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RESUMO

Em um cenario de crescente perda da legitimidade politica, a representacédo de interesses, que
¢ desempenhada com vistas a influenciar o processo decisério no ambito dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario e que também se realiza perante a opinido publica, passou
a assumir um papel de destaque na conjuntura politica. Nesse contexto, o objetivo do presente
trabalho é analisar quais séo os limites juridicos da representacdo de interesses que é realizada
nos nucleos de decisdo politica brasileiros. Isso porque, se, por um lado, a atividade tem o
potencial de contribuir para o sistema democratico, por outro, comporta degeneragdes que
podem resultar em préticas ilicitas. Com isso, importa aferir as delimitaces ao seu exercicio,
gue se manifesta na atuacdo dos grupos de interesse e de pressdo, no lobby e na préatica de
advocacy, e a clareza desses limites, levando em consideracdo a auséncia de norma
regulamentadora que confira tratamento especifico a questdo. Para tanto, esta monografia se
vale de pesquisa bibliogréfica e documental, langando m&o de método essencialmente dedutivo.

Palavras-chave: representacdo de interesses; limites juridicos; decisdo politica; regulamentacéo.



ABSTRACT

In a scenario of increasing loss of political legitimacy, interest representation, which is carried
out with the aim of influencing the decision-making process within the Legislative, Executive,
and Judiciary branches and also takes place in the public opinion sphere, has come to play a
prominent role in the political landscape. In this context, the objective of this study is to analyze
the legal limits of interest representation within Brazil’s political decision-making centers. This
is because, while the activity has the potential to contribute to the democratic system, it also
entails risks of degeneration that may result in illicit practices. Therefore, it is essential to assess
the boundaries of its exercise, which manifests through the actions of interest and pressure
groups, lobbying, and advocacy, as well as the clarity of these limits, considering the absence
of a regulatory framework that provides specific treatment for the issue. To this end, this
monograph relies on bibliographic and documentary research, employing an essentially
deductive method.

Keywords: interest representation; legal limits; political decision; regulation.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 anunciou a instituicdo de um Estado Democrético de
Direito, assentado na soberania popular, de modo que o povo, verdadeiro detentor do poder, o
exerce por meio da delegacao aos seus representantes eleitos ou diretamente, sob determinadas
condicdes e procedimentos, nos termos do texto constitucional (Brasil, 1988). Disso se extrali
que o Brasil, na linha do que foi igualmente adotado por tantos outros regimes, constitui
essencialmente uma democracia representativa, porém integrada por mecanismos de
participacdo cidada.

Contudo, muito vem se falando, ano ap6s ano, em uma crescente perda da legitimidade
conferida ao sistema politico, denotativa de descrenca e falta de identificacdo partidaria, uma
complexa e verdadeira crise de representacdo. Somado a isso, a dindmica social também vem
naturalmente se tornando mais complexa, congregando novas forcas e distintos interesses no
amago das relacdes entre o Estado e a sociedade. Em meio a esse cenario, outras formas de
participacdo e representacdo passaram a ser ainda mais requisitadas, integrando-se ao processo
politico de tomada de decisao.

E nessa conjuntura que a representacao de interesses ganha destaque no locus publico,
sendo desenvolvida no &mbito dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e, até mesmo,
perante a percepcao coletiva. Fala-se aqui em uma representacdo diversa daquela que cabe aos
governantes eleitos. Consiste no exercicio desempenhado por individuos, grupos, entidades ou
organizacbes que se realiza nas interagdes com agentes publicos para influir em decisdes
politicas, sejam elas administrativas, legislativas ou judiciais, em nome de determinados
interesses setoriais.

Esse é o objeto aqui em estudo e é diante do contexto exposto que se situa a presente
monografia. Busca-se averiguar os limites juridicos da representacdo de interesses que é
realizada no ambito dos nucleos de decisdo politica brasileiros. Em outras palavras, existem
limitacOes claras a influéncia que é exercida pelos representantes perante os Poderes? Até onde
0 exercicio da atividade pode ir até que seja considerado irregular? Todas as faces que a
atividade assume séo abarcadas pelas nogoes de licitude e ilicitude ou legalidade e ilegalidade?
E mais, como esses limites ou a falta deles estdo postos sob uma perspectiva de
regulamentagéo?

Julgou-se relevante discorrer sobre a questdo em virtude de uma percepcao de que a
representacdo de interesses se constitui como atividade atualmente inseparavel dos processos

decisérios democraticos e, mesmo diante do amadurecimento do seu exercicio e das discussoes
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sobre este, pendem esclarecimentos sobre as balizas da atuacéo, que carece de regulamentacgéo
assentada pelo ordenamento juridico brasileiro.

A hipotese adotada € a de que, diante da referida auséncia de regulamentacao, os limites
da atividade sdo aqueles previstos em normativas e legislacbes esparsas, como o0 Regimento
Interno da Camara dos Deputados e o Codigo Penal, as quais, porém, ndo contemplam todas as
nuances da atividade, para as quais se torna dificil o estabelecimento de limites de acordo com
as nocdes de licito e ilicito ou legal e ilegal, principalmente nos casos em que 0 exercicio assume
a forma de uma pratica ndo prevista pelas mencionadas normativas existentes. Diante disso,
cumpre verificar a validade da hipo6tese e, caso seja confirmada, tracar alternativas para
enfrentar a questao.

Para essa verificacdo e, em decorréncia disso, para atingir os objetivos propostos, esta
monografia lanca mdo de pesquisa bibliografica e documental, valendo-se de método
eminentemente dedutivo. Importa ainda delimitar que as categorias aqui manejadas s&o
abordadas do ponto de vista ideal, com alguns apontamentos acerca das suas deterioragdes, mas
sem o objetivo de uma anélise aprofundada dos tensionamentos em torno do processo decisorio,
0 que ndo significa que ndo ha, na prética, distorcdes e manipula¢bes que permeiam o jogo
politico, mas apenas que ndo faz parte do escopo em questao.

Desse modo, por meio do uso de literatura especializada, o trabalho se estrutura da
seguinte forma: no segundo capitulo, que sucede esta introducdo, é apresentado o plano de
fundo no qual se desenvolve a representacdo de interesses — um regime democratico, nesse
caso, a democracia brasileira. Em uma primeira sec¢éo, sdo apresentadas uma breve cronologia
e a conceituacdo da categoria, sem o intento de problematizar o panorama atual. Em secdo
seguinte, sdo expostos mecanismos de participacdo politica cidada.

Em sequéncia, o terceiro capitulo se volta propriamente ao estudo da representacdo de
interesses, com uma se¢do que trata de formas que a atividade assume, quais sejam 0S grupos
de interesse e de pressdo, o lobby e as praticas de advocacy; outra focada na atuacdo dos
representantes perante os Poderes e a opinido publica; e uma terceira cujo objetivo é discorrer
sobre as contribuicfes e as patologias dos influxos exercidos. Essas se¢des contam com
definicBes e exemplos para elucidar os contornos basicos da tematica e permitir a compreenséo
do capitulo que se segue.

O quarto capitulo leva a termo a andlise que aqui se propde, de modo que € integrado
por uma primeira secao para identificar os limites da representacdo de interesses e como esta
posto 0 cenario da sua regulamentacdo no Brasil, com o exame dos Projetos de Lei n.°s

6.132/1990 e 1.202/2007; uma segunda se¢do que relne as percepcdes da academia e de atores
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politicos acerca da questdo e os desafios da efetivacdo de uma norma regulamentadora; e uma
ultima sec&o que aborda o exemplo dos Estados Unidos, pais onde a atividade é regulamentada,
bem como indica possiveis caminhos que podem ser seguidos diante da ndo concrecdo da

legislacdo. Por fim, no ultimo capitulo sdo tecidas as considera¢des finais do trabalho.

2 CONTEXTO DEMOCRATICO

A representacdo de interesses nos nucleos de decisdo politica, nos moldes discutidos
neste trabalho, se desenvolve em um contexto democréatico, motivo pelo qual se optou por
revisar a definicdo de democracia, a luz de literatura especializada e ja sedimentada,
especificamente visando delimitar o modelo democratico brasileiro. Além disso, considerando
que o regime politico retira fundamento e dispde de mecanismos que permitem a participacao
cidada, julgou-se oportuno pontuar aqueles que apresentam relevancia e pertinéncia em relagéo
ao objeto de estudo.

Nesse sentido, este capitulo se divide em duas frentes principais. A primeira se dedica
a cronologia da democracia como forma de governo e a conceituacdo do regime democratico,
com foco na definicdo do fendmeno como estd posto nos Estados hoje e no recorte da
experiéncia brasileiral. A segunda, por sua vez, apresenta institutos democraticos que permitem
a participacdo da populacdo nas decisdes politicas, com pontuais destaques para as habituais
oportunidades de atuacdo dos representantes de interesses, as quais serdo posteriormente
exploradas de forma mais aprofundada.

N&o se pretende esgotar aqui o debate sobre o assunto, adotando-se como estratégia a
construcdo de um plano de fundo tedrico para melhor alcancar os objetivos deste estudo.

2.1 DEMOCRACIA: ORIGEM E CONCEITUACAO

Leciona José Afonso da Silva (2005, p. 125) que a “Democracia ¢ conceito historico”,
tratando-se de “um processo de afirmacao do povo e de garantia dos direitos fundamentais que
0 povo vai conquistando no correr da historia”. Nesse sentido, a partir de um olhar cronolégico,

a democracia enquanto regime politico tem sua origem em Atenas, quando instituida, em

! N&o se desconhece a importancia das principais tradi¢des do pensamento politico para a teoria da democracia,
como é o caso das teorias clssica, medieval e moderna, assim como ndo se ignora a existéncia de multiplas
tipologias dos regimes democraticos. Para os fins desta monografia, entretanto, mostra-se prescindivel e, até
mesmo, tendente ao impossivel, explorar cada uma delas, razdo pelo qual se adotou uma analise do instituto
mediante uma perspectiva contemporanea.
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meados do ano 510 a.C., pelo governo de Clistenes, atingindo seu &pice entre os anos de 461 a
429 a.C., durante o governo de Péricles (Auad et al., 2004).

Tratava-se de um regime baseado na participacéo direta dos cidaddos atenienses, que se
reuniam na Assembleia para discutir e tomar decisGes acerca de assuntos publicos. Eram
considerados cidadéos, entretanto, apenas os homens descendentes de familias gregas, enquanto
mulheres, escravos e criangas eram excluidos das deliberagdes. Considerando que tem seu bergo
na antiguidade classica, no campo etimoldgico, a palavra democracia deriva da juncdo dos
conceitos de démos e kratos, que significam, respectivamente, povo e poder ou autoridade.
(Auad et al., 2004).

Em uma anélise com base na divisdo classica dos periodos historicos, observa-se que,
em termos praticos, a democracia enquanto regime de governo pouco ou quase nada se
desenvolveu na Idade Média e na Idade Moderna, em razdo das formas descentralizadas e
autocraticas de governo que caracterizaram, respectivamente, o feudalismo e a monarquia
(Auad et al., 2004).

Ao passo em que o0 nascimento da democracia remonta a Antiguidade Classica, esta
associada a Ameérica do Norte a primeira experiéncia de implementacdo de um governo
moderno que sera reconhecido como democratico®. No ano de 1776, a partir da independéncia
das treze coldnias inglesas, deu-se inicio a formacdo de um novo Estado, diferente daquele
forjado com base no modelo monarquico europeu (Auad et al., 2004).

Com a promulgacdo da Constituicdo norte-americana, foi instituido um regime que
estabelecia a clara divisdo entre os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, sob o arranjo
de um Estado federativo, a igualdade perante a lei e certas liberdades individuais. Em que pese
a previsdo de um poder ainda centralizado, a Constituicdo conferia autonomia aos estados
federados, inaugurando um modelo inédito de “democracia”® em larga escala, baseado em uma
economia de livre mercado e na representacdo politica. Apesar disso, a participacao popular era
limitada pelo voto censitario, restringindo a qualidade de cidaddo a determinados grupos
sociais, como mulheres, negros e escravos (Auad et al., 2004).

A Revolucdo Francesa, apesar do seu carater de revolucdo burguesa, também
representou, na esteira dos eventos do século XVIII, importante marco no curso do

desenvolvimento dos futuros ideais democraticos. Ao despertar a consciéncia das liberdades

2 Consiste, na verdade, em uma primeira modelagem liberal de Estado, ancorada nos principios do liberalismo,
como a igualdade perante a lei e a separa¢do dos poderes. Nao € possivel, porém, concebé-lo como uma democracia
na acepcdo atual do regime, tendo em vista as restricbes ao sufragio, a escraviddo, que era uma instituicdo
legalizada, a auséncia da garantia de direitos sociais universais, dentre outros.

3 O termo foi aqui empregado entre aspas pelos motivos expostos na nota de n° 2.
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politicas do povo, consagrou a ordem liberal, instituindo um Estado fundado na liberdade do
homem. Com a entdo disseminacédo do liberalismo, abriu-se caminho para o futuro avango do
ideal democratico, instituido na ideia de participacdo do individuo na vontade estatal
(Bonavides, 2007). Nas palavras de Paulo Bonavides (2007, p. 43), “Do principio liberal chega-
se ao principio democratico. Do governo de uma classe, ao governo de todas as classes”.

No decorrer do século seguinte, os debates em torno da democracia se desenvolveram a
partir do embate entre o liberalismo e o socialismo, doutrinas politicas cujo confronto ultrapassa
épocas. Nesse cendrio, em que pese a compatibilidade da democracia com ambas as doutrinas,
apesar do contetdo ideoldgico diverso, destaca-se a relevancia do liberalismo para uma
discussdo envolvendo a experiéncia democratica atual*. Isso porque, para além de uma valida
analise critica, a ideia contemporanea de democracia esta precipuamente insculpida no ideario
do Estado liberal, compreendido como Estado de garantias, guardido e assegurador de direitos
e liberdades individuais. De acordo com a referida concepcdo, ndo é possivel que exista
democracia sem o reconhecimento de direitos fundamentais que possibilitem a expressao da
autonomia da vontade e a participacdo politica dos cidaddos (Bobbio; Matteucci; Pasquino,
1998).

O processo de democratizagdo que culminou nos chamados Estados de democracia
liberal, caracterizados pela representacdo politica do povo, se deu mediante o alargamento da
extensdo e do cumprimento do “principio-limite da soberania popular”, configurando uma
“transformacdo mais quantitativa do que qualitativa do regime representativo” (Bobbio;
Matteucci; Pasquino, 1998, p. 324).

Surge, enquanto expressdo juridica da referida democracia liberal, o conceito de Estado
de Direito, caracterizado, em sintese, pela primazia da legalidade, da divisdo harmonica e
independente dos Poderes e da instituicdo e garantia de direitos fundamentais individuais.
Posteriormente, com a superacao do liberalismo, sua harmonia frente a sociedade democratica
é questionada. Os debates, entretanto, avancam e chega-se ao Estado Democratico de Direito,
0 qual congrega principios do Estado Democratico e do Estado de Direito, instaurando uma
mudanga do status quo (Silva, 2005).

Trata-se de conceito chave para a compreensdo da experiéncia democratica brasileira,

uma vez que a Constituicdo Federal de 1988 proclama que a Republica Federativa do Brasil se

4 Conforme destaca Bobbio, o principio democratico é também parte integrante das diferentes vertentes da doutrina
socialista, uma vez que o fortalecimento da base popular do Estado é um de seus objetivos. Apesar disso, ndo é
um elemento constitutivo, pois sua esséncia repousa na revolugdo das estruturas econdmicas e ndo somente
politicas. Segundo o autor, “O que muda na doutrina socialista a respeito da doutrina liberal ¢ o modo de entender
o processo de democratizagdo do Estado” (Bobbio, Matteucci; Pasquino, 1998, p. 324).



16

constitui em Estado Democrético de Direito, realizando-se com base em um sistema
democrético de direitos fundamentais e nos principios da constitucionalidade, da justica social,
da dignidade da pessoa humana, da igualdade, da divisdo de poderes, da legalidade e da
seguranca juridica. Nesse Estado, os valores da democracia se projetam na ordem juridica e
irradiam sobre todos os demais valores que o constituem (Silva, 2005).

O termo “democratico” qualifica o Estado, que se destina a garantir direitos e liberdades
sociais e individuais, adotando os principios mencionados “como valores supremos de uma
sociedade fraterna, livre, justa ¢ solidaria e sem preconceitos [...]” (Silva, 2005, p. 125). A
concepcdo atual de Estado Democrético de Direito repousa no ideério de uma sociedade que é
parte de um processo em que a populacdo detém participagdo nos mecanismos de controle e
tomada das decisdes, mas, mais do que isso, cujo objetivo fundamental é a superacdo das
desigualdades e a instauracdo de um regime que concretize a justica social (Silva, 2005).

Nesses moldes, o regime politico brasileiro, inaugurado pela Constituicdo de 1988, se
assenta no ja mencionado principio democratico e, portanto, na soberania popular, que confere
ao povo o poder para fazer valer sua vontade. Enuncia, ainda, uma democracia que apresenta
forte contetido social, repousando em uma ordem comprometida em concretizar um verdadeiro
Estado de justica social (Silva, 2005).

Feitas estas consideracfes histdricas e conceituais, importa efetivamente definir a
democracia para os fins que aqui se destina, ou seja, para o seu entendimento a luz da
democracia brasileira. Partindo do conceito de que “a democracia é o governo do povo, pelo
povo e para o povo” (Lincoln, 1863, apud Silva, 2005, p. 134) e, dessa maneira, forma
contraposta a autocracia, aduz José Afonso da Silva (2005, p.131) que a democracia é
essencialmente o regime no qual “o povo ¢ a tnica fonte de poder” e dele participa direta ou
indiretamente.

Uma vez que seu significado tem como alicerce esta rela¢do entre 0 povo e o poder, a
compreensdo do que se trata a democracia depende essencialmente do que se entende por povo®,
designacgéo que, como visto, igualmente varia de acordo com o regime instituido nas diferentes
épocas (Silva, 2005).

No atual estagio de maturidade do tema, tem-se que um regime democratico é aquele

que atribui o poder de tomada de decisbes politicas e, por conseguinte, coletivas, a um

5 A literatura utiliza expressamente a palavra povo. Entretanto, considerando sua definicdo formal, que consiste
no grupo populacional que vive sob a égide de um mesmo Estado e, desse modo, de uma mesma jurisdi¢do, importa
pontuar que, para o fim de definir democracia, o que se quer dizer é que o referido conceito depende da
compreensdo de quais sdo os critérios para a participagdo politica do individuo e, portanto, do que se entende por
cidadao.
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contingente bastante elevado de participantes do grupo, mas sempre em atencdo a determinadas
condicdes e procedimentos®. Faz-se mencéo a uma fragdo expressiva, pois ndo é possivel supor
a participacao de todos, uma vez que até mesmo nos regimes democraticos mais estabilizados
e desenvolvidos existe um critério etario para o voto (Bobbio, 1986).

Além de estabelecer quem detém o status de cidaddo e integra o corpo politico, importa
ainda, segundo Norberto Bobbio (1986), a clareza sobre o conjunto de regras que regem o

exercicio do poder:

Afirmo preliminarmente que o Unico modo de se chegar a um acordo quando se fala
de democracia, entendida como contraposta a todas as formas de governo autocratico,
¢ o de considera-la caracterizada por um conjunto de regras (priméarias ou
fundamentais) que estabelecem quem est4 autorizado a tomar as decisfes coletivas e
com quais procedimentos (Bobbio, 1986, p. 15).

Dentre estas regras, tem-se como basilar a da maioria, que prevé que as decisdes
coletivas e, enquanto tais, vinculantes, sdo aquelas aprovadas por pelo menos a maioria dos
membros aos quais cabem a tomada de decisdo (Bobbio, 1986). Outra regra fundamental e
indispensavel, segundo Bobbio (1986, p. 16), para uma “definicdo minima de democracia”, ¢
que aqueles que detém o poder para decidir e eleger seus representantes precisam ter
alternativas reais e poder de escolha para optar entre uma ou outra.

Para tanto, é necessario que sejam assegurados a estes tomadores de decisao os direitos
fundantes do Estado liberal e constitutivos do Estado de Direito, como os de liberdade, de
expressdo, de opinido, de associacdo e de reunido. Sao, pois, pressupostos sem 0s quais ndo é
possivel o funcionamento adequado das regras que caracterizam o regime democratico (Bobbio,
1986).

Pode-se dizer, em verdade, que a definicdo de democracia, nos Estados de tradi¢éo
democratico-liberal, se resume a este conjunto das denominadas “regras do jogo”, chamadas
também de “procedimentos universais”’, compreendidos como os que regem 0s mecanismos
procedimentais para a organizacdo e o desenvolvimento das atividades politicas do Governo
(Bobbio; Matteucci; Pasquino, 1998, p. 327).

Algumas das referidas regras sdo: a) o 6rgao da mais alta instancia politica, ao qual
compete legislar, deve ser constituido por membros eleitos pelo povo, seja direta ou
indiretamente; b) devem atuar conjuntamente ao referido 6rgdo instituicGes dirigidas por

autoridades também eleitas; c) o direito ao voto deve ser garantido sem quaisquer distingdes de

8 £ necessario observar as “regras do jogo”, que estabelecem tanto condi¢des e procedimentos para a participago
politica, como a mencionada idade minima para votar, o escrutinio da votacdo e as préprias oportunidades de
manifestacdo, quanto para a tomada de decisdo, que deve se ater ao teor da lei.
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raca, sexo, censo ou religido; d) o voto deve ter o0 mesmo peso para todos os eleitores; €) estes
devem ter opinido livre e poder de escolha conforme suas convicgdes; f) devem, ainda, estar
diante de reais alternativas quando da expressao das suas vontades; g) o principio da maioria
numérica deve ser observado nas eleicdes e nas tomadas de decisGes do Legislativo; e h) a
deciséo que resultar do voto da maioria ndo deve privar a minoria dos seus direitos (Bobbio,
1986).

Assim, as “regras do jogo democratico” (Bobbio; Matteucci; Pasquino, 1998, p. 327)
caracterizam o proprio regime, estabelecendo como devem ser alcancadas as decis@es politicas,
mas ndo o que deve propriamente ser decidido. Uma vez que cada regime adota um arranjo
mais ou menos amplo de regras, tem-se que umas ou outras deixam de ser observadas, 0 que
origina a nocao de governos que sao mais ou menos democraticos. Ressalta-se que ndo hd uma
guantidade estabelecida de regras para identificar um regime como democratico, sendo possivel
apenas assegurar que aquele que ndo adota nenhuma sem divida ndo o é (Bobbio; Matteucci;
Pasquino,1998).

Firmado este conceito, ha que se mencionar as modalidades de democracia qualificadas
de acordo com a forma com que o poder é exercido, se direta, indireta ou semidireta. A
democracia direta “é aquela em que o povo exerce, por si, os poderes governamentais, fazendo
leis, administrando e julgando; constitui reminiscéncia historica” (Silva, 2005, p. 136). Isso
porque, diante da complexidade das questBes sociais e da dimensdo dos territorios, a
democracia direta se demonstra inviavel no modelo dos Estados contemporaneos.

Ja a democracia indireta, também chamada de representativa, € aquela em que
representantes sdo eleitos pelo povo, detentor da soberania e de direitos politicos, consistindo
na Unica modalidade de democracia compativel com o Estado liberal (Bobbio; Matteucci;
Pasquino, 1998). Uma vez que nao é possivel que o povo dirija o Estado diretamente, em razéo
de questBes como a extensdo territorial e a densidade demogréafica, as atribuicdes de governo
séo outorgadas e delegadas aos representantes eleitos (Silva, 2005).

A democracia semidireta, por sua vez, é, em verdade, a democracia representativa
integrada por certos institutos de democracia direta, os quais compdem também a democracia
participativa. A democracia participativa se caracteriza pela participacdo popular na
constituicdo dos atos de governo, manifestando-se mediante 0s mecanismos de democracia
semidireta, como o plebiscito, o referendo, a iniciativa popular de leis e a agdo popular, mas

ndo sé’.

7 Disso se extrai que, apesar da democracia semidireta e da democracia participativa apresentarem conceitos
préximos, possuem diferencas relevantes.
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Além dos referidos instrumentos institucionalizados, abarca outros cujo objetivo é
garantir uma participagdo ativa e continua do cidaddo nas decisdes politicas, como aqueles
previstos nos arts. 10, 31, § 3°, 37, § 3°, e 74, § 2°, todos da Constitui¢do®. Logo, trata-se de
conceito distinto e mais amplo quando comparado ao regime misto. O Brasil, conforme disposto
no texto constitucional, estabeleceu como regime a democracia representativa combinada aos
institutos de participagéo cidad, inclinando-se para a democracia participativa (Silva 2005).

Convem sublinhar que, no panorama politico internacional, assim como ocorre no
Estado brasileiro, a representacdo ocupa um papel chave no jogo democratico, sendo ponto de
destaque na maioria das democracias (Auad et al., 2004). Estas, em maior ou menor grau,
também adotam mecanismos de participagao direta.

2.2 INSTITUTOS DO SISTEMA DEMOCRATICO

Levando em consideracdo a acepcao de democracia apresentada, alguns dos institutos
democraticos de participacdo garantidos por prerrogativas constitucionais ou legais sao
sinteticamente abordados nesta se¢éo, quais sejam o voto, o plebiscito, o referendo popular, a
iniciativa popular de leis, a acdo popular, a audiéncia publica e a Comissdo de Legislacdo
Participativa.

Dentre os mecanismos de participagdo cidadd, estes foram selecionados em razéo da
expressividade perante a experiéncia democratica brasileira e da pertinéncia tematica, pois sao
passiveis de instrumentalizacdo pelos lobbies, que podem atuar de forma direta ou indireta —
nesse caso, influenciando a opinido publica®.

Além dos mecanismos citados, merece destaque a previsao do art. 259 do Regimento
Interno da Camara dos Deputados, que dispde sobre um sistema de credenciamento que
possibilita que as entidades de classe de grau superior, autarquias profissionais e outras
instituicdes de ambito nacional da sociedade civil habilitem, junto a Mesa, representantes para
a prestacdo de informacdes especificas a Camara, as Liderancas, aos Deputados e ao respectivo

Orgao de assessoramento institucional (Brasil, 1989).

8 Os dispositivos preveem, respectivamente, a participacéo de trabalhadores e empregadores nos colegiados de
orgdos publicos quando estiverem em discussdo seus interesses profissionais ou previdenciarios; a possibilidade
de anélise e questionamento das contas dos Municipios pelos contribuintes; a participacdo do usuério de servigo
publico na administracdo publica direta e indireta; e a dendncia, por qualquer cidadao, partido politico, associacdo
ou sindicato de irregularidades ou ilegalidades ao Tribunal de Contas da Unido.

° Além destes, ha, por exemplo, o veto popular e a tribuna popular, acerca dos quais uma andlise pouco agrega a
discussao que aqui se pretende. 1sso porque, no que concerne ao primeiro, ndo existe previsdo legal a seu respeito
no ordenamento juridico brasileiro e, quanto ao segundo, seu manejo se da, em grande parte, no dmbito dos
parlamentos municipais.
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Em que pese nédo se tratar de um instituto de participagdo, consiste em um importante
passo dado pela Casa, que avanca em relacdo a transparéncia da atuacao dos representantes de

interesses junto ao Legislativo (Avizu, 2007).

2.2.1 Voto

A partir das licdes de José Afonso da Silva (2005), cumpre, inicialmente, distinguir o
voto do sufragio e do escrutinio, termos erroneamente utilizados como sinénimos. O sufragio
consiste no direito publico subjetivo que, segundo o autor, “Constitui a institui¢do fundamental
da democracia representativa e é pelo seu exercicio que o eleitorado, instrumento técnico do
povo, outorga legitimidade aos governantes” (Silva, 2005, p. 349).

Assim, o sufragio, que no Brasil é universal, trata-se de manifestacdo expressa do
principio previsto no paragrafo tinico, do art. 1°, da Constituicdo Federal, dispondo que “todo
0 poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente”. O
voto, por sua vez, € uma decorréncia de determinado direito, ou seja, € 0 seu exercicio, 0 ato
politico que o materializa na pratica. J& o escrutinio é o procedimento pelo qual se da esse
exercicio (Silva, 2005).

Feita esta preliminar distin¢do, importa estabelecer que o objeto que aqui se estuda € o
voto enquanto decisdo politica na sua perspectiva eleitoral e, portanto, o instrumento a
disposicdo do povo para eleger seus representantes, e ndo qualquer outra espécie dessa
exteriorizacio de vontade®®.

Nessa perspectiva, quanto a sua natureza, o voto se apresenta tanto como um direito
publico subjetivo, quanto como uma funcdo social e um dever sociopolitico. Primeiro, porque
se tratando de materializa¢do do sufragio, o ato de exercé-lo também configura um direito.
Segundo, porque consiste em atribuicdo da soberania popular, € o mecanismo por meio do qual
esta se manifesta. Terceiro, porque sendo necessario eleger governantes para representar o
povo, é um dever social do cidaddo expressar sua vontade mediante o voto (Silva, 2005).

Quanto aos seus caracteres, para que efetivamente reflita determinados anseios da
populacéo, é necessario garantir a personalidade e a liberdade de voto. Nesses termos, cabe ao
eleitor comparecer a sua secdo eleitoral para exercer seu direito, ndo sendo possivel, no Brasil,
votar por correspondéncia ou por procuracdo. Ainda, é fundamental garantir liberdade para que

0 voto emitido pelo eleitor de fato manifeste sua vontade e exprima sinceridade e autenticidade

10 Cite-se, como exemplo, 0 voto enquanto ato do referendo ou do plebiscito, os votos proferidos no ambito das
casas legislativas, dentre outros.
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(Silva, 2005).

No Brasil, a teor do que dispde a Constituicdo Federal, tem-se que o voto é secreto,
direto, salvo no caso de vacancia dos cargos de Presidente e Vice-Presidente da Republica nos
dois dltimos anos do mandato presidencial, ocasido em que sdo eleitos pelo Congresso
Nacional, obrigatorio para os cidaddos de 18 a 70 anos e facultativo para os de 16 a 18 anos,
para aqueles maiores de 70 anos e para os analfabetos (Silva, 2005)*. Além disso, trata-se de
clausula pétrea, conforme previsto no art. 60, § 4.°, 11, da Constituicdo, 0 que ndo permite que
seja objeto de deliberacdo a proposta de emenda constitucional que pretenda aboli-lo (Brasil,
1988).

Enquanto participacdo politica do cidadao que legitima o exercicio do poder, a votacao
se da no ambito das elei¢Bes proporcionais e majoritarias, ocasides em que o povo delibera para
escolher vereadores, prefeitos, deputados estaduais e federais, senadores, governadores, e 0
Presidente da Republica, os quais sdo responsaveis pela representacdo e defesa dos interesses
da sociedade perante as Casas do Congresso Nacional e o Poder Executivo.

Apesar da essencialidade do voto para o exercicio da democracia, a percep¢do sobre
esse direito como instrumento da sociedade para fazer valer a defesa dos seus direitos e
interesses por meio da representacdo dos governantes se degenerou junto a crise da democracia
no século XXI. Em meio a um cenério de crescente perda da legitimidade do sistema politico,
de descrenca e falta de identificacdo partidaria e de erupcéo de escandalos de corrupcéo, o voto
passou a ser cada vez mais visto como um mecanismo insuficiente. Como resultado, muito se
fala no aumento do absenteismo eleitoral e da desconfianca nas instituicdes democraticas, o que

contribuiu para a intensificacdo da atuacdo de outras forcas politicas.

2.2.2 Plebiscito

No ordenamento juridico brasileiro, o plebiscito esta previsto no art. 14, inciso I, da
Constituicdo, e consiste, igualmente, em instrumento de exercicio da soberania popular. A teor
do que leciona José Afonso da Silva (2005), trata-se de uma das expressdes do direito coletivo
de participacdo dos cidadaos no processo politico e de tomada de decisdo, aqui em sua forma
direta. E 0 modo de decisdo que busca consultar a populacio acerca de uma quest&o concreta e
de relevancia politica para o pais, seja de natureza constitucional, legislativa ou administrativa
(Brasil, 1988).

11 A esse respeito, v. art. 14, caput e §1°, e art.81, § 1°, ambos da CF.
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Regulamentado pela Lei n° 9.709/98, é convocado antes da concretizacdo de ato
legislativo ou administrativo, competindo ao povo, mediante votagdo, aprovar ou denegar a
questdo posta sob exame2. A referida convocacéo é feita mediante decreto legislativo, que deve
ser proposto por, no minimo, um ter¢co dos membros que compdem qualquer das Casas do
Congresso Nacional (Brasil, 1988).

O texto constitucional, em seu art. 18, 8§ 3° e 4°, dispde sobre a obrigatoriedade do
plebiscito em duas hipéteses: nos casos de criacdo, incorporacdo ou desmembramento de
estados e de municipios, com votagdo restrita a populagdo local.

Na histdria do Brasil, em ambito federal, apenas um plebiscito foi realizado, o previsto
no art. 2° do Ato das Disposi¢bes Constitucionais Transitorias, o qual determinou que o0 povo
deveria decidir, em 7 de setembro de 1993, a forma de Estado — se republica ou monarquia — e
0 sistema de governo — se presidencialista ou parlamentarista. Conforme votagdo popular,

decidiu-se pela forma republicana e pelo sistema presidencialista.

2.2.3 Referendo Popular

O referendo popular, previsto no art. 14, inciso 1, da Constituicdo, e disciplinado pela
Lei n®9.709/98, trata-se de consulta feita posteriormente a ato legislativo ou administrativo, em
gue o povo, mediante o voto, ratifica ou rejeita a questdo ja deliberada. Compreende, tal qual o
plebiscito, forma de expressdo do direito de participacdo pertencente a coletividade, porém
difere daquele em relagdo a0 momento em que a consulta & populacdo é realizada (Brasil,
1988)%,

O referido instrumento, no cenario brasileiro, foi utilizado apenas uma vez desde a
promulgacéo da Constituicdo de 1988. Mediante a edi¢do de uma sequéncia de atos normativos,
o Tribunal Superior Eleitoral organizou um plebiscito para consultar a populacdo acerca da
comercializa¢do de armas de fogo (Avizu, 2007).

O primeiro ato foi a edi¢ao da Lei n° 10.826/2003, a qual “Dispde sobre registro, posse
e comercializagcdo de armas de fogo e munigéo, sobre o Sistema Nacional de Armas — Sinarm,
define crimes e da outras providéncias” (Aviza, 2007). A legislagdo, que foi apelidada de

Estatuto do Desarmamento, prevé, no art. 35, que a proibicdo da comercializacdo de armas de

12 A Lei n° 9.709/98, ndo a toa, é também chamada de Lei da Soberania Popular, haja vista que estabelece o
procedimento a ser observado nas consultas populares, regulamentando os incisos I, 11 e 111 do art. 14 da CF.

13 A diferenciagéo entre os institutos esta expressa na Lei n° 9.709/99, a qual prevé a convocagdo do plebiscito
antes do ato legislativo ou administrativo, para aprovacao ou denegacéo, e a do referendo depois, para ratificacdo
ou rejeicéo.
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fogo e de municdo no territorio nacional, salvo para certas entidades elencadas no art. 6°,
dependeria de referendo popular, que se realizaria em outubro de 2005.

Em seguida, visando atender ao determinado no dispositivo, o Senado Federal
apresentou o Projeto de Decreto Legislativo n® 1274/2004, que foi convertido no Decreto
Legislativo n® 780/2005, o qual autorizou a consulta popular e determinou que o referendo
deveria ser realizado no primeiro domingo do més de outubro do ano de 2005, indagando a
populagdo com a pergunta: “o comércio de armas de fogo e muni¢cdo deve ser proibido no
Brasil?”. Caso a maioria simples do eleitorado respondesse sim ao questionamento,
confirmando a disposigéo do art. 35 do Estatuto do Desarmamento, a vedagéo entraria em vigor
quando fosse publicado o resultado pelo Tribunal Superior Eleitoral (Brasil, 2005).

Diante desse cenério, duas frentes parlamentares de posi¢des distintas se constituiram e
requereram seus respectivos registros a Mesa do Congresso Nacional e ao TSE. A Frente
Parlamentar “POR UM BRASIL SEM ARMAS”, que defendia a op¢ao pelo “SIM”, e a Frente
Parlamentar “PELO DIREITO DA LEGITIMA DEFESA”, defensora de manifestagdo negativa
ao questionamento (Brasil, 2005).

O referendo foi realizado no dia 23 de outubro de 2005 e, no dia 16 de novembro de
2005, o TSE publicou, no Diario da Justica, o resultado da consulta, que indicou a opcao pelo
“NAO” como vencedora, com 59.109.265 votos, contra 33.333.045 votos para a opgao “SIM”,
sendo registrados 1.604.307 votos nulos e 1.329.207 votos em branco. Dos 122.042.825
eleitores aptos a votar, compareceram 95.375.824, totalizando uma abstencdo de 26.666.791
eleitores (Brasil, 2005).

2.2.4 Iniciativa Popular de Leis

A iniciativa popular de leis € a apresentacdo feita pela populacdo de projeto de lei a
Céamara dos Deputados, tendo como requisito a subscri¢cdo por, no minimo, um por cento do
eleitorado nacional, que deve estar distribuido por ao menos cinco Estados da federacdo, com
trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles. Prevista nos art. 14, inciso |11, e no art.
61, § 2°, ambos da Constituicdo, também recebe regulamentacdo pela Lei n® 9.709/98 (Brasil,
1988).

Consiste em direito que, assim como o plebiscito e o referendo popular, caracteriza-se

14 Essa movimentac&o é representativa do jogo de interesses em torno das decisdes politicas, em que grupos com
as mesmas posic¢des se alinham e aqueles que levantam bandeiras distintas se fixam em lados opostos.
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como instituto de participacdo democratica direta. Soma-se aos referidos mecanismos e aos
demais como forma de possibilitar a participacéo do cidaddo nos processos de deciséo politica,
conferindo legitimidade ao sistema. A participacdo ativa da sociedade para influenciar na
criagdo de normas que atendam as suas demandas e interesses reflete a esséncia democratica da
soberania popular, ainda a que aplicacdo préatica do instituto enfrente desafios, haja vista que o
elevado nimero de assinaturas e distribuicdo destes pelos Estados revela a complexidade dos
requisitos legais que devem ser preenchidos.

Para fins exemplificativos, algumas legislagdes que surgiram a partir de projetos de
iniciativa popular foram as Leis n.%s 11.124/2005 e 8.930/1994°%, A primeira surgiu a partir
do PL n © 2.710/1992, patrocinado pelo Movimento Popular por Moradia, ¢ “Dispde sobre o
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social — SNHIS, cria o Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social — FNHIS e o seu Conselho Gestor” (Brasil, 2005). Ja a segunda
alterou o art. 1° da Lei n°® 8.072/1990, a qual dispde sobre os crimes hediondos, acrescentando
a figura do homicidio qualificado ao rol do dispositivo, motivada pelo assassinato da atriz
Daniella Perez, a qual deu nome ao PL n° 4.146/1993, que foi posteriormente convertido na
referida lei.

Ademais, hd que se mencionar a existéncia de um mecanismo on-line que permite a
propositura de “ideias legislativas”. Por meio do Portal e-Cidadania, no ambito do Senado
Federal, € possivel sugerir e apoiar ideias para a elaboracdo de novas leis. Caso alguma das
ideias apresentadas receba ao menos 20.000 apoios, sera transformada em uma Sugestdo
Legislativa e entrard na pauta de debates dos senadores. Segundo informagdes divulgadas no
mencionado endereco eletrdnico, 48 ideias ja se tornaram Projetos de Lei, Propostas de Emenda
a Constituicao ou Indicacdo (Brasil, 2025c¢). Essa e outras ferramentas possiveis em razdo dos
avancos da tecnologia da informacdo e dos esforgos das instituicGes para acompanha-las
ampliam e facilitam a participacdo da populacdo no fazer politico.

15 Citam-se as referidas leis, pois consta do endereco eletronico da Camara dos Deputados, nas informagoes de
identificacdo da proposi¢do de cada um dos Projetos de Lei que as originaram, que estes foram apresentados nos
termos do § 2° do artigo 61 da CF. A esse respeito, v. PL n°2.710/1992 e PL n° 4.146/1993.

16 Um exemplo bastante citado de lei que seria decorrente da iniciativa popular é a Lei Complementar n® 135/10,
mais conhecida como Lei da Ficha Limpa. Ocorre que foram feitas inimeras alteraces na redacao originaria do
projeto, além de ter sido apresentada, por fim, como Subemenda Substitutiva Global ao Projeto de Lei
Complementar n° 168/1993, de modo que muito se fala que o carater popular foi, em verdade, “propagandeado”
(Peccinin; Copi, 2019).
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2.2.5 Acao Popular

Assim como quando participa de referendos, plebiscitos e projetos de lei populares, o
povo também toma decisdes politicas quando ajuiza acdo popular. Trata-se de uma garantia
politica constitucional, consubstanciada no art. 5°, inciso LXXIII, da Constitui¢éo, que atribui
legitimidade ativa a qualquer cidadao para promover agéo judicial com o objetivo de anular ato
lesivo ao patriménio puablico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade
administrativa, ao meio ambiente e ao patrimonio historico e cultural (Brasil, 1988). No plano
infraconstitucional, é disciplinada pela Lei n® 4.717/65.

O nome dado a este remédio constitucional decorre justamente do fato de se atribuir
legitimidade para a propositura da acdo a coletividade, por meio de qualquer de seus integrantes,
que pleiteiam a tutela jurisdicional para defender o interesse publico. Assim, o que confere o
nacleo essencial de caracterizagdo do instituto é a natureza do interesse defendido, que €
impessoal e ndo compreende, portanto, um direito proprio de quem ajuiza a a¢do, mas sim um
direito deste enquanto membro da coletividade (Silva, 2005).

Percebe-se que a acdo popular oportuniza ao cidaddo a possibilidade de fiscalizar atos
do poder publico, atividade que é tipica do Poder Legislativo, de modo a agir politicamente em
favor do povo (Silva, 2005). Constitui, desse modo, um dos mecanismos da democracia
participativa que melhor traduz a primazia da soberania popular, uma vez que ndo se faz
necessario o preenchimento de maiores requisitos para sua propositura, diferente do plebiscito
e do referendo, que necessitam de provocacao por parte do Congresso Nacional, e da iniciativa
popular de leis, cuja legitimidade retira fundamento da subscricdo de parte expressiva do
eleitorado nacional distribuido pelo pais.

José Afonso da Silva (2005, p. 464), por fim, define a acdo popular como

[...] instituto processual civil, outorgado a qualquer cidaddo como garantia politico-
constitucional (ou remédio constitucional), para a defesa do interesse da coletividade,
mediante a provoca¢do do controle corretivo de atos lesivos do patriménio publico,
da moralidade administrativa, do meio ambiente e do patrimdnio histérico e cultural.

2.2.6 Audiéncia Publica

A audiéncia publica € um importante instrumento de participa¢do popular no processo
de tomada de decisBes politicas, permitindo que cidaddos influam direta ou indiretamente —
nesse caso, quando sdo representados por organizagdes, associagdes civis ou outras entidades

(Siqueira; Ramiro; Castro, 2020). Nesse sentido, é palco de relevante atuacdo dos
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representantes de interesses, conforme serd abordado mais detalhadamente ao longo deste
trabalho. uma vez que consistem em habituais oportunidades de atuacdo dos representantes de
interesses.

Quanto a definicao do instituto, ndo ha consenso na literatura académica especializada.
Entretanto, de acordo com a experiéncia brasileira perante as casas legislativas, as audiéncias
publicas sdo

[...] reuniBes abertas promovidas pelas comissfes parlamentares, das quais podem
participar legisladores, cidaddos, representantes de entidades da sociedade civil,
técnicos e especialistas com o objetivo de promover o debate em torno de temas ou

questbes de interesse publico na area da respectiva comissdo (Marona; Rocha, 2027,
p.137).

Apresenta como pressuposto para a sua convocacgédo a existéncia de interesse coletivo e
difuso, indicando que a decisdo repercutira na coletividade e, desse modo, que transcende um
direito individual. Além disso, também é necessario que exista previsdo normativa para a sua
realizacdo (Siqueira; Ramiro; Castro, 2020).

Enquanto mecanismo de participagdo cidadd, apesar da defini¢do citada, a audiéncia
publica pode ser realizada no ambito dos trés poderes, com destaque para o Legislativo e, na
historia recente, para o Judiciario (Marona; Rocha, 2027). Esta prevista, precipuamente, no art.
58, Il, da Constituicdo, o qual dispbe que compete as comissdes temporarias do Congresso
Nacional e das suas Casas, em razdo da matéria de sua competéncia, realizar audiéncias publicas
com entidades da sociedade civil (Brasil, 1988). O procedimento para a sua realizacdo perante
a Camara dos Deputados e o Senado Federal esta disciplinado nos arts. 255 a 258 e 93 a 95 dos
respectivos regimentos internos das casas legislativas.

Quanto a realizacdo na esfera do Judiciario, especificamente em sede de jurisdi¢éo
constitucional, a audiéncia publica encontra previsao na Lei n° 9.868/99, que trata da Acdo
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) e da Acdo Declaratéria de Constitucionalidade (ADC),
e na Lei n°® 9.882/99, a qual dispbe sobre a Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF).

Nos termos da referida legislacdo, a audiéncia publica pode ser instituida mediante
convocacdo do presidente da corte ou do relator do processo caso Sejam necessarios
esclarecimentos acerca da matéria ou de circunstancia de fato ou, ainda, diante de notoria

insuficiéncia das informagdes existentes nos autos. Deve, para tanto, contar com a participacdo
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de membros da sociedade civil com experiéncia e autoridade na matéria (Brasil, 1999)1718,

Em que pese a previsdo nas legislacdes mencionadas desde 1999, a primeira audiéncia
publica realizada pelo Supremo Tribunal Federal data de 2007, quando convocada no
julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade da Lei de Biosseguranga, que previa a
utilizacdo, para fins de pesquisa e terapia, de células-tronco embrionarias obtidas a partir de
fertilizacdo in vitro e ndo utilizadas no procedimento tribunal (Marona; Rocha, 2027).

Depois do emblemaético julgamento, as audiéncias publicas passaram a ser realizadas
com maior frequéncia em outros processos, o que fez com que o STF, em 2009, emendasse seu
Regimento interno para expressamente prever, nos termos do art. 13, inciso XVII, a convocacao
de audiéncia publica no &mbito do tribunal (Marona; Rocha, 2027).

Desde a referida edi¢éo, foram realizadas diversas audiéncias publicas sobre as mais
variadas matérias em diferentes processos do controle concentrado de constitucionalidade e,
também, em sede de Recurso Extraordinario (Marona; Rocha, 2027). Participam das audiéncias
publicas grupos de interesse e pressao, além de outros atores que visam influenciar o processo
decisério a partir da defesa de determinada posicdo, sendo esta uma das principais formas de

lobby no Poder Judiciario (Guimaraes, 2020).

2.2.7 Comissao de Legislacdo Participativa

A Comissao de Legislacdo Participativa (CLP) foi instituida no ano de 2001 na Camara
dos Deputados, através da resolucdo 21/2001, e em 2002 no Senado Federal, mediante a
resolucao 64/2002 (Avizua, 2007), sob as justificativas politicas de “suprir a lacuna deixada pela
iniciativa popular de lei”, haja vista as dificuldades impostas pelos seus requisitos, e de
“diminuir a distancia entre representantes e representados” (Coelho, 2013, p. 69). A criagdo da
CLP também se deu em outras Casas Legislativas do pais, nos &ambitos estadual e municipal.

A CLP foi concebida com o objetivo de viabilizar propostas legislativas populares, de
modo a fomentar a efetiva participacdo do povo perante o Legislativo. Consistem em atividades

de sua competéncia:

[...] (i) receber diversos tipos de sugestbes legislativas (SUGs) oriundas de
organizagGes civis legalmente constituidas; (ii) apreciar, e deliberar sobre, as
sugestdes acatadas, normalmente manifestando-se por meio de parecer favoravel ou

17 Ha que se destacar, nesse sentido, o instituto do amicus curiae, ou amigo da corte, figura interventiva que é
admitida para efeitos de cooperacdo perante o Poder Judicidrio quando se trata de questdo relevante do ponto de
vista juridico, social, econdmico ou politico.

18 E 0 que prevé o art. 7°, § 2°, da Lei n® 9.868/99 e o art. 6°, § 1°, da Lei n° 9.882/99.
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contrario; (iii) dar encaminhamento as sugestdes com parecer favoravel, conforme
requerido para cada tipo de proposicéo (Coelho, 2013, p. 68).

Assim, quando as sugestdes de iniciativas de leis sdo aprovadas pela Comisséo, ocorre
0 encaminhamento das propostas & Mesa para que esta dé inicio ao processo legislativo, que
segue as mesmas regras regimentais previstas para os demais projetos (Avizu, 2007, p. 124).

Conforme Regulamento Interno da CLP da Camara dos Deputados, as sugestdes de
iniciativa legislativa podem ser apresentadas por associagdes e 6rgdos de classe, sindicatos e
entidades organizadas da sociedade civil, com excecdo dos partidos politicos, dos organismos
internacionais e dos oOrgdos e entidades da administragdo publica que ndo possuirem
participacdo paritaria da sociedade civil'® (Brasil, 2019).

Trata-se, assim, de um sistema que permite aos grupos a participagdo no processo de
elaboracdo das normas que compdem o ordenamento juridico brasileiro. Mediante a CLP é
possivel que encaminhem ao Congresso necessidades, demandas e proposicdes alinhadas aos
interesses que defendem, constituindo mais uma ferramenta para alcancar objetivos politicos

estratégicos.

3 A ATIVIDADE DE REPRESENTACAO DE INTERESSES

No primeiro capitulo, foi estabelecido o conceito de democracia que elucida o plano de
fundo no qual a representacdo de interesses desempenhada no Brasil se desenvolve: um Estado
Democratico de Direito, com expressivo teor social, assentado em “regras do jogo” que
preveem, dentre outras coisas, que 0 povo exerce o poder por meio dos representantes eleitos
ou diretamente, valendo-se de institutos de participacdo cidada. Com esse cenério consolidado,
0 presente capitulo se dedica a apresentar 0s contornos relativos as diferentes formas que a
atividade de representacdo assume, visto que variam a depender de como sdo praticadas, de
quem as praticam e de a quem s&o direcionadas, bem como as suas implicagdes.

Para cumprir o que se propde, este capitulo contém trés secbes. A primeira cuida de
cada uma das formas de representacdo de interesses identificadas para os fins deste trabalho,
conceituando-as e distinguindo-as. A segunda versa sobre como as atividades dos
representantes de interesses — agentes que objetivam influenciar decisbes politicas — sdo
desenvolvidas e perante quais nucleos de poder no plano interno a incidéncia é exercida. A

terceira, ao fim, discute, de forma exemplificativa e ndo taxativa, consequéncias positivas e

19°E o que dispde o art. 32, XII, a e b do Regulamento Interno da Camara dos Deputados c/c art. 3°, I, Il e 111, do
Regimento Interno da Comissdo de Legislacdo Participativa.
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negativas provenientes desse exercicio.

3.1 FORMAS DE REPRESENTACAO

Esta secdo cuida da apresentacdo de formas de representacdo alternativas a
desempenhada pelos candidatos de partidos politicos eleitos pelo povo. Para os fins aos quais
se prestam este trabalho, identificou-se como formas de representacdo de interesses, a partir de
uma analise literaria, as atividades desempenhadas pelos grupos de interesse e de pressdo, 0
lobby, e a prética de advocacy.

Diante disso, na tentativa de sistematizar o estudo, sem o desejo, contudo, de fragmenté-
lo, procede-se a incursao nas caracteristicas e nos aspectos elementares de cada uma das formas,
buscando, nesta etapa, respostas para as seguintes questdes: a) como sao definidas; b) o que as
definem; c) em que medida se diferenciam; d) o que as diferenciam; e e) por quem s&o

exercidas.

3.1.1 Grupos de interesse e de pressao

Ao se dar inicio a uma discussao sobre grupos de interesse e de pressdo, € comum que
se discorra sobre a pioneira contribuicdo de Arthur Bentley, na obra The process of government
(1908), acerca da chamada teoria dos grupos, que posteriormente foi objeto de estudo de David
Truman, no livro The governmental process (1951), a qual é ponto de partida igualmente
relevante. Ao discorrer sobre os grupos, Arthur Bentley buscava atrair a atencdo de estudiosos
para as atividades informais desempenhadas por diferentes grupos sociais (Bobbio; Matteucci;
Pasquino, 1998). David Truman, que retoma a questdo, além de dedicar diversos capitulos aos
grupos de interesse, vai adiante ao tratar também dos grupos em potencial (Aviza, 2007).

Amplamente utilizada como arcabougo teérico pela literatura, a teoria dos grupos

preconiza que

politica é o processo por meio do qual os valores sociais sdo indicados
imperativamente; este é feito por meio de decisdes; as decisdes sao produzidas por
atividades; cada atividade nao esta separada das outras, mas essa massa de atividades
tem tendéncia comum a respeito das decisoes; esta massa de atividades sdo 0s grupos;
assim, a luta entre grupos (ou interesses) determina o tipo de decisdes que devem ser
tomadas (Ekstein; Apter, 1963, p. 391 apud Bobbio; Mattucci; Pasquino, 1998, p.
563)

Entretanto, tanto a teoria construida por Arthur Bentley quanto a desenvolvida por
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David Truman sofrem diversas criticas. No primeiro caso, por ndo proceder a distin¢éo entre
os tipos de grupos existentes ou qualquer especificagdo no que concerne as relages entre
importantes variaveis, como é o caso das relacdes entre causa e efeito, assim como entre
questdes formais e fendbmenos reais, reduzindo toda atividade politica a luta entre grupos. Nesse
sentido, 0s conceitos-chaves de relevancia para o estudo, como os de grupo e de interesse,
repousam em defini¢cBes vagas e genéricas (Bobbio; Matteucci; Pasquino, 1998). Quanto ao
segundo, a critica se da, do mesmo modo, pela reducdo do processo politico a um cenario de
forcas integrado pelos grupos de interesses, de forma que os individuos per si ndo séo
considerados como verdadeiros atores da realidade politica, além de ter resumido o papel dos
governantes a funcdo de arbitros dos conflitos envolvendo os grupos (Avizu, 2007).

Isto posto, o que seriam, entdo, grupos de interesse? De acordo com Alexandre Sanson
(2013, p. 60), séo

constituicbes de pessoas, estiveis e coesas ou efémeras e pouco estruturadas,
formadas por determinado nimero de individuos que a elas aderem voluntariamente,
compartilhando objetivos similares, de naturezas e amplitudes variadas, e
promovendo ac¢des para a satisfacdo dos mesmos [...]

Consistem, nesse aspecto, em grupos sociais que adotam interesses como causas
defensaveis. Grupos sociais sdo conjunto de individuos que figuram como um todo, em razao
de acBes e reacOes muatuas e de indicios de organizacdo, apresentando atitudes e
comportamentos semelhantes, os quais configuram um modo de agir coletivo, que exterioriza
consenso e consciéncia, compartilhando também finalidades que orientam uma conduta Unica.
Trata-se de estrutura autbnoma que nao se confunde com agrupamentos sem forma intencional
ou definida. Seus componentes respondem de forma solidaria pelos resultados do grupo, de
maneira que este define seus papéis, uma vez que sdo estabelecidas regras objetivas de como
proceder de acordo com a estratégia ou tatica de agdo fixada em determinado contexto (Sanson,
2013).

Constituem caracteristicas identificadoras dos grupos sociais: a) organizagdo, tanto
exterior, no que concerne a conformidade com a lei, quanto interior, devendo apresentar
regimento interno aplicavel aos integrantes; b) hierarquizacao, na medida em que séo aplicaveis
aos membros, como forma de selecdo e classificacdo, critérios de mobilidade vertical; c)
transcendentalidade, pois supera a personalidade daqueles que o constituem; e d) identificacéo,
sendo necessario que contem com simbolos que garantam diferenciacdo perante outros grupos
(Gonzalez, 2003 apud Sanson, 2013).

Para conceituad-los, demonstra-se necessario, ainda, atentar-se para outras trés
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dimensdes: a) o numero de membros, abarcando uma pluralidade de individuos, sendo uma
diade o minimo; b) a frequéncia das interacdes; e ¢) a comunhdo dos fins. Isso porque é
necessario a adocao de um sentido em comum que demande e impulsione um esfor¢o unissono
para a consecucao dos objetivos partilhados (Meyer, 1982 apud Sanson, 2013). Destaca-se que,
uma vez que é preciso congregar determinadas caracteristicas, nem toda constituicao de pessoas
¢ um grupo social, encontrando melhor recep¢ao na expressao “quase grupos”, que acolhe uma
coletividade que ndo alcanca grau satisfatorio de reciprocidade e organizacao (Sanson, 2013).

Situando-se em uma area de confluéncia entre o ambito privado individual e a esfera
publica estatal, os grupos de interesse, agentes dindmicos e mutaveis, sdo grupos identificaveis
justamente pelos interesses que adotam. N&o é incomum que surjam a partir de movimentos
sociais representantes das reivindicacdes de segmentos que anseiam por transformacdes
politicas, econémicas ou sociais (Patri, 2011).

Desse modo, representam a diversidade de segmentos e setores em sociedades
complexas, as quais refletem a pluralidade de formas de existéncia essenciais & democracia,
com campo de atuacdo especifico e finalidades que, em sua origem, podem ou néo ser politicas.
Por isso, 0s grupos tendem a se situar em uma vastidao de campos, como cultural, religioso ou
econdmico, e difundir interesses prdprios a organizacdo ou de natureza geral, usuais a outros
agrupamentos (Sanson, 2013)%.

O referido interesse constitui anseio intrinseco ao individuo que o conecta com
determinado bem da vida e o consequente desejo de protegé-lo, operando, por conseguinte,
como fio condutor do vinculo entre aquele e o grupo, visto que este difunde e partilha 0 mesmo
sentido de relevancia atribuido ao bem, aproximando-os. Nesse toar, a diversidade de grupos é
um espelho do fragmentado panorama de interesses dispostos na sociedade. Considerando esta
heterogeneidade, atuam como interlocutores de diferentes desejos, valores e aspiraces,
contando com inimeros destinatarios (Sanson, 2013).

Disso se extrai que, para a sua concepgdo, existem dois elementos basilares: a) o
agrupamento dos posicionamentos provenientes do interesse em comum; e b) a disseminagédo
da sua promog&o para reafirmé-lo. Assim, contam, com base na acep¢do de um modelo ideal,
com membros, valores, unidade, posicionamento, objetivos, hierarquia e ordenagdo, podendo
ser integrado tanto por pessoas fisicas quanto juridicas, como € o caso daqueles que agrupam

associacfes. Importa frisar, ainda, que encontram amparo nas liberdades publicas,

20 Pode-se citar como exemplos grupos em defesa do meio ambiente, tais quais o Instituto Socioambiental e a
ABRASMA, representantes de setores econdmicos, como a ABIFINA e a ABIPLA, de interesses do comércio
internacional, como a Camara de Comércio Americana e a Camara de Comércio India Brasil, dentre outros.
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essencialmente no direito de associacdo, e que suas atividades repercutem em outros atores da
sociedade (Sanson, 2013).

Quanto aos interesses, estes podem ser econémicos, representados, por exemplo, por
empresas ou sindicatos, ou nao-econdmicos, como € o caso dos defendidos por grupos civicos
e religiosos. A classificacdo do grupo pode se dar com base em diferentes critérios, desde o
grau de organizacao a natureza juridica (Sanson, 2013). A partir de uma categorizacao fundada
no carater da motivacao do grupo, esta pode ser: a) empresarial; b) laboral; ¢) cooperativa; d)
profissional; e) civica; f) social; g) religiosa; e h) cultural (Finer, 1966 apud Sanson, 2013).

Sob essa Otica, 0s grupos de interesse empresariais sdo aqueles ligados a aspectos do
campo negocial, com metas referentes a questdes de ordem econdmica, tais quais o salario, o
lucro e os tributos, abarcando, dentre outras, associacfes de negocios, de fabricantes e de
representacdo empresarial. Os grupos de interesse laboral, por sua vez, tém como habituais
representantes as associaces operarias e 0s sindicatos e contam com atuacdo voltada as
negociacles coletivas para a melhoria dos salérios e das condic¢des de trabalho (Sanson, 2013).

No tocante aos grupos profissionais, estes apresentam quantidade de possibilidades
proporcional a multiplicidade de oficios existentes, como os de médicos, professores e
funcionarios publicos. Os grupos civicos objetivam o alcance de beneficio coletivo e
apresentam distintas formacdes, sdo os casos de grupos de advocacia e fundagdes; 0s sociais
representam setores especificos da sociedade, a exemplo dos pensionistas; 0s religiosos
circunscrevem associacdes religiosas; e os culturais abarcam também os educativos e 0s
recreativos (Sanson, 2013).

Quando os grupos de interesse exercem influxos na esfera politica para que seja possivel
a consecucdo dos seus objetivos, mediante mecanismos de atuacdo voltados a influenciar
decisbes tomadas pelo poder publico, se esta diante de grupos de pressdo. Consistem em grupos
igualmente formais, que preservam as caracteristicas originais relativas a estrutura associativa
e a natureza do interesse vinculante, mas que apresentam um modus operandi especifico, que
qualifica a forma de agir do grupo para o alcance dos seus fins: o exercicio da pressao (Bobbio;
Matteucci; Pasquino, 1998).

Segundo Norberto Bobbio, Nicola Matteucci e Gianfranco Pasquino (1998, p. 564),

pressdo &, sob esse Viés,

[...] a atividade de um conjunto de individuos que, unidos por motiva¢Ges comuns,
buscam, através do uso de san¢des ou da ameaca de uso delas, influenciar sobre
decisdes que sdo tomadas pelo poder politico, seja a fim de mudar a distribuicéo
prevalente de bens, servicos, honras e oportunidades, seja a fim de conserva-la frente
as ameagas de intervencéo de outros grupos ou do proprio poder politico.
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A partir disso, compreende-se que 0s grupos de pressdo sdo uma categoria dos grupos
de interesse, qualificados pelo exercicio da presséo perante a esfera governamental. Todo grupo
de pressdo €, portanto, um grupo de interesse, mas o contrario ndo € veridico. Isso porque 0s
grupos de interesse podem existir e exercer atividades sem se utilizarem da presséo politica. O
componente imprescindivel para a caracterizacdo dos grupos de pressao € a referida maneira de
proceder, exercendo influéncia com poder modificativo ou impeditivo sobre as decisdes
governamentais (Sanson, 2013).

Ao dedicarem esforcos a tentativa de fazer incidir seus anseios e reivindicacGes nas
decisbes dos entes publicos, podem desempenhar acdes imediatas, voltadas diretamente as
autoridades, ou mediatas, influindo na opinido publica, nos partidos politicos ou no eleitorado,
de modo que as expressdes politicas ndo se desenvolvem apenas nos nucleos governamentais
(Sanson, 2013). Tendo em vista o referido engajamento, 0 modo de atuar e a participacdo no
processo decisorio, ndo é incomum surgirem davidas quanto ao que distingue os grupos de
pressdo dos partidos politicos (Bobbio; Matteucci; Pasquino, 1998).

Uma possivel solugdo para proceder a diferenciacdo é a identificacdo de funcbes que
sdo desempenhadas pelos partidos politicos, mas ndo pelos grupos de pressdo?. Para tal
empreitada, é possivel apontar ao menos trés: a funcdo de disputa eleitoral, a de administracédo
direta do poder e a de expressdao democratica (Fisichella, 1972 apud Bobbio; Matteucci;
Pasquino, 1998). Assim, 0s grupos, apesar de se organizarem em busca do exercicio de
influéncia sobre o interesse defendido, ndo participam do processo eleitoral de forma direta e
ndo objetivam atuar na gestao do poder publico, mas sim aproximar-se da esfera governamental
e intervir nas suas decisdes no sentido que Ihes seja favoravel (Bobbio; Matteucci; Pasquino,
1998).

A despeito de ndo apresentarem tecnicamente, nos referidos termos, uma configuragao
politica, a possibilidade de engajarem e incidirem sobre o processo decisorio encontra amparo
na garantia fundamental de autonomia concedida aos grupos e se mostra, sobretudo, como
consequéncia ldgica do direito de liberdade conferida aos representantes de interesses para que
estes os defendam perante o Estado (Sanson, 2013; Bobbio; Matteucci; Pasquino, 1998).

Em sintese, os grupos de interesse sdo agrupamentos sociais organizados, com estrutura,

regras, simbolos, hierarquia e autonomia, além de uma base de membros que compartilham um

2L Em razdo da complexa crise de representatividade, ha uma inevitavel comparac&o entre os grupos e os partidos
politicos. Suas forcas, entretanto, sdo complementares e néo excludentes, sendo ambos instrumentos de expressdo
popular (Sanson, 2013).
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interesse comum e 0 consequente senso também compartilhado de protegé-lo e promové-lo,
operando, pois, uma legitimacdo mdtua entre os integrantes e o proprio grupo. Quando, com o
objetivo de incidir nas decisdes governamentais, operam exercendo pressao politica, e,
portanto, exercendo lobbying, caracterizam-se como grupos de pressdo, pecas importantes no

cenario de forgas sociais.

3.1.2 O lobby

O termo lobby advém da lingua inglesa e, popularmente, tem sua origem associada a
designacéo de dois espacos: a) os corredores do Parlamento Britanico, local onde parlamentares
se encontravam para discutir antes e depois das sessGes na Casa; e b) a antessala de hotéis em
Washington, onde importantes figuras politicas se hospedavam e eram confrontadas por grupos
e individuos que tentavam aborda-los para apresentar e defender suas demandas (Avizu, 2007;
Mancuso; Gozetto, 2011; Patri, 2011).

Ao longo do tempo, porém, a vocabulo, que ndo tem correspondéncia para a lingua
portuguesa e foi incorporado ao vocabulario brasileiro, adquiriu novas significacbes no
contexto social e politico, culminando no que hoje se entende por atividade desenvolvida com
o0 objetivo de influenciar decisdes politicas em todos os niveis do poder e cuja manifestagdo é
a prética de lobbying.

Considerando a propria etimologia da palavra, sublinha-se que o lobby consiste em um
tipico fendbmeno da democracia norte-americana. Entretanto, seu desenvolvimento ganhou
forcas no Brasil com o processo de redemocratizagdo, por volta da década de 1980 (Diniz,
Boschi, 2000 apud Mancuso; Gozetto, 2011). Atualmente, figura como atividade inseparavel
do contexto de tomada de decisdes politicas, se fazendo presente no processo de formacéao de
agendas e de politicas publicas no pais.

O ordenamento juridico brasileiro, nesses termos, mediante direitos fundamentais
previstos na Constituicdo, garante ao lobby conformidade com a configuracdo de um Estado
Democratico de Direito. Asseguram a referida compatibilidade os direitos de liberdade de
manifestacdo, de pensamento, de expressdo da atividade intelectual, artistica, cientifica e de
comunicacéo, de reunido, de associacao para fins licitos, de acesso a informacéo, e de peticdo
aos poderes publicos, em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder (Mancuso;
Gozetto, 2011)%2.

22 530 os direitos previstos no art. 5°, IV, 1X, XVI, XVII, XXXIII e XXXV, a, da CF.
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Procedendo a sua conceituacdo, Norberto Bobbio, Nicola Matteucci e Gianfranco
Pasquino (1998, p. 714), em um esforco de distincdo entre grupos de pressdo e lobby,

apresentam este como

[...] o processo por meio do qual os representantes de grupos de interesses, agindo
como intermedidrios, levam ao conhecimento dos legisladores ou dos decision-
makers 0s desejos de seus grupos. Lobbying é portanto e sobretudo uma transmissdo
de mensagens do Grupo de pressdo aos decision-makers, por meio de representantes
especializados.

No mesmo sentido, com vistas a diferenciar as expressoes, Alexandre Sanson (2013, p.
196) trata do lobby como o exercicio de influéncia voltado para a estrutura e 0s agentes do
Estado, destacando o lobbying como parte da dindmica, em outras palavras, “sua a¢do em
movimento no processo interventivo nos centros de decisdo politica, dos esforcos iniciais até
efetiva distribuigdo do material”. Trata-se de um mecanismo de atuacdo para influir no locus
publico durante o processo decisdrio, principalmente mediante o uso de técnicas de
comunicacdo informativa. Os citados grupos de pressdo fazem, portanto, lobby, mas se tratam
de categorias terminantemente distintas, uma vez que um &, de forma bastante sintética, o
conjunto de membros que forma uma organizacao e exerce pressao e o outro é forma de atuacéo.

Nessa perspectiva, o lobbying é exercido visando munir o legislador ou a autoridade
publica com informacBes técnicas e objetivas para maior esclarecimento acerca de certas
decisbes ou propostas que podem ser futuramente manejadas como forma de persuasao. Fala-
se em uma forma de modelar o processo para a tomada da melhor deciséo de acordo com o0s
interesses defendidos (Sanson, 2013).

Para a definicdo do termo, tarefa muitas vezes tortuosa quando se esta diante de
institutos cuja pluralidade de designacdes € parte constitutiva do fendémeno, Jordi Xifra (2000,
apud Sanson, 2013) indica a necessidade de observar cinco premissas: a) consiste em uma
estratégia de administracdo organizacional, da qual fazem parte os grupos de pressao; b) tem
como objetivo influenciar em certa direcdo, por meio da persuasdo e outras formas de
relacionamento para com 0s poderes, 0 processo envolvendo determinada norma ou demais
atividades destes poderes; c) as agdes de comunicagédo se somam no fluxo das relagdes publicas
e apresentam viés informativo; d) ndo sdo vinculantes; ) ndo sdo, por natureza, ilicitas.

A partir disso, é necessario destacar que os grupos de pressdo desempenham, dentre
outras atividades, lobbying, mas que o lobby ndo se resume ao exercicio de pressdo. Em
verdade, conforme sera discutido, pressionar os tomadores de deciséo faz parte da ultima etapa
de um processo que compreende diversos outros estagios, como a reunido de informacoes, a

preparacdo de projetos, a definicdo de estratégias para defender estes projetos, a busca por
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aliados e outras diligéncias (Graziano, 1999).

Nessa linha de raciocinio, ainda que estejam consideravelmente ligados, o lobby néo se
exaure no emprego de pressdao, de maneira que é desenvolvido por pessoas e grupos que
recorrem, ocasionalmente, a este exercicio, consistindo em uma atividade partilhada pelos
interesses organizados com o intuito de influir de forma eficaz e efetiva no ambito publico
(Sanson, 2013).

Indicando uma outra definicéo possivel, Eduardo Carlos Ricardo da Patri (2011, p. 143)
aponta que o lobbying “refere-se especificamente ao ato de advogar para tentar influenciar uma
legislagdo especifica”. E o esforgo intencional, baseado em técnicas diretas, com vistas a influir
na decisdo administrativa ou legislativa em sentido favoravel ao representante ou defensor de
interesses, sejam proprios ou ndo, ou em direcdo contraria aos interesses de terceiros. Divide-
se, pois, em grassroots lobbying e lobbying direto. O primeiro é desenvolvido mediante
comunica¢do com o publico em geral, em um esfor¢o para que este direcione o apelo as
autoridades publicas, e 0 segundo é a influéncia exercida a partir do contato direto com 0s
tomadores de decisao (Patri, 2011).

Para Wagner Pralon Mancuso e Andrea Cristina Oliveira Gozetto (2011, p. 120), autores
de algumas das licGes de maior relevo quanto a matéria no Brasil, 0 lobby é “a defesa de
interesses junto a membros do poder publico que tomam decisfes". Adotam, sob esse ponto de
vista, uma concepc¢do académica da palavra, ressaltando que esta €, em sua literalidade, neutra
e, como tal, desprovida de qualquer carater licito ou ilicito por simples natureza ou definicéo.

A esse respeito, depreende-se, diante das conceituaces apontadas, que, apesar de no
senso comum ser associado a uma prética ilicita, como corrupcdo ou tréfico de influéncia, a
literatura majoritaria ja ndo entende o fendmeno como algo bom ou ruim em si mesmo. Com
isso, na acepcao técnica da atividade, que € a que aqui se adota, ndo ha espaco para uma
conceituacdo maniqueista, prevalecendo um significado literal valorativamente neutro (Brelaz,
2007; Mancuso; Gozetto, 2011; Graziano, 1999).

De forma geral, percebe-se que, em maior ou menor grau, ha convergéncia no que
concerne a caracterizacdo do lobby 2* Quanto aos agentes que exercem a atividade, diferentes
atores e organizac¢6es no &mbito do estado, do mercado e da sociedade civil a praticam, atuando
no ciclo de elaboracdo de politicas publicas e em outras atividades desempenhadas pelas
autoridades publicas.

Estes agentes sdo chamados, genericamente, de lobistas, do inglés lobbyists, e

230 que n&o quer dizer que ha um consenso, uma vez que se trata de um termo fluido, assim como tantas outras
categorias politicas e juridicas, tornando complexa sua definig&o.



37

compreendem individuos, sejam ou ndo profissionais liberais, empresas, associacdes ou
entidades ndo-governamentais de diversas naturezas (Patri, 2011). Os grupos de interesse e de
pressdo e os atores que atuam para influenciar as decisdes politicas sdo também chamados de
lobbies. Quando incorporado a um determinado grupo e desenvolvido pelos préprios membros,
estes sdo formalmente denominados in-house lobbyists, e quando realizado por profissional
autdbnomo, integrado ou ndo a um escritorio, atendendo clientes mediante remuneragdo, tem-se
o0s contract lobbyists (Sanson, 2013). Além disso, é possivel também que entidades do governo
atuem na representacdo de interesses nos seus respectivos ambitos de competéncia.

Assim, o lobby pode ser realizado por executivos de relacbes governamentais de
departamentos de assuntos institucionais ou corporativos de uma empresa da iniciativa privada,
por escritorios e agéncias de consultoria especializados em lobbying, diretamente por entidades
de classe e por assessorias de assuntos parlamentares ou departamentos de comunicacao social
dos ministérios e, nos trés niveis de governo, das agéncias da administracdo publica direta e
indireta e das autarquias (Mancuso; Gozetto, 2012; Oliveira, 2004).

Quando sdo contratados profissionais e consultorias de lobbying, tanto é possivel que
estes atuem consoante bandeiras estabelecidas, em defesa de certos ideais, como também sem
qualquer comprometimento ideolégico ou envolvimento emocional com a causa,
caracterizando um servico, em sua esséncia, apartidario. Com isso, se, por um lado, pode-se
observar o compromisso do lobista com uma causa, por outro também é comum seu desapego
em relacdo a esta (Sanson, 2013).

Os lobistas e as organizacGes das quais estes eventualmente fazem parte detém
conhecimentos e informacGes especializadas nas areas especificas em que atuam, o que
caracteriza uma defesa técnica e uma representacédo de interesses qualificada (Graziano, 1999).
E oportuno pontuar que, tendo em vista o estigma que recai sobre a atividade, a qual ainda é
vista de forma predominantemente negativa, muitos dos lobistas ndo se identificam como tal,
preferindo denominagdes como profissionais de relaces governamentais, consultoria, analise
e assessoria politica, representantes institucionais, dentre outros (Mancuso; Gozetto, 2011).

Quanto a quem representam, no ambito do mercado, atuam em defesa de empresas
privadas e seus funciondrios, os quais se relacionam as atividades de producdo, distribuicdo e
comercializacdo de bens e servigos, além de associagdes dos respectivos segmentos. Do ponto
de vista empresarial, pode-se defender uma Unica empresa, como € 0 caso da atuacdo em um
processo de licitagcdo, empresas de um mesmo segmento ou regido, como exemplo o lobby da
industria alimenticia, ou o setor como um todo. Acerca dos funcionarios, o lobby pode ser

realizado em prol dos trabalhadores de uma empresa especifica, de um setor, ou da classe como
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um todo (Mancuso; Gozetto, 2012).

Na esfera publica, as mencionadas agéncias e departamentos defendem os interesses dos
entes federativos, como € o caso da atuacdo no processo de tomada de decisdes que estabelecem
a reparticdo de responsabilidades e receitas tributarias entre a Unido, os estados e 0s municipios.
Assim, durante o processo que envolve o planejamento orcamentario, por exemplo, agéncias
do setor publico fazem lobbying com o objetivo de aquirir, manter ou aumentar recursos
(Mancuso; Gozetto, 2012).

Ha também o lobby realizado no caso de conflitos envolvendo as proprias agéncias no
tocante a politicas publicas ou diretrizes governamentais especificas. A titulo ilustrativo, é o
que ocorre quando, de um lado, o Ministério da Fazenda defende o aumento da arrecadacéo
tributaria e, de outro, o Ministério da Industria pleiteia beneficios tributarios ao segmento
industrial®*. No campo do funcionalismo publico, ha a defesa em nome de um certo setor, como
as forcas armadas ou as policias estaduais, e em favor de questdes mais abrangentes, como o
interesse de preservacdo de regimes especiais de previdéncia (Mancuso; Gozetto, 2012).

Na seara da sociedade civil, existe uma multiplicidade de entidades e organizacGes que
ndo estdo inseridas no campo do setor publico ou do mercado, mas cujo lobby se desenvolve
em prol de posicBes politico-ideoldgicas, a exemplo da defesa de ideais sociais ou liberais, de
principios e crencas religiosas, como € o caso do lobby do Conselho Nacional de Igrejas Cristas
do Brasil, em favor de interesses difusos, de causas de minorias sociais e de uma série de outros
pleitos (Mancuso; Gozetto, 2012).

Sinteticamente, o lobby € um fendmeno multifacetado, desenvolvido pelos interesses
organizados, que objetiva influir no complexo cenario de tomada de decisdes politicas,
envolvendo diversos atores em torno de policies e agendas publicas em nivel nacional, estadual
e municipal e a representacdo de aspiracfes dos mais diversos segmentos, seja publico ou

privado, perante os decision makers.

3.1.3 A pratica de advocacy

O estudo e a préatica de advocacy é significativamente mais desenvolvido nos Estados

Unidos, haja vista que, assim como o lobby, provém da experiéncia da democracia norte-

2 0 mesmo ocorre, por exemplo, quando ha conflito de interesses entre o Ministério da Agricultura e os
Ministérios da Saude e do Meio Ambiente, quando estd em jogo a aprovacdo da liberagdo de certos agrotoxicos,
assim como o conflito envolvendo o Ministério do Desenvolvimento e o Ministério do Meio Ambiente, em razéo
de determinadas construcfes em areas de preservacao ou vegetacdo nativa (Mancuso; Gozetto, 2011).
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americana. A expressao, em inglés, advém do verbo to advocate, traduzido para “advogar em
favor de”, e deriva do latim advocare, cujo significado ¢ “ajudar alguém em necessidade”
(Libardoni, 2000). Na traducdo literal, advocacy consiste em “agdo de advogar” ou “advocacia”,
mas ganhou designacdo mais complexa no cenario de mobilizacdo democratica.

Na antiguidade romana, mais especificamente na Republica de Cicero, advocacy estava
relacionada as acbes desempenhadas pelo advocatus, individuo responsavel por fomentar o
engajamento em causas de interesse comum cujo objetivo era melhorar aspectos sociais, e as
realizadas pelo jurisconsorte, figura que defendia interesses particulares de terceiros (Cohen,
2000 apud Mafra, 2014).

Na atualidade, a pratica ndo carrega significacdo tdo destoante, sendo entendida como a
defesa de uma causa ou de um posicionamento mediante a articulacao de diferentes praticas.
Importa destacar, porém, que ndo ha um consenso tedrico acerca do conceito de advocacy, que
no Brasil, alias, conta com producdo cientifica ainda escassa (Brelaz, 2007; Silva, 2017).

Nesses termos, indica Marlene Libardoni (2000, p. 2) que advocacy tem sentido amplo,

denotando

[...] iniciativas de incidéncia ou pressdo politica, de promocéo e defesa de uma causa
e/ou interesse, e de articulagBes mobilizadas por organizac6es da sociedade civil com
o0 objetivo de dar maior visibilidade a determinadas tematicas ou questdes no debate
publico e influenciar politicas visando a transformag&o da sociedade.

Segundo Eduardo Carlos Ricardo da Patri (2011), advocacy

[...] é 0 ato de advogar, exercido pelas organizacfes sem fins lucrativos, quando estas
defendem seus préprios interesses, tentam influenciar algum aspecto da sociedade ou
quando estes apelam para individuos para que mudem seus comportamentos,
empregadores mudem suas regras ou o governo mude suas leis.

Sob essa perspectiva, advocacy é associado por muitos as praticas desenvolvidas por
organizag6es sem fins lucrativos ou grupos voltados a luta pelas mais variadas causas sociais,
de modo que estes “advogam” em favor de individuos que ndo possuem poder de penetracao
na esfera politica formal e se encontram em posicdes de invisibilidade e de violacéo de direitos
(Brelaz, 2007; Mafra, 2014; Patri, 2011).

Ja Rennan Lana Martins Mafra (2014) divide, para fins explicativos e sistematicos, a
pratica em trés categorias, apontando que pode designar: a) um conjunto de habilidades
comunicativas; b) competéncias técnicas para adentrar na esfera politica e promover a
mobilizacdo da sociedade; e c) uma espécie de representacdo particular, desenvolvida por
agentes no ambito politico que tém como objetivo advogar por causas em favor de outros atores.

Vista sob esse viés, esta associada a atuacdo de organizacfes que agem como defensoras de
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causas e direitos sociais, compostas por atores que possuem certas competéncias capazes de
garantir senhas de acesso a diversos espacos, especialmente os de &mbito politico e aqueles de
visibilidade publica.

Claire Brindis e Laura Davis (1998 apud Mafra, 2014), no mesmo sentido, apresentam
advocacy como ac¢des destinadas a promover determinadas causas e aquelas voltadas a oposicao
em relacdo a causas consideradas inaceitaveis e inadequadas. Enquanto acfes, assumem
diversas formas, como a criacao de materiais didaticos, a pratica de lobby perante os tomadores
de decisdo na esfera politica e o trabalho sistematico desenvolvido com os meios de
comunicagéo.

Advocacy é assim compreendida, em termos gerais, como préticas que visam a
identificacdo, adocdo e promocdo de causas, mediante esforgos empreendidos para direcionar
a percepcdo publica em certo sentido ou promover transformacdes por meio de mudancas na
lei, mas ndo se limitando a isso. Acerca desta designacao, enquanto conjunto de préaticas, ponto
nodal € a relacdo que se estabelece entre advocacy e lobby, com o qual é, por vezes, confundida.

De acordo com Gabriela de Brelaz (2007), o lobby esta dentro do contexto de advocacy,
mas nao se tratam de sinénimos. O lobby é, por sua vez, parte da atividade de advocacy, uma
forma especifica dentre as suas a¢des e ferramentas, quando esta se concentra na influéncia de
atores-chave no processo de tomada de decisdo e de formulacéo de politicas. Disso se extrai 0
porqué de ocorrer confusdo em relagdo aos conceitos apresentados, uma vez que estdo
intrinsecamente ligados. Essa perspectiva é compartilhada por boa parte da literatura.

Em uma pesquisa exploratoria cujo objetivo era analisar o papel de advocacy das
organizagOes da sociedade civil em defesa do direito de outras organizagdes no Brasil e nos
Estados Unidos, Gabriela de Brelaz (2007) realizou entrevistas para compreender o que
representantes de organizacdes, pesquisadores e militantes entendem por lobby e advocacy.
Enquanto os entrevistados nos Estados Unidos apresentaram defini¢bes homogéneas, no Brasil
foram observados dois tipos de respostas: a) pessoas que enxergam os fendmenos de forma
mais proxima ao significado norte-americano, sendo o lobbying uma das acdes de advocacy; e
b) pessoas que tém uma visdo negativa e corporativista do lobbying, que apenas envolveria
interesses lucrativos. Para estes ultimos, advocacy seriam atividades destinadas a influenciar
politicas publicas ou o lobby “do bem”.

A partir das respostas obtidas, ¢ possivel verificar a existéncia de “pré-conceitos”
estabelecidos quanto as ag0es, classificadas e qualificadas com base em uma dicotomia de
virtude ou pecado. Este resultado corrobora com a visao que se tem acerca do estigma ao redor

do lobby no Brasil, além de revelar que a habitualidade e a tradi¢do da pratica na democracia
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norte-americana parecem confluir para uma compreensdo dos fendmenos em suas acepcoes
técnicas.

Quanto aos agentes, certamente que, considerando a propria definicdo de advocacy, a
pratica € amplamente relacionada a atuacdo da sociedade civil e, mais especificamente, do
terceiro setor, na figura das organizacdes e associa¢es sem fins lucrativos. Assume um papel
que é visto como vital para estas entidades e pode ser destinada a individuos, grupos e
populacdes especificas em prol de interesses da propria organizacdo ou segmento ou do
interesse publico (Brelaz, 2007).

Em ambito internacional, organismos como Tearfund International Learning Zone —
entidade de carater religioso que atua no combate da pobreza —, Save The Children — voltada a
defesa dos direitos de criancas em situacdo de vulnerabilidade social —, Cancer Advocacy
Coalition — dedicada a busca de melhorias no tratamento contra o cAncer —, dentre varios outros,
lancam mao de agdes de advocacy para promover suas missfes (NCCS, c1995; Save The
Children, 2025; Tearfund International Learning Zone, c2025).

No Brasil, alguns exemplos de organizacGes que defendem causas por meio do uso
estratégico de ferramentas de advocacy sdo o Grupo de Institutos, Fundacdes e Empresas
(GIFE) — associagédo de investidores sociais privados do Brasil —, a Associagdo Brasileira de
Organizagdes ndo Governamentais (ABONG) — atuante na defesa da democracia, dos direitos
humanos e da justica social —, e a ACT Promocdao da Saude — que tem como foco a atuacdo em
politicas de saude publica (Abong, 2025; ACT, 2025; GIFE, 2025).

Em suma, advocacy engloba um conjunto de praticas destinadas a defesa de causas
adotadas por grupos e organizacfes da sociedade civil, com atuacdo direcionada tanto a esfera
estatal, com vistas a influencia-la, quanto paraestatal. Dentre as a¢des desempenhadas, tem-se
o lobbying, mas ndo s0, pois sdo também desenvolvidas atividades estratégicas de comunicacéo

e promocao dos interesses perante a coletividade.

3.2 A ATUACAO DOS AGENTES DE REPRESENTACAO NAS ESFERAS DO PODER:
QUEM SAO OS ALVOS E COMO A INFLUENCIA E EXERCIDA

Além de compreender quais sdo as formas de representacdo dos interesses
organizativos, suas defini¢Ges e distin¢des e quem as exerce, pendem outras duas questdes: a)
quem s&o os seus alvos?; e b) como a influéncia sobre eles é exercida? Esta se¢do se dedica
justamente a oferecer respostas a essas perguntas, as quais, somadas aos questionamentos ja

resolvidos, permitem alcancar as informacGes basicas para uma compreensdo primaria da



42

dindmica de influxos que envolve os representantes, os representados, a sociedade, os nucleos
de deciséo e as autoridades que os compdem.

Para tanto, realiza-se uma apresentacdo de como se da a atuacdo dos representantes de
interesses perante os nucleos responsaveis por proferir decisdes politicas, quais sejam as trés
esferas do Poder — Executivo, Legislativo e Judiciario —, e, ainda, diante da opinido publica,
uma vez que, incentivada pelos porta-vozes de interesses, a sociedade pode atuar ativamente
para influenciar e pressionar as autoridades competentes para a tomada de deciséo.

Com vistas ao melhor entendimento das oportunidades de atuacdo, convém consignar
que o processo decisorio é composto fundamentalmente pelas seguintes etapas: a) defini¢do da
agenda publica; b) formulacdo de propostas; e c) efetiva decisdo, cada uma dessas comportando
estagios com procedimentos proprios. No Judiciario, se fazem necessarias algumas adaptacdes:
ha a definigdo das pautas, os ciclos de deliberacéo e, ao fim, a decisdo — o julgamento. Existem
também importantes momentos que antecedem e que sucedem esse processo, que S&o oportunos

a depender da natureza da atividade, se preventiva ou repressiva, conforme se expde adiante.

3.2.1 Da atuacdo no Poder Legislativo

O escopo de fungbes de competéncia do Poder Legislativo é indiscutivelmente
abrangente, n&o se restringindo a tipica atribuicdo de producéo legislativa®. Apesar disso, sabe-
se gue a elaboracédo de leis é sua atividade precipua, a qual envolve diversos estagios, que se
dividem, de modo geral, em trés momentos: o de elaboracao das propostas, o de discussdo e o
de votacdo — também compreendido como de decisdo, o fim primordial do legislador. Incidem,
nesse procedimento, interesses provenientes da sociedade, materializados em pontos de
discussdo e de ponderacdo postos na pauta legislativa (Sanson, 2013).

Em decorréncia disso, € dever do legislador sintetizar as demandas e as opinides que
forem submetidas a sua deliberacdo para, ap6s um esforco de filtragem das questdes, extrair um
norte condutor para suas resolucdes. Dai decorre que, ap0ds a realizacao de estudos, a confec¢édo
de pareceres e as exposi¢oes publicas feitas em plenario, devem estabelecer regras e diretrizes
que resultem da conjugacdo dos distintos anseios e opinides provenientes da sociedade?®.

Assim, no extenso caminho percorrido pelo projeto, que vai desde a sua propositura até a

%5 N&o ha aqui qualquer pretensdo de se desenvolver a fundo uma discussdo sobre as atribuicdes do Poder
Legislativo, mas apenas introduzir o assunto para situar a atuacdo dos representantes de interesses nesse nlcleo de
decisdo. O mesmo ocorre com 0s demais poderes.

% A contemplagéo desse pluralismo caracteristico de uma democracia é o que deveria ocorrer, a0 menos, em tese.
Sabe-se, todavia, que muitas legisla¢des, quando concebidas, ndo conseguem atender as demandas sociais.
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aprovacao nas Casas, ha um influxo consideravel de variaveis externas ao Legislativo (Sanson,
2013).

Nessa concepgao, o Legislativo constitui, de forma simultanea, um “6rgao do Estado™ e
um “orgao da sociedade”, a qual, inclusive, representa, o que faz com que suas decisdes nao
sejam, em principio, completamente unilaterais e autbnomas, mas, em parte, um reflexo da
sociedade. E nesse cenario que entra a atuacio dos representantes de interesses, que passam a
figurar como intermediarios da relacdo entre a coletividade e o Estado, reproduzindo as
diversidades presentes na sociedade e incidindo sobre o panorama politico (Sanson, 2013).

Tendo isso em vista, importa abordar como se da esta atuagcdo. Quanto a esfera de
incidéncia, os interesses organizados podem atuar tanto em nivel nacional, perante a Camara
dos Deputados e o Senado Federal, como em nivel subnacional, nas assembleias legislativas
estaduais e nas cdmaras municipais de vereadores. As a¢6es por eles desempenhadas podem ser
realizadas em qualquer uma das mencionadas fases do processo legislativo e da elaboragéo de
politicas publicas, mas ndo s6. O trabalho dos representantes também pode se voltar para
momentos anteriores ou posteriores, ndo se limitando a formulacdo, a discussao e a votacdo de
propostas (Mancuso; Gozetto, 2012).

Nesse ponto, a atuacdo dos representantes pode ocorrer ja na fase de escolha dos
decisores, visando favorecer a op¢do por aqueles que estejam mais alinhados com os interesses
representados. A referida atuacdo pode compreender desde a escolha das candidaturas,
incentivando que sejam apresentados pelos partidos candidatos favoraveis as causas defendidas,
até o proprio resultado das elei¢des, por meio de contribuicdes destinadas a garantir o éxito dos
candidatos apoiados, o que decorre, por exemplo, do estimulo ao financiamento de campanhas
e outras formas de prestacdo de apoio politico-eleitoral (Mancuso; Gozetto, 2012).

Apbs as eleicdes, mas ainda antes das etapas de tomada de decisdo, 0s representantes
podem direcionar seus esforcos para atrair parlamentares favoraveis aos seus pleitos a
importantes postos na respectiva Casa legislativa. E 0 que acontece quando 0s representantes
apoiam a escolha de certos legisladores a Mesa Diretora, a presidéncia de comissoes, a lideranca
das Casas e de partidos e a relatoria de proposi¢des estratégicas (Mancuso; Gozetto, 2012).
Podem ser citadas ainda, como atividades de articulagdo antecessoras, 0 estabelecimento de
aliangas e a colaboragdo na formulacéo do programa de determinado partido (Sanson, 2013).

Escolhidos os legisladores, a atuacéo se direciona aos estagios do processo decisorio,
que se inicia com a apresentagdo dos projetos. Esta ¢ a etapa de defini¢do da agenda, em que o
proposito é influenciar a escolha das teméticas que serdo submetidas & votacdo, com foco em

promover aquelas que sdo benéficas para os segmentos representados e afastar as que sao
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prejudiciais. Diversas séo as atividades que podem ser realizadas durante esta fase para atingir
o fim almejado: a) a andlise do atual cenario do segmento representado, com o intuito de
identificar ameacas e oportunidades e averiguar a pertinéncia dos interesses em relacao ao que
for verificado; b) o exame do atual panorama e a conjectura de quadros futuros, a fim de
discernir quais temas devem ser inseridos ou excluidos da agenda; c) a avaliacdo de possiveis
aliados que tenham interesse na inser¢do ou na exclusdo das mesmas temaéticas; e d) a realizagéo
de atividades que de fato influenciem as escolhas dos decisores, 0 que pode envolver o contato
direto ou indireto (Mancuso; Gozetto, 2012)

Definida a agenda, o trabalho dos representantes se volta as duas etapas seguintes: a
formulacdo das proposicOes e a tomada de decisdo em relacdo a uma legislacdo ou a uma
politica publica. Nessas ocasifes, objetiva-se alinhar tanto quanto possivel os projetos e a
decisdo dos interesses defendidos. Para tanto, diversas acdes podem ser executadas: a) o
monitoramento da tramitacdo dos projetos, pratica conhecida como tracking; b) a averiguacéo
do contetido e do impacto das proposituras; ¢) o estudo do contexto politico, em busca da
compreensdo da posicdo adotada por outros atores importantes; d) a definicdo de um
posicionamento diante das propostas, que pode ser neutro, favoravel ou contrario a estas, com
ou sem objecOes; ) a exposicdo do posicionamento adotado, divulgando-o para outros atores
do processo por meio estratégias de comunicacéo; f) a busca por aliados, da mesma forma que
ocorre na etapa de definicdo da agenda; e g) a apresentacdo das aspiracfes aos tomadores de
decisdo, o que pode ser feito de forma direta ou indireta (Mancuso; Gozetto, 2012; Sanson,
2013).

O contato com os decisores ¢ um dos momentos de maior relevo para a atuacdo dos
representantes, oportunidade em que empregam técnicas de persuasdo para efetivamente
influenciar as decisdes em um dado sentido, benéfico a um individuo, a uma empresa ou a um
grupo. Pode ser feito presencialmente, tanto em ocasides formais, como as audiéncias publicas,
quanto em situacdes informais, a exemplo de almogos, jantares e festas. Ha4 também o contato
ndo presencial, feito, comumente, por meio da apresentacdo das demandas a assessoria dos
decisores. Outra forma de encaminhar os anseios sem que haja contato presencial se da pela
divulgacdo por meios de comunicacdo, que podem atingir os proprios decisores, publicos aos
quais estes sejam sensiveis — ou seja, em relagcdo aos quais sua opinido importa — ou a opinido
publica, a qual aqui é destinada uma subsecéo especifica (Mancuso; Gozetto, 2012).

Destaca-se aqui a relevancia do contato nas audiéncias publicas e na ja& mencionada
Comissdo de Legislacdo Participativa, ocasides em que 0S representantes podem apresentar

pareceres tecnicos, exposicoes relevantes para guiar o rumo da decisdo no sentido almejado,
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sugestOes legislativas e propostas dos segmentos representados. Uma vez que atuam
ativamente, transpdem para o nucleo legislativo de decisdo a batalha travada pelos interesses
organizados, figurando o Poder em questdo como uma tipica arena politica, marcada pela tensdo
promovida por aqueles que pretendem alcancar politicas consonantes a causa defendida.

Posteriormente & etapa deciséria principal, como dito, 0s representantes de interesses
também possuem oportunidades de atuagdo. Exemplo disso € a fiscalizagdo do cumprimento da
medida tomada, que passa por avaliacdo constante. Outro exemplo sdo as atividades
empregadas para possibilitar a operacionalizacdo da execucdo de uma decisdo, como é 0 caso
dos atos seguintes a aprovacdo de uma lei, visto que algumas dependem de resolucgdes, decretos
regulamentares ou instru¢fes normativas (Mancuso; Gozetto, 2012).

Nessa ordem de ideias, as a¢des desenvolvidas fazem com que os atores inseridos nesse
processo envolvendo os representantes da sociedade civil e os tomadores de decisdo ganhem
visibilidade e causem impacto direto no contexto democratico. E inegavel que o Poder
Legislativo, responsavel pela tratativa de uma vasta gama de matérias, é palco primordial do
trabalho desenvolvido pelos representantes, que garantem a bilateralidade dos debates ao
transmitirem as opinides e aspiracdes de distintos interesses e da sociedade. Entretanto, ndo € o
unico Poder alvo dos representantes, que também tém incidéncia tradicional e expressiva no

Executivo.

3.2.2 Da atuacdo no Poder Executivo

O Poder Executivo, enquanto instancia decisoria, apresenta caracteristicas e aspectos
particulares que diferem do Legislativo e que, a seu modo, chamam a atencéo dos porta-vozes
de interesses. Em verdade, o Executivo, dentre os trés poderes, é 0 que esta sujeito, de forma
mais intensa, as investidas das forcas coletivas, que podem exercer influxos em indmeros
campos, desde a iniciativa orcamentéria até o veto presidencial. Entre esses aspectos, pode-se
citar sua atuacdo de maneira intermitente, sem interrup¢des, em circunstancias concretas e,
certas vezes, de oficio. De outro modo, ndo faz parte de suas caracteristicas a existéncia de
séries de debates e de amadurecimento de decisdes (Sanson, 2013).

Ha que se pontuar que possui uma configuracdo que faz com que precise lidar com uma
quantidade bastante elevada de projec6es provenientes da sua fungdo administrativa e daquelas
referentes aos atos de governo. No Brasil, considerando a forma de Estado federado, sua
arquitetura corrobora para a ampliacdo da area de influéncia, uma vez que a descentralizacéo

entre os niveis federal, estadual e municipal e a reparticdo de competéncias dai decorrente dao
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origem a decisdes que igualmente abrangem interesses nacionais, regionais ou locais, os quais
direcionam o exercicio da pressdo, que pode, inclusive, ser enderecada mutuamente e
concomitantemente a mais de um nivel de autonomia (Sanson, 2013).

Com o olhar direcionado a sua composicéo e, dessa feita, aos agentes que o integram, o
Presidente da Republica é a autoridade responsavel pela chefia do Poder no plano nacional; os
governadores no plano estadual; e os prefeitos no plano municipal. As chefias sdo auxiliadas
por ministérios, secretarias e, ocasionalmente, por érgdos que prestam consultoria e assessoria,
0s quais sdo geridos por autoridades nomeadas pelos chefes do Poder. Cada uma dessas
unidades conta com o aparato da Administracdo Publica direta e indireta, como as empresas e
fundacgdes publicas, autarquias e sociedades de economia mista. Somam-se a estes as agéncias
reguladoras, responsaveis pela fiscalizacdo das praticas de certos setores da economia. Frisa-se
que todos esses 6rgdos, autoridades e os funcionarios que integram a administracdo estdo
sujeitos aos influxos dos representantes de interesses.

Essa organizacdo conduz a uma arena de decisGes politicas que se multiplica e
possibilita que os cidaddos se aproximem do poder, atraindo também anseios de interesses
organizados a cada uma das unidades federativas e das suas respectivas maquinas burocraticas,
com agOes que vao depender da amplitude e da natureza do fim desejado. A inexisténcia de
uma ordem de relevancia entre 0s niveis governativos, uma vez que esta depende exatamente
do objetivo que se busca atingir, permite o uso de estratégias distintas no processo de escolhas
publicas, visto que as posi¢bes politicas assumidas por cada ente podem ser heterogéneas
(Sanson, 2013).

Especificamente no que tange a atuacdo dos representantes nessa esfera, € relevante
destacar que podem interpelar o Executivo quando este desempenha fungdo no processo
legislativo, ndo s6 nas ocasifes em que é autor da proposta, mas também no ato do veto ou da
sancdo do projeto e em outras fases que toma parte como interessado ou como arbitro dos
interesses em jogo. N&o se restringem, todavia, a participacdo do Executivo na elaboracdo da
legislagdo, pois visam influenciar de igual forma as decisdes administrativas. Como
mencionado acima, a influéncia pode ocorrer em todos os niveis federativos e diante de diversas
autoridades, desde os proprios chefes do Poder e autoridades de altos cargos administrativos
até funcionarios auxiliares da administra¢do direta ou indireta (Mancuso; Gozetto, 2012).

Assim como ocorre em relacdo ao Poder Legislativo, 0s representantes tém
possibilidades de operar nos momentos que antecedem as decisfes, no estagio de escolha ou
em situacdo posterior. Quando da atragdo de decisores favoraveis aquilo que é defendido,

durante o periodo de eleicéo, suas atividades se desenvolvem nos termos ja mencionados, com
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o intuito de influenciar na defini¢do das candidaturas e no proprio desfecho das elei¢Ges. Algo
que difere nessa instancia de poder é que outra forma de exercer a funcdo publica se d& por
meio da nomeacdo para ocupacao de funcdes de confianca, cargos auxiliares ou cargos em
comissdo. Logo, os representantes de interesses podem atuar com foco naqueles que tém
competéncia para nomear e exonerar, almejando que sejam escolhidos para os referidos cargos
decisores alinhados com as causas representadas (Mancuso; Gozetto, 2012). Na defini¢do da
agenda, as acOes sdo as mesmas desenvolvidas no processo legislativo, voltadas, porém, aos
atores do poder sob anélise.

Na fase decisoria, representantes de interesses tém possibilidades de operar nos estagios
de ideacdo de programas, projetos e politicas publicas, e nos seus periodos de implementacéao
e execucdo, porque frequentemente envolvem atos administrativos, como a realizacdo de
compras, a contratacao de obras e servicos, a emissdo de licencas e permissdes, a consolidacdo
de convénios e concessdes e a cessdo de créditos e empréstimos (Mancuso; Gozetto, 2012).
Como sabido, é possivel que o contato seja direto, feito com os chefes do Poder e os demais
ocupantes dos cargos publicos, ou indireto, por intermédio das assessorias ou a partir do
insuflamento da opinido da coletividade, que sera a responsavel pelo emprego da pressao.

A titulo exemplificativo, cita-se que, no contexto da aprovacao da Lei n°® 14.785/2023
(Nova Lei dos Agrotoxicos), de acordo com dados divulgados em relatério que compbe o
projeto Lobby na Comida, produzido pela Fiquem Sabendo em parceria com O Joio e O Trigo,
no periodo entre outubro de 2022 e agosto de 2024 foi verificada a ocorréncia de ao menos 752
compromissos que contaram com a participacdo de lobistas ou empresas defensoras ou
produtoras de agrotoxicos nas agendas do Executivo federal. Um em cada cinco dos referidos
encontros ocorreu entre abril e maio de 2024, periodo em que o Congresso Nacional analisou
17 vetos do governo a lei mencionada. Em maio de 2023, més em que foram realizadas reunides
no Ministério da Fazenda para deliberar sobre a criacdo do Imposto Seletivo — tributo que incide
sobe produtos prejudiciais a0 meio ambiente e a salde —, ocorreram 50 compromissos, de
acordo com registros oficiais (Fiquem Sabendo, 2024)?’.

Como se pode ver, o Poder Executivo € uma seara de suma importancia para a

articulacdo dos interesses organizados, viabilizando a interlocucéo entre estes, 0s governantes

27 A Fiquem Sabendo é uma organizacédo sem fins lucrativos especializada no acesso a informages publicas e O
Joio e O Trigo um projeto de jornalismo investigativo que se dedica as questdes relacionadas a alimentagdo, a
salde e as respectivas indUstrias. Em parceria, produziram trés relatérios que compdem o projeto Lobby na
Comida, cujo objetivo foi apresentar o contexto envolvendo os grupos de interesse da industria alimenticia e os
agentes publicos no processo de tomada de decisdo acerca do registro, da fiscalizacdo e da tributagcdo de
agrotdxicos no Brasil, tendo em vista a promulgacéo da Lei n® 14.785/2023 (Nova Lei dos Agrotoxicos).
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e outros atores politicos de destaque para o governo. Espera-se que a Administracdo Publica,
em uma democracia, esteja atenta e aberta a cooperacdo proporcionada pelos representantes,
posto que ndo ha Poder capaz de absorver e gerenciar, em sociedades complexas, a integralidade
dos enredamentos das variadas dimensdes sociais que necessitam de regulacao.

Ante o0 exposto, tem-se que o Executivo e o Legislativo sdo alvos tradicionais dos
representantes de interesses. Apesar disso, com o crescente alargamento da judicializacdo da
politica, outro ndcleo de decisdo passou a integrar os focos de atuacdo dos representantes: o

Poder Judiciario.

3.2.3 Da atuacdo no Poder Judiciario

O Poder Judiciério é tradicionalmente concebido como uma esfera neutra, tratando-se,
conforme preleciona a doutrina cléssica da separagdo dos poderes, de uma potestade “nula”,
distante das influéncias e intervencdes politicas, cabendo aos magistrados apenas executar a lei,
dizer o direito e nada além disso. A essa no¢ao esta associado o seu fim precipuo de regular as
dindmicas sociais e a incumbéncia de oferecer solucdes a conflitos entre as partes que figuram
em um processo, incorporando o papel de pacificador da comunidade (Guimaraes, 2020;
Sanson, 2013).

Contudo, esse entendimento, com as complexidades advindas das relagdes politicas,
sociais e econdmicas, caiu por terra. A partir do século XX, o Judiciario passou a ocupar uma
posicdo de destaque no centro das relagGes institucionais, atuando como contrapoder, aquele
que absorve entraves politicos, exerce controle sobre os atos normativos dos outros poderes e
que, até mesmo, produz normatividade?. A esse fendmeno da-se o nome de judicializagdo da
politica, verificado quando o poder dos magistrados passa a incidir em um campo de atuacdo
alargado, que engloba competéncias que excedem a usual funcdo jurisdicional, aquelas
atribuidas originalmente ao Executivo e ao Legislativo. Associa-se parte dessa mudanca a
ampliagdo do controle de constitucionalidade e das hipdteses de manejo dos remédios
constitucionais (Sanson, 2013).

E nessa medida que os 6rgdos julgadores passam a se distanciar da sua tipica

28 Essa invasdo de competéncias e, sobretudo, o ativismo judicial que disso decorre, sdo questdes alvos de duras
criticas, tanto porque a interferéncia do Judiciario nas atribui¢cdes do Legislativo e do Executivo avancaria sobre
as vontades de representantes que foram eleitos pelo povo, quanto porque 0s magistrados ndo estariam sujeitos a
avaliacOes constantemente feitas pela populacédo e, em razéo disso, ndo poderiam ser responsabilizados pelas suas
decisdes. Apesar deste trabalho ndo se prestar a uma andlise critica desse aspecto, importa indicar as consideracfes
gue muito sao feitas pelos cientistas politicos e pelo cidaddo comum.
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neutralidade e incorporam func@es politicas, recaindo sobre eles expectativas e pressdes sociais
quanto ao rumo dos assuntos politicos e as criticas ou o reconhecimento que resultam do
sucesso ou do fracasso da conducdo do governo. Diante desse cenario, a atividade dos
representantes se volta ndo mais apenas aos chamados Poderes Politicos, mas também ao Poder
Judiciario. Dois dos motivos citados como atrelados a essa movimentacao sdo: a) a busca pelo
espaco institucional que melhor atenda os interesses na contestacdo de politicas publicas —
fendmeno chamado de venue-seeking?®; e b) o bloqueio dos meios de acesso as outras instancias
de poder (Sanson, 2013; Taylor, 2007). Por certo também que em quanto mais espacos atuarem,
maior séo as chances de terem seus pleitos atendidos em algum deles.

Tendo em vista a estrutura do Judiciario, os representantes podem se dirigir aos 6rgaos
de primeira e segunda instancia e a Justica Comum ou a Especializada. No jogo de interesses
politicos, porém, destaca-se o papel da Justica Federal, principalmente, do Supremo Tribunal
Federal. Determinado destaque se da por alguns motivos: primeiro, porque passou a tomar
decisdes sobre politicas publicas; segundo, por salvaguardar os direitos humanos e a
Constituicdo, carta em que o direito e a politica se fundem; terceiro, porque passou a contar
com instrumentos que propiciam e facilitam a interlocucdo com a sociedade e 0s grupos de
interesse e de pressdo, como as audiéncias publicas e os amici curiae. Assim, o Tribunal
Constitucional comecou a ser reconhecido e visto pela sociedade, pela midia e por outros
agentes sociais como um ator politico central no pais (Guimaraes, 2020; Sanson, 2013; Taylor,
2007).

A respeito dessa atuacao do Judiciario como ator politico, Matthew M. Taylor (2007, p.

237) cita alguns exemplos:

[...] em 2005, o Judiciario federal aprovou uma grande aquisicdo empresarial pela
Nestlé, revertendo decisdo do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — Cade,
que havia rejeitado a operacdo; o STF interrompeu as investigacfes de corrupcdo
dentro do Congresso durante 2006; juizes federais tém forcado governos estaduais a
honrarem precatdrios cujos valores sdo estimados em até US$ 20 bilhdes por ano; o
STF negou, retroativamente, um aumento do Programa de Integracdo Social —
P1S/Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social — Cofins em uma
decisdo cujo custo, em tese, poderia chegar a quase 11% do total de tributos federais
arrecadados; e assim por diante.

Isto posto, o Poder é constantemente acionado pelos representantes para se manifestar
sobre politicas publicas contenciosas e, com mais expressao nas ultimas décadas, para decidir

sobre questdes que guardam dimensdo politica. No primeiro caso, o Judiciario tem a

29 Considerando os esforcos de atuaciio, consiste em buscar o local que melhor convém, na tradugio literal “procura
de local”.
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possibilidade de agir influenciando os debates das politicas publicas em momento anterior a
elas serem aprovadas, bem como no processo de implementagéo para alterar suas regras ou o
rumo das suas consequéncias. Sob essa Otica, 0s juizes e ministros podem influir sinalizando
suas preferéncias por meio de manifestacdes publicas ou em reunides a portas fechadas com os
demais Poderes e, mediante ferramentas formais, a exemplo de liminares® e pedidos de vista
em processos em curso, podem acelerar ou protelar uma decisdo que impacta em certa politica
(Taylor, 2007).

Quanto ao segundo ponto, a partir da analise de casos concretos e, especialmente, de
acOes do controle concentrado de constitucionalidade, o Judiciario pode proferir decisdes com
repercussodes politicas, passando a integrar disputas que envolvem os interesses vencidos®! nas
Casas Legislativas (Sanson, 2013). Nesse caso, ao decidirem de um ou de outro modo,
impactam em um terreno marcado pela presenca de forcas dispares, que defendem posicdes em
relagdo a tematicas transcendentes dos pontos de vista econdémico, social e politico. Alguns
exemplos de decisdes nesse sentido sdo o reconhecimento da unido homoafetiva, na ADI 4277
e na ADPF 132, e a criminalizacdo da homofobia e da transfobia, com enquadramento nos
crimes previstos na Lei do Racismo (Lei n® 7.716/1989), na ADO 26.

Acerca deste aspecto, vale destacar desde logo que a atuacdo dos representantes de
interesses encontra respaldo categorico nas portas de acesso ao processo objetivo, que trata de
temas de interesse coletivo e, por isso, gerais, dando origem a decisdes cujos efeitos s@o
vinculantes e erga omnes, devendo ser observada pela Administracdo Publica e pelos demais
Orgdos jurisdicionais. Isso porque, conforme se vera, as oportunidades de abertura sdo
regulamentadas e bem definidas (Guimarées, 2020; Sanson, 2013).

Levando isso em conta, as principais formas de atuacdo dos representantes no Judiciario
e, em especial, no STF, sdo: a) o patrocinio de a¢des judiciais; b) a apresentacdo de amicus
curiae; ¢) a manifestacdo em audiéncias publicas; d) a realizacdo de reunides de despacho com
0S juizes ou 0s ministros em seus respectivos gabinetes; €) a exposicdo de memoriais e pareceres
técnicos; e f) a participacdo como terceiro interventor, quando possivel (Guimarées, 2020).

No tocante a primeira hipdtese, nos casos concretos, o patrocinio de agdes se da

30 Como exemplo, Matthew M. Taylor (2007) cita a liminar concedida pelo ministro Marco Aurélio de Mello, a
qual paralisou a votacdo da primeira reforma da Previdéncia que ocorreu no governo do presidente Fernando
Henrique Cardoso. Somente apds a revogacdo da liminar por decisdo colegiada do STF é que a votacdo foi
retomada.

31 Sabe-se que, em teoria, as agOes do controle concentrado de constitucionalidade ndo se caracterizam como
verdadeiros litigios, posto que ndo hé conflito entre partes, mas sim a verificacdo da (in)constitucionalidade de
uma norma em abstrato. Apesar disso, passaram a acoplar uma série de interesses que vao além do fim ao qual se
prestam as agdes, razdo pela qual o termo “vencidos” ndo se mostra inadequado. Essa questdo, porém, ainda ¢
espinhosa.
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mediante o fomento da parte que detém legitimidade para mover o litigio, enquanto nos casos
do controle concentrado o patrocinio se volta a atuacdo dos legitimados a propositura das acdes,
aqueles previstos no rol de incisos do art. 103 da CF (Guimardes, 2020). A apresentacdo como
amicus curiae, por sua vez, ¢ um mecanismo de atuacao de destaque, pois, nos termos definidos
nas Leis n.%s 9.868/99 e 9.882/99 e no Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal (RIST),
conforme j& abordado, possibilita que agentes da sociedade civil com conhecimento técnico e
autoridade sobre a matéria posta em andlise participem dos julgamentos como colaboradores.
Nessa oportunidade, associacfes, organizacdes e outros atores solicitam o direito de intervir
nas deliberacdes para expor informacGes que, apesar de técnicas, sustentam o posicionamento
por eles adotado.

Cita-se, como exemplo, a intensa participacdo de representantes de interesses como
amicus curiae na ja mencionada ADI 3.510, que versou sobre a controvérsia do uso de células-
tronco embrionarias para fins terapéuticos. No processo do controle concentrado de
constitucionalidade, manifestaram-se entidades e especialistas representantes de diferentes
segmentos, 0s quais se posicionaram a favor ou contra a procedéncia da a¢do conforme a causa
defendida. Participaram, de um lado, organizacdes religiosas, como a Conferéncia Nacional dos
Bispos do Brasil (CNBB), e organizagfes pro-vida, como o Movimento em Prol da Vida —
MOVITAE e, de outro, instituicGes como a ANIS — Instituto de Bioética, Direitos Humanos e
Género e outras entidades em defesa dos direitos humanos, a exemplo da Conectas Direitos
Humanos (Brasil, 2025d).

O mesmo ocorre nas audiéncias publicas, convocadas, como anteriormente exposto,
pelo presidente do tribunal ou pelo relator do processo para que pessoas ou agentes qualificados
cooperem com a corte por meio da prestacdo de informacdes para instruir 0s autos, que tratam
de questdes relevantes do ponto de vista do interesse publico. Essa arena é igualmente oportuna
as estratégias dos representantes, que podem se manifestar prestando informacdes favoraveis
aos seus objetivos, bem como é propicia aos ministros que pretenderem mapear 0s grupos que
possuem interesse em ouvir e, por conseguinte, que estdo aptos a enrijecer a autoridade da
decisdo (Guimarées, 2020)%2.

A realizacdo de reunifes com os ministros em seus gabinetes ou a entrega de memoriais

s80 encontros presenciais para a exposi¢do de razdes diretamente aos magistrados, embora nem

32 Além da ADI 3.510, outros julgamentos que contaram com a participacdo expressiva de representantes de
interesses nas audiéncias publicas foram os realizados na ADPF 54, que discutiu acerca da interrupgao da gestacao
de fetos anencéfalos, e a ADPF 186, a qual tratou da politica de cotas-étnico raciais para 0 acesso ao ensino superior
(Mancuso; Gosetto, 2012).
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todos aceitem realizd-las ou, quando admitem, imp&em objetividade e observancia ao
contraditorio judicial (Guimardes, 20020). Ha, ainda, a possibilidade de ndo serem realizadas
pessoalmente, mas sim intermediadas pelas assessorias. J& o instituto da intervencdo de
terceiros, apesar de vedado nas acBGes do controle concentrado de constitucionalidade, com
excecdo do amicus curiae e de perito ou grupo de peritos eventualmente designados, é aceita
em processos subjetivos, nos casos em que 0s interesses transcendentes as partes podem ser
afetados pela deciséo judicial.

Uma vez que essas oportunidades de acesso sdo formalizadas mediante regras e
procedimentos estabelecidos em normas gerais ou nos préprios regramentos internos dos
tribunais, verifica-se que a atuacao dos representantes no Judiciario e, particularmente, no STF,
é mais regulamentada do que a que se desenvolve nos outros poderes. Excetuam-se dessa
constatac&o as reunides que podem ser realizadas nos gabinetes dos ministros® e a distribuicéo
de memoriais®, dado que seus procedimentos ndo estdo expressamente previstos em leis ou
regras internas.

Em seus textos e em seus discursos, boa parte dessas ferramentas a disposicao dos
representantes funcionam conforme a légica do direito. Com isso, exigem capacidade
postulatdria, conferida aos advogados e as advogadas, e prescindem da utilizacdo de linguagem
juridica. Uma excecdo a regra diz respeito as audiéncias publicas, para as quais ndo se exige
capacidade postulatéria e cuja linguagem a ser utilizada fica a critério do participante
(Guimaraes, 2020).

Ante essa exposicao, considerando a crescente necessidade de acomodar o pluralismo
de demandas em um arranjo democratico e a hodierna postura do Poder Judiciario diante desse
cenario, uma visao estanque das dinamicas que se fazem presentes na esfera judiciaria ndo é
mais adequada. Em razdo da ampliacdo do seu papel como ator politico e das regras de abertura
ao centro das decisdes, o Judiciario tornou-se palco de extrema relevancia para a atuacao dos
representantes. Além do referido poder, por meio de estratégias gradualmente incorporadas,

outro alvo foi incluido na mira dos representantes, qual seja a opinido publica.

33 No “Guia do Advogado”, disponivel na biblioteca digital do STF, apesar de estar desatualizado, o item 6.5
oferece instrugdes para 0 agendamento de audiéncias com os ministros. A solicitagdo de agendamento pode ser
feita por e-mail especifico ou, no caso de alguns poucos ministros, por contato telefénico.

34 Também no “Guia do Advogado”, o item 6.3 detalha como os memoriais podem ser entregues aos ministros.
Ha possibilidade de apresentacdo no gabinete ou nas sessdes de julgamento aos assessores dos ministros.
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3.2.4 Da atuacdo na opinido publica

O olhar para a atuacdo dos representantes de interesses se limitou, durante muito tempo,
as acOes empreendidas com o intuito de influenciar os Poderes Politicos, nos modos aqui ja
expostos. Também como visto, com as transformagdes sociais e politicas ao longo do curso
historico, a atencéo dos representantes de interesses passou a ser gradativamente direcionada a
novos atores de destaque. Dessa forma, os mecanismos de incidéncia por eles adotados se
expandiram e a opinido publica®, fator desde sempre relevante no contexto politico, foi
integrada aos alvos de influéncia (Sanson, 2013).

S&o inimeras as defini¢des utilizadas para conceituar o que vem a ser a opiniao publica.

Nas palavras de Cristiane Avizu (2007, pp. 124-125), a opinido publica

[...] é opinido e publica; uma opinido ndo é uma afirmacdo exata, ndo é verdade
absoluta, portanto permite tanto sua discussao como sua discordancia, dentre outros,
quanto ao adjetivo publica, esse refere-se a ndo ser ela privada, esta a tratar de algo
que seja publico, que importa a uma gama numerosa de individuos e ndo somente a
um circulo restrito de pessoas.

Outra definicao possivel é oferecida por Alexandre Sanson (2013), que aponta que a
opinido publica é a condensacao ndo estatica das expressdes firmadas por diversos grupos sobre
as variadas questdes inerentes as suas realidades. E formada, sob esse ponto de vista, por
inclinacdes dos individuos e impulsionada por fatores e atores informativos, como o0s meios de
comunicacdo e as campanhas publicitarias, os quais sdo absorvidos pela populacdo. Esse
conjunto de pessoas gera o0 agregado de opinides individualizadas e da origem a opinido publica
(Sanson, 2013).

Antes de conhecer como se da de fato a atuacdo dos representantes nessa seara, faz-se
necessaria a compreensao de que a opinido pablica figura como importante forca governante,
porque relativiza a centralidade do Estado, de maneira que seu poder deve apresentar
correspondéncia com a vontade popular que o legitima, sendo essa sintonia indispensavel para
a manutencdo da coesdo estatal e do convivio em sociedade. E levando isso em consideragio
gue os agentes representativos ndo podem prescindir da simpatia da coletividade para satisfazer
seus designios (Sanson, 2013).

O objetivo passa a ser o de influir na opinido publica, ndo somente para que as

%5 Como dito no capitulo introdutdrio, ndo faz parte do escopo desta monografia fazer uma analise critica
aprofundada das problematicas que circundam o jogo politico. Apesar disso, reconhece-se que a opinido publica é
fortemente disputada pelos interesses organizados, que, certas vezes, lancam méo de estratégias ilegitimas para
manipula-la, como é o caso das fake news.
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pretensdes cheguem até o plblico, mas, principalmente, para que alcancem o poder publico. E
que o exercicio dessa influéncia estad intimamente ligado ao propoésito de pressionar
indiretamente o poder, uma vez que € muito custoso para este tomar decisdes contrarias ao
posicionamento defendido por grupos que contam com expressivo apoio da opinido publica.
Essa forma de proceder pode ser utilizada tanto para constranger como para persuadir as
autoridades publicas a cederem as vontades dos representantes (Avizu, 2007; Sanson, 2013).

Os interesses organizados criam no meio comunitario 0 ambiente propicio para conduzir
a autoridade politica em sentido favoravel aos seus pleitos, fazendo com que a pressdo seja
proveniente da sociedade e ndo do proprio grupo ou de seus integrantes. Reconhece-se, assim,
que a soberania se assenta na opinido publica e alcancar a meta de controla-la é algo benéfico
a qualquer grupo, posto que atuara como mecanismo mediato de pressdo sobre o governo,
ressoando os interesses sustentados pelos representantes. Logicamente, aqueles que tém maior
potencial de conquistar e influenciar a opinido da populagéo sdo os que possuem mais chances
de éxito (Avizu, 2007; Sanson, 2013).

A conquista do apoio da opinido publica, entretanto, € um trabalho arduo, ja que o
objetivo é tornar um assunto que a principio se restringe a um grupo especifico em uma pauta
de apelo geral e de implicacéo eleitoral, alcangando amplo respaldo do povo no que tange a
interesses que, usualmente, cativam apenas parcela setorizada da populagdo. Em uma sociedade
de massas, isso exige que sejam feitos ajustes significativos nas taticas utilizadas, voltando-se
a identificacdo dos recursos passiveis de promover o convencimento (Sanson, 2013). Fi€is a
esse proposito, os representantes identificaram a grande potencialidade dos meios de
comunicagéo para o cumprimento dessa tarefa.

O réadio, a televisdo, o jornal, a internet e a imprensa de um modo geral — meios de
comunicacdo em massa —, proporcionam a rapida difusdo e a amplificacdo de informacoes, 0
que faz com que representem um fator bastante importante para a atuacdo dos representantes.
De certo modo, a imprensa forma e molda a opinido e as crencas do publico, repercutindo na
maneira como as tematicas serdo percebidas, tratadas e debatidas no meio social. Por isso, no
processo que envolve o exercicio da influéncia, o valor dos meios de comunicacéo é facilmente
percebido pelos interesses organizados, ja que a midia pode participar de forma ativa da
conscientizacdo da sociedade ao disseminar os pontos de vista dos grupos ou ao estender e
prolongar debates que os envolvam (Avizu, 2007).

Com o intuito de atingir uma grande quantidade de pessoas, € nesse meio que parte da
atuacdo dos representantes se realiza: sdo feitas publicacbes em jornais, aluguéis de espagos em

paginas de revistas e periddicos, campanhas no radio e na televisdo visando a publicidade das
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suas causas, dentre outras estratégias comunicativas. Além disso, é possivel que mobilizem a
opinido publica de outras formas, a exemplo da organizacdo de manifestacBes e passeatas, de
abaixo-assinados, campanhas de correspondéncias por cartas, e-mails ou telefonemas,
incentivando a populacdo a direciona-los aos agentes e 6rgaos publicos e a distribuicdo de
cartilhas e panfletos (Avizu, 2007; Mancuso; Gozetto, 2012; Sanson, 2013).

Cabe frisar que, para 0 sucesso dessas atividades, tendo em vista seus impactos no
publico, os representantes devem se atentar para a imagem dos seus projetos, produzindo algo
que seduza e gere interesse, para as técnicas de linguagem, explorando tanto a racionalidade
quanto aspectos emocionais, e para 0 método utilizado, ponderando as repercussdes que
desejam gerar. (Sanson, 2013). Isso porque, de forma inegavel, a opinido publica é, por vezes,
uma ferramenta crucial para a concretizacdo das vontades relativas a representacdo de

interesses.

3.3 IMPACTOS E EFEITOS: CONTRIBUICOES E PATOLOGIAS

Como dito, no Brasil, tomando como base 0 senso comum, a representacdo de interesses
nos nucleos de deciséao politica, da forma que foi apresentada, é associada, muitas vezes, a um
jogo de “tudo ou nada”, em que determinada pratica é vista exclusivamente sob uma Otica
negativa, sendo alvo de preconcepces acerca da sua (i)licitude, enquanto outras sao percebidas
como legitimas e, portanto, autorizadas ao exercicio da defesa de causas e de ideias.

O quebra-cabeca politico, entretanto, € muito mais complexo do que se costuma
vislumbrar, o que torna generalizagcbes em torno dos fendmenos inerentes a esfera pablica e
politica equivocadas. Assim, afirmacdes feitas a partir de no¢bes baseadas em uma dicotomia
de bem versus mal padecem do necessario senso acurado para compreender que se esta diante
de manifestaces multifacetadas e que a linha que separa o exercicio licito das atividades de
representacdo da pratica ilicita é, por vezes, ténue.

Postas essas consideracOes, ha contribuicdes e patologias decorrentes de cada uma das
formas de representacdo, haja vista que nenhuma delas € naturalmente licita ou ilicita, boa ou
ruim. O que é preciso considerar é que, uma vez que a atividade carece de regulamentacéo no
pais, existem ‘““areas de penumbra” que dificultam a aferi¢do do seu carater, questdo que sera
desenvolvida de forma apropriada no capitulo quarto. Aqui, cumpre apresentar e destacar
alguns beneficios, bem como algumas das degeneracdes compartilhadas pelos representantes
de interesses.

Primeiro, a representacdo de interesses desempenhada por lobistas e por grupos de
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interesse e de pressao opera como um mecanismo complementar a representacao institucional,
criando mais um canal de interlocugdo entre o povo e os governantes, ampliando também a
extensdo de possibilidades de participacdo politica. De um lado, se 0s grupos precisam do
Estado para atingirem seus objetivos e alcancarem resultados relevantes em relacéo a certas
politicas publicas, de outro, 0 governo conta com importante cooperagdo e fornecimento de
informacdes técnicas para auxiliar e embasar a tomada de decisdes (Sanson, 2013).

Em um regime democratico, 0s grupos de pressdo se mostram indispensaveis ao
processo politico, uma vez que a traducdo dos anseios populares em decisfes se torna mais
dificil quando néo ha articulacdo. Os grupos detém capacidade, nessa medida, de introduzir no
debate politico as intelec¢des e vontades que representam de forma coerente, transformando-as
em verdadeiras demandas e aproximando as decisdes das predilecbes dos interesses
organizados e o governo da sociedade civil (Sanson, 2013).

Conforme apontam Norberto Bobbio, Nicola Matteucci e Gianfranco Pasquino (1998,
p. 570), “os sistemas democraticos contemporaneos funcionariam pior se ndo existissem 0s
Grupos de pressdo”, isso porque os partidos politicos, representantes institucionalizados,
tendem a concentrar as questdes politicas em periodos eleitorais e debaté-las com ndo muita
frequéncia. Sendo assim, ndo é incomum que os partidos ndo estejam em sintonia com novas
reivindicagdes e necessidades que urgem da sociedade, lacuna que é preenchida pelos grupos
de pressdo, que operam com mais constancia e especificidade (Bobbio; Matteucci; Pasquino,
1998).

A transmissdo dessas vontades e de informacdes qualificadas para apoiar as decisdes
que precisam ser tomadas pelos governantes, mediante a intervengdo dos grupos, dos lobistas
ou das acOes de advocacy, torna 0 processo menos custoso, uma vez que de outro modo a
aquisicdo dos conhecimentos necessarios para ampara-lo seria muito mais dispendiosa (Bobbio;
Matteucci; Pasquino, 1998). Proporcionam, nessa perspectiva, respostas mais rapidas e
eficientes as demandas da sociedade, figurando como pecas-chave no cenario democratico.

O lobby, por exemplo, por ser uma representagdo revestida de tecnicidade e
especializacdo, possui natureza bastante distinta da representacdo realizada pelos politicos
eleitos, que ndo é especializada, considerando que ndo é possivel que conhecam profundamente
todas as tematicas postas a sua apreciacdo ou que destinem igual grau de atencdo a cada uma
delas. Esse nivel de conhecimento, alias, & ndo sO benéfico, vez que proporciona o
aperfeicoamento de politicas publicas, como parte das vezes € crucial para defini¢ces
legislativas e administrativas (Graziano, 1999). Nessa légica, ao oferecerem material aos

agentes politicos e aos magistrados, contribuem para decisdes melhor embasadas sobre as
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diversas pautas que figuram na agenda.

Outra contribuigdo positiva do lobby licito se da perante a opinido publica e a sociedade
de um modo geral. Da mesma forma que o fornecimento de informacgdes beneficia os
governantes, o lobbying pode contribuir para o refinamento da opinido publica ao transmitir e
difundir conhecimentos que enriquecem o panorama disponivel a percepcao coletiva. O lobby
pode possibilitar também que os interesses organizados experienciem a realiza¢do de integrar
0 jogo politico, por meio da exposicdo publica e da defesa aberta de suas opinides, fortalecendo
0 sentimento de pertencimento dos grupos a comunidade politica e colaborando para a
legitimacdo do sistema (Mancuso; Gozetto, 2011).

De outro modo, se é verdade que nenhuma das atividades é naturalmente ilicita, decerto
gue também é possivel, como ja ocorre, que resultem, a partir de suas degeneragdes, em uma
série de problemadticas, manifestacbes a margem das “regras do jogo democratico”. A
representacdo dos interesses organizados, as vezes, assume a forma de préticas proibidas pela
legislacdo, como corrupcgdo, trafico de influéncia, fraude de concorréncias publicas, dentre
outros crimes contra a administracdo publica. A falta de transparéncia faz com que existam
“areas cinzentas”, de tal forma que as contribui¢cdes cedem lugar as patologias (Mancuso;
Gozetto, 2011; Graziano, 1999).

De maneira ainda mais expressiva em periodos eleitorais, a interacdo entre 0s
representantes e os membros do poder publico pode resultar em trocas desonestas de favores,
com o financiamento de campanhas eleitorais de um lado e a oferta de beneficios pessoais de
outro, o que ultrapassa as fronteiras da impessoalidade e da moralidade administrativas. Ndo é
incomum que sejam divulgados pela midia escandalos politicos nesse sentido, fator que
concorre para a estigmatizacao de atividades como o lobby (Mancuso, Gozetto, 2011; Graziano,
1999).

Quando do contato direto com os decisores em situacdes informais, é também alvo de
controvérsia o patrocinio de viagens, festas e jantares oferecidos pelos representantes aos
decisores, sob pretextos, em tese, justificaveis, com o objetivo de torna-los simpatizantes do
interesse defendido. Essa conduta leva ao questionamento: em que medida isso difere de
praticas ilicitas?

Ha outros problemas provenientes da representagdo que ndo consistem em crimes
propriamente ditos, mas que também sao vistos como prejudiciais ao ideal funcionamento do
sistema politico. O fenbmeno chamado revolving door, do inglés porta giratoria, € um desses
exemplos, dando nome a pratica da contratagdo, de um lado, de profissionais que possuem

experiéncia no setor privado por parte do governo, que visa fortalecer vinculos com setores que
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apoiaram campanhas eleitorais, inclusive financeiramente, e, de outro, a contratagdo, por
organizacOes do setor privado, de lobistas que j& exerceram funcgdes publicas e que, por isso,
possuem afinidade e influéncia em relacéo ao governo, com o intuito de receberem informacdes
privilegiadas e terem vantajoso acesso ao poder (Sanson, 2013).

Ao atuarem com o objetivo de influenciar a opinido puablica, se, como dito, podem
contribuir para o seu refinamento, é possivel, da mesma forma, que transmitam fatos
manipulados ou que retenham informacdes relevantes. Essas condutas dissimulam a realidade
fatica, o que impossibilita a coletividade de fazer escolhas conscientes e adequadas, cerceando
a autonomia deliberativa e se distanciando dos propdsitos democraticos (Sanson, 2013).

Além disso, é possivel citar duas outras questdes que apesar de ndo serem proibidas,
mostram-se negativas: a) o desequilibrio entre interesses organizados mais fortes e mais fracos;
e b) a consequente concessdo de privilégios injustificaveis agueles mais fortes. No tocante a
primeira, é certo que ha uma diferencga na capacidade de organizacédo e de captacdo de recursos
entre os diversos segmentos sociais, 0 que faz com que grupos menos difusos e pouco
numerosos possuam maior facilidade de se mobilizarem, de modo coeso, com vistas a
constituirem lobbies em busca de vantagens para seus integrantes (Mancuso; Gozetto, 2011).

Os grupos que contam com mais recursos financeiros também tém maior influéncia,
considerando que o dinheiro é um dos mais poderosos recursos politicos, podendo ser utilizado
para a contribuicdo com campanhas eleitorais, a contratacéo de lobistas habilidosos e mais bem
qualificados, o patrocinio de pesquisas técnicas e robustas, a contratacdo de campanhas
publicitarias, dentre outras facilidades. Com isso, 0s grupos mais bem financiados dispdem de
condicBes mais favoraveis para a formacéao de lobbies influentes (Mancuso; Gozetto, 2011).

Esses fatores levam a outra questéo, posto que o desequilibrio em favor de lobbies mais
fortes, que atuam em prol de interesses “especiais”, pode acarretar concessdes de privilégios
indefensaveis, ainda que estes sejam obtidos por meio legal. Exemplo disso é o que ocorre
quando recai sobre a maior parte da sociedade uma elevada carga tributaria, enquanto certos
setores empresariais passam a receber beneficios tributarios ndo justificaveis, em razéo da
aprovacdo de determinada legislacdo. Medidas como essas sdo aprovadas sem a transparéncia
necessaria e sem evidéncias que demonstrem que sdo efetivas, eficientes e eficazes no que se
propdem, sacrificando a maioria da populacdo em detrimento do oferecimento de beneficios
particulares aos grupos (Mancuso; Gozetto, 2011).

Diante do exposto, dado que os interesses organizados sdo elementos-chave no
panorama politico e que os beneficios provenientes da representacdo nao anulam os maleficios

e vice-versa, surgem importantes questionamentos: se a atividade €, ao mesmo tempo,
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fundamental para o atual sistema democratico, mas também comporta degeneragdes nocivas ao
regime, quais sdo os seus limites? Se estes ndo estiverem bem definidos, qual o cenério da
regulamentacédo no pais? Inexistindo regulamentacao, € algo que se faz necessario? E, mais do
que isso, diante de uma morosidade legislativa, quais s&o os possiveis caminhos? E o que se

busca responder no proximo capitulo.

4 OS LIMITES DA REPRESENTACAO DE INTERESSES ANALISADOS SOB A
PERSPECTIVA DO CENARIO BRASILEIRO DE REGULAMENTACAO

Ante 0 exposto nos capitulos anteriores, foi assentado que a representacdo de interesses,
concebida como a atividade desenvolvida com o intuito de influenciar decisdes politicas, €
exercida em um contexto democratico, que garante a grupos e individuos direitos e liberdades
que permitem a participacdo na vida politica e a defesa de causas e interesses em nome proprio
ou de terceiros. Essa representacdo incorpora diferentes formas, séo elas os grupos de interesse
e de pressdo, o lobby e as praticas de advocacy, e pode ser desempenhada no ambito dos trés
Poderes e perante a opinido publica, com o emprego de diferentes acOes e estratégias. Além
disso, pode proporcionar tanto contribui¢des positivas quanto impactos negativos, quando é
desvirtuada.

Com essas nogdes consolidadas, importa agora cumprir o papel fundamental ao qual se
presta esta monografia. Dessa forma, pretende-se, nesta etapa, oferecer resposta ao
guestionamento central do trabalho, assim como aqueles que contribuem para a sua elucidacéo,
e apurar se a hipdtese adotada neste estudo se confirma ou ndo. Fiel a esse objetivo, o presente
capitulo contém trés secGes. A primeira se dedica a discussao e a analise dos limites e do cenario
de regulamentacdo da representacdo de interesses no pais, com a apresentacdo de propostas
reguladoras. A segunda cuida da exposicao de percepcdes e dos desafios da normatizacao da
atividade. E a terceira, ao seu turno, busca apontar possiveis caminhos para o tratamento da
questdo, citando como exemplo a experiéncia estadunidense e mecanismos alternativos a

regulamentacéo.
4.1 LIMITES DA REPRESENTACAO E O CENARIO DE REGULAMENTACAO
Como visto, o poder ndo esta mais concentrado exclusivamente na esfera estatal, mas

sim fragmentado, sendo necessario para a conducao da sociedade o envolvimento das diferentes

forgas que a compdem, a partir do estabelecimento de um didlogo constante entre 0 povo e seus
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representantes. Essa dinamica, contudo, também comporta distor¢des, dado que a pressdo
grupal e a representacdo de interesses de um modo geral podem assumir formas danosas ao
regime democratico. Todavia, se reconhece que nao é possivel extinguir essas patologias por
meio da proibicdo da atividade, que estd alicercada em garantias e liberdades individuais e
coletivas e que poderia continuar sendo praticada ao arrepio da lei. Essas constata¢cdes apontam
para a necessidade da adogdo de medidas que enfrentem o desafio relacionado a representacdo
de interesses (Sanson, 2013).

O referido desafio envolve a tarefa de, por um lado, potencializar as contribui¢fes da
representacdo licita de interesses e, por outro, combater as agdes ilicitas e ajustar eventuais
desequilibrios de poder entre os representantes no jogo decisério (Mancuso; Gozetto, 2012).
Essa € uma missdo ardua porque, conforme abordado no capitulo 3, a linha que separa o
exercicio licito do desempenho ilicito da atividade é, certas vezes, ténue, existindo zonas de
penumbra permeadas por ambiguidades e incertezas, potencializadas pela falta de
transparéncia. Logo, parte da solucdo da questdo perpassa pela identificacdo e pelo
estabelecimento de limites. A regulamentacdo, por sua vez, € uma providéncia bastante
mencionada para tanto.

Regulamentar a representacdo de interesses consiste na formulacgdo e instituicdo, por
parte do Poder Publico, de normas que indiquem responsabilidades e vedacdes a atividade,
estabelecam padrdes para que ela seja exercida, bem como determinem o registro e a divulgagéo
de informacdes sobre os representantes, as autoridades publicas com as quais estes entrarem
em contato e a interacdo que mantiverem (Chari; Hogan; Murphy; 2010 apud Mancuso;
Gozetto, 2012).

Sublinha-se que ndo ha uma férmula exata para essa regulamentacdo. Na realidade, as
normas mencionadas podem variar em relacdo as atividades e aos agentes de que tratam e a que
se aplicam, a abrangéncia, ao nivel de detalhamento e a frequéncia com que as informacdes
precisam ser coletadas e divulgadas, ao comportamento exigido dos representantes e dos
agentes publicos, a autoridade e a autonomia dos 6rgédos responsaveis pela sua implementacao
e fiscalizacdo, e as compensaces e as penalidades para aqueles que as cumprirem ou violarem
(Mancuso; Gozetto, 2012).

Ha também variac¢Oes quanto a robustez das normas reguladoras. Sdo consideradas mais
robustas aquelas que abrangem um maior nimero de atividades e partes envolvida; que exigem
a coleta e a divulgacdo, de forma mais regular, de um conjunto amplo e detalhado de
informacdes sobre os representantes e os tomadores de deciséo; que impdem padrdes de

conduta mais severos; que conferem aos 6rgdo de implementacdo e monitoramento graus de



61

autoridade e autonomia expressivos; e que estipulam mais beneficios e hipoteses de penalidade
para os que obedecem ou violam as regras previstas. Ja as regulamentacdes mais singelas s&o
aquelas que apresentam caracteristicas em sentido oposto. A maneira como esse arranjo de
disposicdes é feito depende, dentre outros aspectos, das inclinacbes dos reguladores, dos
recursos disponiveis e da prioridade conferida ao enfrentamento desse desafio (Mancuso;
Gozetto, 2012).

Acerca do cenario nacional, como apontado nos capitulos 2 e 3, ha a previsao, no art.
259 do RICD, de um sistema de registro de representantes e institui¢cdes junto a Mesa da Casa
para a prestacdo de esclarecimentos aos decisores. O dispositivo, entretanto, ndo traz maiores
detalhes acerca da pratica da atividade, de vedacdes ou de quaisquer padrdes de conduta, além
de ser considerado por alguns “letra morta”, pois o sistema ¢ muito pouco utilizado (Ferreira
Filho, 2010 apud Sanson, 2013). Também como dito, nas Leis n.%s 9.868/99 e 9.882/99 e no
RIST h& previsGes sobre a participagdo de agentes e instituicdes da sociedade civil nas
audiéncias publicas e nos julgamentos do controle concentrado de constitucionalidade. Nesse
caso, tanto ndo se fala explicitamente da representacdo de interesses — em que pese ela ser
bastante expressiva no ambito do Supremo —, como também ndo hd um tratamento
pormenorizado de como deve se dar essa participacao.

A constatacdo é que, na esfera federal, ndo ha norma regulamentadora da representacao
de interesses. Como decorréncia légica, em que pese existirem limites, estes ndo sdo totalmente
claros e definidos para a realizacdo da atividade. As delimitacdes sdo aquelas previstas em atos
normativos esparsos relativos as oportunidades de participacdo dos representantes em cada um
dos nucleos de decisdo politica, bem como normativas e legislacdes que preveem ilicitos
administrativos e delitos que podem ser cometidos quando a representacao é realizada por meio
de acdes ilegais e penalmente tipificadas, a exemplo do préprio Codigo Penal. H&4 também
mecanismos alternativos que auxiliam a fiscalizacdo e o controle da atividade.

Diante da complexidade das relagcdes que a atividade comporta e da sua fluidez, a
inexisténcia de delimitacdes claras representa um empecilho para o enfrentamento do desafio
mencionado acima. 1sso porque, sem parametros, como € possivel definir se determinada agdo
ou postura que se encontra em uma “area-cinzenta”*® é ilicita ou ilegal e, como tal, que deve
ser coibida e o seu agente penalizado? Sendo caso de penalizagcdo, como e qual seré a punicao
aplicada? Se, por outro lado, a conduta é licita e benéfica, como e por meio de que podera ser

incentivada? Quais sdo as limitacGes aplicaveis as interacfes? Sdo diversos 0s possiveis

36 Alguns exemplos de condutas que se encontram nesse limiar sdo o patrocinio de eventos, cursos e viagens e a
concessdo de “cortesias”.
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questionamentos nesse sentido e as verificagdes apontadas permitem confirmar a hipétese aqui
adotada.

A discussdo em torno da regulamentacao, alias, é frequentemente retomada quando é
noticiado um novo escandalo politico atrelado ao cometimento de crimes como corrupcao e
trafico de influéncia, associados a trocas de favores no seio das interagdes entre agentes
publicos e particulares (Mancuso; Gozetto, 2011; Sanson, 2013). Ainda assim, conforme
exposto, nunca ocorreu a materializacdo de legislacao federal para o controle e a parametrizacao
da atividade.

Em que pese esse cenério, ja foram apresentadas, no Brasil, algumas propostas
reguladoras, que tratavam desde normas internas no ambito das Casas Legislativas até projetos
de lei federal®’. Dentre essas, destacam-se 0s Projetos de Lei n.%s 6.132/1990 e 1.202/2007. O
primeiro, porque consistiu em uma tentativa pioneira de regulamentar a matéria no pais. O
segundo, porque ainda estad em tramitacdo no Congresso Nacional e representa a esperanca de
que a atividade seja enfim institucionalizada. Sdo exatamente por esses motivos que aqui se

optou por discorrer acerca das referidas propostas e nao das demais.

4.1.1 O PL n°6.132/1990

O Projeto de Lei n° 6.132/1990 é considerado por muitos como marco pioneiro na
tentativa de regulamentacdo da atuacdo dos lobbies no Brasil (Sanson, 2013). Foi inicialmente
apresentado em agosto de 1989, pelo entdo senador Marco Maciel, a época do Partido da Frente
Liberal — que deu origem, ao fundir com o Democratas, ao Unido Brasil —, perante 0 Senado
Federal, onde tramitou como o PLS n°203/1989. Conforme a ementa do projeto, este dispunha
sobre o registro de pessoas fisicas ou juridicas junto ao Senado Federal e a Camara dos
Deputados e visava “ampliar e aperfeigoar a disciplina dos grupos de pressdo ou de interesse,
com atuagéo no Congresso Nacional” (Brasil, 1991).

Ap0s réapida aprovacdo no Senado, a proposta, de tramitacdo bicameral, seguiu para a
Camara dos Deputados, onde foi recebida como o PL n° 6.132/1990. Composto por nove
artigos, previa que as pessoas fisicas ou juridicas que buscassem influenciar o processo
legislativo deveriam se registrar junto as Mesas Diretoras do Senado Federal e da Camara dos

Deputados e que estas deveriam distribuir credenciais, estabelecendo regras e limites para a

37 Alguns exemplos sdo: Projetos de Resolugdo da Camara para alterar o RIDC, n.°s 83/96, 87/2000, 203/2001 e
107/2003; Projetos de Lei n.°s 6.928/2002, 1.713/2003, 1.961/2015, 4.391/2021 e 2.338/2021.



63

atuacéo dos lobbies no Congresso Nacional (Brasil, 1991)%,

Segundo o disposto no PL, os lobbies registrados deveriam encaminhar as Mesas
Diretoras, semestralmente, uma declaracdo de despesas e, caso fossem contratados por
terceiros, deveriam indicar o interessado, o projeto defendido ou a matéria em discussao. No
caso de pessoas juridicas, associagdes ou escritorios informais, seriam exigidos dados sobre seu
capital social, sua constituicdo, seus socios e empregados. Além disso, qualquer doacéao
recebida acima de um certo limite>® deveria ser informada e os gastos que ocorressem fora do
ambito do Legislativo também precisariam ser indicados*® (Brasil, 1991).

Ainda de acordo com as previsdes da proposta, a omissdo dessas informacgdes ou a
tentativa de ocultar dados nas declara¢des exigidas resultaria, inicialmente, em uma adverténcia
e, em caso de reincidéncia, na cassacdo do registro e no impedimento de acesso ao Congresso.
Essa documentacéo irregular poderia ser encaminhada ao Conselho Administrativo de Defesa
Econdomica (CADE) para investigacdo de abuso de poder econdmico, conforme a Lei n°
4.137/1962*, que também se aplicaria para a caracterizagio e repressdo desses atos*? (Brasil,
1991).

Em suas disposicdes finais, fixava que, quando estivessem na posse das fichas de
registro e das declaracfes apresentadas, as Mesas Diretoras das Casas seriam responsaveis por:
a) publicar um relatdrio semestral, de acesso publico, contendo as informac@es fornecidas; e b),
convocar para comparecimento, quando solicitadas reunides ou audiéncias por um grupo, no
mesmo dia, horario e local, lobbies que defendessem interesses opostos, com o intuito de prestar
esclarecimentos ou fornecer subsidios as Casas do Congresso, suas comissdes e 0rgaos de
assessoramento®® (Brasil, 1991).

Recebida a proposta, o relator, o ex-deputado Inocéncio Oliveira, emitiu parecer
favoravel com a sugestdo de emenda, para que o texto estabelecesse que todos os gastos e
doacBes fossem discriminados, independentemente do valor. Ao proferir seu voto, assim se

manifestou:

E inegavel que numerosos deputados federais e senadores encontram-se intimamente
identificados com diversos grupos de interesse. Inegéavel, também, que tais grupos se

V. arts. 1° e 2° do PL n° 6.132/1990.

39 0 PL indica como limite um valor correspondente a 3.000 Bonus do Tesouro Nacional (BTN), titulo que era
emitido pelo governo, mas que deixou de ser utilizado em 1991.

40V, arts. 3° e 4° do PL n°6.132/1990.

41 A referida legislagdo foi revogada e atualmente vigora a Lei n° 12.529, de 30 de novembro de 2011, que
reorganizou o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC) e trata sobre a prevencdo e a repressao as
infragdes contra a ordem econdmica.

42V, arts. 5° e 6° do PL n° 6.132/1990.

43 V. art. 7° do PL n° 6.132/1990.
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constituem hoje na base do sistema representativo, sdo eles a forca motriz do processo
politico. Seria enganoso, a esta altura, propugnarmos por uma representatividade
meramente eletiva, considerando-se que a maior parte da populacdo reduz sua
atividade politica ao momento do pleito. Até mesmo algumas associa¢des de classe
mantem-se marginais ao processo de discussdo politica, nas quais minorias decidem
e a maioria acompanha (Brasil, 1995b, np.)

E, seguindo essa linha argumentativa, pontuou:

Na sociedade moderna, a atuacéo de tais grupos avultam em importancia, sobretudo,
em sistemas pluripartidarios em acomodagdo, como ocorre no Brasil. Assim, quer
nos parecer que necessario se torna a conciliagdo das exigéncias de cada estamento
social e o da luta contra as praticas prejudiciais ao esforco politico em resolver as
questBes de relevancia nacional (Brasil, 1995b, np.)

Apesar da relatoria ter se manifestado favoravelmente, seqguida da aprovacéo pela Mesa
Diretora, quando apresentado a Comissao de Constituicdo e Justica e de Redacdo, esta opinou
pela inconstitucionalidade formal do projeto, pois trataria de matéria tipicamente relativa a
organizacdo e ao funcionamento das Casas do Congresso Nacional, as quais a Constituicdo
reservou competéncia privativa para dispor sobre o assunto**. Nesses termos, conforme o
parecer da Comissdo, a questdo ndo poderia ser disciplinada por lei ordinéria, de maneira que
0 instrumento normativo apropriado seria uma resolucao prépria de cada uma das Casas ou uma
comum do Congresso Nacional (Brasil, 1995a).

O referido parecer foi apreciado pelos deputados e o projeto passou ainda por
deliberacbes no plenério, quando, em 2001, foi formulado requerimento de tramitagdo sob o
regime de urgéncia, nos termos do art. 155 do RICD*®. Apesar da aprovacio do pedido, em
razdo de acordos realizados pelos lideres partidarios para retirar temporariamente o projeto de
pauta e, posteriormente, do trancamento desta pela ndo conclusdo da apreciacdo de uma medida
provisoria, a proposta nunca foi votada. Com isso, 33 anos ap0s sua apresentacéo, o projeto foi
arquivado, conforme o art. 105 do RICD*®.

Como abordado, o PL em questdo consistiu no primeiro esforco de elaboracdo de uma
legislacdo regulamentadora da atividade dos lobbies no pais. Seguindo a mesma linha instituida

no Federal Regulation of Lobbying Act de 1946*’, com o proposito de institucionalizar o lobby

4 Conforme disposto nos arts. 51, Il e IV, e 52, XII e XIlI, da CF.

4 O dispositivo do Regimento Interno prevé que as proposicdes que tratem de matéria de relevante e inadiavel
interesse nacional podem ser incluidas imediatamente na Ordem do Dia para discusséo e votagdo, desde que haja
requerimento da maioria absoluta da Camara ou de seus Lideres e aprovagdo pelo mesmo qudérum. A aprovagdo
da urgéncia impede a retirada de pauta na mesma sessao e inviabiliza pedidos de adiamento da discussdo, caso
todos os pareceres necessarios ja tenham sido apresentados (Brasil, 1989).

4 O artigo dispde que, finda a legislatura, serdo arquivadas, em regra, todas as proposicGes que no seu decurso
tenham sido submetidas & deliberacdo da Camara e ainda se encontrem em tramitacéo.

47 A legislacdo americana citada foi posteriormente substituida pelo Lobbying Disclosure Act de 1995 e
suplementada pelo Honest Leadership na Open Government Act de 2007, além de ter recebido outras atualizagdes.
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e promover sua oficializacdo, a proposicdo buscou dar providéncias para instituir um sistema
de registro e divulgacdo de informagdes constitutivas e financeiras dos agentes que atuam
exercendo influéncia nos processos de tomada de decisdes politicas (Sanson, 2013). Embora
ndo tenha ocorrido a votacdo pelo plenario, foi representativo da tendéncia que apontava para

necessidade de tratamento da matéria.

4.1.2 O PL n°1.202/2007

O Projeto de Lei n° 1.202/2007 ¢ a proposicdo mais expressiva*® com vistas a disciplinar
a atividade de representacdo de interesses diante das autoridades publicas no Brasil. Foi
apresentado originalmente a Camara com o n° 5.470/2005, pelo deputado Carlos Zarattini (PT-
SP), mas teve sua tramitacdo prejudicada em virtude de decisdo da Mesa Diretora, que devolveu
0 projeto ao autor. O ex-deputado, entdo, apresentou, no ano de 2007, nova propositura com o
mesmo conteudo, dando origem ao projeto em questéo.

A proposta, que reavivou as discussdes sobre a regulacdo das acBes dos lobistas no pais,
trazia inicialmente em sua ementa que o objetivo era disciplinar “a atividade de "lobby" e a
atuacdo dos grupos de pressdo ou de interesse e assemelhados no &mbito dos 6rgdos e entidades
da Administragdo Publica Federal [...]”. Levando em consideragdo sua redagdao original,
apresentava os conceitos fundamentais para o tratamento do tema, como lobby, lobista, deciséo
administrativa e entidades representativas de interesses*®. No tocante a atuac3o, estabelecia que
as pessoas fisicas ou juridicas que realizassem a atividade deveriam se cadastrar nos 6rgaos
competentes, como a Controladoria-Geral da Unido no caso do Poder Executivo. Esse
credenciamento deveria ser renovado anualmente e os lobistas atuantes precisariam cumprir
certas exigéncias, como a participacdo em cursos de formacdo sobre normas constitucionais,
ética e prestacdo de contas® (Brasil, 2007).

Outra determinacdo é que as atividades dos lobbies deveriam ser revestidas de
transparéncia, 0 que exigiria a prestacdo de contas anual ao Tribunal de Contas da Unido, com
a inclusdo de dados sobre gastos, contratantes e receitas®l. Penalidades como cassacdo de
credenciamento e envio de informag6es ao Ministério Publico constavam nas previsfes no caso

de descumprimento. O projeto tratava também da vedacéao a préatica de suborno ou a concessédo

4 Conforme abordado, € a proposicdo mais avancada do ponto de vista do processo legislativo.
49V, art. 2° do PL n° 1.202/2007.
0V, art. 3° do PL n° 1.202/2007.
1V, art. 7° do PL n° 1.202/2007.
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de vantagens a servidores publicos, sob pena de caracterizacio de ato de improbidade®?. Essas
previsdes visavam fortalecer a ética e a moralidade no relacionamento entre o poder publico e
os lobbies (Brasil, 2007).

Foi acompanhada, ao ser apresentada, de justificacdo que apontava para a crescente
relevancia da atuacdo dos lobbies no cenério politico e da atencdo que a matéria ja recebia no
cenario internacional, sendo necessario e oportuno dar tratamento a questdo, principalmente
diante da eclosdo de escandalos de corrupcdo que comprometiam a probidade do processo

decisorio democratico (Brasil, 2007). Assim constou de um de seus trechos:

A experiéncia internacional, notadamente nos EUA, Inglaterra, Franga e México, em
anos recentes, demonstra a importancia crescente do “lobby” no Parlamento. Para
muitos, o “lobby” ¢é da esséncia da democracia, possibilitando que, com transparéncia,
0s grupos de pressdo e de interesse possam atuar organizadamente, e que, com
menores custos, todos 0s 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 seguranca. Mais ainda, o
desenvolvimento da sociedade civil reclama a institucionalizacdo desses mecanismos,
sujeitos ao controle da prépria sociedade (Brasil, 2007, np.).

E prossegue, concluindo:

O tema, alids, reveste-se de muito maior atualidade na medida em que casos de
corrupgdo, envolvendo relagdes promiscuas entre representantes do setor privado e do
setor publico, comprometem a idoneidade do processo decisorio.

[...] Portanto, para que se supere esse déficit legislativo e se ingresse numa fase de
moralizagdo e transparéncia do “lobby” parlamentar ¢ no ambito dos Poderes
Executivo e Judiciario, clamamos aos llustres Pares pela aprovacéao desta proposicéo,
cujo interesse é de toda a sociedade brasileira (Brasil, 2007, np.).

Ao ser recebida, foi encaminhada as Comissdes de Trabalho, de Administracdo e
Servico Publico (CTASP) e de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC), sob regime de
tramitacdo ordinaria. Na CTASP, o ex-deputado Milton Monti (PR-SP) foi designado relator e
apresentou parecer favoravel ao projeto, que foi aprovado por unanimidade pela Comissao em
2008. Em seguida, chegou a CCJC, onde foi objeto de audiéncia publica no dia 31 de agosto de
2011, com a participacdo de especialistas e representantes da sociedade civil, dentre eles o ex-
senador e ex-vice-presidente da Republica Marco Maciel, autor do citado PL n° 6.132/1990
(Brasil, 2025a).

Em 2012, finalmente foi emitido parecer pelo primeiro relator da proposta perante a
Comisséo, o ex-deputado Cesar Colnago, que votou pela constitucionalidade, juridicidade e boa

técnica legislativa do projeto e, quanto ao mérito, pela sua aprovagdo, com proposta de

52/, art. 9° do PL n° 1.202/2007.
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substitutivo. Em seu voto, destacou que a regulamentacao do lobby deve garantir a participagéo
legitima da sociedade, alinhada a legislacédo vigente e respeitando direitos constitucionais. Além
disso, pontuou que a regulacdo deveria focar na atividade do lobista, sem recriar tipos penais
ou contradizer leis existentes, mas prevendo san¢des claras nos casos de descumprimento da
legislagdo, com remiss@es a legislacdo pertinente sempre que necessario (Brasil, 2012).

Anos depois, em 2016, ainda pendente de aprovagéo pela Comissao, foi realizado um
seminario conjunto entre a CCJC da Camara dos Deputados e a CCJC do Senado, para que a
questdo fosse debatida por membros das Casas e outras autoridades convidadas. No mesmo
ano, a Comissao enfim apresentou parecer, opinando pela constitucionalidade, com emendas,
juridicidade e técnica legislativae, no mérito, pela aprovacdo do projeto e do PL n°
1.961/2015%, apensado, com substitutivo. Em 2017, o projeto passou a tramitar sob regime de
urgéncia, porém, apesar de ter sofrido algumas emendas, permaneceu até o ano de 2022 sem
grandes movimentacOes (Brasil, 2025a).

No referido ano, foram realizadas diversas emendas, as quais, com algumas ressalvas,
foram aprovadas pelas Comissdes na forma de Subemenda Substitutiva Global ao projeto. Em
dezembro do mesmo ano, a proposta foi votada e aprovada pelo Plenario da Camara e, entéo,
enviada ao Senado, onde foi recebido como PL n° 2.914/2022. Ao longo de toda a sua
tramitacdo, foram apresentadas 26 emendas ao texto original, que contava com 11 artigos, 0
que resultou em um projeto com 33 artigos (Brasil, 2025). De modo geral, as alteragdes visaram
estabelecer medidas que ampliassem a transparéncia e garantissem maior clareza juridica acerca
do que trata o projeto, definindo melhor os conceitos manejados, bem como abranger a
multiplicidade de formas que a representacao de interesses pode assumir.

As mudancas mais significativas no texto aprovado pelo Plenério gravitam em torno
dos seguintes aspectos: a) terminologias e enfoque; b) regras para transparéncia e controle; e c)
proibicGes e penalidades. Quanto ao primeiro aspecto, ja na nova ementa ha a indicacdo de que
o PL “dispde sobre a representacdo de interesse realizada por pessoas naturais ou juridicas
perante agentes publicos [...]”, abarcando ndo s6 os integrantes dos Poderes Executivo e
Legislativo, mas também do Judiciario, e ampliando as relagdes reguladas, ndo se limitando ao
uso do termo lobby (Brasil, 2022).

No texto, a representacdo de interesses € definida como qualquer interagdo que vise

53 0 PL n° 1.961/2015 também visava disciplinar a atividade desenvolvida por pessoas e grupos de pressio ou
interesse nos Poderes Legislativo e Executivo. Ocorre que foi declarado prejudicado em virtude da aprovacdo em
Plenario, no ano de 2022, de Subemenda Substitutiva Global ao PL n° 1.202/2007. O mesmo ocorreu com o PL n°
4.391/2021.
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influenciar estratégias de governo, politicas publicas, atos administrativos, licitacbes e decisdes
normativas. O representante de interesses € a pessoa natural ou juridica, constituida de fato ou
de direito, que desempenha atividade de representacdo de interesse proprio ou de terceiros,
individual, coletivo difuso, privado ou publico. Sendo pessoa natural, pode ou nao receber
remuneracao e possuir ou ndo vinculo trabalhista ou de prestagdo de servigos com o titular do
interesse representado. A pessoa juridica, igualmente, pode ou ndo ser remunerada e deve ser
considerada como representante ainda que seu objeto social, estatuto, instrumento de
constitui¢do ou outro documento que indique suas finalidades institucionais ndo contemplem a
atividade de representacdo de interesse expressamente. Do mesmo modo, ndo é imprescindivel
para a configuracdo gque tenha mandato expresso ou contrato de prestacdo de servicos com 0
titular do interesse representado®* (Brasil, 2022).

Em relaco ao segundo ponto, varias regras foram acrescentadas. E possivel citar, dentre
elas, as que preveem que 0S representantes precisam informar, previamente, sobre toda
interacdo com 0s agentes publicos; garantir a veracidade das informacgdes fornecidas; e
disponibilizar de forma escrita dados acerca da representacao e dos representantes que atuarem
em audiéncias publicas. Também séo estabelecidas regras a serem observadas pelos agentes
publicos, que precisam buscar conhecer opinides diversas; viabilizar diferentes canais para o
recebimento das contribui¢des dos representantes; e fornecer informagdes acerca do contato ao
6rgdo ou a entidade do poder publico de que fizerem parte. Aos referidos 6rgaos cabe a
divulgacéo das informagdes recebidas, que devem ser de acesso publico (Brasil, 2022)%°.

Além disso, esses 6rgdos devem criar mecanismos e procedimentos internos de
integridade, com a implementacdo de certas regras, como de auditoria, transparéncia, ética e
conduta e dentincia de irregularidades®. Tal qual o texto original, estabelece a obrigatoriedade
de credenciamento dos representantes perante os 6rgdos publicos competentes. A novidade, no
gue tange ao registro, é que a nova redacdo institui, no ambito federal, o Cadastro Nacional de
Representantes de Interesses Suspensos (Cris), para que sejam cadastrados dados referentes aos
representantes suspensos pelo cometimento de alguma infragéo®’ (Brasil, 2022).

Sobre o ultimo aspecto, prevé mais vedacdes, infracdes e penalidades e fornece maior
detalhamento acerca de cada uma delas. Um exemplo é a vedacéo a oferta de bem, servico ou

vantagem indevida pelo representante que tenha interesse em decisdo do agente publico, a

54V/. art. 4° do substitutivo do PL n° 1.202/2007.
55V, art. 11 do substitutivo do PL n° 1.202/2007.
56 \/. art. 15 do substitutivo do PL n° 1.202/2007.
57V, art. 27 do substitutivo do PL n° 1.202/2007.
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excecdo dos brindes, obras literdrias publicadas ou hospitalidade legitima, explicando do que
se trata cada um destes®®. Algumas das infrages passiveis de cometimento pelos agentes
publicos sédo a omissdo e a manipulacdo de informacdes; a aceitacdo de vantagem indevida; e a
prética de constrangimento ou assédio aos participantes de audiéncias®® (Brasil, 2022).

Aos representantes, por outro lado, é vedado ocultar ou dissimular dados e informacdes;
prejudicar conscientemente outros representantes; atuar de forma contraria a lei; dentre
outros®®. As penalidades, por sua vez, compreendem a adverténcia; o pagamento de multa; a
suspensdo; se for o caso, o enquadramento no respectivo crime, de acordo com a legislacao
penal; a reparacdo de danos; e, no tocante as autoridades publicas, a demissdo, exoneragao ou
outra forma de extingdo de vinculo com o Poder Plblico®! (Brasil, 2022).

Como apontado, as emendas que resultaram no substitutivo acarretaram diversas
mudancas e acréscimos no projeto, proporcionando um tratamento mais amplo, detalhado e
contemporaneo, atento a necessidade de transparéncia e institucionalizacdo da atividade.
Importa destacar que, ao chegar ao Senado, ja sofreu novas alteracdes e foi objeto de audiéncias
publicas®?, mas ainda estd em tramitacdo e, desse modo, pendente de votacdo. Assim, até o
momento, a representacdo de interesses permanece sem regulamentagdo e, como mencionado,

sem limitacOes legais bem estabelecidas.

4.2 PERCEPCOES E DESAFIOS DA REGULAMENTACAO

Tal qual apresentado, tendo em vista o desafio citado, a regulamentacdo € medida de
enfrentamento constantemente mencionada pela literatura académica e pelos proprios agentes
que integram o cenario politico de tomada de decisGes. Para a discussdo que se propde nesta
secdo, importa sintetizar que os Projetos de Lei abordados versam sobre cinco pontos centrais:
a) o credenciamento dos representantes de interesses; b) a declaracdo de gastos, das matérias
de interesse e das atividades desempenhadas, assim como a identificacdo de quem esta atuando
e em nome de quem; c) a publicizacédo dessas declaracdes; d) as penalidades aplicaveis aqueles

8 V. art. 16 do substitutivo do PL n° 1.202/2007.

9V, art. 17 do substitutivo do PL n° 1.202/2007.

60V, art. 19 do substitutivo do PL n° 1.202/2007.

61V, arts. 18, 20 e 21 do Substitutivo do PL n° 1.202/2007.

62 Essas audiéncias plblicas contaram com representantes de interesses de diferentes segmentos, a exemplo da
coordenadora da Assessoria de RelagGes Institucionais da Confederacdo da Agricultura e Pecuaria do Brasil —
CNA; do advogado da Diretoria Juridica e Sindical da Confederagdo Nacional do Comércio de Bens, Servigos e
Turismo — CNC; da coordenadora de Projetos de Integridade, Transparéncia e Combate a Corrupgdo do Instituto
Ethos; da presidente da Associacdo Brasileira de Relagdes Institucionais e Governamentais — ABRIG; de
conselheiro do Instituto de RelagBes Governamentais — IRELGOV; dentre outros (Brasil, 2025b).
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que descumprirem a normativa; e €) 0s meios para a garantia do contraditério no processo
decisério (Mancuso; Gozetto, 2012).

Essas proposicdes legislativas e a prépria regulamentacdo sdo pautas de debate na
academia e no ambito politico, espacos relevantes para a deliberacdo e construcdo de uma
solucdo a contento para a problematica da falta de limites da representacdo de interesses no
contexto democratico brasileiro. H& tanto convergéncias quanto divergéncias nas opinides dos
cientistas e atores politicos que se ocupam e participam das interagdes provenientes da
atividade.

No campo tedrico, ha, de um lado, os defensores da regulamentacéo e, de outro, os que
sdo contrarios a medida. Quanto aos favoraveis, 0s argumentos se assentam na necessidade de
institucionalizacdo politica, o que promoveria mais transparéncia acerca do processo de tomada
de decisdo e das interacfes entre representantes e decisores. Essa transparéncia teria como
consequéncia a ampliacdo das deliberacGes e possibilitaria maior participacdo da populacao e
de outros grupos de interesses no dialogo publico, amenizando o desequilibrio de forcas
causado pelos grupos mais influentes e poderosos. Além disso, contribuiria para um processo
decisorio passivel de andlise pela sociedade, uma vez que deixaria de estar restrito as antessalas
e as reunides a portas fechadas (Chari; Hogan; Murphy, 2010 apud Santos; Cunha, 2015).

Os contrarios, por outro lado, argumentam que a regulamentacdo pode provocar
consequéncias negativas para o sistema politico. Em primeiro lugar, indicam que geraria
barreiras de entrada que impediriam que alguns grupos participassem do processo decisorio,
principalmente aqueles pouco organizados. Isso transformaria 0 Congresso em uma espécie de
“balcdo de negocios”, privilegiando os lobbies mais fortes. Em segundo lugar, alegam que a
adocdo de regras rigidas pode ser um empecilho as relacdes desenvolvidas entre 0s interesses
organizados e 0s agentes publicos, engessando as eventuais interaces. Assim, caso nao fosse
possivel garantir negociacGes minimamente reservadas e discricionarias, a producao de acordos
politicos eficientes seria prejudicada (Chari; Hogan; Murphy, 2010 apud Santos; Cunha, 2015,
p. 14).

H4, por fim, um terceiro argumento nessa linha: de acordo com os contrarios a medida,
a relacdo de custo-beneficio ndo compensaria, uma vez que a fiscalizacdo demandaria altos
gastos e, ainda assim, o controle ndo ofereceria grandes resultados. Isso porque a
regulamentacdo nao daria mais poder aos grupos menos influentes, tampouco diminuiria o0 dos
mais poderosos, ja que suas vantagens residem nos recursos que tém a disposi¢do (Chari;
Hogan; Murphy, 2010 apud Santos; Cunha, 2015).

Considerando a existéncia de posicionamentos contrarios e favoraveis, observa-se que
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a tematica divide opinides, inexistindo um consenso na literatura especializada se a
regulamentacdo da atividade acarretaria de fato efeitos benéficos. Apesar disso, 0 panorama
geral indica que as percepcdes sdo majoritariamente favoraveis a medida, prevalecendo visdes
que apontam para impactos positivos (Chari; Hogan; Murphy, 2010 apud Santos; Cunha, 2015).

Wagner Pralon Mancuso e Andréa Cristina Oliveira Gozetto (2011) fazem parte do
grupo daqueles que defendem que, idealmente, a regulamentacdo pode gerar subprodutos
valiosos, como o combate a acordos ilicitos entre 0s representantes e 0s agentes pablicos, o
incentivo aos interesses organizados para que argumentem melhor em defesa das suas causas e
0 despertar do povo para 0s processos de tomada de decisdo em curso, assim como para 0s
interesses mobilizados nesses processos.

Para Alexandre Sanson (2013, p. 274), que também integra o grupo de defensores, “A
institucionalizacdo dos grupos por meio de norma regulatoria [...] € uma protecdo inarredavel
do espago governativo”, pois, “Além da estipulagdo de standards éticos, garante-se aos 6rgaos
sujeitos a influxos relevante cogni¢do acerca dos interesses politicamente em jogo”. O autor
indica que a regulamentacdo € mecanismo para a imposi¢do de limites juridicos a uma questdo
gue possui contetdo politico, sendo que, se 0s representantes participam da construcdo de
decisbes que produzem impactos abrangentes, ndo se deve admitir intervencdes informais nos
ndcleos de poder sem a garantia de uma visibilidade minima, que possibilite o controle das
acOes empreendidas.

No campo politico, do mesmo modo, os atores diretamente envolvidos com a atividade
no Congresso Nacional, mais especificamente, 0s representantes de interesses e 0s assessores
parlamentares dos 6rgaos publicos, também possuem opinides representativas de controvérsia
em relacdo a regulamentacdo. Sobre esse aspecto, € necessario apontar, inicialmente, que
existem poucos estudos quantitativos que versam sobre as opinides dos agentes politicos que
participam desse processo acerca da regulamentacdo e dos seus desdobramentos. H4, de fato,
pesquisas que contemplam alguns posicionamentos, mas, apesar de bem-informadas, ndo se
baseiam em fundamentos empiricos solidos (Santos; Cunha, 2015).

Com o objetivo de contribuir para a superacdo dessa limitacdo académica, Manoel
Leonardo Santos e Lucas Cunha (2015) realizaram uma pesquisa empirica para verificar em
que medida as opinides dos agentes politicos ligados a atividade convergem ou divergem. Para
isso, foram combinadas duas técnicas de investigacédo: a realizacdo de entrevistas do tipo survey
e em profundidade. A partir do primeiro método, obtiveram respostas de 65 representantes de

interesses cadastrados no biénio 2011-2012 na Primeira Secretaria da Camara dos
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Deputados®®®. Utilizando-se do segundo, entre 2012 e 2013 entrevistaram 11 deputados
federais, dos quais 7 eram presidentes de comissfes permanentes e quatro eram relatores
frequentes de comissdes parlamentares®.

Inicialmente, foi perguntado “sobre o quanto o(a) Sr.(a) concorda ou discorda com a
afirmacdo de que a atividade de lobby precisa ser regulamentada no Brasil?”. Dentre os
respondentes, 58,8% afirmaram que concordam plenamente e 21,5% indicaram concordar mais
do que discordar. Quanto aos demais, 7,7% foram indiferentes; 6,2% contréarios; e 6,1%
optaram por ndo responder. Dessa forma, considerando que a soma das categorias concordantes
representa 80% dos respondentes, os resultados indicam que a posicdo favoravel a
regulamentacdo é consideravelmente majoritaria (Santos; Cunha, 2015, p. 27).

Como apontado pelos autores, “concordar com a necessidade de regular ndo significa
necessariamente concordar sobre as consequéncias esperadas com a regulamentacio”. Por esse
motivo, também fizeram questionamentos para verificar as percepg¢des relativas aos impactos
que a regulamentacdo acarretaria. Sobre esse ponto, foram apresentadas oito perguntas, as quais
indagaram os respondentes sobre os possiveis efeitos positivos e negativos da medida. No
tocante aos efeitos benéficos, as questdes giraram em torno do aumento da transparéncia e da
informacdo e da diminuicdo do risco de praticas criminosas. Acerca dos efeitos prejudiciais,
versaram sobre a criacdo de barreiras a entrada de certos grupos, o fortalecimento de interesses
organizados mais poderosos e do baixo custo-beneficio (Santos; Cunha, 2015, p. 28).

A maioria dos entrevistados indicou uma ampla aceitacdo em relacdo as consequéncias
positivas atreladas a regulamentacdo. Como exemplo, 75,4% responderam que concordam,
parcial ou plenamente, com a afirmacgéo sobre o aumento da transparéncia e 64,6% indicaram
acreditar que a medida pode ser uma forma de diminuir o risco de corrupcao e trafico de
influéncia. Por Obvio, em coeréncia com esses resultados, a discordancia sobre os efeitos
negativos foi expressiva. Observou-se, por exemplo, que 56,9% dos respondentes nao
concordam com a possibilidade de restri¢do a participacdo de grupos menos influentes e 67,7%
discordam da ideia de que a atividade ndo deveria ser regulada em razdo de um baixo custo-
beneficio. E importante pontuar que, em uma anélise separada por tipos de respondentes, houve

assimetrias nos niveis de concordancia, mas que, em termos gerais, prevaleceu a percepcao de

63 A populagdo total foi de 179 representantes cadastrados no biénio 2011-2012 perante a Primeira Secretaria. A
margem de erro calculada foi de 0,08 para mais ou para menos e o intervalo de confianca de 90% (Santos; Cunha,
2015).

84 O registro perante a Primeira Secretaria se da nos termos do art. 259 do Regimento Interno da Camara dos
Deputados, ja discutido neste trabalho.

65 A primeira vista, a amostragem da pesquisa pode ndo parecer significativa, mas os autores defendem, de maneira
fundamentada, que existe expressiva correspondéncia entre a distribuicdo da populacéo e a distribui¢do da amostra.
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que suas consequéncias seriam positivas (Santos; Cunha, 2015, pp. 29-34).

Um outro conjunto de perguntas versou sobre treze propostas que constam das
iniciativas legislativas para a regulamentacdo, como as apresentadas no inicio desta secao.
Aqui, vale destacar as que receberam maior apoio e as mais controversas, que ndo contaram
com uma maioria favordvel. As proposices com concordancia mais expressiva sdo a
necessidade de declaracdo de eventual financiamento de campanha feito pelos grupos, a
obrigatoriedade de procuracéo legal para atuar como representante e a exigéncia de registro, as
quais obtiveram mais de 70% de apoio. As mais controversas, por outro lado, séo a declaracéo
obrigatdria dos interesses representados,

Um outro conjunto de perguntas versou sobre treze propostas que constam das
iniciativas legislativas para a regulamentacdo, como as apresentadas no inicio desta secao.
Aqui, vale destacar as que receberam maior apoio e as mais controversas, que ndo contaram
com uma maioria favordvel. As proposices com concordancia mais expressiva sdo a
necessidade de declaracdo de eventual financiamento de campanha feito pelos grupos, a
obrigatoriedade de procuracdo legal para atuar como representante e a exigéncia de registro, as
quais obtiveram mais de 70% de apoio (Santos; Cunha, 2015, p. 36)

As mais controversas, por outro lado, sdo a prestagéo de contas dos gastos com acgdes
no Congresso Nacional, com 46,2% de apoio; a declaracdo obrigatéria dos interesses
representados, das proposicBes que os interessam e dos agentes publicos com os quais
pretendem interagir, apoiada por 44,6% dos respondentes; e a participacdo obrigatoria dos
representantes nas comissdes que discutam questdes do seu interesse, com 38,5% de respostas
favoraveis (Santos; Cunha, 2015, pp. 37-38).

Os resultados da pesquisa, como visto, permitiram a conclusdo de que a amostra
entrevistada confere apoio significativo a regulamentacao da representacdo de interesses. As
divergéncias, por sua vez, sdo observadas nas percepcdes de como deve se dar essa regulacéo,
posto que muitos ndo concordam com os mecanismos de transparéncia e controle das atividades
desempenhadas, da organizacdo e da vida financeira dos grupos e entidades. Em resumo,
convergem as opinides de que a medida é necessaria, mas a discussdo sobre como regulamentar
ainda é polémica (Santos; Cunha, 2015).

Do exame das percepcdes apresentadas, abarcando a literatura académica e os resultados
de pesquisa empirica de notabilidade diante do cenario de estudos quantitativos sobre a matéria,
emerge um importante questionamento: se hd uma visao majoritaria de que a regulamentacéo é
necessaria e de que seus impactos seriam positivos para o sistema politico brasileiro, por que a

medida ainda ndo foi adotada? Segundo Wagner Pralon Mancuso e Andréa Cristina Oliveira
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Gozetto (2011), sdo quatro os fatores que dificultam essa adocao.

Em primeiro plano, um desafio seria a inércia dos legisladores, que demonstram certo
desinteresse como forma de evitar conflitos e disputas em torno da representagdo com 0s grupos
e lobistas profissionais. Em segundo plano, mesmo que uma parte seja favoravel, ainda haveria
certa hesitacdo dos proprios representantes em firmar uma posicdo inequivoca. 1sso porque,
embora a regulamentacdo prometa combater o estigma de marginalidade que assola a atividade,
0 que € benéfico para quem a exerce, obrigaria 0s representantes a atuarem com transparéncia,
renunciando o exercicio em contextos de pouca visibilidade, propicios a defesa de causas
ilegitimas (Mancuso; Gozetto, 2011).

Os agentes também temem que a regulamentagdo aumente a concorréncia, superlotando
0 mercado, e a burocracia, dadas as exigéncias de declaracdes frequentes sobre seus gastos e
suas acdes. Em terceiro plano, ndo ha um forte apelo social para tanto, visto que a sociedade
ndo tem atuado como propulsora da regulamentacdo, em contraste com 0 que ocorreu, por
exemplo, com a Lei da Ficha Limpa, que obteve forte apoio do impulso popular (Mancuso;
Gozetto, 2011). Por fim, em quarto plano, tem-se que o Executivo federal ndo encampou, até o
momento, nenhum projeto, sendo que é o responsavel por boa parte da elaboracdo de
normativas no pais (Figueiredo; Limongi, 1999 apud Mancuso; Gozetto, 2011).

Ainda, foi possivel identificar um outro desafio. Trés aspectos acerca da regulamentacao
contaram com diferengas significativas nas propostas legislativas ja apresentadas no pais: “i) 0
escopo da regulamentacdo; ii) o alcance da regulamentacdo; e iii) o instrumento legislativo
utilizado pelos seus autores para tentar viabilizar a ideia”. O primeiro concerne ao grau de
rigorosidade do que deve ser exigido pela norma e cumprido pelo representante; o segundo diz
respeito a quais nucleos de decisao politica devem ser alcancados; e o terceiro versa sobre a via
adequada para a regulamentacéo, se deve ser veiculada por lei federal, por projetos de resolugédo
ou por disciplinamentos internos. Essas heterogeneidades apontam para uma disputa politica
em torno da construcao da norma, impasse que igualmente dificulta a sua concretizagéo (Santos;
Cunha, 2015, pp. 9-12)

Em conjunto, esses desafios demonstram que, para a aprovacao da regulamentagéo da
representacdo de interesses, serdo necessarios o enfrentamento e a superagdo de resisténcias
substanciais (Mancuso; Gozetto, 2011). Sem perdé-los de vista, ante a falta de limites®®,
regulamentar a atividade se mostra medida necessaria, mas ndo é a Unica e tampouco €

considerada como suficiente para enfrentar as problematicas que circundam o oficio. Com isso,

V. secdo 4.1.
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esse e outros possiveis caminhos devem ser explorados.

4.3 0 EXEMPLO DOS EUA E POSSIVEIS CAMINHOS

Ao discutir a elaboracdo e implementacdo de uma norma reguladora como forma
possivel de solucionar impasses de uma determinada questdo, um importante — e por vezes,
indispensavel — recurso argumentativo é a mencao a ordenamentos juridicos que ja adotaram a
medida. Tratando-se da representacdo de interesses, € inevitavel recorrer ao exemplo da
experiéncia norte-americana, que se posicionou na vanguarda do disciplinamento do lobby.

Em consonancia com o exposto no capitulo 3, aos Estados Unidos é atribuido o posto
de provavel berco do lobby®’, onde os grupos de interesse parecem representar um elemento
distintivo da conjuntura politica. A atuacao e proliferacdo desses agentes remontam a diferentes
periodos e eventos histdricos, relacionados a ondas associativas e “aos seus movimentos de
mobilizacdo e desmobilizacdo, de reforma e conservadorismo, de aproximacgédo do publico ou
do privado”, a exemplo da Depressdo e do New Deal, do movimento pelos Direitos Civis, da
Guerra do Vietnd (Sanson, 2013). Mais recentemente, é possivel citar a Guerra na Ucrania, as
crises climética e imigratdria do seculo XXI e o movimento de regulamentacéo da inteligéncia
artificial e de tecnologias da informagéo

Com a devida contextualizagdo, sem a pretensdo de maiores delongas em incursdes
historicas, o ponto central é que, em consideracdo ao papel de destaque dos grupos na
democracia estadunidense, os constantes e intensos influxos dos representantes tornaram
necessaria a regulamentacdo da matéria no pais. A primeira lei abrangente aprovada para tanto
foi o Federal Regulation of Lobbying Act de 1946, que estabeleceu a obrigatoriedade de registro
dos lobistas no Senado ou na Camara dos Representantes, assim como a divulgacdo de
informac@es constitutivas e financeiras, como a pessoa ou organizacdo que representavam, 0s
interesses que defendiam, os gastos da organizacdo e a contabilidade de eventuais fundos
utilizados. Se essas exigéncias fossem descumpridas, poderiam ser fixadas pena de multa, a
proibicdo do exercicio profissional por trés anos ou até mesmo a prisdo do agente (Sanson,
2013).

Apesar disso, o principal objetivo do legislador foi a divulgacdo e ndo exatamente a
fiscalizacdo da atividade, pois ndo existia uma auditoria propriamente dita, um dos motivos que

contribuiram para as inimeras criticas direcionadas a norma. Isso porque sua ineficacia era

7V, secdo 3.1.2.
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evidente, ja que uma pequena parcela de lobistas se registravam®, denotando a inefetividade
das sancdes e da coercibilidade da lei. Outras criticas disseram respeito a restri¢cdo da aplicacdo
a atividade que exigisse contato direito dos agentes e a limitada previsdo de papeis assumidos
pelos lobistas para que estes fossem alcancados pelas disposi¢6es (Avizu, 2007; Sanson, 2013).

Com isso, ap6s o amadurecimento das discussdes parlamentares, foi sancionado o
Lobbying Disclosure Act de 1995, texto que substituiu a legislagdo anterior e incorporou outras
leis esparsas, agregando mecanismos, preenchendo lacunas e afastando ambiguidades sob a
forma de um ato unico e uniforme, vigente até os dias atuais. Esse texto foi ainda atualizado
por emendas subsequentes, por meio do Honest Leadership and Open Government Act de 2007.
As suas primeiras provisdes se ocupam da conceituacao de diversos termos para a compreensdo
do alcance e da aplicacdo da lei, como a definicdo de agéncia, de cliente, de atividades de lobby,
de lobista, dentre outros (Estados Unidos, 1995a).

A lei manteve como ponto fulcral a obrigatoriedade do registro do lobista ou da
organizagao que este integrar, o que deve ser feito perante a Secretaria do Senado e a Secretaria
da Camara dos Representantes no prazo de 45 dias ap6s o primeiro contato de lobby. Estabelece
também o conteldo desse registro, que deve conter informacdes como nome, endereco, nimero
de telefone comercial, endereco profissional e, para certas entidades, de valores de
contribuicbes para o desempenho da atividade que ultrapassem mais de US$ 10.000 (dez mil
dolares). Consta do texto legal diretrizes para este registro e a apresentacdo de relatorios
semestrais para a divulgacdo desses dados e de outros relativos a despesas e receitas (Estados
Unidos, 1995a).

Caso o lobista deixe de atender uma notificacdo para a retificacdo de informacgdes ou
descumpra qualquer disposicdo da lei, esta sujeito a uma multa de até US$ 50.000 (cinquenta
mil dolares) a depender da extensdo e da gravidade da violacdo. Quanto aos relatdrios
provenientes do registro e das declaracGes prestadas, estes devem ser arquivados e divulgados
ao publico pela Secretaria do Senado e pela Secretaria da Camara dos Representantes (Estados
Unidos, 1995a).

A Cémara dos Representantes, por sua vez, mantém um site oficial, o Lobbying
Disclosure, que reune informacdes para lobistas e para a sociedade, como 0s prazos de envio

das declaraces, a propria lei, relatérios feitos pela Camara, além de mecanismos online para o

% Em 1991, o entdo General Accounting Office (GAO), atual Government Accountability Office, 6rgdo
independente do governo dos Estados Unidos responsavel por fiscalizar o uso de recursos publicos, constatou que
quase 10.000 dos 13.500 individuos e organizagdes listados em livro denominado Washington Representatives
ndo estavam registrados nos termos da Lei de 1946 (Estados Unidos, 1995b).
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depdsito dos relatérios e o requerimento de registro para obter uma senha de acesso ao
Parlamento. Por meio do site é possivel consultar as informagGes de registro e os relatérios
preenchidos pelos lobistas ou entidades por eles integradas, com a possibilidade de filtragem
dos dados de acordo com o ano, o tipo de relatério ou registro, o estado ou pais de origem e 0
interesse defendido. A base de dados online conta com registros a partir do ano de 2000 e outros
documentos oficiais podem ser acessados no endereco do Centro de Recursos Legislativos.
(Estados Unidos, 2025). Esse conjunto de informacdes e meios de acesso permite que qualquer
pessoa possa verificar como tem andado a representacdo de interesses no pais, garantindo
transparéncia e participacao da populagdo na vida politica.

Dito isso, 0 primeiro — e mais 6bvio — caminho possivel em dire¢do a superacdo do
desafio associado a falta de limites, bem como o de combater as distor¢Ges da representacédo de
interesses e de impulsionar suas contribuicdes no Brasil, é, na linha do que foi exposto, a
regulamentacdo da atividade. Decerto que ha divergéncias em como essa regulacdo deve ser
feita, mas os seus propésitos basicos devem se ancorar na necessidade de conferir transparéncia
a atividade e ao processo de formulacdo das decisdes e de equilibrar os interesses envolvidos
nesse jogo.

Apesar da citada falta de consenso sobre as determinagdes, a abrangéncia e 0 meio
relativos a regulamentacado, faz-se aqui coro a algumas compreensdes de Alexandre Sanson
(2013). A definicdo dos limites as atividades dos representantes deve, de fato, ser um encargo
da esfera governamental. Deve, de igual modo, permitir o desenvolvimento das suas acdes no
seio dos Poderes Publicos, mas sempre possibilitando a extracdo de informacdes de relevo para
a tomada de decisdes e a inibicdo de desigualdades mediante a instituicdo de instrumentos
eficazes.

Em atencdo ao fato de que o agir politico dos representantes se volta as trés esferas do
poder, considerando que cada uma delas participa do processo politico-decisério, a demarcacao
desses limites deve ser feita por normas gerais, pois ndo se trata apenas de um assunto interno.
Desse modo, deve ser veiculada por lei ordinaria, tendo em vista que a tematica excede 0 escopo
dos arts. 51, 1V e 52, XllIl, da CF (Sanson, 2013, p. 276).

Quanto ao conteudo material, hd uma preocupacéo preliminar em relacdo ao fato de que
as hipoteses normativas ndo podem inviabilizar o direito de participacdo politica e que o
exagero no detalhismo e na rigorosidade da lei podem tanto provocar estimulos a informalidade
guanto engessar o tratamento da matéria, obstando a necessaria flexibilidade para que o direito
possa acompanhar minimamente a dinamicidade do meio social e politico. Para cuidar dessas

questdes, devem ser asseguradas na legislacdo certas margens, principalmente quanto aos



78

procedimentos internos dos 6rgdos sujeitos aos influxos, para que possam encontrar solugdes
adequadas as suas situacdes especificas (Sanson, 2013).

Feita essa consideracdo, Sanson (2013, p. 278) indica que a norma deve conter a
explicitacdo dos seus objetivos primarios e dos principios aos quais se deve recorrer quando a
interpretacdo de alguma das previsdes for necessaria. Alguns exemplos de objetivos séo a
garantia de participacdo equanime, de transparéncia e de responsabilizacdo pelas acOes
praticadas. Acerca dos principios norteadores, uma possibilidade é que sejam manejados, de
forma anéloga, aqueles que orientam a administracdo publica — a legalidade; a impessoalidade;
a moralidade; a publicidade e a eficiéncia.

Atento ao estigma de marginalidade em torno da atividade, o autor sustenta que o
legislador poderia fazer constar que a representacdo de interesses é um direito democratico
fundado no texto constitucional, que deve ser garantido a qualquer pessoa fisica ou juridica que
preencher os requisitos estabelecidos na lei. Esta deve prosseguir com a delimitacdo de
conceitos essenciais ao correto entendimento dos seus elementos e hipdteses, como 0s termos
lobby, representacdo de interesses, grupos de interesse e de pressdo, dentre outros (Sanson,
2013, p. 279).

Uma medida de inegéavel importancia é o credenciamento obrigatorio, que, como visto,
é o pilar da experiéncia norte-americana, uma condicdo necessaria para a legalidade da
representacdo. A previsao de registro deve se aplicar ndo s6 as empresas, organizacées ndo
governamentais e aos lobistas profissionais, como também aos representantes de 06rgaos
publicos, ja que a influéncia ndo é exercida apenas por agentes privados®®. Na ocasido, deve-se
informar ao 6érgdo responsavel dados como em nome de quem estdo intervindo, quais sdo 0s
interesses defendidos e quais propostas em curso os interessam, além de dados pessoais. Os
Orgdos aos quais cabe a emissdo das credenciais devem estar associados a esfera de poder onde
a atividade serd desempenhada. Tendo em vista suas funcdes administrativas, parece que seria
0 caso da Controladoria-Geral da Unido, das Meses das Casas Legislativas e do Conselho
Nacional de Justica (Sanson, 2013).

Outro ponto nodal é a regular prestacdo e divulgacdo de informacdes, ainda que seja
considerado polémico o teor de alguns tipos de declara¢fes que podem ser exigidas. Isso porque
a grande questdo em torno da regulamentacdo &, como exaustivamente tratado, conferir mais
transparéncia aos processos que contam com a participacao dos interesses organizados. Sem o

fornecimento de algumas informagdes pelos representantes, como os clientes atendidos ou as

89 V. secdo 3.1.2.
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entidades que integram, as matérias discutidas, as a¢fes desenvolvidas e, ainda, 0s gastos
efetuados, ndo seria possivel averiguar qualquer conformidade com a lei, tornando-a indcua
(Sanson, 2013). E importante que sejam criados meios para que a divulgagio desses dados seja
publica e de facil acesso pela sociedade, a exemplo do site mantido pelo governo americano.

Por fim, € imprescindivel para a fixacdo de limites juridicos disposi¢fes sobre vedagdes,
irregularidades e as sangdes que delas decorrem, com a indicagcdo de um rol com hipoteses
diversificadas e de diferentes naturezas. Quanto a isso, € preciso fazer a devida ponderacédo
sobre 0 espaco que deve ser ocupado pelo Direito Penal. De fato, se fazem necessarias
demarcacdes de acordo com as nogdes de licitude e ilicitude, mas o tratamento da questdo nao
deve se ancorar exclusivamente em uma perspectiva criminal (Sanson, 2013).

Sim, deve-se recorrer a tipificacdo e a aplicacdo do crime correspondente no Cddigo
Penal ou em outra legislacdo cabivel quando a acdo configurar crime, mas, ndo sendo o caso,
deve haver previsdo de adverténcia, descredenciamento ou pagamento de multa, com a
possibilidade de discricionariedades para que os 6rgdos responsaveis as apliqguem com certa
flexibilidade, de acordo com a gravidade da conduta e a capacidade econémico-financeira do
infrator (Sanson, 2013).

Grande parte dessas propostas ja se encontram contempladas no PL aprovado pela
Camara dos Deputados e em curso no Senado Federal’®. Em que pese sua necessidade, a
regulamentacéo néo é suficiente per si para o enfrentamento do desafio outrora comentado’®.
A norma regulatoria precisa ser acompanhada por um conjunto maior de medidas, que abarque
outros institutos e mecanismos democraticos de controle e fiscalizacdo internos e externos, a
vigilancia atenta da midia comprometida e da sociedade de maneira geral. Logo, a legislacdo
limitadora deve ser vista como um instrumento complementar, cuja eficacia tende a ser maior
guando inserida em uma estratégia composta por multiplos elementos (Mancuso; Gozetto,
2012; Sanson, 2013).

Por esse raciocinio, conclui-se que a gestdo da influéncia exercida pelos representantes
ndo se restringe a lei, dispondo os Poderes e a opinido pablica de ferramentas aptas ao
tratamento da questdo (Sanson, 2013). Diante de uma morosidade legislativa, sdo justamente
esses instrumentos que abrem portas para outros caminhos possiveis. Em primeiro lugar, para
a identificacdo de limites, cabe observar as regras especificas que disciplinam o funcionamento
e as oportunidades de abertura dos orgaos alvos dos representantes de interesses. Assim, a

representacdo licita serd aquela que respeita as referidas normas e a ilicita a que as desrespeita

0V, secdo 4.1.2.
V. secdo 4.1.
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(Mancuso; Gozetto, 2012).

Em segundo lugar, em termos de controle e fiscalizacdo, € possivel que sejam
empenhados esfor¢os no ambito do préprio 6rgdo alvo ou por 6rgdos externos e independentes.
Alguns mecanismos internos sdo as controladorias, corregedorias, ouvidorias e eventuais
comissdes internas, como as de ética, de licitacdo e de sindicancia. Esses organismos podem
acompanhar, investigar e processar as a¢fes e condutas das autoridades publicas, o que abarca
a interacdo com representantes. Dentre os externos, se destacam o Ministério Publico, que pode
atuar na investigacdo e propositura de agdes, 0 Poder Legislativo, por meio das CPIs no que
tange as acdes do Executivo, e, no &mbito do Judiciario, o Conselho Nacional de Justica (CNJ).
H4, ainda, os portais de transparéncia relacionados aos entes publicos, a exemplo do Portal da
Transparéncia do Governo Federal 2.

Além dos instrumentos institucionalizados, organizacdes sem fins lucrativos exercem
um valioso papel na promogdo da transparéncia e da informacdo publica. A esse respeito, €
possivel destacar a atuacdo de trés entidades: a Transparéncia Brasil, a Open Knowledge Brasil
e a Figuem Sabendo. Essas organizacdes elaboram relatérios, publicacdes e projetos para
divulgar informacd@es e dados publicos, fiscalizar a observancia a Lei de Acesso a Informacao
(Lei n° 12.527/2011), promover politicas publicas para uma governanga transparente e
incentivar o debate e o controle social acerca de questdes de interesse publico (Fiquem Sabendo,
€2023; Open Knowledge Brasil, 2025; Transparéncia Brasil, c2025).

Merece énfase uma ferramenta desenvolvida pela Fiquem Sabendo: a Agenda
Transparente, uma plataforma que permite 0 monitoramento da agenda de agentes do Poder
Executivo Federal. Por meio desse servico é possivel verificar, por exemplo, os encontros
marcados entre lobistas e autoridades publicas da referida esfera de poder (Figuem Sabendo,
c2023).

Em terceiro lugar, existem legislacBes vigentes que sdo pertinentes a tematica,
especialmente em se tratando do acesso a informagdes publicas e da responsabilizagdo por
algumas praticas irregulares e ilicitas. Um bom exemplo € a Lei n°® 12.527/2011, mais conhecida
como Lei de Acesso a Informacdo (LAI), que prevé, dentre outras coisas, que 0s 6rgaos e
entidades do poder publico devem garantir acesso amplo as informacdes acerca das atividades
que exercem, assim como sua divulgagéo (Brasil, 2011).

Ja a Lei n® 8.429/1992, a Lei de Improbidade Administrativa (LIA), que dispde sobre

condutas que se caracterizam como ato de improbidade administrativa, apresenta hipoteses que

2 https://portaldatransparencia.gov.br/.
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podem decorrer de trocas ilicitas de favores no d&mago das relagcBes entre o Estado e os
representantes de interesses, bem como as penas apliciveis aos agentes que as praticarem
(Brasil, 1992). E também o caso do Codigo Penal (Decreto-Lei n° 2.848/1940), que trata de
crimes como corrupgao ativa e passiva, advocacia administrativa e trafico de influéncia (Brasil,
1940).

Em quarto lugar, a autorregulamentacdo também é atribuido um papel nessa articulagéo
de mecanismos, sendo citada por alguns autores como forma de autolimitacdo da atividade.
Luigi Graziano (1999, np.), ao mencionar alguns fatores que evitam a degeneracao do sistema
de pressdao em Washington, indica que as “comunidades de lobby ”, formadas por grupos com
atividades semelhantes que se associam, “[...] funcionam como filtros e reguladores”, sendo
essenciais na estruturacdo das percepcdes e posturas dos seus integrantes. Em ambito nacional,
a Associacdo Brasileira de Relacdes Institucionais e Governamentais (Abrig) desempenha um
importante papel nesse sentido, tendo elaborado, juntamente com a Associagéo Brasileira de
Normas Técnicas, no ano de 2020, um documento com o conjunto das melhores praticas para
a atuacdo no setor (Abrig, 2007).

Mancuso e Gozetto (2011), por sua vez, apontam que € algo deve ser incentivado e
incluido na estratégia de construcao de diretrizes e que pode ser realizada com a elaboragdo de
um codigo de conduta e a instituicdo de um conselho de ética para a sua efetiva aplicacdo. Ja
Sanson (2013) argumenta que a autorregulacdo pode acarretar a ndo submissao as formas de
controle externo e a manutenc¢éo do desequilibrio de forcas entre 0s grupos poderosos e aqueles
desorganizados, de maneira que € necessaria a atuacdo complementar do Estado. Em face da
auséncia da norma, ndo deixa de ser um caminho dentre os possiveis.

Por ultimo, quando se estiver diante de uma lacuna ou omissao normativa, no caso de
acles que se encontrem em area nebulosa e possam ser consideradas ilegitimas, mas para as
quais ndo exista correspondéncia exata no ordenamento juridico, ou cuja subsuncéo a norma
seja forcada, pode ser necessario lancar mio da ponderacdo com base na razoabilidade’®, em
busca da solu¢do mais adequada ao caso concreto e da imposi¢do de limites aceitaveis. Em
conjunto, esses mecanismos abrem um “caminho do meio” para o enfrentamento do problema

posto nesta monografia.

3 Em que pese a abstratividade da solugdo pelo emprego de ferramenta de reflexdo e de principio subjetivo ndo
imune a criticas, principalmente pela sua discricionariedade, assim como 0s demais instrumentos, ndo deixa de ser
uma alternativa diante da auséncia da norma ideal, além de serem tradicionalmente e néo raramente utilizados no
campo juridico.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve por principal objetivo analisar quais sdo os limites da
representacdo de interesses no contexto democratico brasileiro. Trata-se de aferir as
delimitacdes referentes ao desenvolvimento da atividade em um cenério de auséncia de
regulamentac&o, requerendo um olhar cuidadoso para como a influéncia é exercida e para as
consequéncias desse influxo, sejam elas positivas ou negativas. Diante do exposto até aqui,
mediante levantamento bibliografico e documental, foi possivel firmar algumas proposicoes,
inclusive a confirmacéo, na secéo 4.1, da hipdtese adotada:

1. O plano de fundo da atividade de representagéo de interesses desenvolvida no
contexto brasileiro — um Estado Democratico de Direito — € uma democracia representativa, na
qual o povo, verdadeiro detentor do poder, elege por meio do voto governantes para representa-
lo, sendo, porém, integrada por mecanismos que permitem a participacdo direta da populacao
— e dos representantes de interesses — em decisGes politicas’™.

2. Sdo formas de representar interesses os grupos de interesse e de presséo, o lobby
e a pratica de advocacy, que apesar de estarem intrinsecamente ligados, constituem categorias
distintas, uma vez que a primeira consiste em organismos em si; a segunda se trata de
representacdo especializada com o objetivo de influenciar o processo decisério em torno de
politicas e agendas publicas; e a Gltima, enquanto o conjunto de acdes desempenhadas por
grupos e organizacdes da sociedade civil em prol de uma causa, vale-se do uso de lobby, mas
n&o so, reunindo outras estratégias para a promogao e a defesa do interesse adotado’®.

3. Essa representacdo com vistas a influenciar decisdes politicas em sentido
favoravel ao pleito defendido pode ser exercida de diversos modos e em diferentes estagios do
processo de tomada de decisdo, desenvolvendo-se no ambito dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario ou, indiretamente, por intermédio de influxos realizados perante a
opinido publica, para que esta direcione a pressdo aos decisores’®.

4. Considerando que nenhuma influéncia desempenhada é naturalmente ilicita ou
ilegitima, mas sim o exercicio de um direito democrético passivel de degeneracdo, a
representacdo de interesses pode resultar tanto em contribui¢Ges positivas, como a ampliacdo
dos canais de participacdo e deliberacdo politicas, o fornecimento de informacdes técnicas aos

decisores e o refinamento da opinido publica, quanto em patologias, como o enviesamento do

"V, seghes 2.1 e 2.2.
V. se¢bes 3.1.1,3.1.2e 3.1.3.
V. secbes 3.2.1,3.2.2,3.2.3 e 3.2.4.



83

pensamento coletivo, o desequilibrio entre forcas poderosas e outras menos organizadas € a
pratica de crimes, a exemplo da corrupgdo, do trafico de influéncia e da advocacia
administrativa’’,

5. Para lidar com o desafio de maximizar esses beneficios e minimizar os impactos
negativos, é necessario compreender e estabelecer limites a atividade, os quais, no Brasil, s&o
aqueles previstos em normativas esparsas, como 0 RICD e o Cddigo Penal, mas que nem
sempre sdo claros e bem definidos, pois existem praticas que se encontram em uma area
cinzenta entre a regularidade e a irregularidade, uma vez que a representacéo de interesses ndo
é regulamentada, em que pese a tramitacdo do PL n° 1.202/2007 ha mais de 17 anos’®.

6. Embora a regulamentacéo seja vista por boa parte da academia e dos atores
politicos envolvidos na representacdo de interesses como uma forma de estabelecer limites para
conter os problemas e ampliar os efeitos positivos da atividade, desafios como a inércia dos
legisladores, a hesitacdo de parte dos profissionais em levantar essa bandeira, a falta de apoio
popular e uma certa disputa politica em torno de como a medida deve ser tomada sdo fatores
(ue concorrem para a sua ndo concregéo’®.

7. De fato, a instituicdo da norma reguladora consiste em uma forma — necessaria
— de impor limites e conferir transparéncia a atividade, a exemplo do que se verifica na
experiéncia norte-americana, mas nao é suficiente por si s6 e deve ser adotada em conjunto com
outros mecanismos, 0s quais podem ser utilizados diante da morosidade legislativa para
estabelecer delimitacBes, apontando para caminhos alternativos, ainda que ndo ideais, que
podem ser trilhados para a resolucio do impasse apresentado®.

Tendo isso em vista e como exposto ao longo do trabalho, a representacéo de interesses,
enquanto manifestacdo respaldada por direitos e garantias fundamentais que possibilitam a
participacdo politica e a defesa de pleitos em nome préprio ou de terceiros, desempenha um
papel-chave no processo decisério democratico, sendo possivel concluir que dar o devido
tratamento ao seu exercicio € — ou a0 menos deveria ser — uma importante pauta na agenda
politica.

Fato € que, embora a questdo em torno da regulamentacdo ndo seja nova, a influéncia
exercida por grupos e profissionais da area é diaria, repercutindo em searas que, muitas vezes,

ndo impactam apenas nos interesses organizados, mas também na sociedade como um todo e

7V, secdo 3.3.
V. secio 4.1e4.1.2.
V. secdo 4.2.
80V, secdo 4.3.
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no préprio sistema politico. Diante disso, o intuito do presente trabalho ndo € — e nem poderia
ser — o de esgotar o debate sobre a temética, mas sim contribuir para a tarefa de se pensar sobre
algo que transcende a individualidade e € indissocidvel do atual contexto de tomada de decisdes,

repercutindo ndo s6 no &mbito privado, como também no puablico.
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