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1. O que é lobby

Lobby é uma palavra procedente do idioma inglés,agiginalmente designa o
saldo de entrada de um edificio. Com o tempo, avpaladquiriu um significado
adicional naquele idioma, passando a designar tamééacdo de individuos que
aguardavam a passagem de tomadores de decis@esmpgielos saldes de entrada dos

edificios em que estes se hospedavam ou trabalhapama tentar aborda-los e

..\ apresentar-hes seus pleitos Aupalavraniobbyneoiporadasaoivocabulariomdonidioma
d\,\w\\ portugués, e de varios outros idiomas, em ambossestidos. Neste trabalho
focalizamos o lobby em sua acepgao politica, dedimio como a defesa de interesses
juntorasmeEmbrosIdoIpoderpublicoNqueNtomanide isiendemos que o lobby é um

fendbmeno politico de presenca difusa e marcantgigiogdasypoliticasypublicasino
Brasil (Vianna, 1994; 1998; Oliveira, 2004; Fahr2®07; Mancuso, 2007; Thomas,

2010).

2. Quem faz lobby

Diversos atores e organizacoes fazem lobby du@ptecesso de producao de
politicasppublicasgnosBrasil. Tais atores e orgagies estdo situados Rnagesfera do
estadondoimercadorendaisociedadeicivil. Na edfelstado, hallobbiesienidefesa dos
interessesidalunidopdosiestadosierdosimunicgiosorno de decisdes que definem a
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Brésiliennes”, realizado no Institut des AmériquBaris, Franca, nos dias 05 e 06 de julho de 2012.
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Abordagem Cognitiva e Politicas Publicas no Brasdrganizada poMelina Rocha Lukic e Carla
Tomazini.
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oupmvl:o losiourampli@slos. Integrantes delagénciasipibtamavem fazem lobby quando entram
em conflito com integrantes de outras agéncias ano tdepoliies especificagpor
exemplo: o conflito entre o ministério da fazenglar, maior arrecadacao tributaria, e o
ministériopdaninddstria, pela concessao de bemwsfitibutarios a setores industriais; o

conflito entre o ministério do desenvolvimento enmistério do meio ambiente, em
fornordaconstrucsoideshidrelétricasiemiareasodestt;, o confronto entre o ministério

da agricultura e os ministérios do meio ambientesaade e do desenvolvimento
agrario, em torno da questdo dos organismos gansitte modificados). Haglebbies
em defesa de setores do funcionalismo publico K. f@rcasmarmadasypolicias
gstaduais). Ainda no ambito do funcionalism@ipilic lobby também pode ser feito
em nome de interesses mais abrangentes, tais cpmeservacdo de regimes especiais
de previdéncia.
Na esfera dogmereado situam-seyasyempresasiprieadassptrabalhadores,
envolvidos najprodugsopdistribuicao e comercighpade bens e servigos, assim como
umtL40d  asassociacoeserambososisegme ntosmNOISEgMmEmES iz o lobby pode ser feito
Lb'\ V\d‘s\'.\ (bng{n defesa de un_resa (p. [ExEdurantess@Elicitatorios); das empresas
de um mesmo setor ou regido (p. exEloNobbyldesds dalindusiriasfarmacéutica ou
LS\LO& da|ZonalFrancaideivanaus), ou ainda em defesagdeeso como um todo (p. ex.: 0
lobbysdorempresariadoipelanreducéaocdstonBrasil expressao que engloba os fatores
gue prejudicam a competitividade das empresas @dovjiga-vis as empresas de outros
m?"\‘w paises). No caso dos trabalhadores, o lobby tanj#ae ser feito em defesa dos
empregados de uma empresa (p. ex.. pela garantiengwego em empresas que
passaramiporprivatizacaopfusaorouraquisicao) trabslhadores de um setor (p. ex.:
pelo monopdlio do exercicio da profissdo de jostaliaos formados na érea), ou de
toda a classe (por exemplo: pela reducéo da cargaida semanal de trabalho).
&0 C Na esfera da sociedade civil encontra-se uma midaderganizacdes que ndo
‘ se situam nas esferas do estado ou do mercaddaambém fazem lobby para defender
C\ \li L convicgoesiidenlogicas (p. ex: psiideaisidolliiEmiiecondmico); promover principios
religiosos (p. ex: gulobbyidaiConferéncianNaciaizsiBisposidoiBrasil e do Conselho
NacionalidenigrejasuCristasudonBrasil); protegeernessesudifusos (p. exmecombate a
corrupgao, direitos do consumidor, direitos humariesenvolvimento sustentavel);
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apoiar causas de minorias desprivilegiadas ((SeriEtetopindigenasycriancasicarentes,
vitimas de acidentes naturais, portadores de @afids ou doencas graves) e para

diversos outros fins.

3. Os alvos dos lobbies

Em linhas gerais, podem tornar-se alvos de lolibi@ssSiosimembrosidorpoder
'(0'00\ r_cﬁes
mencionados acima. No plano interno, os alvos dbbiés encontram-se nos trés
97 { poderesidonestador=slegisiativoexecutivoreniidi—, tanto em ambitosnacional,
ch\/m guantopsubnacional. No plariggéxterno, os alvos rdrmm-se enjlérgaosndonpader
publico de outros paises, ou entdo em process@sodes supranacionais, de alcance
regional ou global.
No Brasil, o lobby junto agllegislativo pode setdeem ambito nacional, dian €c\; SLA
da Céamara dos Deputados e do Senado Federal; @nbéito subnacional, diante das

aSWaduais e das camarasipaiside vereadores. Em todas asl \' W\

Casas legislativas, a tomada de decisdo atravéssessab estagios, e o lobby poqg C\
]

, + ocorrer em qualquer um deles_u;fio6¥
é (7 m‘qm} das proposiges, nas comisstes e em plenariogécsan veto (parcial ou total), pelo
. chefe do poder executivo, ao texto aprovado peldapantd; e a votagdo dosC D€
LQG\\QU\ parlamentares sobre vetos eventualmente interpgetios chefe do executivo. NO (4w MMM
e[\\,O Brasil, tanto em ambito nacional quanto subnacjanpbder executivo desempenha um
papel significativo najproducéonlegisiativa, poipi@sidente, osigovernadores e os
prefeitos, além de deterem poder de veto total etig@m muitos casos, tambeém sao
‘ (ﬂ autores de grande parte das proposicdes transfosneatlaormas juridicas (Figueiredo
(,(Mwm' n—). Sendo assim, os lobbies tém jurteifestimuloyparaninterpelar o
'(’\N\\’\'((\ | podernexecutivondurantenonprocessonlegislativo,fazem ndo somente nos casos em
Hq‘ G‘W‘ l\’oque este poder é o autor da proposicdo sob anaksSiambémidurantelartramitacao de
projetos de parlamentares, em que 0 governo selvencomo parte interessada, ou

Cxe U eomosmitomerconfitosenteinteressesive(stzicuso, 2003). | |
Ly towloe pRaBwd Uiy o Uil 6] L\Q\g\g\m

* H& casos em que o texto aprovado pelo parlaméta memetido & apreciacdo do chefe do executivo.
Esses casos estdo previstos nas regras que regeamitacdo dos diversos tipos de proposicdes
legislativas nas diferentes Casas Legislativas.



iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro


L}

—~

CXQU)"\ N O lobby junto a0 executivolnaoISENESHiNgera0sTasIGuUEIeSteNparticipa no
processondenproducéaonlegisiativa. Os lobbies tambéndirigem adgexeeutivo, em
ambito nacional e subnacional, com vistagiasidesiadminisStrativasiquerserencontram
sobysuapalegada. Como dito acima, a chefia do execétocupada pelolpresidente da
Fepublica, ennivelmnaciondlipelosigovernadores nével estadual; e pelos prefeitos,
em nivel municipal. Ogichefespdosexecutivo sao liaokis por ministérios (em nivel
nacional),)S€eretarias (em nivel nacional, estadualunicipal) e, eventualmente, por
outrosirgaosidenconsultaserassessoramento. Egsassaros de auxilio sao dirigidos
por pessoas nomeadas pelos chefes do executiva. d?atesempenho de suas

atribuicdes, os chefes do executivo, bem como aexifiares mais proximos (ministros

ou secretarios), contam conijaléstruttrajdayadmsEpiEipublica, que abrange tanto &
administracéo direta (organizacdes integradas fiactie executivo ou aos ministérios e @(JLM
secretarias), quanto a administrag&o indireta (quias, empresas publicas, sociedades
dereconomiaamistanenfundagéesipublicas). O lobbgxecutivo pode ter como alvo os
chefes deste poder, seus auxiliares mais proximesstros e secretarios), bem Como\

os funcionarios de diversos escal6es da admingirpgblica direta e indireta. O lobby

junto ao executivo pode ocorrer durantelaiformaaiEprogram a Spprojetosienpolitic N\Q"\\“\(})
bemicomondurantersuanimplementacao, que usualneentdve atos administrativ

tais como a contratacdo de obras, servicos e camaraelebracdo de convénios; a

concessédo de empréstimos, permissoes e licengdse datros.
No Brasil, a prestacido demmuitosysenvicosupublieosoncedidananiniciativa
privada e orientada por agéncias reguladoras disaeci(p. ex.: Agéncia Nacional de
Energia Elétrica, Agéncia Nacional de Telecomuriiesg Agéncia Nacional de
AviacaomCivilmAgenciamNacionalmdenlransporiesii@sres). Outras agéncias
reguladoras orientam atividades econdmicas privae@agrande interesse publico (p.
A o ex. a Agéncia Nacional de Saude Suplementar damsoplanos de saude e a Agéncia
Qntbba) \acionar de vigiancia sanitaria exerce o contrstmitario de produtos tais como
‘\_W)ULQ. medicamentos e alimentos). As agéncias reguladbgaslias a administracao indireta
d.O ok do poder executivo, também s&o alvos importantssiaiabies de segmentos sociais
afetados pela sua atuacao (Baird, 2012).
¢ " Por sua vez, o lobby junto aopjudiciérionpodersigidianorgaosidenprimeira
ijCW‘ instancia (juizes singulares), bem como a OrgaoegiEEosSydeninstanciagsuperior
(tribunais estaduais e regionais, tribunais supesi@ Supremo Tribunal Federal). O
. lobby n?‘judiqiério ocorre, sobretudojiempduasicistancias. Em primeiro lugar,
0 CinomitEnc !



iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro

iPad de Pietro


I\W\'\{\
(amac

quando as organizagSes auxilianiiolacessoNdenaEdssaoISiStemanudiciarionscja
patrocinandoyagdesijudiciais, seja prestando amszgaridica durante a tramitagéo de
processos ja instaurados (por exemplo, organizagdesrepresentam o0s sem-teto,

patrocinando e acompanhando acdes judiciais partarewe despejo de seus

representados). Em segundo lugar jjonlobbysnonjiricitambémpocorrenguando
organizagoes atuam para instruir deliberacdesigisicsolicitando o direito de intervir
como@amiciseuriae (Razaboni, 2010) ou atendendo a convites de jydaes participar
em audiéncias publicas. Alguns casos recentesdlérmias publicas promovidas pelo
STF, com ampla participacdo de representantes dmesgos sociais, foram as
audiéncias sobre o inicio da vida (na controvéssiare a utilizagdo de células-tronco
embrionarias, obtidas de embrides humanos, para dengpesquisa e terapia), a
descriminalizacdo do aborto de fetos anencéfalms goliticas de acdo afirmativa para
acesso ao ensino superior.

Até aqui tratamos dos alvos dos lobbies brasileimplano interno. Todavia, 0s
lobbies podem atuaniambéminoiplanoiexierno. Nisit®, os alvos dos lobbies podem
ser os membros do poder publico de um pais detadnirA forma de organizacao do
poder publico varia de pais para pais, e tomadizatecisdes de diversos niveis — das
mais localizadas as mais abrangentes — podem teenalvos da pressao de lobbies.
Um exemplo da atuacéo dellobbiesibrasileirosijemecisoresidejoutrosipaisesiéidado
PElAUNICA (Unido da Industria de Cana-de-Acucapie possui escritérios de
representacédo nos EUA e na Europa (Consentino)2011

Outro alvo externo de lobbies nacionais sdo os essms decisérios
supranacionais, de ambito regional ou global. Umrmglo deste caso é a atuacdo de
lobbies do empresariado brasileiro, com vistas entiar a posicdo do pais em
negociacdes regionais ou globais de liberalizagéweccial — por exemplo, as recentes
negociagdes realizadas no ambito do MERCOSUL — atiercComum do Sul (Aradjo,
2008); da ALCA — Area de Livre Comércio das Amési¢@liveira, 2003); ou da OMC

— Organizacdo Mundial do Comércio.
4. Quando e como os lobbies atuam

De modo geral, a atuacéo dos lobbies diante deadeos pode ocorrer em trés
momentos: na escolha dos decisores, nas etapascEsgo decisorio e nas etapas que

0 sucedem. H4& modalidades de atuacéo tipicas @ensadhento, que serdo discutidas
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abaixo. Entretanto, deve-se levar em conta que ehda € submetido a regras

especificas que regem sua composicao e funcionapedefinem as oportunidades de
atuacdo abertas para os lobbies. O respeito a exgas distingue o lobby licito do

ilicito, ponto ao qual tornaremos na secao seguinte

O trabalho dos lobbies pode remontar ao momentesdelha dos decisores.
Aqui, o objetivo dos lobbies é favorecer a escaldalecisores alinhados aos interesses
defendidos. Nesse caso, a atuacao pode ocorreuasncdcunstancias. A primeira € a
definicdo dos individuos que ocupardo cargos codeimpde decisdo. A segunda € a
escolha, dentre 0s ocupantes desses cargos, dadqodieiduos que efetivamente
tomarao decisdes referentes ao interesse defendido.

Quanto a primeira circunstancia, ha, no caso leiesiltrés formas de acesso a
cargos com poder de decisdo: concurso publicocéglee nomeacao. No ambito do
poder executivo, em nivel nacional e subnacionabrcurso publico é uma forma de
acesso a cargos com poder de decisdo, em divessafdes das organizacdes da
administracdo publica direta e indireta. No amlbitcopoder judiciario, o ingresso na
magistratura de carreira também depende de apmegaconcurso publico. Nao ha
forma licita de influéncia dos lobbies sobre a Becale decisores quando esta se da
mediante concurso publico.

Eleicdo é a forma de acesso a chefia do poder exe@ihos assentos do poder
legislativo, em nivel nacional e subnacional. Nes#®0, 0s lobbies podem atuar na
definicdo das candidaturas, estimulando a apresntde candidatos simpéticos aos
interesses por eles defendidos (Silva, 2002; Rodsig2006). E, uma vez definidas as
candidaturas, os lobbies podem tentar influenciasaltado das elei¢cbes, contribuindo
para o éxito de candidatos favoraveis — por exengdtmulando o financiamento de
suas campanhas ou prestando outras formas de @ledmral (declaracées publicas,
organizacdes de eventos, etc.) (Cervi, 2010; SshefBahia, 2011; Lazzarinni et alii,
2011; Mancuso e Speck, 2012).

Nomeacao é outra forma de acesso a cargos com gediercisdo. Os chefes do
poder executivo podem nomear e exonerar seus aeslidiretos, bem como os
ocupantes de numerosos cargos em comissao e fudedesnfianca, situados em
diversos escaldes da administracdo publica diretdireta. O presidente da republica e

0s governadores também nomeiam membros de diviestaacias superiores do poder



judiciario>. No caso das nomeac6es, os lobbies podem atu@r jupeles que tém
poder de nomear (e, quando for o caso, de exoneeag que eles escolham decisores
simpaticos aos interesses defendidos; e vetenx@eesm, quando possivel) decisores
ligados a interesses opostos.

Quanto a segunda circunstancia, ha casos em doelies podem atuar, antes
qgue se inicie o processo decisoério, para atraiisdexs favoraveis a suas causas
especificas. No ambito do legislativo, em nivelior& ou subnacional, isso ocorre
quando os lobbies apoiam a escolha de determinidisadores para postos de
importancia, tais como a Mesa Diretora, a lideradgagoverno e dos partidos, a
presidéncia de comissdes tematicas e a relatorfaajetos relevantes. No ambito do
judiciario, isso ocorre quando os lobbies interfenea escolha dos relatores de suas
causas em 6rgaos colegiados.

Os lobistas podem realizar atividades semelhantes {gatar influenciar a
escolha de decisores em alvos externos, nas daeassténcias mencionadas acima.

Uma vez escolhidos os decisores, os lobbies podiemtar sua atuacao para as
etapas do processo decisorio. Cada alvo, intern@xterno, possui procedimentos
decisérios proprios, mas pode-se dizer que o psocedscisério € formado, em geral,
por trés etapas: (i) definicdo da agenda; (ii) idamdo de propostas; e (iii) tomada de
decisad

Na etapa de definicdo da agenda, o objetivo éenfliar a escolha dos temas
focalizados pelos decisores, promovendo temas arefibiariam 0s segmentos
representados e afastando temas que Ihes prejadicd?ara influenciar a agenda, os
lobistas podem realizar diversas atividades, taisac

() Analise da situacao atual do segmento repradenf‘olhar para dentro”), a
fim de identificar problemas e oportunidades exigs, bem como discernir os
interesses do segmento diante desses problemastengades.

(ii) Analise da conjuntura presente e prospecc¢aced@rios futuros (“olhar para
fora”), para identificar temas que oferecem opadades e riscos para os interesses
defendidos e que, portanto, devem ser incluidasfaatados da agenda decisoria.

(i) Levantamento de aliados que compartilham di@resse pela incluséo ou
exclusao de determinados temas da agenda decisoria.

® Tais nomeacBes devem obedecer a requisitos esregpecificas. Neste caso, os nomeados ndo sdo
exoneraveisad nutumpor quem 0s homeou.

® para uma boa discusséo introdutéria, em lingutugesa, sobre o ciclo das politicas publicas, ver
Secchi, 2010.



(iv) Iniciativas para dirigir a atencdo dos decesompara temas desejados e
afasta-la de temas indesejados. Tais iniciativademoenvolver contatos diretos com os
decisores, bem como comunicac¢des voltadas paraaflmes de opinido ou para a
opinido publica, a fim de atingir os decisoresalenta indireta.

Uma vez definida a agenda, outras etapas se alaenograbalho dos lobbies: a
formulacdo de propostas e a tomada de decisdo. @ivmbjaqui € aproximar as
propostas e a decisdo dos interesses do segmpresartado. Para atingir tal objetivo,
os lobistas podem empenhar-se em diferentes adesisais como:

() Levantamento das propostas existentes e mani@nto de suas trajetorias,
até o momento da tomada de decisé&o.

(i) Analise técnica do conteudo das propostagjoeprovavel impacto que
exercerdo sobre os interesses representados,ejaspaiotadas.

(i) Analise do cenério politico, para compreendgrosicdo de atores relevantes
(decisores, outros lobistas, midia, eleitoradao) eiante das propostas existentes.

(iv) Tomada de posicéo. A posicao tomada diansepdapostas existentes pode
ser favoravel, contraria ou neutra — com ou sesafess.

(v) Comunicacdo da posicao tomada. Apds analisssnbeudo das propostas,
perscrutar o cenario politico e tomar uma posigadobbies podem divulgar e justificar
a posicao tomada diante de atores relevantes ppracesso decisério — 0s mesmos
atores que compdem o cenario politico.

(vi) Busca de aliados. Do mesmo modo que os lotelem procurar aliados
para influir na definicho da agenda, eles tambérdepo fazé-lo nas etapas de
formulacdo de propostas e tomada de deciséo.

(vii) Apresentacdo de demandas aos decisores. Asapiacdo de demandas
culmina o envolvimento dos lobbies com o processmsdao. Nao existe unscript
pré-determinado para a apresentacdo de demandascastds em que é feita
presencialmente, sem mediagfes. O contato prekqmmie ocorrer em situacdes
formais (p. ex.: audiéncias) ou informais (p. emocos, jantares, festas, clubes). Em
outros casos, a apresentacdo é feita sem contasengial. Uma das formas mais
comuns de contato ndo presencial é por meio dassst® dos decisores. A
apresentacdo de demandas sem contato presenci@ntaocorre quando os lobistas
divulgam suas propostas por meios de comunicag@askEcomunicacdes podem atingir
os decisores de forma direta ou indireta, ao aBngipublicos em relacdo aos quais 0s

decisores sejam particularmente sensiveis, tai® dormadores de opinido (jornalistas,
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académicos, etc.), a opinido publica e o eleitorddotras formas de apresentar
demandas sem contato presencial sdo o0 recurserme@tiarios com maior acesso aos
decisores e a mobilizacdo de cidaddos por meiobdex@assinados, campanhas de
correspondéncias (por exemplo: cartas, telefonemasails), manifestacdes e outras
técnicas de mobilizacdo conhecidas nos EUAgpassroots lobbying

A tomada de decisdo ndo é a ultima oportunidade patacdo dos lobbies. Sua
atuacdo pode se estender ao momento que sucedeessw decisorio principal. Nesse
momento, uma das formas de acéo é o recurso judicigeia, nesse caso, € buscar
decisOes judiciais que revertam decisfes contestaelas lobistas, sob a alegagcéao de
prejudicarem ilegalmente os interesses defendidos

Muitas vezes uma decisdo (p.ex.: a aprovacao denomaa juridica) precisa ser
acompanhada por outros atos destinados a operbzasrsaia execucao (p. ex.: atos do
poder executivo, tais como decretos de regulam&otaqnstrucbes normativas,
resolucdes etc.). O lobby pode ocorrer durant@laoehcdo desses atos, e nessa fase os
lobistas podem realizar atividades similares abzeatas durante o momento decisorio
principal (Cabral, 2007).

Outras vezes uma decisdo (p.ex.. um programa deutwxe), para ser
implementada, exige a contratacdo de obras, sereigpempras; e essa contratacéo
envolve, por sua vez, novas decisdes a respeitbeecdo de verbas, editais de
licitacdo, propostas vencedoras dos certamesksta.€ outra etapa em que pode haver
ampla atuacado de lobbies, de forma licita ou dicit

Além disso, a decisdo tomada pode ser submetidarfmysnente a um processo
de avaliacdo e, eventualmente, de alteracdo ouitsug#o por novas decisbes. Os
lobistas podem atuar ao longo da etapa de avaliagabjlizando as técnicas de

apresentacao de demandas mencionadas quando satammmento decisorio.

5. Lobbies: contribuicdes e problemas

Quando o lobby é feito de forma licita, isto €,pmtando-se o ordenamento

juridico nacional e as regras das instancias déasséele pode trazer contribuicdes

" Para uma andlise de Acdes Diretas de Inconstitatiade propostas por grupos de interesse, ver
Viana, Burgos e Sales, 2007.
® |deias desta secéo foram discutidas em Mancusoze®, 2011.



positivas para os decisores, 0s interesses repaessn a opinido publica e o sistema
politico.

Muitas vezes os decisores precisam deliberar spiestdes complexas, imersas
em intricada trama de interesses e em relacdoas possuem informacdes limitadas.
Os lobbies licitos podem oferecer-lhes valiosa®rinfcdes adicionais sobre as
guestdes que figuram na agenda decisodria, ajudAed@assim a aprimorar a qualidade
de suas decisdes. E verdade que as informacdesrgimpadas pelos lobbies podem ser
enviesadas. Mas ha fatores capazes de contrabalangassivel parcialidade. Em
primeiro lugar, os lobistas tém boa raz&o parasaptar informacdes equilibradas e
corretas, pois estas podem proporcionar-lhes refpoitde objetividade e seriedade,
importante capital politico que pode potencializaa capacidade de influéncia. Em
segundo lugar, aléem dos lobbies, o decisor tambéntaccom outras fontes de
informacdo, tanto externas (p.ex.: midia, acadequajto internas (p. ex.: assessorias,
consultorias). As informagbes proporcionadas por tefon alternativas podem
contrabalancar eventuais vieses das informacdesotbges. Em terceiro lugar, pode
haver lobistas operantes em diversos lados da megrestdo, gerando-se assim
controle matuo da qualidade da informacao prestada.

O lobby licito também proporciona contribui¢cdes eusresses defendidos. Por
um lado, oferece-lhes a satisfacdo subjetiva dditgzar do jogo”, de “serem levados
em conta”. Por outro lado, representa uma tentalivaproximar o resultado decisorio
das preferéncias do segmento representado. Alé&n,dismo ensinam os tedéricos da
democracia participativa (Pateman, 1992), um cdotdgcisorio aberto pode favorecer
a constituicdo de participantes mais integradosrauaidade politica; que atuem de
forma politicamente educada, levando em conta p@&mas interesses privados, mas
também o interesse publico; e que aceitem os aglmdtdo procedimento democréatico.

Além de potencialmente benéfico a decisores edssess, os lobbies licitos
podem ainda contribuir para o refinamento da opimiéblica sobre as questdes que
figuram na agenda decisOria. Em outras palavradoldsies licitos podem ajudar a
opinido publica a ter uma compreensdo mais profundaompleta dos problemas
coletivos — problemas sobre 0s quais o publico pirda ser chamado a se pronunciar
por meio de audiéncias e consultas, elei¢cdes, quiéhs, referendos e outros
mecanismos de participagao.

Por fim, o lobby licito pode acarretar beneficiasgoo sistema politico como um

todo. O lobby em defesa de causas gerais como enddsimento sustentavel e o
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combate a corrup¢do na politica pode contribuia @asatisfacdo do interesse coletivo.
Em acréscimo, ao assegurar a consideracdo de mdevianteresses sociais Nnos
processos decisorios, o lobby licito pode fortalexeentimento de “pertenca” desses
interesses a comunidade politica, contribuindonagsira a legitimacdo do sistema
politico. Na falta dessa “valvula de escape”, atilmgdade do sistema politico poderia
vir a ser contestada.

Se é verdade que o lobby licito pode trazer digersmtribuicbes positivas,
também é verdade que os lobbies podem ocasionadepraf Neste trabalho
chamamos a atencdo para trés problemas em espeoias contra a administracao
publica, resultantes de lobby ilicito; desequibbdie poder e concessao de privilégios
injustificaveis a interesses determinados.

Em nosso entendimento, a palavra lobby possui ugnifisiado literal
valorativamente neutro. Sendo assim, o lobby ndigité ou ilicito por natureza ou
definicdo. A licitude ou ilicitude do lobby dependandamentalmente, da obediéncia
ou desobediéncia ao ordenamento juridico existdatante a defesa de interesses junto
a membros do poder publico que tomam decisfes. vimda midia e 0s 0Orgaos
publicos de investigacdo e controle mostram cowufacia que, no Brasil, a interagdo
de lobistas e decisores amiude se degenera emsccioméra a administracdo publica,
tais como corrupcado ativa e passiva; trafico dei@micia; fraude de concorréncia para
contratacdo de obras, servicos e compras; dentresoim funcdo da recorréncia e da
gravidade de escandalos de lobby ilicito, é basteompreensivel a predominéancia de
uma Vvisdo negativa sobre a atividade e a palaveaajaesigna. Um indicador do
estigma associado ao lobby é o fato de que osliid@es da area de representacéo de
interesses usualmente ndo se identificam comotéshipreferindo antes identificarem-
se como profissionais de relacbes governamentapresentacdo institucional;
consultoria, analise e assessoria politica; advacawrporativa; entre outras
denominacgdes.

O lobby ilicito € um problema crucial, mas outroslppemas importantes podem
decorrer ndo somente do lobby ilicito, como tamlamobby licito. Dois problemas
fortemente interligados séo o desequilibrio deugéritia entre os lobbies e a concesséo
de privilégios injustificaveis a certos interesses.

Sabe-se que os diferentes segmentos sociais ndgusdimente capazes de se
organizar e arregimentar recursos para a defesatelesses. Por um lado, grupos

pouco numerosos (p.ex.: 0s empresarios de setom®micos oligopolizados) tém
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maior facilidade que grupos grandes e disperses.(ms consumidores de um mercado
competitivo ou 0s contribuintes) para resolver foias de acao coletiva (Olson,
1999). Por outro lado, segmentos sociais mais lr@ndiados tém melhores condicdes
para manter lobbies influentes em defesa de seresses. Atuando em conjunto, estas
duas tendéncias podem instaurar um desequilibriofldéncia em favor de lobbies que
defendem interesses especiais, ou seja, interdesesgmentos sociais estreitos, bem
organizados e fartamente financiados. Este des$eqoilpode levar os decisores a
conceder privilégios injustificaveis — ainda que ni@gais — para interesses especiais
gue contam com lobbies fortes.

N&o entendemos que toda politica de apoio a segmeatiais especificos seja
indefensavel. Existem politicas publicas que praxcurcorrigir injusticas histéricas
(p.ex.: beneficios para comunidades indigenas dlongolas). Outras procuram
promover a igualdade de oportunidades e combatiscaminacéo (p.ex.: beneficios
para portadores de deficiéncia; promocdo da igdeldde género; combate a
homofobia). Iniciativas bem-sucedidas de politicdustrial mostram que o apoio a
setores econdmicos promissores, quando bem formuéadmplementado, pode
beneficiar os “insiders” (ou seja, os empresaricsees fornecedores, empregados e
clientes) e, ao mesmo tempo, gerar externalidadetvas para os “outsiders”, isto é, o
restante da sociedade (Evans, 2004).

Todavia, lobbies poderosos de interesses espegmdism arrancar privilégios
injustificAveis junto ao poder publico, inclusive lpedevida via legal, o que é
questionavel a luz do valor democréatico da iguaddpdlitica. E o que ocorre, por
exemplo, quando a maioria da sociedade arca comcanga tributaria elevadissima,
enguanto setores empresariais especificos sdamalatos por leis que lhes concedem
beneficios tributarios aprovados de forma poucmsparente e sem evidéncias
conclusivas em favor de sua eficiéncia, eficacefetividade (Mancuso, Gongalves e
Mencarini, 2010; Mancuso & Moreira, 2012).

6. A questao da regulamentacéo do lobby
Pelo exposto na secéo anterior, o desafio refeemtebby durante o processo

de producéo de politicas publicas no Brasil podesggetizado da seguinte maneira:

potencializar as contribuicbes do lobby licito, tater o lobby ilicito e contrabalancar
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o desequilibrio de poder entre os lobbies atuaqigs,pode resultar no favorecimento
injustificavel de interesses especiais.

A regulamentacdo do lobby € uma medida constantenmeencionada quando
se pensa em enfrentar esse desafio. Regulametahby significa a formulacdo e a
implementacdo, pelo poder publico, de normas querrdeéam o levantamento e a
publicizagédo de informacdes sobre lobistas, deesseras interagcdes que mantém; e que
estabelecem padrbes para essa interacao (Chaankadgurphy, 2010).

N&o existe uma férmula Unica para a regulamentaghdobby. As normas
reguladoras do lobby podem variar muito quantotiddades e aos agentes a que se
aplicam; & amplitude, ao detalhamento e a peridai® das informagfes levantadas e
divulgadas, referentes aos lobistas e aos decigaeegteragem com eles; ao padréo de
comportamento imposto a lobistas e decisores; @nantia e a capacidade concedida
aos Orgaos incumbidos de implementa-las e de ifiscabeu cumprimento; e as
recompensas e as puni¢cdes aplicaveis, respectivan@ieles que as cumprirem ou
descumprirem.

As regulamentacdes mais robustas sdo aquelas @uiceEm a mais atividades
e agentes; que levantam e divulgam, com maior &mgja, uma lista ampla e detalhada
de informacdes de lobistas e decisores; que estael padrées mais rigidos de
comportamento para lobistas e decisores; que comcedeelevado grau de autonomia
e de capacidade para os orgaos de implementagitissaizacdo; e que preveem mais
recompensas e punicbes em caso de obediéncia abedé&ncia as regras. As
regulamenta¢gfes mais modestas tém caracteristiossaep Caso a caso, a forma de
combinacdo das disposicdes é uma questdo de escplbapode depender, dentre
outros fatores, das preferéncias dos reguladocesyathtante de recursos a disposicéo e
do nivel de prioridade atribuido aos desafios quegalacéo procura enfrentar.

Atualmente, ha dois projetos de lei que propdemgalamentacdo do lobby no
Brasil. Um deles é de autoria do ex-senador Mareci®l (DEM-PE). Apresentado em
1989, o Projeto de Lei do Senado No. 203 foi rapielste aprovado na Casa de origem
e remetido & Camara dos Deputados, onde tornouPdeMND. 6.132/1990 e esta ha 22
anos. O segundo projeto é de autoria do deputatbrdieCarlos Zarattini (PT-SP). O
PL No. 1.202/2007 tramita na Camara ha cinco ategjo recebido parecer pela
aprovacdo na Comissdao de Trabalho, de Administragd&®ervico Publico; e pela

aprovacao, com substitutivo, pela Comissdo de @oigsto e Justica e de Cidadania
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(CCJC). O autor do substitutivo da CCJC é o depufaderal Cesar Colnago (PSDB-
ES).

N&o cabe aqui uma comparacéo exaustiva das trésgagpO quadro 1 mostra
que, com algumas diferencas, as trés propostasntrdé cinco pontos principais: (i)
determinam o credenciamento dos lobistas; (ii) gan os lobistas a declarar suas
matérias de interesse, 0s gastos e atividadegada$i para defender interesses, bem
como a identidade de quem os contratou; (iii) detegm a divulgacdo publica dessas
declaracdes; (iv) estabelecem punicfes para agge¢éedesrespeitarem as regras; e (V)
criam medidas para garantir o contraditério durgmteessos publicos de tomada de
decisdo, com vistas ao equilibrio de poder entriategsesses organizados. Estes pontos
podem ser resumidos em dois objetivos centraisraasparéncia a defesa de interesses
junto ao poder publico e equilibrar 0 jogo de iesses em torno dos processos

decisorios.

14



Quadro 1 — Algumas comparacfes entre 0s projetos degulamentacdo do lobby

PL No. 6.132/1990
(Senador Marco Maciel)

PL No. 1.202/2007
(Deputado federal Carlos Zarattini)

Substitutivo ao PL No. 1.202/2007
federal Cesar Colnago)

(Deputad

Quem credencia o
lobista?

Mesas Diretoras da Camara
Senado.

€GU

Orgdo responsavel pelo controle da atuacéo
lobistas em cada Poder.

Quem deve
credenciar?

Se

Pessoas fisicas (PFs) e juridig
(PJs) que procurem influenciar
processo legislativo.

dBFs e PJs que exercerem, junto a Administra
dPublica Federal (APF), atividades para influeng
tomada de decisdo administrativa ou legislativa.
incluem as de direito privado; direito publig
ministérios, érgaos da APF direta e indireta; extas
classistas de grau superior, de empregado
empregadores; autarquias profissionais e instiési
de dmbito nacional da sociedade civil.

da@bs e PJs que desenvolvam habitualmente, de f
ianerosa ou gratuita, atividades que visem influamn
Hunto a 6rgéos e entidades do Poder Publico Fed
oatos e decisbes sujeitos a discricionariedadeigzo
ou administrativa

s e

o]

VedacoOes ao

credenciamento

Individuos que tenham, durante um ano anteg
requerimento, exercido cargo publico efetivo ou
comissdo em que tenham participado, direta
indiretamente, da producéo de proposi¢ao legisig
objeto de intervencao profissional.

(@oservidores Publicos em geral; (ii) aqueles onaes,
eseis meses anteriores ao requerimento de cadastrg

tmnham exercido cargo publico efetivo, ou em
iticomissao, e que durante o exercicio tenham, diceta
indiretamente, participado da producéo de proposi
legislativa objeto de sua intervencéo; (iii) mensbde
quaisquer dos trés Poderes; (iv) condenados palea
corrupcao ou improbidade administrativa, enquantg
durarem os efeitos da condenacao; (v) inabilitados
gque tenham credenciamento suspenso nos termos|
Lei, enquanto durar a suspensao.

Prestacdo de contas
pelos credenciados

Periodicidade:

2 vezes por ano, para as Mesas
Cémara e Senado.

Conteudo:

Declaracéo deve revelar:
discriminacdo de gastos, |
atuagcdo perante as Cas
superiores a 3000 BTNs;

- interessados nos servicos, proje
e matérias visadas (quando
declarante for PF ou PJ contratg

Periodicidade:
dlama vez por ano, para o TCU.
Conteudo:
Declaragéo deve revelar:
- atividades, matérias de interesse e gastos daail
naue ultrapassem 1.000 UFIRs.
as, contratante, demais interessados nos servic
matérias visadas;
tesdados sobre (i) constituicao; (ii) socios oulditas,
@i) namero de filiados; (iv) PFs que prest3
ldservicos, com ou sem vinculo empregaticio; (v)der

por terceiros);

Periodicidade:

Uma vez por ano, para o Poder em que atuar.

Conteudo:

Declaragéo deve revelar:
U - atividades, matérias de interesse e gastos dadatu

no ultimo exercicio , em especial pagamentos a
ppessoas fisicas ou juridicas, cujo valor ultrap&sse

1.000,00.

- matérias cuja discussao e deliberacao seja diesej
m contratante e respectivos sécios, se houver,dguan
ntse tratar de PJ.

0
dos

prma
i

eral
it

D,

L
Ca

to
D

da

ados

de receita, discriminando doacdo ou legado rece

bidem caso de PJs, devem ser fornecidos também d
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- dados sobre (i) a constituicdo
associagdo; (ii) socios/ associad

osredenciado for PJ prestadora de servico ou emi

(iii) capital social, nimero e nomesem fins lucrativos de carater associativo.

dos empregados e dos listados
folha de pagamento
declarante for PJ; ou associacdes
escritérios informais);

- recebimento de doacéo superio
3000 BTNSs;

- despesas efetuadas fora

consultoria, eventos e outras ativida
dendentes a influr no processo legislati
acompanhadas de relatério de auditoria contabil
ra

do

pmo exercicio, que ultrapasse 1.000 UFIR; se

sobre sua constituicdo, sdcios ou titulares, numdero

Ihes prestam servigos, com ou sem vinculo

radespesas com publicidade, publicacdes de textosngpregaticio, além das respectivas fontes de agce
(quanddivros,

descriminando toda e qualquer doacéo ou legado
aecebido no exercicio cujo valor ultrapasse R$
1.000,00.

- despesas efetuadas pelo
publicidade, elaboracdo de textos, publicacédo
livros, contratacdo de consultoria, realizacio

d&itlados, quando couber, e a relacdo de pessoas gue

declarante como

de
de

Congresso. eventos e outras atividades tendentes a influirl no
processo legislativo, ainda que realizadas foraediz
das Casas do Congresso Nacional.
Divulgacéo das| Mesas da Céamara e SendgddCU divulgara relatdrio das declaragdes recebitas, Tanto o cadastro dos credenciados quanto suas
informagdes divulgardo 2 relatdrios anuais, cgnexercicio seguinte. declaracbes serdo publicos e divulgados pela [rede
declaracdes dos lobistas mundial de computadores, pelo 6rgdo competente de
registrados. cada Poder.
Penalidades Inicialmente adverténcia, em cas®ara o lobista: Para o lobista:
de omissbes nas declaracBehicialmente adverténcia, em caso de omissdg -08uspensdo do credenciamento, pelo prazo deéatg tr
tentativas de ocultar dados e deregularidade de informacdes, tentativa de omigsanos, sem prejuizo da apuracdo de responsabilidade
confundir fiscalizacéo. ou ocultamento de dados e tentativa de confundir.| criminal, em caso de (i) provocar, direta jou
Cassacéo de registro e impedimen@assacdo de credenciamento, em caso | iddiretamente, apresentacdo de proposicao legislati

de acesso ao Congresso, em cas
reincidéncia, sem prejuizo d
apuracdo e repressdo de abuso
poder econdmico pelo CADE.

0 r@éncidéncia, sem prejuizo de encaminhamentq
eelementos pertinentes para o Ministério Publico.
@asos de abuso de poder econdmico s
encaminhados ao CADE.

- Para servidor publico ou agente politico:
Demissdo, em caso de percepcdo de qual
vantagem material concedida por lobista, com v
superior a 500 UFIRs, que possa afetar o equili

aliciamento.

clem o proposito de ser contratado para influersziar]
aprovacdo ou rejeicdo pelo Poder Legislativo;

de influenciar deciséo judicial; (iii) atuar, griaguou
onerosamente, com o objetivo de interferir em
gadministrativo de carater vinculado; (iv) prejuaiou
alperturbar reunido, sessdo ou audiéncia de inte
ipublico; e (v) receber prémio, percentual, bong&a

isencdo no seu julgamento, ou caracterize subarriooa comissao a titulo de honorarios de éxito.

- N&o credenciamento ou nao renovagao
prestadas, ou de recusa em apresenta-las,
prejuizo, quando for o caso, do encaminhamento
pecas e elementos pertinentes ao Ministério Pyh

(ii)

eftoar, mediante atividade remunerada, com o objetiv

ato

esse

do

credenciamento em caso de falsidade das informacées

sem
das
lico
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para as providéncias cabiveis.

- Adverténcia e, em caso de reincidéncia, suspen
do credenciamento pelo prazo de até 3 anos,
prejuizo da responsabilidade criminal, quando b
em caso de qualquer outra infracdo dolosa ao disy
na Lei, ressalvadas as disposi¢c6es do primeira iten

sao
sem

oS

-

Garantia de
contraditério com
vistas ao equilibrio
de poder.

Mesas da Camara e Senado dey
convidar representantes
interesses antagbnicos aos
tenham agendado presenca
Congresso

q

e 6rgdo promotor de audiéncia publica deverd
deecepcionar diversas correntes de opinido; (ii)irpy
ue maximo, seis expositores — preferencialme
ncadastrados.

Caso haja mais de 3 entidades opositoras
defensoras que solicitem participacdo na audiér
sele¢do sera feita por sorteio.

(s credenciados poderéo solicitar participacdo em|
vaudiéncia publica que trate de tema de interesse e
2rdiegdos da Administracéo Publica Federal dos Podé

Legislativo, Executivo e Judiciario.

As audiéncias publicas devem contemplar, sempre
n@assivel, a participacdo de convidados com posi&d

favor e contra a matéria em discusséo.

m
eres

que
es

Outras previsdes

Curso de formacdo obrigatério para lobis
credenciados, as suas expensas. Conteldo minin
curso: (i) normas constitucionais e regiment
aplicaveis ao relacionamento com o Poder Pub
(i) nocdes de ética e (iii) métodos de prestacéq
contas.

tas
no do
ais
ico,

d

Fontes: Sitio da Camara dos Deputados na inteset/ (camara.gov.br)
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Pelo exposto, acreditamos que a regulamentacaobdy &6 uma medida que
poderd contribuir parcialmente para o enfrentamdotaesafio mencionado no inicio
desta secéo. Idealmente, a regulamentacao do |aaeyd

- ajudar o cidaddo a compreender melhor o jogmtkedsses em torno de cada
processo decisorio;

- ajudar a academia, as organizagfes sociais @ia eproduzir trabalhos que
aprofundem o conhecimento sobre a pratica;

- motivar interesses desmobilizados a se orgamzara participar do debate, ao
perceberem que interesses opostos ja estdo eralvid

- levar os lobbies a refinar os argumentos apradest em funcdo da
transparéncia imposta a sua atuacdo, bem como da mabilizacdo provavel de
interesses opostos.

Entretanto, a regulamentacdo do lobby ndo é uma daeslificiente para
enfrentar aquele desafio. Sua eficacia € questibndebretudo, para banir o lobby
ilicito, que é feito por definicdo ao arrepio da k& nosso ver, a regulamentacdo do
lobby tende a ser mais eficaz se for integrada aomjunto mais amplo de medidas,
que envolva também: o aperfeicoamento e a aplicaf@iiva dos mecanismos de
controle internos e externos ja existentes; aangika ativa da midia, da oposi¢céo e da
sociedade como um todo; o0 aumento da participagBlica nos processos decisorios; e
a auto-regulamentacao da atividade pelos propsluisths, com a criagdo de um codigo

de conduta cujo cumprimento seja exigido pelosqarates da atividade.
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