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RESUMO

O presente trabalho prop6e uma reflexdo a respeito da regulamentagédo do lobby, no intuito de
poder sugerir meios de tornar as relagdes publico/privadas mais transparentes, possibilitando,
assim, uma maior accountability no Brasil. A revisdo bibliografica dos conceitos de
accountability e lobby s&o ponto inicial para a reflexo em relagdo ao cenario brasileiro. E
feita uma breve andlise tanto dos marcos legais que reforcam o0s mecanismos de
accountability, como da experiéncia da regulamentacdo do lobby nos Estados Unidos da
Ameérica. Com base nos conceitos apresentados, é feita uma contextualizacdo do cenario
brasileiro em seus aspectos sociais, culturais e politicos, por possuirem forte influéncia na
agenda de discussdo e de tramitacdo sobre o lobby. Por fim, serdo apresentados os principais
projetos que tramitam atualmente, além das discussdes presentes tanto no Legislativo, como
no Executivo e Judiciéario.

Palavras-chave: Lobby. Accountability. Regulamentacdo. Corrupcdo. Democracia
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Introducéo

A conotacdo atribuida a palavra lobby e associada diretamente a sua préatica é
pejorativa no Brasil. Lobby designa uma atividade inerente as relagdes, independente da
esfera em que acontecem, seja na familia, trabalho, escola ou na politica de fato. Fazer lobby é
tentar influenciar no processo de tomada de decisdo de qualquer ator em qualquer relagcdo que
necessite de convencimento. Sua utilizacdo é imprecisa, sendo ligada também a préaticas de
grandes corporacbes que fazem uso de seu poder econémico como meio de alcangar seus
objetivos. (GOZETTO, 2005)

No Brasil, lobby foi diretamente associado a préaticas que estdo longe de manifestar
pautas legitimas. Dentro da politica, o lobby passou a designar atividades como trafico de
influéncia, corrupcéo, e diversos atos ilicitos dentro da esfera de tomada de decisdo. Logo, a
palavra lobby ganhou conotacdo de algo que estd a margem da legalidade, sendo
estigmatizado como uma atividade ligada a escandalos. (GOZETTO, 2005)

A regulamentacdo do lobby € uma pauta antiga nas discussdes do Legislativo e tem,
como principal objetivo, dar mais transparéncia as relacfes do Estado com as entidades
privadas e a sociedade civil. Com as mobilizacbes de 2013 e os escandalos que ganharam
destaque, a regulamentacgdo voltou a ser discutida como mais uma ferramenta de combate a
corrupcao.

O lobby licito, como instrumento democratico, favorece a melhor comunicacéo entre
representantes e representados, a fim de criar uma relacdo ética, baseada na priorizacdo de
demandas necessarias. Para tanto, é necessaria a transparéncia desse processo, tanto quanto
sua abrangéncia de diversidade. Esses sdo pontos cruciais para atender e alcancgar as mais
diversas visdes. (SANTOS; CUNHA, 2015)

Mesmo com a accountability sendo um mecanismo para garantir um governo
transparente, o lobby ainda ndo possui uma delimitacdo de sua atuacdo. As legislacbes
existentes ndo abordam e nem delimitam as acOes legais e ilegais, logo, as brechas existentes
podem reforgar a expansdo de uma corrupgao endémica.

A publicidade ndo ¢ garantida para as atividades que envolvem tomadores de deciséo
e grupos de pressdo, ndo ocorrendo de maneira uniforme, sendo negligenciada dentro de
muitos orgédos do governo Federal. Atualmente o monitoramento da interagdo de entidades
privadas e socais e 0 governo ndo possui marcos legais proprios. No entanto, a Lei de

Responsabilidade Fiscal, a Lei de Acesso a Informacdo e a Lei Anticorrupgdo trouxeram



avangos importantes no que diz respeito a responsabilizacdo dos atores em relacdo ao bem
publico e as intera¢fes que visam algum tipo de interesse.

A regulamentacdo do lobby, nos paises em que foi consolidada, tem como objetivo
principal suprir a falta de transparéncia e a desigualdade existente na relacdo entre os
interesses privados e 0s representantes do governo. A partir de uma maior clareza das
informagdes, a sociedade, 0os demais grupos de interesse e o proprio governo poderdo basear
suas agdes nas informagdes disponibilizadas. (SANTOS; CUNHA, 2015)

O esforgo concentrado hoje é retrato da preocupacdo do governo com o cenario atual.
Estar em voga ja mostra a importancia que o lobby ganhou, apontando um ambiente favoravel
a sua regulamentacdo, principalmente na entrada efetiva do Executivo nas discussdes. Ndo ha
consenso, nem na literatura especializada, a respeito das contribuicGes positivas da
regulamentacdo do lobby (SANTOS; CUNHA, 2015). O debate segue polémico e sem
posicionamento definido, nem mesmo no cenério brasileiro.

O objetivo deste trabalho é fazer uma reflexdo acerca da regulamentacdo do lobby,
no sentido de poder contribuir para sugerir meios de tornar as relagdes publico/privadas mais
transparentes, possibilitando, assim, uma maior accountability no Brasil. Para tanto, 0 método
utilizado foi o indutivo, baseado em pesquisa bibliografica e de legislacdes.

Este trabalho esta dividido em cinco capitulos. O primeiro apresenta o conceito de
accountability e os marcos legais no Brasil. O segundo contém perspectivas sociais e culturais
a respeito do tema. No terceiro, € abordado o tema da corrupgdo, debate tdo recorrente no
Brasil, ao passo que o quarto lida com o tema do lobby. Apds esse apanhado tedrico sdo
apresentadas as principais discussdes suscitadas pelo tema para se chegar a uma conclusdo em
relagdo a regulamentacdo da atividade de lobby no Brasil e a influéncia desse fato em uma

maior ou menor accountability nos setores publico e privados diretamente afetados.



1 Accountability

A definicdo do termo accountability ainda é objeto de discussdes no Brasil. Em seu
sentido mais abrangente, diz respeito a nocdo de responsabilizacéo, fiscaliza¢do e ao controle
dos diversos agentes pablicos, mas nao ha limitacdo definida para sua significacao.

Com uma democracia ainda jovem, o Brasil ainda estd buscando mecanismos que
garantem maior acesso as informacdes e obrigaram a transparéncia na prestacdo de contas. O
capitulo apresenta algumas definicdes de accountability e marcos legais fundamentais para a
consolidacdo de um Estado mais accountable.

Além de responsabilizar agentes, é necessario que os fiscalizadores tenham o minimo
conhecimento de como exigir uma justificacio que é de apresentacio obrigatéria. E preciso
expandir os conhecimentos para os cidaddos e dar a sociedade um papel ativo enquanto
fiscalizadores. Manter uma democracia participativa demanda mecanismos que garantam

acesso as informacdes para a sociedade como um todo.
1.1 Conceitos

Accountability é um conceito ainda sem traducdo para o portugués, mas seu sentido é
ligado a responsividade na administracdo publica, imputabilidade e transparéncia na esfera
publica. Reforcar os mecanismos de accountability € fundamental para garantir a interacdo, o
entendimento e a insercdo dos cidaddos nos processos que promovem a transparéncia do
governo. Sua abrangéncia inclui a prestagdo de contas daqueles que possuem mandato eletivo
e, também, o posicionamento popular acerca dessa prestacdo. (PINHO; SACRAMENTO,
2009).

Apesar de uma definicao ligada a essa “responsabilizacdo”, o seu conceito esta em
constante construgdo, pois ndo ha como congelar os inUmeros mecanismos de controle e
prestacdo de contas que envolvem um cendrio social e politico em constante mudanca.
Expandido a andlise do seu significado englobando também o termo accountable, Przeworski
(1998) define:

[...] que os governos sdo accountable se os cidaddos tém como saber se aqueles
estdo ou ndo estdo atuando na defesa dos interesses publicos e podem lhes aplicar as
sancOes apropriadas, de tal modo que os politicos que atuarem a favor dos interesses
dos cidaddos sejam reeleitos e 0s que ndo o tenham feito percam as eleices.
(PRZEWORSKI, 1998, p. 61 apud PINHO; SACRAMENTO, 2009)



Ainda na sua definicdo estd a responsabilidade dos representantes de cumprirem as
demandas e politicas anteriormente apresentadas, garantindo a transparéncia dos processos e
demonstrando sua efetividade. O’Donnell identifica duas dimensdes da accountability dentro
da esfera publica. A primeira € a vertical, garantida por voto competitivo e periédico nos
representantes. Conquistar um voto é um tipo de gratificacdo de a¢des que condizem com as
expectativas, assim como a auséncia dele é um mecanismo institucional de puni¢do que pode
ser usado pelo cidaddo. (O 'DONNELL, 1998)

A accountability horizontal € composta por um conjunto de agéncias externas ao
governo que possui um mecanismo de fiscalizagdo, acompanhamento e desenvolvimento de
trabalhos para garantir o bom funcionamento e o cumprimento dos deveres do Estado.

O’Donnell define accountability horizontal como:

A existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estdo de fato
dispostas e capacitadas para realizar a¢Oes, que véo desde a supervisdo de rotina a
sancOes legais ou até impeachment contra a¢Bes ou emissdes de outros agentes ou
agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas. (O 'DONNELL,
1998, p. 98)

Essa accountability horizontal exercida pelas agéncias ndo é plena se ndo existir uma
integracdo das atividades, pois a acao individual ndo é vista de maneira efetiva. Os poderes
gue sdo autbnomos tém um papel, inclusive de defender o interesse dos cidaddaos em relacéo
ao governo, pois exercem a fiscalizacdo técnica daqueles que estdo no poder. (O 'DONNELL,
1998)

A accountability no Brasil possui caracteristicas inerentes aos processos historicos de
formacdo das instituicdes. Mesmo com medidas constitucionais e agéncias que tém o
proposito de consolidar os mecanismos de accountability, a fiscalizacdo ainda é um ponto
fraco que permeia a politica como um todo, tendo uma agdo preventiva falha e acontecendo
de maneira mais efetiva apos os delitos serem consolidados (BURANELLI; TAYLOR, 2005).
A falta de interacdo e as consequéncias dessa auséncia também se destacam no texto de
O’Donnell.

Mesmo com a compreensédo da dimens&o do papel da accountability para garantir um
governo transparente, a sua defini¢do e alcance ainda dindmicos se adaptando de acordo com
a estrutura interna do Estado e sua maneira real de funcionamento. O controle institucional
que a accountability carrega em sua definicdo abarca pontos fundamentais para a garantia de
sua efetividade. (SCHEDLER, 1999)

A primeira € a publicidade, principalmente no que diz respeito as transacoes

realizadas pelo Estado. Acompanhando a publicidade, existe a necessidade de uma



justificativa dos atos do governo para a realizacdo dos mesmos, algo apontado por Schedler
como answerability. A capacidade de aplicacdo das devidas sancgdes, caso haja
descumprimento dos deveres publicos, é chamada de enforcement. (SCHEDLER, 1999)

A accountability € um conceito que ultrapassa os deveres constitucionais dos agentes
publicos de prestacdo de contas, justificacdo e sancbes. A sociedade também é protagonista e
sua manifestacdo se da, principalmente na accountability vertical, no periodo eleitoral no qual
a postura dos gestores é julgada, podendo manté-los no poder ou afasta-los por qualquer
conduta adotada. (O 'DONNELL, 1998)

O Brasil é visto por alguns autores como uma poliarquia. Para Dahl, a existéncia de
uma liberdade para a organizacdo de partidos politicos que defendem pontos divergentes e
formam uma oposicdo entre si € um aspecto fundamental da democracia. Além disso, ele
entende a garantia das preferéncias dos cidaddos como ponto chave de um sistema
democratico. O autor considera “democracia” como um governo no qual este ¢ inteiramente,
ou quase inteiramente, responsivo pelos cidaddos. Tais cidaddos sdo politicamente iguais,
formulam e expressam suas preferéncias de maneira individual e coletiva e essas preferéncias
sdo consideradas igualmente pelo governo. (DAHL, 1997)

O acesso e a participacdo a esfera politica, na realidade, variam de acordo com a
organizacao do sistema politico. Ainda existe a limitacdo do numero daqueles que participam
de fato e contestam a conduta do governo e, também, daqueles que sdo habilitados a
participar. O autor ainda faz uma relacdo inversamente proporcional ao questionamento em
relacdo ao governo e do nimero de votantes, na qual muitos podem votar, sem questionar, na
contramé&o de poucos que votam, porém contestam. (DAHL, 1997)

A falta de oposi¢ao ¢ quase que anular o direito de “participar” em um pais onde
existe contestacdo publica. A democratizacdo possui pelo menos duas dimensdes: contestacao
publica e o direito de participacdo. A poliarquia é um sistema politico no qual ha contestacédo
publica e pleno direito de participacdo. Analisando esses dois aspectos como variaveis,
verifica-se o nivel de democratizacdo de um regime, quanto mais proximo de uma poliarquia
plena, mais democratico. Para Dahl, quanto maior a proximidade com a poliarquia, maior a
contestacdo e a participacdo da populacdo e de grupos de interesse nas decisdes politicas,
independente de serem hegemonicos ou oligarquias competitivas. (DAHL, 1997)

O conceito de poliarquia definido por Dahl € o ponto de partida da critica de
O’Donnell as novas poliarquias na América Latina com foco nos paises que possuem uma
accountability horizontal fraca. As agéncias estatais brasileiras possuem uma fraca interacao,

logo sua accountability horizontal ndo possui um forte enraizamento. Essa caracteristica
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observada por O’Donnell nas novas poliarquias ocorrem pela mistura dos componentes
liberais, republicanos e democréticos. (O 'DONNELL, 1998)

Para o autor, esses componentes sdo contraditorios entre si. O liberalismo preza pelos
direitos individuais e pela esfera privada, a qual acredita ser a area de desenvolvimento plena
da vida humana. Para o republicanismo, é na esfera publica que se d& esse pleno
desenvolvimento, tendo destaque aqui os deveres publicos e ndo privados, ou seja, 0
compromisso com o publico. Por dltimo, para a democracia € preciso que seja possivel se
encarregar de uma vida privada ativa, e ndo que uma elite pensadora seja responsavel pelo
publico, mas, ao contrario, que a todos seja permitido deliberar sobre qualquer questdo. O que
o liberalismo, o republicanismo e a democracia tém em comum € o respeito pela lei. Esse
respeito é necessario para os liberais visando a que os direitos individuais sejam respeitados;
para os republicanos, para que ninguém governe acima da lei, e, para os democraticos, para
que todos sejam igualados pela lei. (O 'DONNELL, 1998)

Apesar da consolidacdo das politicas desses paises terem como base as correntes
apresentadas, o surgimento dessas poliarquias dao-se junto a processos histéricos complexos e
individuais em cada Estado. Esses fatores que determinam configuracGes especificas e
diferenciadas dentro de cada pais, mesmo possuindo pontos em comum, devem ser levados
em consideracdo na analise de cada caso. (O 'DONNELL, 1998)

Aléem do republicanismo, do liberalismo e da democracia, 0 autor ressalta a
importancia do Estado na determinacdo de qual corrente se destaca mais em sua organizacao.
O’Donnell afirma que a logica do Estado é parcialmente inconsistente com as trés correntes
devido a duas caracteristicas intrinsecas: a maioria das leis é produzida e/ou sustentada pelo
Estado e a ligacdo direta das burocracias com a accountability horizontal. (O 'DONNELL,
1998).

No Brasil é perceptivel a predominancia do poder Executivo, principalmente sobre o
Legislativo, o qual tem suas prerrogativas suprimidas. Essa configuracdo traz uma dificuldade
importante para que 0os mecanismos da accountability horizontal sejam efetivos. O’Donnell
denomina esse tipo de democracia como “delegativa”, onde o foco da politica estd na
accountability vertical. A combinagdo entre um Executivo centralizado, uma sangédo
periddica, alem da falta de integracdo entre as agéncias, favorece a expansdo do controle do
Executivo, que, por sua vez, acaba por ofuscar o papel de monitoramento institucional das
agéncias reguladoras. (O 'DONNELL, 1998)

Essa modelagem, a qual os paises posteriormente adeptos da poliarquia se

submetem, nada mais ¢ que “pacotes fechados de instituigdes”, fruto, muitas das vezes, da
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escolha dos impérios que os dominava. Essa adaptacdo visava ao alcance da modernidade,
gerando um debate acerca do abismo que criava. E quanto mais longe no tempo e no espago
da origem das correntes que originaram a poliarquia, mais consciéncia requer entre os codigos
e suas interligacGes. Pois, longe desse centro, os principios liberais, republicanos e
democraticos ndo se adequaram. De maneira geral, a no¢do de “democracia” na modernidade
passou a ser caracterizada pelo processo das elei¢des, marginalizando a importancia do
republicanismo e do liberalismo na poliarquia. (O 'DONNELL, 1998)

A accountability social expande os horizontes do conceito e busca suprir as
insuficiéncias da esfera horizontal e vertical apresentadas anteriormente. S&o incluidas as
formas de atuacdo da sociedade no controle das atividades e das instituigdes politicas, por
meio de canais institucionais e ndo institucionais de participacdo, seja por movimentos,
organizacbes ou até mesmo por intermédio da midia, tendo como finalidade assegurar a
transparéncia, criar novas agendas ou influenciar decisdes politicas. Esse ultimo conceito de
accountability social € uma vertente da prestacdo de contas que envolve ndo somente dados
sobre gastos ou cumprimento de demandas, mas um acompanhamento e uma influéncia de
maneira contundente. (SMULOVITZ; PERUZZOTT]I, 2002)

A formacdo dos grupos com interesses em comum é um ponto levantado por
Axelrod. Em sua obra o autor inicia seu raciocinio com o questionamento: “Quando uma
pessoa deve colaborar, e quando deve ser egoista, numa interacdo continua com outra
pessoa?”. Essa ¢ a pergunta que usa para demonstrar COmo a cooperagdo € um ato de puro
egoismo e como pode favorecer seus interesses. Seu raciocinio de analise segue a teoria mais
reconhecida nesse campo, a teoria dos jogos, juntamente ao dilema do prisioneiro — no qual
ha situacbes nas quais a cooperacdo favorece ambos os lados, pode ser também um
instrumento de exploracao ou apenas de ndo existir. (AXELROD, 2011)

Assim como na accountability social, Axelrod apresenta essa cooperacdo sem 0
auxilio de autoridade, tendo como finalidade a busca da garantia dos interesses préprios de
cada individuo. Ou seja, 0 autor supde que a hipdtese de interesse pessoal de preocupacédo
com o préximo ndo resolve totalmente o dilema de quando cooperar ou ndo. (AXELROD,
2011)

Vale ressaltar que, apesar de todo o avan¢o rumo a uma administracdo correta, 0s
tracos do conservadorismo politico se comportam de maneira dindmica e se reestruturam
dentro da ldgica politica, dificultando a implementacdo de mecanismos de accountability. O
esforgo atual visa a ir na contramé&o dessas préaticas que tém como raiz problemas estruturais
da nossa propria formagéo historica. (PINHO; SACRAMENTO, 2009)
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1.2 Marcos legais no Brasil

Ao longo do tempo, dentro da politica nacional e da definicdo de democracia, o
Brasil vem caminhando para a consolidacéo do aspecto “transparéncia” em sua esfera publica,
buscando contemplar um direito que ja é constitucionalmente garantido ao cidaddo: o acesso
as informacdes governamentais.

A Lei Complementar n°® 101/2000 de 04 de maio de 2000, conhecida por Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), estabeleceu normas para o uso do dinheiro publico e para
garantir responsabilidade na gestéo fiscal. No 8§1° do Art. 1° desse diploma legal, a intengéo
de reforcar a transparéncia é pontuada, assim como a gestdo da verba apenas para atividades
definidas:

8§ 1° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a agdo planejada e transparente,
em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e
despesas e a obediéncia a limites e condi¢cBes no que tange a rendncia de receita,
geracgdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada
e mobiliéria, operagdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessao
de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.

A legislacdo estabelecida é tida como uma das mais rigorosas a respeito do assunto,
exigindo uma grande demanda de confec¢Bes de relatérios demonstrativos com finalidade
comparativa entre planejamento e execuc¢do. Esses relatorios, segundo Sacramento, permitem
“conhecer as medidas adotadas pelos gestores publicos para assegurar o equilibrio das contas
publicas”. (SACRAMENTO, 2005)

A LRF traz avangos importantes em relacdo a transparéncia das informacoes,
garantindo acesso aos dados gerados a partir das obrigac6es que a lei estabelece:

Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera dada ampla
divulgacdo, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico: os planos, orgamentos
e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de contas e o respectivo parecer
prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentéaria e o Relatorio de Gestdo
Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

A utilizacdo do termo transparéncia ainda nos anos 2000 enfatiza o trabalho feito
pelo Brasil nesse sentindo, iniciando com a publicidade de atos oficiais, leis, relatorios e
orcamentos, ja exigidos pela legislacdo. Nesse sentido, a LRF traz contribui¢cdes fundamentais
para a transparéncia na gestdo fiscal, possuindo reconhecimento do Fundo Monetario
Internacional acerca das melhorias conquistadas na administracdo das finangas publicas.
(VIGNOLI, 2002 apud SACRAMENTO, 2004)
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No ano de 2009, a Lei Complementar n° 131 de 27 de maio foi sancionada no intuito
de acrescentar dispositivos a LRF. Além da disponibilizacdo de dados, o texto constitucional
ainda prevé um maior incentivo da participacao popular e a realizacdo de audiéncias publicas
durante todo o processo de elaboracéo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentarias

e orcamentos. No Art. 48 a redagéo passa a vigorar com 0 seguinte texto:
A transparéncia serd assegurada também mediante:

| — incentivo a participacéo popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboragdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e
orgamentos;

Il — liberacdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo
real, de informag8es pormenorizadas sobre a execucdo or¢camentaria e financeira, em
meios eletrénicos de acesso publico;

111 — adocéo de sistema integrado de administracéo financeira e controle, que atenda
a padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da Unido e ao
disposto no art. 48-A.

Art. 2° A Lei Complementar no 101, de 4 de maio de 2000, passa a vigorar acrescida
dos seguintes arts. 48-A, 73-A, 73-B e 73-C:

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do parégrafo Unico do art. 48, os
entes da Federacdo disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a
informagdes referentes a:

| — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras no decorrer da
execucao da despesa, no momento de sua realizagdo, com a disponibilizacdo minima
dos dados referentes ao nimero do correspondente processo, ao bem fornecido ou ao
servigo prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficiéria do pagamento e, quando for
0 caso, ao procedimento licitatério realizado;

Il — quanto a receita: o langamento e o recebimento de toda a receita das unidades
gestoras, inclusive referente a recursos extraordinarios

Ainda no que diz respeito aos marcos legais que reforcam 0s mecanismos de
accountability, em maio de 2012 a lei 12.527 — Lei de Acesso a Informacdo (LAI) passou a
vigorar em nosso pais, assegurando um direito previsto desde a Constitui¢do de 1988. O inicio
da validade da lei coloca o desafio de transforma-la em instrumento efetivo de apoio a um
governo mais aberto e responsivo.

Sua sangdo visa a garantir as trés esferas defendidas por Schedler em sua obra
“Conceptualizing Accountability”: a execucdo (enforcement), a justificacdo e o
monitoramento (answerability). E direito de todo o cidad&o ter acesso as informagdes assim
como é dever da esfera publica informar, porém essa questdo aborda um ponto que
atualmente é o mais conflitante no que diz respeito & LAI e a sua associagdo com as teorias de

prestacdo de contas. Como a relacdo exige reciprocidade, € direito dos atores publicos
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receberem a justificativa da necessidade do acesso a tal informagdo pedida, cabendo,
igualmente, a negacgéo do pedido.

Essa conquista direciona para um Estado cada vez mais transparente, ndo no que se
diz apenas a publicidade obrigat6ria, mas também no desenvolvimento de uma accountability

passiva, na qual o cidadao solicita as informacdes as quais quer ter acesso:

A transparéncia das agBes governamentais ndo esgota a busca da accountability
durante os mandatos, porém, € um requisito fundamental para a efetivagdo de seus
instrumentos institucionais, pois sem informagdes confiaveis, relevantes e
oportunas, ndo ha possibilidade de os atores politicos e sociais ativarem 0s
mecanismos de responsabilizacdo. (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004, p. 09)

A Lei de Acesso a Informacdo (LAI) apesar de ser um avanco no que se diz respeito
a garantia de uma accountability, sua organizacao e estruturacdo ainda passam por adaptacdes
de acordo com as demandas e as dificuldades encontradas ao longo do processo de sua
implementacao.

Outra lei que enfrenta os mesmos dilemas que a LAI, é a Lei Anticorrupcdo. O
projeto 6.826/2010, de iniciativa do poder Executivo, foi apresentado na Camara como mais
um mecanismo responsabilizacdo das pessoas juridicas que praticarem atos contra a
Administracdo Publica. O projeto ficou no Senado até o ano de 2013, quando as mobilizacdes
sociais ganharam forca com as manifestacGes, transformando o projeto em lei em um curto
espaco de tempo. A lei 12.846, de 1° de agosto de 2013, mais conhecida como Lei
Anticorrupcdo, foi uma medida de emergéncia adotada pelo governo Dilma apds as intensas
manifestacdes de 2013. Por conta de uma discussdo pouco desenvolvida e da necessidade de
mostrar efetividade, sua promulgacdo foi feita, mesmo com dificuldades aparentes de
cumprimento de sua legislacéo.

A ementa apresentada explicita o carater imediatista da lei: “Dispde sobre a
responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a
administracdo publica, nacional ou estrangeira, e da outras providéncias”. O Art. 1° ja traz a
responsabilizacdo dos mais diversos entes em relagéo a praticas indevidas no @mbito da esfera
publica, tanto nacional quanto estrangeira: “Esta Lei dispde sobre a responsabiliza¢do objetiva
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracdo publica,
nacional ou estrangeira”. O paragrafo Uinico do Art. 1° traz todos aqueles que podem ser

enguadrados nessas praticas:

Aplica-se o disposto nesta Lei as sociedades empresarias e as sociedades simples,
personificadas ou ndo, independentemente da forma de organizacdo ou modelo
societario adotado, bem como a quaisquer fundag8es, associacdes de entidades ou
pessoas, ou sociedades estrangeiras, que tenham sede, filial ou representacdo no
territorio brasileiro, constituidas de fato ou de direito, ainda que temporariamente.
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As pessoas juridicas que estiverem envolvidas nos atos ilicitos determinados deveréo
ser responsabilizadas tanto no &mbito administrativo como no civel, as préticas citadas séo as
que visam ao interesse proprio em detrimento do proximo, aléem daquelas que promovem
beneficios exclusivos ou ndo. A responsabilidade juridica ndo exclui a responsabilidade
individual, seja a de seus dirigentes ou de “qualquer pessoa natural, autora, coatora ou
participe do ato ilicito”.

O Art. 5° da lei pontua os atos que se enquadram como posturas condenaveis e

passiveis de punicdo prevista em lei:

| - prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem indevida a agente
publico, ou a terceira pessoa a ele relacionada;

Il - comprovadamente, financiar, custear, patrocinar ou de qualquer modo
subvencionar a pratica dos atos ilicitos previstos nesta Lei;

Il - comprovadamente, utilizar-se de interposta pessoa fisica ou juridica para
ocultar ou dissimular seus reais interesses ou a identidade dos beneficiarios dos atos
praticados;

IV - no tocante a licitagdes e contratos:

a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinacdo ou qualquer outro expediente, o
carater competitivo de procedimento licitatério publico;

b) impedir, perturbar ou fraudar a realizagdo de qualquer ato de procedimento
licitatério publico;

c) afastar ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou oferecimento de
vantagem de qualquer tipo;

d) fraudar licitacdo pUblica ou contrato dela decorrente;

e) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa juridica para participar de licitagdo
publica ou celebrar contrato administrativo;

f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de modificagdes ou
prorrogagdes de contratos celebrados com a administragdo publica, sem autorizagéo
em lei, no ato convocatdrio da licitagdo publica ou nos respectivos instrumentos
contratuais; ou

g) manipular ou fraudar o equilibrio econdémico-financeiro dos contratos celebrados
com a administracdo publica;

V - dificultar atividade de investigacdo ou fiscalizacdo de érgdos, entidades ou
agentes publicos, ou intervir em sua atuagdo, inclusive no ambito das agéncias
reguladoras e dos 6rgdos de fiscalizagdo do sistema financeiro nacional.

As sancOes previstas pela lei pelo seu descumprimento englobam medidas que véo
desde a suspensdo ou a interdigcdo das atividades das pessoas juridicas, até sua dissolucdo e
proibicdo de receber incentivos, subsidios, subvencdes, doa¢des ou empréestimos de quaisquer

instituicdes financeiras que sejam controladas pelo poder publico, medida esta que pode
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variar de um ano a cinco anos. A multa prevista no Art. 6° tem como base o faturamento bruto

da pessoa juridica:

I - multa, no valor de 0,1% (um décimo por cento) a 20% (vinte por cento) do
faturamento bruto do Gltimo exercicio anterior ao da instauracdo do processo
administrativo, excluidos os tributos, a qual nunca sera inferior a vantagem auferida,
quando for possivel sua estimagdo.

A Lei Anticorrupcdo abarcou diversas medidas que estavam previstas em diferentes
legislac@es, unificando e responsabilizando de maneira direta os atos ilicitos praticados pelas
empresas. A lei trouxe um impacto de grande porte dentro das institui¢ces privadas, ja que 0s
atos vistos como ilicitos, se executados por qualquer funcionério, independente do
conhecimento dos superiores, é passivel de puni¢cdo e multa sobre o faturamento bruto da
empresa. A criacdo de setores internos de compliance para incentivar o trabalho transparente
dentro dessas institui¢cbes foi uma medida emergencial tomada.

Os acordos de leniéncia também foram abordados pelo texto da lei, prevendo uma
ampliacdo de sua aplicabilidade. A pessoa juridica que estiver envolvida em quaisquer
processos ilicitos que envolvam a Administragdo Publica e tiver a iniciativa de assumir sua
postura perante o 6rgdo responsavel, terd atenuacBes nas sancdes e multas previstas.
Independente das medidas serem mais brandas, a pessoa juridica deve, obrigatoriamente,
reparar 0s danos causados a esfera publica. O acordo de leniéncia s6 passa a valer depois de
sua publicacdo e todas as posturas que ndo condizem com a jurisprudéncia devem ser
cessadas.

Um arcabou¢o que garanta a transparéncia e a efetividade da accountability sdo
essenciais no enfrentamento a corrupgdo. Porém, a configuracdo social, politica e cultural
também possuem um papel fundamental para compreender a légica do Estado brasileiro e a

disseminacdo endémica da corrupgdo, mesmo com toda a legislacdo existente.
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2 Perspectivas culturais, sociais e politicas

A compreensdo das configuracdes cultural, social e politica do pais é imprescindivel
para analisar o atual cendrio politico. O Brasil, segundo O’Donnell, como nova poliarquia,
possui aspectos histdricos Unicos que foram determinantes para a consolidacdo do Estado

brasileiro.

2.1 Perspectivas cultural e social

Faoro (1998) apresenta em sua obra “Os Donos do Poder”, uma critica a8 manutengéo
da légica patrimonialista implantada no Brasil com a transferéncia das praticas e instituicbes
politicas consolidas, ndo possuindo uma adequacdo anterior a ldgica da constituicdo do
Estado brasileiro. Além do aspecto politico, as esferas econémicas e sociais também sdo
analisadas. (FAORO, 1998)

Primeiramente ha que se considerar a questdo do capitalismo por meio do estimulo
estatal, porém no caso brasileiro sem a presenca de um Estado que estabeleca diretrizes legais,
mas que atende aos que possuem o poder politico. A organizacao social ocorre, desde sempre,
de maneira hierarquica, com subordinacdo, principalmente no que diz respeito aqueles que
fazem parte do aparato burocratico e o resto da sociedade que esta dividida de maneira
estamental. (CAMPANTE, 2003)

Essa configuracdo é baseada na relacdo politica com o Estado, sendo uma
organizacao fechada e que possui uma vida baseada, principalmente no carater burocratico.
Campante define, entdo, a relagdo entre o estamento e o Estado: “O instrumento de poder do
estamento € o controle patrimonialista do Estado, traduzido em um Estado centralizador e
administrado em prol da camada politico-social que lhe infunde vida.” (CAMPANTE, 2003,
p. 154)

O patrimonialismo é uma organizacao personalista que despreza a divisdo necessaria
entre a esfera publica e esfera privada. A avaliacdo e a escolha para os cargos publicos ndo
levam em conta o preparo técnico ou o entendimento e a compreensdo da realidade a ser
governada, tendo em sua centralidade o favoritismo a figura pessoal. Logo, o Estado tende a
manter aqueles favoritos para que haja a manutengdo do governo, que, por sua vez, €
retroalimentado pelo patrimonialismo. Os interesses do restante da sociedade - a qual ndo é o
centro da manutencdo do sistema — ficam distantes da realidade politica. (CAMPANTE,
2003)
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O clientelismo é uma prética que se agrega ao patrimonialismo para reforcar a
manutencdo de um poder centralizado em um pequeno grupo. Independente da introdugéo do
modelo de producdo capitalista e das transformacdes politicas oriundas das mudancas
econbmicas, as praticas tradicionais sdo perceptiveis e apenas se remodelam. H& uma clara
manutencdo de uma ldgica tradicional que se camufla em medidas que buscam mostrar certa
modernizacao.

O clientelismo, na sua origem, consiste na existéncia de alguém com “status”
superior e que assegura os direitos e protege seus clientes, dando a eles espaco para que
cultivem e criem para subsisténcia. Na atualidade houve apenas a transferéncia para a logica

urbana, passando por mudancas apontadas por Bobbio:

H& apenas uma diferenca fundamental: enquanto na sociedade pré-moderna, 0s
sistemas de clientela formavam verdadeiros e auténticos microssistemas autbnomos,
que, excepcionalmente, sobrevivem como tais, apresentando-se como alternativa do
sistema politico estadual no sistema politico moderno, eles tenderéo a coligar-se e a
integrar-se numa posicao subordinada ao sistema politico. (BOBBIO, 1998, p. 177-
178)

Além do clientelismo e do patrimonialismo, o sistema politico brasileiro apresenta
uma alta fragmentacdo partidaria que exige algum alinhamento por parte do Executivo para
gue se construa uma maioria e se crie 0 minimo de governabilidade diante dessa diversidade.
O presidencialismo de coalizdo foi uma expressao utilizada pelo cientista politico Sérgio
Abranches (1988) para explicar as peculiaridades do caso brasileiro.

As disparidades existentes dentro do pais, tanto da percep¢do politica como da
vivéncia socioeconbmica, se espelham nas concepcdes criadas pelos individuos acerca das
instituicBes e de suas funcbes dentro da democracia. A pluralidade de expectativas se reflete,
ainda, naquilo que se espera do papel a ser desempenhado pelo Estado. Abranches reforca as

consequéncias dessa estrutura:

Esta mesma ‘pluralidade’ existe no que diz respeito aos objetivos, papel e
atribuicBes do Estado, suscitando, de novo, matrizes extremamente diferenciadas de
demandas e expectativas em relacdo as acBGes do setor publico, que traduz na
cumulagdo de privilégios, no desequilibrio permanente entre as fontes de receita e as
pautas de gasto, bem como no intenso conflito sobre as prioridades e orienta¢des do

gasto publico. (ABRANCHES, 1988, p. 06)

O presidencialismo de coalizdo no cenario brasileiro apresenta um dilema
institucional apontado por Abranches. Por conta da heterogeneidade e dos conflitos, a
formagdo governamental tende a uma grande coalizdo, como maior instabilidade e

dificuldades de negociacdo. As forcas politicas tendem a polarizacbes e fragmentagoes,
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necessitando de ferramentas que estdo além daquelas presentes nas teorias da liberal-
democracia. (ABRANCHES, 1988)

O processo de formacéo das coalizdes passa por trés estagios distintos. Inicialmente
¢ a constituicdo de uma base eleitoral por meio de aliangas, caracteristica presente na
formacdo das coligacGes na politica brasileira. Os programas de governo, nessa etapa, Sao
genéricos e possuem pautas mais perceptiveis. O segundo passo diz respeito a divisdo de
cargos efetivada pela alianca vencedora, além de uma discussdo que ainda se mantém
superficial acerca do programa geral de governo. Por ultimo, Abranches aponta a
transformacdo da simples alianca em uma coalizdo governante, momento no qual 0s
problemas relativos a agenda e a formulagdo de politicas publicas aparecem inclusive as
questdes acerca das implementac6es dos programas de governo. (ABRANCHES, 1988)

A transicdo entre os dois ultimos momentos de formacéo da coalizdo € determinante
para a sua efetivacdo, pois é a articulacdo dessa base multipartidaria que proporcionara as
condicBes necessarias para que 0s pontos comuns sejam exaltados em detrimento das
divergéncias existentes. Essa dinamica possibilitara a implementacdo das diversas demandas
da sociedade, existindo o compromisso com um calendario e com um programa que seja
efetivo, evitando maiores desavencas ao longo das execugdes. (ABRANCHES, 1988)

Apesar de um complexo mecanismo de formagao de governabilidade, além de todo o
aparato existente para que essa articulacdo seja vidvel, o presidencialismo de coalizdo
apresenta algumas dificuldades que podem levar a sua extingcdo. Para a consolidacdo de uma
maioria, os partidos menores devem ser absorvidos pela coalizdo a fim de aumentar seu
namero representativo de apoio. (ABRANCHES, 1988)

Com numeros considerados insignificantes ao longo dos mandatos, esses partidos
passam a perder espaco, causando um abandono e obrigando o presidente a se alinhar
majoritariamente ao seu partido. O presidente também pode acabar se alinhando com sua
base, mas ndo seguir uma orientacdo partidaria, perdendo espaco no seu partido de origem.
Em ambos os casos o presidente acaba por perder sua autoridade perante o Executivo, além de
acirrar conflitos entre Legislativo e Executivo. (ABRANCHES, 1988)

O Chefe do Executivo pode ter sua autoridade abalada individualmente, tornando o
governo instavel. Nesse sentido, dentro do Congresso pode haver o alinhamento de partidos
de maneira secundaria para que as pautas da coalizdo sejam vetadas, ja que sua maioria foi
dissolvida. Importante ressaltar que, por conta do alto nimero de partidos, a maioria
consolidada por coalizagdo, por conta de pequenos conflitos, pode se dissolver de maneira

abrupta, j& que a maioria é composta de maneira simples. (ABRANCHES, 1988)
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Segundo Abranches (1988), os véarios recursos de poder a disposicdo do Poder
Executivo - controle sobre o orgamento, cargos publicos e mecanismos legislativos - facilitam
0 controle de agenda. Por meio destes mecanismos, 0 Executivo é o iniciador principal das
propostas legislativas e protagonista na formulacdo de politicas puablicas, ao passo que
também precisa de apoio do Legislativo, pois este da a palavra final. Dessa forma, a questéo
principal passa a ser a formagéo de maiorias.

O alto nimero de demandas e o volume de pessoal acabam por gerar uma inércia
burocratica, pois a manutencdo das relacGes clientelistas é cara e dispendiosa para o Estado. A
sustentacdo dessa pluralidade se da por meio da consolidacdo de relagdes de barganha dentro
da méaquina estatal, pois para agradar a uma pluralidade politica, a fim de sustentar uma
maioria dentro do Congresso, a concessdo de cargos, de apoio, de troca de favores é o
caminho mais curto para garantir os interesses de ambas as partes.

Segundo Santos, nosso modelo politico de presidencialismo de coalizdo seria um
modelo, apesar de sua complexidade e dificil manejo, altamente democratico por maximizar
ao mesmo tempo accountability e responsabilidade. A accountability é maximizada pelo fato
de que as elei¢des presidenciais sdo responsaveis pela definicdo clara e precisamente de quem
seria 0 responsavel pela administracdo do pais. E ja a representatividade é maximizada pelo
modelo de presidencialismo de coalizdo, pois a separagdo dos poderes, juntamente com o
pluripartidarismo vigente no sistema proporcional, requer do Presidente da Republica
constante negociacdo com vistas a aprovacao da agenda de governo. (SANTQOS, 2003)

Em relacdo as organizacfes partidarias, um ponto de analise necessaria é o ambito
estadual. No Brasil, pais com multiplos niveis de governo, ha partidos que sdao bem-sucedidos
nos estados e formam suas coalizGes independentemente das eleicOes presidenciais, assim
como partidos que elegem presidentes tendem a se alinhar de maneira nacional. (BORGES,
2014)

A nacionalizagéo influencia diretamente na governabilidade do presidencialismo de
coalizdo. Os partidos descentralizados possuem maior influéncia na mobilizacdo local das
politicas de interesse e a desnacionalizacdo do sistema partidario contribui para essa
fragmentacdo, tendo um resultado final sem uma coeséo politica no territorio. (BORGES,
2014)

A eleicdo para presidente tende a incentivar que os sistemas partidarios sejam mais
nacionalizados, pois o Chefe do Executivo tem o poder de “puxar votos”. O presidencialismo

de coalizacdo e a organizacdo federativa facilitam a continua¢do de um sistema local, ja a
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nacionalizagdo facilita a compreensédo do atual sistema partidario extremamente fragmentado.
(BORGES, 2014)

Apesar da complexidade das negociacfes necessarias para a manutencdo do
presidencialismo de coalizacdo, ele possui pontos fortes e importantes para um sistema
democratico. As eleigcdes feitas para a chefia do Executivo nomeiam, de maneira clara, o
responsavel pela administracdo, sendo um ponto forte de accountability vertical. A
representatividade € garantida pelo pluripartidarismo e pela proporcionalidade do sistema
eleitoral, exigindo, assim, constantes didlogos para manter uma maioria coesa. (SANTOS,
2003)

Mesmo com 0s pontos positivos ja apontados, o presidencialismo no Brasil esta
fadado ao colapso. E um sistema que dificulta a governabilidade devido aos altos custos das
negociacdes entre 0 Executivo e o Legislativo, pois as trocas de apoio sdo feitas por
intermédio de liderancas e visam a cargos no Executivo e a verbas a serem alocadas nas
diversas esferas de poder do partido. (RENNO, 2006)

A descentralizacdo que o sistema provoca dificulta, ainda, a coordenacdo e
agregacdo das demandas, fato que dificulta a formacdo de maioria para a tramitacdo de
matérias, gerando paralisia deciséria. Além disso, o peso do Executivo € significativamente
maior nas negociagdes, o que é exemplificado no poder individual do Presidente da Republica
de vetar uma matéria ja aprovada nas duas Casas. (RENNO, 2006)

Para um presidente governar com minoria € um trabalho realmente complexo, ja que
para a oposicdao ndo ha nenhum tipo de incentivo para auxiliar na governabilidade da situacéo
(SANTOS, 2003). Participar do governo € algo extremamente vantajoso, independente do
posicionamento no espectro politico, pois fora dele os partidos ndo possuem recursos para que
implementem seus projetos. Como conclusdo, forma-se uma coalizdo desalinhada, com
interesses personificados ou partidarios, que fazem parte de uma base apenas para manter

governabilidade por meio de recursos e cargos.
2.2 Perspectivas Politicas: relacdes do Executivo e Legislativo

De acordo com o Cédigo Eleitoral, o sistema eleitoral vigente no Brasil conta com as
elei¢des proporcionais para a Camara dos Deputados, Assembleias Legislativas e Camara dos
Vereadores. A divisdo das cadeiras tem como base o quociente eleitoral que € o resultado da
divisdo do total de votos validos pelo nimero de cadeiras em disputa. Os partidos que nédo

atingirem esse quociente, que serve como clausula de barreira, ndo ganham cadeiras.



22

A distribuicdo das cadeiras ndo preenchidas é feita por meio do total de votos de
cada partido, que é dividido pelo nimero de cadeiras obtidas pelo quociente eleitoral somado
a um. O partido que possuir o maior resultado dessa operacdo ganha a cadeira. Apos a
determinacdo desses numeros é necessario, dentro dos partidos e coligagdes, a divisdo dos
postos. O método usado é a lista aberta, na qual os mais votados assumem as cadeiras.

A vantagem desse sistema eleitoral é fazer com que candidatos de partidos pequenos
possam se eleger com o numero de votos de um determinado politico, pois seus votos sdo
somados aos dos outros participantes do partido. Nas coligacGes, 0os pequenos partidos
também sdo favorecidos, pois a divisdo € feita como se fosse um partido s6, porém as
coligacOes usam listas, na quais 0s primeiros assumem as vagas. (SAMUELS, 1997)

No pos 1988, os governos passaram a ter grande influéncia nos trabalhos legislativos
de modo que os lideres partidarios disciplinavam o comportamento dos membros do plenério;
por meio de troca de cargos e verbas do executivo por votos no legislativo. Para este fato,
explica-se que a transicao democratica foi realizada por agentes politicos que apoiavam, bem
como tinham origem na politica autoritaria, o que caracterizou a alta concentracdo de poder
no executivo. (SANTOS, 2003)

O Poder Executivo adquiriu uma atuagdo central no controle da agenda de governo,
seu controle se expande desde indicacGes de cargos publicos até sua influéncia sobre o
orcamento. Além disso, é o principal propositor de iniciativas legislativas e também na
constituicdo de politicas publicas. Sua predominancia é um aspecto que garante a
governabilidade, pois ainda dispde de recursos como a apresentacdo de medidas provisorias, o
pedido de urgéncia na tramitagdo de proposigdes de interesses e centralizacdo de decisdes nas
liderangas partidarias. (RENNO, 2006, p. 259-260)

Segundo Figueiredo e Limongi (2000), a predominancia do Executivo gera ordem ao
sistema e garante o exercicio do governo. Dentre tais regras, as principais sdo: a apresentacao
de medidas provisorias, o pedido de urgéncia na apreciacdo de propostas legislativas e a
centralizacdo de decisbes nas liderancas partidarias. Um fator que pode explicar essa
centralizacdo do Executivo é o arcabougo institucional herdado do periodo do governo
militar, construido nessas bases e que reduziu muito o poder do Legislativo. (FIGUEIREDO,
2000 apud RENNO, 2006, p. 261-262)

A constante troca de partidos entre parlamentares é vista por alguns como sinal de
fragilidade das liderancas partidarias sendo, na verdade, uma depuracdo dos partidos politicos,
pois parlamentares que mudam de partido normalmente ja tendiam a votar de forma similar ao

partido para o qual se transferiram. Portanto, partidos sdo atores-chave nesse processo, pois 0s
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mecanismos existentes impedem a paralisia decisoria e desestimulam a fragmentacdo de
poder (RENNO, 2006). Ha uma forte divisdo entre os poderes constituidos, porém, ainda
assim, o poder Legislativo € necessario para que se consolidem as demandas. A questdo
central passa ser, entdo, a constituicdo de maiorias, que se da entre as negocia¢Ges do
Legislativo e o Executivo, ponto principal do presidencialismo de coalizagdo. (RENNO,
2006, p. 260-261)

A disciplina partidaria e a influéncia dos partidos nesse processo sdo fundamentais
para entender a conjuntura. As constantes trocas de partido sdo tidas como um ponto
questionavel acerca da fragilidade das liderancas partidarias, pois, normalmente, o
alinhamento do parlamentar ja estava a se adequar ao seu novo locus e sua saida € tida uma
facilidade de alinhamento em futuras decisdes. (RENNO, 2006, p. 263)

Em que pese tal visdo positiva do presidencialismo de coalizéo, a principal critica
feita a esse sistema é que ele gera incentivos a descentralizacdo de poder dentro do
Congresso, fragilizando a capacidade de coordenacéo e agregacéo de preferéncias e reduzindo
a capacidade de formacdo de maiorias, gerando paralisia decisoria. (RENNO, 2006)

Os incentivos oferecidos pelo sistema proporcional de lista aberta diminuem os
incentivos para a cooperacgdo entre 0s deputados e induzem a uma negociacao direta entre o
parlamentar e o Presidente, pois € este quem controla o orcamento. Sendo o0 orcamento
autorizativo, ao invés de mandatorio, o direcionamento de recursos tem papel fundamental no
sucesso dos parlamentares nas suas bases, motivo pelo qual ocorre a troca de apoio aos
projetos do governo por recursos orcamentarios. (RENNO, 2006)

Ames considera o sistema ineficiente por gerar incentivos para a ndo cooperacao e
para a proliferacdo de veto players. Essa negociacdo, além de ser cara, atrasa a aprovacao de
medidas importantes, gerando, em alguns casos, mudanca radical de conteudo dessas
propostas, afetando seu efeito pratico. O que explica, portanto, a cooperacdo entre
parlamentares e liderancas partidarias é unicamente o pork barrel (troca de apoio por politicas
distributivas direcionadas as bases locais de cada deputado). Tais trocas revelam a pratica do
clientelismo, do fisiologismo e do patrimonialismo, que estdo na base das préaticas corruptas.
O sistema brasileiro gera incentivos contraditéorios, pois coexistem elementos de centralizagdo
e de descentralizagdo. (AMES, 2001 apud RENNO, 2006, p. 265)

O sistema politico brasileiro possui elementos que igualmente tendem a centralizar e
a descentralizar a tomada de decisdes do poder, e tal contradicdo leva a argumentarem que
partidos politicos tém maior influéncia na arena legislativa que na arena eleitoral. As

interacdes interpartidarias no Legislativo sdo asseguradas e reguladas por essa dualidade,



24

tendo as liderangas partidarias como os polos decisdrios sobre a troca de recursos publicos do
Executivo por apoio no Legislativo. Além disso, as emendas or¢gamentarias dao apoio para a
sobrevivéncia eleitoral dos parlamentares. (RENNO, 2006)

O uso de medidas provisérias em periodos conflituosos é uma tentativa de usurpacgéo
do poder do Congresso, ao passo que, em momentos de cooperacdo entre Executivo e
Legislativo, essa pratica mostra uma concordancia de ambas as partes quanto a matéria em
pauta. A forma mais simples de se notar quando a agéo legislativa é cooperativa ou unilateral
é a equivaléncia entre medidas provisorias e projetos de lei - quando sdo usadas estratégias
mistas de ambas, isso é sinal de delegacdo, de que o Presidente quer acelerar sua agenda de
governo sem entrar em conflito com as Casas Legislativas; quando se usa mais MPs do que
PLs, é sinal de aco unilateral. (RENNO, 2006)

Quando ha estabilidade governamental, o Presidente usa de forma consciente todos
0S mecanismos aos que tem acesso — isso pode ser verificado em todas as legislaturas. A
variacdo menor e mais estavel desta alterndncia denota uma previsibilidade de acbes do
Presidente, bem como uma clara nocdo da estrutura organizacional do Congresso e da
formacdo de maiorias. Quando a variacao é grande, o governo perde estabilidade, ndo ha uma
padronizacdo de acdes. A formacao de maiorias legislativas é tarefa ardua no Brasil — ou seja,
"o processo politico é muito mais individualmente dirigido do que institucionalmente
constrito”. (RENNO, 2006. p. 269)

O modo como a politica atual brasileira atua traz uma atra¢do muito forte para com o
Poder Executivo, sendo comprovado este argumento com a decisdo de partidos de orientacdes
contrérias aderirem a coalizdo governamental, sem contar com a grande quantidade de
parlamentares que mudaram de partidos a fim de se manterem dentro da base aliada do
governo. (SANTOS, 2003 p. 36)

Para o Chefe do Executivo, governar com minoria € muito custoso ja que na
perspectiva dos partidos da oposi¢do ndo ha incentivos para cooperar com o governo. Além
disso, participar do governo é altamente benéfico ja que fora dele, os partidos ndo tém
condi¢Ges de alocar recursos orcamentarios para a implementacdo de politicas publicas,
fazendo com que toda politica publica seja executada somente pelo governo. (SANTOS,
2003)
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3 Corrupgao

A partir das perspectivas culturais, sociais e politicas, a anélise da corrupgéo se torna
inevitavel, pois um Estado enraizado em praticas clientelistas, patrimonialistas e, com
dificuldade de consolidacdo de uma maioria governista, torna-se terreno fértil para praticas
corruptas.

A corrupgdo € um fendmeno que esta presente nos mais diversos sistemas politicos,
porém o seu sentido € que se altera de acordo com o cendrio apresentado. A corrupgdo pode
variar entre dois sujeitos presentes na estrutura estatal, pode ser o sistema como um todo ou
ligada a um individuo especificamente. As acusagdes, normalmente estdo baseadas no uso de
dinheiro puablico para fins privados, porém a corrupcdo, além de envolver o individuo,
envolve a questdo politica e sistémica. (CARVALHO, 2008)

O governo possui acesso a diversas areas de forte influéncia para o Estado como um
todo, tais como a compra de bens e servicos, concess@es, licitacbes, aléem do acesso a
empresas estatais. A sociedade tende a se descontentar quando as instituices e o Estado estéo
em crise e ndo conseguem promover as demandas republicanas nem as comunitarias. As
democracias tém como centro de sua politica ndo mais o Estado, a organizacdo passa a ser em
torno de um mercado, fazendo com que o conceito desse Estado se torne volatil nesse cenario,

gerando uma crise de legitimidade:

O fato € que o descontentamento gerado pela Idgica do denuncismo e da histeria
ética do liberalismo contemporéneo agrava as crises de legitimidade, porque, dada a
fraqueza do Estado e sua crescente despolitizacdo, é impossivel fazer com que
demandas republicanas e comunitarias de valores se convertam em politicas
efetivas. (FILGUEIRAS, 2008, p. 196)

O tamanho do Estado e sua natureza também sdo aspectos relevantes quando se
busca compreender a corrupcdo, além de que ela sempre se faz presente, sendo uma
“possibilidade constante”. Para Filgueiras (2008), a corrup¢do ndo é apenas um conceito, ela
estd diretamente relacionada as praticas da politica, ao percurso histérico e suas
especificidades. O seu conceito fica em voga nos momentos em que as instituicdes tém a sua
legitimidade questionada, sendo presente, também em periodos marcados por
“transformacdes historicas”. Logo, todo esse cenario mostra a instabilidade de um status quo
politico: “A erosdo do consenso autoritativo criou novas formas de corrupgdo, uma vez que o
conceito de soberania do Estado submergiu devido a onipresenga do mercado como centro
das democracias contemporaneas”. (FILGUEIRAS, 2008, p. 196)
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A andlise do papel e das dimensbes da corrupcdo envolve ndo apenas o aspecto
politico, mas também o econdmico e social. As praticas corruptas demonstram as mais
variadas relacdes existentes dentro do Estado. O autor define corrupgdo como: “[...] o abuso
de funcdes ou de recursos publicos, ou como o uso de meios ilegitimos de influéncia politica
por membros das esferas pablica e privada”. (JOHNSTON, 2002, p. 104-105)

O patrimonialismo presente na sociedade brasileira € um importante aspecto a ser
observado dentro da légica da corrupcdo. Suas premissas perpassam por todas as relacdes,
deixando indefinidas as fronteiras entre o publico e o privado, principalmente no que diz
respeito a politica. A formagdo do Estado brasileiro tem uma forte influéncia da configuragéo
colonial e de seus desdobramentos, passando por explicacbes que envolvem desde a
instauracdo da escraviddo no regime monarquico a miscigenacdo cultural com a juncédo de
organizagbes sociais diferentes. Sao diversas teorias que buscam fundamentar essa
conceituacdo, envolvendo desde aspectos politicos até a consolidacdo de uma cultura
“nacional”.

Weber, em sua obra “Economia ¢ Sociedade”, discorre acerca da sua teoria sobre os
tipos de dominacdo, divide-as em trés grupos principais: a dominacao legal, a tradicional e a
carismatica. Sua concepcao se baseia na intersecdo das relacdes, nos distintos interesses que
envolvem os atores, chegando a uma conclusdo de que sempre ha aquele que obedece e
aquele que da ordens, pelo menos em certa escala.

No que tange a definicdo do patrimonialismo, a dominacao envolvida é a tradicional,
tendo como alicerce uma espécie de fidelidade que é apenas tolerada pela sua simples
existéncia tradicional. Nessa configuracdo existe aquele que esté ligado a uma esfera superior,
seja ele patriarca ou senhor; nessa relacdo ainda estdo os que podem apenas obedecer, sendo
suditos; e, por fim, os burocratas, que mantém o funcionamento dessa estrutura. Essa
obediéncia esta diretamente ligada a questdes de respeito mantidas pela tradicdo, sendo
julgadas como necessarias - em muitas relacdes isso passa pela discussao da existéncia de um
moralismo. Weber conceitua obediéncia como a forma mais simples de dominacéo, possuindo
estabilidade por conta das influéncias do meio social. (WEBER, 2009)

Por tras dessa forma de obediéncia esta o conceito de autoridade ligada justamente a
questdo da tradicdo, principalmente aquela ligada ao poder de ser exercida de forma
individual. Esse individualismo leva a uma selecdo baseada apenas em critérios de cunho
pessoal daqueles que estardo trabalhando na maquina administrativa. Esse enraizamento € o
desenvolvimento e consolidacdo de costumes que tem como base praticas que ignoram a

legalidade e se baseiam unica e exclusivamente em um individuo. (NETO, 2008)
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Essa deturpagdo do exercicio legitimo dos cargos publicos torna a agenda do
governante algo de cunho pessoal, muitas vezes misturando as questdes de ordem financeira
particulares com as arrecadacdes de tributos. Essa dindmica afeta diretamente o emprego dos
recursos para o bem maior de uma coletividade, gerando preferéncias quanto a destinacdo dos
valores. Toda a organizacéo social fica verticalizada em funcéo dessa centralizacdo que néo se
resume apenas as questdes financeiras, mas passa a ter correlagdo com a formacao de opinido
e valores sociais. O espaco publico autbnomo, desvencilhado dessa visdo personalista, ndo se
fez presente na construcdo de um ideario de politica na vida do povo brasileiro. (NETO,
2008)

A corrupcdo é o beneficiamento de outrem em detrimento da privagdo de um
individuo ou grupo daquilo que tem por direito. Para que ela ocorra e traga esses beneficios,
alguém ou alguns arcardo com o dnus, ndo apenas em questdes materiais diretamente, pois a
influéncia politica entra como préatica corrupta acarretando decisdes enviesadas. Além do
proprio dinheiro, o uso de autoridade, competéncia, acesso especial ou controle também sdo
mecanismos utilizados para facilitar ilicitamente o alcance de certos objetivos. (JOHNSTON,
2002, p. 105)

No geral, seria um espelho das relagdes micro em uma esfera macro e com um
impacto maior, escancarando como se ddo os conflitos de interesse nos mais diferentes niveis.
Segundo Johnston inclui esses conflitos como fator influenciador: “A corrupcao afeta os
processos politicos, mas seu significado, assim como a relevancia de determinados casos, sao
também influenciados pelo conflito de interesses”. (JOHNSTON, 2002, p. 103)

A corrupcdo tende a ser fruto das instabilidades que afeta o Estado, principalmente
qguando os acontecimentos sdo abruptos e afetam diretamente a populagcdo, como
desequilibrios econdmicos ou politicos. Porém existe um aspecto que é peculiar de acordo
com o contexto: a corrup¢do pode ser o alicerce de um governo, perpetuando sua legitimacéo
e servindo de instrumento de manutencdo para manter o poder ou, pelo contrario, pode ser o
principal motivo da queda de alguns regimes em outros governos. (JOHNSTON, 2002, p.
104)

Os resultados dessas praticas ndo podem ser diretamente ligados a aspectos
negativos, pois ndo ha um pacote de conceitos prontos para enquadrar as praticas dentro de
atos ilicitos. A corrupcdo se adapta e possui varias formas de manifestacéo, transformando a
tarefa de mensura-la algo impreciso, envolvendo os impactos politicos e econdmicos da sua
existéncia, além da analise sobre o que teria acontecido circunstancialmente caso a corrupgao

ndo estivesse presente nas praticas estudadas. (JOHNSTON, 2002, p. 104)
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A definicdo daquilo que se enquadra como corrup¢do é uma questdo complicada e
subjetiva de cada autor. A categorizacdo é uma ferramenta usual para classifica-la, além do
uso do aparato constitucional para delimitar seu arcabougo pratico, porém essas dimensdes
ndo abarcam a relevancia dos demais fatores que corroboram para a estruturacdo da
corrupgdo. Os aspectos sociais, culturais, comportamentais, além da formacdo da opinido
publica, devem ser valorizados para compreender o real papel e as motivacdes dessas préaticas.
(GIBBONS, 1988, PETERS; WELCH, 1978 apud JOHNSTON, 2002)

As consequéncias diretas causadas pela corrupcdo sdo visiveis em curto prazo,
incluindo um canal “supraconstitucional” de resolugdo dos problemas, criando, muitas vezes,
uma legislacdo dentro de uma realidade especifica. Um exemplo seria o fato de algum tipo de
suborno ser algo implicito para que um processo, garantido constitucionalmente ao cidadé&o,
ocorra de maneira correta ou, pelo menos, viavel. O caminho para a resolucéo simples de algo
passa a ser usado como meio ilicito de se ganhar dinheiro, encurtando o ganho financeiro de
um ator, dificultando, porém, para o outro o exercicio de seu direito.

O processo burocratico passa por uma ruptura em seu andamento para que haja o
beneficio de sujeitos que se apropriam de sua posicao, infringindo direito civis e, muitas
vezes, obstruindo “canais legitimos de responsabilidade e acesso politico, a0 mesmo tempo
em que abre (e oculta) novos canais ilicitos”. (JOHNSTON, 2002, p. 106). Todo o cenario em
que os cidadaos se veem sem saida em relagdo a corrup¢do traz uma quebra de confianca no
sistema politico como um todo. Todas as esferas sdo impactadas abalando a legitimidade do
Estado, porém, Johnston afirma que ndo se pode concluir dessa analise que se a corrupc¢ao ndo
tivesse sido praticada, o progresso teria ocorrido ou o fracasso teria sido evitado.
(JOHNSTON, 2002, p. 106).

A corrupcao, dentro de um meio politico especifico, pode ser utilizada como simples
artificio para que um sistema politico instavel e com sua legitimidade prejudicada venha a ruir
de vez. Independente da época ou do posicionamento do governo dentro do espectro politico,
a corrupcdo se faz presente, mesmo que em niveis diferentes. Sua utilizacgdo como um
pretexto para incandescer a populagdo contra o Estado € um recurso que se mostra eficaz,
principalmente se observarmos a politica brasileira. O pretexto pode trazer, inicialmente, essa
quebra politica, mesmo que ndo garanta niveis diminutos de corrupcgdo, enfatizando o
escandalo em si, e ndo apenas o ato corrupto constitucional. A critica feita sobre os problemas
e impactos gerados pela corrupgdo passam a ser atalhos para atacar o cenério sem atingir de

maneira direta o exercicio de seu poder.
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Definir a corrupgéo dentro de um Estado contemporaneo e plural envolve diversas
variaveis, ndo havendo uma concordancia entre os valores que delimitam o conceito. Se a
corrup¢do tem como uma de suas bases 0s valores morais, e estes tém como pressupostos as
experiéncias do individuo, a definicdo das praticas ndo tera consenso, além de possuir peso
nos diferentes julgamentos dos atores. As instituicdes assumem o papel de agentes estaveis
para sobrepor os desacordos das sociedades complexas. (FILGUEIRAS, 2008)

E clara a influéncia que a corrupgdo possui na politica, porém a situacdo inversa
também ocorre de maneira notavel, principalmente no que diz respeito a manutencdo de
posicdes privilegiadas. Nessa situacdo, a relacdo entre a riqueza e o poder é sempre
reconfigurada. Para Jhonston, a corrup¢do é um processo, € uma forma de influéncia que
ocorre em ambientes propicios que fornecem oportunidades. A politica envolve o equilibrio
de multiplas forcas que garantem a estabilidade, caso esse equilibrio se abale, alguma forca
tomaré a frente para alcancgar o poder. (JOHNSTON, 2002, p. 104-105)

A legitimidade de um governo é pautada nos consensos existentes para que exista
certa estabilidade. A partir do momento em que esse cenario se altera, a corrupcao se torna
mais perceptivel, através da postura de denuncias baseadas em aspectos morais, agravando
ainda mais a crise de legitimacdo a qual o Estado esta submetido. Logo, a corrupgdo sera uma
ferramenta para que essa crise ndo se alastre, formando um ciclo vicioso. (FILGUEIRAS,
2008)

Por mais profundas que possam ser as mudancas feitas em relacdo a corrupcao de um
Estado, essa camuflagem de problemas abrange um ponto crucial dentro da politica, segundo
Johnston: um processo politico viciado, afetando diretamente a confianca da populacdo em
seus governantes (JOHNSTON, 2002, p. 108). Mesmo com medidas ligadas a transparéncia,
publicidade de transacGes politicas, o cidaddo ndo consegue mais desvincular a visdo de
politica a préatica da corrupcao. No Brasil € muito corriqueiro perguntar para qualquer cidadao
sobre algo relacionado ao ambito publico e a palavra corrupgdo e seus correlatos serem
mencionados. Essa classificacdo do cenario € mencionada por Filgueiras (2008), na qual ele
se refere a essa postura como uma qualificagdo da ordem politica como corrompida.

As medidas adotadas para a contencdo da exploragdo da maquina publica para fins
privados séo utilizadas ndo para o combate especifico das praticas corruptas, mas sim como
uma tentativa de prolongar a vida institucional. E uma tentativa de coibir uma pratica que se
faz sempre presente, seja como uma “graxa” para a engrenagem estatal, seja como um
elemento de dissolugdo de uma ordem vigente. Essa moral politica presente nas discussdes de

uma sociedade denota, ainda, a importancia do discurso politico. A relagéo da corrup¢do com
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normas e valores ligados a historia enfatizam essa relagdo: “[...] h& uma relagdo direta com os
principios de justificacdo de normas, conforme um processo racional de deliberagdo, mediante
o0 qual é possivel derivar o significado de corrupcéo. (FILGUEIRAS, 2008, p. 82;84)

A corrupcao esta intimamente ligada a configuracdo de pessoas e grupos que fazem
uso da sua influéncia, porém & margem da legalidade. N&o é tida como algo natural e sim
fruto dessas relacGes e interagdes que envolvem o interesse tanto de individuos, como de um
grupo com objetivos compartilhados. Estado e sociedade séo atores centrais da politica, que,
por sua vez, € 0 a esfera com mais notoriedade quando o assunto é assegurar a realizacdo de
suas vontades, custe o que custar. Porém a sua atividade e impactos ndo se restringem a
apenas usurpacao de recursos financeiros e os demais beneficios, mas a corrupc¢éo inviabiliza
o envolvimento social, seja ele realizado por meio de protestos, debates ou até mesmo da
construcdo de suas preferéncias e escolhas. (THOMPSON, 1993 apud JOHNSTON, 2002, p.
113)

Mesmo com a presenca de instituicdes de controle e de resultados efetivos em curto
prazo, apenas as medidas legislativas ndo tornardo esse resultado contra a corrupcdo
permanente. As questbes culturais e sociais estdo profundamente envolvidas, caso essa

dimensédo ndo seja inserida na dindmica de controle e combate, ocorrera um desgaste notavel.
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4 Lobby

A regulamentacdo do lobby é uma iniciativa presente na maior parte das democracias
liberais e possui dois pontos principais de discussdo. Inicialmente a questdo das vantagens que
0S grupos de interesse maiores e mais estruturados possuem dentro da esfera de tomada de
decisdo. O segundo ponto aborda a questdo das préticas ilicitas adotadas, assim como a
influéncia desproporcional dos representantes dos interesses privados em relagdo aos agentes
publicos, ou seja, a interacdo publico/privada. Os paises que buscaram essa regulamentagéo
tiveram como focos principais a questdo da transparéncia e do monitoramento como duas vias
para diminuir os problemas apontados. (SANTOS; CUNHA, 2015)

O capitulo tem como objetivo discorrer acerca dos diversos conceitos de lobby,
analisar as diferencas existentes entre o caso efetivo dos Estados Unidos e o0s projetos
discutidos no Brasil e, por fim, tratar da regulamentacdo do lobby atualmente, as discussdes e

0s projetos em pauta.

4.1 Conceitos

Lobby ¢ uma palavra de origem inglesa que, de forma literal, significa “antessala,
saldo”. Sua associacdo com pessoas ou grupos que buscavam influenciar os mais diversos
tomadores de decisdo, vem justamente do local da abordagem, a qual normalmente era feita
no lobby dos hotéis ou recintos nos quais as autoridades se encontravam. Desde a sua
utilizagdo por Arthur F. Bentley, em sua obra de 1908, The Process of Government, lobby
ganhou sua atual conotacdo no sentido de influenciar pautas e decisdes.

O lobby, em uma definicdo simplista, € um meio utilizado por grupos com interesses
comuns para participar dos processos das esferas publicas de tomada de decisdo com o intuito
de formac&o de agenda e consolidacdo de politicas publicas. A coleta de informacdes e dados,
0 conhecimento das propostas politicas, a confec¢do de pesquisas e 0 contato com atores
chave, sdo alguns métodos de atuacdo desses grupos, sendo a pressdo, caracterizada por
presenca fisica nos espacos de tomada de decisdo, o Ultimo recurso utilizado para tal.
(GRAZIANO, 1994)

As politicas publicas como principal foco de atuacdo sdo as a¢fes que governo tem a
capacidade de escolher efetuar ou ndo, dentre as diversas demandas e propostas de interesse
publico ou coletivo da sociedade. As iniciativas para a implementacdo tém caracteristicas

diversas e implicam em leis, normas ou meios de atender as prioridades de interesse comum.



32

A formacdo de agenda necessaria para pautar um assunto exige um movimento constante de
contraposi¢do ou alinhamento entre aquelas ja expostas pela sociedade como um todo, sendo
expressa pela opinido publica e as agendas apresentadas pelo governo. (RICARDO, 2011)

O lobbying tornou-se uma atividade presente nas esferas publicas de diversos paises
com a insercdo dos governos democraticos que visam a uma participacdo maior dos atores
sociais. Os cidaddos das mais variadas instituicdes tém como garantia a participacdo dos
processos de tomada de decisdo a fim de defender suas pautas. Logo, o lobby se torna o
caminho de comunicacdo dessa vontade aos governantes.

A palavra lobby pode ser considerada neutra, pois sua definicdo ndo engloba
questBes éticas, logo ndo discorre sobre sua licitude. Seu uso é largamente associado as
praticas ilicitas e seu uso costuma ser generalizado. A falta de um aparato legal, que defina
seus limites, faz com que haja uma linha ténue entre defesa de interesses e corrupcao. E claro
no cendrio politico atual que lobistas transgridam essa fronteira e se enquadrem em crimes
que vao desde corrupcao ativa e passiva ao trafico de influéncias. (GOZETTO e MANCUSO,
2012).

Said Farhat, em seu livro “Lobby. O que é. Como se faz” adota uma defini¢do

especifica para o termo:

Lobby é toda a atividade organizada, exercida dentro da lei e da ética, por um grupo
de interesses definidos e legitimos, com o objetivo de ser ouvido pelo poder publico
para informa-lo e dele obter determinadas medidas, decisfes, atitudes. (FARHAT,
2007, p. 50)

O lobby ainda pode se dividir em dois grupos. O primeiro, com sentido restrito, que
diz respeito diretamente a agentes que tém como finalidade priméria a influéncia dos
tomadores de decisdo a favor de suas pautas, deixando de fazer ou tomando atitudes em prol
desses interesses. Ja 0 segundo grupo, o qual Farhat aborda, diz respeito a uma significacdo
ampla, que engloba todos os outros meios licitos que podem influenciar essas decisdes.
(FARHAT, 2007, p. 51).

Santos, em sua analise da representacdo de interesses da agenda industrial, tendo
como dominante a estratégia de cooperacdo técnica entre atores sociais e politicos. Sua

definicdo de lobby se enquadra como:

Considera-se lobby os contatos pessoais, a participacdo nas atividades deliberativas
do processo legislativo e 0 uso estratégico da informagdo por parte dos grupos de
interesse em busca do exercicio de influéncia sobre os legisladores. (SANTOS,
2014, p. 57)
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O lobby proporciona um conhecimento especifico dentro de um processo amplo de
tomada de decisédo, ou seja, fornece certo subsidio para que os tomadores de decisdo, decision
makers, munam-se da parte técnica para produzir seus relatorios. (GOZETTO e MANCUSO,
2012). Essa interacdo traz um poder de influéncia maior, podendo diminuir os reflexos
negativos da decisdo do parlamentar. Ainda no que diz respeito a esse processo de instrugéo,
“o grupo tem incentivos para compartilhar a informacdo que produz como bem publico, sem
diminuir seu valor, pois seus membros podem compartilhar os custos da producdo e da
entrega da informagao”. (GROSSMAN; HELPMAN, 2002 apud SANTOS, 2014)

Os parlamentares, muitas vezes com uma formagéo vaga e ndo ligada a area a qual
ird atuar, Graziano vé o lobby como “uma representacdo técnica e especializada de natureza
muito diferente da representagdo nao especializada proporcionada pelos politicos eleitos”.
(GOZETT; MANCUSO, 2012). O lobby influencia os opinions makers, trazendo mais clareza
a respeito da consolidacdo de politicas seja para qual grupo for, as pautas ganham destaque na
agenda decisoria, aproximando a populacdo e trazendo maior efetividade na consolidacdo de
uma democracia participativa.

Desde o0 ano de 1822 com a independéncia do Brasil e a consolidacdo de um aparato
nacional de controle politico, o lobby faz-se presente no que diz respeito a representacéo de
interesses. Porém, sé com promulgacdo da Constituicdo de 1988 que o periodo democratico
se iniciou de fato, com a abertura politica e acesso dos eleitores, assegurando a pratica lobista
licita. (GOZETTO; MANCUSO, 2012).

A Constituicdo de 1988 traz direitos expressos que garantem um respaldo
constitucional da préatica licita de grupos de pressdo e sua atuacdo lobista, mantendo o
lobbying dentro do ordenamento do Estado Democratico de Direito. No artigo 5°, vale

ressaltar os seguintes incisos:

XIV - é assegurado a todos o0 acesso a informacéo e resguardado o sigilo da fonte,
quando necessario ao exercicio profissional;

XVI - todos podem reunir-se pacificamente, sem armas, em locais abertos ao
publico, independentemente de autorizagdo, desde que nao frustrem outra reunido
anteriormente convocada para 0 mesmo local, sendo apenas exigido prévio aviso a
autoridade competente;

XVII - é plena a liberdade de associagdo para fins licitos, vedada a de caréater
paramilitar;

XVIII - a criagdo de associacdes e, na forma da lei, a de cooperativas independem de
autorizacdo, sendo vedada a interferéncia estatal em seu funcionamento;

XXl - as entidades associativas, quando expressamente autorizadas, tém
legitimidade para representar seus filiados judicial ou extrajudicialmente;
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XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informacbes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo
da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado;

XXXIV - sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas:

a) O direito de peticdo aos poderes publicos em defesa de direitos ou contra
ilegalidade ou abuso de poder;

b) A obtencdo de certiddes em reparticGes publicas, para a defesa de direitos e
esclarecimento de situagGes de interesse pessoal.

O lobby caracteriza-se como uma ferramenta disponivel dentro de um “[...] conjunto
de instrumentos a disposicdo dos segmentos sociais para a promoc¢do de seus interesses’.
(GOZETTO; MANCUSO, 2012). Santos elege o Legislativo como alvo principal das acdes
que visam aprovar, influenciar ou, até mesmo, barrar as iniciativas ou propostas dos poderes
politicos (SANTQOS, 2007).

O lobbying expandiu seu proposito inicial de ser um “processo de dialogo entre os
grupos de interesse econdmicos € o governo”, a partir do momento que diversas organizacoes,
também sem fins lucrativos, sendo de cunho social, incorporaram-no para designar também a
representacdo de seus interesses. (GOZZETO, 2005)

O meio social e toda sua atividade politica sdo caracterizados por conflitos
constantes que, necessariamente, precisam de media¢fes para que haja uma negociacdo a
respeito das prioridades da agenda governamental em relacdo a aplicacdo de sua receita.
Nesse sentido, a politica funciona como esse ponto de equilibrio para que sejam apontadas as
prioridades da maquina estatal, independente do alto nimero de interesses sociais (SANTOS,
2007).

A partir do momento em que um grupo necessita criar uma ponte para que haja o
conhecimento de suas necessidades por parte dos governantes, o lobista entra em acdo. A
partir de seus contatos junto aos 6rgdos e seu conhecimento especifico do funcionamento dos

demais processos envolvidos.

O lobby faz parte do processo democratico representativo e participativo. Se existe
um grupo organizado em torno de determinado interesse, buscando influenciar o
sistema politico em favor proprio, entdo € natural que esse grupo envie
representantes para negociar junto ao Estado os seus desejos, necessidades e
questionamentos. (GOZETTO, 2005, p. 13)

O lobby ndo tem como propoésito oferecer ou vender algum tipo de produto, sua
finalidade é influenciar burocratas e politicos defendendo interesses especificos de grupos
tanto sociais, quanto empresariais. Essa influéncia pode ser a respeito de um programa, da

criagdo ou modificacdo de legislacao, consolidacdo de medidas especiais. (GOZETTO, 2005)
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O lobbying seria um produto de uma “homogeneizagdo” politica, e muitas de suas
estratégias e todos os seus procedimentos especificos seriam impraticaveis em um
mundo marcado por profundas divisdes ideoldgicas. (GOZETTO, 2005 apud
GRAZIANO, 2005, p. 01)

Todas as concepcdes e definicbes estabelecidas tem como fundamento uma
organizacdo de um esforco coletivo de influéncia, dos mais variados ambitos politicos, para
atender a necessidade de um grupo mobilizado para tal. E a criagdo de um sistema efetivo que
mantenha a mensagem a ser passada em destaque tanto para os formadores de opinido como

para os tomadores de deciséo.
4.2 Experiéncia — Estados Unidos da América

A organizacdo dos grupos de pressdo nos Estados Unidos é bem mais expressiva do
que no Brasil. Essa configuracdo politica é resultante de uma cultura politica de
reconhecimento da pluralidade e tem a participacdo da sociedade como pré-requisito para uma
democracia consolidada. (SANTOS, 2007 apud GONCALVES, 2012)

O pluralismo politico prega o reconhecimento da diversidade, a necessidade de que
0s mais diversos grupos tenham acesso ao processo politico e a importancia dessa
participacdo para a democracia. No pluralismo, o poder é distribuido por vérios
setores, que se fiscalizam e se influenciam mutuamente. (GONCALVES, 2012, p.
22)

O lobby nos EUA ¢ regulamentado pela Federal Regulation of Lobbying Act of 1946,
que passou por algumas modificacGes por conta de crises éticas. O seu desenvolvimento se
deu a partir do cenario pds-guerra, pois varios interesses entraram em pauta por conta das
dificuldades geradas pela guerra. Em 46 o presidente Truman sancionou a regulamentacao, a
fim de dar mais transparéncia aos interesses, dando nome aos lobistas.

No ano de 1991, iniciaram-se discussdes para corrigir as falhas da primeira
regulamentacdo. Foi apresentado um projeto nomeado de Lobbying Disclosure Act of 1995
(LDA). Seu texto tornou a legislagdo mais rigida, fixando limites financeiros e ampliando a
solicitacdo de relatorios, assegurando maior transparéncia as relacoes.

Em 2007 foi aprovado o Honest Leadership and Open Government Act of 2007
como um novo ajuste a LDA. Seu foco foi a ampliagéo das regras internas do Senado no que
diz respeito a presentes, ampliando mais ainda as exigéncias referentes a transparéncia. A
regulamentacdo do lobby no Brasil tem como referéncia os EUA, principalmente o projeto

que esta na sua tramitacdo mais avangada, o PL 1202.2007 do deputado Carlos Zarattini.
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Os focos principais das legislagfes dos EUA sdo os poderes Executivo e Legislativo,
com o objeto de divulgar publicamente aqueles que estdo envolvidos na defesa de interesses.
O processo de registro perante Camara e Senado ¢ online, ponto que o projeto brasileiro néo
esclarece.

Os valores relacionados as atividades de lobby que estejam acima do valor de dez mil
dolares devem ser declarados, assim como toda a descricdo das atividades. Alguns projetos
brasileiros delimitam o valor, mas ndo ha valor absoluto estipulado. Os relatérios das
atividades nos EUA sao apresentados nas secretarias tanto do Senado como da Camara a cada
trés meses, contendo a identificacdo do cliente, &rea de atuacdo, Orgdos contatados e a
estimativa de receitas e gastos. No Brasil, 0 projeto prevé uma apresentagdo anual, com
informacdes compativeis.

As penalidades americanas sdo mais rigidas e preveem multas que vao de cinguenta
a duzentos mil dolares, além de sangdo penal de até cinco anos. Os lobistas brasileiros
possuem bem mais restricdes que j& se enquadram em outros crimes, como trafico e
influéncia ou suborno. As penalidades brasileiras vedam o credenciamento e sua renovacgéo
com suspensao de até trés anos.

Mesmo com diferencas marcantes no que tange aos sistemas politicos e sociais, 0
modelo de regulamentacdo norte-americana pode ser um referencial pratico de inspiracéo.

Gongcalves aponta o caso dos EUA como um modelo de fortalecimento institucional:

O modelo norte-americano é uma inspiracao para o fortalecimento das instituicdes
democréticas brasileiras, para o fortalecimento dos canais de participacdo da
sociedade, para a organizacdo do processo decisdrio, para 0 aumento da
transparéncia, da legitimidade e para a diminuicdo das praticas corruptas.
(GONGCALVES, 2012, p. 86)

Independente do sucesso americano € necessario ter consciéncia do arcabougo
histérico da consolidacdo do Estado brasileiro. Experiéncias positivas podem contribuir para
melhorar os marcos regulatérios visando superar os problemas chave, como a corrupgéo, o
diferente acesso e a questdo da accountability fraca, refor¢ando a transparéncia e melhorando
as relacdes dos diversos grupos presentes na sociedade. (GONCALVES, 2012)

4.3 Grupos de interesse e grupos de pressao

A politica, dentro da sociedade, tem o papel de mediadora dos conflitos existentes,
pois na sua auséncia apenas a coercdo seria um instrumento de controle desses interesses

distintos. Logo, o governo assume a posi¢do de ator chave na elaboracgdo de politicas pablicas
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que atendam as diversas demandas postas em pauta pela prdpria sociedade. Além das
iniciativas sociais, 0os poderes também podem ser iniciadores de propostas, articulando, assim,
0 apoio para que tal escolha seja levada adiante. Independente do atendimento as demandas, o
apoio se estende ndo apenas a esfera de tomada de decisdo, pois os conflitos ndo se limitam
apenas a legislacdo formal, mas os meios informais também fazem parte desse cenario. (RUA,
1998)

As politicas publicas como meio formal (outputs) que sdo fruto da articulacdo entre a
sociedade e governo, ou seja, do exercicio da politica. Rua define politicas publicas e as

distingue das decisdes politicas:

[...] compreendem o conjunto das decisdes e agdes relativas a aloca¢do imperativa
de valores. Nesse sentido é necessario distinguir entre politica publica e decisdo
politica. Uma politica publica geralmente envolve mais do que uma decisdo e requer
diversas ag0es estrategicamente selecionadas para implementar as decisGes tomadas.
(RUA, 1998, p. 01-02)

As decisdes politicas sdo escolhas, dentre diversas possibilidades, que séo
hierarquizadas de acordo com as preferéncias dos atores envolvidos. A acdo racional € a
escolha que o individuo julga a melhor dentre as disponiveis e que se encaixem dentro das
concepgdes de mundo, maximizando as crencgas e desejos. Segundo Pasquino, “Nesse sentido,
a racionalidade é uma condicdo de consisténcia que sustenta que essa relacdo seja valida para
todas as crengas, desejos e agdes”. (FEREJOHN, PASQUINO, 2001). Essas politicas publicas
ultrapassam o ambito do privado ou coletivo, possuindo um carater “imperativo”, segundo
Rua, por ter como controle de sua finalidade uma autoridade legitima e reconhecida. (RUA,
1998)

Rua classifica as demandas em trés grupos, de acordo com a caracteristica central.
As demandas que sdo consideradas novas séo frutos de novos conflitos, atores ou até mesmo
politicos. As demandas recorrentes sdo 0s problemas pertinentes e que nao possuem resolugédo
fixa ou que nunca, sequer, foram resolvidos provisoriamente. O acimulo de demandas que o
governo nao consegue solucionar gera uma ‘“‘sobrecarga” no sistema de inputs e outputs,
situagdo que pode criar um cenario de crise e estabilidade do sistema politico. Rua analisa

essas demandas reprimidas como um risco:

Dependendo da sua gravidade e da sua duragdo, pode levar até mesmo a ruptura
institucional. Mesmo que isto ndo ocorra, 0 sistema passa a lidar com crises de
governabilidade: pressfes resultantes da combinacdo do excesso ou complexidade
de demandas. (RUA, 1998, p. 03)

Dentro do cenério politico é possivel identificar os diversos atores envolvidos. Os

opinionmakers sdo membros da sociedade civil, sejam eles grupos de pressao, interesses ou
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até mesmo formadores de opinido, eleitores, entidades empresariais, sindicalistas e
organizacBes com as mais diversas finalidades. J& os decisionmakers sdo formados por 0s
mais diversos atores ligados a maquina estatal, sejam burocratas, servidores do governo,
gestores, representantes eleitos. Na democracia em que vivemos, além da diversidade dos
atores, temos, ainda, os niveis administrativos — federal, estadual e municipal, gerando um
sistema politico complexo.

Essa interacdo entre o Estado e a sociedade é decisiva para guiar a agenda publica e
até mesmo a propria midia. Os grupos de interesse e de pressdo hoje sdo decisivos na
consolidacdo de politicas publicas e no processo normativo como um todo. A formagdo e
organizacdo de grupos, sejam de interesse ou de pressdo, sdo objetos de estudos das mais
diversas correntes politicas.

A teoria dos grupos estuda essa configuracdo e 0 que a motiva, ou seja, pessoas que
possuem um objetivo comum tendem a se organizar para que, em soma, sua atuacdo ganhe
maior relevancia perante a sociedade ou ao Estado. H4 o compartilhamento e a concordancia
entre ideia que estdo envolvidas com o interesse e 0 proprio objetivo desse grupo. Para
Santos, “isso ndo afasta a ideia de que os individuos situados fora dos grupos ndo possam ser
considerados protagonistas dos processos politicos quando atuam isoladamente”.
(PASQUINO, 2010 apud NETTO, 2015, p. 37)

Cada individuo possui interesses diversos e divididos em vérias esferas de sua vida,
seja ela publica ou privada, ou seja, uma mesma pessoa pode atuar em diferentes grupos que
se organizam em torno dos seus mais diversos objetivos pessoais. A vida em sociedade
desperta tanto interesses como conflitos, criando uma grande e complexa rede de interagdes
entre atores, envolvendo sempre um processo de mediacdo entre as pessoas, Processos
despertando inseguranca nas pessoas. “Dessa forma, os grupos buscam a maximizagdo de
seus interesses como forma de se proteger das incertezas.” (BELO, 2010 apud NETTO, 2015,
p.37).

Além da organizacdo da prépria sociedade, dos individuos enquanto civis, 0 governo
também se organiza em grupos, o que colabora para uma mediacao e regulagdo de uma “luta
geral”. O governo busca atender e envolver uma diversidade e multiplicidade de grupos, com

diferentes conflitos. Essa heterogeneidade, inclusive de valores, acarreta, segundo Netto:

[...] um equilibrio instavel nas relagbes dos grupamentos, provocam alteracGes de
enfoque a depender dos interesses entre os elementos que comp8em o conjunto de
grupos presentes na sociedade, 0 que move esse sistema a se retroalimentar
constantemente. BELO, 200(3 apud NETTO, 2015, p. 38)
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O lobby, por envolver diversos atores engloba, também, os grupos de pressao e
grupos de interesse. Apesar da distingdo ndo ser clara entre eles, existem diferencas marcantes
que alteram a sua atuacdo junto ao Estado. Os cidaddos podem se organizar de diversas
maneiras para a criacdo de demanda e representatividade junto as esferas publicas, assim
trazendo mais visibilidade para um grupo especifico.

Os grupos de interesse sdo pessoas que se relinem para discussdo e agdes passivas,
possuindo uma forca social, que se destacam dos demais cidaddaos em prol de algum interesse
comum a todos. Para Netto, essa interagdo ndo necessariamente tem relacdo com a formacéo
de agenda junto ao Estado ou agdes ligadas a esfera politica. Esses grupos se limitam a
fronteira da articulag@o na sua etapa inicial, ndo permeando a questdo da influéncia direta, que

esta presente nos grupos de pressao.

[...] se trata de coletivo que reline comportamentos mais passivos em relacdo aos
seus pleitos e percepcdes. Refere-se ao estégio inicial do processo decisorio sem,
necessariamente, haver engajamento na acdo politica de estabelecer contato com os
decision-makers, jad que nem sempre se vislumbra a intervencdo junto ao Estado.
(NETTO, 2015, p. 31)

Esses grupos sdo formados por pessoas fisicas ou juridicas e a ligagdo com o objetivo
pode se estabelecer de maneira formal ou informal, podendo permanecer em um estado
latente, sem adotar acdes que envolvam o Estado de maneira mais efetiva. Toda e qualquer
entidade que se organiza tendo interesses, aspiraces objetivos, convergentes, constitui um
grupo de interesse, independente da finalidade que estar nesse grupo ofereca a pessoa, sendo
ela fisica ou juridica. (FARHAT, 2007).

Grupo de interesses é qualquer grupo social que [..] leva adiante certas
reivindicaces, em relacdo a outros grupos sociais; [nesse sentido, os grupos de
interesses] séo elementos de continuidade num mundo em mudanga. (TRUMAN
apud FARHAT, 2007, p. 146)

Apesar da delimitacdo vaga sobre a organizacgdo dos grupos, Netto ressalta que nem
todas as organizacOes de pessoas se classificam como grupos de interesse, apenas aquelas que
possuem um fim especifico para a formacgdo de tal. “Por isso, nem sempre a existéncia de
importantes interesses comuns resulta na formacéo de grupo capaz de se organizar para um
fim especifico”. (NETTO, 2015, p. 32).

Os interesses sem cunho econémicos também podem gerar demandas que necessitem
de uma decisdo que lhes favoreca, pois a partir do momento que suas demandas véo contra o
governo, a institucionalizacdo é um passo fundamental para algarem os objetivos. (TRUMAN
apud SANTOS, 2007, p. 91).
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As atividades exercidas por grupos de interesse podem ser desempenhadas por
individuos que possuem grande visibilidade e influéncia na sociedade. Sejam eles
celebridades ou empresarios, acabam por empregar seu engajamento na direcdo que lhes é
conveniente e mais vantajosa, trazendo, assim, diversas pessoas a se mobilizarem. Um ponto
de relevancia em relagdo a esses grupos é a sua presenca dentro do aparato burocratico estatal.
O posicionamento hierdrquico dentro das instituicdes acaba por influir em diversos processos

decisorios:

No entanto, quando um congressista se dirige a um 6rgdo do Executivo a fim de
influenciar a execucdo de uma politica, ou quando se reine com representantes de
classe ou grupo que querem convencé-lo de determinada posi¢éo, esta, efetivamente,
engajado numa atividade de grupo de interesse. (LINDBLOM apud SANTOS,
2007, p. 91)

A0 passo que esses grupos de interesse, mesmo organizados, podem ndo estar
engajados na questdo ativa em relacdo a politica, essa demanda pode se fazer necessaria,
tornando-os grupos de pressdo. A partir do momento em que suas necessidades garantidas
dentro do Estado Democrético de Direito ndo sdo atendidas, 0 grupo de interesse se torna uma
ferramenta de pressdo em relacdo ao governo para se ajustar a necessidade daquelas pessoas.

Os grupos de pressdo ndo deixam de ser um grupo de interesse, porém sua atividade
é ligada diretamente a politica de maneira ativa. Ou seja, grupos de interesse politico se
encaixam como grupos de pressdo e buscam recorrer aos artificios oferecidos pela
democracia, sejam eles de puni¢do ou de premiagdo para demonstrar 0 posicionamento em
relacdo as decisdes politicas. (PASQUINO apud SANTOS, 2007, p. 93).

[...] a atividade de um conjunto de individuos que, unidos por motivagdes comuns,
buscam, através do uso de sangdes ou da ameaca de uso delas, influenciar sobre
decisfes que sdo tomadas pelo poder politico, seja a fim de mudar a distribuicdo
prevalente de bens, servicos, honras e oportunidades, seja a fim de conserva-la
frente as ameagas de intervencdo de outros grupos ou do préprio poder politico.
(PASQUINO apud SANTOS, 2007, p. 92-93)

Para Farhat, os grupos de pressdo sdo 0s grupos de interesse de organizados,
recorrendo a todo seu aparato humano e material possivel para uma atuacdo ativa na direcdo
de promover e atingir 0s seus objetivos. Essa movimentacdo pode se dar diante de toda
sociedade ou ser parte especifica dela, além mesmo das proprias divisdes do Estado, que
possam “mudar ou manter o status quo referente ao seu interesse”. A diferenca principal entre
0s dois tipos de grupo é assumir posi¢des de maneira constante e efetiva com dedicacdo para
divulgar seu interesse até que se obtenha a mudanca ou a manutencdo desejada. (FARHAT,
2007, p. 145-148).
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Os grupos podem ter uma estrutura formal propria, com endereco fixo e registros em
relacdo a sua existéncia ou podem ser grupos informais, que se unem em lugares privados ou
publicos de acordo com a demanda exigida por suas pautas. Essa atuacdo esta relacionada a
postura do grupo perante a sociedade e a sua finalidade, podendo variar de acordo com a
agenda dos governos. (FARHAT, 2007, p 148).

Os grupos podem permanecer em estado latente, se manifestando, apenas, quando
seu posicionamento ou atuacdo se fazem necessarias. Os grupos de interesse também podem
ter suas atividades de pressdo em momento que exigem pro atividade, mudando assim sua
classificacdo e tornando-se de pressdo. Ou seja, qualquer que seja o grupo social, ao mudar
sua postura para ostensiva a partir do momento em que buscam influenciar a seu favor as
decisbes politicas. (FARHAT, 2007, p 148-149).

Para satisfazer seus interesses proprios, essa pro-atividade tem como objetivo obter
posicionamento e medidas especificas do Estado, além de influenciar a opinido publica. Para
Fahrat “O interesse comum ¢é o elemento congregador do grupo; a pressdo — exercida na
forma e no momento propicio -, seu objeto necessario. E o lobby, 0 meio [ou um dos meios]
para concretiza-lo.” (FARHAT, 2007, p 148-149).

4.4 Lobby e Advocacy

O lobby é uma atividade de alta complexidade que envolve atores e suas relacdes e
apontar suas especificidades é fundamental para delimitar seu conceito. Tanto o lobby quanto
a advocacy estdo presentes justamente na esfera de tomada de deciséo e de assuntos de cunho
publico, influenciando agendas e pautas diversas de acordo com seus interesses.

Esse processo, mesmo na democracia, ndo implica na igualdade de decisdes para
agradar cada grupo, ou seja, necessariamente alguém perde para que outrem seja atendido.
Ainda dentro da l6gica do jogo entre perdedores e vencedores, entra também a influéncia da
midia, que transmite parte da opinido publica, além do alinhamento entre agendas das
diferentes instancias do poder: municipal, estadual e federal. Gozzeto e Machado (2015)

definem advocacy como:

[...] uma estratégia de advocacy contemporanea tem por objetivo gerar maior
conscientizagdo sobre uma causa publica, engajar atores relevantes na discussdo,
para entdo pressionar, via aqueles outros atores, o tomador de decisdo. (GOZZETO,
MACHADO, 2015)

A representacdo e organizacao dos grupos de interesse para intervirem na agenda,

seja para acelerar, retardar ou até mesmo vetar algo de seu interesse pode ser observada sob
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dois angulos de acdo. Inicialmente a pro-atividade dos grupos para com a politica ja os
configura como grupos de pressdo, trazendo sua mobilizacdo para o espaco publico. Essa
mobilizacdo envolve ndo apenas integrantes, como demanda esforcos, presenca fisica e
utilizacdo de um complexo aparato de ferramentas e recursos constitucionais. Todas essas
acoes podem ser distinguidas entre diretas e indiretas.

A utilizagdo do termo advocacy é comumente relacionada a movimentos sociais,
ONGs, sendo considerada como a maneira pela qual os interesses dessas séo representados
perante a politica. Como sua atuacdo segue uma légica de um bem maior, um bem social,
tendo como foco a coletividade e abrangendo temas de alta complexidade. A diferenca mais
marcante entre o lobby e advocacy é pontuada por Gozetto e Machado (2015): “[...] as agdes
de lobby, empreendidas sobretudo por empresas privadas, associacdes setoriais e profissionais
envolveriam sempre a defesa de interesses particulares”. (GOZZETO, MACHADO, 2015)

Assim como a conceituacdo de lobby, o termo advocacy ainda é recente no Brasil,
pois também ndo existe uma delimitacdo rigorosa do que seriam seus atores e praticas dentro
do governo e da sociedade. No caso brasileiro, para que haja uma melhor adaptacdo de
conceitos e de suas aplicacBes é necessario que se analise as proprias instituicdes nacionais,
partindo de sua organizacdo e mapeando estratégias. Os conceitos possuem particularidades
de acordo com o histérico do pais, da populacdo, das relacdes estabelecidas. A comparacdo
como conceitos ja definidos em outros paises pode ser benéfica para se adquirir parametros
visando uma regulacdo, mas é de total importancia lembrar que sdo realidades completamente
diferentes.

Gozetto e Machado enfatizam que uma campanha de advocacy pode sim conter as
acoes gque envolvam a defesa de interesse, 0 chamado lobby, mas que ela ndo se restringe
apenas a essa questdo. Advocacy engloba ainda atividades relacionadas a comunicagdo, as
relacBes publicas, engajamentos que perpassam pelos mais diversos grupos da sociedade, ndo
se limitando a acdo do tomador de decisdo em si. Sua intencdo ndo é somente influenciar
decisdes, e sim atingir um engajamento populacional e impactar o cenario politico em relacéo
ao assunto em pauta. (GOZZETO, MACHADO, 2015)

O papel de influéncia que envolve a esfera de tomada de deciséo € atingido por meio
de uma mobilizagdo social ou de outros atores. O objetivo é trazer uma mudanca ou
manutencdo de algo que atinja ndo apenas um grupo muito restrito, a clareza da pauta é um
componente central para despertar atores. A pro-atividade envolvida na advocacy ¢é
fundamental para levar aos decision makers o impacto de suas escolhas na sociedade e, para

mostrar 0 engajamento da populacgéo, técnicas de comunicacdo se tornam fundamentais. O
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envolvimento da televisdo, jornais, campanhas, manifestagdes s&o maneiras de pressionar e
demonstrar posicionamento, pois quanto mais em voga estd seu assunto, maior impacto sera
percebido pelo Congresso. (GOZZETO, MACHADO, 2015)

Tanto o lobby quanto a advocacy necessitam, desde seu inicio, um trabalho
organizado, envolvem processos legais que auxiliam a execucdo de seus projetos. Gozetto e

Machado definem as principais diferengas:

Contudo, ha dois elementos que fundamentalmente diferenciam advocacy e lobby. O
primeiro € o tipo de estratégia utilizada para influenciar o tomador de decisdo e o
segundo diz respeito a natureza da politica publica a ser defendida. Campanhas de
advocacy privilegiam estratégias que procuram influenciar o tomador de decis&o de
forma indireta, por intermédio da mobilizagdo da opinido publica (outside lobbying
strategies), concentrando-se na defesa de politicas publicas de interesse amplo que
trardo impacto positivo para a sociedade civil como um todo. (GOZZETO,
MACHADO, 2015)

Outro ponto de vista abordado quando se trata de advocacy € a utilizacdo desses
meios para mascarar intengdes em roupagens sociais e demandadas de maneira espontanea. A
internet virou outra ferramenta fundamental na construgdo dessa rede de mobilizagéo,
incluindo as pesquisas de opinido e aumentando sua escala por meio de divulgacao na rede.

A maneira a qual é gerenciada a imagem de uma entidade ou grupo de interesse
também é importante, podendo haver ou ndo a relacdo direta com algum tema especifico da
esfera politica. A¢des patrocinadas, contribuicdes espontaneas aos meios de comunicacao, o
cultivo de uma boa imagem tende a diminuir os opositores de pautas de empresas ativas no
meio social. A utilizacdo de civis para fins lobistas também é uma técnica empregada como
forma de presséo aos tomadores de decisdo, um movimento travestido de mobilizacéo civil,
mas ligado as instituicbes. Cabe uma andlise detalhada acerca do real motivo da
movimentacao civil, de manifestacdes para saber quem esta motivando a articulacéo e qual a
natureza das pautas. (RICARDO, 2011)
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5 Regulamentacéo do Lobby

Com iniciativas apresentadas em ambas as Casas Legislativas, o lobby possui uma
série de proposi¢des apresentadas, assim como permeia diversas discussdes em outros 0rgaos.
Na Camara dos Deputados foram apresentados dez projetos de resolucdo com finalidade de
alteracdo apenas do Regimento Interno. Os conteldos das resolu¢bes tém como principal
objetivo de controle por meio de registro e padronizacdo de condutas. Foram apresentados,
ainda, sete Projetos de Lei, dos quais trés ja foram arquivados e 0s demais continuam com
uma tramitacdo lenta. O foco da andlise se restringe aos inteiros teores dos projetos de lei que
ainda tramitam.

No ano de 1989 foi apresentada a primeira proposi¢do de numero 203, que tem como
finalidade a regulamentacdo da pratica do lobby. O senador Marco Maciel, do antigo PFL
apresentou junto a casa 0 Seu projeto 6132/1990 com a seguinte ementa: “dispde sobre o
registro de pessoas fisicas ou juridicas junto as casas do congresso nacional, para os fins que
especifica, e dd outras providéncias”. A explicacdo do inteiro teor diz respeito a
regulamentacdo do exercicio das atividades de lobby ou dos grupos de presséo.

O projeto de lei em seu Art. 1° define: “As pessoas fisicas ou juridicas que exercem
qualquer atividade tendente a influenciar o processo legislativo deverdo registrar-se perante as
Mesas Diretoras do Senado Federal e da Camara dos Deputados”.

O Art. 3° determina que essas mesmas pessoas credenciadas encaminhem as Mesas
declaracdo de gastos relativos a atuacdo perante as Casas do Congresso, deve ser discriminado
valores maiores que trés mil Bénus do Tesouro Nacional. Nos documentos encaminhados
devem constar ainda, em caso de contratacdo de terceiros, feita tanto por pessoa fisica quanto
por pessoa juridica, indicacdo da parte interessada na prestacdo do servico. Devem ser
indicados a matéria e 0 projeto que estdo sendo monitorados, além de ser obrigatoria a
declaracdo de quantias que sejam fruto de doag6es e gque estejam acima do valor indicado.

O Art. 5° trata a respeito da omisséo nas declaracGes, nas respostas ou indagagdes da
Mesa Diretora de qualquer das Casas, como também da tentativa de confus@o ou ocultacdo de
dados perante a fiscalizagdo. Inicialmente sera feita adverténcia, caso haja recorréncia, o
registro serd cassado e o acesso as Casas ndo serd mais permitido. O encaminhamento da
documentacdo ao Conselho Administrativo de Defesa Econdmica é feito para que se possa
analisar e repreender o0 abuso do poder econémico exercido.

No Art. 7° do inteiro teor ainda conta a obrigacdo das Mesas, tanto da Camara dos

Deputados como do Senado Federal, em dar publicidade aos relatorios encaminhados pelos
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credenciados. Essa divulgacdo seré feita a cada seis meses. Ainda é de responsabilidade das
Casas a promogéo de encontros entre pessoas que possuam interesses ditos antagénicos em
relacdo ao assunto monitorado, com a finalidade de prestar esclarecimentos ou subsidios.

Ainda em 1990, a Camara dos Deputados recebeu o texto aprovado vindo do Senado
Federal, recebendo a numeragdo 6.132. Seu despacho inicial era a Mesa e logo apos a
Comissdo de Constituicdo e Justica. Na Mesa a matéria foi distribuida ao deputado Inocéncio
Oliveira que apresentou seu parecer, também favoravel, no ano de 1992. Em seu relatorio o
autor ressalta a existéncia de duas oticas que se sobressaem em relacdo a interpretacdo da
atividade do lobby. A primeira diz respeito a suplementacdo do lobby, promovendo o
interesse publico e permitindo maior acesso das minorias a esfera de tomada de decisdo. A
segunda Otica faz ferrenha critica as praticas do lobby como algo que visa interesses
particulares em detrimento dos interesses de uma maioria, além de tornar o poder algo
comerciavel.

Essa critica tem como foco a crise da democracia representativa como um todo. O
deputado Inocéncio Oliveira se posicionou a favor do lobby e de uma institucionalizacdo de
sua pratica, alegando que muitos parlamentares ja possuem afinidade anterior com grupos de
interesse e acabam por representa-los junto ao parlamento.

O cenario pluripartidario em acomodacdo na politica brasileira ¢ usado como
justificativa para a representacdo dos mais diversos interesses por meio de lobbies, trazendo
maior representatividade e voz para 0s estamentos sociais, tentando ndo reduzir a politica ao
momento de voto eletivo periddico. O deputado Inocéncio Oliveira ainda descreve em seu
relatério que os moldes de inspiracdo para a regulamentacdo da atividade no pais sigam a
organizacdo americana e faz uma ressalva quanto a questdo da declaracdo dos gastos, ndo
estabelecendo um valor minimo, e sim exigindo que quaisquer valores sejam declarados junto
as Casas do Congresso Nacional. O parecer favoravel foi aprovado.

Na Comissdo de Constituicdo Justica o deputado Moroni Torgan foi designado
relator do projeto de lei e seu parecer foi pela inconstitucionalidade e injuridicidade da
matéria. O deputado justificou seu texto alegando que a regulamentacdo das atividades
exercidas dentro de cada Casa do Congresso Nacional, diz respeito a uma regulacgéo interna,
logo uma lei ordinaria néo teria tamanho alcance para legislar sobre o assunto.

Para o deputado a melhor maneira de se instituir regras para a pratica do lobby seria
por meio de projetos de resolucdo discutidos internamente ou até mesmo de um decreto
legislativo que seja comum tanto para a Camara dos Deputados como para 0 Senado Federal.

O parecer pela inconstitucionalidade foi aprovado pela comissdo e o projeto encaminhado
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para o Plenario. A tramitacdo do projeto encontra-se parada desde o ano de 2003, quando foi
publicada a ultima tramitacdo que diz respeito a ndo apreciagcdo da matéria em Plenério.

Outra proposi¢cdo que se encontra em tramitacdo mais avancada e que segue sendo
discutida de maneira assidua € o projeto 1.202/2007 do deputado Carlos Zarattini do Partido
dos Trabalhadores (PT) do estado de S&0 Paulo. A sua ementa é direcionada para a
regulamentacdo da pratica do lobby de maneira clara: “Disciplina a atividade de "lobby" e a
atuacdo dos grupos de pressdo ou de interesse e assemelhados no ambito dos 6rgdos e
entidades da Administragao Publica Federal, e da outras providéncias”. A explicacdo curta do
projeto é feita como definicdo de normas para a atividade de lobista.

O projeto foi despachado para as ComissGes de Trabalho, de Administragdo e
Servico Pablico e Constituicdo, Justica e Cidadania, a Gltima delibera acerca do mérito e
constitucionalidade da matéria, sendo, ainda, passivel de sujeicdo a apreciacdo do Plenério.

O inteiro teor, em seu Art. 1° busca disciplinar a atividade do lobby e da atuagéo
tanto dos grupos de interesse quanto dos grupos de pressdo presentes na sociedade, e toda sua
atividade no @mbito dos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica Federal. A definicdo de

lobby presente no texto se caracteriza por:

Lobby ou presséo, o esforgo deliberado para influenciar a decisdo administrativa ou
legislativa em determinado sentido, favoravel a entidade representativa de grupo de
interesse, ou de alguém atuando em defesa de interesse préprio ou de terceiros, ou
em sentido contrario ao interesse de terceiros;

Em seu Art. 3° 0 projeto discorre acerca do registro tanto das pessoas fisicas quanto
das pessoas juridicas que exercem atividades buscam influenciar os tomadores de decisao,
destinando a responsabilidade de credenciamento das entidades de lobby a Controladoria-
Geral da Unido. O limite destinado a cada entidade € de até dois representantes, sendo um
titular e outro suplente, cabendo ao titular todas as responsabilidades perante o 6rgdo ou
entidade em que atue, além de fornecer subsidios aos seus dirigentes.

Individuos que tenham exercido cargos publicos sejam eles efetivos ou
comissionados, tendo participado direto ou indiretamente da producdo de proposicéo
legislativa de seu interesse, estardo vetados de assumir o papel de representes no periodo de
doze meses ap6s o desligamento do 6rgédo publico.

No Art. 7° o texto especifica 0 TCU como entidade recebedora das declaracdes que
discriminam as atividades, o contetdo das matérias de interesse e monitoramento, assim como
quaisquer gastos relativos a atividade junto aos 6rgdos de Administracdo Publica Federal,
destacando a importancia de declarar pagamento efetuadas as pessoas fisicas juridicas que

ultrapasse 1.000 Unidades Fiscais de Referéncia.



47

O autor enfatiza a necessidade de processos mais transparentes nas esferas de tomada
de decisdo como justificativa de sua proposicao:

Para muitos, o ‘lobby’ é da esséncia da democracia, possibilitando que, com
transparéncia, os grupos de pressdo e de interesse possam atuar organizadamente, e
que, com menores custos, todos os setores da sociedade possam fazer uso de
estruturas profissionais destinadas a levar suas opinides e posicionamentos aos
Congressistas, em beneficio do processo legislativo e de sua seguranga.

A intengdo da institucionalizacdo da atividade é coibir praticas que achem brechas
para sua justificava, assim como préticas enquadradas como corrupg¢do. O deputado ainda
afirma que a regulamentacdo tornaria 0 acesso dos grupos ao processo decisorio mais
democrético.

Na CTASP deputado Milton Monti (PR/SP) foi designado relator, ainda no ano de
2007, e em seis meses 0 deputado apresentou parecer pela aprovacdo. Sua argumentacao se
baseia na observacdo da experiéncia dos paises que possuem lobby regulamentado e suas
contribuicdes para a transparéncia dos grupos de pressao e de interesse nas esferas de tomada
de decisdo. O autor pontua que paises que possuem o interesse na institucionalizacdo da
atividade, atualmente ja possuem mecanismos de controle rigorosos e mais efetivos. A
intencdo € limitar a conduta tanto dos lobistas como dos servidores publicos para evitar
abusos e manter um processo que tenha a responsabilizacdo daqueles que ndo seguem as
normas.

O voto do relator ressalta a importancia do lobby como um instrumento dentro da
politica: “O lobby &, portanto, instrumento Gtil para o aprimoramento da qualidade das
decisdes politicas, ao abordar diferentes pontos de vista para o processo decisorio”. O parecer
favoravel segue essa linha por concluir que regras claras facilitam o controle e a manutencédo
da moralidade, desmistificando o lado obscuro que envolve lobby e desenvolvendo sancGes
para aqueles que ndo seguirem as regras. A isonomia é um elemento importante que garante
as mesmas condicdes de acesso aos diversos grupos de pressao e de interesse.

O deputado Milton Monti apresentou o segundo parecer no ano de 2008 para adequar
sua redacdo a aprovacdo de um verbete que trata de regulamentacdo de profissdes. O relator

pontuou em seu parecer que lobby ndo é uma profissdo:

Entretanto, o lobby ndo deve ser entendido como profisséo, pois, a0 meu ver, trata-
se uma atividade desempenhada no ambito da Administracdo Publica por
profissionais de diversas areas, sejam de profissdes regulamentadas ou ndo.
Portanto, despiciendo ajustar o projeto de lei sob parecer ao aludido verbete.

O parecer foi aprovado por unanimidade e encaminhado a Comisséo de Constituicdo

e Justica e de Cidadania (CCJC) ainda no ano de 2008. Sua tramitagéo ficou paralisada o que
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gerou um arquivamento no ano de 2011, assim como foi apresentado o requerimento para o
desarquivamento. Em maio de 2011 o deputado Cesar Colnago (PSDB/ES) foi designado
relator e proferiu seu parecer quase um ano apos a designacdo. O deputado apresentou um
substitutivo ao projeto inicial pela constitucionalidade, juridicidade, técnica legislativa e, no
mérito, pela aprovagdo da matéria. O texto de seu substitutivo leva em consideracdo 0s
diversos pontos de vista abordados durante as audiéncias publicas requeridas por diversos
entes da sociedade.

A compreensdo do deputado acerca da regulamentacdo da atividade do lobby se
expande além dos argumentos apresentados na Comissdo anterior, englobando as

caracteristicas inerentes a uma democracia participativa:

O exercicio da atividade do lobby ndo deve ser regulamentado meramente pela
satisfagdo de termos uma legislacéo sobre o tema. Essa legislago tem que contribuir
para melhorar as relagdes institucionais, abrir dutos de participacdo a sociedade e
clarificar as relagBes de grupos de interesses com o Poder Publico. Do mesmo modo
ndo se pode falar em regulamentacdo da atividade simplesmente porque os Estados
Unidos ou outros paises o fizeram.

Apesar dos pontos favoraveis em relacdo ao lobby, o parecer ainda discorre sobre a
atividade ndo ser regulamentada em tantos paises assim, e nos paises em que foi
regulamentada a legislacdo prevé apenas a existéncia de um registro ou credenciamento.
Alguns pontos sdo ressaltados ao longo do texto, como regulamentar o lobby dentro dos
direitos constitucionais ja garantidos, tratamento diferenciado para 6rgaos governamentais e
instituicdes e entidades privadas, evitar uma paralisia burocratica, ndo regular o processo
legislativo, atividade ja realizada por meio das Resolucgdes, impor sangdes caso haja o
descumprimento da legislacdo. A matéria foi reparada de acordo com a juridicidade e técnica
e aprovada com alteracdes feitas pelo relator.

O parecer permaneceu na pauta por mais de um ano, periodo no qual a Comissdo
recebeu pedidos de audiéncia, até o ano de 2015 quando a proposicdo foi novamente
arquivada e desarquivada, sendo um novo relator designado. A deputada Cristiane Brasil
(PTB/RJ) foi designada relatora, ainda no més de abril de 2015. Entre o periodo de sua
designacgdo até a deputada proferir seu parecer, a sociedade passou por diversos escandalos
que colocaram a corrupcao governamental e sua interagcdo com a iniciativa privada em voga.

A operagéo Lavo-Jato revelou esquemas corruptos que mobilizaram as entidades a se
envolver de maneira mais intensa nas questdes ligadas & regulamentacdo do lobby por conta
das mobilizagcbes sociais. Foi aberto um maior espaco para o debate que envolve agentes

publicos, o setor privado, as entidades de classe e a sociedade. Eventos, audiéncias publicas,
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féruns de discussdo passaram a tratar sobre a regulamentacdo do lobby, principalmente no que
diz respeito a transparéncia nas diversas relacbes estabelecidas com o Estado. A principal
diferenca a ser esclarecida ¢ entre trafico de influéncia e defesa de interesses, a segunda feita
por grupos de interesse definidos e legitimos.

A deputada Cristiane Brasil apresentou seu parecer no més de setembro desse ano,
englobando ainda, a aprovacdo do PL 1961/2015 que estava apensado ao 1202/2007. O
parecer da relatora foi pela aprovagdo, com substitutivo e emendas saneadoras. O inteiro teor

apresenta o argumento principal trazido nos diversos textos apresentados sobre o tema:

No mérito, concordamos com a necessidade de regulamentar a prética do “lobby”
no ambito do Poder Legislativo e da Administracdo Pablica dos trés Poderes da
Unido. As proposices em andlise procuram tratar a atividade de “lobby” como
relagdes governamentais, em nome de clientes identificaveis, dentro da lei e da ética,
0 que podera contribuir para a atuagdo mais transparente desses grupos de pressao
ou interesse e a fiscalizacdo mais facil dessas atividades por parte do Poder Publico.

O projeto ganhou certo destaque, tanto nos meios de comunicacdo como em relacao
as empresas que sdo diretamente afetadas, logo o interesse aumentou também dentro do
Congresso. Diante das discussdes a relatora apresentou uma complementacéo ao voto, na qual
ela denomina todos os atores que exercem a representagdo de interesses nas relagdes
governamentais como “agentes de relagdes governamentais”. Outra alteragdo apresentada foi
a adequacdo do Art. 13 “de modo a atrelar o exercicio da atividade de representacdo de
interesse a Lei n° 12.813, de 16 de maio de 2013, que regula os casos de conflito de
interesses, mantendo maior consonancia juridica dentro do ordenamento”.

A Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania aprovou no dia sete de
dezembro o Projeto de Lei 1202/07, do deputado Carlos Zarattini (PT-SP), que regulamenta a
atividade de lobby e de grupos de pressdo perante o setor publico. Apés diversas discussdes o
texto aprovado foi o terceiro substitutivo da deputada Cristiane Brasil (PTB/RJ). A
regulamentacdo se estende para os trés poderes e inclui a questdo do credenciamento e a
obrigatoriedade do cadastro, indicando também a entidade pertencente. Os representantes dos
interesses do governo dentro da prépria estrutura governamental também terdo tratamento
igualado aos representantes da iniciativa privada e dos demais grupos de pressdo. O texto
aprovado ainda exclui do cadastramento como lobistas pessoas que ja tenham sido
condenadas pelos crimes de corrupcao, trafico de influéncia, ou improbidade.

Cabe ressaltar que a deputada apresentou, ainda do més de outubro um Projeto de
Resolucdo que visa a alterar apenas o Regimento Interno da Camara dos Deputados para que

haja o credenciamento de pessoas juridicas de direito privado para terem acesso a Camara dos
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Deputados. A proposta foi feita pela Associagdo Brasileira de Relagdes Institucionais e
Governamentais em audiéncia publica e, por estar em consonancia com o posicionamento da
deputada e ser fruto explicito da atividade de lobby, foi apresentada em forma de resolucéo.
Seja por projeto de lei ordinéria, proposta de emenda a constituicdo ou projetos de resolucéo,
o esforgo estd notavelmente maior para que haja algum tipo de regulacéo da atividade lobista.

No més de setembro também foi apresentada no Senado Federal a Proposta de
Emenda a Constituicdo, PEC 47/16, que regulamenta a defesa de interesses nos trés niveis
federativos (federal, estadual e municipal), do Ministério Publico, das Cortes de Contas e das
Advocacias e Defensorias Pablicas. Como a tramitacdo de um Projeto de Lei ndo obteve
sucesso nas tentativas anteriores, o senador optou por uma PEC.

Um projeto de lei ordinaria encontra obstaculos constitucionais para que seja
aplicado aos varios poderes, ou seja, a lei ordinaria ndo tem poder de interferir no principio de
separagdo de poderes. Uma Emenda Constitucional podera trazer mais legitimidade para a
regulamentacdo proposta, incluindo, inclusive, o Judiciario podera se pronunciar em relacéo a
constitucionalidade da norma.

Ainda no Senado Federal tramita o Projeto de Lei do Senado PLS 336/15 do senador
Walter Pinheiro que aguarda relatorio na Comissdo de Constitui¢éo, Justica e Cidadania. Seu
texto se assemelha aos demais projetos e tem como ementa o texto:

Disciplina a profissdo de lobista e a atividade de lobby, que tem por objetivo
favorecer ou contrariar, direta ou indiretamente, interesse préprio ou de pessoa fisica
ou juridica, ente de direito publico ou grupo de pressdo ou de interesse, ou de
qualquer forma influenciar a tomada de decisGes administrativas, regulamentares e
legislativas.

Apesar das diversas mobilizacOes e intensificagdes das tramitagdes de projetos, o
lobby ainda ndo possui uma regulamentacéo aprovada pelo Congresso e continua sendo pauta

de discussdo tanto no governo, quanto na sociedade.

5.1 Discussoes

Ainda no ambito do poder Legislativo, diversas reunides foram solicitadas para
ampliar as discussdes sobre a regulamentacdo do lobby. Um dos seminarios de maior
repercussdo ocorreu no dia sete de julho desse ano, tendo como base o modelo norte-
americano de regulamentacao.

Entre os participantes estava o professor, escritor, pesquisador e diretor-geral da

Associacdo Brasileira de Emissoras de Radio e Televiséo, Luis Roberto Antonik. Segundo



51

reportagem, ele destacou que o Brasil esta “passando por um processo de amadurecimento
institucional, o que resulta em propostas de legislagdo em excesso”. Antonik pontuou que a

regulamentacéo da atividade ndo bastara para sanar os problemas existentes:

O problema do lobby é o esgotamento de um modelo de governo chamado
presidencialismo de coalizdo, que se tornou de cooptacdo. Eu ndo acredito que uma
regulamentacdo vai mudar nosso comportamento. Precisariamos cumprir todas as
leis que ja existem e isso sim faria a diferenca. (ANTONIK, 2016)

Com a participagdo do lobista americano Peter Bridgman Webster, o ponto de vista
de Antonik foi reforcado, no que diz respeito a necessidade de cumprimento de a legislacéo
atual anteriormente a qualquer nova regulamentacdo. O ministro da Transparéncia,
Fiscalizacdo e Controle, Torquato Lorena Jardim também esteve presente e apontou a
responsabilizacdo com um dos pontos centrais para a garantia da transparéncia das atividades
de lobby: “é preciso tornar publica a relagdo, saber quem é quem. Transparéncia ¢ sindbnimo
de eficaz”.

Ressaltando um ponto abordado nas diversas discussdes sobre o lobby, o lobista José
Francisco de Araljo Lima Neto, discorreu acerca da necessidade de mudanca da
nomenclatura dada aos profissionais da area: “os lobistas sdo enxergados, principalmente
devido a representacBes na imprensa, como um profissional que faz algo ilegal. Acredito que
esse nome deveria ser mudado”.

A deputada Cristiane Brasil (PDT/RJ) relatora do projeto na Comissdo de
Constituicdo e Justica e de Cidadania e autora do requerimento de solicitagdo da audiéncia
reforcou seu ponto de vista favoravel a criacdo de normas de regulamentacdo e absorveu a
ideia da mudang¢a de nomenclatura ao seu parecer: “Concordo que menos € mais, mas
precisamos ter uma diretriz. Com a loucura que estamos vivendo, nunca foi mais propicio
colocar essa proposta para estudo e dialogo™.

Na audiéncia ainda estiveram presentes Eduardo Galvao, vice-presidente da
Associacdo Brasileira de Relagdes Institucionais e Governamentais (Abrig), Carlos José
Santos da Silva, representando o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB), e Igor Barenboim, doutor em Economia pela Harvard (EUA) e ex-secretario adjunto
de politica.

Além das iniciativas do Poder Legislativo e das discussdes na sociedade como um
todo, 0 assunto passou a ser pauta constante das atividades do Executivo, seja para
deliberacdo governamental, seja para abrir espago para consultas ou audiéncias publicas.

O Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido (CGU),

como um dos atores chaves do debate da regulamentacdo, instituiu pela Portaria n°
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1.081/2016, um grupo de trabalho para propor o ponto de vista do 6rgdo do Executivo. O
objetivo principal era promover estudos acerca do lobby e apresentar uma proposta de
regulamentacédo das atividades envolvendo as relacGes governamentais de defesa de interesse,
com o foco em primar pela prevencdo e combate a corrupcdo a integridade nas relacoes
publico-privadas e a transparéncia. O GT identificou o lobby como um movimento inerente a
democracia que independe de regulamentacdo e de meios institucionalizados definidos.

A formalizacao da atividade visa a promover maior transparéncia a esse processo de
influéncia e possui passos basicos pontuados pelo grupo, como a clareza quanto aos canais
institucionais particulares, uma identificacdo ou capacitacdo dos agentes publicos para lidar
com os diversos representantes e terem certo controle sobre a legitimidade dos atores e, por
fim, a busca de mecanismos e procedimentos que coloquem a transparéncia como foco. O
registro das mais diversas informacdes, como a pauta detalhada de uma audiéncia publica ou
a comprovacao do vinculo do ator com a pessoa juridica, sdo elementos basicos para garantir
0s principios tanto da transparéncia quanto da responsabilidade. Além disso, a publicidade de
agenda das autoridades é essencial para que a sociedade tenha acesso aos encontros
realizados.

As sugestdes apresentadas para o processo de regulamentacdo da atividade incluem a
elaboracdo de um regulamento que seja aplicavel ao Poder Executivo, a clara diferenciacéo do
lobby das demais atividades que possam causar confusdo como relag¢des publicas, estabelecer
regras que sejam simples e que ndo provoquem paralisia burocratica, dar ampla publicidade as
agendas dos agentes publicos que possuirem reunides com representantes e estabelecer limites
claros quanto ao recebimento de presente e beneficios. O Ministério da Transparéncia
promoveu diversas audiéncias publicas a respeito do tema, inclusive permitindo participagédo
de inscritos nos debates, estudando possibilidades de a regulamentacdo se efetivar por meio
de decreto ou instrugcdo normativa.

O Ministério do Trabalho também instituiu um grupo de trabalho a respeito do lobby,
a fim de discutir a classificacdo que a atividade ira possuir na Classificacdo Brasileira de
Ocupacdes — identificando a ocupacdo dentro do mercado de trabalho para fins
classificatorios perante os registros administrativos e domiciliares. A regulamentacdo nao é
pré-requisito para atividade se enquadrar e sim necessita de uma classificagdo para
ordenamento das relacdes de trabalho que a envolvam.

Envolvendo os trés poderes, o Judiciario ainda traz sua contribuicdo. Por meio do
Supremo Tribunal Federal, o Ministro Celso de Mello falou sobre propostas que visam a

regulamentacdo do lobby que se estenda, inclusive, para o Judiciario:
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A regulamentagdo legislativa da atividade de lobby representa uma medida
extremamente legitima, necessaria porque permite que o desempenho deste oficio se
faca a luz do sol de maneira transparente. Nao é algo inédito no ambito global, uma
vez que vdrios paises ja regulamentaram, impondo, inclusive, limitacdes e
estabelecendo eventualmente sancBes aplicaveis para aqueles que exercerem de
maneira abusiva essa atividade. (MELLO, 2016)

O posicionamento do Ministro em entrevista foi uma das primeiras opinides de um
integrante do judiciario a ser exposta e tem como finalidade da regulamentacdo o ponto mais

apresentado anteriormente: a transparéncia.
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CONCLUSOES

A partir da andlise da conjuntura politica atual é possivel percebemos que os
mecanismos de transparéncia passaram a ser assunto obrigatdrio, pois a corrup¢do ganhou
protagonismo no Brasil. A formacgéo do Estado brasileiro traz consigo praticas enraizadas nas
instituicdes e que se perpetuam, dificultando a consolidagéo de um governo mais accountable.

A regulamentacdo do lobby esta diretamente ligada as medidas cabiveis para frear os
escandalos que estdo em voga em todos 0s meios de comunicagdo. O cenario atual conta com
investigacOes de grande alcance, que envolvem principalmente a interacdo da administracao
publica com a iniciativa privada. A transparéncia nao foi prioridade durante muito tempo,
reforcando ainda mais a corrupcdo dos agentes envolvidos, além de trazer profundos danos
negativos para a sociedade.

A fim de garantir um maior acesso as informacGes que permeiam 0s grupos de
interesse e de pressdo e os tomadores de decisdo, regulamentar o lobby traz publicidade aos
envolvidos, aos gastos e as pautas. Delimitar a atuacdo € uma maneira de facilitar as sanc¢Ges e
evitar o uso de brechas constitucionais diversas para justificar uma atividade que sera sempre
presente, regulamentada ou néo.

A paralisia dos projetos no ambito legislativo é clara, ressaltando que foram
apresentados projetos desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. O texto
constitucional ja prevé medidas que garantem a representatividade de interesses junto aos
poderes, sendo a regulamentacdo mais um passo para a implementacdo de regras que
garantam uma boa governanca para o Estado.

A prestagdo de contas e o monitoramento das atividades, juntamente com a interagéo
e cooperacdo das instituicdes publicas, também contribuem para diminuir os impactos
negativos dos atos ilicitos hoje praticados. A falta de representatividade e de confianca no
Estado dificulta uma governabilidade, assim como a atracdo de investimentos para o Brasil,
agravando, ainda mais, a crise de legitimidade existente.

Apesar da atual dificuldade do cenario politico, é importante ressaltar os grandes
avancos alcancados pelo pais em relacéo a transparéncia das relagdes. Os marcos legais como
a Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei de Acesso a Informagdo e a Lei Anticorrupgdo
garantiram o acesso as informacoes e a responsabilizacdo dos atos envolvendo o Estado.

Com a ampliacdo dos conceitos de responsabilizacdo dos envolvidos, a

regulamentacdo do lobby tem como objetivo tornar claro quem sdo os atores, inibindo
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infracdes e facilitando as san¢des. Quando ndo ha uma definicdo clara do papel do lobista e
do escopo de sua atuagdo, as chances de se estabelecer relagdes ilicitas sdo maiores.

Para a consolidacdo e bom funcionamento de uma regulamentacdo que envolve
prestacdo de contas, interagdes entre 0 meio publico e privado e que reflete diretamente na
sociedade, é imprescindivel o pleno funcionamento dos mecanismos que garantem que 0
Estado seja mais accountable. O Brasil tem uma atuagdo muito isolada em relacdo as
instituices, gerando muitos conflitos em relacdo as legislacdes, além de falhas no sistema de
checks and balances.

A regulamentacdo do lobby é caracterizada como mais um passo em busca de
relagbes mais transparentes. O acesso a informacgdo dos representantes, assim como a
publicidade dos interesses privados, facilita o entendimento da construcdo de prioridades,
tanto no Executivo, como no Legislativo. Com uma maior exposi¢cdo dos processos, ha uma
inibicdo inerente as praticas ilicitas, dado seus impactos posteriores para uma reeleicao.

Apesar dos pontos positivos para contribuir com a transparéncia, a regulamentagéo
do lobby tem suas limitacdes. O excesso de legislacdo pode ser prejudicial para os grupos de
pressdo que possuem menor financiamento das atividades, além de formar uma paralisia
burocrética das atividades.

O monopolio da representacdo de interesses de grupos que possuem maiores
condigdes, sejam elas de pessoal, locomocdo ou estrutura para se articular acabam por possuir
mais espaco, ja que ha desigualdade em toda a sociedade. O Brasil por possuir abismos
sociais, econdmicos e educacionais acaba por refletir sua estrutura dentro do Congresso.
Logo, grupos que se destacam, em sua maioria por conta da sua capacidade de obtencéo de
lucros e investimentos, tém maiores condi¢cdes e chances de conseguirem que suas pautas
sejam aprovadas. Sdo pautas que passam a beneficiar uma aristocracia politica, influenciando,
inclusive o ordenamento da agenda.

Por meio da revisao bibliografica realizada no presente trabalho é possivel inferir que
a regulamentacdo do lobby ainda tem um percurso consideravel a respeito da sua possivel
eficcia contra as praticas ilicitas. A corrup¢do é um fato e sua total eliminacéo é inviavel,
porém a diminuicdo de suas consequéncias € um objetivo em pauta na atual politica. Diversos
grupos de pressdo, assim como a sociedade civil construiram essa agenda por conta dos
impactos negativos sofridos, logo a regulamentacdo do lobby é uma pauta que surgiu de uma

articulacdo lobista.
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