragmentacdo e ao atendimento egoista de reclamos. Isso,
decerto, embarga uma efetiva discussdo acerca da sua imprescindibilidade e de sua funcédo
corretiva do sistema, bem como dissimula outras relacdes de similar desequilibrio na esfera
politica, precipuamente na atividade parlamentar, que reflete, em parte, o confronto de forcas
organizativas partidarias. A recente proliferacdo associativa aliada a uma intervencgdo
crescente nos nucleos decisorios - resposta ao expansionismo estatal no espaco social e
impossibilidade material de atendimento equanime a todas as pretensdes comunitarias -, em
que todos 0s segmentos buscam ter voz nos Poderes Publicos, nem sempre possivel em razédo
de estrutura predominantemente majoritaria, gera um profundo mal entendido. Assim,
equiparam-se os institutos participativos as suas figuras desvirtuadas - algumas com atitudes,

além de imorais, delituosas -, de apelo midiatico.

Prevalecem, portanto, quanto ao assunto, as concepcfes derivadas de prejulgamentos,
eis que, segundo Clamen e Nonon, sdo “poucos os que ousam informarem-se sobre aquilo que
evoca pecado e liberta forte odor de enxofre”®®, de modo que os vocabulos pressdo e lobby,
com conotacgéo depreciativa, sdo encobertos por expressdes paralelas, como transmarketing e
relacGes governamentais. Deve-se, pois, constatar 0s seus aspectos favoraveis e, no curso do
capitulo, identificar modos de controle de suas acOes espurias, mantendo suas condutas nos
estreitos trilhos da legalidade, tornando-as consentaneas com ambientes pluralistas, sob viséo

polidrquica. Trata-se, em impressao inaugural, de perceptivel ruptura em relacdo aos preceitos

%09 CLAMEN, Michel; NONON, J.. Op. cit., p. 17. Cf. STEWART, J.D.. Op. cit., pp. 238-240.
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liberais classicos, suportados pelos pilares do individualismo social e da homogeneidade
politica, em favor do coletivismo e da heterogeneidade, aproximando-se da realidade
multifacetada. Ressalte-se que 0s grupos aptos para a acéo politica®™® brotam da comunhéo
humana de interesses e pensamentos, com uma organizacdo em que subsiste orientacdo
constante, prescindindo das particularidades individuais, atentando-se para 0s pensamentos e
desejos grupais, havendo coincidéncia de opinides, de modo que a imagem é de que muitos - e

ndo alguns - nela atuam.

A analise dos grupos de pressao, possuidores de inegavel funcdo integrativa, conforma-
se, assim, a no¢do de democracia participativa, na qual se propde um tomar parte dos negécios
publicos em grau mais intenso ou frequente do que a periodicidade do voto e mais perto dos

problemas concretos das pessoas. Jorge Miranda®!

, sob denominacdo especifica de
democracia associativa - ou corporativa -, percebe que a manifestacdo popular, na hipotese
aventada, é eminentemente setorial, particularizada, por meio de agrupamento que exterioriza
ideias, obtém acesso e voz junto aos Grgaos publicos e, por vezes, parece alcancar parcela do
poder puablico. O objetivo, saliente-se, ndo € promover a substituicdo da mecanica
representativa, a qual possui funcionalidade peculiar indispensavel para qualquer democracia,
mas estender a participacdo politica por ela proporcionada, criando-se alternativas a pratica
eleitoral e ampliando-se as possibilidades de acesso aos nucleos deliberativos institucionais, de
extrema relevancia se constatada a ineficiéncia dos seus outputs, podendo, inclusive, estimular

a acdo de cidaddos inertes que exprimem descrenca nas formulas ordinérias.

O papel primordial dos grupos de pressdo € decorréncia imediata do direito fundamental
a ingeréncia de todos no governo e, por conseguinte, a intervencdo na gestdo publica, cabendo

ao direito posto, conforme as licdes de Eunice Prudente, aperfeicoar o exercicio da cidadania,

possibilitar sempre e intensamente a participacdo de todos e nunca restringir ou dificultar®.

Enfatize-se, no Brasil, a afirmacdo adquire importancia com a constatacdo historica de que

relevantes decisdes foram tomadas a margem do povo, cuja passividade é evidenciada no

|613

homem cordial®*°. A admissao da representacdo de interesses sectarios, diretamente, através de

610 cf. VON ECKARDT, Hans. Fundamentos de la Politica.Barcelona: Editorial Labor, S.A., 1932, pp. 67-90.
%11 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo VI, pp. 34-35.

612 PRUDENTE, Eunice Aparecida de Jesus. Direito & Personalidade Integral — Cidadania Plena. Tese de
doutorado pela Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. S&o Paulo, 1996, pp. 99-100.

813 Expressdo da obra: HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. SP: Cia. das Letras, 1995, pp. 146-149.
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sua defesa ou promogéo perante os decision-makers, visando a influir em suas opgoes, realga
os atributos de mediacdo e comunicacdo dessas organizag@es originarias da sociedade civil,
em concomitancia com a representacdo formal de interesse geral, o que ndo configura
contradicdo intransponivel. Afinal, em regra, aos partidos, seria incabivel amparar - nas suas
estratégias - aspiracfes personalistas, em virtude da disputa por votos e do intuito de gerir o

614

poder’™. A questdo somente pode ser vislumbrada, a despeito de uma possivel confrontacao,
com base na conjugacdo das duas vias - complementares - de anteparo de interesses,
recordando-se que aos partidos resta a incumbéncia de adequacdo das visdes parciais a

conjetura global.

Dessa forma, a legitimagéo de grupos organizados e sua inclusdo formal no processo de
formacédo da politica, sob a designacao de liberalismo corporativo ou de grupos de interesses,
estdo relacionadas, com base em Lowi, a democracia participativa e possibilitaram demandas
tanto da direita quanto da esquerda na década de sessenta, nos Estados Unidos, persistindo o
fendmeno na atualidade, sem partidos eficazes. Isso permitiu, por um lado, certo acesso a
audiéncias e processos publicos de tomada de decisdo e, por outro, a expressao de opinido por
meio de pesquisas, as quais também levam a representacéo direta no governo®®. Ndo ha mais
como se sustentar, ante o exposto, a unilateralidade do Estado em suas decisfes descendentes
e a superioridade dos representantes - com a correspondente incapacidade das massas®®- no
desempenho das atividades publica. A abertura a atuacdo e colaboracdo de grupos sociais,
externos e autbnomos, no processo politico, impulsiona o viés de controle e limitacdo do poder
governamental, o qual precisa ajustar seus direcionamentos a vontade popular — com seus

dissensos -, consubstanciando o intitulado consentimento-participac&o®!’.

H& um ponto que merece destaque, concernente a problematica relacdo entre maiorias e
minorias, lembrando-se que, em uma democracia, deve ser assegurado nao apenas o direito de
expressao a todos os grupos, mas também oportunizada, institucionalmente, a chance de
minorias tornarem-se, eventualmente, maiorias. Assis Brasil explana que as boas ideias podem

estar seguras de ter no dia seguinte 0 maior numero consigo e que ha leis vigentes na

614 Cf. MACIEL, Marco. Idéias liberais e realidade brasileira. Rio de Janeiro: José Olympio, 1989, pp. 134-136.
615 OWI, Theodore J.. El presidente personal. México: Fondo de Cultura Econémica, 1993, pp. 80 e 126.

616 Cf. 0 elitismo democratico em SCHUMPETER, Joseph A.. Op. cit., pp. 269-283.

817 Cf. SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Op. cit., pp. 74-76.
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atualidade que foram elaboradas pela opini&o, hoje, em minoria®*®

. A identificagdo social ndo
é, pois, sempre clara, uma vez que a realidade é mutavel e ha situacdes transitorias, devendo-
se atentar para o fato de que, se a maioria, na pratica, nem sempre decide, é evidente que se
trata de uma regra decisoria habitual, principalmente no @mbito parlamentar, para aprovacao
de norma em locus de diversidades. Observa-se, contudo, que, se a prépria escolha de
representantes revela a vitoria de maiorias - atenuadas na proporcionalidade -, razdo pela qual
ha interesses grupais que sdo ou serdo ignorados. Os grupos de pressdo, nas brechas citadas,
permitem a articulacdo de aspiracGes e o impulso de influxos, a qualquer momento, no Estado,
inclusive para indicar temas que merecem aprecia¢do, mas que nao foram considerados pelos
partidos politicos ou pelos eleitos, dimanando em cobranga ininterrupta para que Seus
interesses recebam atencéo.

Logo, a regra da maioria, com base em Ronald Dworkin®*®

, N&0 incorre em um processo
decisério unicamente justo nem se aproxima de garantir a igualdade do poder politico, em uma
comunidade politicamente extensa, com suas instituicdes politicas representativas. O autor
ressalta que o mero nimero de pessoas, numa democracia, ndo contribui valorativamente em
nada para a decisdo; e aponta dois principios a serem admitidos, referentes a dignidade
humana: o da igual preocupacdo, pelo qual os oficiais eleitos na comunidade politica devem
ter equanime respeito no tocante as vidas que nela se encontram, e o do autogoverno, pelo
qual os arranjos politicos devem respeitar a responsabilidade pessoal para identificar valores
em suas vidas. Nesse sentido, a participacdo cidada, por meio de grupos, no policy-making
deve ser impelida, tendo em vista a sua natureza supletiva a representacdo, transpondo as
restricdes ao modelo eleitoral, com irrefutavel potencialidade de producdo de beneficios ao
regime democrético, podendo, por um lado, incitar a consciéncia civica e, por outro, aprimorar
as aptidGes estatais. Tal participacdo compatibiliza, continuamente, 0s posicionamentos
governativos com a opinido publica e possibilitando efetivo acesso as minorias, refreadas e

esquecidas nas sociedades de massas.

As vantagens, de acordo com Samuel Finer, de se ter um grande numero de associagdes

privadas sdo, por isso, 6bvias, uma vez que podem frear, equilibrar, informar ou prevenir as

618 ASSIS BRASIL, Joaquim F. de. Democracia Representativa. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1931, p. 32.
Cf. SCHMITT, Carl. Teoria de la constitucion. Madrid: Editorial Revista de Derecho Privado, 1934, p. 327.

619 DWORKIN, Ronald. Is Democracy Possible Here? U.K.: Princeton University Press, 2008, pp. 143-147.
Vide também: ALENCAR, José de. O systema representativo. Brasilia: Senado Federal, 1996, pp. 35-47.
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autoridades publicas®®, sendo que os grupos de pressdo e as instituicdes politicas - com seus
procedimentos - se animam e contrabalancam®®. Pode-se enunciar, desse modo, dentre as
contribuicdes das coletividades as democracias pluralistas: a) a ligagdo entre as concentragdes
de poder econémico-social e a seara politica, eis que a elei¢ao abstrai 0s grupos (one man, one
vote), tornando o governo sensivel as vérias realidades, o qual, por sua vez, ndo deve formular
solucdo desvinculada da parcela da sociedade que precisa suporta-la e b) a conexdo entre os
Poderes Executivo e Legislativo, atenuando a sua excessiva separacdo no sistema presidencial,
porque muitas medidas dependem da atuacdo de ambos, incorrendo em manobras conjuntas®®.
A funcdo mediativa dos grupos de pressdo torna-se imprescindivel no contexto da civilizagdo
industrial, com a complexizacdo das atribuicGes governativas. Recorde-se que, se o Estado
deve decidir sobre diversificados aspectos da sociedade - comparada a um vitral -, deve contar

com o auxilio comunitario para definicao de prioridades e acomodacéo das especificidades.

Ademais, se a esséncia da democracia € ensejar, no maior grau possivel, a intervencéo
do povo nas funcdes de decisdo — se ndo as desempenhando, pelo menos assumindo um papel
de controle das mesmas cada vez mais estreito -, deve-se reconhecer entdo que, de acordo com
licbes de Jacqueline de Celis, através da organizacao de interesses, 0 povo se encontra melhor
armado frente aos Poderes constituidos - 6rgaos investidos do “monopdlio da coagdo” - que

623 A autora reitera a

quando estava formado por individuos, tanto isolados quanto impotentes
efetividade da pressdo ndo apenas por contato direto, mas também, indiretamente, pela opinido
publica. A atuacdo dos grupos de pressdo deve ser introduzida no duplo dimensionamento dos

624 1sso torna o

direitos de participacdo e de contestacdo, alicercados na responsividade
sistema mais competitivo ou inclusivo, uma vez que, quanto maiores as oportunidades de
expressar, organizar e representar preferéncias politicas, maior a variedade de preferéncias e
interesses passiveis de representacdo - contribuindo, para tanto, liberdades pablicas como de
expressdo e associacgdo -, resultando em resposta dos politicos, como a busca pela adaptagdo
de retdricas e programas ao que acreditam que sejam 0s desejos de grupos até entdo nédo

representados.

620 FINER, Samuel E.. Op.cit., p. 187. Cf. DIAMOND, Larry. The Spirit of Democracy, pp. 310-311.

621 Cf. Deficiencia de los medios de control popular em SCHATTSCHNEIDER, E.E. Op. cit., pp. 226-227.
622 ETZIONI, Amitai. Op. cit., pp. 182-183.

623 CELIS, Jacqueline B. de. Op. cit., p. 215. Cf. também: ROJAS, Andres Serra. Op. cit., pp. 721-723.

624 Cf. DAHL, Robert A.. Poliarquia: Participacao e Oposicéo, pp. 25-50.
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Os grupos de pressao apresentam também um bindmio funcional, pois sdo atividades
normalmente interligadas, consistente na comunicacgao e na informacéo, precisamente técnicas
e aprimoradas com a pratica do lobbying. Jordi explica que sdo justamente os objetivos a
serem concretizados nas relagfes publicas - “fazer saber/fazer aderir” -, 0 que ndo se confunde
com a sua missdo politico-social, qual seja, promover a convivéncia necessaria entre 0s
interesses geral e especial. O autor reflete, ainda, acerca das estratégias, fundadas na

confianca, que serdo utilizadas para uma situacdo determinada®®

. A primeira, consistente em
uma gama de acdes, envolve, dentro do planeamento para execucdo, escolhas plurimas como:
0 momento favoravel para a promocéo de suas aspirag@es, o terreno institucional de atuacédo e
0S meios para sua realizacdo - persuasivos, pretensamente. A segunda, deve ser interpretada
como o conteudo da mensagem que se pretende transmitir, que confere legitimidade a pressédo
dos grupos, consistindo na sistematizacdo do conhecimento técnico e na sua transmissdo de
forma clara. Assim, se por um lado o estabelecimento de um canal comunicativo possibilita a
estabilidade das relagdes entre sociedade civil e Estado, mantendo-as nos fluxos regulares do
regime democratico, por outro, a informacao apresenta-se como imprescindivel para um corpo
representativo que precisa, qualitativamente, deliberar sobre todas as questdes que se fazem

presentes no seio social, com particularidades, exigindo abrangéncia cognitiva inalcangavel.

Prosseguindo em relacéo ao aspecto informativo, esclarece Pasquino®® que muitas das
decisdes tomadas nos sistemas politicos contemporaneos demandam uma maior presenca - e
mais assidua - dos grupos de pressao, pois incorporam conhecimento técnico de notavel relevo
a decisdo que deve ser justificada com argumentacGes de natureza técnica. De um lado, os
decision-makers, autbnomos, necessitam de informac6es adequadas e convincentes, de outro,
0s grupos de pressao e seus representantes devem dispor de conhecimento em grau de fazer
pender para si a balanca da decisdo. Frise-se que, diante da transparéncia do processo
decisorio, essas informagdes podem ser contrapostas por outros representantes de interesse em
jogo e o conhecimento produzido é de méo-dupla, isto é, ndo deriva unilateralmente dos dados
advindos do setor social, mas de um dialogo deste com o segmento institucional do poder na

solucdo racional de controvérsias especializadas. E irrefutavel que, dentre as suas funcdes, a

625 XIFRA, Jordi. Op. cit., pp. 60-61. Cf. também: ROMAGNI, Patrick. Op. cit., pp. 45-99.
625Cf. L"expertise em PASQUINO, Gianfranco. Op. cit., p.73. “Quando todos podem saber de tudo, deixa de
existir razao para alguns poucos permane¢am sabendo pouco.” (LEMOS, Roberto Jenkins. Op. cit., pp. 47-49)
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informativa é uma das mais importantes. Afinal, afigura-se preocupagdo comum a todo grupo

de presséo fazer com que o Estado tome conhecimento das suas pretensoes.

Dessa forma, Meynaud®’ condensa os objetivos mencionados dos grupos de pressdo
em: a) fornecer informacdo completa e circunstanciada, sendo que, na falta de documentos
apropriados, os decisores administrativos e politicos cometeriam mais erros sobre o sentido e 0
contetdo das providéncias a tomar; b) incorrer no consenso dos interessados nas providéncias
em causa, sendo que os dirigentes do grupo prestam grandes servigcos ao aceitarem expor a
acao empreendida aos seus aderentes e ao recomendar-lhes a aplicacdo exata; e c) canalizar
reivindicacdes, ordenando aspiracdes e movimentos que, sem as organizacgGes, assumiriam
formas violentas e desordenadas. Acrescente-se, além do mais, que se a pressao implica
comunicacdo e informacdo, ha um terceiro elemento que € o da difusdo de ideias, de carater
educativo, derivado, segundo Elival Ramos®®, da prépria participacdo e capaz de produzir um
efeito de “bola de neve”, uma vez que gerando aumento de instrucdo politica do corpo social,
h& um retorno, em termos de participacdo, mais intenso e assim por diante. Portanto, se 0s
grupos promovem o debate e a discussao sobre inUmeros temas comunitarios, ha, como uma
decorréncia, o estimulo a se formarem cidaddos melhor informados e preparados
politicamente, fechando-se o ciclo, com esse aprimoramento democratico, no d&mbito estatal,
pela elaboragdo de medidas mais harmonicas com a vontade popular e congruentes com suas

peculiaridades®®.

Os grupos de pressdo constituem um fenémeno social, com repercussées politicas, que
se faz presente em todos os regimes de governo. Contudo, a despeito de serem assimilados a
atores desagregadores, causadores da crise da representacdo institucional, é certo afirmar que,
em parte, eles sdo dela originados e oferecem, em contraposicédo, alternativas que podem vir a
significar mecanismos corretivos as deficiéncias estruturais do Estado, inclusive fortalecendo
a participagdo popular, cuja influéncia, por meio do processo eleitoral, é reduzida. O negativo
manto que lhes veste resulta, por vezes, do equivoco de concebé-los como figuras isoladas,
passiveis de influenciar, contudo, de ndo sofrer influxos, insensivel aos acontecimentos que

Ihes permeiam. Vale ressaltar que desvirtuamentos sdo reflexos da falibilidade humana e até

%27 MEYNAUD, Jean. Les Groupes de Pression, pp. 116-118.

628 RAMOS, Elival da Silva. A ag&o popular como instrumento de participagéo politica, p. 75.

629 Cf. BONAVIDES, Paulo. Op. cit., pp. 474-475. Vide: Educacién para la comunidad em FRIEDRICH, Carl J.
La democracia como forma politica y como forma de vida. Madrid: Tecnos, 1961, pp. 135-148.
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algumas criticas a eles atribuidas podem ser aplicadas, igualmente, aos Poderes Publicos, de
modo que seu exame deve, em principio, partir de uma percep¢do minimamente isentiva. Apos
a investigacdo de suas patologias, fazia-se necessario, destarte, discorrer sobre aspectos nos
quais os grupos, que, atuarem de conformidade com as normatizacfes, podem simbolizar

institutos de mobilizacéo cidada e de intervencéo efetiva nos negécios plblicos®®.

O surgimento dos grupos, em cendrio democratico, concebe instrumento participativo
exercido coletivamente, figurando, no agir politico, como canais de demandas setoriais, ndo
substitutivos dos organismos representativos oficiais. Os grupos, assim, efetivam-se por
variadas estratégias e distintos meios de comunicacdo, com multiplas possibilidades,
proporcionam a cooperacdo de segmentos comunitarios no processo deliberativo dos 6rgédos
estatais, oferecem material necessario a formacdo da conviccdo decisoria estatal e concedem
V0z ao0s agrupamentos, cujos desejos, de outro modo, seriam olvidados de um debate pablico.
O panorama ideal € desconstruido pela pratica deturpada da comunicagdo, comumente atrelada
a opcdo por meios distorcidos de pressdo. Sauvy®*! sustenta que nenhuma sociedade pode
negar que passa por apuros, sendo que, no caso da defesa de interesses, limites devem ser
planeados. O autor conclui que “de todos los apuros o estrecheces, 1os menos penosos son los

delaluz”.

5.2. Dos desafios da regulamentacéo

A regulamentacdo da atuacdo dos grupos de pressdo € um assunto que, periodicamente,
ressurge no cenario patrio e retorna, com mesma intensidade, ao anonimato, sem perspectivas
concretas. Trata-se de proposta comumente defendida por aqueles que a identificam como
solugéo essencial para conter os seus desvirtuamentos, institucionalizando a atividade, a qual
deve encontrar amparo e limites legais. E inadmissivel ao Direito a inércia sobre relevante fato
social, amplamente disseminado, cujas praticas, no entanto, ocorrem, com regularidade,
ocultamente. A sua mecanica participativa, alids, apresenta-se como indispensavel pega no
quebra-cabega do regime democratico, uma vez que os institutos diretos de consulta popular e

0 processo eleitoral privilegiam maiorias e a a¢do individualizada. Isso possibilita a interagdo

630 Cf. BREED, Warren. The Self-Guiding Society. New York: The Free Press, 1971, pp. 157-166.
831 SAUVY, Alfred. Op. cit., p. 40.
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do cidad@o em coletividades, que reduzem o particularismo em favor dos objetivos comuns -
afastando-se da concepcdo de sociedade atomizada - além da atuacdo ininterrupta nos
negocios publicos, ndo adstrita a procedimentos dependentes de representacdo oficial. E,

contudo, natural a preocupacdo de se controlar a abertura do sistema aos influxos grupais.

As ponderages acerca do estabelecimento de restrigdes juridicas remontam as licGes de
Manoel Gongalves. O autor afirma que o homem, cada vez mais dono do mundo, tem o ideal
de agir - e depressa -, 0 qual ndo tem sentido em vista de valor e meios eficazes, posto que a
vontade cega ndo o conduz a nada. Exige-se, portanto, a racionalizacdo do poder, a qual ndo
deve ser entendida sendo como uma tentativa de reduzir o papel do acaso na vida social,
revelando seus limites e até aperfeicoando instrumentos formados “espontaneamente”® 2. Se a
acao dos grupos de pressdo € uma necessidade, para 0s seus inconvenientes deve haver uma
solucdo. Existe a profunda polémica doutrinaria acerca da sua oficializacdo, propriamente
quanto aos beneficios ou prejuizos advindos da regulacdo, de modo que posi¢des contrérias se
pautam no argumento de que a medida viria a facilitar a infiltracdo e pressdo em campo ja
sensibilizado e propicio a ingeréncia de interesses, enquanto as favoraveis, por sua vez, teriam
um efeito moralizante como seu fundamento basilar®®®. Entretanto, a despeito da controvérsia
indicada, ao Direito duas opg¢des aparentemente devem ser excluidas: a proibicédo expressa,
tornando ilicita atividade com respaldo constitucional e que oferece contributos a democracia,
e a regracgao exaustiva, traduzindo-se em vedacéo indireta, eis que inviabiliza a sua realizacéo.

O exame do tema deve transitar, em principio, de acordo com Caupers e Amaral®*

, entre
a recusa da regulacdo - que pode ser compreendida como tolerancia institucional - e a previsdo
de disciplina especifica para a expressdo de interesses parciais, reveladoras de preferéncias
plenamente possiveis, sendo que a escolha por uma delas, pelos legisladores, insere-se na sua
ampla margem de deciséo. Ressaltam, outrossim, que, se hodiernamente os direitos nacionais
tendem a abandonar a mera admissdo da pressao - e do lobby - e a adotar uma ordenagdo dos
seus comportamentos, ha duas vias para tanto: a de facilitar as acdes de grupos, associando-0s
diretamente aos processos de decisdo e, por conseguinte, aos 6rgdos auxiliares do Parlamento

ou do Governo, ou de limitar o seu proceder, definindo-se as suas condigdes de exercicio. Na

632 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Os Partidos Politicos nas Constituicées Democraticas, pp. 34-35.
633 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Finangas Partidarias, p. 42.
634 CAUPERS, Jodo; AMARAL, Maria Lucia. Op. cit., pp. 37-38.
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primeira hipotese, tipicamente europeia (e.g. Austria e Suécia), 6rgdos consultivos sio criados
e formados por representantes de diversificados interesses, atuando junto aos Poderes Publicos
através de pareceres, e, na segunda, de génese norte-americana, exige-se o registro e impde-se
penalidade - ndo sendo métodos absolutamente excludentes. Deve-se, em principio, para fins

de estudo, analisar a vertente corporativista e pluralista de representagéo de interesses.

A versdo predominante do pluralismo é a da livre competicdo, alicercada, em regra, em
maultiplos - e pequenos - grupos de pressdo, com baixo indice de negociacgéo, todavia, passivel
de criticas, das quais resultaram em modelo que ndo apenas reconhece as intermediacdes de
interesses, mas também visa a integra-las ao processo politico, introduzindo suas articulagdes
na institucionalidade governamental, cujo funcionamento - entre grupos e Estado - ocorre sob
o método concertativo. O nomeado neocorporativismo®® apresenta, assim, quadro limitado no
tocante ao numero de grupos - usualmente grandes - e a disposicao dos interesses de classes,
com poderosas organizagdes de capital e laboral, exercendo controle sobre os seus conflitos,
normalmente em arranjos tripartites, buscando superar dificuldades econdmicas e avangar com
0 Estado Social. Observe-se que, ap6s 0 aumento das suas capacidades de direcdo, passa a
constituir organismos mais amplos, concernentes a assuntos econémicos e politicos, sendo que
suas decisfes devem contar com apoio dos lideres setoriais. Desse modo, as associacdes estdo
imiscuidas no processo de governo, cuja finalidade é a de conformar os mais distintos jogos de
influéncia a logica da ordem social, outorgando ao Estado - em longo processo deliberativo,

fundado na bilateralidade - importante forca centralizadora na sua coordenacao.

O molde neocorporativista promove, destarte, mudancas na configuracao politica estatal
ao fortalecer uma representacdo funcional de poderosos grupos socioecondmicos na deciséo
publica, com conhecimentos técnicos em suas areas e de inestimavel valor ao suplementar a
representacdo popular, concorrendo para uma legislacao realista e pragmaética. Fleiner-Gerster
ressalva, porém, que a mencionada atividade positiva das associacGes apenas é possivel
quando entre elas e a administracdo nao existir qualquer espécie de hostilidade desnecessaria,
posto que, se, de um lado, as associacGes devem respeitar a independéncia e neutralidade da

administracdo, do outro, esta deve tentar encontrar um ajuste razoavel entre os interesses e ndo

%% Cf. CANOTILHO, José Joaguim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigao, p. 1417; HELD,
David. Op. cit., pp. 194-200; NUNEZ, Rafael Rubio. Op. cit., pp. 73-75; HIRST, Paul. Op. cit., pp. 19-23.
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recusar todas as suas propostas®®®. E oportuno, ainda, tecer comentarios acerca das objecdes
ordinariamente arguidas em relagdo a proposicao, iniciando-se pela provavel ineficiéncia de a
democracia funcional expressar a vontade popular, ndo suprimindo a representacao tradicional
- a qual, inclusive, seria mais flexivel. Ainda, a presenca, em cada seara, das grandiosas
organizagGes monopolizaria a representacéo e interesses relevantes poderiam ndo se encontrar

nelas respaldos, permanecendo isolados, 0 que provoca a presséo informal.

Ao se analisar a representacdo de interesses pela orientacdo corporativista, deve-se, no
panorama patrio, rememorar a experiéncia promovida pela Constituicdo de 1934 - cessada, em
curto interim temporal, pelo Estado Novo, em 1937. A referida Constituicdo, derivada de
influéncia francesa®’, pretendeu assegurar a representacdo dos interesses particulares e a
representacdo do interesse geral em vista do bem comum, dirigindo cadeiras aos deputados
das profissdes, eleitos, indiretamente, consoante quatro subgrupos: lavoura e pecudria;
indUstria; comércio e transportes; profissionais liberais e funcionarios publicos. Em que pese a
solugcdo tomada estar em consonancia com a necessidade de se fomentar a revisdo da
representacdo nas democracias ocidentais, afigurar-se-ia a justaposicao infeliz e inadequada,
pois ocorreria uma mistura de representantes de interesses com representantes comuns, para a
mesma funcdo, ndo havendo, por conseguinte, uma tutela dos legitimos interesses particulares,
deturpando-se, ademais, a representacdo de interesse geral. O ideal seria a instituicdo de

camara auténoma®®,

A referida situacdo ofereceria, em tese, questionamentos, ja que, na hipotese de o corpo
profissional exercer as mesmas funcbes dos parlamentares, faltar-lhe-ia legitimidade social,
devendo-se ponderar, igualmente, se ndo seria o caso de se formar érgéo consultivo vinculado
ao Legislativo. Todavia, a sugestdo decerto ndo se enquadra na sistematica corporativista,
uma vez que a camara de interesses particulares deve ser conferido poder politico, com a
consectaria competéncia para aprovacdo de leis e efetivacdo dos direitos de grupos sociais,
transparecendo um aparelhamento independente e auto-regulatério, ainda que, hoje, a
concentracdo decisoria no Executivo reduza, em parte, sua forca. Dessa forma, de

conformidade com o aventado, a estrutura € harménica com a ideia de segundo circulo de

636 FLEINER-GERSTER, Thomas. Op. cit., p. 547.

37 BARRETO, Alvaro. Representacéo das associagdes profissionais. R.I.L..a. 45, n° 177, jan. 2008, pp.171-183.
638 Cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional, pp. 118-119. Cf. VIRGA,
Pietro. Il Partito. Milano: Dott. A. Giuffré-Ed., 1948, pp. 289-290 e CAETANO, Marcello. Op. cit., pp. 329-331.
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Garcia-Pelayo®®, o qual pode ter uma presenca permanente ou pode ser constituido em
determinadas conjunturas e/ou para certos setores de agéo, abarcando a intervencdo de atores
exteriores nas decisbes do Estado, a serem tipicamente tomadas pelo critério consensual,
oferecendo uma possibilidade de acao diante de um mundo altamente complexo, com elevados

custos e potencialidades de distinta natureza.

No pluralismo classico®®, ao qual o neocorporativismo se contrapde, reconhece-se a
existéncia de coletividades sociais, em ambiente de disseminacdo do poder e competicdo de
valores diferentes, que encontram, no contrabalanceamento de forcas, um ponto de equilibrio,
prescindindo, pois, num primeiro momento, da maquina estatal para a articulagdo de
interesses. Tal fato contraria as teorias elitistas, que entendiam que o0 povo ndo poderia intervir
diretamente no processo decisorio. Formaliza-se, portanto, a divergéncia e estimula-se que
grupos sociais representativos de interesses distintos - e até mesmo antagdnicos - promovam
suas causas ante o Estado, mesmo que se incorra no equivoco de compreender 0 acesso aos
nacleos de poder como equanime a todas as organizacdes, razdo pela qual, na realidade, a
potestade ndo advém de uma Unica classe, mas de gama plural de categorias, cujas ordenacdes
convivem com e sob a ordem do direito estatal. Logo, como bem explana Loewenstein®*, a
esséncia da democracia € a participacdo livre dos diversificados grupos no processo politico,
garantida pela liberdade de competicdo e em consonancia com o principio da descentralizacao
do poder. O autor salienta que a decisdo politica deve exprimir 0 compromisso entre
aspiracdes conflitantes presentes na sociedade, cujos objetivos sdo trazidos para conhecimento

do governo por técnicas variadas.

A luta entre grupos para orientacdo do poder politico, outrora concebida no liberalismo
oitocentista como circunstancia provocadora de desintegracdo comunitaria e debilidade estatal,
foi intensificada com as hodiernas - e complexas - sociedades industriais, tendo em vista a
expansédo da esfera de governo e a crescente especializacdo da seara civil. Tal fato, se por um
lado, repercute positivamente como elemento de controle de concentracdo de potestade -
inerente a regimes ndo democraticos - e de aproximacédo das vontades dos polos constantes da

representacéo oficial - em profunda crise de legitimidade -, por outro, faz com que a presenca

639 GARCIA-PELAYO, Manuel. As transformagées do Estado Contemporaneo, pp. 193-199.

%90 Cf. BURDEAU, Georges. La Démocratie. Paris: E. du Seuil, 1956, pp. 104-112; SCHWARTZENBERG.
Saociologia Politica, pp. 678-683;VILE, M.J.C... Op. cit., pp. 110-114; MCLENNAN, Gregor. Op. cit., pp. 01-08;
%1 | OEWENSTEIN, Karl. Political Power and the Governmental Process, p. 346
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continua dos grupos reduza o Estado, em posi¢do neutra, a mero arbitro de suas demandas e,
conforme ja observado, quando atrelada ao uso de métodos espurios na disputa, agravaria o
sentimento de desconfianca. Frise-se, além do mais, que investigacOes realizadas a partir dos
anos setenta do século passado, no espaco norte-americano, retomaram discussfes acerca da
competicdo de agrupamentos e do processo politico. Denominou-se a corrente de
neopluralista, com base em visdo critica do otimismo existente no pluralismo classico.
Tomou-se um elitismo multiplo acrescido de constatagdes, como a que a pluralidade de grupos
e a existéncia de forcas que se equilibram ndo implicam obrigatoriamente uma politica justa,
bem como a que movimentos sociais sdo relevantes e - como empresarios e patrdes -

sustentadores de grupos de pressao®*.

Da deducéo neopluralista - e o reconhecimento da dificuldade de harmonizar interesses
- passa-se ao debate acerca da regulacdo dos grupos de pressao, recordando-se que as posi¢des
contrarias a outorgar-lhes tratamento juridico assemelham, parcialmente, a circunstancia ao
ocorrido com os partidos politicos, alvos, por longo tempo, de antagonismo e marginalizagéo.
Kelsen enfatiza que a hostilidade a partidos serve a forcas politicas que visam ao dominio
absoluto dos interesses de um sO grupo e que, na mesma medida em que ndo se dispdem a
levar em conta interesses opostos, dissimulam a natureza dos interesses que defendem®?®. A
constatada insuficiéncia dos freios informais aos grupos, ja que o equilibrio ndo é alcancado
pela rivalidade sinérgica, reclama, consequentemente, que suas aces devem ser moderadas
por fatores a eles externos, precipuamente porque, das pressGes exercidas, ha patente
interferéncia na vontade governamental e no interesse geral dele pronunciado. Reiteram-se as
licoes de Madison®*, para o qual as causas do facciosismo ndo podem ser eliminadas e para
quem o remédio somente pode ser buscado nos meios de controlar seus efeitos. A
institucionalizacdo dos grupos emerge como premente necessidade, derivada da prépria

preocupacdo em se fixarem as condi¢es para uma participacdo legitima pelas associagdes.

A institucionalizacdo legal®* pode acontecer por formatages variegadas, ressaltando-se
que, quando externa, encontra a sua faceta mais relevante no esforco de se integrarem 0s

grupos ao processo politico. Ressalte-se que, dentre os intentos, encontra-se 0 corporativismo

%42 Cf. MCFARLAND, Andrew S.. Neopluralism. U.S: University Press of Kansas, 2004, pp. 40-61.
%43 KELSEN, Hans. A democracia, p. 41.

4 MADISON, James; HAMILTON, Alexander; JAY, John. Op. cit., p. 136.

%% Cf. BADIA, Fernando. Op. cit., pp. 33-44. Vide também: BASSO, Jacques-A. Op. cit., pp. 101-117.
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mencionado, em sua acepgéo total, citando-se, bem assim, presenca de partidos de interesse
econdémico no Parlamento; integracdo de representacdes corporativistas na segunda Camara;
distribuicdo da funcdo legislativa entre secGes politica e econdmica; e complemento do

Parlamento politico com um conselho econdmico®®. sobre a regulamentac&o®’

, que, aqueles
que a apoiam, entendem que a medida poderia trazer uma série de vantagens, como criagdo de
normas de conduta; maior visibilidade puablica para a atividade; identificagdo dos
profissionais; aclaramento do significado da atividade perante a opinido publica. Todavia, 0s
contrarios a normatizacao utilizam-se de argumento recorrente de ineficacia da norma, pois a
honestidade seria um valor pessoal, o qual ndo pode ser imposto. Portanto, a questdo deveria
passar por uma discussdo maior de reforma politica (e.g. financiamento de campanha) e as
acOes consideradas legitimas poderiam ser prejudicadas em sua liberdade de agdo, pois as que
se inserem no ambito ndo-ético enfrentariam menor oposicdo. Note-se, ademais, que 0S
desafios a regulamentacdo séo de natureza politica, dependendo de uma solucdo peculiar para
cada horizonte nacional (normas similares possuem efeitos diversos em ordenamentos
distintos), e exigem, para tanto, respostas a enredadas questbes, como: se, de fato, é possivel
definir “representacdo de interesses”; quais as medidas a serem adotadas (e.g. codigo de

conduta) e quais sdo 0s requisitos para se conceder autorizagao para a atuacao.

No disciplinamento dos grupos de pressdo, ndo ha, portanto, solu¢do univoca ou critérios
pacificados, demorando-se, por vezes, a alcancar um consenso acerca da identificacdo do
problema e da forma de expressa-lo juridicamente. Vale lembrar que a questdo é agravada se
verificada a necessidade de se tracarem parametros pertinentes a condutas morais e €ticas, cuja
efetivacdo, na praxe, depende - sobretudo - da vontade conjunta, ndo somente da sociedade
civil, mas também da classe politica. A regulamentacdo seria, destarte, segundo Alexandre de
Moraes®*®, o conjunto minimo de interesses comuns, incluindo neste especialmente o interesse
comum de buscar o fair play entre interesses privados e particulares, visando a proporcionar o
aperfeicoamento democratico. Isso ocasionaria visibilidade a atuacdo politica e
responsabilidade pela influéncia na tomada de decisfes, ndo somente no tocante aos partidos

politicos, mas também em relacdo aos grupos de pressdo. O regramento deve ser entendido,

646 | OEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién, pp. 455-466.

®7 Cf. OLIVEIRA, Andréa Cristina de Jesus. Lobby e Representacdo de Interesses. Tese de doutorado
apresentada ao Departamento de Ciéncia Politica da UNICAMP, 2004, pp. 231-235. Vide também: NUNEZ,
Rafael Rubio. Op. cit., pp. 209-214.

%8 MORAES, Alexandre. Reforma Politica do Estado e Democratizagéo, p. 136.
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em vista disso, como possivel resolucdo, adotada pelo Estado, para reducdo do déficit
representativo, com a transparéncia do processo decisorio e o estreitamento da accountability,
quanto ao resultado deste, em relacdo ao povo, podendo até ingredir na ordem como

instrumento anticorruptivo.

Na formulagdo da norma regulatéria, de acordo com Aragdo®®, devem-se considerar,
assim, dois aspectos de importancia capital: a preservacdo da independéncia do agente publico
em decidir posicionamento com base na sua consciéncia e a nao supervalorizacdo de setores
organizados em desfavor daqueles ndo mobilizados - maioria da populacdo. Conclui-se que a
transparéncia e a informacéo séo as chaves do maior equilibrio de for¢as nos embates na luta
dos interesses. Contudo, apesar dos elencados proveitos, ha regimes politicos que optaram por
ndo regulamentar as atividades dos grupos de pressao, cujos argumentos estdo sintetizados em

trés justificativas tedricas®™

. A primeira seria em razdo de a norma ser vista como barreira a
participacao dos grupos no processo politico, podendo-se até mesmo criar a falsa impressao de
que a via estaria aberta unicamente a escritérios de lobby, desestimulando atores fracamente
organizados. A segunda seria a necessidade de confidencialidade na acdo, havendo resisténcia
pelos riscos potenciais provocados pela transparéncia, sendo que “boas politicas”, por vezes,
exigiriam sigilo negocial - como mal necessario. A terceira resultaria dos custos arcados pelo
Estado com a regulamentacdo, como um 06rgdo para o registro, corpo de funcionarios para

monitoragdo e novos gastos, caso seja imprescindivel reforcar a norma.

As contestacfes mencionadas poderiam ser afastadas se constatado o intuito de: a)
equalizar as participacdes de grupos, ainda que exista o risco de desequilibrio na acéo; b)
tornar publico todos os passos das organizacdes na seara puUblica, buscando-se refrear
eventuais desvios na politica; c) gerar melhorias no sistema, lembrando-se que a democracia €
um regime custoso e exigente. A regulamentacédo, encarregada - como mecanismo de controle
- de equacionar a autonomia grupal, pois o poder de interessados influentes desenvolve-se, em
larga escala, fora dos sistemas de fiscalizagdo democratica estatal, deve obstaculizar a
satisfacdo inadequada dos anseios, constituindo, consoante Zippelius, requisito importante

para descobrir influéncias ocultas e expor precisamente também estas a¢des dos grupos de

9 ARAGAO, Murillo de. Op. cit., pp. 110-111. Vide: LEMOS, Roberto Jenkins. Op. cit., pp. 110-112.
%0 CHARI, Raj; HOGAN, John; MURPHY, Gary. Op. cit., pp. 7-8.
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pressdo a luz da critica e da verificacdo publica®™. O designio, dessa forma, é sujeitar
interesses parciais a consideragdo global, com outros interesses, e em harmonia com o
interesse publico, a ser considerado pelos decisores. E necessario, para tanto, que 0s seus
representantes informem acerca de quais acdes por eles estdo sendo tomadas, em que nucleo

institucional e perante qual autoridade®=.

Nesse sentido, expbe Benevides que € mais democratico controlar e decidir sobre uma
votacdo que recebe o apoio de grupos conhecidos e identificaveis - centrais sindicais, igrejas,
movimento ecoldgico, associacdes profissionais, moradores de determinada regido, nacoes
indigenas - do que “suspeitar” que existem interesses - escusos ou legitimos - de grupos que se

%53 A atividade dos grupos de pressdo - crescente e

escondem por tras do biombo parlamentar
inevitavel -, em virtude de sua relevancia democratica e alto grau de ressonancia dos efeitos de
suas acdes na sociedade, deve acontecer em arena transparente e sob parametros definidos de
modo apropriado, segundo preceitos éticos e com responsabilidade. Lampreia afirma que, em
todos os paises, 0s poderes publicos deveriam ter a preocupac¢do de supervisionar as acdes dos
grupos que intervém no poder e de exigir comportamento conforme com apertado cddigo
deontoldgico®*. Logo, cabe a todo Estado adequar a atuagéo de pressure groups a parametros
de conduta e impedir distor¢des do processo democratico, tratando-se a regulacdo de medida a
corroborar com o controle do poder, sendo que o panorama doméstico®® permanece refratario
a questdo, embora ndo despreze a interferéncia de agrupamentos no ambito governamental;

cuja atuagdo, em parte, saliente-se, consolida-se como verdadeira “cortina de fumaga”.

5.3. Das propostas de regulamentacéo no Brasil

A necessidade de aprovagdo de uma norma regulatéria esta alicercada, principalmente,
no pilar da busca por transparéncia nas relacdes estabelecidas, pelos corpos intermediarios,

entre sociedade civil e Estado. Reforga-se, assim, o sistema institucional de controle do poder,

6

de modo a se afastar o ocultismo - inerente as sombras del Leviatdn®™® e ao imperio

%51 ZIPPELIUS, Reinhold. Op. cit., pp. 319 e 326. Cf. DAHL, Robert. Dilemmas of Pluralistic, pp. 16-26.
652 Cf. LOWERY, David; BRASHER, Holly. Op. cit., pp. 265-267.

%3 BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita. A cidadania ativa. S&o Paulo: Editora Atica, 2002, p. 105.
%4 AMPREIA, J. Martins. Op. cit., p. 27.

6% Cf. CAGGIANO, Monica Herman Salem. Oposicéo na Politica, p. 92.

6% | OEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion, pp. 466-468.
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anénimo®’- que pode vir a prevalecer na funcionalidade do cenério politico - tornando-a
alheia a ciéncia do cidad&o -, e fixam-se limites as eventuais pressdes desenfreadas das forcas
sociais setoriais. No Brasil, desde a aprovacdo, no Senado, da primeira proposta reguladora,
até os dias atuais, novos projetos foram apresentados - inclusive para normas internas as Casas
Legislativas - e intentos em seu favor robustecidos, mas sem a concrecdo de lei federal.
Passaram-se, assim, mais de duas décadas de debates, restando tendéncia ao reconhecimento e
disciplinamento - ratificada em recente seminario internacional promovido pela Controladoria-
Geral da Unido, em 2008 -, bem como, concretamente, 0 Regimento Interno da Camara dos
Deputados onde se prevé o registro dos que exercem a pressao, no entanto, segundo Manoel

Gongalves, letra morta®®.

A discussdo, alias, é sempre retomada com vigor com a eclosdo de um novo escandalo
no panorama politico patrio, comumente ligado a delitos, cujas tipificacdes sdo denotativas de
desvirtuamentos na representacdo de interesses, como a endémica corrupgdo e o tréafico de
influéncias, normalmente consubstanciado em trocas de favores. Cabe observar que o controle
da pressao de grupos ou dos lobbies ndo advém exclusivamente da aprovacdo da lei, existindo
instrumentos a disposicdo dos Poderes - e da opinido publica - para 0 empenho da fiscalizacdo.
A normatizacdo da atividade ndo deve, porém, ser menosprezada, pois, como salienta Paulo
Bonavides®™®, um tratamento cientifico e racional aos grupos de pressdo pode ocasionar novas
formas de equilibrio, que preservem os fundamentos democréticos do sistema e retirem todo o
peso de pessimismo que recai teoricamente sobre a a¢do desses grupos. Conclui o doutrinador,
ao final, que a lei e a Constituicdo hdo de chegar, igualmente, aos pressure groups como em
passado recentissimo chegaram aos partidos politicos e continuam a chegar a outros paises,
onde se faz patente o propoésito de institucionaliza-los.

A identificagdo e diferenciacdo das préaticas legitimas das degeneradas, concernentes a
intermediacao de interesses, ocorrem, portanto, com o imprescindivel aclaramento do processo
decisorio, dando-se visibilidade a participacdo das organizacGes coletivas nas multiplas etapas
burocraticas. Tal identificacdo e diferenciacdo dependem de disciplina normativa, fixadora,

com base na seguranca juridica, dos limites ao exercicio da liberdade participativa e das

7 FINER, Samuel E.. Op. cit., pp. 206-209.

%8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional, p. 118. “Até hoje o niimero de
credenciamentos ¢ pequeno, contudo bastante eclético (...)” (BASTOS, Celso Ribeiro. Op. cit., p. 263)

%9 BONAVIDES, Paulo. Op. cit., p. 471.
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consequéncias imputaveis no caso de seu descumprimento, com direitos e deveres tanto a
guem exerce a pressao quanto ao agente publico a ela sujeita. A despeito, como aventado, de o
Brasil ndo possuir legislacédo reguladora e o dispositivo congressional ter duvidosa eficacia, a
analise deve principiar pela mencionada normatizacdo na Camara, com vigéncia desde 1972.
A referida normatizagdo prevé, originalmente, o credenciamento, perante a Mesa, de
empregados e empregadores, no que se refere as entidades de classe de grau superior, e de
apenas um representante ligado a orgdo de profissionais liberais. Essas pessoas podem,
eventualmente, prestar esclarecimentos a Casa (carater documental, informativo e instrutivo),

através de seus 6rgéos técnicos, cabendo ao 1° Secretario a expedicéo de credenciais®®.

O credenciamento, em 1983, era, entdo, praticamente exclusivo para entidades sindicais
de grau superior (confederacdes ou federacfes/sindicatos nacionais), obstando o cadastro de
entes com intensa atuacao no Legislativo (e.g. FIESP). A partir de 1984, a citada Secretaria
passou a adotar entendimento extensivo, abarcando nas hipGteses de cadastro outras
associacOes de carater nacional - e até mesmo regionais -, intensificando-se, notadamente, a
partir de 1985, a presenca, em Brasilia, de empresas profissionais para exercicio do lobby®® e
escritérios de grandes entidades representativas de interesses (umbrella corporation)®®?. Com
a promulgacdo da Constituicdo de 1988, a Camara dos Deputados percebeu a necessidade de
adequar o seu regimento ao texto constitucional pés-redemocratizacdo, aprovando, em 1989, a
Resolugdo n.° 17, na qual se ampliaram as hipéteses de participacdo no processo legislativo.
Isso se refletiu no credenciamento, que passou a abarcar em seu rol: Ministérios, entidades da
administracdo indireta, entidades de classe de grau superior (empregados e empregadores),

autarquias profissionais e outras instituicdes de ambito nacional da sociedade civil®®.

A questdo da regulamentacdo, ao ser examinada por Marinho, leva o autor a rememorar
proposta por ele apresentada - e aprovada - em 1965, para a reforma do Congresso, que era a
ideia de que as Comissdes parlamentares realizassem sessfes publicas para receber sugestdes
de pessoas ou 0Orgdos, de qualquer modo interessados em projetos pendentes de deliberacao.
Deduz-se que, se a tentativa era de reduzir a acdo sub-repticia condutora de préatica delituosa, o

problema, na verdade, urgia por disciplina mais ampla e eficaz da matéria, como o0s projetos

860 A concessdo de credenciais foi regulamentada pelo Ato da Mesa n.° 26, de 26.04.1973.

%61 Cf. LEMOS, Roberto Jenkins. Op. cit., p. 114.

%2 Houve, em 1985, tentativa de ampliacéo do rol de credenciamento pelo PRC n.° 337, arquivado em 1987.
863 cf. ARAGAO, Murillo de. Op. cit., pp. 95-97 e SANTOS, Luiz Alberto dos. Op. cit., pp. 414-416.
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apresentados, & época, pelo Senador Marco Maciel®®

, que, anteriormente, como Presidente da
Cémara, havia possibilitado a inclusdo do citado credenciamento no regimento. A proposi¢éo
é, desse modo, pioneira - voltada a elaboracdo de lei para identificacdo e publicizacdo de
interesses - €, deste modo, também de autoria do respectivo parlamentar, o qual, na
justificacdo do Projeto de Lei do Senado n.° 25 de 1984, ressaltou que o fortalecimento do
Poder Legislativo, decorrente do processo de aperfeicoamento institucional que vivia a Nagéo,
dispensava tratamento legal mais abrangente do que o reconhecimento regimental, capaz de
compreender os mais diversificados setores sociais. Destarte, enfatizou que a medida devia se
revestir tanto de instrumentos de controle que permitissem prevenir e expurgar tentativas de
canalizacdo de interesses inadequados como da ma influéncia do poder econdmico que

distorcesse as decisdes das Casas Legislativas®®.

A proposta adota como providéncia um sistema de registro e acompanhamento da vida
financeira da entidade participante do processo, na linha do Federal Regulation of Lobbying
Act de 1946, restringindo o seu alcance somente as Casas congressuais. Ressalte-se que, no
tocante ao registro, especificaram-se - como destinatarios - as pessoas fisicas ou juridicas,
contratadas ou voltadas, pelos seus objetivos, para o exercicio direto ou indireto, formal ou
informal, de acBes tendentes a influir no processo legislativo. Os érgdos responsaveis tanto
pelo registro quanto pela distribui¢do de credenciais seriam as Mesas Diretoras do Senado e da
Cémara — que deveriam dispor sobre os modos e limites de atuacdo. As referidas Mesas seriam
incumbidas, ainda, de receber, anualmente, no segundo semestre, as declaracbes de gastos
relativos a atuacdo perante as Casas, com a discriminacdo obrigatéria de importancias
superiores ao valor correspondente a 21 ORTNSs, inclusive efetuadas fora do Congresso (e.g.
campanha publicitaria e reservas de espaco em d6rgdo de comunicacdo). A norma revelaria,
além disso, preocupacdo em identificar os interesses em jogo, determinando, na hipGtese de
declaracdo prestada por pessoa fisica ou juridica contratada por terceiros, a indicagdo dos
interessados nos servigcos, a matéria cuja discussdo é desejada e o0 projeto cuja aprovagédo ou
rejeicdo € defendida. Estabelece, ademais, no caso de omissdo nas declaragdes - ou em
resposta a indagacOes das Mesas -, ou de tentativa de ocultar dados ou confundir a

fiscalizacdo, punicGes que, de inicio, cingem-se a adverténcia e, na reincidéncia, em cassacdo

%64 MARINHO, Josaphat. Grupos de Press&o na Sociedade. Revista Trimestral de Direito Publico, 1/1993, p. 19.
%5 MACIEL, Marco. A legislag&o, no Brasil, sobre grupos de presséo ou de interesse. In: PORTO, Walter Costa
(Coord.). Os Grupos de Pressao. Brasilia: Escopo, 1984, pp. 49-51. Cf. TOLEDO, Gastdo. Op. cit., p. 465.
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do registro e impedimento de acesso as Casas, sem prejuizo de outras penalidades (e.g.
apuracéo de abuso do poder econdémico pelo CADE). A transparéncia dos atos resultaria, por
fim, na exigéncia as Mesas Diretoras, a vista das fichas de registro e declaracdes prestadas, de

publicarem, semestralmente, relatério com os dados informados.

Entretanto, o autor do projeto, no periodo subsequente, assumiu os cargos de Ministro da
Educacéo e a Chefia da Casa Civil. Com o falecimento do Relator designado para o exame da
proposta, sem a emissdo de parecer, esta foi arquivada ao final da legislatura (1987), tendo
sido reapresentada por Marco Maciel, com redacdo idéntica, em 1989 (PLS n.° 203/89). A
proposta foi aprovada no Senado e encaminhada a Cadmara dos Deputados, onde recebeu o n.°
6.137/90. Rejeitada em parecer da Comissao de Constitui¢ao e Justica, sob a alegacéo de que a
matéria é interna corporis e a lei ordinaria inadequada, sua tramita¢do ndo foi encerrada em
virtude de recurso ao Plenario®®, permanecendo, letargicamente, sem a devida apreciagdo
desde 2003%". De acordo com licdo de Monica Herman Caggiano, além das experiéncias até
aqui abordadas, a legislacdo continua laconica sobre a matéria e a doutrina, sem ser escassa,
adota linha critica, de certa forma modesta, clamando timidamente por um quadro normativo
que, a rigor, deveria assegurar a transparéncia e a moderacdo aos consércios preordenados a
pressdo politica®®®. Passa-se, por isso, diante do constatado vécuo legal, a averiguar as demais
proposicOes submetidas as Casas Legislativas e suas variagdes na concepg¢do de uma solucdo,
que englobam desde novas mudancas regimentais a extensao do foco para a Administragdo.

A Proposta de Resolucédo do Senado n.° 72/1995, de autoria do Senador Lucio Alcéantara,
disp0s sobre o registro de pessoas fisicas ou juridicas junto, unicamente, ao Senado Federal.
Em congruéncia com o parecer de rejeicdo acima indicado, ndo trouxe novidades,
convertendo, somente, o projeto de Marco Maciel em uma espécie normativa adequada ao
disciplinamento de assunto de interesse interno da Casa. Retrocedeu, contudo, ao excluir o
limite de gasto fixado, que, se sobrepujado, incorreria em necessaria declaragdo. Tal proposta
foi arquivada ao término da 512 legislatura. Na Camara dos Deputados, no mesmo ano, era
possivel verificar a existéncia de duas Propostas de Resolugéo (n.% 2 e 23/95), de autoria do

Deputado Aroldo Cedraz. Ambas visavam a alteragdo de dispositivos do Regimento Interno da

866 Cf. SANTOS, Luiz Alberto dos. Op. cit., pp. 430-433.

867 Cf. MANCUSO, Wagner Pralon. O lobby da indGstria no Congresso Nacional: empresariado e politica no
Brasil contemporéneo. Sdo Paulo: Humanitas: Edusp, 2007, p. 79. Vide: FARHAT, Said. Op. cit., pp. 61-64.

868 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Oposig&o na Politica, p. 92.
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Casa, dentre os quais um relativo ao credenciamento (art. 259), sendo que - antes de
analisadas - foram apensadas ao Projeto de Resolucdo n.° 231/1990 e, ulteriormente, ao
Projeto n.° 63 de 2000, que versava sobre ampla reforma regimental. No entanto, em 2009, foi
proferida decisdo determinando o arquivamento pelo término da legislatura. As proposicdes
consistiam, com base na sua justificacdo, em equivoco terminolégico, pois, a despeito de se
pretender regular o lobby, o artigo 259 referia-se apenas a meros prestadores de informacoes;
razdo pela qual oferecia nova redacdo em que se imporia a declaracéo de gastos junto e fora da
Camara, relacionados a atividade de influéncia do Legislativo, trazendo a ideia do lobby
profissional e estipulando a publicidade das informacGes e as consequéncias em razdo de

descumprimento da norma®®.

Em 1995, verifica-se, ainda, a apresentacdo de Projeto de Lei na Camara sob o n.° 619,
em que se pretendia dispor sobre a atividade de grupos de interesse (lobbies) das prefeituras
municipais junto ao Congresso e 6rgdos federais, 0 que levaria ao reconhecimento de grupos
de pressdo publicos. Todavia, o referido Projeto foi compreendido como contrario a
dispositivos constitucionais e devolvido ao autor, sem movimentaces posteriores®’®. Emergiu
nova proposta de Resolucdo (PRC n.° 83), em 1996, de autoria do Deputado José Fortunati, na
qual as pessoas fisicas ou juridicas que exercessem atividades dirigidas a influenciar votacao e
deliberagéo legislativa, deveriam se cadastrar perante a Mesa da Casa, autorizando 0 acesso
limitado aos acessos da Cémara. Disp0s, outrossim, como nas proposi¢fes anteriores, acerca
do dever de declaracdo, da publicidade das informacdes e das sancBGes decorrentes de
descumprimento da norma®”*. Enfatiza-se, ainda, na justificacdo que o lobby tem duas facetas -
a benéfica e a perniciosa. Ambas convivem lado a lado no Brasil, e a ordem pétria carece de
instrumentos legais para tornar a atividade transparente. Tal Resolucdo também foi arquivada
em 19909.

Ressalte-se que, em que pese ndo versar sobre a regulamentacdo das agdes de grupos de
pressdo, foi apresentada, em 1997, a Proposta de Resolucdo da Camara n.° 121, do Deputado
Padre Roque, pelo qual se buscava fixar a incompatibilidade, com o decoro parlamentar, de

deturpacdo da representacdo de interesses, obstando qualquer participacdo em viagem, com

%9 Informag6es obtidas em publicagdo do Diario do Congresso Nacional de 14.03.1995 (paginas 3145-3146),
guanto ao PRC 02/95, e de 10.05.1995 (paginas 9382-9383), referente ao PRC 23/95.

¢70 Cf. OLIVEIRA, Andréa C. de Jesus. Lobby e Representacéo de Interesses, p. 227

%71 Informacao obtida em publicacdo do Diério da Camara dos Deputados de 30.04.1996 (paginas 11963-11964).
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despesas custeadas por terceiros interessados no tramite de proposicdo na Camara. Essa
Resolucdo foi arquivada no final da legislatura. Prosseguindo com o exame das propostas
regulatérias, em 2000, foi apresentado o Projeto de Resolugdo n.° 87, do Deputado Ronaldo
Vasconcelos, objetivando a promocdo de mudancas no Regimento Interno, de modo a
disciplinar as acOes de grupos de pressdo, lobbies e assemelhados na Camara. No primeiro
momento, versa sobre a realizacdo de audiéncia publica, nas ComissBes, com as entidades da
sociedade para instrucdo de matéria legislativa ou tratamento de assuntos de interesse publico
relevante, restringindo a participacao as pessoas credenciadas, sendo que, se existissem mais
de trés requerimentos para exposi¢cdo do mesmo tema, a escolha seria por sorteio. Em relagéo
ao credenciamento, ha inovagfes: a) submeter a um tratamento similar os representantes de
Orgdos e as entidades da administracdo direta e indireta, das entidades de classe, do Poder
Judiciario, do Ministério Pablico, dos demais entes federados; b) afastar a ideia de que o
desempenho da atividade seria exclusivo de entes privados; c) determianr o encaminhamento -
anual - de declaragdo, discriminativa, das suas atividades, natureza das matérias de interesse e

gastos - incluindo despesas com a pressdo indireta®’>-; d) fixar punicdo por descumprimento

legal®”.

A proposta supramencionada, todavia, foi arquivada em 2011, em virtude do término da
legislatura, mas contou, anteriormente, com parecer do Relator da Comisséo de Constituicao e
Justica e de Cidadania pela sua rejeigéo, salientando-se que a ele encontravam-se apensados
outras trés propostas (PRCs n.°s 203/2001, 103/2007 e 158/2009), as quais serdo analisadas

sucessivamente, sendo que todas se limitam a alteracdes regimentais.

O Projeto de n.° 203/2001, apresentado pelo Deputado Walter Pinheiro - em coautoria -,
no mesmo sentido da proposicao de 2000, intentou disciplinar a atuagdo dos grupos de pressao
na Camara dos Deputados. Tal projeto previu, inicialmente, uma vedagdo a pessoa fisica ou
juridica credenciada, que ndo pode provocar nem influenciar a apresentacdo de proposicao
legislativa com a finalidade de vir a ser contratado para influenciar sua aprovagao ou rejeicao
no ambito da Casa, e distanciou do influxo qualquer designio meramente particular e negocial.
Quanto a participacdo nas audiéncias publicas, pretendendo estabelecer condigdes equanimes,

permitiu @ Comissdo que procedesse a oitiva da exposicao de diversas correntes de opinido - o

%72 Menciona, por exemplo, publicidade, elaboraco de textos, publicagao de livros e realizagdo de eventos.
673 Informacao obtida em publicagdo do Diério da Camara dos Deputados de 24.05.2000 (paginas 26829-26830).
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nimero maximo de seis -, sendo defeso ao Relator apresentar relatério ou voto sem ter
proporcionado igual oportunidade a parte contraria ao interesse atendido ou prejudicado pelo
exame. Sob o argumento de igualdade de acesso, definiu, amplamente sobre o cadastramento,
fixou em dois 0 nimero de indicados para a representacdo de interesse (titular e suplente),
restringiu suas agdes a persuasdo racional, com subsidios técnicos, e estipulou impedimento
para quem exercia cargo publico doze meses antes. Instituiu, ademais, ao representante: a)
participacdo em curso de formacdo ministrado pela Casa; b) apresentacdo de declaracdo anual
— retomando a obrigatoriedade de indicacdo de gastos que ultrapassem o minimo de 1.000

UFIR —; e c) guarda de documentos por cinco anos®’*.

A Proposta n.° 103/2007, do Deputado Francisco Rodrigues, dispde sobre o registro e a
atuacdo de pessoas fisicas e juridicas, junto a Camara, com a finalidade de exercerem o direito
de informar e influenciar o processo decisorio, em consonancia com o0s principios da
legalidade, impessoalidade, publicidade, moralidade e probidade. Admite-se o credenciamento
perante a Mesa Diretora da Casa de um representante, na hipétese de pessoa fisica, e de dois -
podendo-se somar mais dois - representantes, no caso de pessoa juridica, devendo informar a
entidade que representam e a matéria em que procuram intervir. Em relacdo a fiscalizacdo da
atividade, a determinacdo consistia no dever - anual - de envio de declaragdo, sendo que, se
prestador de servico a terceiro, far-se-ia necessario indicar tanto o contraente interessado
quanto a proposta cuja aprovacao ou rejeicdo é defendida. No caso de omissao na declaracdo
ou em resposta a indagacbes da Mesa, ou na tentativa de ocultar dados ou confundir
fiscalizacdo, o credenciado é submetido as penalidades de adverténcia e cassacdo do cadastro,
ndo aplicadas a individuos que atuam sem remuneracédo, esporadicamente e para fins pessoais,
nem a quem for convidado em razdo de atuacdo profissional e conhecimento técnico. Sustenta-
se, na sua justificativa, que a norma deve assegurar o contato de forma transparente e
igualitaria, entre as esferas publica e privada, sendo que sua pretensdo era de oferecer solucéo,

pois a abrangéncia dos outros projetos poderia ocasionar a perda do foco®’®.

O Projeto de Resolucdo da Camara n° 158/2009tinha como objetivo instituir Codigo de

Conduta para representantes da sociedade organizada e adequar o Regimento Interno e o

674 Informacao obtida em publicacdo do Diério da Camara dos Deputados de 16.03.2002 (paginas 08395-08398).
65 Disponivel no site: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=376240.
Acesso em 11.07.2012.
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Codigo de Etica e Decoro as necessidades de regulamentacéo do lobby, considerando, para os
seus fins, desde os representantes de segmentos econdmicos e/ou sociais por meio entidade de
ambito nacional até pessoas ligadas aos Poderes Judiciario, Legislativo e Executivo®®. O
projeto impede, no entanto, o credenciamento de pessoas fisicas e empresas privadas nao
previstas na norma e estabelece deveres aos representantes, inclusive com regras de
democracia interna®’’ as associac8es a que se encontram vinculados e entrega - semestral - de
declaracdo, cujos dados seriam divulgados, pela Mesa, em até 45 dias da apresentagcdo. A
normatizacdo prevé, outrossim, direitos - como o registro da sua presenca em reunides de
Comissdo e audiéncia. Cabe ressaltar que os credenciados podem participar da elaboracéo das
proposicoes e apresentar emendas no ambito comissional; bem como rol de comportamentos
incompativeis com a atividade de representacdo, sendo que parte deles coincidentes com tipos
penais, e as suas possiveis san¢des, com sensiveis margens discricionarias quanto a multa e

detencdo. A proposicao, no entanto, foi arquivada em 2011, com o término da legislatura.

Por fim, devem ser averiguados os Projetos de Lei, entdo em tramitagdo na Camara, que
versavam sobre a representacdo de interesses, iniciando-se pela proposicao de n.° 6928/2002,
cuja finalidade era criar um Estatuto para o exercicio dos incisos I, Il e Il do artigo 14 da
Constituicdo de 1988, abordando, diferentemente das demais propostas - e expressamente -, a
atuacdo dos grupos de pressdo como um instrumento de democracia participativa e para a qual
foram dedicados dois artigos. No primeiro, propde-se que qualquer pessoa fisica ou juridica,
nacional ou estrangeira, teria o direito de representar seus interesses junto ao Poder Publico,
exercendo, para tanto, pratica continuada de trabalho de informacéo e acompanhamento, desde
que ela se encontre regularmente credenciada. No segundo, de forma abrangente, remete-se a
regulamentacdo da matéria ao &mbito de cada Poder ou 6rgdo, estabelecendo, desde logo, que
caracterizaria crime de trafico de influéncia o seu exercicio fora do regramento (art. 334 do

678

Cadigo Penal), caso ndo incorresse em penalidade mais grave®'”. A referida proposta contou,

em 2012, com parecer favoravel do Relator da Comiss&o de Constituicéo e Justica®”®,

%76 Disponivel no site: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=424101.

Acesso em 11.07.2012.

%77 EleicBes periddicas para cargos de direcdo e percentual minimo (51%) de comparecimento dos representados.
678 Excetua, por exemplo, a advocacia administrativa, mas possibilita a configuragéo de corrupcéo ativa.

679 Disponivel no site: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=56230.
Acesso em 11.07.2012.
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A proposta de n.° 1713/2003, por sua vez, teve como intuito regulamentar a atuacdo dos
agentes de pressdo junto & Administracdo Publica Direta e Indireta de qualquer dos poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Tal proposta apresentou uma nova
expressao, delimitada como toda pessoa, fisica ou juridica, publica ou privada, que exerca,
ainda que de forma transitéria ou sem remuneracdo, publica ou privada, por eleigdo,
nomeacdo, designacdo, contratacdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo,
qualquer atividade tendente a influenciar o processo legislativo ou a tomada de decisdes
publicas. Estipula o autor que o exercicio da atividade depende de registro - prévio e
descentralizado - em cada 6rgdo publico no qual for atuar, devendo apresentar informacdes
sobre os interesses que serdo defendidos, os objetivos pretendidos e os servidores e
autoridades com quem deseja tratar. O agente deve entregar declaracdo mensal discriminativa
dos atos realizados, recursos recebidos e gastos. Havia, quanto ao descumprimento da norma:
a) a previsao de aplicacdo de pena de multa - nunca inferior a 50 salarios minimos -; b)
cassacdo do registro, com o impedimento de acesso - de seis meses a quatro anos -; C)
encaminhamento de documentacdo ao Ministério Publico Federal; com breve referéncia a lei

de improbidade administrativa. A proposta foi arquivada.

A proposta hodiernamente mais discutida e que reacendeu debates acerca da regulagdo é
a de autoria do Deputado Carlos Zarattini e foi apresentada, originalmente, a Camara, com o
n.° 5470/2005, visando ao disciplinamento da atividade de lobby e a atuacdo dos grupos de
pressdo no ambito dos 6rgdos e das entidades da Administracdo Publica. A citada proposta,
porém, tevea sua tramitacdo prejudicada por interpretacdo da Mesa Diretora, que determinou a
devolucdo ao autor, que, por sua vez, em 2007, apresentou nova proposicdo com conteido
idéntico (Projeto de Lei n.° 1202)%®°. A novidade da proposicdo é o detalhamento prévio de
nogcbes conceituais abordadas na norma, definindo o que se considera por decisfes
administrativas passiveis de influxo e qual a abrangéncia da expressao grupos de interesse, das
acOes de lobby ou pressdo e do lobista ou agente que as exercem. Estes poderiam ser:
individuo, empresa, associacdo ou entidade ndo governamental de qualquer natureza que atue
por meio de pressdo dirigida a agente publico - e familiares até segundo grau. O referido
detalhamento objetiva lograr a tomada da decisdo administrativa ou legislativa favoravel ao

agrupamento de interesse que representa ou contraria ao interesse de terceiros. Estabelece, no

880 Cf. SANTOS, Luiz Alberto dos. Op. cit., pp. 441-446.
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Executivo, que o credenciamento caberd & Controladoria-Geral da Unido, sendo que cada
6rgdo ou entidade podera ndo sé indicar até dois representantes (titular e suplente), que
deverdo fornecer aos dirigentes responsaveis subsidios de carater técnico e informativo, bem
como participar de curso de formacdo. Abrange, ainda, no campo de atuacdo das pessoas
fisicas ou juridicas credenciadas acdes nos trés Poderes, podendo solicitar aos seus 6rgaos a
sua participacdo em audiéncia publica, quando estiverem em fase de elaboragdo ou discussao
de assuntos relacionados as suas areas de atuacdo. Impde, também, deveres aos representantes,
como o encaminhamento anual ao Tribunal de Contas de suas declaragdes, discriminando
atividades, natureza das matérias de seu interesse e quaisquer gastos realizados no Gltimo
exercicio, em especial pagamentos que superem 1.000 UFIR. Ao final, prevé que, no caso de
descumprimento dos deveres quanto ao fornecimento de dados e de informacdes, pena de
adverténcia e, se reincidente, cassacdo de credenciamento, sem, no entanto, prejuizo de envio
de pecas ao Ministério Publico e ao Conselho Administrativo de Defesa Econémica, neste
ultimo se configurada a ocorréncia de abuso do poder econdmico. A proposta teve parecer

favoravel da Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania®®.

A verificacdo das propostas apresentadas objetivou oferecer uma ampla visdo acerca das
mais divergentes solucdes para a regulamentacdo da pressdo - e do lobby - exercido nos 6rgaos
estatais, 0 que pode ser observado na propria espécie normativa escolhida para as suas

1982 o alcance da

disposicdes. Ressalte-se que, a despeito do tratamento comumente regimenta
norma é restrito, admitindo-se, atualmente, que a acdo politica dos grupos representativos de
interesses avanca indistintamente sobre todos os Poderes. Alias, a aprovacao de lei geral e com
aspectos uniformes, como questdes conceituais, periodicidade da fiscalizacdo e até possiveis
penalidades decorrentes do descumprimento de dever por representante credenciado, nao
impede regramentos internos especiais, de acordo com as particularidades de cada 6rgéo,
devendo-se passar, no topico subsequente, ap6s a analise das iniUmeras proposicdes pétrias e
das experiéncias no Direito estrangeiro, ao estudo dos paradigmas normativos - limitativos da

atividade - que se fariam necessarios em solucgéo pertinente a realidade brasileira.

%81 Disponivel no site: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=353631,

acesso em 03.08.2012.
%82 Frise-se que a Ultima proposta, sem inovagdes, foi a PRC n° 14/2011 e busca alteragdo no Regimento, tendo
em vista a rejei¢do a proposicdo do Sem. Marco Maciel, encontrando-se na Comissao de Constitui¢do e Justica.
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5.4. Dos limites juridicos necessarios as atividades dos grupos de pressao

A hipervalorizacdo da individualidade e o absenteismo estatal, no intitulado liberalismo
classico, denotativos de searas de atuacdo delimitadas e distantes, em que o associativismo era
admissivel na liberdade da vida civil e repudiado quando interposto nas reduzidas relagdes
politicas, sofrem sensiveis mudancas com o advento da civilizacdo industrial e suas distintas
implicacdes sociais. O contraponto emergente - 0 Estado social -, interventivo e prestacional,
que proporciona o estreitamento - e a confuséo - das interacGes entre a sociedade e o governo,
desmistifica a politica como produto exclusivo unilateral dos governantes, mas construcao que
depende também da participacdo dos governados. Afinal, o expansionismo institucional
absorve demandas fragmentadas, com peculiaridades setoriais percebidas apenas por quem
convive na realidade parcializada. Os grupos de pessoas, visando a defesa ou promocéao dos
seus interesses, que ndo podem mais ser satisfeitos individualmente e no ambito exclusivo do
social®®, passam a intervir, direta e frequentemente, nos 6rgéos ptblicos, visando a influir nas
suas decisOes. Essa € a razdo pela qual, como forcas plurais animadoras do processo
deliberativo, ndo é errbneo afirmar que a presenca enérgica de organizacfes no amago
governamental é um fato ontolégico e que, por vezes, seus impulsos promovidos tém

resultados significativos.

O exercicio do poder de governar, segundo V.O. Key Jr., consistiria, entdo, no fomento
dos fins de grupos que se consideram legitimos, com a conciliacdo e 0 acordo das ambicdes
dos grupos em conflito, e na limitacdo das tendéncias de agrupamentos que se julgam
socialmente destrutivas®. Reconhece-se, por um lado, a inevitavel existéncia das potestades
sociais e o papel politico por elas desempenhado, inclusive com alicerce na ordem
constitucional, e, por outro, a importancia de se estipularem mecanismos de controle,
distanciando-se do idealismo ao identificar deformacdes na sua pratica e a necessidade de
conté-la nas balizas democréticas. A nocao a ser rememorada, portanto, € de que as a¢des dos
grupos de pressdo e dos lobistas ndo se revestem, em principio, de natureza ilicita,
encontrando-se consubstanciadas na canalizagdo de anseios especiais e na luta para que estes
alcancem expressdo na representatividade oficial, sem, todavia, a pretensdo partidaria de

conquista e manutencdo do poder. No entanto, ndo se deve depreender que o exercicio da

°% Cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Os Partidos Politicos nas Constituices, pp. 137-138.
%84 KEY JR., V.O.. Politica, Partidos y Grupos de Presion, p. 37. Cf. NUNEZ, Rafael. Op. cit., pp. 213-214.
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influéncia consiste em espaco de autonomia plena, isento, pois, de repercussdes juridicas,
devendo-se, dessa forma, regulé-lo por meio de lei propria. Afinal, como ressalta Borja®®,
mesmo que 0S grupos pertencam a ordem privada, eles, na hipotese, penetram na esfera da
competéncia estatal e afetam diretamente a ordem publica, executando a empreitada de

conduzir as autoridades os pleitos de interesses particulares.

Se o poder politico encontra sua necessaria unidade - e coercibilidade - no Estado, ndo
se pode olvidar que o Estado, por sua vez, avista na tutela de interesses por grupos autbnomos
ndo apenas seu elemento animador, mas também efetivas forcas de controle de suas decisdes.
H4, assim, ndo so reciprocidade relacional de fluxos e contrafluxos que confere legitimidade -
e estabilidade - do governo, bem como resposta responsiva - e eficaz - aos reclamos populares,
caracterizadores de indispensavel correspondéncia de vontades. Aos grupos, nesse contexto,
faz-se necessaria a adequacdo de seus interesses aos objetivos sociais gerais e a defini¢do de
estratégias e métodos para a concrecdo da pressdo, de modo a aumentar a probabilidade de que
as medidas tomadas pelos Poderes Publicos estejam em sintonia com as suas aspiragdes, sem
passar pelo sufragio e, por conseguinte, sua enredada sistematica representativa. Na sociedade
democratica, de acordo com Antonio Amaral, 0s interesses - muitas vezes divergentes - de
diversificados grupos sociais forcam a transparéncia e o controle do processo decisorio - ao
levarem reivindicagOes e informacdes. Cabe ressaltar que, para tanto, devem os interesses ser
defendidos legitimamente e adequados aos valores coletivos®®. Os grupos de presséo
compdem o tecido social, mas com um agir politico racionalizado, ja que atuam sobre as

instituicBes publicas.

Destarte, das pretensdes dos grupos de pressdo nao € possivel inferir qualquer intento de
dedicacdo continuada ao poder e comprometimento com programas globais, razéo pela qual
ndo se sujeitam a uma prestacdo de contas perante a comunidade nem sdo passiveis de direta
responsabilizacdo. No entanto, se participam da elaboracdo de decisdo que, em regra, produz
efeitos abrangentes, ndo se podem permitir intervencGes informais nos centros de poder sem
minima visibilidade capaz de ensejar controle eficaz de suas condutas, uma vez que as sanc¢des
posteriormente imputadas podem se revelar insatisfatorias quando considerados os possiveis

resultados perniciosos advindos de uma pressdo desvirtuada. E importante mencionar a ligio

%85 BORJA, Rodrigo. Op. cit., p. 214. )
%8 AMARAL, Antonio Carlos Rodrigues do. Etica Social e Governamental. Sdo Paulo: HotTopos, 1997, p. 130.
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de Monica Caggiano, ao constatar que o legislador permanece silente acerca da atuacdo dos
lobistas, propiciando a desfiguragdo da mecénica de ingeréncia das associagdes de interesse no
processo decisorio, a qual se consolida como pressdo de bastidores e, da comoda posicao de

penumbra, produz expressivas interferéncias, nio raras vezes timbradas pela corrupcéo®®’.

Ao se cogitar a solucdo do registro - sendo que 0s projetos regulatérios em tramitacao
nas Casas Legislativas patrias adotam o credenciamento -, recorre-se a resposta notadamente
norte-americana, em que se privilegia, de conformidade com o pluralismo, a permanéncia dos
conflitos de interesses na sociedade, sem a sua absor¢do e concentracao - internamente - nos
Orgdos estatais, como na hipotese corporativista. Preliminarmente a analise das questdes que
devem ser obrigatoriamente abordadas normativamente, ressalte-se que Boissavy aponta para
a existéncia de seis principios que sintetizam o espirito da regulamentacdo®®. O primeiro ¢ a
transparéncia, a qual permeia inimeras leis, como a de acesso a informacdo - aprovada, no
Brasil, sob 0 n.° 12.527/2011-, e, no caso em questdo, exigiria dos representantes de grupos e
de profissionais contratados declaragdes acerca de quem seriam seus clientes e que interesses
estdo sendo defendidos. A segunda € a publicidade, com seu coroléario controle, colocando-se
a disposicdo da generalidade os dados obtidos - dos representantes - em suas declaracoes,
sendo que, excepcionalmente - e de forma justificada -, pode vir a sofrer restricdes. O terceiro
é a contradicdo, a qual permite que sejam concedidas iguais oportunidades de participacao a
interesses contrarios ou simplesmente distintos, que compdem o debate no qual uma ou Vérias
autoridades devem ser arbitras. O quarto refere-se a deveres dos representantes de interesses,
que devem ser definidos com precisdo, principalmente nas relagdes com os eleitos e 0s seus
funcionarios. O quinto diz respeito ao controle da transparéncia, da publicidade e dos deveres,
o0 qual, por vezes, € atribuido a uma autoridade independente que possa, inclusive, realizar a
verificacdo das informacgfes e impor san¢des, ressaltando-se que, para as consequéncias no
ambito penal, deve contar com a colaboracdo do Ministério Publico. O sexto concerne as

sancdes disciplinares ou penais, aplicadas consoante a natureza da violagao a regulamentacao.

Ressalte-se, ainda, que para cada um dos referidos preceitos ha uma gama de aspectos a

serem considerados, com distintos graus de exigéncia e configuracdes, 0s quais podem ser

%87 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Oposi¢&o na Politica, p. 94.
%88 BOISSAVY, Matthieu Boissavy. Le droit et le lobbying. In: DELACROIX, Xavier (Dir.). Influencer la
démocratie et démocratiser I'influence. Paris: AFCAP, 2004, pp. 83-85.
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divididos em setores, como a delimitagdo de: a) quem sdo 0s sujeitos ativos da presséo - e do
lobby - e quais sdo as exigéncias para o0 seu registro; b) quem sdo os 6rgdos ou funcionarios
destinatarios de seus impulsos e quais sdo 0s deveres decorrentes do contato; ¢) quais séo as
atividades consideradas como descumprimento da norma pelo representante de interesse, que
podem consistir em omissao na prestacéo de informacdes até a pratica de condutas penalmente
vedadas; e d) quais sdo as san¢des cabiveis, que podem ocasionar o descredenciamento, em
multa ou até mesmo o inicio de persecucdo penal®®. Cite-se, outrossim, a titulo de exemplo,
que, para o registro, podem ser requeridos simplesmente documentos e informacdes pessoais
do representante - estendendo-se, se profissional contratado, para os dados do seu contraente -,
ou ser-lhe cobradas a comprovacao de conhecimentos técnicos especificos e a apresentagdo de
ficha criminal, para que seja analisado se eventual condenacdo resulta em incompatibilidade

com a atividade. Inexiste, por isso, um modelo padronizado e acabado.

A regulamentacdo, em vista disso, € uma reacdo imediata a apuracdo de perceptiveis
problemas na representacao de interesses, posto que os legisladores comumente reclamam das
dificuldades em se determinar - com precisdo - quem 0S grupos - ou o escritorio de lobistas —
verdadeiramente representam. O desconhecimento dos agentes publicos acerca da composicao
dos grupos, da lealdade de seus integrantes e da proeminéncia das aspira¢des do agrupamento
- em relacdo aos pleitos do lobista - impossibilita apropriada verificacdo se as pretensdes séo,
de fato, representativas de um grupo. Afinal, nem sempre a preferéncia do lider da associacao
é a mesma dos seus integrantes. Além disso, lobistas podem exagerar quanto a aspectos dos
interesses que defendem®®. A transparéncia, se - no tocante as projecbes dos grupos de
pressao e lobistas - é mitigada, torna-se, certamente, cada vez mais desejavel para lidar com as
notorias incertezas provindas da obscuridade de alguns interesses. Adequa-se a pretensa
norma, que impd&e limites juridicos a questdo de contetdo politico, a nocdo de Estado de
Direito, visando a contencdo de abusos e devendo oferecer mecanismos de consulta geral a
informaco e de natureza repressiva. Nina Ranieri®® salienta que as relacdes entre controle e
poder, na democracia, perfazem-se na dimensédo legal racional: “ndo ha poder sem controle,

ndo ha controle sem previsao”.

%89 Cf. CAUPERS, Jodo; AMARAL, Maria L.. Op. cit., pp. 40-42 e ZIPPELIUS, Reinhold. Op. cit., pp. 326-328.
690 cf. AINSWORTH, Scott H.. Op. cit., pp. 122-128. Vide: ZELLER, Belle. Op. cit., pp. 251-252.

%! RANIERI, Nina Beatriz Stocco. Governabilidade e Estado Democrético de Direito 0 uso e o Controle das
Medidas Provisdrias. In: GARCIA, Maria (coord.). Democracia, hoje. Sdo Paulo, 1997, p. 118.
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A institucionalizacdo dos grupos por meio de norma de regulatéria - que, no panorama
mundial, é a excecdo e ndo a regra - € uma protecao inarredavel do espaco governativo, tendo
em vista que os partidos ndo detém o dominio exclusivo das agdes politicas e a atuacdo dos
grupos de pressdo interfere, ainda que indiretamente, na gestdo do bem comum. Além da
estipulagdo de standards éticos, garante-se aos 6rgdos sujeitos a influxos a relevante cognigdo
acerca dos interesses politicamente em jogo. Recorde-se que, consoante Jorge Monteiro®*, os
grupos de pressdo convivem com a faceta positiva e a negativa. Por um lado, viabilizam ao
cidaddo manifestar a intensidade de suas preferéncias de politicas e, igualmente, agregar
influéncia em segmentos da sociedade para 0s quais 0s custos de transac¢éo séo reduzidos, com
relacdo a setores de maiorias desorganizadas. Por outro, podem desenvolver claras anomalias
na agregacdo de preferéncias individuais e, a partir disso, explorar oportunidades que se
abram. Sobrepde-se a figura do representante ou profissional do lobby a sua forca social

motora.

A representacdo de interesses é uma evidente garantia constitucional, apta a viabilizar o
real exercicio do direito fundamental dos cidaddos de tomarem parte nos assuntos publicos e
fazerem com que suas aspira¢fes sejam ouvidas e consideradas no processo decisorio.
Ressalte-se que 0 acesso aos 6rgdos publicos, para ser amplamente assegurado - e de forma
igualitaria -, deve encontrar respaldo em pardmetros normativos que imponham exigéncias e
possibilitem o conhecimento de todas as suas circunstancias. Assim, como bem enfatiza
Roberto Lemos, € essencial que as organizacOes representativas de interesses se entendam
com o governo, de modo que o poder econémico ndo venha a ser o Unico tutor do interesse
publico, preservando-se o inaliendvel “direito de exigir que sejamos objetivos e eficazes na
conquista de um amanha melhor e mais equanime, construido a partir deste hoje que ndo nos
basta”. Ademais, aduz que se faz indispensavel a regulacdo do lobby, formalizando-se a
processualistica - um esquema basico - pela qual as organizac¢Ges constituidas possam interagir
com os decision-makers, para uma atuacdo que, no dizer do “homem das ruas”, seria

“conjuntamente juntOS”ng.

Os propositos basicos da regulacdo sdo a abertura do processo de elaboracdo de norma -

ou formulacdo de decisdo -, monitorando-se a atuacdo dos representantes - ou grupos - em

%2 MONTEIRO, Jorge Vianna. Op. cit., pp. 108-109.
%% | EMOS, Roberto Jenkins. Op. cit., p. 124.
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todas as suas etapas, e o desvelamento dos interesses nelas envolvidos, objetivando-se precisar
quem esta agindo, em nome de quem e para qual fim. Assenta-se sistemética propria que deve
ser obedecida por todos aqueles que se dispdem a interferir, de alguma maneira, na orientacao
estatal. A tarefa é incorporada a um ambiente em que se pressuple idoneidade e ética para a
regular fixacdo dos rumos publicos, com a previsao, no caso de patologia, de responsabilidade
juridica - e ndo politica - aos grupos. N&o cabe ao Estado o mero papel de arbitro que a
doutrina pluralista lhe confere, igualando-o a outros grupos, mas analogo ao de juiz inquisidor
e instituidor ativo de regras®®, investido de autoridade para se contrapor as representacdes de
interesse desiguais, incompletas ou arbitrarias, determinando, pois, a reunido do méaximo de

informacdes sobre cada problema, tendente a obtengdo de uma visédo global e equitativa.

A aprovacao de lei reguladora é direcionada a formar um plexo de grupos de pressédo em
que a participacdo no processo decisorio seja medida mais pelo subsidio informativo com o
qual eles podem contribuir e menos pela intensidade da presséo que por eles pode ser exercida.
Reitere-se, oportunamente, a importancia dos grupos para um bom governo, ndo somente pelo
aprimoramento democratico, como complemento da representacdo politica, tendo em vista as
eleicBes periodicas e minorias sub-representadas -, mas também pela eficiéncia - pois algumas
medidas governamentais dependem do suporte das organizacGes -, e estreitamento da
accountability, auxiliando na formacdo da opinido publica e no exercicio da oposicao®®. A
nocdo de regulamentacdo, a despeito de ser inexata, deve ser entendida como regras
estabelecidas por um sistema politico, as quais grupos de pressdo e lobbies devem seguir
guando intentam influenciar os oficiais de governo e os outputs politicos. Ndo se trata,
portanto, de simples questdo de concordancia quanto a sugestfes oriundas da esfera politica,
mas de respeito a normas formais escritas, de carater obrigatorio, que foram previamente

discutidas e aprovadas no Parlamento®®®.

Um ponto que sucede é o da self-regulation, compreendida, ordinariamente, como um
cenario politico marcado pela auséncia de norma regulatoria - ou de baixo grau de exigéncia -,
em que as relacdes entre grupos de pressdo e agentes publicos ocorrem alicercadas em regras

informais, consubstanciadas em codigos de conduta criados pelos proprios atores produtores

894 Cf. CELIS, Jacqueline B. de. Op. cit., p. 199.
%% Cf. BAGGOTT, Rob. Op. cit., pp. 223-226.
%% CHARI, Raj; HOGAN, John; MURPHY, Gary. Op. cit., p. 4
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de influxos. Isso incorreria na ndo submissdo das suas ac0es a uma autoridade externa e na
manutencdo do status a quo dos contatos entre segmentos sociais e 6rgdos governamentais. Na
referida configuracdo, denotativa de tolerancia estatal e de resisténcia a institucionalizacéo, o
controlador e o controlado se confundem e, em que pese se transferirem todos o0s custos da
fiscalizacdo ao setor privado, das suas préticas estabelecidas podem resultar diversificadas
interpretacdes e os comportamentos dos agrupamentos, sem devida monitoragdo, estimulam a
impunidade de técnicas distorcidas, pois inexistem limitacées garantidoras da transparéncia®”.
As supracitadas normas voluntarias, elaboradas, comumente, por grandes grupos (umbrella)
ou escritdrios de lobby, podem dar a falsa impressédo de que todos os impulsos ocorrem por
meio de suas estruturas organizacionais e delas podem surgir profundos tratamentos desiguais.
Dever-se-ia resguardar ao Estado, nesses casos, uma intervencdo complementar, com as

indicacdes dos pontos a serem aprimorados, em consonancia com uma adequada acédo politica.

A definicdo dos limites as atividades dos grupos de pressdo deve ser uma incumbéncia
da esfera governamental, por meio de lei (statutory regulation), estruturando-se as interagdes
de acordo com os preceitos democraticos. Deve, também, minimizar a crise da representacdo
politica e, destarte, possibilitar as acdes de organismos sociais no &mago dos Poderes Publicos.
Deve, todavia, extrair dos seus influxos as informacGes valiosas para o processo decisério e
estabelecer instrumentos inibidores de iniquidades, com o fim de preservacdo do equilibrio
participativo. No Brasil, uma parte das propostas de regulacéo objetiva instituir a sistematica
moderadora do proceder de grupos ou de lobistas, no ambito interno da Casas Legislativas,
como inicialmente concebida na Camara dos Deputados - restrita ao credenciamento. Ressalte-
se que as normas regimentais sdo - formalmente - resolugdes, nas quais € inconcebivel a
abstratividade intrinseca as leis propriamente ditas. O agir politico dos grupos, voltado,
originalmente, com a Supremacia do Parlamento oitocentista, ao Legislativo, e redirecionado,
no Welfare State, ao Executivo, avancando, atualmente, sobre o Judiciario, participe atipico do
processo politico e decisor de questdes expressivas na realidade brasileira, deve ser demarcado
por normas gerais. Afinal, ndo se trata exclusivamente de assunto interno. A regulagdo deve
ser veiculada, assim, por lei ordinaria, uma vez que o tema extrapola o alcance dos artigos 51,
IV, e 52, XIII, do texto constitucional. Trata-se, outrossim, de competéncia privativa da Unido,

consoante o artigo 22, XIIl, do mesmo diploma, compreendendo-se por cidadania também a

%97 Cf. HALL, Donald H.. Op. cit., pp. 57-60.
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disposicdo acerca dos mecanismos de participacdo popular, conforme se infere da Lei n.°
9.709/98, relativa aos institutos de democracia semidireta.

Em relacdo ao contelido material, ressalte-se que ha uma apreensédo inaugural no sentido
de que as determinacfes contidas na norma regulatdria ndo podem, por um lado, inviabilizar o
exercicio do direito de tomar parte dos assuntos estatais e da determinagdo de seus caminhos,
com mdltiplos pilares constitucionais, desde o predmbulo, desprovido de forca normativa - no
qual se concebe a sociedade como pluralista -, aos direitos expressamente previstos - COmo 0s
de peticdo aos Poderes Publicos; de acesso a informacdo e de manifestacdo do pensamento.
Por outro, o detalhismo e o rigor exacerbados na formulagdo da lei de regulamentagdo, além
de provocarem uma incitacdo a informalidade, podem impedir a flexibilidade imprescindivel
no tratamento da matéria, até porque o direito ndo consegue acompanhar a dinamicidade social
e politica. Essa é a razdo pela qual devem ser propagadas lacunas ou margens, precipuamente
guanto aos processos internos, para que cada 6rgdo sujeito a presséo - ou ao lobby - encontre
solucBes peculiares as suas particularidades, ndo encerrando a lei todos os seus aspectos.

Destarte, inicialmente, é adequado ponderar sobre o espaco que o Direito Penal - ultima
ratio - ocupa ao se aventar uma regulacdo®®®. Ressalte-se que, a despeito de sua necessaria
demarcacdo entre licitude e ilicitude, é insatisfatério qualquer tratamento da acdo dos grupos
sustentado exclusivamente por uma percepcdo delitual, sob pena de se incorrer no equivoco de
equiparar todas as feicdes da atividade, como usualmente ocorre com o lobby, as condenaveis
tipificacdes criminosas. Frise-se que, de fato, hd uma ordinéria assimilacdo do desempenho da
pressdo as figuras da corrupcao ativa, praticada pelo particular; da advocacia administrativa,
pelo funcionario publico; do trafico de influéncia, tanto pelo particular quanto por funcionario
publico. Pode-se, igualmente, incidir em outras infracfes previstas, como se, distorcidamente,
acontecer no campo do Judiciario (e.g. coagdo no curso do processo). Contudo, isso deve ser
observado com severas reservas. Ndo haveria sentido, alias, tendo em vista a seara penal,
regular as patologias derivadas de pressfes distorcidas - as quais resta apenas a repressao -,
sendo que a preocupacao e justificavel quando se trata, como no caso, de atividade legitima.
Afinal, os limites juridicos pretendidos sdo preventivos, para a mantenca de uma estabilidade

relacional e de forcas entre os participantes do processo decisério. Contudo, saliente-se que, ao

%% Cf. La opcion del Derecho penal em NUNEZ, Rafael Rubio. Op. cit., p. 270.
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campo penal é reservado um importante aspecto na norma, relacionado as sanc6es advindas,
pois a gravidade do descumprimento da norma pode transbordar as suas fronteiras, em que o
descredenciamento ou imposicdo de multa afigura insuficiente. Deve-se prever a remessa de

documentos ao Ministério Pablico, que podera dar inicio a persecucédo penal.

E interessante, ainda, ressaltar que é imprescindivel, na norma, uma explicitagio de seus
objetivos essenciais e 0s principios aos quais se recorre na elucidagdo de suas hipdteses. No
tocante aos seus objetivos precipuos, enumerar-se-iam: a liberdade de acesso, a igualdade de

oportunidades na participacdo®®

, a transparéncia das conexdes e a responsabilidade pelos atos
praticados’®. Deve-se, por um lado, assegurar aos grupos de pressio - ou lobistas - uma
evidente paridade no tratamento de suas consideragdes, permitindo-se a expressdo de opinides
de agrupamentos minoritarios e fracamente organizados, e, por outro, salvaguardar o Estado
em relacdo as acdes das coletividades sociais, resultando ndo exclusivamente em exigéncias de
comportamento, mas também em repercuss@es juridicas por desvirtuamentos que afastem as
interacOes entre representantes de interesses e agentes publicos de pretensa regularidade das
ligacGes. Quantos aos principios norteadores das regras estabelecidas, segundo se constatou da
Proposta n.° 103/2007, podem ser analogamente adotados aqueles que regram o desempenho
da funcdo administrativa e que permeiam o processo decisério estatal, inspiradores do modo
de agir dos agentes publicos. Podem figurar sob dimensdes concretizadoras: interpretativa e
integrativa. Logo, devem ser respeitadas as disposi¢des concernentes a legalidade - garantia
das finalidades normativas e dos direitos propugnados -; impessoalidade - indicativa de um
tratamento igualitario, vedando-se favorecimentos -; moralidade - indispensavel observancia
de conduta ética-; publicidade - divulgacdo dos atos -; e eficiéncia - atrelada a produtividade e
economicidade. Pretende-se, pelas suas generalidades, superar entraves concretos.

E oportuno ressaltar que se poderia reafirmar no primeiro artigo da norma regulatéria o
exercicio da pressdo - ou do lobbying - como um direito democréatico, em consonancia com 0
artigo XXI da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, no qual se prevé que toda pessoa
tem o direito de participar diretamente no governo do seu pais. Outrossim, dever-se-ia reiterar
que a representacdo de interesses é um direito assegurado a toda pessoa fisica ou juridica -

cujo exercicio se submete ao preenchimento de requisitos estabelecidos ao alvedrio da lei

699 Cf. DAHL, Robert A.. Poliarquia: Participacao e Oposicéo, p. 26.
7% Cf. CHARI, Raj; HOGAN, John; MURPHY, Gary. Op. cit., pp. 5-7.
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reguladora -, a qual encontra fundamentos no texto constitucional vigente, inclusive, quanto
aos grupos de pressao, em relacdo & sua formacéo e existéncia’. Saliente-se que, dentre os
seus sustentaculos, ha ampla liberdade de associacédo para fins licitos, surgindo, portanto, uma
grande quantidade de organizacgdes sem, contudo, dependerem de qualquer autorizacéo oficial,
imunes, em regra, a interferéncia estatal, razdo pela qual se revela inconsistente a proposta de
regulamentacdo que invade o funcionamento interno do agrupamento e, consequentemente,
delimita que a representacdo de interesses apenas € viavel se restarem comprovados indicios
de democracia interna. Dessa forma, além de caminhar contra o fluxo histérico - de reducéo de
imposicOes para o0 exercicio da cidadania ativa e de ampliacdo das exigéncias para aqueles que
pretendem se candidatar a cargos politicos (e.g. ficha limpa) -, recorde-se que nem os partidos,

0s quais buscam a conquista do poder, sofrem intervencdes no seu disciplinamento interno’®.

Deve-se prosseguir com uma delimitacdo dos aspectos conceituais obrigatorios a correta
compreensédo de todos os elementos que integram a norma de regulamentagéo. Inicia-se pelo
seu objeto primordial, que é a contencdo do lobby e a atuacdo dos grupos de pressdo, ambos
com o intento deliberado de influenciar nas decisbes dos Poderes Publicos, de modo que
prevaleca seu posicionamento acerca de um determinado assunto. Em relacdo aos grupos de
pressdo, trata-se de grupos sociais representativos de interesses - cuja satisfacdo ndo advém
das intera¢cBes comunitarias. Eles dependem de providéncia estatal, exigem um agir politico,
que ndo se confunde com o seu objeto, e revestem-se de esforco, permanente ou esporadico,
para a obtencdo de decisdo em favor dos seus integrantes. Ressalte-se que a pressdo pode
ocorrer tanto por contatos diretos com os agentes publicos, quanto indiretamente, promovendo
impulsos na opinido publica e em partidos politicos, ainda que o alvo final permaneca sendo o
Estado. O lobby ndo se confunde com a pressdo, mas dela pode se utilizar, sendo concebido
como grupo direcionado a gestdo organizacional, cuja dindmica engloba escritérios técnicos -
e seus respectivos profissionais -, envoltos num trabalho estratégico e racionalizado para
influenciar os 6rgéos publicos (e.g. monitoramento da atividade legislativa, busca de aliancas).
Recorde-se que o lobista pode ser vinculado ao proprio ente por ele representado (in-house
lobbyist); sendo que as normas regulatérias sdo voltadas aos influxos produzidos por estes

grupos.

O cf. ARAGAO, Murillo de. Op. cit., pp. 94-95 e SANTOS, Luiz Alberto dos. Op. cit., pp. 408-409.
792 Confira o Projeto de Resolugdo da Camara n° 158/2009 (artigo 3° do Cédigo de Conduta para Representantes).
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A sua medida exordial é o registro ou credenciamento, que ganha contornos expressivos
de acordo com a extensdo atribuida a lobby e grupos de pressdo. Rememore-se que, nessa
investigacdo, adota-se uma acepc¢do ampla, que abrange, quanto aos agrupamentos sociais, nao
somente as associacdes - comumente a sua espécie melhor estruturada -, mas também outros
grupos, desde que minimamente ordenados (e.g. anémicos). No tocante aos grupos publicos,
admite-se, excepcionalmente, que sejam dotados de interesses particularizados - os quais néo
tratam de sua posi¢do organico-institucional nem alteram sua natureza oficial -, podendo vir a
exercer a pressdo na sua defesa. Portanto, a imposicdo do registro deve alcancar tanto a
empresa e a entidade ndo-governamental quanto os representantes de 6rgéaos e de entidades da
administragdo direta e indireta, o Judiciério e o Ministério Publico - bem com suas associagdes
profissionais. Afasta-se, assim, a ideia de que pressédo ou lobby sdo exclusivamente privados.
Ha uma reflexdo que se faz necessaria em relacdo as organizacfes da sociedade civil de
interesse pablico’®, as quais foram disciplinadas pela Lei n.° 9.790/99, regulamentada pelo
Decreto n.° 3.100/99. Tais organizacdes sdo pessoas juridicas de direito privado, no exercicio
de servicos ndo exclusivos do Estado, contando com o incentivo e a fiscalizacdo do Poder
Publico: se o rigido regramento fixado, determinando sua habilitacdo perante o Ministério da
Justica, supriria a necessidade do registro. As circunstancias, enfatize-se, ndo devem ser
equiparadas, uma vez que o vinculo por elas firmado com a Administracdo, por meio do
Termo de Parceria, e 0 respectivo controle do érgdo publico encontram-se estritamente ligados
a atividade de fomento ou cooperacdo entre o Poder Publico e a entidade. Essa é a razdo pela
qual o credenciamento nao €, no caso, passivel de ser substituido, pois o seu intuito € distinto e
atrelado a influéncia nos ndcleos decisorio, tendente a defesa ou promocao de interesses

particularizados.

Em relacdo ao registro, ponto fulcral da sistematica I6gica norte-americana e condicdo
sine qua non da legalidade da pressdo, uma vez que nao € censuravel procurar influenciar uma

© o~ T . ~ ~ . . 704
decisdo piblica, mas sim “fazé-lo de forma ndo assumida, dissimulada”"

, uma das possiveis
ponderacOes € acerca da sua exigéncia previa ao primeiro contato com a autoridade. Deve-se
compreender que as relagdes politicas sdo dindmicas e a influéncia no 6rgdo publico pode ter

natureza emergencial. Assim, se aguardado o tramite formal, a pretensdo, possivelmente, pode

793 Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia. Op. cit., pp. 279-283.
% CAUPERS, Jodo; AMARAL, Maria L.. Op. cit., pp. 40-41.
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ndo se concretizar. Ai reside a razdo pela qual, a despeito de as propostas comumente
estabelecerem o cadastramento, dever existir um dispositivo possibilitando, excepcionalmente,
0 contato, condicionando-se, contudo, 0 representante de interesses, dentro do prazo de 30
(trinta) dias, a formalizar sua situacdo perante o 6rgdo de registro, sob pena de multa. Vale
ressaltar que a existéncia da reunido pode ser constatada das declara¢des a serem apresentadas,
mensalmente, pelo agente puablico. Quanto aos requisitos ordinérios, faz-se necesséria a
indicacdo de dois representantes (titular e suplente), na hipdtese de pessoa juridica,
enfatizando-se que estes devem informar ao Orgdo de registro em nome de quem estdo
atuando, acerca de que interesses e sobre que propostas em tramitacdo, além dos dados
pessoais (e.g. documentos e enderego) e da entidade a que estiver atrelado, se o caso. Em se
tratand de lobista profissional, deve haver entrega de copia do contrato firmado, concessivo de
poderes para sua atuacdo. Ao O6rgdo de registro cabem, pois, a emissdo das credenciais,
autorizadoras do ingresso do representante nos recintos institucionais, e a renovacao anual das
licencas, devendo indeferir os pedidos em situagfes de incompatibilidade com a atividade,
como de agente publico que ndo observou o periodo de seis meses de quarentena e de
individuo ndo reabilitado (dois anos da extin¢cdo ou cumprimento da pena) de crime praticado
contra a Administracdo Publica. Por fim, ha uma interessante solucdo adotada por parte das
propostas de que o representante credenciado deve frequentar, as suas expensas, curso de
formacao especifico para a sua atuacao.

Apdbs a primeira etapa, em que se inserem 0s primeiros elementos de publicidade das
relacBes, com a identificacdo do representante de interesses, deve ser observada a obrigacdo da
declaracgéo, que deve conter ndo apenas relatos dos seus clientes, das atividades desenvolvidas
no interim e das matérias que se pretendeu influir, mas também de todos os gastos efetuados
com as a¢des nos Poderes Publicos e, em se tratando de lobista, os valores estimados de ganho
em raz&o dos servicos prestados. A periodicidade na prestacao das referidas informacdes €, de
fato, bastante variavel. Observe-se que nem todo grupo de pressdo se encontra com uma
estrutura adequada para a assiduidade de obrigacfes em curto espaco temporal, de modo que a
frequéncia deveria ser semestral, uma vez que os riscos de ineficacia da medida possivelmente
cresceriam se o prazo fosse duplicado (anual), com uma averiguagdo mais distante da data do
acontecimento dos fatos. Observe-se que 0s gastos realizados externamente ao ambito dos

Poderes Publicos devem, igualmente, ser contabilizados - sendo desnecessaria a fixacdo de
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pardmetros minimos de valores para sua obrigatoriedade prestacional. 1sso se consubstancia
em importante solugdo. Afinal, com habitualidade, a pressédo e o lobbying ocorrem de forma
indireta, na opinido publica e nos partidos politicos, e, consoante outrora aventado, diante da
dificuldade em se diferenciarem as manifestacbes espontdneas das provocadas por
agrupamentos setoriais, um controle sobre dispéndios com campanha midiética ou doacdo para
candidatura pode desvelar as distorgdes nas suas acdes. E interessante mencionar, ademais,
que eventual declaracdo com omissfes ou dados falsos sujeita o representante de interesses a
sangOes. Saliente-se que, no Brasil, parte das propostas identificou o Tribunal de Contas da
Unido como o 6rgdo responsavel para receber a gama de dados - quanto a atividade e
financeiros - indicando para o organismo credenciador a existéncia de eventuais contradigdes;

bem como para publicar, em sitio eletrénico, informes regulares, acessiveis ao povo.

No que diz respeito a norma regulatéria, devem-se identificar os “alvos” dos lobistas e
dos grupos de pressdao, 0s quais, no cenario patrio, incontestavelmente sdo os trés Poderes:
Executivo, Legislativo e Judiciario. Enfatize-se que, no tocante a este ultimo, as a¢des dos
grupos de pressao devem encontrar restricGes, em virtude das prerrogativas que circundam a
figura do magistrado, vislumbrando-se a possibilidade de influxos nos processos objetivos.
Retome-se, quanto ao credenciamento, que este deve ser efetivado no ambito de cada 6rgao,
razdo pela qual, considerando suas atribui¢des administrativas, considerar-se-ao, portanto, a
Controladoria-Geral da Unido, as Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal e o
Conselho Nacional de Justica. Saliente-se que a op¢do dos grupos de pressao por um deles é
resultante da constatacdo de maior probabilidade de efetivacdo de seus interesses tanto com a
promocdo de uma nova proposta quanto obstando o prosseguimento do projeto, verificando-se
que o Projeto de lei n.° 1.202/2007, do Deputado Zarattini, prevé dispositivo que assegura as
pessoas fisicas e juridicas credenciadas a solicitacdo aos 6rgdos da Administracdo Publica
Federal dos trés Poderes de participarem em audiéncia publica, quando estiverem em fase de
elaboracdo ou discussdo os assuntos relacionados as suas areas de atuacdo. Por fim, consigna-
se gue, constatadas irregularidades na atuacdo dos grupos de pressdo ou lobistas, estas devem
ser entendidas como proibicdes passiveis de san¢des, que indicam um rol diversificado e de
naturezas distintas. Cabe ressaltar que, comumente, para questées de grau leve, ha a previsdo
de adverténcia e, com a reincidéncia, o descredenciamento, sem prejuizo da apuragdo tanto

pelo Ministério Publico quanto pelo Conselho Administrativo de Defesa EconOmica, de
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eventual infragdo penal ou abuso ao poder econdmico, respectivamente. Dever-se-ia, ainda,
estabelecer estandares normativos para aplicacdo de multa, com margens discricionarias que
possibilitem aos 6rgaos credenciadores a flexibilidade na sua aplicacdo, levando-se em conta a
capacidade econémica do infrator e a gravidade do descumprimento da norma, inclusive com

a possibilidade de se decuplar o montante, tornando-o condizente a situacéo.

O questionamento que remanesce é que, inexistindo uma norma regulatéria perfeita,
subsiste, nas realidades nacionais que a adotaram, a permanéncia de patologias, o que resulta
na busca crescente por um disciplinamento cada vez mais forte. Contudo, se desacompanhado
de outros institutos democraticos eficazes, tal disciplinamento se torna indcuo. Essa é a razdo
pela qual a regulamentacéo de grupos de presséo e do lobby somente pode se concebida como
mecanismo complementar de controle e transparéncia, atrelado a um aparelhamento
institucional adequado. Frise-se que, no cenario brasileiro, a despeito de se defender a
aprovacdo de norma regulatéria, ndo é possivel concebé-lo como panorama juridico
desprovido de instrumentos de refreamento dos maleficios advindos da representacdo de
interesses. Existem esforcos no combate as pressdes indevidas, como se pode depreender da
aprovacao de normas pelo Executivo, como Decreto n.° 4.081/02, que dispbe sobre a conduta
ética dos agentes publicos, e, no Judiciario, especialmente no Supremo Tribunal Federal, com
atuacdo vigorosa no enfrentamento da corrupgéo, evidenciado no julgamento do Mensal&o, em
2012. Conclui-se que a regulamentacdo faz-se necessaria, no entanto deve vir acompanhada do

fortalecimento dos institutos democraticos ja existentes.
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CONCLUSOES

A investigacdo dos grupos de pressao é consectéria da sua intensa participacéo no poder,
desenvolvendo, nas democracias hodiernas, um papel primordial nas atividades politicas, com
acOes complementares a representacao oficial, atuando tanto no processo decisorio quanto na
efetivacdo da medida dele advinda no amago social. Trata-se de reflexo da socializacdo do
Estado pos-civilizagdo industrial que, no inicio do século XX, promoveu uma redefini¢do de
forcas, com a politizacdo de multiplos setores comunitéarios e a acdo de grupos de pessoas na
defesa e promocdo de interesses especificos. Enfatizam-se, destarte, dois campos de atuacédo
da sociedade civil: o de realizacdo das aspiracfes sem a burocracia estatal e o de impulsos por
modificacOes politicas; denotativos das acepc¢es dos denominados grupos de interesse e de
pressdo, respectivamente, de modo que os primeiros revelam um alicerce social, enquanto 0s
segundos, uma forma de agir, permanente ou eventual. A légica do trabalho pretendeu, pois,
iniciar o estudo pela nogéo de sociedade civil, avancando para a compreensao dos grupos a ela
pertencentes e, ao final, procedendo-se ao exame de suas multifacetadas interveniéncias nos

Poderes Publicos; verificando-se que nem toda influéncia é legitima e, até mesmo, legal.

As intervencdes inadequadas dos grupos na potestade estatal dificultam a resposta a
notdria questdo quem governa?, devendo encontrar mecanismos de refreamento, uma vez que,
no regime democratico, toda fonte emanadora de poder precisa de limites. No caso dos grupos
de pressao, no Brasil, a despeito da existéncia de uma ineficiente norma regimental, o siléncio
do legislador quanto a aprovacao de lei regulamentadora - que resultaria na institucionalizacao
desses players - tem gerado inimeros debates nas searas politica e académica. A regulacdo da
atividade foi originalmente concebida, no horizonte patrio, pelo ex-Senador Marco Maciel e,
superados mais de vinte anos da aprovagdo da sua Proposta na Camara dos Deputados, sem
movimentacdo no Senado, deve-se considerar a existéncia de um verdadeiro vacuo normativo
e, por conseguinte, a imprescindibilidade de se sobrepujar um quadro de atuacdo fragmentéria
e informal, nédo raras vezes denotativo de distor¢des, com ac¢les espurias e sob uma penumbra.
A identificacdo, pela doutrina, de um governo invisivel - ou império andnimo - acarreta néo
apenas no reconhecimento de patologias emergentes do conflito de interesses, mas também na

necessidade de se integrar um fendmeno recente as institui¢des politicas tradicionais.
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Os intentos consubstanciados em tornar a atuacdo dos grupos de presséo legitima, como
canalizadores de interesses apropriados e morais, distanciando-se da imagem ordinéria de uma
indevida pressdo de oligarquias econbmicas, visam a criar um sistema aberto, tornando-os
responsaveis - juridicamente - por suas praticas desvirtuadas - rememorando-se que seu intuito
é direcionar, mas ndo conquistar o poder -, trazendo, portanto, a claridade as suas condutas, o
que certamente pode contribuir para que se reduzam as dissonancias entre a vontade popular e
parlamentar, afastadas na representacdo fiduciaria. Recorde-se, ainda, que a representacdo
politica é uma mecéanica insuperavel - em razdo das impossibilidades praticas da atuacéo direta
do povo - e dever ser concertada e reforcada. Ndo ha como se olvidar que a supramencionada
estruturacdo enfrenta patentes desajustes, precipuamente em virtude dos infindaveis problemas
socioeconémicos provocados pela sociedade de consumo e crise do Estado Social, diante da
prépria impossibilidade financeira de se atender - equanimente - aos reclamos comunitarios.
Tais problemas geraram crescente sentimento popular de descrenca na politica, do que se pode
depreender que o0s sistemas atuais considerados democraticos, talvez ndo o sejam o suficiente
e satisfatoriamente, sendo desejavel um constante melhoramento. Frise-se que a representacédo
de interesses por grupos, em virtude da heranga homogeneizadora do liberalismo classico, ndo
foi sempre assimilada a uma solugéo de reforco da legitimidade popular, tendo em vista tratar-
se, supostamente, de fator desarticulador da ordem publica. Insere-se, todavia, atualmente, a
nogdo de democracia participativa, como elemento apto a mediar interesses e opinides, com

papel relevante na concretizacdo de reivindicacdes materiais e ideologicas.

Os grupos de pressdo despertam, portanto, ainda hoje talvez a mesma curiosidade que 0s
primeiros escritores tiveram ao tratarem do assunto, revelando, no entanto, que o poder ndo
reside mais apenas na figura monolitica do Estado, encontrando-se fragmentado, e reclama um
esforco conjunto para a conciliacdo dos dissensos e construcdo da sociedade sob um minimo
plexo de valores comuns, estreitando-se o lago entre representantes e representados, de modo a
superar a temerosa crise de identidade. A grande dificuldade no estudo dos grupos de pressédo
é que, erroneamente, 0s mesmos sdo frequentemente compreendidos como representantes de
potestades que somente obtém beneficios do Estado em detrimento da coletividade. Assim, as
atuacOes desses grupos certamente sofrem diuturnas e asperas criticas, como a possibilidade
de ameaca a atuacdo independente dos o6rgdos publicos, denotativa de funcao desintegradora, e

a utilizacdo de meios ilicitos, como o suborno e a violéncia. Em que pese 0 uso pejorativo do
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termo lobby, que é uma pressao racionalizada, sua legalizacdo obrigara os lobistas a prestarem
contas de suas acoes e dos procedimentos adotados para o convencimento dos 6rgdos estatais a

decidirem de conformidade com os interesses setoriais que sustentam.

A propria multiplicacdo do numero destes grupos demonstra a debilidade dos partidos
politicos e das demais vias de participacdo existentes. O conjunto de atuacdes pela pressdo é
decerto amplo e nem sempre reside no &mbito da legalidade, razdo pela qual todo o esforco a
ser despendido na anélise do tema deve ser no sentido de tornar plblica tais relacdes. E
importante se limitarem as acGes dos grupos, afastando-as de medidas que agravam a crise
institucional brasileira. A elaboracdo de uma regra é decerto relevante, pois o assunto ndo é
privativo as normas internas das Casas Legislativas, nem o Legislativo € o unico e talvez mais
importante foco dos lobistas, ante a hipertrofia do Executivo e a politizacdo do Judiciario. 1sso
possibilita a delimitacdo do que seriam praticas depuradas e quais se revelariam medidas
deturpadas, de modo a transparecer o processo decisorio. A regulamentacdo nao terd, todavia,
0 conddo de eliminar in totum as acOes ilicitas ou antiéticas, mas de apresentar meios
suficientes para se promover sua identificacdo, monitoramento e fiscalizacdo, removendo a
atmosfera de desconfianga que paira sobre o0s grupos de pressao, cujo papel na intermediacédo

de interesses, em um regime constitucionalmente pluralista, tem valor imensuravel.

A necessidade de regras escritas com limitagBes objetivas as atuacdes dos grupos de
pressao identifica e torna publicos os fins por eles defendidos na sua esfera, sendo que tais
informacBes devem ser publicas, de livre acesso ao cidaddo. A norma regulatoria ndo deve
inviabilizar a intermediacdo de interesses, elemento essencial as democracias representativas
contemporaneas. Entretanto, ndo pode permitir o desenvolvimento dessa interferéncia no
poder sem quaisquer limites éticos, principalmente apds o periodo de redemocratizacdo. A
regulagdo do lobby, no entanto, ndo é um consenso e enfrenta resisténcia de alguns
parlamentares ou mesmo daqueles que entendem que significativos e suficientes avangos ja
foram feitos nessa seara ou acreditam na autorregulamentacdo pelos grupos de pressao,
criando um clima de tolerancia. Salienta-se que tais posicionamentos se encontram sujeitos a
criticas, pois ndo solucionam de forma adequada as patologias inerentes as eventuais praticas
ilicitas ou imorais de determinadas organizagdes de interesse. Institucionalizados ou néo, 0s
grupos de pressdo desempenham inestimavel papel no processo politico, tornando-se pecas
essenciais na funcionalidade da engrenagem da maquina estatal.
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Assim, tal como ocorre em paises como Espanha, Itdlia e Argentina, no Brasil ha um
namero razodvel de projetos legislativos que versam sobre a regulamentacdo do lobby, sendo
que até o presente momento nenhuma das propostas foi aprovada. O primeiro projeto de lei, de
iniciativa do Senador Marco Maciel (n.° 25 de 1984), que se encontra com a tramitacéo
paralisada, visava a ampliar e aperfeicoar a disciplina da atuacdo dos grupos de presséo apenas
com atuagdo juntos as Casas do Congresso Nacional. Dessa forma, considerou como lobista
pessoas fisicas ou juridicas, contratadas ou voltadas pra o exercicio, direto ou indireto, formal
ou informal, de atividades tendentes a influenciar o processo legislativo, estabelecendo o seu
registro perante as Mesas Diretoras do Senado Federal e da Camara dos Deputados e impondo
a obrigacdo de encaminhar, semestralmente, declaracdo de gastos relativos a sua atuagdo nas
Casas Legislativas. Dentre outros projetos que versavam sobre grupos de pressao ou lobby,
alguns ja arquivados, podem-se mencionar Projetos de Resolucdo da Camara, objetivando a
alteracdo do Regimento Interno e Projetos de Lei, sendo, 0 mais recente, o de n.° 1.202/2007,
do Deputado Zarattini, que disciplina a atividade do lobby no &mbito dos 6rgéos e entidades da
Administracdo Publica, sendo que o art. 2° oferece uma delimitacdo conceitual, por exemplo,
de lobby, lobista, decisdo administrativa e dirigente responsavel, impGe o credenciamento e
define vedacOes e obrigacdes, como o envio ao Tribunal de Contas da Unido de declaragéo
discriminando suas atividades, natureza das matérias de seu interesse e gastos realizados junto

a orgaos da Administracdo Publica Federal; tratando-se do referencial hodierno sobre o tema.

Dessa forma, a necessidade de representacdo de interesses por grupos perante o Estado,
decorrente do distanciamento do povo do processo governamental, pode suprir a falta de
conhecimento de membros do Executivo e Legislativo acerca de determinadas matérias, ante a
complexidade e a diversidade dos problemas a serem decididos, por meio da transmisséo de
informacBes mais precisas e confiaveis (e.g. pesquisas, relatorios). Tal necessidade ndo pode
ser desprezada nem rechacada em virtude da ma utilizacdo desses canais de expressdo para
lograr fins escusos ou ilegais, criando-se uma rede de relacGes pessoais que favorecem as
organizacbes melhor estruturas e dotadas de recursos financeiros. A atividade examinada
unicamente sob esse aspecto negativo confunde um direito eminentemente democratico com
praticas delituosas previstas no Codigo Penal, o que torna imprescindivel a criacdo de limites
juridicos a atuacao de grupos de pressao e a sua retirada da marginalidade, principalmente por

sua funcdo contramajoritaria, ao dar voz a segmentos normalmente sem respaldo do governo.
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Logo, no Brasil é preciso tirar da escuriddo a referida atividade, onde se encontra
confortavelmente acomodada. O objetivo foi apresentar as questdes primordiais inerentes aos
grupos de pressdo no cenario politico patrio e tecer consideracdes na procura por um modelo
para a regulamentacdo do lobby, reconhecendo-o juridicamente e levando-se em consideragédo
a prépria historia brasileira, marcada por um periodo de ditadura franca e, na democracia, por
elementos distorcivos da vontade popular, decorrentes do patrimonialismo, com o tratamento
do publico como privado; néo se transportando, assim, um modelo estrangeiro especifico para
a realidade nacional. A importancia do assunto abordado decorre da dificuldade de solucionar
a questdo, ndo somente na criacdo de limitacOes juridicas eficazes as a¢des dos grupos de
pressao na defesa de interesses transindividuais, como também na identificacdo de quem €é o
lobista, quais os grupos cujas aces devem ser reguladas e que interesses de fato se encontram
por de tras dessas acOes. Apds um estudo das estruturas do poder ao ambito nacional e da
escolha de mecanismos de controle dos efeitos perversos do mau uso do lobby, algumas metas
pretendidas com a regulacdo podem ndo ser alcancadas e suas consequéncias, com a pratica,
deverdo ensejar reparos. Ademais, ndo apenas a fixacdo de regras visando a fiscalizacdo dessa

atividade, mas também o cumprimento dessas normas demanda um compromisso coletivo.

A institucionalizacdo é o reconhecimento de um status juridico aos grupos de presséo,
admitindo-se as suas acdes dentro de um contexto de exercicio de direito democratico do
cidaddo em buscar nos 6rgdos publicos resposta as suas demandas. Tal busca pode ocorrer de
varias formas: credenciamento nos proprios érgdos de atuacdo, ou em dérgdos administrativos
préprios, que conte com a participacdo popular, de duracdo permanente ou transitdria, cujos
funcionarios serdo responsaveis pela intermediacdo entre os representantes dos grupos de
interesse e os parlamentares ou chefia do Executivo; disponibilizacdo de paginas da internet de
modo que sejam publicadas as propostas dos grupos, com suas respectivas autorias, para
conhecimento dos membros da sociedade. Alias, a publicidade de dados € o grande objetivo a
ser alcancado pela regulamentacdo do lobby, com a retirada de acordos e transacbes da
clandestinidade, tornando o trabalho dos lobbysts visivel aos cidadédos, inclusive com a
apresentacdo periddica de um relatorio da receita das entidades em que atuam como grupos de

pressao e dos gastos com suas proposic¢des, os quais ficam sensiveis as reacdes do eleitorado.

Por fim, reitere-se que os grupos de pressao séo elementos fundamentais da participacéo
politica, com irreprochavel impacto no regime democratico, oferecendo subsidio informativo
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técnico aos Orgdos estatais, de modo que os agentes publicos possam valorar com maior
propriedade os interesses que reclamam sua atencdo. Portanto, com o objetivo de atrair suas
acOes para o campo da legitimidade, defende-se, na presente tese, uma legislacdo limitadora
dos desvirtuamentos dos grupos de pressao, contudo, aberta a uma ampla participacdo, sob o
bindmio transparéncia-controle. Compreende-se, a partir do modelo norte-americano, a
imprescindibilidade de um registro, revestido de uma série de requisitos formais, como a
apresentacdo de declaracdes de informacdes e gastos. Destarte, o cadastro seria 0 primeiro
elemento consentaneo com a publicidade, uma vez que exige a identificacdo dos grupos de
pressdo, quem eles representam e quais sdo 0s interesses envolvidos e que pretende intervir,
com uma descri¢do detalhada, no caso do lobista, de quem o contratou e por quanto. Ha,
outrossim, outros aspectos da norma que mereceram atencéo, como a defini¢do das atividades
proibidas ao representante de interesses e as possiveis san¢des decorrentes do descumprimento
da norma. Saliente-se que se pretendeu tecer apontamentos acerca dos questionamentos que
envolvem a regulamentacdo dos grupos de pressdo, mas é forcoso concluir que a referida lei
ndo pode ser supervalorizada, devendo-se entendé-la como um, dentre os variados institutos
democraticos, que visam ao refreamento e contrabalanceamento do poder. A sua auséncia, até
0 momento, ndo impossibilitou que os Poderes Publicos recorressem a outros instrumentos
para o enfrentamento das deformacdes provenientes da representacdo de interesse desvirtuada;
porém, a sua implantacdo reforca o ideal democréatico de mantenca do equilibrio de potestades.
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