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Abstract

Purpose — Through lobbying, economic power articulates with political power, seeking
to further their interests. When this articulation occurs without control and transparency,
it causes distortions, subverting the democratic debate. This article aims to bring
reflections on the importance of a regulatory design for lobbying in Brazil, from the
analysis of the US model and in light of the Group Theory, developed by Mancur Olson
from the perspective of the Public Choice Theory, and the Administrative Procedural
Theory of Regulation.

Methodology/approach/design — A comparative study that will use as its empirical basis
the US federal regulation on lobbying, as it is a globally recognized and advanced model
in this area, and Bill No. 1,202, pending in the Brazilian National Congress. Notes and
reflections will be made from the analysis of Group Theory, by Olson, and the
Administrative Procedural Theory of Regulation.

Findings — Understanding the relationship between the government and private agents
and analyzing the US federal regulation of lobbying will allow a reflection on the
relevance of building a Brazilian regulatory model for the activity, which favors
transparency, without producing a barrier to legitimate action and democratic
representation of interests. This reflection runs through Bill No. 1,202, which has been
in the House of Representatives since 2007 and aims to discipline lobbying in the Federal
Public Administration.

Keywords: Lobbying. Regulation. Transparency. Group Theory. Administrative
Procedural Theory of Regulation.
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Proposito — Através do lobby, o poder econdmico se articula com o poder politico,
buscando favorecer seus interesses. Quando essa articulagdo ocorre sem controle e
transparéncia, acarreta distorgdes, subvertendo o debate democratico. Este artigo tem por
objetivo trazer reflexdes sobre a importancia de um desenho regulatorio para a atividade
de lobby no Brasil, a partir da analise do modelo norte-americano e a luz da Teoria dos
Grupos, desenvolvida por Mancur Olson na 6tica da Teoria da Escolha Pblica, e da
Teoria Processual Administrativa da Regulagéo.

Metodologia/abordagem/design — Estudo comparativo que utilizara como base
empirica a regulacdo federal norte-americana sobre lobby, por se tratar de um modelo
mundialmente reconhecido e avangado nessa area, e o Projeto de Lei n® 1.202, em
tramitagfo no Congresso Nacional brasileiro. Seréo feitos apontamentos e reflexdes a
partir da analise da Teoria dos Grupos, de Olson, e da Teoria Processual Administrativa
da Regulagéo.

Resultados — Compreender as relagdes entre o poder plblico e os agentes privados e
analisar a regulacdo federal norte-americana do lobby possibilitara uma reflex&o sobre a
relevancia da constru¢do de um modelo regulatério brasileiro para a atividade, que
favoreca a transparéncia, sem produzir uma barreira a atuagdo legitima e democratica de
representacdo de interesses. Essa reflexdo perpassa pelo Projeto de Lei n® 1.202, que
tramita na Camara dos Deputados desde 2007, e visa disciplinar o lobby na
Administracdo Publica federal.

Palavras-chave: Lobby. Regulagdo. Transparéncia. Teoria dos Grupos. Teoria
Processual Administrativa da Regulacao.

INTRODUCAO

A légica do lobby e dos grupos de interesse é a de pessoas que se unem
com o intuito de influenciar decisdes do governo que afetam seus interesses
(ARAUJO, 2018).

O lobby é uma atividade licita, de representacdo de interesses junto aos
orgdos do Estado, e se ampara nos direitos constitucionais de peticdo e de
associacdo, uma vez que todos tém o direito de defender seus pleitos e posi¢es
e apresentar informacBes que possam influenciar a tomada de decisBes pela
Administracéo Publica.

Nesse sentido, disciplinar a pratica do lobby no Brasil significa regular
0 exercicio de direitos fundamentais de associacdo e de peti¢do, previstos no
inciso XVII, e na alinea “a” do inciso XXXIV do artigo 5°, da Constitui¢do®.

Conforme disposto no inciso XVII do art. 5° da Constituicio Federal de 1988, “é plena
a liberdade de associagéo para fins licitos, vedada a de caréter paramilitar”. Nos termos
previstos na alinea “a” do inciso XXXIV do art. 5° da Constituicdo, sdo a todos
assegurados, independentemente do pagamento de taxas, “o direito de peticdo aos
Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder”.
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A discussdo sobre a importancia da regulacéo do lobby no Brasil resultou
em alguns Projetos de Lei federais sobre o tema, dentre os quais destaca-se o
PL n° 1.202, de 2007, de autoria do deputado Carlos Zarattini (PT/SP), ainda
em tramitacdo na CAmara dos Deputados, e que “disciplina a atividade de lobby
e a atuacdo dos grupos de pressdo ou de interesses e assemelhados no d&mbito
dos orgaos e entidades da Administragdo Publica Federal”.

A anélise do modelo norte-americano de regulacdo do lobby evidencia
que a legislacdo que vier a tratar do tema no Brasil deve ter por fulcro a
transparéncia, uma vez que a pratica do lobby sem limites enfraquece a
democracia, que tem como pressuposto 0 acesso minimamente equitativo de
todos os grupos de interesse & representacao politica (FRAZAO, 2017).

Outrossim, o assunto merece reflexdes a luz da teoria dos grupos,
desenvolvida por Mancur Olson, que demonstra como a légica racional da acéo
coletiva favorece a organizacéo de poucos grupos dotados de recursos materiais
e coercitivos em detrimento de uma maioria de interesses difusos que
permanecem desorganizados, bem como de ponderacBes acerca de como a
teoria processual administrativa da regulacdo pode contribuir para um desenho
regulatério do lobby no Brasil, visando a promocéo do interesse publico.

A tarefa proposta no presente estudo revela-se extremamente
desafiadora, por envolver tema sensivel e polémico, que afeta diversos setores
da economia e da sociedade, e que traduz a forma como o poder econdmico se
articula com o poder politico, buscando favorecer seus interesses. Por tudo isso,
0 assunto merece ponderagfes sobre a relevancia da adocdo de uma regulacéo
do lobby no Brasil.

Para o fim proposto, o artigo sera divido em cinco partes. O primeiro
capitulo desenvolverd os contornos da teoria dos grupos, de Mancur Olson,
dedicando especial atengdo ao exercicio da atividade de lobby pelos grupos de
interesse. O segundo capitulo tratara da regulagéo federal do lobby nos Estados
Unidos da América, analisando seus principais mecanismos e fundamentos. O
terceiro capitulo analisard o Projeto de Lei n°® 1.202/2007, que tramita na Camara
dos Deputados, e visa disciplinar o lobby na Administracdo Pudblica federal,
salientando as principais alteracfes a proposta original. O quarto capitulo, por
sua vez, trard as principais premissas da teoria processual administrativa da
regulacéo, analisando sua possivel compatibilidade em fundamentar o desenho
de uma politica regulatéria do lobby. Ao final, pretende-se evidenciar a
importancia de se regular o lobby no Brasil, garantindo transparéncia nas
relagdes entre lobistas e agentes publicos e redugdo da assimetria de participacao
dos setores interessados no debate, extremamente prejudicial aos processos
publicos de tomada de deciséo.
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O LOBBY E A LOGICA DA ACAO COLETIVA

A teoria econdmica da escolha publica (public choice theory) entende
que o processo decisério da regulacdo € um produto necessario de troca de
vantagens politicas entre representantes eleitos e grupos de interesse e agéncias
reguladoras. Afirma que os politicos "vendem" politicas plblicas que agradem
a estes grupos em troca de vantagens, como votos e financiamento de campanha
eleitoral.? Nesse sentido, essa teoria conclui pela inadequagdo da regulagdo
sobre a economia como meio de alcance do interesse publico (ARANHA, 2019).

Para a compreensdo da dinamica dos grupos de interesse nas
democracias liberais, Mancur Olson (1965) demonstra como a ldgica racional
da acéo coletiva favorece a organizagdo de poucos grupos dotados de recursos
materiais e coercitivos em detrimento de uma maioria de interesses difusos que
permanecem desorganizados. De acordo com o autor, quando uma determinada
coletividade necessita empreender um esforco conjunto na produgéo de um bem
ou vantagem que atenda ao interesse comum, na auséncia de determinadas
condicBes ha grande probabilidade de fracasso da agéo coletiva. Na medida em
que, uma vez produzido um beneficio publico ndo se pode excluir ninguém do
seu consumo, o curso de agdo mais racional para o individuo maximizador
egoista é ndo cooperar, fruindo gratuitamente do esforgo alheio (freerider).
Exceto em grupos pequenos, em que os custos individuais da ag&o coletiva séo
irrisorios em relagdo aos beneficios, a deser¢do tende a ser a estratégia
dominante para individuos racionais (OLSON, 1965).

De acordo com a teoria desenvolvida por Mancur Olson, uma relevante
parcela de grandes grupos que exercem a atividade de lobby somente existira se
0 grupo de interesse oferecer beneficios restritos aos seus membros (beneficios
seletivos) e assim os colocar a servico do lobby. Por outro lado, a teoria da acéo
coletiva prevé que pequenos grupos de interesse irdo se unir para formar lobbies
para trabalhar em seu interesse, e tenderdo a controlar areas particulares de
politicas e regulacéo.

Olson defende que as a¢fes coletivas ndo seguem a mesma logica das
acoes individuais. Os individuos de um grupo ndo agirdo em prol de um objetivo
comum, a menos que haja incentivos e puni¢des individuais que os induzam a
contribuir para a producdo dos bens coletivos. A solu¢do do problema da acéo
coletiva em grupos grandes, como sindicatos e associagdes profissionais, seria
0 uso de incentivos diferenciados para os integrantes do grupo ou da utilizacéo
de coercgdo. Nesse sentido, o autor sugere que o tamanho do corpo de membros

?Tratando dos problemas da democracia norte-americana atual, Lessig sintetiza que “We
have concentrated the funding of campaigns in the tiniest fraction of us, and thus made
candidates for public office dependent upon this tiny fraction of us” (LESSIG, 2015).
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e 0 poder dos grandes grupos de pressdo organizados ndo derivariam dos éxitos
obtidos pelo lobby, que seriam um subproduto de suas outras atividades — os
“incentivos seletivos”. Os lobbies dos grandes grupos econdmicos seriam
subprodutos de organizacdes que tém capacidade de mobilizar um grupo
latente® com incentivos seletivos. Ressalta a vantagem dos pequenos grupos em
organizarem interesses homogéneos de forma mais célere e facil do que os
grandes grupos, o que reduziria os custos de transacdo e, com a utilizacdo de
incentivos seletivos, agregaria um nimero maior de individuos a acdo coletiva
(OLSON, 1965).

O que identifica o grupo é o interesse comum. Esse interesse, contudo,
por ser comum, pertence a cada individuo, isoladamente, em maior ou menor
medida, sendo esse o liame que, considerada a relagdo custo-beneficio,
permitiria a acdo coletiva. Portanto, para que individuos participem da agdo
coletiva, faz-se necessario que os beneficios superem os custos de participacéo
e que os organizadores dos grupos proporcionem incentivos seletivos. Essas
premissas variam conforme o tamanho do grupo e a homogeneidade dos
interesses, mas, nos pequenos grupos, dada a interagdo mais frequente entre os
membros, ¢ mais fécil exercer pressdo social e empregar recompensas ou
incentivos positivos e negativos (SANTOS, 2015).

Olson demonstra a inexisténcia de um mercado competitivo de grupos
de interesse, pois certos grupos grandes, como de consumidores e
desempregados, permaneceriam latentes ou com atividades diminutas em
relacdo ao seu tamanho e aos eventuais ganhos globais advindos de sua acéo
coletiva. Assim, seriam incapazes de pressionar o governo para a obtencéo de
politicas favoraveis aos seus membros, ao passo que outros grupos, muitas vezes
de menor dimenséao e que tenham obtido ganhos globais menores, seriam mais
eficazes em sua organizacdo para influenciar as politicas governamentais.

Como ressalta Santos (2015), Olson defendeu que a acumulacdo de
grupos de interesse numa sociedade democratica leva a estagnacéo econémica.
Em uma democracia, a estabilidade politica leva ao surgimento de mais grupos
de interesses e, assim, as sociedades estaveis tendem a ter mais organizagdes
voltadas a acdo coletiva. As organizagdes de interesses especiais e coalizGes
reduziriam a eficiéncia econdmica, ao tornar mais fragmentada a acao politica.
Cada um busca aumentar a sua “parcela”, o que conduz a diminui¢do do produto
social. Segundo o autor, essas coalizbes diminuem, ainda, a capacidade de a
sociedade inovar, adotar novas tecnologias e realocar recursos em resposta a
mudanca e aumentam a complexidade da regulagdo, o papel do governo e a

Spara Olson, grupos latentes seriam aqueles em que a participagdo individual no
provimento do beneficio coletivo aparentemente ndo afeta a percepgdo do grupo e, assim,
seus membros néo terdo razdo para reagir a uma eventual ndo participagéo.
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complexidade das negociacbes, afetando, dessa forma, o crescimento
econdmico. Por outro lado, a articulacdo entre organizacfes de sindicatos,
empresarios, comerciantes e outras (encompassing coalitions), cujos interesses
coincidem com os interesses coletivos sociais mais amplos, tende a reduzir essa
ineficiéncia, em face do seu interesse em aumentar o produto social ou reduzir
0s custos sociais da acdo, para que haja maior crescimento econémico
(SANTOS, 2015).

A teoria dos grupos desenvolvida por Olson evidencia a necessidade de
se implementar uma regulacgdo da atividade de lobby, que garanta transparéncia
e oportunidades a todos os grupos de interesses para influenciar as decisdes
sobre politicas publicas, traduzindo efetivamente o ideal democrético.

REGULACAO DO LOBBY NOS ESTADOS UNIDOS DA AMERICA

O lobby pode ser entendido como uma atividade inerente a democracia,
possibilitando que, com transparéncia, os grupos de pressdo e de interesse
possam atuar organizadamente, e que todos os setores da sociedade possam
fazer uso de estruturas destinadas a levar seus pleitos e posicionamentos aos que
formulam e decidem as politicas publicas (SANTOS, 2015)*. O que se pode
considerar como regulacdo dos grupos de interesse nos Estados Unidos da
América envolve ndo apenas as leis de lobby (lobby laws), mas também outros
tipos de legislagdo que interferem na atuacéo desses grupos e no comportamento

*Nesse sentido, a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) recomenda a regulamentacdo do lobby, elencando dez principios a serem
observados para garantia da transparéncia e integridade dessa atividade: 1) Os paises
devem conceder a todos 0s interessados acesso justo e equitativo ao desenvolvimento e
implementagéo de politicas pablicas; 2) As regras e diretrizes sobre lobby devem abordar
as preocupacdes de governanga relacionadas as préticas de lobby e respeitar os contextos
sdcio-politicos e administrativos; 3) As regras e diretrizes sobre lobby devem ser
consistentes com as estruturas politicas e regulamentares mais amplas; 4) Os paises
devem definir claramente os termos lobby e lobista quando consideram ou desenvolvem
regras e diretrizes sobre lobby; 5) Os paises devem fornecer um grau adequado de
transparéncia para garantir que funcionérios pUblicos, cidaddos e empresas possam obter
informag@es suficientes sobre atividades de lobby; 6) Os paises devem permitir que as
partes interessadas - incluindo organizac@es da sociedade civil, empresas, midia e publico
em geral - examinem as atividades de lobby; 7) Os paises devem promover uma cultura
de integridade nas organizac@es publicas e na tomada de decisdes, fornecendo regras e
diretrizes claras de conduta para os funcionarios pablicos; 8) Os lobistas devem cumprir
os padrdes de profissionalismo e transparéncia; eles compartilham a responsabilidade de
promover uma cultura de transparéncia e integridade no lobby; 9) Os paises devem
envolver atores-chave na implementagcdo de um espectro coerente de estratégias e
préticas para alcangar a conformidade; 10) Os paises devem revisar periodicamente o
funcionamento de suas regras e diretrizes relacionadas ao lobby e fazer os ajustes
necessarios a luz da experiéncia.
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dos politicos e da burocracia (SANTOS, 2015). Nesse sentido, a regulacdo do
tema nos Estados Unidos compreende: i) leis sobre lobby; ii) leis de prevencgéo
de conflitos de interesses; iii) leis de divulgacdo das informacdes financeiras dos
agentes publicos; iv) codigos de ética para agentes politicos e servidores
publicos ligados ao trabalho parlamentar; v) vedagdes de acesso dessas pessoas
ao trabalho em empresas de lobby logo ap6s seu desligamento do servico
publico (quarentena); vi) leis sobre financiamento de campanha eleitoral.
Embora todos esses tipos de normas sejam importantes na regulacdo e
monitoramento dos grupos de interesse, este artigo concentrara sua analise nas
leis federais sobre lobby, voltadas principalmente ao registro e publicizacdo
dessas atividades.

Embora as tentativas para regulamentar as atividades de lobby nos EUA
remontem ao século XIX, a aprovacdo de uma lei de carater geral no plano
federal somente se deu em 1946, com a aprovacdo do Federal Regulation of
Lobbying Act (FLRA), cujo principal objetivo foi introduzir um sistema de
registro e transparéncia dirigido aqueles que buscassem influenciar o Congresso
norte-americano. Contudo, o FLRA foi considerado uma tentativa insuficiente
e mal elaborada de enfrentar o problema, sem propositos bem definidos e se
omitindo em impor qualquer restricdo de ordem geral ao exercicio do lobby
(SANTOS, 2015).

Em 1995, foi entdo aprovado o Lobbying Disclose Act (LDA)®
revogando o FLRA. A nova Lei foi o resultado de diversas tentativas esbogadas
nas décadas anteriores de aprimoramento do tratamento da matéria. Somente
depois de quase cinquenta anos de tentativas, um acordo entre democratas e
republicanos, motivado por diversos escandalos envolvendo lobistas,
congressistas e funciondrios do governo, permitiu a aprovacdo da Lei, que exige
gue as entidades, os individuos e as empresas declarem periodicamente
informagdes com valores gastos, a area de atuacdo e o departamento alvo de
interesse, 0s parlamentares contatados e as leis especificas objeto de discussao.

O LDA foi alterado pelo Honest Leadership and Open Government Act
de 2007, reduzindo as possibilidades de revolving doors® para ex-parlamentares

SConforme ressalta Santos (2015, p. 647), 0 escopo dessa Lei foi criar um mecanismo
eficaz de transparéncia do lobby, considerando que um governo representativo
responsivo requer o conhecimento dos esforgos dos lobistas para influenciar a tomada de
decisBes no Poder Executivo e no Legislativo, e que a legislacdo até entdo existente foi
ineficaz em razdo da imprecisdo de linguagem, das insuficientes previsbes de
enforcement e da auséncia de regras claras sobre quem deveria registrar-se e que
informacdes deveriam tornar publicas.

6Utiliza-se essa expressdo para se referir a lobistas que se tornam politicos ou a politicos
e servidores pdblicos que se tornam lobistas.
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e ampliando os requisitos de transparéncia e o enforcement do Lobbying

Disclosure Act de 1995.

As principais modificacbes promovidas pelo Honest Leadership and

Open Government Act podem ser assim sintetizadas:

Medidas para ampliar transparéncia e controle das atividades
de lobby:

1. Relatdrios de lobby deverdo ser preenchidos trimestralmente, e
no prazo méximo de 20 dias apds o final do trimestre, e néo mais
semestralmente, com prazo de 45 dias. Ndo houve alteragdo nas
regras para a qualificacdo de lobistas que devem registrar-se, mas
meros ajustes nos valores recebidos pelo exercicio da atividade em
funcéo da alteragdo na periodicidade dos relatdrios que devem ser
apresentados;

2. Relatorios de lobby deverdo incluir informagdo se o cliente ¢
governo estadual ou local, ou qualquer entidade controlada por um
governo estadual ou local.

3. Associagdes ou coalizGes que recebam mais de US$ 5 mil por
trimestre de outra associagdo ou coalizdo para propésito de lobby
devem incluir essas doagdes em seus relatorios ou divulga-las em
Seus websites.

4. A House of Representatives e 0 Senado deverdo empregar 0
mesmo sistema computadorizado para permitir que os formularios
requeridos pelo LDA sejam preenchidos através da Internet.

5. O Secretario do Senado e o Clerk da House of Representatives
devem divulgar obrigatoriamente os relatorios dos lobistas na
Internet.

6. Os lobistas devem tornar plblico qualquer cargo que tenham
ocupado no Executivo nos 20 anos anteriores, em lugar dos 2 anos
antes requeridos.

7. Cada lobista devera declarar semestralmente qualquer
contribuicdo acima de US$ 200 para qualquer candidato a cargo
eletivo federal, PAC ou organizacdo partidaria, indicando nome do
candidato ou responsavel pela campanha, Political Action
Committees (PAC) ou comite partidario, e de pagamentos para
eventos ou entidades ligadas a oficiais governamentais, qualquer
que seja o valor. A declaracdo devera afirmar que o lobista tem
conhecimento das regras da House e do Senado e que néo as violou.

8. Os PACs deverdo divulgar 0 nome das pessoas que tenham feito
duas ou mais contribuicdes acima de US$ 15.000.

9. As informagBes sobre o lobby de governos estrangeiros deveréo
também ser divulgadas online por meio do escritério do Attorney
General.

Medidas para ampliar o enforcement e o accountability:
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1. Periodicamente, devera ser tornado publico o ndmero de
violagGes a Lei e 0 Attorney General do Distrito de Colimbia devera
relatar a0 Congresso semestralmente o nimero de medidas adotadas
para assegurar o cumprimento da Lei.

2. Em caso de violagdo a multa passa de US$ 50 mil para até US$
200 mil, sujeitando-se a pena de prisao de até 5 anos.

3. Anualmente o escritdrio do Comptroller General devera fiscalizar
aleatoriamente lobistas registrados e averiguar se estdo cumprindo
0s requerimentos legais, enviando relatorio ao Congresso, podendo
requerer informagdes diretamente aos lobistas registrados.

4. 0 Comité de Etica deveré anualmente apresentar relatorio ao
Congresso sobre as vmlagées a0 LDA pelos membros e 0s
resultados das investigacdes’.

Segundo Thomas (1998), a abordagem norte-americana caracteriza-se
como um sistema de “monitoramento” das atividades de lobby. Visa impedir a
influéncia indevida ou desleal por meio desta atividade. Tanto o Federal
Regulation of Lobbying Act de 1946 quanto o Lobbying Disclosure Act de 1995
e 0 Honest Leadership and Open Government Act de 2007 buscaram atender a
esse principio geral de transparéncia, e as restri¢des por eles impostas tém como
principal objetivo impedir a influéncia indevida ou desleal dos lobbies.

REGULACAO DO LOBBY NO BRASIL: PROJETO DE LEI N°
1.202/2007

Embora ndo haja uma lei geral de lobby no Brasil, encontram-se em
vigor, de forma esparsa e incompleta, previsdes normativas com escopos
especificos, que, em certa medida, buscam atender a algumas necessidades no
ambito da regulacédo das atividades dos grupos de interesse e do exercicio de sua
influéncia sobre as autoridades publicas, inclusive do ponto de vista da
interferéncia do poder econdémico no processo eleitoral.

Nesse sentido, o credenciamento de representantes de entidades privadas
e Grgdos governamentais para prestarem esclarecimentos especificos junto ao
Poder Legislativo, a regulagdo do financiamento eleitoral, com vedacdo as
doagBes de empresas®, e regras para a concessdo de audiéncias a particulares por

"Para maior detalhamento das medidas, confira Santos, 2015, p. 656.

®Bruno Carazza ressalta a repercussdo imediata que o julgamento da ADI n° 4650 (sobre
o financiamento de campanhas eleitorais) teve no sistema politico brasileiro. Poucos dias
apds a decisdo do STF de proibir as doagdes de empresas, foi sancionada a Lei n® 13.165,
de 2015, que passou a regular o financiamento eleitoral a partir das elei¢Ges municipais
de 2016. Nela passaram a constar, como fontes de recursos para as campanhas, apenas
os repasses do Fundo Partidario, as doagfes de pessoas fisicas e o patrimbnio dos
proprios candidatos (CARAZZA, 2018, p. 221).
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agentes publicos em exercicio na Administracdo Publica federal, nas autarquias
e fundacdes publicas, nos termos do art. 259 do Regimento Interno da Camara
dos Deputados, da Lei n° 13.165, de 29 de setembro de 2015, e do Decreto n°
4.334, de 12 de agosto de 2002, respectivamente, sdo exemplos dessas previsdes
normativas.

Os efeitos dessa legisla¢éo, todavia, sdo reduzidos, seja por ndo estar
presente o componente monitoramento e registro das atividades de lobby, como
por serem normas desarticuladas, carecedoras de uma maior sistematizacdo e
harmonizacdo, visando superar as lacunas e deficiéncias no tratamento da
matéria (SANTOS, 2015).

O Projeto de Lei n° 1.202, de 2007, que tramita na Cémara dos
Deputados, propfe a regulacdo da prética do lobby, segregando um grupo
especifico de profissionais para atuarem em conformidade com determinadas
regras, a fim de se garantir controle sobre a atividade e transparéncia na relagdo
entre os setores publico e privado. Nota-se grande influéncia da Lobbying
Disclosure Act de 1995 do direito norte-americano na elaboragdo do referido
Projeto.

A proposta inicial tinha por escopo disciplinar a atividade de lobby e a
atuacdo dos grupos de pressao ou de interesse e assemelhados no ambito dos
o6rgdos e entidades da Administracéo Pablica Federal.

Para essa finalidade, conceituava: i) decisdo administrativa, incluindo
toda e qualquer deliberagéo de agente publico que envolvesse: a) a proposicao,
consideracao, elaboracdo, edicdo, promulgacdo, adogao, alteracdo ou rescisdo
de um regulamento ou norma de carater administrativo; b) a realizacdo de
despesa publica ou a sua modificagdo; c) a formulagdo, o desenvolvimento ou a
modificacdo de uma linha de atuagdo ou diretriz de politica, ou a sua aprovacao
ou rejeicdo; d) a revisdo, a reavaliacdo, a aprovacdo ou a rejeicdo de um ato
administrativo; e) a aposicdo de veto ou sancdo a projeto de lei ou a ato
legislativo equivalente; e f) a indicacdo ou escolha ou a designacdo ou nomeacao
de um individuo para exercer cargo, emprego ou fungéo publica no &mbito do
respectivo 6rgdo ou poder responsavel pela decisdo; ii) 6rgdo publico decisor;
iii) entidade representativa de grupo de interesse; iv) recompensa; v) presente;
vi) lobby ou presséo; vii) lobista ou agente de grupo de interesse; e viii) dirigente
responsavel.

Entidade representativa de grupo de interesse foi definida como toda e
qualquer pessoa juridica, constituida segundo as leis do pais, qualquer que seja
a sua natureza, que seja dirigida por um individuo ou grupo de individuos,
subordinados ou ndo a instancias colegiadas, que tenham interesse na adocdo de
determinada decisdo administrativa.
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Lobby ou presséo foi entendido como esforco deliberado para influenciar
a decisdo administrativa ou legislativa em determinado sentido, favoravel a
entidade representativa de grupo de interesse, ou de alguém atuando em defesa
de interesse prdprio ou de terceiros, ou em sentido contrario ao interesse de
terceiros. Como lobista ou agente de grupo de interesse incluiu o individuo,
profissional liberal ou ndo, a empresa, a associacdo ou entidade néo
governamental de qualquer natureza que atuasse por meio de pressao dirigida a
agente publico, seu cdnjuge ou companheiro ou sobre qualquer de seus parentes,
colaterais ou afins até o segundo grau, com o objetivo de lograr a tomada de
decisdo administrativa ou legislativa favoravel ao grupo de interesse que
representa, ou contréria ao interesse de terceiros, quando conveniente ao grupo
de que representa.

O art. 3° previa o cadastramento obrigatério de pessoas fisicas e juridicas
que exercessem, no ambito da Administracdo Publica Federal, atividades
tendentes a influenciar a tomada de decisdo administrativa ou legislativa.

A proposta assegurava as pessoas fisicas e juridicas credenciadas para o
exercicio de atividades de lobby, o direito de solicitar aos o6rgaos da
Administracéo Publica federal dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario
a sua participacdo em audiéncia publica, quando estivessem em fase de
elaboracéo ou discussdo de assuntos relacionados a sua area de atuagdo. No caso
de haver defensores e opositores relativamente a matéria objeto de exame, o
6rgdo promotor da audiéncia publica procederia de forma a possibilitar a
audiéncia das diversas correntes de opinido.

Para propiciar a isonomia do acesso, vedava a autoridade responsavel
pela elaboracéo ou relatoria de proposta de ato legislativo ou ato normativo em
curso de elaboracéo ou discussdo em 6érgdo do Poder Executivo ou Legislativo
apresentar relatério ou voto diante de grupo de trabalho, comissdo ou em
Plenario sem que, tendo consultado ou atendido pessoa fisica ou juridica
credenciada para o exercicio de atividades de lobby, houvesse propiciado igual
oportunidade a parte contraria ao interesse atendido ou prejudicado pela matéria
em exame. Tal consulta deveria ocorrer, preferencialmente, em audiéncia
conjunta, cabendo a autoridade responsavel pela mesma definir quanto a sua
conveniéncia e oportunidade.

As pessoas credenciadas para o exercicio de atividades de lobby
deveriam encaminhar ao Tribunal de Contas da Unido, até o dia 31 de dezembro
de cada ano, declaracdo discriminando suas atividades, natureza das matérias de
seu interesse e quaisquer gastos realizados no Gltimo exercicio relativos a sua
atuagdo junto a 6rgdos da Administracdo Puablica Federal, em especial
pagamentos a pessoas fisicas ou juridicas, a qualquer titulo, cujo valor
ultrapassasse 1.000 Unidades Fiscais de Referéncia - UFIR.
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Em caso de omissdo de informac®es, tentativa de omitir ou ocultar ou
confundir dados poderia ser atribuida a pena de cassacdo do credenciamento.
Constatada qualquer irregularidade ou omissdo nas informacdes prestadas,
aplicar-se-ia pena de adverténcia e, em caso de reincidéncia, a cassa¢do do
credenciamento.

Néo se aplicaria o disposto na Proposta a individuos que atuassem sem
pagamento ou remuneracao por qualquer pessoa fisica ou juridica e em carater
esporadico e com o propoésito de influenciar o processo legislativo em seu
interesse pessoal, ou que se limitassem a acompanhar sesses de discussdo e
deliberacdo no ambito do Poder Legislativo, ou em 6rgdos colegiados do Poder
Executivo ou Judiciério, ou a quem fosse convidado, em razdo de sua atuacéo
profissional, prestigio ou notoriedade para expressar opinido ou prestar
esclarecimentos em audiéncia publica diante de Comissdo ou do Plenario,
mediante convite pablico de dirigente responsavel.

Em sintese, a redagdo original da Proposta, a fim de garantir um controle
sobre a atividade de lobby, previa: i) o credenciamento prévio de pessoas fisicas
e juridicas que exercessem essa atividade no &mbito da Administracdo Pablica
federal; ii) o oferecimento de igualdade de condigdes entre partes contrarias na
elaboracéo e tramitacdo de propostas normativas e em audiéncias publicas,
evitando que o poder publico decidisse apenas com base em informagdes
prestadas por um dos setores envolvidos; e iii) a exigéncia de apresentacéo de
relatério anual de atividades perante o Tribunal de Contas da Unido,
discriminando matérias defendidas, reunifes e despesas com o lobby.

Ocorre que, na Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania
(CCJC) e no Plenario da Camara dos Deputados, foram apresentadas emendas
ao Projeto. O substitutivo do PL n° 1.202/2007, de autoria da deputada Cristiane
Brasil, tramita em regime de urgéncia na Camara dos Deputados, e ¢ alvo de
criticas no sentido de esvaziamento da proposta inicial, alterando inclusive a
expressdo “lobby” por “atividades de relagdes institucionais e governamentais”.
Nos termos das emendas propostas, em resumo, o credenciamento prévio sera
facultativo, o contraditorio entre interesses contrapostos afetados serd mera
sugestdo e haverda a supressdo da prestacéo de contas.

REGULACAO DO LOBBY SOB A OTICA DA TEORIA
PROCESSUAL ADMINISTRATIVA DA REGULACAO

Este estudo ndo tem por objetivo propor um desenho regulatério para o
lobby no Brasil, que, por sua complexidade, demandaria a indicacdo da
integracdo de técnicas e mecanismos aptos a moldar o comportamento referente
a atividade presente nos mais diversos setores econémicos e sociais.
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Por outro lado, j& apontadas as principais criticas formuladas pela teoria
dos interesses especificos (public choice) e, especificamente, pela teoria dos
grupos de Mancur Olson, revela-se pertinente, neste momento, indicar uma
formulagdo teorica coerente de técnicas, estratégias e modalidades regulatérias
apta a repercutir, ainda que parcialmente, sobre uma possivel regulagdo da
atividade de lobby. Nesse contexto, serdo destacados os principais aspectos da
teoria processual administrativa da regulacéo.

A teoria processual administrativa da regulacdo propde que os atos
regulatérios do Estado podem ser percebidos como um complexo de
procedimentos e garantias, cujos mecanismos sdo empregados para promover e
realizar o interesse publico (public-interest regulation). Nesse sentido, a
regulamentacdo do Estado pode e contribui efetivamente para a concretizacéo
do interesse e bem-estar sociais, destacando-se que a analise dos resultados
alcancados por essas atividades deve ser realizada mediante a avaliagdo da
compatibilidade entre o procedimento ou mecanismos utilizados no processo de
decisdo e os objetivos por eles almejados (CROLEY, 2008).

A teoria desenvolvida por Steven P. Croley tenta demonstrar que a
atividade regulatéria, desenvolvida pelas agéncias reguladoras, tem grande
potencial de oferecer resultados regulatérios favoraveis ao interesse publico e
majoritario (NEGREIROS, 2019). A explicacdo é de que atuariam sob
conhecidos principios constitucionais administrativos, a exemplo da supremacia
do interesse publico, publicidade, moralidade, legalidade, eficiéncia e
proporcionalidade, dentre outros, tratando a regulacdo sob a 6tica juridica, no
lugar da 6tica eminentemente econdmica. Nesse sentido, rejeita 0s pressupostos
da teoria da public choice, de que haveria inafastaveis incentivos a cooptacédo
dos reguladores rumo a uma regulacdo de grupos de interesse ou special interest
regulation (ARANHA, 2019).

A atividade regulatéria pela 6tica do processo de tomada de deciséo pelos
administradores permite a realizacdo da regulagdo publicamente interessada e
imune as pressfes de grupos especiais politico e economicamente influentes.
Assim, considerados os elementos que integram o processo de tomada de
decisfes, isto €, as normas justificadoras dos procedimentos adotados para
exercicio da regulacdo, assim como a motivagdo das decisdes e 0 ambiente em
que estas sdo tomadas, é possivel a implementacédo de regulagdes favoraveis ao
interesse publico (CROLEY, 2008).

A base da teoria processual administrativa da regulacdo é composta, em
sintese, pelas seguintes categorias conceituais: i) neutralidade do processo
administrativo; ii) procedimento administrativo; iii) ambiente juridico-
institucional administrativo. Cada um desses elementos fornece um conjunto de
pressupostos tradicionais a teoria geral do direito publico, que afastam ou
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constrangem a cooptacdo do regulador no jogo de trocas de vantagens politicas
entre representantes eleitos e grupos de interesse (ARANHA, 2019).

A neutralidade do processo administrativo apoia-se na natureza juridico-
funcional da decisdo administrativa. O procedimento administrativo exterioriza
0 processo, garantindo transparéncia, publicidade, obtencdo de apoio social,
melhoria do contetido de regulamentagGes propostas, antecipacdo de criticas dos
atores setoriais e oportunidades de ajuste da proposta. O ambiente institucional
administrativo, por sua vez, permite a construcdo de propostas regulatorias via
estabilidade profissional do regulador, via apoio de outras estruturas de poder a
preservacao da competéncia das agéncias ou 6rgéos reguladores ou via controle
externo e interno da atividade reguladora (ARANHA, 2019).

Os teoricos da public choice sustentam que a melhor solu¢do para
contornar a captura das agéncias reguladoras e as consequentes falhas
regulatdrias seria abandonar a atividade regulatéria estatal e deixar que o livre
mercado se autorregule por meio de seus proprios mecanismos de equalizacao
(CROLEY, 2008). Por sua vez, a teoria processual administrativa da regulacéo
sustenta a diminuicdo da influéncia dos interesses especificos na regulagéo,
atribuida pela public choice, sustentando que os procedimentos de tomada de
decisdo dos agentes lhes fornecem autonomia suficiente para fomentar
interesses de abrangéncia geral.

A teoria processual administrativa prope a realizacdo da regulagdo
isenta de pressfes de grupos especiais, valendo-se de um processo que busca
minimizar os riscos de captura dos reguladores.

Quando se trata de lobby, as pressdes fazem parte do exercicio da prépria
atividade. Assim, embora ndo se possa transpor integralmente a teoria
processual administrativa como fundamento de um desenho regulatério do
lobby — atividade complexa em que os interessados atuam nas mais diversas
areas econdmicas e sociais —, essa pode auxiliar com base teérica a subsidiar as
propostas regulatdrias dessa atividade de atuacdo de grupos especiais por
exceléncia.

Nesse sentido, pode-se afirmar que as previsfes contidas no Projeto de
Lei n®1.202, de 2007, em sua versdo original, de exigéncia de credenciamento
de lobistas e de apresentagdo de relatorio anual de atividades revelam-se
razoaveis sob a Gtica da teoria processual administrativa.

CONCLUSAO

A atividade de lobby ndo foi objeto de regulacéo no Brasil, encontrando
resisténcia por parte de alguns setores e grupos de interesse.
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O lobby é uma atividade licita, e pode auxiliar o governo na tomada de
decisdes, através do fornecimento de informacdes relevantes por cidaddos e
grupos de interesses. Contudo, quando realizado em sigilo, com negociaces a
portas fechadas, pode subverter o debate democratico, acarretando a
concorréncia desleal e a captura regulatéria, em detrimento do interesse publico
e de politicas publicas eficazes®.

Recentes escandalos de corrupcdo no pais revelaram que tais praticas
podem evoluir para a transformacdo dos Poderes Legislativo e Executivo em
verdadeiros balcdes de negdcios, em que leis sdo praticamente encomendadas
pelos agentes interessados, tornando todo o sistema politico refém dessa pratica
(FRAZAO, 2017)%,

No Brasil, a discussdo sobre a importancia da regulacdo do lobby
resultou em alguns Projetos de Lei no Congresso Nacional, dentre os quais o PL
n°1.202, de 2007, de autoria do deputado Carlos Zarattini (PT/SP). Atualmente,
0 substitutivo ao PL n° 1.202/2007, de autoria da deputada Cristiane Brasil,
tramita em regime de urgéncia na Camara dos Deputados, e € alvo de criticas
no sentido de esvaziamento da proposta inicial*.

A auséncia de um desenho regulatério sobre o tema torna oportuno o
guestionamento acerca de qual modelagem regulatéria seria adequada para
tratar do lobby no pais. Independentemente da resposta a ser dada a questdo, o
que parece claro € que a regulacdo do lobby precisa garantir a transparéncia nas
relacGes entre lobistas e agentes publicos e reduzir a assimetria entre os setores
interessados no debate, que prejudica os processos publicos de tomada de
deciséo.

Conforme destaca Frazdo (2017), quanto mais transparéncia houver nas
relagdes entre o poder politico e o poder econdmico, mais se tera condigdes de
entender 0s contextos e 0s interesses que estdo em jogo. Isso pode ser ao menos
um primeiro passo para assegurar a efetividade do regime democratico, gerando

°Nessa Otica, recursos podem ser mal alocados, favorecendo interesses das partes
envolvidas, conferindo vantagens aqueles que tém os “contatos certos” (LAZZARINI,
2018). Nas palavras criticas de Lessig, “obviously, you can’t have a democracy that
represents all people equally. Obviously, some must be more equal than others”
(LESSIG, 2015).

1A promiscuidade entre as esferas plblica e privada no Brasil é relatada por Faoro, que
afirma que sua origem data de tempos imemoriais: “Dessa realidade se projeta, em
florescimento natural, a forma de poder, institucionalizada num tipo de dominio: o
patrimonialismo, cuja legitimidade assenta no tradicionalismo — assim é porque sempre
foi.” (FAORO, 2012, p. 819). Flavia Schilling ressalta que a corrupcdo esta presente na
relacdo entre o poder econdmico e o poder decisorio (SCHILLING apud BATAGLIA,
2017, p. 29), enquanto Bataglia conclui que ndo se trata de exclusividade de paises
em desenvolvimento, tampouco possui como causa a pobreza, sendo esta mais sua
consequéncia que seu motivo gerador (BATAGLIA, 2017, p. 29).

UNesse sentido, confira MOREIRA, 2018.
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uma cultura de maior controle da atividade legislativa e executiva e da atuacao
de seus agentes, por um lado, e dos particulares que tentam influencia-las, por
outro.

A regulacdo a ser eventualmente adotada no Brasil deve ser ajustada as
possibilidades de sua implementacéo, as garantias constitucionais do direito de
associacao e de peticdo aos poderes publicos, e ndo pode se converter em uma
barreira a atuacdo legitima de representacdo de interesses, que é inerente a
democracia (SANTOS, 2018). Por outro lado, a simplificacdo das regras nao
deve significar em perda da esséncia das obrigacdes de transparéncia.

Nas palavras de Santos (2018), erigir uma legislacdo equilibrada, que
favoreca a transparéncia e integridade do lobby, amplie a igualdade de acesso e
0 escrutinio sobre o processo decisorio governamental, é um desafio. Vérios
paises adotam regulamentacfes rigidas e detalhistas, das quais os Estados
Unidos é o principal exemplo, fruto que sdo de contextos com elevados graus
de corrupgdo no lobby. Se o excesso de rigor pode acabar por impedir a
aplicacdo das regras e produz solugdes de contorno para a sua burla, por outro
lado, uma lei frouxa e vaga pode produzir pouco ou nenhum efeito para
legitimar o lobby e evitar praticas esplrias. Esse foi o aprendizado que a
evolugdo legislativa dos EUA produziu até o momento (SANTOS, 2018).

A regulacdo do lobby pode traduzir um aumento da transparéncia do
acesso dos grupos de interesse aos responsaveis pelas decisdes das politicas
publicas e dos meios e objetivos que buscam atingir por meio dessas relacoes.
Embora seja necessario implementar outras medidas de carater legal e
institucional*? para assegurar maior equilibrio no acesso dos grupos de interesse
aos representantes politicos, € inegavel que a regulacdo do lobby seja um
importante passo nesse sentido.
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