UNIVERSIDADE FEDERAL DE MINAS GERAIS
PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM DIREITO

LOUISE MENEGAZ DE BARROS MOTA

LOBBY E QUALIFICAGAO DO DEBATE LEGISLATIVO: LEGISTICA,
LEGITIMIDADE E INFORMAGAO

BELO HORIZONTE
2014



LOUISE MENEGAZ DE BARROS MOTA

LOBBY E QUALIFICAGAO DO DEBATE LEGISLATIVO: LEGISTICA,
LEGITIMIDADE E INFORMAGAO

Dissertacdo de Mestrado apresentada ao
Programa de Pés-Graduagdo em Direito
da Universidade Federal de Minas Gerais
como requisito para a concessao do titulo
de mestre, elaborada sob a supervisdo da
Professora Doutora Fabiana de Menezes
Soares no Projeto Observatério para a
Qualidade da Lei, com financiamento
parcial da Coordenacéo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (CAPES) e do Governo do
Canada — Programme des futurs leaders

dans les Amériques (PFLA).

BELO HORIZONTE
2014



LOUISE MENEGAZ DE BARROS MOTA

LOBBY E QUALIFICAGAO DO DEBATE LEGISLATIVO: LEGISTICA,
LEGITIMIDADE E INFORMAGAO

Dissertacdo de Mestrado apresentada ao Programa de Pds-Graduagao em Direito
da Universidade Federal de Minas Gerais como requisito para a concesséao do titulo
de mestre, sob a supervisao da Professora Doutora Fabiana de Menezes Soares.

Belo Horizonte,

Componentes da Banca examinadora:

Professora Doutora Fabiana de Menezes Soares (Orientadora)
Universidade Federal de Minas Gerais

Professor Doutor Pierre Issalys
Universidade Laval (Canadd)

Professor Doutor Guilherme Wagner Ribeiro
Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais
Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais

Professora Doutora Adriana Goulart de Sena Orsini
Universidade Federal de Minas Gerais

Professora Doutora Monica Sette Lopes
Universidade Federal de Minas Gerais

Professor Doutor Leandro Novais e Silva
Universidade Federal de Minas Gerais



Para Saulo, que me faz sorrir.



Agradeco aos meus pais, Simone e Enio,
por me prepararem para a vida e por

estarem sempre ao meu lado;

Ao Giovanni, o grande amigo que Deus me

deu;

Ao Saulo, amor verdadeiro, pelas inumeras
horas, dias, meses... dedicadas a me apoiar

para que este trabalho fosse possivel,

A Professora Fabiana, minha grande mestre,
por me ensinar a pensar fora da caixa e por
incentivar a mim e a todos os seus alunos a

desenvolverem suas habilidades, sem

jamais impor uma ideologia;

Ao Professor Pierre Issalys, que muito bem
me recebeu na cidade de Québec, onde
orientou parte de minha pesquisa com a

alegria de sempre;

A Cristiane, pela amizade, incentivo e
especialmente por ter sido minha

interlocutora na preparacao deste trabalho;

A Rosali, sempre solicita, grande ajuda e

grande pessoa,;

A Deus, pelas incontaveis béncaos em

minha vida.

Tudo posso naquele que me fortalece.
(F14,13)



Freedom is never more than one
generation away from extinction. It has to
be fought for and defended by each
generation.

Ronald Reagan



RESUMO

O objetivo dessa pesquisa foi problematizar a pratica do lobby dentro da
perspectiva da legistica, a fim de verificar se ela estaria em consonancia com o seus
preceitos de racionalidade da legislagcdo, em prol da elaboragéo de leis de qualidade.
Assim, foi feito um retrospecto histérico com vistas a compreender os motivos que
levaram a ciéncia do direito a abandonar o estudo da criagéo da lei. A partir dai,
focamos nossa atencéo sobre a disciplina da legistica e sobre os métodos que ela
propde tanto para a compreensao do fendmeno legislativo, quanto para a
elaboracéo de leis de qualidade. Utilizando as racionalidades legislativas propostas
por ATIENZA como fio condutor deste trabalho, debrugamo-nos entdo sobre a
pratica do lobby do ponto de vista do devido processo legislativo, no marco da
legistica, para entdo procedermos ao estudo de caso da regulamentagcédo do /lobby
na provincia canadense do Québec. Por ultimo, analisamos o contexto brasileiro,
concluindo pela viabilidade da regulamentagao no didlogo com as fontes do direito
que tangenciam o tema no ordenamento patrio, trazendo a tona os desafios que se

Ihe impoem.

Palavras-chave: lobby — legistica — devido processo legislativo — direito a informacéao

— direito de peticdo — transparéncia — direito canadense.



ABSTRACT

This research aimed at questioning the activity of lobbying from the
perspective of legistics, in order to verify if it would be in line with its precepts of
rationality of legislation for the elaboration of high quality laws. Thus, a historical
retrospect was made with the purpose of understanding the reasons that led
Jurisprudence abandoning the study of the creation of laws. Thereof, attention was
focused on this new subject, which is legistics, and the methods it has developed for
both the comprehension of the legislative phenomenon and the elaboration of high
quality laws. Using the five legislative rationalities nominated by ATIENZA as keynote
of this work, lobbying practices were then addressed on the point of view of the due
process of legislation, in the framework of legistics. Next, it was developed a case
study about lobbying regulation in the Canadian province of Québec. Finally,
Brazilian context on the matter was taken into account, leading to the conclusion for
the feasibility of implementing a lobbying regulation on the interaction with other legal
sources related to the subject in the domestic legal system, despite some remarkable

challenges to be faced.

Keywords: lobbying — legistics — due process of legislation — right to information —

right to petition — transparency — Canadian law.
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INTRODUCAO

Quando participamos da sele¢cao para ingresso no Programa de Poés-
Graduacao em Direito da Universidade Federal de Minas Gerais, fomos amplamente
questionados se um trabalho sobre regulamentacdo da pratica do lobby junto ao
legislador estaria dentro do ambito da ciéncia do direito e, por conseguinte, poderia
ser admitido para pesquisa naquela Casa. Afinal, atualmente, lobby € assunto
tratado nas salas de aula e nas pesquisas dos académicos da ciéncia politica, e o
fato de esta pesquisadora ser graduada em direito ndo impedia, em principio, que o
projeto apresentado fosse submetido a apreciagao do programa de pods-graduagao
daquela outra faculdade, a Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas.

A verdade é que desde 2006, ainda no primeiro ano do curso de
graduagao em direito, esta que vos escreve foi aprovada em processo seletivo para
integrar grupo de estudos em Teoria da Legislagéo, sediado na Faculdade de Direito
da UFMG e coordenado pela orientadora desta dissertagdo, a Professora Doutora
Fabiana de Menezes Soares, o qual, mais tarde, se transformou no grupo de
pesquisa Observatorio para a Qualidade da Lei. Desde entdo a Iegl'stica1, teoria da
legislacdo ou ainda legisprudéncia, tem feito parte do nosso dia a dia. A época da
selecdo para o mestrado (2011) ja contdvamos com cinco anos de participacédo em
referido grupo de pesquisa, € nos parecia bastante claro que a ciéncia do direito
precisava dedicar-se a0 momento em que a norma juridica é elaborada. Por
“dedicar-se” remetemo-nos a um estudo que muito ultrapassa as pouquissimas
licbes sobre processo legislativo que recebemos — ndés e os demais alunos das
faculdades de direito Brasil afora — nas disciplinas obrigatdrias tipicas da graduacgéo.
Afinal, o direito, enquanto construido pelo ser humano, tem que servir para alguma

coisa, nao é? Sera que esse momento de “gestacdo” da norma juridica, que ira

' Neste trabalho, os termos legistica, legisprudéncia, teoria da legislagdo e ciéncia da legislacédo
serao empregados como sindénimos, haja vista que a doutrina ainda n&o se decidiu por apenas um
deles. Conforme MORAND (1999b, p.18), a primeira obra moderna exaustiva sobre o tema, editada
em 1973 por Peter NOLL, é intitulada Gesetzgebungslehre — em portugués, “Teoria da Legislagao”;
em 1985, Luzius MADER fala em “Ciéncia da Legislagdo”, mas em artigos posteriores emprega
também os outros termos; por fim, o proprio MORAND (ibidem.) utiliza o termo “legistica”, ressaltando
que, em principio, ele tinha um sentido estrito relacionado a preceitos para a melhoria da redacao das
leis, mas que “nada justifica hoje a adogdo de uma acepgéo tao limitada. O termo foi depois de algum
tempo utilizado em um sentido mais amplo.” Por fim, “legisprudéncia” € um termo que enfatiza a
dimensao da razao pratica do fazer legislativo, e é usado principalmente na obra do jusfilésofo belga
Luc WINTGENS.
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dialogar com outras ja postas, num organismo vivo e pulsante chamado de
ordenamento juridico, interfere em sua eficacia? Os direitos e obrigagdes juridicas
que o ordenamento ja imputa aos destinatarios do ato normativo inovador, ou
mesmo aqueles que serdo por ele afetados devem ser considerados? Em que
amplitude?

Ficou evidente para no6s que a comunidade juridica ainda nao esta
convencida sobre a necessidade de a ciéncia do direito debrucar-se sobre esse
momento em que o conteudo do direito estéa a ser definido. Ao longo de nossa
pesquisa, o dialogo com académicos e operadores do direito so fez confirmar esse
ponto de vista. Desse modo, pusemo-nos a questionar: por que os juristas ndo se
interessam pela criagdo do direito, mais especificamente no caso desta dissertacao,
das leis? Para responder a essa pergunta, foi preciso langar um olhar sobre o
desenvolvimento tanto da legistica, a partir da segunda metade do século XX,
quanto da ciéncia juridica, mais especificamente da familia romano-germanica, na
histdria, tal como fizemos no capitulo 1.

Dedicamos o capitulo seguinte a explicar o que é a legistica,
contextualizar seu surgimento, suas racionalidades, e evidenciar como ela percebe a
dindmica da elaboracéo, intepretacao, aplicagédo e avaliagao das leis.

No terceiro capitulo abordamos a tematica da participacdo dos cidadaos
na construgao do conteudo da lei, enfatizando a pratica do lobby e evidenciando seu
carater legitimo e necessario do ponto de vista da justificacdo da decisdo publica:
esse tipo de interacdo €& capaz de prover o agente publico de informagdes
relevantes, é tipico das sociedades complexas modernas e sé é possivel em
ambiente democratico, no qual o cidaddo tem real condigdes de intervir a fim de
influenciar o resultado do processo legislativo.

No quarto capitulo fazemos um estudo de caso da regulamentagdo do
lobby na provincia canadense do Québec, escolhida em virtude de seu sistema de
bijuridismo, em que a tradicdo do civil law realiza a regulamentacdo de uma pratica
tradicionalmente mais bem aceita nos paises de common law, tornando seu exemplo
particularmente interessante para o Brasil. Ademais, a organizagao federalista do
Canada é outro ponto em comum com nosso pais: ali foi preciso regular o lobby em
cada nivel da federagdo. O exemplo do Québec € considerado bem sucedido pela
OCDE, embora, passados quase doze anos do inicio de sua implementacao,

diversas mudancas se revelem necessarias. O Brasil, sem duvida, pode se
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beneficiar da experiéncia quebequense caso venha a disciplinar juridicamente essa
matéria.

Por fim, no ultimo capitulo, ocupamo-nos do contexto brasileiro: os
principios constitucionais que dao suporte a pratica do lobby, as tentativas ja
ocorridas de sua regulamentacao, a legislacédo vigente correlata e os desafios que
se impdem.

Ressaltamos que toda citagdo em portugués efetuada neste trabalho que
remete a uma obra em lingua estrangeira decorre de tradugao nossa. As entrevistas
anexas foram por nés realizadas em francés, gravadas, editadas e traduzidas para o

portugués.
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1 O DIREITO, A CRIAGAO DA LEI E O FOCO NA APLICAGAO DA
LEGISLAGAO. UM RETROSPECTO.

1.1 O desenvolvimento da ciéncia do direito na familia romano-germanica.

Conforme nos esclarece René DAVID (1993, p. 25 et seq.) em sua
conhecida obra Os grandes sistemas do direito contemporédneo, a familia romano-
germanica surgiu no século Xlll, com a retomada dos estudos de direito romano
capitaneada pelas universidades. O Renascimento, que tomava conta da Europa,
teve reflexos no plano juridico: o crescimento do comércio entre as cidades
favoreceu o fortalecimento do direito enquanto ordem normativa civil distinta da
religido e da moral, com vistas a garantir a seguranga necessaria ao progresso.

Nas universidades havia um desprezo pelas praticas juridicas
costumeiras dos diferentes povos europeus — incertas, barbaras e cadticas.
Concebia-se o direito como modelo de organizagdo social, uma ordem normativa
cuja missdo era dizer aos individuos como deveriam viver — o0 contencioso nao
estava em pauta e era visto como atividade meramente administrativa, afinal o
direito dialogava com disciplinas mais relevantes: filosofia, teologia e religido.

O resgate do direito romano decorreu ainda do seu avangado estagio de
desenvolvimento, categorizagédo, classificagdo e conceituagdo dos institutos
juridicos. A civilizagdo romana, admirada por sua cultura e unidade, oferecia um
corpo de leis erudito, sistematizado e facilmente acessivel aos sabios de todas as
partes, porquanto redigido em latim: o Corpus luris Civilis foi levado as salas de aula
na base da formagdo do pensamento juridico moderno. Assim, o ensino juridico
desde os ultimos séculos da idade média até por volta dos séculos XVII e XVIII
baseou-se no direito romano somado ao direito candnico. Explica DAVID (1993, p.
34) que:

Até o século XX e o periodo das codificagdes nacionais, o ensino do direito
romano continuara, em todas as universidades, a ser o ensino basico,
ocupando o ensino do direito nacional, em relagdo a ele, um lugar
inteiramente secundario.

Ainda de acordo com DAVID (idem, passim), a primeira escola do direito
foi a dos glosadores, os quais tinham por fim explicar o sentido originario das leis
romanas. Desde os pdés-glosadores (século XIV), todavia, o direito ministrado nas

universidades foi paulatinamente se afastando do Corpus luris Civilis. Essa escola
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tinha em vista a adaptagéo das regras de direito romano para a sociedade da época,
com grande influéncia do direito candnico.

Como as universidades ndo era atribuida competéncia para positivar
normas juridicas, elas se voltaram espontaneamente para o direito natural — este sim
pretendia jurisdicdo sobre todos os povos europeus, magistrados e praticos. A
escola do direito natural dos séculos XVII e XVIII resultou desse movimento, o qual
fez com que as teorias jusnaturalistas se tornassem cada vez mais sistematizadas,
fundadas sobre a razéo e, por isso, com vocagao universal. O escopo era encontrar
e fixar, por intermédio da razdo humana, regras juridicas que valessem para todos
0s povos em qualquer tempo e lugar. Muito embora o direito das universidades, tido
como expressao do justo, ndo vinculasse o soberano, cuja autoridade por vezes era
discutida em face do estado de fragmentagao politica daqueles povos, a legislagcao
passou a ser cada vez mais utilizada com o fim de positivar os preceitos
jusnaturalistas. Ademais, nao obstante a auséncia de legitimidade das escolas para
a imposicdo de normas juridicas, o direito das universidades teve grande influéncia
pratica, ainda que por via indireta, pois a administragao da justica foi paulatinamente
entre os séculos Xll e XVI entregue aos juristas nelas formados.

O apogeu jusnaturalista, especialmente da corrente que se fundava sobre
a razao, se deu com as grandes codificagdes dos séculos XVII, XVIIl e XIX. Se a
partir do século Xlll ja despontavam na Europa compilagdes de costumes, oficiais ou
privadas, que fixavam os conteudos dos costumes em ambito regional,
negligenciando particularidades locais, as codificagdes que lhes sobrevieram
finalmente unificaram o direito vigente em nivel nacional.

Deste modo, fica evidente a forca adquirida paulatinamente pelo direito
escrito na tradicdo romano-germanica. No que se refere ao conteudo, uma visao
jusnaturalista é diametralmente oposta ao direito consuetudinario; na Inglaterra, em
virtude do common law, o direito natural tem pouca forga.

Desse modo, ainda que em principio a legislagdo tenha tido um papel
secundario em face dos costumes locais e regionais, por outro lado varios desses
costumes foram entdo redigidos para que lhes fosse assegurada a existéncia e
manutencdo. Com o fortalecimento dos estados nacionais e o desenvolvimento das
suas instituicdes, o soberano passou a ser visto como um legislador, capaz, se nao
de criar o direito, ao menos de afirma-lo (positivar regras conformes a razéo) e

reforma-lo para garantir a justica. Os codigos, frutos da escola do direito natural,
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expdem “de modo metddico, longe do caos das compilagdes de Justiniano, o direito
que convém a sociedade moderna e que deve, por consequéncia, ser aplicado pelos
tribunais.” (DAVID, idem, p. 52)

Nao obstante o fato de que as codificagbes visavam a positivar um direito
que se considerava natural, a partir sobretudo do século XIX a figura do legislador
ganhou relevo: até entdo o direito das universidades estava em descompasso com
as praticas juridicas dos diferentes povos; dai em diante, porém, os cdédigos
ganharam forca vinculante nos tribunais, e as universidades passaram a dedicar-se
menos a procura do direito justo — tal busca parecia agora um tanto quanto
desnecessaria — e mais a exegese dos textos legais. Conforme destaca DAVID
(idem, p. 53), “uma atitude de positivismo legislativo, agravada pelo nacionalismo, foi
originada pelos codigos, contrariamente a ideia que os tinha inspirado”.

A origem do positivismo juridico, portanto, esta intimamente ligada a
codificagdo de um direito que se supunha natural/racional, missao esta atribuida a
um legislador pretensamente capaz de estabelecer normas validas para qualquer
tempo e lugar. A reducgao do direito natural aos coédigos nacionais afastou-o de sua
origem — razdo humana, natureza ou Deus —, e conferiu a insignia de direito valido
as regras emanadas do soberano.

De acordo com BOBBIO (1995, pp. 26 et seq.), o surgimento da doutrina
do positivismo juridico coincide com o periodo histérico de formagdo dos Estados
modernos, 0s quais assumiram o monopolio da criagdo do Direito em oposi¢cao ao
pluralismo juridico tipico da sociedade medieval. A elaboragdo do Direito pelo
Estado passou a ocorrer tanto de maneira direta, pela via legislativa, bem como de
modo indireto, pelo reconhecimento das normas de direito consuetudinario vigentes.
Legisladores e juizes tornaram-se a partir dai 6rgaos estatais, ficando o juiz —
sobretudo no contexto juridico romano-germanico — subordinado as normas

emanadas do legislativo. Nas palavras do autor:

“Quando identificamos o direito com as normas postas pelo Estado, ndo
damos uma definicdo geral do direito, mas uma definicdo obtida de uma
determinada situagao histérica, aquela em que vivemos. Enquanto, de fato,
em um periodo primitivo, o Estado se limitava a nomear o juiz que dirimia as
controvérsias entre os particulares, buscando a norma a aplicar ao caso sob
exame tanto nos costumes quanto em critérios de equidade, e a seguir,
adicionando a fungéo judiciaria aquela coativa, providenciando a execugéo
das decisbes do juiz, com a formagdo do Estado moderno é subtraida ao
Jjuiz a faculdade de obter as normas a aplicar na resolugdo das
controvérsias por normas sociais e se lhe impbée a obrigagdo de aplicar
apenas as normas postas pelo Estado, que se torna assim, o Unico criador
do direito.” (1992, p.29. Grifo nosso.)
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Essa monopolizagdo da produgdo juridica por parte do legislador estatal
conduziu ao dogma de sua onipoténcia®, e esta diretamente relacionado as ideias
liberais oriundas do iluminismo. A representatividade dos cidadaos no colegiado que
compde o Legislativo como maneira de visar o bem do povo, impedindo a
prevaléncia de arbitrios, também ¢é criagcdo iluminista e culminou nas teorias
democraticas, fazendo tal transicdo a partir do liberalismo. MONTESQUIEU,
expoente do iluminismo francés e tedrico da separagao de poderes, defendia que as
decisdes judiciais deveriam basear-se somente nas leis, e em nenhum outro critério,
pena de existirem dois legisladores. O principio que essa visdo de mundo pretendia
resguardar era o da segurancga juridica, a fim de proteger o cidaddo de possiveis
arbitrariedades oriundas das decisbes dos juizes por meio do prévio
estabelecimento de normas iguais para todos, em oposi¢ao ao Direito criado no caso
concreto. Nesse momento historico, a fungédo do legislador como o legitimo criador
das normas juridicas foi exaltada; ja a do magistrado, ficou reduzida a de um mero
aplicador de tais normas segundo um silogismo que, entdo, se supunha perfeito.

Portanto, nesse periodo que vai desde o surgimento da familia romano-
germanica até as grandes codificagdes, a ciéncia do direito na Europa continental
estava muito mais voltada para a descoberta/formulacéo do direito, i. e., das normas
juridicas — em especial a legislagdo —, e menos para sua aplicagao por intermédio

dos magistrados.

1.2 O positivismo juridico de Jeremy Bentham e sua teoria da legislagao.

Embora possa, em principio, parecer légico que o pensamento positivista
e sua influéncia sobre o desenvolvimento da doutrina da elaboragéo legislativa
sejam estudados a partir de autores da Europa continental, neste trabalho se fara
mencédo a obra do jurista inglés Jeremy BENTHAM (1748-1832). Motivam essa
escolha tanto o fato de BENTHAM se posicionar como critico do sistema de common

law e grande entusiasta do direito continental, quanto o de ter desenvolvido uma

2 A escola da exegese defendeu que, em caso de obscuridade, lacuna ou insuficiéncia da lei, a norma
para o caso concreto deveria ser encontrada no préprio ordenamento, pois o legislador, onipotente,
ofereceu no Cddigo todas as solugdes possiveis, ndo possuindo o magistrado poderes para criar
direito novo.
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ampla, rica e coerente teoria da legislagdo. Nos escreve BOBBIO:

Observamos o curioso destino da ideia da codificagdo: dela ndo houve
vigéncia na Alemanha (no periodo histérico por nés examinado), porque os
homens cultos que a ela eram contrarios (principalmente Savigny, que
podemos chamar de o tedrico da anticodificacdo) conseguiram fazer
prevalecer o seu ponto de vista; na Franga houve codificagcdo sem ter
havido uma teoria da codificagédo (os juristas da Revolugao propuseram de
fato a codificacdo sem, entretanto, teoriza-la; e Montesquieu, o maior
fildsofo do direito do iluminismo francés, ndo pode, com certeza, ser
considerado um tedrico da codificagdo). Na Inglaterra, pelo contrario, onde
ja no século XVII existiu o maior tedrico da onipoténcia do legislador
(Thomas Hobbes), ndo houve a codificagdo, mas foi elaborada a mais
ampla teoria da codificacdo, a de Jeremy Bentham, chamado exatamente

de o “Newton da legislacéo”.
(BOBBIO, 1992, p.91.)

BOBBIO prossegue asseverando que a pequena influéncia do
pensamento benthamiano no direito inglés € menos contraditéria do que parece,
uma vez que seu pensamento iluminista bebeu em aguas francesas e italianas,
sendo ele também um racionalista, liberalista e democrata.

Ainda que BOBBIO enfatize a teoria da codificacdo elaborada por
BENTHAM, o jurista inglés teorizou sobre aspectos da criagdo da lei que
ultrapassam a producao de cédigos. Ele dividiu a ciéncia do direito em dois ramos: a
expository jurisprudence, destinada a constatar o que é o direito — isto é, determinar
as normas juridicas vigentes que compdem um dado ordenamento juridico; e a
censorial jurisprudence®, cujo escopo consistia em determinar como o direito deveria
ser — ou seja, quais deveriam ser as normas juridicas, especialmente as leis, de um
dado ordenamento. Este ramo também foi chamado por BENTHAM de arte da
legislagdo (BENTHAM, 1996, p. 293 e 294).

BENTHAM ainda demonstrou preocupagédo com o “deploravel estado da
ciéncia da legislagcado” de sua época, principalmente no que respeitava a sua forma.
Para ele, esse era um ramo dificil de ser estudado, porém de extrema importancia.
Entendia que as leis de sua época estavam frequentemente assentadas em termos
imprecisos e inadequados, sendo que a concepgao dessas mesmas leis demandava
perfeita maestria na ciéncia da legislagdo — muito embora mesmo um insight

moderado nessa ciéncia fosse suficiente para evitar muitos desses desvios. (idem,

® Gaetano FILANGIERI (1752-1788) menciona em sua obra a figura do Censor das leis, instituigdo
que corresponderia a um quarto poder, para além dos trés tradicionais. Trata-se de um magistrado
que exerceria fungdo de natureza consultiva (sem autoridade legislativa), com o escopo de prevenir
os efeitos maléficos e indesejados da legislagdo e a melhorar sua qualidade. Também deveria
remediar situacdes de “inflagcdo legislativa” (multiplicidade de leis) e promover sua adaptagao
constante as circunstancias (MORAND, 1999b, p. 25).
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p. 308)

Ele criticava ferrenhamente a linguagem rebuscada e obscura da qual se
serviam os juristas. BOBBIO (op. cit. p. 99) afirma que, para BENTHAM, os juizes e
advogados “tinham todo interesse em manter em vigor a situacdo caodtica entao
existente no direito, porque era dela mesma que extraiam seus ganhos profissionais;
se fosse criado um direito simples e claro, a necessidade do trabalho deles seria
menor.”

Para entender a imensa importancia atribuida por este jurista a
concepcgao das leis é imperioso atentar-se para o fato de que, para ele, “as leis sdo
no fundo nada mais que comandos, proibicdes ou permissdes, artefatos da vontade
humana” e portanto passiveis de criticas. Para ele, o carater imperativo do direito
era ocultando n&o apenas pela doutrina do direito natural, mas também pela
linguagem empregada em sua constru¢cdo (HART, 1973, p. 4). O pensamento é
inovador, pois evidencia o carater instrumental do direito — que nao estava claro para
os juristas da época, e mesmo nos dias atuais ainda ndo esta. A respeito de
BENTHAM, KELLY (2010, p. 377) ressalta que “[...] sua nog¢ao de que o direito era
capaz de um aperfeicoamento indefinido, e de efetuar um aperfeicoamento
indefinido no mundo, ja4 estava implicita em seus trabalhos dos primeiros
tempos|...]". Vale lembrar que o positivismo havia recentemente emergido do
jusnaturalismo, através da positivagdo de um direito que se considerava racional e
inerente ao ser humano. BENTHAM n&o dava crédito a um direito natural ou a
qualquer direito independente da vontade humana, e, vendo-o como algo feito pelo
ser humano, defendia que obviamente esse algo poderia ser desfeito ou refeito.

Logo, defendia existirem principios naturais e racionais mediante os quais
a lei e o direito poderiam ser criticados — e que, portanto, deveriam orientar o
legislador. O melhor exemplo é o principio da utilidade, também chamado principio
da maior felicidade, segundo o qual uma agéo seria boa ou ruim na medida em que
poderia aumentar ou diminuir a felicidade das pessoas afetadas por ela — felicidade
sendo um excesso de prazer sobre a dor (SCHOFIELD, 1991, p. 59). Donde se
explica o fato de que em alguns de seus escritos, muitos dos quais publicados
somente depois de sua morte, BENTHAM tenha exposto elementos que podem ser
vistos como prototipos dos critérios de avaliagado legislativa desenvolvidos pela
doutrina entre as ultimas décadas do século XX e os primeiros anos do século XXI —

e. g. a analise de eficiéncia, ou custo-beneficio, conforme exposto por HART (op. cit.
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p. 5). Seu pensamento aponta para uma avaliagdo legislativa baseada na
experiéncia (KELLY, 2010, p. 379), sugerindo elementos de coleta de dados,
quantificacdo e probabilidade, tendo em vista 0 niumero de pessoas que uma lei ou
decisao faz ou pode fazer mais felizes.

Nomography or the art of inditing laws, publicada poucos anos apos a sua
morte, é primeira obra de legistica formal, conforme sustenta MORAND (1999b, p.
24). Nela, BENTHAM enfatiza diversos problemas relacionados a elaboragao e a
comunicagao do direito, além de enumerar imperfei¢gdes relacionadas a forma das
leis: ambiguidade, obscuridade, prolixidade, abuso de sinonimia para designar a
mesma ideia, uso da mesma expressao para designar coisas diferentes,
redundancia, confusdo (proposi¢cdes distintas expressas na mesma sentenca),
auséncia de recursos que facilitem a intelecgéo (como divisdo do texto em partes de
comprimento moderado, designagao dessas partes por titulos concisos e referéncia
a elas por meio de titulos e numeros) e reuniao sob 0 mesmo nome de matérias que,
pela sua natureza, merecem tratamentos distintos, ou o oposto disso. Tendo em
vista essas constatagdes, o autor desenvolve diversos “remédios” para a superagao
desses problemas, com o objetivo maior de propiciar o conhecimento da lei por parte
dos destinatarios.

Contudo, o jurista inglés ndo se dedicou apenas aos estudos pertinentes
a forma e a comunicagao das leis. Seu mais conhecido legado € o principio da
utilidade (desenvolvido no trabalho intitulado An introduction to the principles of
morals and legislation, publicado em 1798), destinado a conferir um padrao
democratico para a escolha do conteudo das leis, tendo em vista 0 maior bem para o
maior numero de pessoas, e que deveria ser observado pelos Iegisladores4. (MOTA,
2012, p. 284-285). Ha ainda um trabalho menos referido, o Tratado dos sofismas
politicos, que enumera diversos tipos de falacias a que estdo sujeitas as
assembleias politicas em especial, mas também o publico, tendo em mira uma

tomada de decisao racional.

* De acordo com BENTHAM, “o problema para o legislador reside na natural oposi¢do de interesses
que existia entre diferentes membros da sociedade. Na pratica, cada individuo, entregue a si mesmo,
perseguiria meramente sua propria maior felicidade sem considerar o efeito que suas agdes poderiam
ter na felicidade do maior numero. O legislador tinha que fornecer motivos suficientes aqueles sujeitos
a ele para perseguir a maior felicidade, o interesse geral, ao invés de sua proépria felicidade particular,
seu proprio interesse obscuro: a oposi¢cao natural de interesses tinha que ser substituida por uma
identificacdo artificial de interesses. Isso era atingido por meio da promulgagdo de leis [...].”
(SCHOFIELD, op. cit., p. 60.)
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De acordo com BOBBIO (op. cit. p. 95 e 96), BENTHAM procurou colocar
em pratica seus projetos de reforma, tendo contatado governantes e politicos de
varios Estados, sem grande sucesso. Escreveu ao presidente dos Estados Unidos,
Madison; também se dirigiu ao governador da Pensilvania, o qual encaminhou suas
propostas ao senado, que as rechagou; ao czar Alexandre da Russia; a politicos
espanhdis, a época da revolugdo espanhola; e a Portugal, onde suas sugestdes
foram mais bem recebidas, todavia, tiveram sua implementacdo abortada em face

da contrarrevolugéo.

1.2.1 A posicao de Jeremy Bentham em oposig¢ao a Karl Marx.

Cumpre, neste momento, chamar atencdo para a comparagao entre as
ideias de BENTHAM e MARX, empreendida no artigo de autoria de H. L. A. HART,
ja mencionado neste trabalho. Tal artigo intitula-se Bentham and the demystification
of the law, e foi publicado em 1973. O paralelo encontra-se entre as paginas 4 e 6.

Para HART, o ponto em comum nas teorias desses autores reside nos
seguintes aspectos: 1) ambos criam que tinham o dever de expor o verdadeiro
carater da sociedade humana, a qual, aliada a sua estrutura juridica, havia
produzido muita miséria; e 2) ainda, que essas estruturas estavam protegidas da
critica por mitos, mistérios e ilusdes, nem todos criados intencionalmente, mas todos
favoraveis as partes interessadas.

Se BENTHAM dizia que as injusti¢cas, os anacronismos, as ineficiéncias e
0s aspectos perniciosos do direito estavam escondidos da critica por uma mascara,
MARX falava em um véu mistico. Para ambos, esse mistério s6 foi possivel porque
os homens comuns falharam em se dar conta de que as formas do direito e da
sociedade humana eram no fundo nada mais que instrumentos, construidos pelos
homens, e que, por isso, poderiam ser desfeitos e refeitos.

De fato, no que concerne ao direito, assim escreveram MARX e ENGELS,

em, O Manifesto Comunista:

Vossas proprias ideias decorrem do regime burgués de produgédo e de
propriedade burguesa, assim como vosso direito ndo passa da vontade de
vossa classe erigida em lei, vontade cujo conteudo é determinado pelas
condi¢cbes materiais de vossa existéncia como classe.

(1999, p. 35.)
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A grande diferenca, no entanto, consiste na abordagem que cada um
sugere a partir dessas constatagdes. BENTHAM, um reformista sobrio, nao
contemplou mudancgas radicais na natureza humana. Tampouco considerou um
millennium® ou uma utopia. Ele pensava que sempre haveria oposicdo de interesses
e trabalho sacrificante, sujeicdo diaria e um grande numero de pessoas em
condicbes proximas a indigéncia, razdo pela qual sempre seria necessaria a
autoridade coercitiva do direito para proteger a propriedade e a sociedade. Nas
palavras de BENTHAM, transcritas por HART (p. 5): “A felicidade perfeita pertence
as regides imaginarias da filosofia e devem ser classificadas junto ao elixir universal
e a pedra filosofal.” No entanto, acreditava que um progresso gradual e suave rumo
a igualdade material, bem como a reforma que propunha para conferir mais
eficiéncia ao direito, seriam possiveis em face de uma classe média crescente e
cada vez mais esclarecida — sem revolugéo.

Interessante notar ainda que, em sua concepg¢ao democratica, BENTHAM
rechagava mesmo a teoria do contrato social, entendendo que suditos e governantes
encontram-se em um estado de sociedade politica. Assim, ao retirar a mascara da
legislagdo, evidenciando que as leis eram meros comandos do soberano,
dependentes de sua simples vontade, e obedecidos em decorréncia da sangao,
(KELLY, 2010, p. 381-382). BENTHAM quer chamar a atengdo do publico sobre os
abusos dos governantes para que se fagcam reformas a fim de maximizar a
felicidade, dentro do possivel, tendo em vista suas consideragdes sobre as misérias
sociais e humanas.

MARX, por sua vez, pareceu a HART mais pessimista que BENTHAM no
curto prazo e muito mais otimista no longo prazo. O comunista condenava a
sociedade em razado do seu sistema econbmico, que acreditava nao poder ser
corrigido com a difusdo das ideias iluministas, nem tampouco com reformas
fragmentarias, mas apenas com a radical transformacgao das estruturas econémicas
e sociais. Com efeito, a revolugdo culminaria em uma sociedade na qual os homens

vivenciariam relagdes mais “humanas” entre si.

® De dificil tradugdo, o termo, em inglés, designa “um periodo utépico de bom governo, grande
felicidade, e prosperidade, cf. o New Oxford American Dictionary.
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Conforme explicitado, BENTHAM e MARX anteciparam o pressuposto da
legistica segundo o qual a lei — bem como as demais fontes do direito, e o
ordenamento juridico em si — possui um carater instrumental.

Seu conteudo é, portanto, preenchido de alguma forma, satisfazendo
critérios que, para KELSEN, eram exclusivamente politicos, mas que, de acordo com
o que foi aqui exposto, também s&o juridicos, pois o préprio ordenamento contém
normas sobre a producdo de normas, além de normas que restringem a
discricionariedade do legislador (se ela fosse absoluta, seria arbitrariedade, e nao
discricionariedade). Nessa ordem de ideias, chega-se a um cenario de construgao
do conteudo da lei em que politica e direito se entrelagam, sendo que o regime
politico que a sociedade adota influi no manejo do instrumento “lei”, pois define
quem podera participar e de que maneira.

A legistica somente combina com sistemas democraticos. Mas o que é
democracia, afinal de contas? Diversos regimes se dizem democraticos, mas cada
um deles, e a cada uma das nuangas dentro deles, a democracia é definida de
maneira diferente. O que se tem por invariavel, entdo, € um nucleo duro no qual se
inserem dois principios fundamentais:

a) lgualdade politica: igualdade de direitos de participagdo politica;
igualdade de condig¢des de participar e fazer valer seus interesses.

b) Soberania popular: o poder de decisdo pertence ao povo ou as
decisdes sao tomadas em nome do povo (exercicio direto ou mediado por
representantes).®

Dado que HART inaugurou o debate entre as perspectivas de BENTHAM
e de MARX, salientamos que em nosso ponto de vista, o pensamento de BENTHAM
€ mais compativel com a legistica e com o conceito de democracia acima exposto,
pois contempla o interesse individual e a possibilidade de sua defesa na esfera
publica — a legitimidade do lobby esta relacionada, como mostraremos no capitulo 3,
em permitir essa defesa, para que fiquem patentes os casos em que ambos os
interesses, privado e publico, sejam compativeis. BENTHAM, com sua defesa do

utilitarismo, achava que o direito deveria considerar a felicidade da maioria. No

® Este conceito foi construido no ambito do curso de Introdugéo a Teoria Democratica, integrante do
ciclo basico do curso de graduacado em direito da UFMG, o qual foi ministrado pelo Prof. Christian
Bruno Alves Salles, no segundo semestre de 2005, na Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas
da mesma Universidade. A este professor, somos eternamente gratos.
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entanto, essa maxima consistia em um critério — precursor da analise de eficiéncia,
que abordaremos no capitulo 2 — para a constru¢cao do direito, ndo em um fim em si
mesmo.

MARX, por outro lado, pressupds a oposigao entre interesse privado (da
burguesia) e publico (do proletariado). Em O Manifesto Comunista, redigido em
1848, e onde, segundo KELLY (2010, p. 434) a opinido de MARX sobre o direito
aparece mais vigorosamente, MARX e ENGELS expuseram as bases fundamentais
de sua doutrina, no cerne da qual estava a abolicdo da propriedade privada, e a
reboque, do interesse privado, suplantado pelo interesse coletivo. Ali, é
expressamente colocado que o direito € apenas a vontade da classe burguesa,
baseada nas condi¢gdes econdmicas propria e do proletariado, transformada em leis
para todos (MARX e ENGELS, 1999, p. 35). Com efeito, a legitimidade do interesse
individual estaria apenas na completa coincidéncia entre ele e o interesse publico.

Dito isso, pode-se inferir que para MARX a defesa publica do interesse
privado, que se da, dentre outros meios, através do lobby, nao é possivel.

A democracia do ponto de vista socialista € a soberania popular de
escolhas que ja foram feitas em nome do povo, que se pretendem em consonancia
com seus interesses, para uma igualdade de acesso a bens materiais entre os
individuos (distribuicdo da renda de acordo com as necessidades). Nao se trata de
um processo continuo de escolha politica do conteudo do direito e das agdes do
Estado.

Contudo, a politica se presta a tomada cotidiana de decisées sobre a vida
publica, e, no ambito da tradicdo democratica a igualdade de participagcdo se
fundamenta no fato de que existem na sociedade forcas e interesses dispares, que
podem ser ndo apenas coincidentes, mas, de uma maneira mais ampla, compativeis

com o interesse publico, que nunca sera a soma dos interesses de todos.

1.3 A guinada da ciéncia do direito: da criagao do direito a sua aplicagao.

1.3.1 Inglaterra.

Trés fatores principais justificaram o n&o prosseguimento de uma teoria

da legislagao na Inglaterra apés a morte de BENTHAM: 1) suas ideias nessa seara

nao foram recepcionadas por seus sucessores; 2) a situagdo do ensino juridico
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naquele pais era desfavoravel; e 3) os juristas do século XIX entendiam que a teoria
da legislagcdo era incompativel com uma ciéncia do direito verdadeiramente
“cientifica”. Tais fatores serdo abordados a seguir.

A vasta e inovadora teoria da legislagdo de BENTHAM, sem par no direito
continental dos séculos XVIII e XIX, foi em grande parte posta de lado pelos juristas
que lhe seguiram.

Se é certo que a ciéncia do direito até o periodo das codificacbes ocupou-
se menos da aplicagdo e mais da descoberta ou da criagdo das normas juridicas,
por outro lado BENTHAM havia avangcado nessa seara para muito além de seus
contemporaneos. A auséncia de uma teoria da legislagcdo vasta e consistente na
Europa continental, combinada com a necessidade de firmar o status cientifico da
ciéncia juridica, foram fatores determinantes para o esquecimento das ideias de
Jeremy BENTHAM e para uma énfase cada vez maior na figura e atuagédo do
magistrado. O que ndo deixou de ser contraditorio, considerando que a lei, no
sistema juridico romano-germanico, € a principal fonte do direito.

Durante o século XIX, as areas do conhecimento que hoje compdem o
que chamamos de ciéncias humanas, dentre elas o direito, foram tardiamente
contagiadas pelo movimento da revolugdo cientifica, que havia conferido maior
racionalidade as ciéncias naturais nos séculos anteriores. Assim, atribuir carater
cientifico a um ramo das humanidades significava garantir que esse ramo seguisse
sendo digno de estudo académico. Isso implicava especialmente na caracterizagao
de um objeto especifico sobre o qual recairia o estudo da ciéncia do direito.

John AUSTIN (1790-1859), considerado sucessor de BENTHAM e
fundador da escola do positivismo analitico, teve muito mais influéncia sobre o
pensamento juridico inglés do século XIX, ainda que sua teoria hoje seja
considerada mais estreita e conservadora do que a de seu antecessor
(SCHOFIELD, op. cit., p. 61-62). O titulo do unico livro que publicou em vida, The
province of jurisprudence determined, no qual reuniu as licdes introdutérias de sua
disciplina na University of London 7, demonstra sua preocupagdo com a
caracterizagcao do objeto da ciéncia do direito. Ali, AUSTIN distinguiu nitidamente a
jurisprudéncia (estudo do direito vigente tal como realmente é, correspondendo a

expository jurisprudence de BENTHAM) da ciéncia da legislagao (estudo do direito

’ Atual University College London.
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tal como este deveria ser, correspondendo a censorial jurisprudence de BENTHAM),
e focou sua atencao sobre a primeira (BOBBIO, op. cit. p. 103). Caberia portanto ao
jurista o papel do expositor, ficando o censor em segundo plano. Deste modo, o
objeto da ciéncia juridica segundo AUSTIN consistia nas leis estabelecidas por seres
humanos politicamente superiores aos demais, as quais eram chamadas leis
positivas, sem considerar juizos relativos a sua bondade. Sua ciéncia do direito era,
assim, preponderantemente descritiva, alheia a critica do direito vigente, terreno da
ciéncia da legislagao.

A crucial diferenca entre BENTHAM e AUSTIN consiste no fato de que o
primeiro entendia que tanto a expository jurisprudence quanto a censitorial
jurisprudence se situavam dentro da ciéncia do direito, e, vendo que a lei possuia
uma funcdo instrumental, atribuia grande importédncia ao estudo da arte da
legislacao; ja o segundo somente admitia dentro da ciéncia do direito o estudo do
direito positivo conforme conceito supra, colocando a ciéncia da legislagao fora do
seu dominio, ou, mais exatamente, na seara da ciéncia da ética. Essa diferenca
evidencia o impeto reformador de BENTHAM, ndo compartilhado por AUSTIN.

Apo6s a morte de AUSTIN, na segunda metade do século XVIII, quando do
resgate do estudo do direito, sua obra foi amplamente adotada nas universidades
inglesas, em parte pelo fato de que era o unico manual adequado disponivel — o que
sugere que a obra de BENTHAM nao estava sendo estudada em profundidade.
(SCHOFIELD, op. cit., p. 62-65).

Nos ensina SCHOFIELD (op. cit. p. 65):

Seus seguidores [de Austin] na tradigdo analitica, por sua vez, desenharam
uma linha rigida entre a ciéncia do direito nesse sentido e o criticismo
sistematico das instituigdes juridicas existentes, a ciéncia da legislagdo. Um
corolario desse processo de separacdo da exposicdo em relacdo ao
criticismo foi a separagdo do direito da moralidade: o direito enquanto

ciéncia era visto como independente de qualquer fundamento ético. O
censor desapareceu inteiramente.

Por outro lado, SCHOFIELD (op. cit. p. 67-70) salienta que o abandono da
ciéncia da legislacdo na Inglaterra ndo se deveu somente a AUSTIN (que carrega
parte desse Onus por ter sucedido BENTHAM), mas também ao modelo de
educacéo juridica que se propunha na época. Havia resisténcia tanto por parte da
academia quanto dos profissionais da area a ideia de um processo de educacao
formal, visto que até entdo os oficios eram aprendidos na pratica. Os recursos

destinados ao ensino do direito, em geral, eram escassos, mesmo em universidades
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como Cambridge e Oxford. Some-se a isso o fato de que os juristas que finalmente
se propuseram a dedicar-se a vida académica, por razdes politicas, ndo se
dispuseram a desafiar de maneira demasiado critica as praticas juridicas da
Inglaterra e o conteudo do direito, particularmente das leis, cujo volume era
crescente. Ao contrario, as palavras de ordem eram expor, conceituar, sistematizar e
analisar a doutrina juridica existente.

Os juristas que sucederam AUSTIN na Inglaterra o reverenciaram como o
criador da ciéncia do direito. Eles se dedicaram a realgar os caracteres que a
distinguiam das outras ciéncias (em especial a da legislagdo), evidenciando
aspectos que consideravam essenciais para a aplicagdo do método cientifico (fatos
e nogdes permanentes e universais).

SCHOFIELD (op. cit. p. 85) sintetiza as razdes para o esquecimento de

BENTHAM:

A influéncia direta de Bentham na ciéncia do direito inglesa do século XIX
foi limitada porque os juristas, qualquer que fosse a escola de pensamento
a que pertencessem, recusaram-se a tratar seu trabalho seriamente e
frequentemente o entenderam mal [...], mas ainda assim ele teria sido
repelido por seu radicalismo. [...] Os juristas argumentam que Bentham, por
ter tido objetivos primariamente politicos, havia equivocadamente incluido a
arte da legislagao, a reforma do direito, dentro do objeto da ciéncia do
direito; o objeto adequado da ciéncia do direito, entretanto, como Austin
havia demonstrado, era a exposigéo das relagdes juridicas universais. Essa
demarcacgao da disciplina ndo apenas a adaptou ao paradigma prevalente
do conhecimento cientifico, mas também provou ser politicamente
conveniente. Os juristas foram capazes de promover suas reivindicagoes
por respeitabilidade académica nas universidades e, ao mesmo tempo,
provar sua utilidade a um establishment juridico conservador. [...]

1.3.2 Europa continental.

O primeiro fator para que o momento da descoberta/criagdo do direito
perdesse espaco para o de sua interpretacdo e aplicacdo pelo juiz na Europa
continental consistiu num amor grande demais as leis, que levou a sua sacralizagao
no periodo pdés revolugdo francesa, culminando no desenvolvimento de um
positivismo estreito que encontra sua expressao mais pura na escola da exegese
(MORAND, op. cit. p. 25). O segundo fator, relacionado ao primeiro, disse respeito a
intervencgao estatal no ensino juridico ocorrida na Franga, que tornou hegeménico o
pensamento dessa escola naquele territério. Uma cultura juridica que privilegiava a

dimensao forense aflorou nesse contexto, e pode ser considerada o terceiro fator.
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Por ultimo, em comum com a Inglaterra (supra), o quarto fator foi a necessidade de
se firmar o estudo do direito como ciéncia digna de estudo académico. Passemos a
tratar desses fatores.

Na Alemanha, predominava a escola histérica do direito, para a qual “o
direito como é esta relacionado ao como deve ser pelo fato social” (SCHOFIELD, op.
cit., p. 75), e assim os juristas que a perfilhavam eram contrarios a codificagdo. De
acordo com BOBBIO (op. cit. p. 78), o maior expoente dessa escola, Savigny,
escreveu em 1814 que receava “que quando a codificagdo vigorasse na Alemanha
haveria uma brusca interrupcdo do desenvolvimento da tradicdo juridica e,
principalmente, da ciéncia juridica e a perda por parte desta ultima de sua
capacidade criativa.” Prossegue o jurista italiano afirmando que isso foi o que
aconteceu na Franga com a escola da exegese.

Essa escola emergiu no contexto das codificagbes em vigor, e somente
perdeu folego em fins do século XIX. Ela atuou como fator determinante para o nao
desenvolvimento de uma teoria da legislagdo na Franga e nos demais paises que
inspirou. A escola da exegese ajudou a propagar a concepg¢ao rigidamente estatal
do direito. Ao mesmo tempo, promoveu o culto ao texto da lei, preconizando que o
cbdigo oferecia solugdes para todas ou quase todas as controvérsias, cabendo ao
intérprete trazer a tona a intencao do Iegisladors. No entanto, o elemento mais sutil
e danoso a ela relacionado diz respeito a intervengdo do governo napolebnico, de
carater nitidamente autoritario, no ensino das Escolas de Direito, colocadas “sob o
controle das autoridades politicas a fim de que fosse ensinado somente o direito
positivo e se deixasse de lado as teorias gerais do direito e as concepgdes
jusnaturalistas”, consideradas inuteis ou perigosas (BOBBIO, op. cit. p. 81). Seguiu-
se um ensino positivo e pratico, alheio a histéria e a filosofia, incapaz de criticar o
cbdigo, e mais preocupado com sua interpretagao e aplicagdao. BLONDEAU, narrado
por BONNECASE, nos conta que

um suplente que em Paris mantinha, entrementes, uma catedra de direito
romano, tendo ousado abandonar os planos de Heinécio e falar aos seus
alunos das classificagbes de Bentham e da histéria de Hugo, recebeu uma
reprimenda da autoridade superior e foi convidado a abster-se dai em diante
das doutrinas alemas.

(BONNECASE, 1924, p. 21. Grifo nosso.)

8Segundo a imagem de MONTESQUIEU, conveniente neste momento histérico, o juiz n&do cria o
direito, mas é somente a boca através da qual fala a lei. (BOBBIO, op. cit. p. 79.)
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E conclui BONNECASE:

Deduz-se do discurso de Blondeau que o governo imperial quase que
ordenou a exegese, tendo as Faculdades de Direito por primeiro objetivo
lutar contra as tendéncias filosoficas que se manifestavam, precariamente,
alias, na maior parte do tempo, no curso de legislagdo das escolas centrais.
(BONNECASE, 1924, p. 19. Grifo nosso.)

Em suma, se antes das codificagdes ndo houve uma teoria da legislacéo
na Franga, possivelmente por estarem os franceses muito ocupados com a
Revolugéo para terem tempo de amadurecer tais ideias de origem iluminista, como o
fez BENTHAM, o governo de Napoledo abortou qualquer possibilidade de teorizagao
posterior. Ainda, cumpre ressaltar que as codificacbes napolebnicas e a escola da
exegese influenciaram muitos outros paises europeus (e. g. lItalia, Portugal,
Espanha, Bélgica, Paises Baixos, Luxemburgo, Roménia), bem como suas
respectivas colbnias, o que explica a auséncia de uma teoria da legislagdo também
nesses paises. Em verdade, o napolitano Gaetano FILANGIERI (1752-1788), quatro
anos mais jovem do que BENTHAM, porém muito menos longevo, havia redigido
uma obra de trés volumes intitulada Ciéncia da Legislagéo, cujas principais ideias,
tdo visionarias quanto as do seu par inglés, incluiam a revisdo do conjunto da
legislagdo com vistas a sanear o ordenamento e a avaliagao legislativa com foco na
qualidade, a ser implementada pela figura do Censor das leis (vide nota de rodapé
n° 4, supra). Para MORAND (op. cit. p. 25), os dois fatores até aqui elencados
justificam seu aniquilamento.

Franz WIEACKER aborda em sua Historia do Direito Privado Moderno,
algo que consideramos ser o terceiro motivo para o abandono da dimensao criativa

do direito, valido para todos os paises de influéncia francesa, qual seja:

uma cultura judicial marcadamente politico-forense. Esse estilo é assinalado
pelos factos de o advogado, em evidéncia na vida publica pela sua
eloquéncia forense, pertencer também a elite politica e dominar largamente
a vida publica, de a fungdo de procurador publico constituir, em maior
medida que na Europa central, uma fungdo dependente do governo e de a
alta magistratura mostrar um espirito de corpo mais fechado do que no resto
do continente.

(WIEACKER, 1993, p. 575-576. Grifo nosso.)

Nada mais natural que, uma vez que as atencdes estivessem voltadas
para a arena forense, os juristas em geral e os doutrinadores em particular se

interessassem mais por esse ambito — no qual definitivamente as atividades de
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interpretacao e a aplicacdo do direito preponderam sobre a criacéo de leis®.

A Ultima causa apontada para a guinada doutrinaria em direcdo a
aplicagao do direito é comum a todo o Ocidente e coincide com um dos fatores ja
citados para o esquecimento das ideias de BENTHAM na Inglaterra ou de
FILANGIERI na ltalia, isto é, a afirmacédo do carater cientifico do estudo do direito.
Esse papel ja havia comegado a ser desempenhado pela escola da exegese, até
mesmo por uma questdo politica, tal como explicitado acima. Mas quem dele se
incumbiu com maestria foi o jurista austriaco Hans KELSEN, cujo pensamento
alcancou grande difuséo e influéncia, especialmente em fungcédo de sua obra Teoria
Pura do Direito, e, para muitos, & tido como o maior filosofo do direito do século XX.
Nas palavras do proprio autor, “ela [a teoria pura do direito] pode ser entendida
como um desenvolvimento ou desimplicacdo de pontos de vista que ja se
anunciavam na ciéncia juridica positivista do séc. XIX.” (KELSEN, 1999, p. VII).

Assim nos ensina MORAND (op. cit. p. 25-26. Grifos nossos.):

Para assegurar a objetividade do direito, sua dissociagdo dos valores, para
Ihe dar o estatuto de uma ciéncia, o positivismo juridico se concentra
exclusivamente em métodos que permitem aplicar corretamente as leis; ele
se desvia completamente da sua confecgao.

Ha, de acordo com essa doutrina, de uma parte o direito posto que resulta
de um processo politico e que € o lugar central da expressao dos valores.
De outra, a aplicagdo do direito posto, que pode se desenvolver de modo
quase que mecanico, segundo um procedimento légico que é objeto da
ciéncia do direito. Os métodos que presidem a elaboragdo da lei sdo
rejeitados completamente fora do direito e, mais grave ainda, s&o
considerados como nado devendo interessar aos juristas. Essa posicao é
radical em Kelsen na medida em que ele propde uma ciéncia do direito
purificada de todos os valores (reagdo ao direito natural) e de toda
referéncia a realidade social subjacente ao direito (antisociologismo).

KELSEN introduziu o positivismo normativista, de abordagem descritiva e
avalorativa, em que procurou classificar a ciéncia do direito como uma ciéncia
normativa, isto é, uma ciéncia que descreve o direito como um sistema de normas
(KELSEN, op. cit. p. 72), alheia aos fatos e valores que influenciam a criacdo dessas
normas. Dedicou sua vida ao desenvolvimento de sua teoria pura do direito, cujo
escopo, segundo ele proprio esclarece no prefacio a primeira edi¢ao do seu livro de

mesmo nome, consistiu em:

desenvolver uma teoria juridica pura, isto é, purificada de toda a ideologia
politica e de todos os elementos de ciéncia natural, uma teoria juridica
consciente da sua especificidade porque consciente da legalidade

°Esse legado segue sendo tédo forte que o jusfildsofo espanhol Manuel ATIENZA (1997, p. 11),
citando Elias Diaz, fala da necessidade de “desjudicializar” a teoria do direito entre nos.
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especifica do seu objeto. Logo desde o comecgo foi meu intento elevar a
Jurisprudéncia, que — aberta ou veladamente — se esgotava quase por
completo em raciocinios de politica juridica, a altura de uma genuina
ciéncia, de uma ciéncia do espirito. Importava explicar, ndo as suas
tendéncias enderegadas a formagdo do Direito, mas as suas tendéncias
exclusivamente dirigidas ao conhecimento do Direito, e aproximar tanto
quanto possivel os seus resultados do ideal de toda a ciéncia: objetividade e
exatidgo.

(KELSEN, op. cit., p. VII. Grifo nosso.)

A pureza a que se referia diz respeito ao aspecto metodoldgico do estudo
do direito (KELSEN, op. cit., p. X), porquanto o jurista austriaco tinha plena
consciéncia de que o direito é impactado pelos fatos e valores da realidade social.

Defende entao:

De um modo inteiramente acritico, a jurisprudéncia tem-se confundido com
a psicologia e a sociologia, com a ética e a teoria politica. Esta confuséo
pode porventura explicar-se pelo fato de estas ciéncias se referirem a
objetos que indubitavelmente tém uma estreita conexdo com o Direito.
Quando a Teoria Pura empreende delimitar o conhecimento do Direito em
face destas disciplinas, fa-lo ndo por ignorar ou, muito menos, por negar
essa conexdo, mas porque intenta evitar um sincretismo metodolégico que
obscurece a esséncia da ciéncia juridica e dilui os limites que lhe séo
impostos pela natureza do seu objeto.

(KELSEN, op. cit., p. 1. Grifo nosso.)

Assim é que, em KELSEN, a ciéncia do direito assumiu feicado unicamente
dogmatica, voltando-se para o que ele chamou de realidade juridica, ou o direito
positivo como ele é, e sua natureza inerente. Caberia a essa ciéncia responder a
pergunta: “o que € e como € o Direito?”, elucidando os principios fundamentais do
direito por meio dos quais qualquer ordem juridica pudesse ser compreendida, numa
verdadeira teoria geral do direito positivo (KELSEN, op. cit., p. 1). Deste modo, como
deve ser o direito € questao de fato ou de valor, que nao interessa a ciéncia juridica,
mas a politica do direito ou a sociologia do direito, haja vista que as causas que
levam o legislador a editar certas normas e nao outras, ou que conduzem o0s
individuos a adaptarem ou n&o suas condutas a ordem juridica demandam o
conhecimento de fenébmenos da natureza externos ao préprio direito (idem, p. 72).

Riccardo GUASTINI refuta a tese de KELSEN, segundo a qual caberia a
ciéncia do direito descrever as normas juridicas. Ele define desta maneira o

positivismo normativo do austriaco:

Por ‘normativismo’ entendo o modo de ver elaborado por Hans Kelsen, e
depois difundido em teoria do direito e em metaciéncia juridica, segundo o

qual:

(a) o direito € um conjunto de normas, de sorte que...

(b) ... a ciéncia juridica é uma ciéncia de normas; mas por outro lado...
(c) ... as normas sao distintas dos fatos; sdo entidades do Sollen (dever-

ser), ndo do Sein (ser), e, portanto...
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(d) a ciéncia juridica nao pode ser expressa em linguagem factual: deve
ser expressa em linguagem normativa, ou seja, debntica (em termos de
‘dever’, ‘obrigatorio’, etc.).

[...]

Portanto, a ciéncia juridica € uma ciéncia “normativa” em duplo sentido: (a)
versa sobre normas e (b) exprime-se em linguagem normativa (dedntica).
Observe-se, ademais, que do ponto de vista normativista as normas sao
produzidas pelo legislador (ou, mais em geral, por 6rgdos do Estado
dotados de competéncia normativa), de maneira que as normas S&o coisas
que os juristas (como também os juizes) ja encontram feitas enquanto
objetos suscetiveis de conhecimento cientifico (como também de aplicagdo
jurisdicional). Consequentemente, a chamada interpretagdo do direito ndo é
outra coisa sendo o conhecimento de normas ja dadas, pré-constituidas ao
intérprete.

(GUASTINI 2005, p. 87-89. Grifo nosso.)

Em momento posterior ainda na mesma obra, GUASTINI (op. cit., p. 168)

faz sua critica ao normativismo:

E evidente que uma ciéncia juridica assim constituida ndo tem nenhuma
utilidade para quem queira, por exemplo, prever as decisdes futuras das
cortes [...]. Uma ciéncia juridica assim constituida tem como funcgéo tipica a
de pré-constituir argumentagdes em direito, aptas a persuadir um juiz ou,
mais geralmente, um érgao de aplicacao.

Muito embora tenha sustentado que o direito sempre encontra
fundamento nele proprio, para sua criacdo e aplicagdo, e ndo em um fato social,
moral ou politico, ao discorrer acerca da validade e da eficacia das normas juridicas
em particular e do ordenamento juridico como um todo, KELSEN n&o é capaz de
manter o distanciamento entre realidade juridica e realidade fatica. Isto porque
coloca a eficacia como condi¢ao de validade da norma.

De acordo com o jurista, o fundamento de validade de uma norma juridica
€ sempre outra norma juridica hierarquicamente superior, até se atingir a norma
fundamental, que é fundamento de validade de todo o ordenamento. A norma de
hierarquia inferior é posta por um ato-de-ser, e é valida porquanto conforme norma
superior ja posta. A eficacia ndo é fundamento dessa validade, porém é condi¢cao de
sua manutengao: para prosseguir sendo valida, de acordo com KELSEN, a norma
precisa ser minimamente eficaz.

Neste ponto, util conferir as palavras do autor:

assim como a norma de dever-ser, como sentido do ato-de-ser que a pde,
se nao identifica com este ato, assim a validade de dever-ser de uma norma
juridica se nao identifica com a sua eficacia da ordem do ser; a eficacia da
ordem juridica como um todo e a eficacia de uma norma juridica singular
sao — tal como o ato que estabelece a norma — condi¢cdo da validade. Tal
eficacia é condigdo no sentido de que uma ordem juridica como um todo e
uma norma juridica singular ja ndo sdo consideradas como vélidas quando
cessam de ser eficazes. Mas também a eficacia de uma ordem juridica néo
é, tampouco como o fato que a estabelece, fundamento da validade.
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Fundamento da validade, isto €, a resposta a questdo de saber por que
devem as normas desta ordem juridica ser observadas e aplicadas, é a
norma fundamental pressuposta segundo a qual devemos agir de harmonia
com uma Constituicdo efetivamente posta, globalmente eficaz, e, portanto,
de harmonia com as normas efetivamente postas de conformidade com esta
Constituicdo e globalmente eficazes. A fixagao positiva e a eficacia sdo pela
norma fundamental tornadas condigao da validade. A eficacia é-o no sentido
de que deve acrescer ao ato de fixagdo para que a ordem juridica como um
fodo, e bem assim a norma juridica singular, ndo percam a sua validade.
Uma condigdo nao pode identificar-se com aquilo que condiciona. Assim,
um homem, para viver, tem de nascer: mas, para permanecer com vida,
outras condigbes tém ainda de ser preenchidas, v. g., tem de receber
alimento. Se esta condi¢gdo ndo é satisfeita, perde a vida. A vida, porém,
nao se identifica nem com o fato de nascer nem com o fato de receber
alimento.

(Idem, p. 148. Grifos nossos.)

E prossegue:

As normas de uma ordem juridica positiva valem (sédo validas) porque a
norma fundamental que forma a regra basilar da sua produgdo é
pressuposta como valida, e ndo porque sdo eficazes; mas elas somente
valem se esta ordem juridica é eficaz, quer dizer, enquanto esta ordem
juridica for eficaz. Logo que a Constituicdo e, portanto, a ordem juridica que
sobre ela se apoia, como um todo, perde a sua eficacia, a ordem juridica, e
com ela cada uma das suas normas, perdem a sua validade (vigéncia).

Uma ordem juridica ndo perde, porém, a sua validade pelo fato de uma
norma juridica singular perder a sua eficacia, isto €, pelo fato de ela nao ser
aplicada em geral ou em casos isolados. Uma ordem juridica € considerada
valida quando as suas normas sao, numa consideragdo global, eficazes,
quer dizer, sdo de fato observadas e aplicadas. E também uma norma
juridica singular ndo perde a sua validade quando apenas nao é eficaz em
casos particulares, isto é, ndo é observada ou aplicada, embora deva ser
observada e aplicada.

[...]

Por outro lado, também ndo se considera como valida uma norma que
nunca é observada ou aplicada.

[...]

Assim como € impossivel, na determinagdo da vigéncia, abstrair da
realidade, assim também ¢é impossivel identificar a vigéncia com a
realidade.

(Idem, p. 149-150. Grifos nossos, exceto o penultimo, que é do autor.)

Por conseguinte, ainda que KELSEN tenha tentado afastar da ciéncia do
direito toda preocupacdo com a realidade fatica, ela sera imprescindivel para a
determinacdo da vigéncia de uma norma ja posta, visto que a perda de eficacia
impbe a reboque a perda de sua validade. Esse fato, numa escala global, conduz
ainda a perda de validade/vigéncia do ordenamento juridico, conduzindo a uma
transformacéo nao autorizada do ponto de vista normativo.

A despeito dessa quebra de coeréncia, que em verdade tem passado
despercebida pelos estudiosos do direito em geral, o pensamento kelseniano se
consolidou como corrente majoritaria no século XX no Ocidente, inclusive no sistema

de common law, por meio da influéncia sobre a obra de H. L. A. HART. Isso
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repercutiu na academia, através de um ensino juridico focado na dogmatica
tradicional, no bojo do qual dispensou-se atencdo quase que exclusivamente a
aplicacdo da norma juridica posta, especialmente por parte do magistrado
(perspectiva forense), deixando de lado a fungdo legislativa e a critica ao direito.
Enfim, cabe ainda salientar que, de acordo com nosso ponto de vista, a
tentativa de afirmar o estudo do direito, ou Jurisprudéncia, como uma ciéncia, nos
moldes das ciéncias naturais, estava fadada ao fracasso. Ainda que importantes
méritos tenham dai advindo, a saber, a independéncia do estudo do direito em
relagcdo as ciéncias sociais e o reconhecimento e prestigio dos estudiosos e
profissionais da area — fundamental para o desenvolvimento do préprio direito' —,
além da difusdo da proépria ideia e nomenclatura de “ciéncia” do direito, estamos de
acordo com ATIENZA (1997, p. 21), o qual defende que nem a ciéncia do direito
nem a da legislacdo correspondem a um modelo de fazer cientifico (que busca a
explicacdo de um fendbmeno), mas sim a técnicas (ambas estudam como se pode
produzir um determinado resultado dadas certas condi¢cdes, como obter resultados
praticos valendo-se de certos conhecimentos e dados prévios). Todavia, a
expressao “ciéncia do direito” € hoje amplamente utilizada, e, talvez exatamente por
isso, a expressao que lhe € simétrica, “ciéncia da legislagado” também esteja sendo
empregada pelos estudiosos da legistica para designa-la. De nossa parte,
preferimos esta ultima denominagéo, que nao identifica o estudo da legislagdo como
cientifico, mas como uma disciplina merecedora de nossa atencdo. Quanto a ciéncia
do direito, embora de carater cientifico duvidoso, consideramos consagrada pelo uso

e pelos méritos que trouxe, a despeito dos deméritos aqui apontados.

oA legistica se ressente ainda hoje dessa profissionalizagdo e desenvolvimento, nos moldes dos
experimentados pela ciéncia do direito, e que agora comegam a despontar: a figura do draftsman ou
redator de normas, e posteriormente do legista (cf. ALMEIDA, 2005).
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2 CRITICA A CORRENTE QUE IDENTIFICA CIENCIA DO DIREITO E
DOGMATICA JURIDICA TRADICIONAL. A LEGISTICA E SUA RACIONALIDADE.

2.1 A legistica.

Conforme nos ensina ATIENZA, o fenémeno juridico pode ser estudado a
partir de diversas perspectivas, devendo-se falar em ciéncias do direito, ou saberes
juridicos (tendo em vista que tais estudos ndo se enquadrariam em um conceito de

ciéncia mais estrito'"), sempre no plural. Segundo ele,

Assim, o Direito pode ser estudado, por exemplo, de um ponto de vista
interno ou externo, normativo ou social, descritivo ou valorativo, sincrénico
ou diacronico, particular ou geral... Essas distingdes podem ser utilizadas (e
geralmente se tem utilizado), para contrapor a dogmatica juridica (que
aparecia caracterizada, em cada caso, mediante o primeiro termo da
dicotomia) a outras disciplinas que também se ocupam do Direito;
respectivamente seriam: a sociologia do Direito, as ciéncias sociais em
geral, a filosofia do Direito, a histéria do Direito e a teoria geral do Direito.
(ATIENZA, 1997, p. 15-16.)

Foi o movimento de afirmagcdo do estudo do direito como uma ciéncia,
capitaneado sobretudo pelos positivistas normativistas a partir de KELSEN, que
identificou a ciéncia do direito com a dogmatica juridica, negligenciando os demais
pontos de vista.

A despeito disso, a partir dos anos 1970, alguns paises europeus
passaram a se atentar cada vez mais para a fase de criagdo das normas juridicas,
especialmente leis e outros atos normativos escritos, gerais e abstratos, tendo em
vista também sua execugao, num conceito alargado do que chamamos de processo

legislativo'. A essa necessidade pratica do Estado de otimizar a legislagdo em vigor

"' O mesmo ocorre com a expressao “ciéncia da legislacao” (cf. ATIENZA, op. cit. p. 16), razéo pela
qual muitos optam por outras denominagdes, sendo ‘“legistica”, “teoria da legislagdo” ou
“legisprudéncia” as mais comuns. Para o jusfilésofo espanhol, entretanto, pode néo ter tanto sentido ir
contra o uso arraigado da linguagem, mas ha que se ter em mente que, tanto no caso da ciéncia do
direito quanto da ciéncia da legislagao, o termo estd empregado em sentido lato.

2 A legistica se interessa pela criagao de leis em sentido lato, isto €, normas gerais, abstratas
escritas e permanentes, emanadas dos poderes publicos. Os métodos e técnicas por ela propostos
para a maximizagdo da qualidade das leis, portanto, ndo distinguem entre leis em sentido estrito
(oriundas do Poder Legislativo) e atos normativos emanados do Poder Executivo que as
regulamentam, e que, embora ndo devessem, muitas vezes inovam no direito ja existente, criando
direitos e deveres em carater geral e abstrato. Isso é ainda mais marcante no Estado que se propde a
realizar fins supostamente sociais, e que assim langa mao de politicas publicas elaboradas no bojo do
Executivo, que domina a agenda do Legislativo (Medidas Provisérias, iniciativa de projetos e lobby
institucional) e atrai para si a possibilidade de densificar, via atos normativos infralegais, essa
legislagao, propositadamente aberta, aprovada pelo parlamento. Especificamente no que concerne as
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corresponderam avangos doutrinarios significativos, que atuaram para o
estabelecimento da legistica enquanto ramo do conhecimento e da pratica juridica.

Em artigo intitulado “Os impulsos modernos para uma teoria da
legislagao”, CANOTILHO (1991, p. 7 et seq.) suscita fatores que levam os juristas
contemporaneos a debrugcarem-se sobre essa potencial nova disciplina — a teoria da
legislagdo, como ele prefere — dentro da ciéncia do direito. O primeiro desses
impulsos seria a necessidade de adequacao formal dos textos, com vistas a “leis
claras, nao contraditorias, funcionalmente justas e determinadoras dos seus
destinatarios” (p. 7-8); o segundo impulso estaria relacionado a dimensao
comunicativa que se instaura entre o processo de legiferagao/aplicagdo das normas
(p. 8); o terceiro, um “dever de melhoria e adaptacao das leis”, é capitaneado pela
jurisprudéncia constitucional tendo em vista o principio democratico (p. 9); e o
quarto, a transformacdo do direito em instrumento de agdo estatal para a
implementagdo dos programas e a necessidade de avaliagdo desses programas,
culminando no “desenvolvimento de um complexo instrumentarium destinado a
testar a factibilidade das leis.” (p. 9, grifos do autor.)

Prossegue o mestre portugués, afirmando que tais impulsos estdo
associados a duas posicdes cientificas tendencialmente opostas, a saber (p. 10,
grifos do autor.):

* a perspectiva juridico-cientifica e juridico-filoséfica: procura,
fundamentalmente aproveitar a teoria da legislagéo para continuar a
discusséao do problema da “justiga” e “bondade” das leis.

* a perspectiva cientifico-social, orientada para o campo da “politica
do direito”, considera as leis como meio de realizagdo de fins,
preocupando-se, por isso, com os resultados, a praticabilidade, a
eficacia desses meios. Perante a unilateralidade de uma ciéncia
juridicamente pura e a unilateralidade de uma ciéncia vergada as
exigéncias da razao instrumental parece ser prudente assinalar o
caracter heterogéneo da ciéncia da legislagdo. Os saberes
convergem, porém, todos no sentido de a ciéncia da legislacao se

converter numa ciéncia integrativa preocupada com o problema da
teoria/praxis juridica.

Note-se que ambas as perspectivas apontam para a incluséo do elemento
de racionalidade na elaboracéo legislativa, o qual ainda hoje encontra resisténcia em
prol do que MORAND (1999b, p. 31) chama de “decisionismo”. a atitude de

politicas publicas, explica COMPARATO (1998, p. 45), “a politica [publica] aparece, antes de tudo,
como uma atividade, isto €, um conjunto organizado de normas e atos tendentes a realizagdo de um
objetivo determinado”. Deste modo, a criagao e a implementacédo de politicas publicas passa pelo
processo legislativo, no sentido da legistica. Tanto leis quanto atos normativos infralegais sao
produzidos para lhe dar existéncia e suporte juridicos.
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considerar a lei como oriunda de um simples calculo politico. Afinal, uma lei “boa” e
“‘justa” precisa estar em sintonia com o principio democratico que esta presente nas
constituicdes da maioria dos paises ocidentais; quanto a perspectiva instrumental, a
racionalidade aparece como requisito para que a eficacia da legislagdo ndo dependa
meramente de uma escolha aleatoria contemplada pela sorte, como em uma loteria.
Considerando os impulsos trazidos a baila por CANOTILHO no que se
refere a emergéncia de uma teoria ou ciéncia da legislagdo, bem como a integragao
entre aspectos tedricos e praticos, langamos os olhos para a obra de Charles-Albert
MORAND. Ele ressalta o carater interdisciplinar da legistica, imputando a esse fator,
em larga medida, a resisténcia por parte das faculdades de direito em integrarem em
suas grades curriculares disciplinas destinadas ao estudo da elaboracéao legislativa
(1999a, p. 9). Para o suico, a legistica € uma “science-carrefour”, isto €, para onde
convergem diversas disciplinas relacionadas a um objeto unico de natureza juridica:
a legislagao (1999b, p. 27 et seq.). Tais disciplinas seriam a sociologia, a ciéncia
politica, a economia, a informatica, as ciéncias da comunicacdo, dentre outras. O

jurista prossegue enunciando que:

A unidade da legistica resulta de seu objeto, a legislagdo. Sua
especificidade, em relagao a ciéncia das politicas publicas, é ter plenamente
em conta o carater juridico desse modo de regulagdo, caracteristica que a
distingue de outros meios de influenciar os comportamentos (informacgao,
formagao, etc.). A legistica ndo tem apenas uma visdo externa da
legislacao, ela também tem uma visao interna[...]. Ela tem em conta o modo
de funcionamento particular das normas juridicas. Além disso, a legistica se
interessa particularmente pelas regras juridicas que prescrevem o respeito a
exigéncias de método legislativo. Ao contrario de outras disciplinas como a
sociologia do direito ou a criminologia, ela se situa na jungdo do direito e
das ciéncias humanas. (p. 30-31. Grifo nosso.)

Na esteira do exposto por MORAND, a legistica ndo pode ser
negligenciada pelos estudiosos do direito especialmente porque esta € a unica area
do conhecimento que se dedica majoritariamente ao estudo do ordenamento juridico
e da legislagcéo do ponto de vista interno (forma de organizagéo e configuragao), que
€ imprescindivel para o aperfeicoamento das normas ja existentes e otimizagcao das
normas futuras. Os juristas sdo especialmente preparados para compreender a
composicdo, o ambiente, a estrutura e 0 mecanismo de funcionamento e interacao
de um sistema juridico, muito mais do que politdlogos, socidélogos, filésofos,

psicélogos, administradores e economistas, e da mesma maneira, conhecem muito
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melhor os contelidos dessas normas'. Ademais, a divisdo em categorias e a
organizagao hierarquica e sistematica das normas juridicas € da esséncia do estado
de direito, sendo que a norma (o conteudo da disposicdo normativa) ndo esta
desvinculada de sua forma (o texto atrelado a fonte do direito) (GUASTINI, 2005, p.
24 et. seq.). Com efeito, para que raciocinem em conformidade com os preceitos da
legistica, € imprescindivel agregar ao ponto de vista dos operadores do direito a
perspectiva externa, relacionada aos efeitos decorrentes das normas, mais
especificamente das leis, para além do universo juridico em sentido estrito:
factibilidade, impactos sociais, econdmicos, politicos, etc.

A Professora portuguesa Marta Tavares de ALMEIDA explica que:

A Teoria da Legislacéo é, portanto, uma ciéncia interdisciplinar que tem um
objeto claro — o estudo de todo o circuito™ da producdo das normas — e
para a qual convergem varios meétodos e diferentes conhecimentos
cientificos. Trata-se de uma “ciéncia normativa”, mas também de uma
“ciéncia da agao”, que nos permite analisar o comportamento dos érgaos
legiferantes e as caracteristicas dos fatos legislativos e identificar
instrumentos Uteis para a pratica legislativa.

Essa compreensdo do fendbmeno legislativo na sua totalidade é uma
primeira e inestimavel contribuicdo da Teoria da Legislagdo para uma
politica legislativa.

(ALMEIDA, p. 85, primeiro grifo nosso; os demais, da autora.)

Em 1986, o jurista alemdo Ulrich KARPEN propés a seguinte
sistematizacdo dos saberes no interior da legistica em cinco subareas, as quais
explicamos aqui com base nos escritos de CANOTILHO (1991, p. 10-11), SOARES
(2004, p. 123 et seq.) e ATIENZA (op. cit., p. 64):

a) Ciéncia ou Doutrina da Legislacdo em sentido estrito: investiga as
possibilidades e limites da elaboragdo racional do direito e de um tratamento
cientifico da legislagdo. Ocupa-se dos problemas basicos do conceito, evolugao e
analise comparada das leis. Os “saberes” sdo produzidos pela Teoria e Filosofia do
Direito, Histéria do Direito e Direito Comparado;

b) Analitica da Legislacdo: estuda a lei enquanto fonte do direito, o que

impacta na coeréncia do ordenamento juridico e relaciona-se diretamente com

¥ Nesse sentido, vale conferir a distingdo de ATIENZA (1997, p. 19) entre dogmatica juridica e
técnica legislativa, em que o espanhol sustenta que ambas as disciplinas partem da lei preexistente
(enquanto material de estudos), mas a primeira se dedica a sua interpretagao e aplicagédo, enquanto a
segunda, adiciona a esse material conhecimentos acerca das necessidades sociais, linguagem e
peculiaridades juridicas, etc., a fim de otimizar a produgao de normas do legislativo e do executivo.

1 Atengao a essa palavra, que remete ao fato de a legistica enxergar o processo legislativo como
ciclico, ao contrario da dogmatica juridica tradicional, que o vé como linear. Para a legistica, a lei
nunca esta acabada: ha que se avaliar seus efeitos e promover as modificagdes necessarias com
base nos critérios de eficiéncia, efetividade e eficacia.
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questdbes de validade, vigéncia, eficacia, enunciado, norma, principios,
procedimento, revogacao, hierarquia, controle de constitucionalidade, publicidade,
representagao politica, etc. A formagao dos “saberes” é auxiliada pela Teoria e
Metodologia do Direito, Direito Constitucional e do Direito Administrativo;

c) Tatica da Legislacdo: trata do procedimento legislativo sob a
perspectiva externa: tem em vista os 6rgdos e os atores que participam desse
processo que culmina na lei (em sentido lato, incluindo também os atos normativos
gerais e abstratos infralegais). Assim, identifica fatores que influenciam a tomada de
decisdao, especialmente os grupos de pressdo, movimentos sociais, grupos
parlamentares e a atuagao do proprio Executivo. De acordo com SOARES (p. 124-
125), “o procedimento legislativo é dimensionado como uma estratégia cujo fim é a
edi¢ao de leis que objetivam a consecugao de determinados fins.” Engloba as fases
administrativa e legislativa no procedimento de elaboragao dos projetos de leis, com
“saberes” oriundos do Direito Administrativo e Direito Parlamentar;

d) Metddica da Legislagao: trata da “projetagao da lei” tendo em vista as
consequéncias das intervencdes legais, i. e., seus efeitos, que podem ser desejados
ou indesejados, previstos ou imprevistos, benéficos ou maléficos, diretos ou
indiretos, imediatos ou diferidos, concretos ou simbdlicos, etc. Lanca méao de
instrumentos de avaliagao e controle legislativos, antes e/ou apds a entrada em vigor
da lei, fazendo uso de métodos estatisticos (atuagdo no campo da probabilidade) e
outros métodos que muitas vezes prescindem do mais elevado rigor cientifico, mas
exigem uma racionalidade para além da mera intuicdo, e. g. oitiva dos interessados,
afetados, especialistas, responsaveis pela implementagéo, dentre outros, com o fito
de “excluir ou neutralizar pontos de vista unilaterais” (SOARES, p. 125). Técnicas de
‘projetagdo” para a tomada de decisdo o0 mais objetiva possivel tém sido

amplamente utilizadas na iniciativa privada pelos mesmos motivos'>. Esse ramo da

'® Métodos de gerenciamento, por exemplo o PDCA (“Plan, Do, Check, Act’, traduzido para o
portugués como Planejar, Executar, Verificar, Ajustar), criado por Walter A. Shewhart em 1939 e
aperfeigoado por Edwards Deming nos anos 1950, e que pode ser melhor conhecido em “CAMPOS,
Vicente Falconi. Gerenciamento da rotina do trabalho do dia-a-dia. Nova Lima: INDG Tecnologia e
Servigos Ltda., 8. ed. 2004”. A remissdo ao PDCA é relevante porquanto guarda imensa semelhancga
com o procedimento metédico em etapas com o fim de melhorar a eficacia da legislagao, trazido por
ATIENZA (1997) e DELLEY (2004), e que parece-nos estar mais desenvolvido do ponto de vista
pratico do que estes Ultimos exatamente porque a eficacia da decisao na iniciativa privada é conditio
sine qua non para a prosperidade e consequente perpetuagdo das empresas, enquanto que, no setor
publico, a legistica ainda enfrenta muita resisténcia. Voltaremos a abordar o método PDCA em
comparagao com as ferramentas da legistica mais adiante.
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legistica reune os dois pontos de vista esbogados por CANOTILHO (supra): tanto o
problema da “justica” e “bondade” das leis, quanto seu carater instrumental,
analisando-os da perspectiva interna ao circulo normativo. Auxiliam na formagéo dos
“saberes” a Ciéncia Politica e a Economia.

e) Técnica da Legislacdo: cuida do arranjo formal dos textos desde a
redacao (clareza coeréncia, concisdo, padronizagdo terminoldgica) e organizagao
interna das leis (ordem logica), sua sistematizagdo em face das demais normas do
ordenamento juridico (republicagdo, compilagdo, consolidagao, codificagdo, revisao)
bem como sua comunicagdo ao destinatarios, visando a adog¢do de critérios para
estes fins. O auxilio da linguistica é evidente.

A anadlise de uma legislacédo, em vigor ou vindoura, perpassa todos esses
ramos. No caso dessa dissertacdo, que se propde a discutir a utilidade da
regulamentacéo das praticas de lobby junto ao legislativo com vistas a producéo de
leis melhores, a tbnica esta na Tatica da Legislagdo, muito embora a questao do
processo legislativo em sentido lato (Metddica da Legislagdo) venha a tona,
especialmente na parte em que trataremos da legislagao sobre lobby em vigor no
Québec.

A partir dessa subdivisdo da legistica (ou teoria ou ciéncia da legislacéao,
conforme nomenclatura presente no texto citado) € possivel ter ideia de que ela se
desenvolve de maneira muito diferente da dogmatica juridica tradicional'®. De acordo
com CANOTILHO (1991, p. 11-12, grifos do autor),

O modelo de ensino ainda hoje corrente nas nossas faculdades € o do
jurista intérprete da lei. Por outras palavras, e pondo em relevo as trés
dimensdes da dogmatica juridica classica:

* 0 objeto da dogmatica ¢ a lei.

* a atividade do jurista é a interpretagdo, a averiguagao da mens legis ou
mens legislatoris.

* 0s sujeitos destinatarios dessa atividade sdo aqueles a quem compete
aplicar o direito existente (juiz, advogado, funcionario).

As “Ciéncias da Legislagdo” operam uma substancial viragem relativamente

a estas dimensdes:

* 0 objeto da sua atividade ndo € ja a lei positiva mas a legislagdo como
atividade, o direito como instrumento de regulagbes sociais;

* a atividade a desenvolver ndo € a interpretagdo ou exegese dos textos
legais, mas antes a elaboragao, modificagdo ou eliminagao das proprias
leis;

* 0s sujeitos diretos dessa atividade deixam de ser os aplicadores da lei

'® A expressdo “dogmatica juridica” é empregada neste trabalho no sentido de “estudo doutrinario do
direito” (cf. GUASTINI, 2005, p. 166 et. seq.), aquilo que o positivismo normativo de Hans KELSEN
identificou como sendo a ciéncia juridica, e que pela sua ampla influéncia no ocidente acabou sendo,
por grande parte dos juristas, identificado como tal.
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aos casos concretos para passarem a ser os politicos e os legisladores,
os fazedores dos textos.
Quanto ao ensino, a dogmatica imprimia também um cunho caracteristico
ao ensino do direito: pretende-se (ou pretendia-se) ensinar os juristas a
aplicar o direito posto. Hoje, a teoria da legislagdo procura ensinar o jurista a
pensar e fazer regulagdes juridicas.

MORAND (1999b, p. 37 et seq.) salienta outras diferencas entre
dogmatica juridica tradicional e legistica. O autor enfatiza que, na dogmatica, a lei
goza de racionalidade intrinseca pressuposta do fato de ser geral, abstrata, imparcial
e previsivel, ainda que seja produto de uma relagao de forga; a aplicagdo do direito €
racional porquanto baseada no silogismo (premissa maior — norma juridica geral e
abstrata; premissa menor — fato; conclusdo — norma juridica a ser aplicada ao caso
concreto), o qual exclui [ou pretende excluir] todo ato de vontade subjetivo. Ja na
legistica, a racionalidade € extrinseca ao conteudo do diploma legal, e esta
vinculada a aptidao da lei para atender os objetivos que ela fixa, sua eficacia — o que
evidencia uma racionalidade gerencial’.

Prossegue MORAND tratando do mecanismo de controle que garante o
respeito as regras. Na dogmatica juridica tradicional, o respeito as regras juridicas é
verificado a partir da sua conformidade com as demais regras de hierarquia superior
— habitualmente esse controle se da pela via jurisdicional. Na legistica, o respeito as
de metddica legislativa € determinado por meio da avaliagdo legislativa, e esta
presente quando a lei objeto dessa avaliagao se revela eficaz — tal controle em geral
é feito por érgdos politico-administrativos®.

Ainda, MORAND aborda os modelos de funcionamento, sendo que, para
ele, a dogmatica impde as regras de direito um funcionamento linear, isto &, a partir
das regras juridicas gerais e abstratas se deduzem inumeras decisdes. Ja a legistica
funciona por um modelo sistémico, em que os efeitos de uma lei sdo avaliados, os
aspectos negativos levantados, e entéo essa lei é adaptada para que se torne um
instrumento mais eficaz para a realizagdo dos seus objetivos.

Paradoxalmente, o momento de criagcdo da norma juridica — embora afete
diretamente o ordenamento e seja por ele, inclusive, condicionado e tenha impacto

na qualidade da gestado publica dentro do Estado democratico de Direito — segue, tal

' Muito mais desenvolvida na iniciativa privada, conforme explicado supra.

'® A legistica ndo propde o abandono do controle de conformidade da norma juridica em face
daquelas de hierarquia superior, nem tampouco os modelos tradicionais de solugcdo de antinomias.
Todavia, torna evidente que tais métodos ndo bastam para garantir a eficacia da norma por si s6 ou
do ordenamento, dai a introducao de regras de metddica legislativa.
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como demonstrado nos tépicos anteriores, recebendo pouca atencdo na formacao
dos juristas, e, por conseguinte, em sua atuagao profissional. A elaboragao das leis,
em especial, e a definicdo de seu conteudo continuam sendo erroneamente
encaradas como momentos de decisdo politica, na esteira da teoria pura do direito.
No maximo, percebe-se que ali existem alguns poucos condicionantes juridicos
relativos ao seu processo formal de criagdo (normas constitucionais que regem o
processo legislativo, bem como a autoridade competente para deflagra-lo e decidir,
além das normas regimentais tipicas das casas legislativas e aquelas que dizem
respeito a publicidade), deixando de lado os condicionantes juridico-materiais: a
Constituicdo, com seus principios juridicos, suas clausulas pétreas, normas
programaticas, além das normas de eficacia contida e limitada'®; os principios gerais
do direito; os tratados internacionais dos quais o Brasil é signatario®®; as demais
normas juridicas que se relacionam com a nova norma e a questao da coeréncia do
ordenamento; a necessidade de se “colmatar as lacunas ou corrigir os defeitos
identificados na legislacdo em vigor’?' (MENDES, 2007, p.1); e o proprio Estado
democratico de Direito, que traz consigo tanto o dever de agir com eficacia — no
caso, criar normas que propiciem o atingimento da finalidade a que se destinam
(MENDES, op. cit., p.2) —, quanto a obrigacao, imputada a todas as autoridades
publicas com poder decisério, de justificar suas escolhas, que sao realizadas sempre

em nome do povo. MENDES (op. cit., p.3) enfatiza ainda que

‘o exercicio da atividade legislativa estd submetido ao principio da
necessidade, isto €, que a promulgagdo de leis supérfluas ou iterativas
configura abuso do poder de legislar.”

Assim, leis em sentido estrito densificam a disciplina juridica para o
exercicio de direitos e obrigagdes constitucionais, assim como atos normativos
infralegais regulamentam esse mesmo exercicio.

Essa maneira de lidar com a criagdo do direito, como algo que nao diz
respeito a ele proprio, revela-se incoerente, insatisfatéria e ultrapassada, pois,

conforme € possivel observar, a atividade de elaboracdo normativa vem

'Y Essas ultimas s3o, verdadeiramente, condicionantes positivos ao legislador, isto &, criam um dever
de legislar. As agbes constitucionais “Mandado de Injungdo” (CRFB, art. 5°, LXXI) e “Agéo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo” (CRFB, art. 103, § 2°) se prestam especialmente a declarar a
mora legislativa na hipétese em que o legislador, desobedecendo a comando constitucional, ndo edita
lei que regulamente o exercicio do direito previsto na Constitui¢ao.

® Também podem gerar obrigagéo de legislar.

' Também podem gerar obrigagao de legislar.
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acompanhada sempre da interpretagdo e da aplicagdo de outras normas ja
existentes (cf. ATIENZA, op. cit. p. 20), haja vista que o ordenamento € um sistema.
Ela fez sentido naquele determinado momento histérico em que o direito precisava
firmar sua autonomia cientifica diante das ciéncias sociais, todavia, em face do
Estado democratico de Direito ndo encontra mais guarida.

O professor da area de legistica na Universidade Paris Il, Jacques

CHEVALLIER, assim sintetiza o0 pensamento que informa os estudos nessa seara:

O direito ndo é mais que um instrumento, que nao tem valor em si, mas
somente em fungéo dos resultados que permite obter: a eficacia se torna a
condigcéo e a garantia de sua legitimidade.

(CHEVALLIER, 1989, p. 19. Grifos do autor.)

Esse entendimento encontra ressonancia na obra de MONTESQUIEU:

E verdade que nas democracias o povo parece fazer aquilo que quer; mas
a liberdade politica ndo consiste em se fazer aquilo que se quer. Em um
Estado, isto €, em uma sociedade onde existem leis, a liberdade nao pode
consistir sendo em poder fazer o que se deve querer, e em nao ser
constrangido a fazer o que nao se deve desejar.

Deve-se sempre ter em vista o que é a independéncia e o que ¢ a liberdade.
Esta ultima é o direito de fazer tudo aquilo que as leis facultam; se um
cidaddo pudesse fazer tudo o que elas proibem, nao teria mais liberdade,
uma vez que 0s outros teriam também esse poder.

(MONTESQUIEU, 2002, p. 164. Grifo nosso.)

Na mesma senda, o professor da Universidade de Leiden, Wim
VOERMANS, abriu workshop intitulado “Qualidade da Legislagdo e Regulagdo” %,
realizado no Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA, e destinado a
servidores publicos federais, tanto do Poder Executivo quanto do Poder Legislativo,

a maioria com graduagao em direito, com a seguinte frase:

Ineffective legislation is no legislation at all®.

A palavra ineffective pode ser traduzida tanto por inefetiva (no sentido de
nao ser capaz de alterar o sinal de conduta do destinatario da norma) quanto por
ineficaz (no sentido de nao propiciar o efeito desejado). Assim, o elemento de
eficacia € chave dentro da legistica, enquanto disciplina destinada a expor os
conhecimentos e métodos que podem ser colocados a servigo da formagédo da

legislagado, englobando ai todo ato geral e abstrato que emana dos poderes publicos

2 Curso proferido pelo Prof. Wim VOERMANS, intitulado Qualidade da Legislagdo e da Regulagéo, e
realizado entre os dias 25, 26 e 27 de setembro na sede do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
— IPEA, em Brasilia.

% A traduggo pode tanto ser “Legislacao inefetiva ndo é legislagdo” quanto “Legislagao ineficaz ndo é
legislagao”, sendo que ambos os significados encontram suporte na legistica.
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(MORAND, 1999b, p. 18).

A cisdo operada pela dogmatica tradicional, legada pela escola da
exegese e pelos positivistas normativistas, entre a criagdo do direito e sua aplicagéo,
bem como a tentativa frustrada deste ultimo de afastar o direito dos fatos, fez com
que se tornasse cada vez menos Obvio o papel instrumental das normas juridicas, e
o reconhecimento de que essas derivam da vontade humana. Na pratica, isso

resultou em juristas formados para ndo questionar o conteudo e a finalidade das leis.

2.2 A racionalidade legislativa.

O direito é indissociavel da politica porque, enquanto “artefato”, esta a
servigo da sociedade e dos fins almejados por ela. O conteudo das normas juridicas
sera sempre fruto de uma escolha, que, no Estado democratico de Direito, é
balizada pelos mandamentos constitucionais — os quais tém carater juridico. A
discricionariedade do legislador no que se refere as escolhas politicas entre legislar
ou nao, em que momento, e ainda quanto ao proprio conteudo dessa lei €, deste
modo, limitada pelo direito. Portanto, a elaboracdo normativa, especialmente no que
se refere a criagéo das leis, € um fazer tanto politico quanto juridico.

O movimento de afirmacgao da ciéncia do direito buscava conferir ao fazer
juridico (precipuamente interpretacdo e aplicagdo do direito), uma dimensao
racional. Conforme ja demonstrado, e a despeito de seus méritos, esse movimento
fracassou ao negligenciar a dimenséo criativa do direito, ao tentar equiparar o fazer
juridico ao fazer das ciéncias naturais e ao tentar afasta-lo das dimensdes de fato e
valor.

No que se refere a elaboragao das leis, por outro lado, e em conformidade
com 0 que preconiza a legistica, ATIENZA (op. cit. p. 27-40 e p. 54) identifica cinco
niveis de racionalidade legislativa, quatro dos quais podem ser otimizados por meio

de técnicas fornecidas pela teoria da legislagdo, conforme exposto a seguir:
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Tabela 1 — Racionalidades legislativas (Atienza)

R1 - Comunicativa

ou linguistica

Capacidade de o
receptor transmitir a
mensagem (lei) com
fluidez ao receptor. A
lei é irracional se
fracassa como ato de
comunicagdo (as leis
ndo costumam ser
plenamente racionais
neste primeiro nivel).

O editor (emissor) ndo
é apenas o editor
formal (o parlamento),
mas também,
sobretudo, o redator
da mensagem (o
draftsman). (0]
destinatario (receptor)
da informagdo pode
nao ser o destinatario
formal da norma, mas
o0 agente que deve
aplica-la.

Linguistica, I6gica,
informatica, psicologia
cognitiva.

Sistema de
informagdo. Trata-se
de um conjunto de
enunciados

organizados a partir
de um cédigo comum
ao emissor e ao
receptor (linguagem) e

dos canais que
asseguram a
transmissao das

mensagens (as leis).
Comunicagdo  fluida
das mensagens
normativas. Clareza e
precisao.

Comunicagao
(instrumental). A
transparéncia
comunicativa s6 vale
em fungdo de valores
encontrados em
outros niveis de
racionalidade.

R2 - Juridico-formal

Insergdo harmoniosa
da lei no sistema
juridico. A lei ¢é
irracional se contribui
para erodir a estrutura
do ordenamento: 1)
ndo respeita critérios
estabelecidos pelo
ordenamento de que
fara parte; ou 2)
incorre em lacunas,
contradi¢des, contraria
principios ou afeta
negativamente [o)
direito ja estabelecido

(0 problema das
derrogagdes e
remissbes). R2 é
basicamente a
racionalidade da

dogmatica tradicional.
(0] editor e [0}
destinatario das leis
sdo os 6rgdos e 0s
individuos designados
como tais pelo
ordenamento juridico.

Teoria do direito,
dogmatica juridica,
direito comparado,

légica juridica.

Conjunto de normas
(em sentido amplo)
validamente
estabelecidas e
estruturadas em um
sistema.

Sistematicidade
(auséncia de lacunas,
contradi¢cdes e
redundancias).

Seguranga  juridica,
previsibilidade das
condutas humanas e
suas consequéncias —
valor graduavel em
face de outros valores,
como liberdade e
igualdade.

R3 - Pragmatica

Adequacao da
conduta dos
destinatarios ao
prescrito na lei. A lei é
irracional se, e na
medida em  que,
fracassa em seu

proposito de influir no
comportamento
humano. Isso pode
decorrer de fatores
subjetivos (falta de
motivacdo por parte
dos destinatarios) ou
de fatores objetivos
(falta de cobertura
financeira,
administrativa, etc.).

(0] editor é
essencialmente o
soberano politico, isto
é, aquele que tem o

poder para ser
obedecido (e nao
apenas para ditar
normas formalmente
validas). Os
destinatarios séo

aqueles a quem a lei
se dirige (cidaddos e
agentes publicos).
Ciéncia politica,
psicologia e
sociologia.

Conjunto de normas

eficazes, ou, da
mesma forma, um
conjunto de

comportamentos, de
atos.

Conseguir que as leis

sejam obedecidas;
que as leis ndo sejam
apenas enunciados
linguisticos, mas
também ‘"direito em
acao".

Manutengao da

ordem, observancia —
valor que também néo
é absoluto, pena de
deformacéo
ideoldgica.

R4 - Teleolégica

Capacidade da lei de
alcangar os fins
sociais perseguidos. A
lei é irracional se, e na
medida em que, ndo

produz efeitos, ou
produz efeitos né&o
previstos e que nao
podem ser
considerados
desejados ou
desejaveis.

O editor é o portador
de interesses sociais
(particular ou grupo de
pressdo) que visa que

tais interesses se
traduzam em leis. Os
destinatarios séo
todos os afetados pela
lei/regulagéo de
interesse ou
necessidade social.

Sociologia da
organizagdo, analise

econbmica do direito,
sociologia do direito,
teorias de
implementagéo, etc.

Meio para a realizagao
de fins sociais.

Cumprimento dos fins
sociais (eficiéncia
econbmica, aumento
ou diminuicdo da
protecao social,
redistribuicéo da
riqueza, redugdo do
desemprego,
manutengao de
vantagens politicas ou
econdmicas, etc.).
Realizar fins sociais —
a justificagdo Ultima
dos fins s6 pode ser
ética. Verificar se os
fins perseguidos pelo
direito sdo aqueles
que se deveria
perseguir (R5).

As condutas prescritas

e os fins da lei
pressupdéem  valores
suscetiveis de

justificagéo ética. Uma
lei é irracional se nédo
esta justificada
eticamente (seja
porque quem a editou
carece de legitimagao

ética, porque
prescreve
comportamentos
imorais, ou porque
persegue fins
ilegitimos). A

racionalidade ética é a
unica que ndo conta
com técnica ou
procedimento para
maximiza-la.

O editor € quem esta
legitimado, dentro de
certas circunstancias,

para exercer poder
normativo sobre
outros. O problema
essencial dos
destinatarios é,
portanto, determinar
quando existe
obrigacao ética de

obedecer as leis.

Filosofia do direito, da

moral e da politica,
dentre outras
disciplinas que

exercem papel auxiliar
(p. ex.: sociologia).

Conjunto de normas,
comportamentos e
instituicoes avaliaveis
a partr de um

determinado sistema
ético.
Varia naturalmente

conforme o sistema
ético que se tome por
referéncia, ainda que
se possa dizer que
sdo os de liberdade,
igualdade e justica.

Os valores éticos sé@o
as ideias (organizadas
em teorias éticas) que
permitem justificar os
fins escolhidos.
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A legistica interessam especialmente os quatro primeiros tipos de
racionalidade, porquanto impactam na capacidade da legislagdo de atingir os
objetivos que Ihe informam. O reconhecimento do direito como instrumento, contudo,
nao afasta qualquer discussdo acerca de sua utilizacdo ética, muito embora o
atingimento de R5 ndo conte com uma técnica especifica. No entanto, uma analise
de eficiéncia da legislacdo perpassa a discussdo acerca dos valores éticos que
justificam os meios e os fins escolhidos. E isso o que se pode extrair dos escritos de
MADER (1991, p. 46 et. seq.), para quem a eficiéncia consiste na comparagédo dos
meios investidos no cumprimento do disposto na norma com os resultados obtidos.
Nao se trata exclusivamente de investimentos econémicos, mas também de tempo,
custos sociais, etc. A norma eficiente € aquela que, na comparagao entre os dois
fatores, obtém a melhor relacdo. Assim, nem sempre a norma menos onerosa do
ponto de vista econdmico-financeiro sera a mais eficiente.

A dogmatica juridica tradicional, por sua vez, interessa-se precipuamente
pela racionalidade de tipo juridico-formal (R2). Esta ultima racionalidade, portanto,
nao é negligenciada pela legistica — ao contrario, € exaltada, mas deixa de ser a
unica —, e € exatamente o dominio dela pelos juristas que os qualifica a participar do
processo de criagdo do direito. Assim é que a legistica permanece dentro da ciéncia
do direito, e, embora dialogue com outros ramos, tal como ja abordado,

especialmente a ciéncia politica, a economia, etc.

2.3 Estatica legislativa.

O mestre espanhol prossegue em seu trabalho, e elucida as relagdes

estaticas entre os diferentes tipos de racionalidade (op. cit., p. 58-63.):
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R2 - Juridico-formal R3 - Pragmatica R4 - Teleoloégica m

Nao parece haver conflito
entre R1 e R2 (os fins de
precisao e
sistematicidade séo
compativeis e exigem-se
reciprocamente).

Tabela 2 — Estatica legislativa (Atienza)

O conflito decorre de legislagdo simbdlica (leis feitas
para ndo serem cumpridas ou ndo produzirem os efeitos
declarados). Assim, R1 se subordina a R3/R4, de forma
que tanto a clareza quanto a sua falta podem ser meios
para o atingimento da racionalidade pragmatica ou

teleoldgica.

Relacdo de independén-
cia. Pode haver R2 sem
R3 e vice-versa.

Relagdo de oposigao. R2
estd para o jurista
dogmatico como R4 esta
para o nado dogmatico.
Por vezes, a norma é feita
por profissionais sem
formacao juridica (>R4),
mas em sua aplicagdo
atuam juristas (>R2) que
evidenciam problemas de
racionalidade juridico-
formal e Ihe negam
eficacia.

Implicagbes mutuas. R4
ndo é mera continuidade
de R3. Uma lei que
contemple R3 pode néo
contemplar R4. Porém,
uma lei que nao
contemple R3 pode
contemplar R4 quando
produz efeitos previstos
pelo editor, ou, ao menos,
efeitos desejaveis.

Conflitos  excepcionais.
Podem ocorrer, p. ex.,
quando se confere ampla
discricionariedade ao
aplicador (para exercicio
da equidade) e se recorre
para isso a padrdes ou

principios que,
naturalmente, sao
formulados em forma
linguisticamente
imprecisa.

Contraposigao entre

seguranca e justica. O
conflito ocorre tanto no
plano da
interpretagéo/aplicagéo do
direito quanto no plano da

sua produgéo. A
sistematicidade de uma
lei Ihe confere
previsibilidade,

seguranga, mas nao
assegura
necessariamente a

realizagéo de valores.

A observancia do direito

ou a realizagdo dos
objetivos sociais
estabelecidos é
independente de sua

justificagdo moral. Ndo ha
técnicas que conduzam a
realizagdo de valores por
meio das leis, mas ha
técnicas que conduzem
as racionalidades R1-R4.
Por outro lado, a
concepgao ética que se
escolha determina o
emprego das técnicas
legislativas e o
desenvolvimento do
préprio processo  de
legislagéo, enquanto que
a ética estabelece os
limites (positivos e
sobretudo negativos) de
seu funcionamento.
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O mérito da tabela acima consiste em evidenciar os conflitos enfrentados

por aquele que elabora o texto legislativo (também chamado legista, cf. ALMEIDA,

2005), tendo em vista os enfoques dados pelos diferentes tipos de racionalidade.

Chamamos atencgéao para os seguintes conflitos: R1 x R3/R4 e R2 x R4.
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2.3.1 R1 x R3/R4.

As racionalidades pragmatica (R3) e teleoldgica (R4) estdo diretamente
relacionadas com os critérios de efetividade e eficacia, empregados na avaliagao
legislativa em sede da legistica, tal como sintetizados por MADER (1991, p. 46 et.
seq.):

a) Efetividade: segundo este critério, € possivel evidenciar se os
destinatarios da norma legal agem em conformidade com o que ela preceitua ou
ndo. Trata-se de critério que identifica o grau de forga vinculante da norma. A lei
efetiva € a lei que “pega”, isto é, aquela que é observada por aqueles que devem
aplica-la, aquela que é capaz de influenciar os comportamentos dos seus
destinatarios;

b) Eficacia: tem por escopo identificar se o objetivo almejado pelo
legislador quando da edigdo da norma é alcancado. A despeito da influéncia de
varios fatores, os quais devem ser considerado no momento da feitura da lei, a
capacidade da norma em produzir os efeitos que Ihe motivaram consistem mesmo
em fundamento de sua legitimidade. Isso porque as normas emanadas do Estado
tém por fim fazer cumprir determinada politica publica. O fracasso na consecugéo de
seus objetivos gera inseguranga juridica, o que abala a confianga da sociedade no
Estado.

ATIENZA salienta que o conflito entre uma comunicagao fluida operada
via texto de lei, com a clareza e precisdo preconizadas em R1, e a efetividade e
eficacia que decorrem de R3 e R4 somente tera lugar se o real objetivo por detras
da lei for em verdade sua ineficiéncia e/ou ineficacia.

Deste modo, o descumprimento da norma legal, que frequentemente leva
a nao producao dos efeitos declarados, € o que interessa ao legislador. A maneira
mais simples e direta de fazer com que uma norma nao seja cumprida, isto €, que
essa norma nao altere o sinal da conduta dos destinatarios, € torna-la ininteligivel.
No entanto, a existéncia desse conflito revela um interesse espurio: o processo
legislativo € deflagrado sob um determinado pretexto, que, contudo, ndo coincide
com a real intencdo do deflagrador; esta, por sua vez, fica oculta, e portanto ndo
pode ser controlada pelos demais atores desse processo (inviabilidade de
accountability).

Uma baixa racionalidade comunicativa leva (ou deveria levar) a uma baixa
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racionalidade pragmatica, e, por conseguinte, a uma baixa racionalidade teleoldgica.
Em regra, essas variaveis estdo em relagdo direta. Mas, no caso de o objetivo
declarado ser a antitese do objetivo oculto, a baixa racionalidade comunicativa pode
levar a alta racionalidade pragmatica e teleoldgica, do ponto de vista da estratégia
utilizada (legislacao simbdlica). O déficit democratico, no entanto, é evidente.

Sobre esse assunto, o economista norte americano Robert HIGGS (2013)
alerta para o fato de que “todas as politicas governamentais sdo bem sucedidas no
longo prazo”. De acordo com HIGGS, diz-se que determinada politica publica
fracassou por ndo ter gerado o objetivo declarado. O equivoco nessa analise,
segundo ele, estd exatamente em levar a sério os objetivos anunciados pelo
governo (em sentido amplo) para uma dada politica. Afinal, sempre que uma politica
publica é implantada, determinados grupos séo beneficiados (seja via aumento de
rigueza ou por outro meio) — e este é o real objetivo, oculto atras de um discurso que

em regra se ampara “no bem da nag¢ao”. Enuncia o autor:

Um teste [...] simples e eficaz pode ser proposto para determinar se uma
politica aparentemente fracassada é na realidade um sucesso para os
manda-chuvas da classe politica. Este teste requer apenas que
perguntemos: "Tal politica continua vigente?" Se a resposta for sim,
podemos estar certos de que ela continua servindo aos interesses daqueles
que realmente sao decisivos em determinar os tipos de politica que o
governo estabelece e implementa.

Hoje, como ontem, "politicas que nao deram certo" sdo um mito. Se uma
determinada politica continua vigorando além do curto prazo, entdo esteja
certo de que ela atendeu exatamente aos reais objetivos buscados.

HIGGS nao ignora que, além da ma-fé e da irresponsabilidade dos
agentes publicos, uma politica publica pode falhar em decorréncia de outros fatores,

alguns dos quais ele mesmo elenca:

ela pode estar baseada em informagbes incorretas ou insuficientes; ela
pode gerar consequéncias nao-esperadas; ela pode receber financiamento
inadequado para sua implantagao; ela pode estar baseada em uma teoria
equivocada ou em uma interpretagéo errada de algum fato histérico.

Todavia, ndo ha como negligenciar, em face da legistica (especialmente
em face das ferramentas de avaliacdo legislativa esbogados pela metddica da
legislagdo), seu argumento de que, uma vez verificada a incapacidade de dada
politica publica atingir seus objetivos, ela continue vigorando sem que seja revista.

Nesse aspecto, importa destacar que sé é possivel avaliar eficacia da
legislagdo se os objetivos que motivaram sua feitura se fizerem, de maneira
transparente, presentes no debate. Nao se trata, como se pensava no passado, de

se tentar atingir, por meio da interpretacdo, a vontade da lei ou do legislador, mas
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em trazer a baila os argumentos que de fato estiveram presentes na fase pré-
legislativa e que motivaram a deliberagdo acerca do conteudo da lei em um
determinado sentido, em detrimento de outros possiveis. Embora a ideia de que um
documento oficial diferente da lei venha a dirigir sua interpretacdo possa parecer
estranha ao jurista de formagao tradicional, instrumento dessa natureza vem sendo
utilizado no Canada e tem servido como subsidio extrinseco a interpretacdo de
regulamentos administrativos, inclusive por parte do judiciario. E o Relatério de
Andlise de Impacto na Regulacdo (RIAS — Regulatory Impact Analysis Statement)®,
que sintetiza a avaliagao legislativa prospectiva de certos tipos de regulagao (contém
descricdo do problema, objetivos, por que motivos foram refutados outros
instrumentos de acdo publica, analise custo beneficio, impactos previstos sobre
determinados grupos, quem foi consultado e de acordo com que mecanismos,
instrumentos a serem usados adicionalmente para garantir sua execugao e
penalidades para seu descumprimento). O RIAS € utilizado desde 1986 pela
administracdo publica federal, e publicado no Canada Gazette para dar
conhecimento e permitir comentarios das partes interessadas, com fulcro nos
principios de “responsabilidade” (accountability) e “transparéncia”.

De fato, conforme ja salientado, R1, R3 e R4 n&o deveriam estar em
conflito. No que concerne a comunicagao legislativa, cumpre fazer algumas notas®.

A comunicagao legislativa é espécie da comunicagdo humana e deve ser
considerada sob a perspectiva da racionalidade da legislacdo (racionalidade
comunicativa — R1). Ela possui diversos fatores em comum com qualquer forma de
comunicacdo. FERRAZ JUNIOR (1997, p.3), ao tratar das peculiaridades da
comunicagdo em ambito juridico — ndo apenas na esfera legislativa — traga diversas
consideracgdes importantes a respeito da comunicagdo em geral.

O autor observa que

O discurso € um ato entre homens e deve ser concebido como uma agéo
linguistica, isto €, acao dirigida a outros homens, em oposi¢do ao mero agir.
Mais do que isso, trata-se de uma agdo que apela ao entendimento de
outrem, sendo esta a sua finalidade primordial.

2 Cf. relatado por France HOULE (2006), professora da faculdade de direito da Universidade de
Montreal.

% Essas notas sobre comunicagao legislativa que faremos nos proximos paragrafos ja constavam do
nosso Trabalho de Conclusdo do Curso de Direito (graduagéo), redigido no ano de 2009 e nao
publicado. Como naquela ocasiao julgamos ter exposto essa parte com muita clareza, baseada nos
diagramas de comunicacdo legislativa de MORAND, julgamos conveniente trazé-la a esta
dissertagdo, conciliando-a com a teoria das racionalidades legislativas de ATIENZA.
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(Grifos do autor.)

Assim, sao elementos do discurso o orador, o ouvinte e o objeto da
discussdo. E interessante notar como o jurista caracteriza cada um desses

elementos (idem, p. 9):

O orador é aquele cuja agao linguistica se apresenta com pretensado de
autoridade. Esta repousa na compreensibilidade da acdo, ou seja, na
possibilidade de ser ela apreendida e repetida. Uma agdo néo
compreensivel ressente-se de autoridade, o que pode ser medido no
sucesso ou no fracasso da aprendizagem por parte do ouvinte.

[...]

O ouvinte pode ser entendido como aquele ao qual se dirige a agéo
linguistica do orador, [...] sendo aquele do qual se espera uma reagao a
argumentacéo do orador.

[...]

O objeto da discussao é aquilo que se diz, ou seja, uma agao linguistica que
deve ser compreendida.

(Grifo nosso).

FERRAZ JUNIOR relaciona ai, portanto, as racionalidades comunicativa
(R1) e pragmatica (R3). Na comunicagao legislativa estdo presentes os elementos

acima mencionados. Portanto, o jurista defende que:

nao é possivel isolar a norma como discurso do discurso de quem a produz
e de quem a recebe. Em outras palavras, nao é possivel, do angulo da
pragmatica do discurso, ver a norma como uma entidade a se, separada de
uma situagdo comunicativa.

Nao é este, entretanto, o ponto de vista tradicional da doutrina juridica. Esta
costuma ver a norma como um imperativo acabado e dado antes do caso
concreto ao qual ela se aplica.

(Idem. p. 105 et. seq. Grifo do autor.)

FERRAZ JUNIOR (p. 116) acaba por corroborar nossas assertivas, no
sentido de que a norma ininteligivel é ineficaz (R1 em relagdo a R4, passando por
R3), e por isso carece de autoridade; as normas juridicas visam a influenciar o
comportamento dos destinatarios; e, enfim, a comunicacdo € meio de perpetuacao
do conteudo da norma, e por isso pode afeta-lo. Ressalta ainda que, uma vez
residindo a autoridade da norma na possibilidade de ser apreendida e repetida,
mesmo o monodlogo — que, pode-se entender, consiste no fato de que a norma
emana da autoridade estatal, sem que o destinatario tenha oportunidade de
manifestar-se sobre ela quando ja positivada — ocorre numa situagédo comunicativa.
Consequentemente, ainda que as normas juridicas representem, num primeiro
momento, estruturas monoldgicas, porquanto impdem comportamentos, exigindo
obediéncia, ha que se operar o dialogo na medida em que o direito deve oferecer
razdes aos destinatarios para que observem aquilo que se estabelece — justificacéo.

Trata-se, pois, de um discurso fundamentante.
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A comunicacao do conteudo dos atos normativos aos destinatarios deve
ocorrer em dois momentos do ciclo normativo, quais sejam: quando de sua produgao
ou apos sua entrada em vigor. Em regra, este ultimo momento é o mais prestigiado
pela doutrina, pelas razbes aqui ja apontadas. N&o obstante, veremos a seguir como
a comunicacdo pode ser muito mais efetiva, contribuindo para a observancia das
normas, se tiver lugar no momento de sua elaboragao.

MORAND (1994, p. 20), ao tratar das peculiaridades da comunicagao
legislativa, utiliza o esquema proposto por SPERBER e WILSON, em 1989, aplicavel

a comunicagao em geral:

Figura 1 —- Comunicacgao legislativa (Sperber e Wilson, 1989)

Mensagem a ) ) Mensagem
transmitir Sinal Sinal recebido recebida

Destino

A 4

Descodificador

A 4

Canal

A 4

Codificador

\ 4

Fonte

O esquema acima contém os componentes da comunicagdo enunciados
por FERRAZ JUNIOR, a saber: o orador (fonte: legislador); o ouvinte (destino:
aplicador) e o objeto da discussao (mensagem: norma juridica). Também evidencia
outros elementos: o canal (o veiculo que leva a mensagem da fonte ao destino),
que, no nosso caso € o texto da norma; e o codificador/descodificador, que é a
transcricdo da mensagem em texto — sinal/a tradugao do texto em mensagem — sinal
recebido.

Ainda que represente avangos, o diagrama acima nao ilustra fielmente a
comunicacgao legislativa, sendo que, para tanto, MORAND (op. cit., p. 22) propde

seu proprio esquema:
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Figura 2 — Comunicacao legislativa (Morand, 1994)

Direito Direito
Pré-Comunicagao Direito/Comunicacao Pés-Comunicagao
I !
Fonte > Codificador [~ Canal —>| Descodificador 2] Destino
A T

Com esse novo olhar sobre a comunicacao legislativa, MORAND

pretende explicitar que:

As ideias normativas que foram condensadas para passar através do
estreito canal do texto legal se dilatam e expandem de certo modo no
quadro da interpretagao.

(Idem.)

O suico explica que isso ocorre porque do processo de comunicacao
legislativa participam n&o emissores e receptores individuais, porém grupos
organizados. Se de um lado, diversos grupos de interesse procuram influenciar a
elaboracdo das normas, atuando na produgdo da mensagem — grupos estes
frequentemente defensores de interesses antagbnicos, que dificiimente podem ser
concentrados em um mesmo texto legal, a ndo ser que se opte por adotar termos
vagos, ambiguos, e assim forjar um consenso, dando margem a diversas
interpretagdes —, de outro, também s&o variados os sujeitos que irdo aplicas essas
normas: particulares, empresas e autoridades.

Obviamente, a dilagao das ideias, quando da decodificagdo da mensagem
no destino, decorre sobretudo da margem deixada para a interpretagdo. Isso n&o
quer dizer, como ingenuamente se poderia pensar, que a concisao e a clareza
empregadas quando da redacdo das leis € capaz de eliminar a atividade
interpretativa — haja vista que todo conhecimento humano resulta de um processo de
interpretagdo, que permite ao individuo compreender uma realidade conceitual ou
normativa. Ao contrario, nos permite inferir que, por vezes, a dubiedade da norma é
proposital. E é exatamente ai que a margem de interpretacdo do direito positivo
pode ser reduzida, em prol do ideal de seguranca juridica e de uma legislacéao
racional: normas mais claras geram menos encargos de tempo e dinheiro, e

raramente culminam em conflitos que congestionam o Poder Judiciario. A norma
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clara, certa, € de mais facil aplicacdo, em especial para os particulares, que ndo
podem escusar-se de cumprir a lei, alegando que néo a conhecem®®.

Além disso, na pratica o emprego proposital da “linguagem esotérica”,
com vistas a postergar a solugdo de uma controvérsia entre os grupos de pressao,
deixando tal tarefa para o Poder Judiciario, ndo funciona. Conforme sustenta
FAILLACE NETO (2009, p. 206 et. seq.), que é Advogado da Unido e assessor
especial da Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, essa negativa do legislador de fazer opgao politica num ou noutro sentido
acarreta grande inseguranga juridica, porquanto possivelmente os casos concretos
que envolvam a aplicagdo do mesmo dispositivo normativo serdo decididos de
maneiras distintas. Some-se a isso o fato de que a linguagem hermética utilizada
com o0 escopo de dar pouca visibilidade a uma alteragao legislativa — em geral
impopular — faz com que a norma possua legitimidade duvidosa. Por fim, ressalta o
especialista, ou a manobra é descoberta, ou o aplicador atribui outro sentido ao
termo, diferente do [declaradamente] almejado pelo legislador, podendo o dispositivo
tornar-se inaplicavel.

A despeito dessas duas representagdes da comunicagao legislativa por
nos colacionadas, MORAND entendeu que tais modelos ndo a representavam por
completo. Isso porque tais diagramas apenas permitem ter uma visao linear da
comunicacdo do conteudo das normas pelo Estado aos cidadaos. Nessa
perspectiva, a comunicacao legislativa aproxima-se de um mondlogo, ainda que
conforme o ensinamento de FERRAZ JUNIOR, n3o haja, nesses casos, um
monologo perfeito, porquanto a norma posta guarda em seu amago a estrutura
dialégica quando visa a convencer o destinatario a modificar seu comportamento.
Nao obstante, os esquemas supra ndao comportam a visualizagdo do dialogo que
pode existir no momento da feitura das leis. Em vista disso é que, alguns anos
depois, MORAND (1999, p. 19) prop6s um novo diagrama da comunicagao

legislativa:

% Leide introdugdo as normas do direito brasileiro (decreto-lei 4.657/1942), art. 3°.
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Figura 3 — Comunicacao legislativa (Morand, 1999)

Contexto Mensagem
recebida

Emissor

Mensagem
emitida Canal Receptor

Decodificagao

Cadigo do
emissor

Cadigo do
receptor

O diagrama acima fornece uma visao ciclica do processo de comunicagao
legislativa, que coincide com o ciclo normativo: definigdo do problema a ser objeto
da legislagao, elaboragao da lei, entrada em vigor, aplicacdo e possivel retorno a
legislacdo. Em cada uma dessas fases ha comunicagdo entre o Estado e a
sociedade, destinataria do direito positivo. Dessa forma, este é o Unico dentre os trés
modelos apresentados que contempla a comunicacgao legislativa nos dois momentos
abordados.

Varias consideragdes sobre a representacdo acima merecem ser tecidas.
A primeira delas é que, muito embora quando da elaboragdo ainda n&o se tenha
uma lei, o didlogo implementado no bojo de sua elaboragdo pode ser bastante
esclarecedor para os receptores/destinatarios do comando que, quando positivada,
a norma fixara.

Tem-se aqui o emissor (legislador); o receptor (destinatario); a mensagem
(o conteudo da norma); o cadigo (a lingua); e o canal (o texto da norma). Conforme
observamos, o codigo do emissor pode ndo ser o mesmo que o do receptor, isto &, a
linguagem utilizada por um pode n&o ser inteligivel para o outro. Todavia, eles
compartilham (ou deveriam compartilhar, para uma comunicagao possivel) também
um codigo comum. Da mesma forma, o contexto de um e de outro pode ser distinto.

Quanto maior a diferengca de contexto entre emissor e receptor, mais
dificil sera para aquele emitir comandos factiveis, que influenciem de fato o

comportamento deste.
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Igualmente, quanto menor o cdédigo comum entre os participantes do
discurso normativo, menos inteligivel ao receptor sera a norma emanada do
emissor. A decodificagao tendera a ser imperfeita, e a mensagem recebida pode nao
coincidir com a mensagem emitida.

A aproximacdo entre emissor e receptor deve ocorrer em varias
dimensdes e, quando da elaboracdo da norma, os interessados e diretamente
atingidos tem o cond&o de aproximar os contextos dos emissores e dos receptores.
Afinal de contas, estes também tém contribuicées valiosas a oferecer, que podem
culminar em leis mais adequadas e aptas a produzir os efeitos almejados, afastando
consequéncias indesejaveis e que, para o legislador, por si sO, seriam imprevisiveis.

Quando os receptores participam da elaboracdo das normas, atuam
também como emissores. E assim o comando torna-se, para eles, plenamente
inteligivel, enquanto que, no que concerne a observancia, estes se identificam com
os preceitos normativos, o que lhes acarreta um sentimento de “pertenca” e de
responsabilidade pela sua efetivacdo. E o apice da soberania popular, da autonomia
dos individuos, e do exercicio da cidadania.

Além do contexto, a participagao popular pode ampliar o coédigo comum,
introduzindo a linguagem do emissor ao receptor e vice-versa. Isso contribui para a
melhor compreensdo dos comandos normativos por parte dos destinatarios,
assegurando que a mensagem recebida seja, se ndo equivalente, o mais préxima
possivel da mensagem emitida.?’

Ademais, a argumentagao encetada entre os atores do discurso faz com
que o receptor/destinatario da norma tenha conhecimento dos motivos pelos quais
uma determinada possibilidade de regulamentacéao foi preterida em favor de outra.
Compreendendo as razdes que levaram o legislador a decidir por uma dentre as

varias opgoes possiveis, o destinatario tende a aderir ao comando normativo,

" Este ¢ o caso da elaboragdo do Plano Plurianual de Ag¢do Governamental na Assembleia
Legislativa do Estado de Minas Gerais. Ha alguns anos a ALMG decidiu realizar audiéncias publicas
para a preparagdo do PPAG. Porém, por se tratar de uma norma orgamentaria, que exige a utilizagao
de linguagem técnica — demasiado complexa para a maior parte dos participantes, os legistas
daquela casa legislativa perceberam que a participagdo estava prejudicada. Assim, passaram a
oferecer cursos de capacitagdo aos interessados, antes das audiéncias publicas, para que estes
pudessem conhecer o vocabulario e a linguagem tipicas do orgamento. Os proprios legistas relataram
a melhoria na qualidade da participagdo da sociedade civil apds esse treinamento, que de fato
aproxima os codigos de uma e de outra parte.
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sentindo-se racionalmente persuadido a aceita-lo — ao contrario da coacéo, que
proporciona o respeito as normas por medo da sancéao.

Em sintese, do ponto de vista da legistica formal, a norma juridica fruto de
negociagao entre os cidadaos e governantes, cuja produgao passa por um processo
de argumentacdo € mais bem aceita, isto €, possui maior forca vinculante. Ao
dialogarem, Estado e sociedade passam a compartilhar um cédigo comum, isto €,
“falam a mesma lingua”. Ha uma via de mao-dupla, que rompe com o modelo
comunicativo atual em que somente o Estado emite informacgdes, enquanto que os
cidaddaos as “consomem”. No ambiente de participacdo, ambos atuam como
emissores e receptores. Esta troca de papéis aduz a melhor compreensao do
contexto por parte dos envolvidos, o que € essencial para a definicdo do problema a
ser solucionado com a criacao da lei. A inclusdo dos receptores no discurso, por seu
turno, faz com que os cidadaos se reconhegcam na norma, aceitem-na como sua,

entendam seu contetido?, interiorizem-na e por isso a respeitem.

2.3.2 R2 x R4.

A oposigao trazida a tona por ATIENZA entre a racionalidade juridico-
formal e a racionalidade teleoldgica aponta para a necessidade de qualificar aqueles
que elaboram a norma (os legistas, mas também os legisladores). O produto da
elaboracdo normativa é um texto (canal) que veicula a norma juridica. Sendo assim,
imprescindivel que o profissional responsavel por sua formagdo tenha o
conhecimento juridico necessario para bem enquadra-lo no ordenamento juridico,
zelando por sua coeréncia, respeitando os tramites prescritos e atribuindo-lhe a

hierarquia e a densidade necessarias a sua eficacia.
2.4 Dinamica legislativa.
Retomando a divisdo em ramos da teoria ou ciéncia da legislacéo

proposta por KARPEN e ja mencionada acima, ATIENZA (op. cit. p. 64 et. seq.)
ressalta que do ponto de vista da metddica da legislagdo o processo da legislagao é

ZEm verdade, o Estado mostra-se fracassado em termos de comunicacao com os cidadaos, de
forma que mesmo pessoas consideradas formalmente letradas ndo conseguem compreender o
conteudo dos comandos normativos. E ai fica em xeque a presungao de que todos conhecem as leis.
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um processo decisorio. Ele propde o seguinte diagrama, para ilustrar as fases desse
processo, deixando em relevo as relagdes dinamicas entre os tipos de racionalidade

ja elencados:

Figura 4 — Dinamica legislativa (Atienza)
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7

De acordo com ATIENZA (idem), o modelo acima é baseado em
esquemas anteriores, 0s quais por sua vez seguem mais ou menos explicitamente
aqueles derivados da teoria da decisdo racional. Tem valor preponderantemente
didatico, considerando as diferengas entre um esquema que se proponha a
descrever a realidade da pratica legislativa (em que frequentemente algumas dessas
etapas sao ignoradas, a exemplo da fase pré-legislativa) e outro que tenha em vista
prescrever procedimentos para uma tomada de decis&o racional, ainda que existam
pontos de contato.

A semelhanga de ATIENZA, o suigo Jean-Daniel DELLEY também prop6s
um procedimento metdédico em etapas com o escopo de melhorar a eficacia da
legislagdo. Essas etapas sdo fundamentalmente as mesmas, embora o modelo de
ATIENZA seja mais detalhado. A seguir, o esquema de DELLEY (2004, p. 102):
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Figura 5 — Dinamica legislativa (Delley)
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Ambos os autores ressaltam que seus respectivos esquemas funcionam
de maneira circular e possuem fases interativas, em que uma etapa posterior pode
influenciar a anterior. Isso é muito claro, por exemplo, no que se refere a
definicao/analise do problema e a determinagao dos objetivos, pois identificar uma
situagao que exija algum tipo de interferéncia por parte do poder publico, seja via
legislativa ou n&o, pressupde a percepc¢ao da distancia entre o status quo e o
contexto almejado.

A despeito da critica aventada pelo proprio ATIENZA no que se refere a
limitacdo desses modelos em constituirem um procedimento racional de tomada de
decisdo — critica esta muito pertinente considerando o fator politico, muitas vezes
irracional, que sempre incide na deliberacdo de questdes publicas, as proprias
diferencas de ponto de vista e de interpretacdo da realidade existentes na
sociedade, além da disponibilidade ou ndo de dados empiricos para informa-la —, o
meio empresarial lanca méo de métodos e técnicas muito similares aos propostos
pela legistica para o gerenciamento dos seus processos, 0 que inclui o
monitoramento dos resultados para garantir eficacia e eficiéncia.

Um desses métodos € o chamado PDCA (Plan, Do, Check, Act), por nos
ja mencionado em nota de rodapé no principio deste capitulo. Para melhor
visualizarmos as semelhancas entre os métodos propostos por ATIENZA e DELLEY

e o método PDCA, recorreremos a algumas figuras, comeg¢ando por aquela que
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expde graficamente esse ultimo:

Figura 6 — Método PDCA
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E possivel perceber que as etapas propostas pelos dois autores sdo
basicamente as mesmas existentes no PDCA. Neste ultimo, todavia, a determinacéo
dos objetivos ocorre antes da analise do problema. Isto porque o PDCA parte da
seguinte defini¢ao:

Problema ¢ a diferenca entre a situagao atual e a desejada (objetivo a ser
alcangado)
(CAMPOS, 2004, p.107).

No mesmo sentido, DELLEY (2004, p. 102):

Toda analise da situagéo presente remete a valores que permitem qualificar
essa situagao e, por conseguinte, os objetivos que lhe sdo imanentes. Ou
seja, a expressao de uma insatisfagdo em relagdo a uma situagdo de fato
revela uma tensao entre uma realidade vivida e uma realidade desejada.

Assim, no PDCA o diagnostico do problema parte da definicdo de um
cenario diferente e melhor do que atual. Nao obstante, apds a analise do problema
os gestores podem reavaliar o objetivo inicial e altera-lo ou n&o, tendo em vista o
impacto de uma dessas percepcdes sobre a outra. Exatamente por essa
possibilidade de sempre se retornar a uma etapa anterior € que essa nao chega a
ser uma diferenga marcante entre os trés métodos aqui comparados. DELLEY (op.
cit., p. 104 e 106) ainda ressalta que embora frequentemente o legislador se

contente em assumir os problemas tais como definidos pelos atores sociais, uma
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analise metddica autbnoma € imprescindivel para que ele possa decidir com
absoluto conhecimento de causa, afinal, percepcdo do problema é diferente de
definicdo do problema.

No ambito do PDCA, a analise do fenbmeno é uma subetapa de
planejamento destinada a compreender as caracteristicas do problema apontado,
via analise empirica. Ja a analise do processo tem em vista elucidar as causas
desse problema, por meio de métodos dedutivos ou indutivos®. A partir dai, traga-se
um plano de acdo com a finalidade de eliminar as causas desse problema. Séo
projetados os provaveis impactos desse plano na realidade (avaliagédo prospectiva
ou ex ante, conforme expressdes da metddica legislativa), feitos os ajustes com
vistas a banir efeitos indesejados e assim o plano de acao é validado e adotado.

Finalizada a etapa de planejamento (plan), o plano de agao € executado
(do). Na metddica legislativa essa fase tem inicio com a entrada em vigor da
legislagdo, a ser aplicada pelo 6rgao executivo competente, e ndo ao legislador.
Vale salientar, no entanto, a subetapa n. 6 do PDCA, a saber, capacitacdo e
treinamento do agente responsavel por executar o plano, como meio de garantir sua
efetividade, e, por conseguinte, sua eficacia.

Ao legislador, no entanto, é dado participar da etapa seguinte, que € a de
verificagdo (coincide com a avaliagdo retrospectiva ou ex post, na metddica
legislativa), a fim de confirmar se as condutas prescritas no plano foram obedecidas
(efetividade), se os efeitos desejados ao elaborar o plano de acéo (o texto da lei) de
fato ocorreram (eficacia), e se ha nexo causal entre o plano de agdo e esses
resultados. Possiveis distorgdes, isto €, auséncia de efetividade, de eficacia efeitos
colaterais nefastos ensejam o recomeco do ciclo.

As figuras abaixo evidenciam a relagdo entre os dois diagramas de
dindmica legislativa acima apresentados e o método PDCA. Primeiro, o diagrama
proposto por ATIENZA:

» Dentro da metddica legislativa, Jean-Daniel DELLEY aponta para a ferramenta de modelizagéo
causal (op. cit. p. 113).
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Figura 7 — Dinamica legislativa de Atienza comparada ao PDCA
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Importa ressaltar que, para ATIENZA (op. cit. p. 70), o que distingue a
fase pré-legislativa da fase legislativa € o fato de as operag¢des desta ultima estarem
regulamentadas juridicamente, o que n&o ocorre com as etapas da primeira. Em
nosso ponto de vista, contudo, a distingdo esta no fato de que a fase legislativa tem
inicio a partir da apresentagcao de um texto (projeto de lei, de norma infralegal ou
proposta de emenda constitucional, equivalentes, no PDCA, ao plano de agéo), a ser
validado — com possibilidade de modificagcdes ou de completa rejeicdo — pelo agente
publico competente para edita-lo. Essa validagdo se da, no Poder Legislativo, de
acordo com as normas previstas nos regimentos internos de cada casa, obedecendo
aos dispositivos constitucionais que definem iniciativa, competéncia, quérum e
limites materiais. No Poder Executivo, esse € um momento em regra obscuro, e os
procedimentos adotados normalmente variam de 6rgao para 6rgao, bem como nos
diferentes niveis da federacdo. Todas as operagdes anteriores que conduzem a

elaboracédo desse texto o qual inaugura a fase legislativa fazem parte da fase pré-
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legislativa, ainda que estejam previstas em alguma norma juridica. Embora
ATIENZA tenha colocado a distingao naqueles termos, seu diagrama favorece a
visualizacao da separacgao entre essas fases de acordo com o ponto de vista por nés
perfilhado.

A seguir, a comparagao entre o diagrama de DELLEY e o método PDCA.

Figura 8 — Dinamica legislativa de Delley comparada ao PDCA

Determinacao Estabelecimento de
de objetivos cenadrios alternativos
o / Escolha das
Definicdo do solucdes
problema

a 3 h

Avallaga(? ¢ e ¢ Avallaga.o
Retrospectiva prospectiva

No modelo acima, as fases de “check” ou “verificar” e “act’” ou “agir’ estao
compreendidas na etapa de avaliagdo retrospectiva. Isto porque a avaliagao
retrospectiva destina-se a verificar os efeitos da legislagdo — se os objetivos
propostos foram atendidos, se os destinatarios da norma modificaram seus
comportamentos em respeito aos seus comandos, se decorreram de sua execugao
efeitos colaterais indesejados, quais sao os obstaculos a sua correta execugao, etc.
Obviamente, os problemas apontados em sede dessa avaliagdo ex post consistem
em novos impulsos para o processo legislativo, haja vista que o texto possivelmente
precisara ser modificado a fim de corrigir as distor¢ées encontradas.

Os modelos de dinamica legislativa apresentados acima tém carater
prescritivo, e apontam para procedimentos racionais de tomada de decisdo em
ambito legislativo. Assim, atendem a questdo, posta pela metddica da legislagao,
acerca da “projetacéo da lei” tendo em vista seus efeitos.

Por outro lado, sustenta ATIENZA (op. cit. p. 70-71) que esse(s)
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modelo(s) ndo contempla(m)® a realidade do iter legislativo, tal como regulamentado
juridicamente (via comandos constitucionais e regimentos internos) ou como ocorre
na pratica, em que restam evidenciados os atores, os 6rgdos e os procedimentos
reais de elaboragao das leis (ja que, na realidade, uma ou mais etapas propostas a
luz da metddica da legislagdo podem estar mitigadas) — objeto de estudo da tatica
da legislacdo. Ndo obstante, ha evidentes intersegdes entre os modelos racionais de
tomada de decisdo apresentados e a realidade da dindmica legislativa. Isso fica
claro quando se analisa, na fase legislativa, as etapas de validagdo do texto
proposto e a avaliagcao prospectiva dos efeitos — que podem se dar com o auxilio de
conhecimento técnico, chamamento dos grupos envolvidos ou afetados ou mesmo
através da expertise dos grupos de pressdo. Isso também ocorre na prépria
percepc¢ao da existéncia de um problema, que se traduz em um impulso para legislar
(fase pré-legislativa). Cumpre condicionar essa realidade legislativa aos métodos
propostos acima (ou similares), pois, nas palavras do proprio ATIENZA (p. 71), “seria
demasiado supor que o iter legislativo constitui sem mais a realizagdo de um modelo
de decisao racional.”

No Brasil, os poderes publicos em geral ainda sao refratarios ao uso dos
meétodos e técnicas apontados pela legistica para a elaboragéo de leis de qualidade.
E ainda que os corpos técnicos de algumas casas legislativas ou 6rgaos com
competéncia regulatoria da administragdo publica direta ou autarquica dos diversos
entes da federagdo tenham absorvido em maior ou menor grau o ponto de vista aqui
demonstrado, ha grande dificuldade em vé-lo refletido nas leis e atos infralegais por
eles emanados, especialmente porque os documentos que contém as etapas de
avaliagao legislativa em regra nao estédo disponiveis para consulta dos cidad&os®'.

O proposito de se comparar neste trabalho os diagramas de dindmica

legislativa propostos em sede da metddica da legislacédo por ATIENZA e DELLEY

®0 plural dessas palavras é aqui colocado entre parénteses para salientar que a critica de ATIENZA
dirige-se exclusivamente ao modelo de dinamica legislativa proposto por ele, mas que se encaixa
também nos outros modelos elencados.

*'Um exemplo € o caso das notas técnicas elaboradas pela Consultoria Legislativa do Senado
Federal, composta por servidores publicos de carreira, destinadas a auxiliar, mediante apresentagao
de conhecimento técnico acerca de um dado assunto, o senador a tomar sua decisdo. Esse
documento influencia diretamente na decisao final da casa legislativa, mas nao € disponibilizado a
publico em virtude de norma infralegal proibitiva (artigo 302, da Parte 1l, do Regulamento
Administrativo do Senado Federal), o que, além de impedir o contraditério, também inviabiliza a critica
acerca da qualidade/profundidade avaliagdo legislativa prospectiva levada a cabo. Mais adiante
retornaremos a este assunto.
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com o PDCA consiste, portanto, em esclarecer de uma vez por todas que um
método para tomada de decisao acerca do conteudo da lei ndo é apenas possivel,
mas também viavel e desejavel. O PDCA remonta a primeira metade do século XX,
enquanto a legistica, aos anos 1970. N&o € de nosso conhecimento se algum autor
da legistica teve contato com o PDCA ou outro método de gestao utilizado pelo setor
empresarial — 0 que nao seria de se estranhar, dada a interdisciplinaridade da
legistica. Nao obstante, conforme amplamente demonstrado acima, tais criagbes
convergem. Ademais, métodos de avaliagao legislativa mais ou menos nos moldes
dos aqui apresentado, contendo em regra as fases de definigdo do problema,
alternativas a legislagao/regulamentacao, analise de custo-beneficio, consulta aos
interessados/afetados e definigdo de ferramentas para garantir a implementacéo da
norma, vém sendo amplamente utilizadas em outros paises ha anos: nos Estados
Unidos da América desde a década de 1970; nos paises membros da OCDE, desde
a década de 1990; nos paises da Unidao Europeia o uso se intensificou a partir dos
anos 2000%2. De acordo com VOERMANS, a chave para o sucesso da avaliagdo
legislativa consiste em embutir e consolidar essa pratica como parte integrante do
processo legislativo, de regulagdo ou de elaboragao de politicas publicas™.

Os diagramas de dinamica legislativa exteriorizam o processo de
confeccdo da lei, sendo importante lembrar que “processo” € o exercicio de um
poder mediante um procedimento realizado em contraditorio (DINAMARCO, 2009, p.
149).

Deste modo, fica evidente que a superagao dos fatores irracionais que
atuam na elaboragdo das leis somente sera possivel por meio da adogdo de um
método que permita coloca-los em evidéncia. Nao é possivel abstrair completamente
esses fatores (emocgdes, valores, interesses, etc.) na escolha do conteudo da lei,
mas o procedimento pode langar luz sobre esses elementos, permitindo uma fase
argumentativa antes da edigdo da norma e viabilizando um contraditério verdadeiro
entre os interesses em jogo. Pois, ainda conforme ATIENZA (p. 74), “o objetivo da
teoria da legislagcdo ndo € apenas descrever, mas também explicar e propor

procedimentos que suponham um incremento de racionalidade com respeito a

2 cf. informagbes apresentadas pelo Prof. Wim VOERMANS, em curso intitulado Qualidade da
Legislacédo e da Regulacgéo, e realizado entre os dias 25, 26 e 27 de setembro na sede do Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada — IPEA, em Brasilia.

% |dem.
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pratica legislativa existente”, o que realiza no bojo da metddica.
Por fim, tal como enuncia René DESCARTES, em seu Discurso do
Método (p.35):

Inexiste no mundo coisa mais bem distribuida que o bom senso, visto que
cada individuo acredita ser tdo bem provido dele que mesmo os mais
dificeis de satisfazer em qualquer outro aspecto ndo costumam desejar
possui-lo mais do que ja possuem. E é improvavel que todos se enganem a
esse respeito; mais isso € antes uma prova de que o poder de julgar de
forma correta e discernir entre o verdadeiro e o falso, que é justamente o
que é denominado bom senso ou razao, é igual em todos os homens; e
assim sendo, de que a diversidade de nossas opinides nao se origina do
fato de serem alguns mais racionais que os outros, mas apenas de
dirigirmos nossos pensamentos por caminhos diferentes e néao
considerarmos as mesmas coisas. Pois é insuficiente ter o espirito bom, o
mais importante & aplica-lo bem. As maiores almas sao capazes dos
maiores vicios, como também das maiores virtudes, € 0s que s6 andam
muito devagar podem avangar bem mais, se continuarem sempre pelo
caminho reto, do que aqueles que correm e dele se afastam.

Quanto a mim, nunca supus que meu espirito fosse em nada mais perfeito
do que os dos outros.

Portanto, decisdo sem método € somente bom senso. E sendo o bom
senso subjetivo, pode confundir-se com arbitrio: carece de contraditério e ampla
defesa, garantias constitucionais do devido processo legal, mas que simetricamente
também s&o corolario do devido processo legislativo, tal como analisaremos no

préximo capitulo.
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3 DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO: A PARTICIPAGAO DOS INTERESSADOS
NA ELABORAGAO DA LEI O LOBBY.

Ja posicionamos o leitor no que concerne a situacéo histérica do estudo
da lei e da legislacao (capitulo 1). Também ja o fizemos em relagdo ao contexto que
culminou no surgimento da legistica, bem como a racionalidade que a ela subjaz
(capitulo 2). Neste capitulo, importa evidenciar que o pensamento democratico
informa este trabalho, pois, conforme ja explicitado em outra oportunidade no
capitulo 1, nenhum outro regime politico coaduna tao perfeitamente com as praticas

de lobby — na tirania e no totalitarismo, o lobby € mesmo impossivel.

3.1 As tradigoes democraticas e a formagao da vontade politica.

Na modernidade, a democracia € o regime de governo que prevalece no
ocidente, onde os sistemas juridicos (romano-germanico e common law)
compartilham uma origem comum. As duas tradicdes democraticas consagradas sao
a liberal, desenvolvida a partir das ideias de John Locke, e a republicana, que
remonta a Jean-Jacques Rousseau.

Dentre estas duas, a democracia liberal preponderou nos ultimos séculos.
Também se desenvolveu, impulsionada por novos pensadores e novas concepgoes
de Estado.

A tradicao republicana, que propde a adogao de uma democracia direta e
pressupde cidadaos dotados de virtude civica, e talvez por isso néo tenha tido muito
destaque na pratica.

Em linhas gerais, a tradigdo democratica liberal se define por:

a) encarar a politica como meio, isto é, tendo uma fungdo mediadora
entre os interesses privados e os objetivos coletivos. Segundo HABERMAS (1995, p.
108) o processo politico de formagao da vontade e da opinido na esfera publica e no
parlamento € determinado pela competicdo entre as coletividades, que agem
estrategicamente tentando manter ou adquirir posi¢cdes de poder;

b) enxergar a soberania popular direta a partir do voto, sendo que
prevalece a vontade da maioria; bem como, indiretamente, na decisdo dos
representantes;

c) entender que a igualdade politica tém lugar no valor idéntico atribuido
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aos votos de todos os cidaddos; e ainda, para alguns tedricos liberais
procedimentalistas, como Robert Dahl, ha igualdade politica no igual direito atribuido
a todos os cidadaos de apresentar alternativas para as deliberagées em questao;

d) demandar, no que se refere aos procedimentos institucionalizados (via
ordenamento juridico) de tomada de decisdo, um ambiente de liberdade de
expressao e escolha, bem como de circulagao de informacoes;

e) atribuir a participagao popular, sobretudo no periodo entre as elei¢des,
a funcdo primordial de vigilancia dos governantes, no sentido de constrangé-los a
pautar suas ag¢des conforme a vontade popular;

f) enfatizar a protegao, pelo Estado, dos direitos negativos dos cidadaos
em relacdo ao Estado e aos demais, o que Ihes permite realizar seus interesses
privados nos limites da lei.

Por sua vez, as caracteristicas principais da tradi¢gao republicana sao:

a) enxergar na politica a finalidade da agdo humana, e por isso volta-la
para o bem comum;

b) definir a soberania popular a partir do consenso que atingem os
cidadaos por meio do dialogo na esfera publica, pautado numa democracia direta,
onde a participagao de cada um é imprescindivel. Ao governante, incumbe acatar e
executar a vontade geral;

c) pautar a igualdade politica no igual direito dos individuos de apresentar
argumentos e deliberar sobre a coisa publica;

d) pressupor que, ao deliberar sobre questdes publicas, os individuos
estejam imbuidos de uma virtude civica que os leva a buscar o melhor para todos
(vontade geral), restando de lado os interesses privados (ética como referéncia);

e) atribuir ao aparato estatal o dever de garantir os meios e as condigdes
para que os cidadaos, livres e iguais, se reunam e formem sua opinido e sua
vontade. Aqui ganham relevo as liberdades positivas, isto €, os direitos politicos para
atuacdo na esfera publica, em especial os direitos de participagdo, voltados a
autorregulacao dos individuos.

Em Trés modelos normativos de democracia, Juirgen HABERMAS (1995)
discute os paradigmas liberal e republicano para, a partir dessas “visdes
consagradas de politica democratica”, e da tentativa de reestabelecer vinculos entre
socialismo e democracia, apresentar um novo paradigma, que retira a posigcao

central do Estado e a coloca na esfera publica descentrada (“mundo da vida”), a
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democracia deliberativa. Esse novo modelo se define por:

a) trazer da tradigéo republicana a finalidade da politica como sendo o
bem comum, a diferengca de que, agora, essa busca ndo se baseia na idealizagcao
excessiva do ser humano, mas em procedimentos pré-estabelecidos, e se insere
em um contexto de representatividade;

b) atribuir a “redes periféricas ndo institucionalizadas de deliberagao”, as
quais tém lugar no “mundo da vida” papel fundamental na formacao da soberania
popular. Nesse sentido, os cidadaos devem deliberar (agdo comunicativa dialdgica e
racional), no ambito dessas redes periféricas informais, sobre as questbes politicas,
atingindo um consenso na esfera publica. Essas decisdes consensuais influenciam
informalmente a acdes dos seus representantes politicos. Nessas redes também se
desenvolve a accountability das agdes governamentais pela populagao;

c) entender que a igualdade politica dos cidaddos consiste tanto na
capacidade inerente a cada individuo de argumentar racionalmente na busca do
consenso em escala informal, quanto no direito constitucional do voto universal e de
igual valor;

d) imputar ao Estado o dever de oferecer aos cidadaos espagos para
deliberagdo, bem como informagbdes sobre as questbes publicas. No ambito do
Estado, as decisdes justas devem considerar os parametros e procedimentos
constitucionalmente estabelecidos;

e) HABERMAS admite a presenca de elementos teleolégicos e
coercitivos no jogo politico, bem como a presenca de interesses privados e de algum
grau de hierarquizagdo. Todavia, segundo ele, a agdo politica legitima demanda
consenso na esfera publica, por individuos iguais, em ambiente livre, racional e
critico (agao comunicativa).

O Estado democratico de Direito atual engloba elementos desses trés
modelos, com predominio, no que se refere a tomada de decisdo politica, da
tradigdo liberal (democracia representativa), sendo que muitas constituicbes de
Estados ocidentais passaram a incluir direitos sustentados no ambito da social-
democracia. Ha mecanismos de democracia direta (plebiscito, referendo e iniciativa
popular), e ha, ainda que com feigdbes um tanto quanto diferentes das sustentadas
por HABERMAS, redes periféricas informais de deliberagdo (associag¢des civis ou
mesmo a reunido de fato dos participantes, além dos movimentos sociais).

Ainda que essas “redes” contemplem pequenas parcelas da populagao,
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seccionadas a partir de interesses comuns a seus membros (o que é diferente do
interesse comum de todo o povo, e, portanto, em alguma medida, é interesse
privado), dentro delas o apelo a decisdo consensual, oriunda de didlogo, é muito
mais forte do que externamente — até porque os individuos se agregam nessas
redes frequentemente em torno de um objetivo comum, o que possivelmente nao
retira o carater teleoldgico de sua atuacao até ai, e certamente nio o retira a partir
dai. Afinal de contas, a tentativa de influenciar, ainda que informalmente, uma
decisao politica, pressupde necessariamente uma atuacéo estratégica, mesmo que
0s objetivos defendidos sejam louvaveis do ponto de vista ético.

Os liberais sao bastante céticos quanto a possibilidade de uma agao
comunicativa livre de coercdo, que procedimentalmente seja capaz de levar ao
consenso.

No entanto, as “redes periféricas de deliberagdo” que apontamos tém sido
cada vez mais bem sucedidas em influenciar as decisées do aparato politico estatal
informalmente, na medida em que atuam sobre agentes formadores de opinido

(meios de comunicagao, escolas e universidades, além do meio cultural).

3.2 O devido processo legislativo.

No bojo da estrutura de um pensamento e de um regime politico
democratico, adotamos a concepcdo de Elio FAZZALARI, sintetizada por
GONCALVES (2012, p. 589), segundo a qual processo é um procedimento realizado
em contraditorio.

Segundo Dierle NUNES (2006, p. 213), antes de formular este conceito
FAZZALARI havia aprendido com BENVENUTTI que:

os atos-elementos do procedimento sdo pressupostos de validade e eficacia
do ato final, sendo necessarios para sua perfeigao.

Dai a importancia de se respeitar as normas juridicas que estabelecem
um Jjter processual — essas normas permitem o controle da atuacdo dos agentes
estatais na tomada de decisdo publica. Porém, ndo apenas isso, BENVENUTTI

(idem) havia ensinado ainda que:

se é verdade que o regulamento juridico das formas é sempre estruturado a
constituir uma garantia de correto exercicio do poder, o processo
representa, entre as formas de explicagdo das fungdes, aquela que mais
que qualquer outra cumpre aquela exigéncia de garantia.
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A partir dai, FAZZALARI (apud NUNES, op. cit., p. 213-214) concluiu:

existe processo, entdao, quando no iter de formagdo de um ato existe
contraditério, isto é, é consentido aos interessados de participar a fase de
reconhecimento dos pressupostos sobre (sic) condicbes de reciproca
paridade, de desenvolver atividades da qual o autor do provimento deve
levar em consideracéo, os quais (sic) resultados ele pode desatender, mas
nao impedir.

E completa NUNES (op. cit., p. 214):

De modo que todas as vezes que a participacdo das partes for somente
episodica, ndo se configurara processo, mas mero procedimento.

O provimento € o objetivo do processo, € a decisdo que dele deve
resultar. NUNES explica que, quando FAZZALARI menciona a necessidade de se
observar, no curso do processo, o principio do contraditério, o italiano entende que
nao apenas os diretamente interessados devem estar incluidos, mas também todos
aqueles em cuja esfera juridica o ato final (provimento) produzira efeitos.

Muito embora a teoria de FAZZALARI tenha sido aceita e amplamente
utilizada pelos estudiosos e praticos do direito processual em ambito jurisdicional,
NUNES (p. 212-213) deixa claro que ela se aplica a outros contextos. De fato,
segundo ele, o pensamento do italiano foi moldado a partir da percepgao de que “em
diversos paises havia uma difusdo de modulos processuais em varias atividades,
tanto jurisdicionais quanto ndo jurisdicionais”, pelo simples motivo de que “os
esquemas processuais podem se constituir em mecanismo preventivo contra
quaisquer eventuais abusos.”

Da mesma maneira, Aroldo Plinio GONCALVES (op. cit., p. 589) entende
que:

No amago dessas renovagdes, trabalhou-se uma nova concepg¢do de
procedimento, como atividade preparatéria do ato de Estado de carater
imperativo, o provimento, disciplinada por uma estrutura normativa, em que
as normas se encontram em uma especial forma de conexao.

(Grifamos.)

Sendo assim, fica claro que o principio “devido processo legal’ ndo se
aplica somente a atuacdo do magistrado e ao provimento judicial, nem tampouco
inclui apenas o contencioso em ambito administrativo, mas se ajusta a qualquer

decisdo imperativa que emane do Estado®, na qual seja necessario controlar a

* NUNES (op. cit,, p. 212) esclarece que, na teoria de Fazzalari, 0 conceito de processo nao se
aplica apenas a atos emanados do Estado, mas a qualquer situagdo em que o controle se faga
necessario. Ao mencionar a “difusao de médulos processuais”, FAZZALARI havia percebido inclusive
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atuacéo do autor do ato final — um agente publico —, haja vista que esse provimento
ha de impactar na esfera juridica de outrem, vinculando-o.

Nessa esteira, o pensamento de DINAMARCO:

O que caracteriza fundamentalmente o processo € a celebragao
contraditoria do procedimento, assegurada a participacdo dos interessados
mediante exercicio das faculdades e poderes integrantes da relagao juridica
processual. A observancia do procedimento em si proprio € dos niveis de
constitucionalmente satisfatérios de participagao efetiva e equilibrada,
segundo a generosa clausula due process of law, é que legitima o ato final
do processo, vinculativo dos participantes. Aceita essa premissa, seria licito
ver processo nao s6 quando se tem na extremidade do procedimento o
provimento (ou seja, ato imperativo: estatal ou ndo), mas ainda no caso do
negocio juridico: em ambas as hipoteses, o ato vinculativo das partes é
precedido de procedimento que inclui sua participagéo.”

(DINAMARCO, 2009, p. 77-78. Grifos do autor.)

Ainda ressalta GONCALVES (op. cit., p. 590):

A democracia chegou ao processo por meio do contraditorio.

O conceito do contraditério, que se limitava ao direito da parte de ser ouvida
e ao direito de se defender, cresceu e aprofundou-se, nas ultimas décadas
do século XX.

O principio do contraditério erigiu-se em uma garantia fundamental, hoje
acolhida no plano constitucional, dos destinatarios da deciséo de participar
do processo, em simétrica igualdade, na etapa preparatéria do ato
imperativo do Estado — a sentenga —, para tentar influir em sua formacgao.
[...]

O contraditério é oportunidade de participagdo paritaria, € garantia de
simétrica igualdade de participagdo dos destinatarios do provimento na fase
procedimental de sua preparacgao.

A possibilidade assegurada de participagdo em simétrica igualdade nao se
concilia com a concepgéao de vinculos de sujeigao [...]

(Grifamos.)

A despeito de possibilidade de utilizagdo do processo, tal como concebido
por FAZZALARI, em outros contextos, € nitida a énfase dada pelos estudiosos do
direito a sua aplicagao judicial, at¢é mesmo em decorréncia do desenvolvimento
historico da ciéncia juridica, que elucidamos no primeiro capitulo. Nas palavras
acima, GONCALVES coloca a sentenga como sendo “0” ato imperativo o Estado,
deixando de se remeter a outros provimentos, dentre os quais, a lei.

O Legislativo também é um dos trés poderes do Estado democratico, e
seu provimento mais importante é a lei. Da mesma forma, o Executivo e o Judiciario
possuem competéncia regulamentar, densificando as normas legais no que se refere

ao exercicio dos direitos e obrigagdes nelas previstas.

sua utilizagcdo em ambito privado, por exemplo, nos sindicatos, associagbes esportivas, partidos
politicos e ordens profissionais.
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O principio do devido processo legal € expressamente reconhecido no

texto constitucional, no inciso LIV do art. 5°, que assim determina:

Ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo
legal.

A corrente liberal enxerga, ndo sem razao, a lei como uma limitagdo a
liberdade individual, o que justifica o devido processo legislativo por nés defendido,
com a participacao dos interessados/destinatarios/afetados. Nao obstante, no inciso
seguinte, as garantias constitucionais do contraditério e da ampla defesa sao
reconhecidas expressamente apenas nas esferas dos poderes Executivo e
Judiciario:

Aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em

geral sao assegurados o contraditério e ampla defesa, com os meios e
recursos a ela inerentes.

Decerto, o ndo desenvolvimento desse raciocinio, que levaria a adocao
do principio e das garantias por nés mencionados, no ambito da fungéo legislativa
do Estado esta relacionado tanto ao distanciamento do estudo da elaboragao
normativa quanto a dificuldade de enxergar ali um ‘“litigio” nos mesmos moldes do
contencioso naquelas duas esferas, pois se a formagdo da lei consiste numa
situagdo potencial de conflito, as partes interessadas ndo estdo claramente
definidas. Ainda retornando a GONCALVES (p. 594):

A democracia, que entrou no processo pela via do contraditorio, deve
também penetrar no campo da produgdo e do compartilhamento do
conhecimento, que se traduzem como verdadeiras vias de acesso aos bens
da cultura.

E pelo conhecimento fundamentado, ainda que imperfeito, que se torna
possivel afastar o argumento autoritario, que ndo se explica sendo pela
forga que o sustenta.

(Grifamos.)

E imprescindivel transportar essa légica para o bojo do processo
legislativo, num Estado que se pretenda democratico, permitindo que os cidadaos,
as empresas, as associagdes civis, 0s movimentos sociais, etc., tomem parte da
formacao da lei, a ser elaborada pelo 6rgao competente em observancia ao devido
processo legislativo, realizado em contraditério. O provimento no processo legislativo
€ a lei, que impacta na esfera de liberdade individual dos membros da sociedade
civil, e pode lhes impor inclusive prejuizos sequer justificados, justificaveis,
desejados ou previstos pelo legislador. Com mais clareza:

A ideia que esta em sua base é a da evolucéo da pratica da democracia e
da liberdade, em que os interesses divergentes ou em oposi¢gao encontram
espaco garantido para sua manifestagao, na busca da decisao participada.
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(GONCALVES, op. cit. p. 591.)

E direito do interessado expor seu ponto de vista, a fim de evitar o
constrangimento legal (no sentido de operado via lei) indevido em face do
ordenamento juridico como um todo — garantia de ampla defesa. E seu direito
também pleitear um provimento favoravel aos seus interesses, bem como é dever do
legislador submeter seus argumentos ao contraditério de outras partes
eventualmente afetadas. Como num processo judicial, a decisdo final cabe ao
agente publico legitimado, o legislador; porém todo esse debate, que deve ser
publico e transparente, ha que estar refletido na justificacdo do conteudo da lei.

Considerando a formagcdo da lei como um momento tipico de
manifestacdo de conflito, ndo podemos concluir sem recorrer mais uma vez a

GONGCALVES (p. 589):

Em uma concepgdo democratica da organizagdo e da vivéncia sociais, o
conflito é reconhecido como expressdo da propria liberdade e da
diversidade humanas, e, como tal, ndo deve ser reprimido ou sufocado, mas
€ necessario que aflore, para que possa ser resolvido sem o emprego da
forga e da violéncia.

O reconhecimento da existéncia do conflito abriu para o Direito a
possibilidade de tentar resolvé-lo, ou por meio de uma solugéo negociada,
para a qual hoje se cultiva uma cultura da conciliagdo, ou por meio de uma
solucdo judicial, com a efetiva participagao dos interessados no provimento.
(Grifamos.)

GONCALVES ¢ jurista dedicado especialmente ao estudo do direito
processual civil. Mas sua licado tem aplicabilidade no bojo da elaboragao legislativa
na medida em que ali também é possivel construir solu¢ées negociadas, e que, na
impossibilidade de consenso, o legislador detém o mandato politico para decidir, o
que nao o exime da responsabilidade de analisar corretamente os fatos, os
interesses em jogo e os argumentos suscitados pelos participantes daquele
processo, para um provimento mais racional, considerando todos os cinco aspectos
levantados por ATIENZA e por nds explicitados no capitulo anterior.

Como sintetiza SILVA (2008, p. 58):

A observancia a um processo, ao caminho tracado pelo ordenamento
juridico mediante a certeza da geracdo de uma decisdo participada, no
exercicio das fungbes de Estado, € garantia ndo s6 de legalidade, como da
legitimidade dos atos dele emanados.

Especificamente em relagdo ao processo legislativo, é preciso destacar que
ele se filia aos discursos de justificagdo normativa, de produgdo do Direito

[.]

(Grifamos.)
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Sob a perspectiva da legistica, o devido processo legislativo passa por
uma fusdo entre as normas constitucionais e regimentais que regulamentam a
tramitagdo dos projetos de lei (incluindo aqui outras espécies normativas, como
emendas constitucionais, e reforcando a necessidade de transparéncia no exercicio
da funcao legislativa pelos demais poderes), e os métodos suscitados no capitulo
anterior (diagrama de dinamica legislativa de ATIENZA ou de DELLEY ou PDCA),
que incorporam a participacao dos afetados tendo em vista a eficacia. Atualmente,
as normas juridicas que regem a matéria dao pouca énfase a participagdo dos
interessados ou a avaliagao legislativa. A Lei Complementar federal n. 95, de 1998,
que regulamenta o art. 59 da CRFB, trouxe inovagdes no aspecto do arranjo formal
dos textos legislativos. O decreto federal n. 4.176, de 2002 introduziu, no ambito do
Poder Executivo federal elementos importantes de avaliagao legislativa, porém a
observancia desses diplomas pelos legistas e legisladores brasileiros ainda é
pequena, basta avaliar a qualidade da legislagédo editada, bem como das exposigoes
de motivos que a acompanham — que muitas vezes nada expdem, e parecem muito

mais um palanque eleitoral do que um documento sério.

3.3 Justificagdo, transparéncia e controle das decisdes legislativas -

materializagao do devido processo legislativo.

Tal como antecipamos no capitulo 2, ao tratar do aparente conflito entre a
racionalidade comunicativa (R1) e as racionalidades pragmatica (R3) e teleoldgica
(R4), o legislador responsavel e comprometido com o mandato politico que lhe
permite tomar decisbes em nome do povo (soberania popular pela via
representativa), tem o dever, a luz do principio democratico, de justificar suas
escolhas. A justificacdo apresentada deve conter os verdadeiros motivos que o
levaram a optar por uma alternativa, em detrimento de outras apresentadas pelos
seus pares ou pelos membros da sociedade civil, evitando-se assim a legislagao
simbdlica e seus nefastos efeitos, sendo o maior deles a quebra de confianga entre
mandantes e mandatarios. Ademais, esse legislador precisa estar comprometido
com o sucesso da regulagao, e deste modo, considerar os resultados da avaliagao
legislativa empreendida prospectivamente. Tudo isso porque a lei contém uma
dimensao coercitiva de intervengdo na esfera da liberdade individual, produzindo

reflexos nas relagdes sociais, e portanto ndo pode ser empregada de maneira
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leviana.
MENDES (1999) inclui em seu artigo intitulado Teoria da Legislagdo e
Controle de Constitucionalidade: algumas notas, a seguinte epigrafe, cuja autoria ele

atribui ao jurista alemao Hermann JAHRREISS:

Legislar é fazer experiéncias com o destino humano.

Essa afirmacédo aponta para um Estado-legislador que é um fim em si
mesmo, e seres humanos que, por sua vez, sao meios. Ora, 0s seres humanos sao
cobaias do legislador?

Numa democracia, a resposta é “ndo”. Porém, por mais 6bvio que assim
seja, o que impede o legislador brasileiro de nosso dias de agir com imprudéncia ao
legislar, tendo em vista a auséncia da cultura de um efetivo controle de suas
decisdes quanto aos quesitos de efetividade e eficacia, vez que o controle
jurisdicional de constitucionalidade privilegia as racionalidades juridico-formal, e, em
alguma medida, a racionalidade ética?

Afinal, o poder de legislar/requlamentar ndo € um “cheque em branco”
que o cidad&o confere, nas urnas, a autoridade. O mandato ndo isenta o mandatario
de prestar contas ao mandante. Nao existe discricionariedade absoluta para a
decisao politica, do contrario haveria de se falar em arbitrariedade. Por isso é que
caracterizamos a escolha do legislador ndo apenas como politica, mas como
juridico-politica, enfatizando assim a existéncia de normas juridicas a orientar e
limitar sua atuacéo.

Nos demais poderes, a necessidade de uma justificacdo das decisdes
que seja condizente com os motivos que de fato levaram a autoridade a proceder a
determinada escolha é mais evidente. O caput do art. 37 da CRFB/1988 contempla
implicitamente o principio da motivacdo no ambito da administracdo publica, e
decorre dos principios, esses sim explicitos, da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da publicidade e da eficiéncia. A demonstragdo do motivo que subjaz os
atos administrativos € o que permite inferir o respeito aos demais principios
constitucionais elencados, além de outros aos quais a administracdo publica se
submete, e. g., razoabilidade, proporcionalidade, supremacia do interesse publico,
contraditério e ampla defesa. Em verdade, para o exercicio, pelo administrado,
dessas duas ultimas garantias constitucionais, € imprescindivel conhecer as razées

que levaram a administragao a praticar determinado ato. Assim sendo, o principio da
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motivacdo na esfera do Executivo esta expresso em normas infraconstitucionais,

como € o caso da Lei federal n. 9.784/1999, que regulamenta o processo

administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal, a qual, no art. 2°

prescreve:

Art. 2° A Administracdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranga juridica, interesse
publico e eficiéncia.

Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre
outros, os critérios de:

[...]

VII - indicagdo dos pressupostos de fato e de direito que determinarem a
deciséo;

[...]

(Grifamos.)

Da mesma forma, as decisdes judiciais devem ser motivadas, dessa vez

por mandamento constitucional explicito, contido no inciso IX do art. 93, que assim

determina:

Todos os julgamentos dos orgdaos do Poder Judiciario serdo publicos, e
fundamentadas todas as decisbes, sob pena de nulidade, podendo a lei
limitar a presenga, em determinados atos, as proprias partes e a seus
advogados, ou somente a estes, em casos nos quais a preservagao do
direito a intimidade do interessado no sigilo ndo prejudique o interesse
publico a informacgéo.

(Grifamos.)

O principio da motivacdo das decisdes judiciais perfaz um quesito de

técnica processual porque somente assim € possivel seu controle a luz dos

principios do Estado democratico de direito®, seja pela instancia ad quem, seja

pelos jurisdicionados em geral — envolvidos no processo ou ndo. Nesse sentido,
CINTRA et al. (1998, p. 68):

Outro importante principio, voltado como o da publicidade ao controle
popular sobre o exercicio da fungao jurisdicional, € o da necessaria
motivacao das decisdes judiciarias.

Na linha de pensamento tradicional a motivagao das decisbes judiciais era
vista como garantia das partes, com vistas a possibilidade de sua
impugnagéao para efeito de reforma. Era s6 por isso que as leis processuais
comumente asseguravam a necessidade de motivagao (CPP, art. 381; CPC
art. 165 c/c art. 458; CLT art. 832).

Mais modernamente, foi sendo salientada a fungéo politica da motivagao
das decisdes judiciais, cujos destinatarios ndo s&o apenas as partes e o juiz
competente para julgar eventual recurso, mas quisquis de populo, com a
finalidade de aferir-se em concreto a imparcialidade do juiz e justica das
decisoes.

% Igualmente, os principios do contraditério e ampla defesa, da publicidade e transparéncia, da
imparcialidade do magistrado, da igualdade de tratamento das partes e dos seus procuradores, do
livre convencimento do juiz, da responsabilidade estatal, do interesse publico, etc.
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Por isso, diversas Constituicbes — como a belga, a italiana, a grega e
diversas latino-americanas — haviam erguido o principio da motivagéo a
estatura constitucional, sendo agora seguidas pela brasileira de 1988, a
qual veio adotar em norma expressa (art. 93, inc. IX) o principio que antes
se entendia defluir do § 4° do art. 153 da Constituicdo de 1969.

(Grifos no original.)

O Cddigo de Processo Civil assim estabelece:

Art. 165. As sentencas e acordaos serao proferidos com observancia do
disposto no art. 458; as demais decisbdes serdo fundamentadas, ainda que
de modo conciso.

Art. 458. Sao requisitos essenciais da sentenca:

| - o relatério, que contera os nomes das partes, a suma do pedido e da
resposta do réu, bem como o registro das principais ocorréncias havidas no
andamento do processo;

Il - os fundamentos, em que o juiz analisara as questées de fato e de direito;
Ill - o dispositivo, em que o juiz resolvera as questdes, que as partes lhe
submeterem.

De acordo com os dispositivos legais extraidos do Cddigo de Processo
Civil — que, conforme antecipado por CINTRA et at., se repetem no Cddigo de
Processo Penal e na Consolidagéo das Leis do Trabalho, fica claro que no Brasil os
fundamentos da decisao judicial integram necessariamente o provimento final — a
sentenca, a decisdo monocratica ou o acérdao —, a fim de permitir ndo apenas seu
controle pelas partes e instancias superiores, mas sobretudo, conforme
entendimento moderno que considera o Estado democratico de direito, o controle
popular a partir do reconhecimento da funcéo politica das decisdes emanadas do
Poder Judiciario. Esse controle s6 € possivel no cotejo do provimento com sua
fundamentagao.

Ha que se transportar esse raciocinio para a esfera legislativa, na qual a
ideia de controle para além da esfera judicial é parcamente desenvolvida —
especialmente pelo fato de n&do haver instancia “superior” no que concerne as
decisbes do legislador. Afinal, todos os poderes no Estado democratico de direito
devem ser exercidos em consonancia com o que prescreve o ordenamento juridico.
Ha amplo entendimento a respeito do controle jurisdicional das decisdes legislativas,
mas na pratica o controle popular € prejudicado tendo em vista que a justificagao
apresentada nem sempre reflete ou engloba todos os fatores que embasam
determinada lei ou determinado regulamento. Trazer a tona n&o apenas a
justificacdo apresentada pelo proponente de um projeto, ou sua tramitacdo, mas
documentos que contam sua histéria desde sua formulagédo como anteprojeto, bem
como as contribuicdes de todos os interessados (agentes politicos, agentes publicos

e membros da sociedade civil), relatorios de avaliagao legislativa ex ante, pareceres
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fornecidos por técnicos servidores das casas legislativas ou do Executivo ou ainda
por entidade contratada, atas de audiéncias publicas ou outros eventos presenciais
ou virtuais destinados a sua discusséao, enfim, tudo aquilo que contenha argumentos
no sentido de formar uma deciséo final — uma lei ou um regulamento —, € o que
permitira de um lado orientar sua execugdo tendo em vista a maximizagdo da
efetividade e da eficacia, e de outro evidenciar falhas metodolégicas em sua
construgdo, incluindo efeitos indesejados apontados previamente por parte
interessada, mas ignorados (ou nd0*) pelo legislador, viabilizando sua reforma
sempre que necessario.

A transparéncia e a submissédo ao controle popular sdo os elementos que
garantem a legitimidade de uma decisdo que emana do Estado, pois possibilitam a
averiguagao do atendimento dos demais principios que decorrem do principio
democratico. S6 deste modo é possivel inibir a legislagdo simbdlica e, ao mesmo
tempo, permitir um contraditério real entre legislador e cidadaos, empresas ou

organizagdes, ou entre esses ultimos, no caso de grupos de pressao.

3.4 A participacdo na construgao do conteido da lei — materializagdao do

devido processo legislativo.

Todo o debate acerca da participacdo da sociedade civil na formagao do
conteudo das leis (em sentido lato), pauta-se tanto pela concepgdo de comunicacgao
legislativa por nos ja apresentada em topico correspondente no capitulo 2, quanto

pela concepgao de devido processo legislativo, exposta no topico antecedente.

®E possivel que a decisdo de legislar abarque a conjugagdo de diversos elementos, abrangendo
perdas e ganhos para os diferentes interesses envolvidos, sendo inviavel contemplar a todos. E
importante contudo que o publico tenha conhecimento de que esses fatores foram antecipados e
considerados na deciséo final, restando alguns interesses prejudicados pelos motivos expostos pelo
legislador. Ha que se partir do principio que os membros da sociedade civil, igualmente, tomam
decisdes dificeis ao longo da vida, e sdo capazes de compreender as agbes do Estado se este prezar
por uma boa e honesta comunicagao (muito mais do que carisma) — o foco € a confianga nas
instituicdes publicas, que no Brasil precisa ser resgatada. Em entrevista recente a Revista Veja
(Edigao 2370, de 23 de abril de 2014), o Ministro das Finangas do Reino Unido, George Osborne,
assim declarou: Precisamos deixar claro que ndo podemos ter tudo o que queremos, e que ha muitas
coisas boas com as quais o pais ndo pode arcar. A populagdo costuma compreender e respeitar
governos que tomam decisées dificeis. Ao fim e ao cabo, a minha responsabilidade é o bem estar dos
cidadéaos britanicos. As pessoas podem me julgar por acertar ou errar, mas nhdo quero que digam que
eu sabia qual era a decis@o certa e ndo tive coragem de toma-la por ser impopular.
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Isso significa que a participacdo tem o conddao de potencializar a
efetivacdo da racionalidade legislativa, em suas cinco espécies. Mais diretamente,
uma racionalidade comunicativa apurada (R1) impacta nas racionalidades
pragmatica (R3) e teleoldgica (R4), pois fomenta a efetividade através do provimento
construido em contraditério, 0 que viabiliza a eficacia da lei. Nado obstante, atua
como instrumento de avaliagdo legislativa, permitindo a averiguacéo da eficiéncia
dos meios empregados em relagdo aos resultados almejados/obtidos (repise-se,
meios nao apenas financeiros, cabendo aqui inclusive uma analise ética — R5), bem
como permite chamar atencédo para a harmonizagcdo da nova lei ou politica publica
em face do ordenamento juridico preexistente (R2).

O paragrafo Unico do artigo 1° da Constituicido da Republica Federativa

do Brasil de 1988 determina que:

Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituigao.

O artigo 14, caput, dessa mesma Constituicdo contempla maneiras de
exercicio da soberania popular:

Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo
voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei,
mediante:

| - plebiscito;

Il - referendo;

Il - iniciativa popular.

A despeito desse rol demasiado restrito de mecanismos de atuacao direta
do cidadao nas decises juridico-politicas do Estado, a propria Constituicado define
outras ocasides em que a participacdo de membros da sociedade civil é relevante,
sendo imprescindivel, na formagdo de politicas publicas, e. g., na elaboracdo da
legislagdo e das politicas publicas relativas ao trabalho (art. 10), no planejamento da
politica agricola (art. 187)e nas agdes e servigos de saude (art. 198, IlI).

Conforme mencionado anteriormente, os atuais modelos de democracia
contemplam a participacdo dos cidaddos nas decisbes tomadas no ambito do
aparato estatal, inclusive no periodo entre eleicbes, com manutencdo do sistema
representativo. Segundo SOARES (2004, p. 133-134):

[.] o regime representativo se assenta em duas vertentes: a
impossibilidade de que todos participassem diretamente e a
institucionalizagdo de um mandato politico pressuposto do exercicio do
“poder de legislar” [...]

Outras questbes contribuem para o posicionamento do problema: o
pretenso monopdlio das escolhas legislativas, ou da legitimidade das
decisbes acerca um dado sentido para a lei, por parte da fungao legislativa
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e que tal exercicio de soberania n&o implica, necessariamente, renuncia ao
direito de decidir por parte do cidadao.

[...]

O Estado abriu espacgo para uma interlocugdo maior com a sociedade, de tal
modo que a participagao popular se consolida como alternativa e diretriz
constitucional modificadora do proéprio perfil do Estado. Tal interlocugéao,
portadora de necessidades publicas por via de consequéncia impbe uma
releitura do sistema de fontes, a luz de uma sociedade em frenética
mudanga.

Essa releitura do sistema de fontes do direito mencionada por SOARES
se refere tanto ao reconhecimento de que a delegacéo do exercicio poder soberano
aos representantes ndo implica na perda de sua titularidade por parte dos
representados, quanto a necessidade de submissdo desses representantes ao
devido processo legislativo, em que operam os deveres de justificacdo e
convencimento dos mandantes. Ainda nesse quesito, vale retomar as palavras de
SOARES (op. cit., p. 137):

Porém, substancialmente, a questdo da soberania popular traz consigo uma
intensa carga de valor normativo, representando o veiculo de um potencial
repertério de normas cuja concregdo, durante muito tempo, esteve
monopolizada pelos 6rgéos estatais de produgao do direito.

(Grifos no original.)

Em defesa da participacdo no processo legislativo, VARGAS e DIOGO
(2002, p. 283) sustentam que ela seja

um instrumento fundamental para assegurar a elaboragdo de normas
juridicas de qualidade, ou seja, que respondam as necessidades das
empresas e dos cidadaos, que nao introduzam custos ou restricoes
administrativas desnecessarias e que, por isso mesmo, sejam respeitadas e
cumpridas.

As autoras refutam portanto o uso da legislagdo simbdlica, por nos ja
atacado anteriormente, determinando uma postura responsavel por parte do
legislador: a de legislar em beneficio dos cidaddos e das empresas, sem lhes impor
O6nus imprescindiveis — sem violar injustificadamente sua esfera de liberdade,

favorecendo assim a aceitagcao da norma e sua observancia. Prosseguem elas:

A participacédo deve ser entendida como uma interacdo entre o legislador e
os cidadaos, ou as estruturas representativas destes, que serédo afetados
pela legislagdo ou regulamentagdo em causa. A participagdo ndo deve ser
vista apenas como uma possibilidade dada as partes consultadas de
exprimirem eventuais protestos ou divergéncias, mas como um instrumento
que lhes permita moldar os atos normativos ou as politicas.

[...]

A participagdo ndo deve ser vista de forma isolada, pois deve integrar e
acompanhar a avaliacédo de impacto das normas. A participagao permite
antecipar efeitos indesejaveis dos diplomas, caso sejam aprovados,
permitindo ainda que o legislador se beneficie — gratuitamente — do know
how de quem trabalha diretamente em determinadas areas ou de quem esta
envolvido em determinadas problematicas e, por fim, permite o
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envolvimento dos destinatarios das medidas nas solu¢des preconizadas
conduzindo naturalmente a uma maior aceitagédo destas.
(VARGAS et al., 2002, p. 283-284. Grifamos.)

Abordando o contexto portugués, as autoras ainda fazem algumas criticas
pertinentes ao cenario de elaboragao legislativa no Brasil:

No Governo existe uma pratica de confidencialidade que dificulta em muito
a participagdo. Em regra, s6 quando é feito o pedido de agendamento é que
se procede a audicdo e nesta fase ja ha alguma rigidez nas solugdes
consagradas no diploma.

Curiosamente, fazendo uma analise dos primeiros 50 diplomas publicados
no corrente ano [2001], verifica-se que em mais da metade houve audicéo
de entidades representativas dos destinatarios das medidas [...]. Num deles
é referido que houve a participagcdo de uma entidade e audicdo das
restantes. Em nenhum é referida a posigdo transmitida pelas entidades
ouvidas.

(VARGAS et al., 2002, p. 288. Grifamos.)

As autoras chamam atencdo para as informagdes fornecidas pelos
membros da sociedade civil ao legislador, que, segundo elas, ird se beneficiar
gratuitamente do conhecimento técnico de quem lida cotidianamente com a
realidade a ser regulamentada. A situagdo narrada revela um lado daquilo que
RIBEIRO (2007) denomina assimetria informacional. Em artigo de sua autoria,
RIBEIRO (op. cit,, p. 5) enxerga o outro lado da mesma questdo, qual seja, “o
potencial do Poder Legislativo para a ampliagdo do acesso a informagdo e ao

conhecimento e para a construcdo de um ambiente favoravel ao aprendizado

coletivo.”’

A transparéncia e a divulgacao dos argumentos que fazem parte do “jogo”
em sede de elaboragéao legislativa s&o cruciais para o devido contraditério da parte
que se sentir prejudicada por uma escolha. Ainda nos dizeres de RIBEIRO (p. 5-6 e
18)

Acrescente-se que o tratamento adequado a informagdo é medida
indispensavel para a materializagdo do principio da transparéncia, condigéo
basica ndo apenas para que se possa acompanhar a gestdo da coisa
publica, mas também para que se possa controlar a agao do agente politico,
responsabilizando-o pelos meios adequados.

[...]

No processo de troca de informagdes e interagdo de conhecimentos que
ocorre no Parlamento, em especial, em suas comissées, o Poder Legislativo
se coloca tanto como receptor quanto como fonte de informagdes. No
primeiro caso, o Parlamento procura-se (sic) informar para melhor
desempenhar suas fungdes. O segundo é reflexo da exigéncia de
transparéncia sobre qualquer acdo estatal, porque decisées publicas devem
ser tomadas em publico, conforme ligdo de Norberto BOBBIO.

(Grifamos.)

% No mesmo sentido, DE MARCO, 1996, p. 47.
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Contudo, nem sempre as informagbes e os argumentos que embasam
uma decisdo na esfera legislativa sdo trazidos a tona. Essa constatacdo sera
exemplificada no ultimo capitulo, no qual abordaremos nossa “saga” em busca da
obtengcdo de documentos produzidos em ambito do préprio Poder Legislativo, os
quais influenciam diretamente uma opgao por legislar ou ndo e em que sentido, e
que nao estdo disponiveis para acesso por parte do publico, a despeito da norma
constitucional contida no inciso XXXIIl do art. 5°, bem como da Lei de Acesso a
Informacao (Lei federal n. 12.527/2011). Nao obstante, é importante repisar a
importancia do acesso a argumentacédo oriunda dos demais setores da sociedade
civil, que também deve ser submetida ao contraditério. Impossivel ndo ter em mente
o modelo canadense do Relatério de Analise de Impacto na Regulagdo — RIAS, na
sigla em inglés, ja indicado neste trabalho, que impde ao érgao regulador o dever de
divulgar, dentre outras informagdes (avaliagado legislativa ex ante), uma sintese das
contribuicées fornecidas pelos interessados acerca de um determinado projeto de
regulamento, deixando as claras que a administracao tem ciéncia de possiveis
efeitos negativos ou de possiveis fundamentos para nao regulamentar, ou nao
regulamentar em um determinado sentido especifico, pena de violar direitos ou
impor prejuizos injustificados aos destinatarios. Por mais dificil, ou impossivel, seja a
obtencdo de um consenso, espera-se ao menos que as decisbes publicas
(Executivo e Legislativo, em especial) estejam ao menos estribada em bons
argumentos. Na mesma linha, as palavras dos administrativistas quebequenses
ISSALYS e LEMIEUX (2009, p.133):

Sem caricaturar o passado, pode-se afirmar que, até uma época
relativamente recente, muitas politicas administrativas eram elaboradas no
segredo dos gabinetes ministeriais ou logo apds confabulagbes onde a
maioria dos cidadados eram deixados de fora.

A tendéncia recente vai mais em diregdo ao outro extremo, a saber o
anuncio de anteprojetos, a publicagdo de relatérios que muitas vezes séo
apenas sondagens da parte da autoridade responsavel.

Esse carater cada vez mais aberto do processo de elaboragéo das politicas
permite & administragdo pér de lado, antes mesmo de sua adogéo, certas
politicas que parecem desarrazoadas ou injustificaveis.

A divulgagdo das politicas permite igualmente aos cidaddos afetados
rastrear um dossié, organizar sua participagdo em um debate ou se adaptar
antecipadamente a uma mudancga possivel.

(Grifos nossos.)

Os quebequenses chamam atencao, portanto, para o potencial que a
participacao tem de informar a avaliagao legislativa, sobretudo a que ocorre antes da

entrada da norma em vigor.
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Uma decisdo politica bem orientada, segundo RIBEIRO (op. cit., p. 6),
deve integrar “técnicos de diversas areas, agentes politicos e populacéo local, todos
portadores de informagdes e conhecimentos especificos” sobre o tema em analise.
Ha uma enormidade de propostas de elaboragao de leis e politicas publicas que
versam sobre assuntos de interesse de grupos mais ou menos especificos dentro da

sociedade, ou ainda da sociedade como um todo. Para ele:

O Parlamento é um lugar privilegiado de interagao entre o conhecimento
técnico, o popular, o académico, o senso comum, etc.

[de modo que]

[...] hd um processo de enriquecimento reciproco entre os conhecimentos
que se confrontam na arena legislativa. A discussdo publica, com
participagao dos diversos setores sociais, de um determinado projeto de lei,
ndo apenas permite o seu aperfeicoamento e amplia sua legitimidade, mas
contribui para o melhor conhecimento de todos sobre os problemas,
dificuldades e alternativas que cercam aquela matéria.

Essa convivéncia de conhecimentos no Parlamento ndo é, contudo,
harmoniosa e pautada necessariamente pelo respeito mutuo e pela
disposigao para o crescimento reciproco. Ela ocorre no calor do jogo politico
decorrente do conflito de interesses e € marcada pela assimetria
informacional que desiguala os atores nesse processo. Contudo, é nesse
processo conflituoso que surgem condigbes e possibilidades para que o
polo desfavorecido na referida assimetria se aproprie de conhecimentos e
informagbes importantes para sua ag¢ao [...], permitindo-se a eventual
reducéo da assimetria e ampliagdo do espago democratico.

(RIBEIRO, op. cit., p. 7-8. Grifos nossos.)

A participagdo da sociedade na produgado das normas juridicas é o locus
por exceléncia da comunicagdo das leis no momento que antecede a sua
promulgagdo. Proporciona, como nenhuma outra técnica de comunicagao, o dialogo
direto entre legislador e cidaddos, empresas e organizagdes da sociedade civil,
aproximando os contextos de um e de outro e ampliando o cédigo comum. De
acordo com SOARES (2004, p. 27 et. seq.):

Componente do processo linguistico (construgdo da lei), a participagéo
popular & capaz de criar uma ponte entre o repertério juridico (cuja
compreensdo ¢ dificil por parte dos receptores, e cujo conhecimento é
presumido) e as representagdes sociais das necessidades e aspiragbes das
pessoas, matéria bruta sobre a qual se deve debrucar o legislador.

[...]

A escolha do conteudo normativo admite varias respostas, bem como o
legislador (representante) ndo é em termos absolutos o Unico sujeito
habilitado a suscitar e antever as controvérsias, as situagoes
potencialmente conflituosas, a oferecer critérios de decidibilidade com o fim
de dirimi-las. O procedimento de formagao do conteudo da lei colocara em
evidéncia um leque maior de possiveis conteudos normativos.

Mais adiante (p. 56), ela completa:

O distanciamento entre a referida sociedade e o aparato estatal tem na
auséncia da participagao popular a exclusdao do acesso ao rico potencial
repertério de normas.
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Cumpre chamar atencado para a expressao utilizada por SOARES -
“potencial repertério de normas”. Ela decorre da compreensao de que a sociedade
civil tem muito a contribuir para as decisdes publicas, haja vista que o legislador ndo
possui quaisquer faculdades mentais especiais, que ndo sejam encontradas na
populacdo em geral. Do mesmo modo, ao tratar do processo, com énfase na sua
vertente judicial, GONCALVES (op. cit., p. 592) argumentou que:

Por mais que o Magistrado seja culto e preparado, por mais brilhantes que
sejam suas atuagoes, ele ndo esta livre do equivoco e da falibilidade, ndo
esta imune ao erro.

Nesse caso, o magistrado representa o autor do provimento, o agente
publico competente para proferir a decisao final, e estd para o processo judicial
como o legislador esta para o processo legislativo. Por muito tempo, a cultura da
opacidade nas decisdes publicas baseou-se numa “impenetrabilidade” ou mesmo
um “esoterismo” do discurso normativo, que seria somente acessivel a iniciados
(CAUPERS, 2003, p. 8), e ndo ao povo — trata-se da mascara que BENTHAM
denunciou e comegou a remover. Essa cultura é incompativel com um regime
politico democratico e com seus desdobramentos aqui destacados: os principios do
devido processo legal e legislativo, do contraditério e da ampla defesa.

Se de um lado ha uma critica a essa postura retrégrada e falaciosa do
“legislador onisciente” (SOARES, op. cit,, p. 132), de outro é possivel identificar
alguma abertura nas casas legislativas e no ambito do préprio Executivo. Audiéncias
publicas, comissées de participagcdo popular ou de legislagao participativa, eventos
institucionais para discussdo de temas de competéncia da respectiva casa (no caso
da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais, entre estes se incluem os
seminarios legislativos e os féruns técnicos) e féruns de consulta publica via internet
(e-democracia, da Camara dos Deputados, e e-cidadania, do Senado Federal) séo
alguns dos mecanismos colocados a disposigcao do cidad&o para que ele intervenha
no processo de construgdo do direito. Ferramentas como redes sociais (Facebook,
Twitter), além de sessdes destinadas a comentarios dos cidaddos via internet e
telefones para interacao direta (Disque Camara, Al6 Senado) também sao utilizadas
para a interacdo entre o legislador e a sociedade civil, de alguma maneira afetada
por um dado projeto de lei, regulamento ou politica publica.

O legislador, representante do povo, nada mais € do que um cidadao,

membro desse mesmo “povo”, detentor de um mandato politico temporario para
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tomar decisdes juridico-politicas em nome dele, decisbes estas limitadas pelo
préprio ordenamento juridico, tal como ja elucidado. Nao se trata de alguém dotado
de poderes especiais, ou mais apto a fazer escolhas “melhores” do ponto de vista do
“‘interesse geral”’, muito embora seja alguém com acesso privilegiado a informagdes
em geral de dificil acesso do publico, ou cujo acesso é realmente obstado, legal ou
ilegalmente. A atividade legislativa responsavel exige o subsidio de grande
quantidade de conhecimento, para que se defina bem um problema, bem como as
propostas legislativas para sua solugdo avaliando-se previamente se estas estéo
aptas a produzir os efeitos desejaveis e possiveis efeitos colaterais. A utilizagdo de
mecanismos de interacdo entre os poderes publicos e a sociedade civil (cidadaos,
empresas e outras organizagdes) € uma tentativa de redencdo dessa postura
autoritaria, muito comum num passado recente e que encontra resquicios ainda
hoje.

Nao obstante, esses canais podem se revelar insuficientes para que uma
demanda seja analisada pelo legislador. A iniciativa das audiéncias publicas e
demais eventos institucionais encontram-se sob a potestade da autoridade
competente para decidir a matéria, e ndo garantem a visibilidade de alguma
demanda (vide critica supra de VARGAS e DIOGO no que se refere a auséncia de
publicidade acerca da posigcao transmitida pelas entidades ouvidas — valida tanto
para Portugal quanto para o Brasil). Da mesma forma, os debates on line também
dependem da iniciativa da autoridade, ainda que, em ambos 0s casos, ela possa ser
incitada por algum particular. Quanto as comunicagdes via redes sociais, correios, e-
mails, etc., nossa experiéncia (a qual relataremos em outro capitulo, mais adiante)
mostra que n&o inspiram muita confianga de que a demanda sera recebida e
considerada.

De acordo com RIBEIRO,

E legitimo que os atores sociais estabelegam estratégias para que seus
interesses sejam considerados pelos agentes politicos durante o processo
decisorio, havendo, assim, espago para a agao profissional que os oriente
pelos intrigados meandros da atividade parlamentar. Este trabalho permite
que informagbes importantes sobre determinado setor cheguem aos
parlamentares responsaveis pela decisdo. E importante todavia que essa
agcdo seja regulamentada e transparente, para lhe assegurar o carater
democratico.

(Op. cit., p. 16-17.)

Com efeito, se de um lado o membro da sociedade civil detentor de um

interesse cuja competéncia regulamentar pertence a uma certa autoridade, a qual o
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tem ou podera vir a té-lo sob anadlise pode achar que as vias
“tradicionais”/“institucionalizadas” de comunicagao legislativa ndo sao suficientes
para expor adequadamente sua demanda e os argumentos que a subjazem, por
outro lado, existe um dispositivo constitucional ainda ndo regulamentado no Brasil,
mas cuja eficacia ndo depende todavia de qualquer regulamentac&o, que contempla
o direito de peticd0®, o qual embasa outra via de participagdo na seara legislativa: o
lobby.

3.5 O lobby como canal de participagao da sociedade civil na escolha do

conteudo da lei.

O entendimento de que a pratica do lobby encontra embasamento juridico
no direito, mais amplo, de peticdo € compartilhado, por exemplo, tanto nos Estados
Unidos quanto no Canada e no Québec. FARHAT (op. cit, p. 399) e a OCDE (2009,
p. 18) também o corroboram. A esse respeito, urge recorrer as palavras de Artur

Cortez BONIFACIO, que dedicou obra especifica ao tema:

O Direito Fundamental de Peticdo constitucionalizado no rol dos direitos
fundamentais é alcangado pelas limitagbes de conteudo a reforma
constitucional, pelo poder derivado, e, em assim o sendo, como norma
garantidora dos direitos fundamentais, tem aplicagéo imediata (art. 5°, § 1°
da CRFB). Em suma, goza de todos os predicados formais e materiais
desses direitos, sendo, portanto, norma de exceléncia. Eis a importancia da
sua constitucionalizagéo e no grau de direitos fundamentais.

(BONIFACIO, 2004, p. 54)

O direito de peticdo consiste, de acordo com BONIFACIO (op. cit., p. 81),
num “direito de interagao entre o individuo, singular ou coletivamente considerado e
0os poderes publicos e os 6rgaos em que se expressam” no bojo do qual esses
individuos procuram obter uma participacdo politica efetiva no que se refere as

decisdes que lhe afetam. Completa:

Portanto, este € um instrumento de protegcédo dos direitos fundamentais de
carater nao jurisdicional que faculta ao individuo, singular ou em conjunto,
se dirigir a quaisquer autoridades publicas apresentando petigbes,
representacgbes, reclamagbes ou queixas destinadas a defesa dos seus
direitos, da constituigbes, das leis ou do interesse geral.

(Idem, p. 81-82. Grifamos.)

% Contido no inciso XXXIV, do art. 5°, da CRFB:

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

a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de
poder;

[...]
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Mais adiante, o autor define sua natureza juridica:

No resumo, diriamos que o direito de peticdo tem a natureza juridica de um
direito subjetivo publico, e isso & quase unanime. Trata-se de um direito
politico, de participagdo democratica e cidada, de fiscalizagdo da probidade
administrativa, de natureza civil, instrumento de ligagéo entre o cidadao e os
poderes publicos, mecanismo ao exercicio de outros direitos. Este € um
direito protetor da igualdade, de defesa do cidaddo, de tutela das
liberdades, de prevengao contra as arbitrariedades dos poderes publicos, de
presséo a definigdo das decisdes politicas e administrativas, de deflagragéo
do processo administrativo, de solugdo de controvérsias; €, enfim, um direito
garantia, um direito subjetivo publico de provocar as autoridades, em defesa
de direitos ou contra atos ilegais ou abusivos de poder. Mas é um direito
que ndo se esgota no simples recebimento e processamento da peticao,
com a solugdo ao caso; ao contrario, nossa Constituicdo exige da
administragcdo um conteudo material na solugao de peticdes, expresso no
dever de motivar e fundamentar as decisdes tomadas, natural, num estado
democratico de direito.

[...]

De par com uma natureza juridica multifaria, o direito de petigdo tem um
conteddo material de carater trino. H4 na sua composi¢cdo uma face de
liberdade negativa, desde que o seu exercicio exige do Estado uma postura
de respeito as sugestbes, reclamagdes, queixas, representacoes,
denuncias, reivindicagdes, recursos ou qualquer agdo que implique numa
efetiva participagao politica e administrativa do individuo, em seu favor ou
no interesse publico. Secundariamente, as peticbes demandam agoes
positivas dos Poderes Publicos; enfim, é um instrumento de participagéo
politica direta dos cidaddos, mecanismo de colaboragcdo na formag¢do da
vontade politica do Estado.

(Idem. p. 96-97. Grifamos.)

A materialidade do direito de peticdo esta condicionada a recepgao da
demanda pelo Estado, sua efetiva apreciacédo e a apresentacao de resposta em que
a acolhida ou ndo do pedido é justificada (BONIFACIO, op. cit., p. 97). O autor
defende trata-se de um direito instrumental de cidadania, que permite a participacao
politica direta (p. 98-99), ao que acrescentamos também o condao de colocar na
agenda politica temas incObmodos, que a classe dos representantes eleitos pode
querer evitar.

De acordo com a definicdo do direito de peticdo e de sua natureza juridica
entao fornecidas fica facil visualizar sua importancia no quadro do devido processo
legislativo, em atengao ao principio da transparéncia e necessidade de participacéo
da sociedade civil na elaboragao da lei, tal como referenciado supra. O direito de
peticdo consiste em verdade no poder de qualquer membro da sociedade civil
demandar de qualquer 6rgdo do poder publico o posicionamento em face de uma
dada questdo, tendo em vista os direitos subjetivos de titularidade de quem
demanda e o ordenamento juridico como um todo. A escolha dessa questdo nao

cabe ao poder publico, mas ao cidadao ou a organizagao que a coloca.
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No caso da escolha do conteudo da lei, essa demanda por uma deciséo
do legislador, normalmente acompanhada pela defesa de um ponto de vista que |he
beneficie — tal como ha de ocorrer quando o direito de peticdo € exercido perante os
demais poderes — é chamada de lobby.

Importa, neste momento, conceituar o lobby, tendo em vista que diversos
autores o definem de maneira diferente.

No projeto de pesquisa que deu origem a este trabalho optamos pelo

conceito apresentado por FARHAT, que é um lobista:

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

(FARHAT, 2007, p. 50-51)

E patente, no conceito acima, a tentativa, por parte de quem ndo tem o
poder, de influenciar a decisdo de quem o tem, como sintetiza o préprio FARHAT, na
pagina 49. Dentro da acao “influenciar’, FARHAT engloba os verbos “informar”,
“negociar”, “persuadir’, com o escopo de “tentar obter determinado resultado: mudar
0 que precisa ser mudado, ou manter o que deve ser conservado” (p. 50).

Segundo a Comissao Europeia:

A esséncia do lobby envolve comunicagao solicitada, oral ou escrita, junto a
agentes publicos para influenciar uma legislagdo, politica ou decisoes
administrativas.

(OCDE, 2009, p. 18)

SOARES e SANTOS (2009) definiram lobby como:

Uma atividade de tomar parte no contexto da experiéncia democratica. Seu
objetivo é trazer ao conhecimento dos legisladores — através dos
representantes de grupos de pressao e de interesse — as expectativas de
varios segmentos da sociedade.*

O conceito de SOARES e SANTOS privilegia a troca de informagdes
entre sociedade civil e parlamento abordada por RIBEIRO em tépico anterior, porém
a agao de influenciar o provimento que emanara do agente publico fica
subentendida.

Ja no que se refere a diferenciagédo entre grupos de presséo e grupos de
interesse, cremos ser desnecessaria, ante sua inexisténcia de fato. Ao fazer lobby,

isto é, ao tentar influenciar a decisdo de um agente publico, o grupo de interesse faz

* No texto original: lobby can be defined as an activity of taking part in the context of democratic
experience. Its aim is to bring to the knowledge of the legislators — through the pressure and interest
groups’ representatives — the expectations of various segments of society.
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presséo, isto €, advoga um ponto de vista, a fim de vé-lo contemplado na deciséo
publica. No mesmo sentido, Eugénio DE MARCO (1996, p. 43) sustenta a

equivaléncia de sentido das expressdes “grupos de pressao”, “grupos de interesse”

e ainda “centros de influéncia”, definindo-os como

grupos sociais de diversos géneros e portadores de interesses distintos,
desde interesses mais difusos em amplas camadas de uma comunidade
com interesses coletivos, até interesses de cunho mais puramente
corporativo e particularista.

Grupos sociais que influenciam (ou pelo menos tentam influenciar) de varias
formas as opgdes dos poderes publicos que mais |he interessam. De forma
que, embora nao estando estes ‘grupos’ investidos de poder politico formal,
mesmo assim, estdo frequentemente em condigdes de exercer um poder
politico substancial: isto €, um poder politico que se impde na realidade de
fato incidindo na agéo dos poderes publicos, condicionando-a e produzindo
efeitos susceptiveis de se refletirem em toda a coletividade.

A titulo exemplificativo, DE MARCO (op. cit, p. 44-45) elenca os
seguintes grupos de pressao:

a) Sindicatos;

b) Empresas, em especial multinacionais;

c) Meios de informagdo e formacdo da opinido publica, cuja influéncia
reflete também nas opg¢des de carater politico, especialmente no caso de
‘concentragdes’ em poucas maos privadas desses meios;

d) Burocracia estatal,

e) Poder judicial (em principio, chamado a suprir as caréncias e
disfungdes dos outros poderes, e que deveria representar um ‘poder neutro por
exceléncia’) atua como grupo de presséo quando tenta influenciar decisdes dos
orgaos competentes em matéria de politica da justica.

Nesse aspecto, a legislagdo do Québec, sobre a qual nos debrugcaremos
no proximo capitulo & bastante interessante. Ao contrario da legislagdo americana,
que define lobby como “qualquer tentativa de influenciar uma legislagao

especifica” *°

, N0 Québec qualquer medida empreendida por um lobista para
representar os interesses de um grupo de pressao ou de interesse, de um cliente de
uma empresa ou de uma organizagao, mediante comunicagao oral ou escrita, tendo

em vista influenciar a decisdo de um titular de cargo publico (ndo apenas uma

40 Any attempt to influence specific legislation, conforme definido na Federal Tax Law. Disponivel em
<http://www.irs.gov/Charities-&-Non-Profits/Lobbying>. Acesso em 17 de abril de 2014.
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decisdo legislativa) é considerada lobbyisme*’, ou, em bom portugués, lobismo*?. Os
quebequenses denominam /obby aquilo que nds brasileiros chamamos de grupos de
pressdao. Em tradugdo nossa, conforme informagdo do Comissario de Lobby do
Québec, lobby é um grupo de pressdo ou de interesse que se organiza para
promover um tema ou argumentar junto as autoridades publicas um ponto de vista
compartilhado pelo conjunto dos seus membros.*

Nosso entendimento se coaduna com a legislagdo do Québec, bem como
com os demais conceitos apresentados acima, exceto o da legislagdo americana,
que reduz o lobby ao ambito legislativo e regulamentar.

De fato, defendemos nés que qualquer tentativa de influenciar a decisao
de um agente publico empreendida por alguém que ndo tenha competéncia para
toma-la, seja um particular ou servidor vinculado a outro 6rgdo ou entidade
governamental, caracteriza lobby. No entanto, este trabalho reduz o estudo do lobby
a decisao legislativa em virtude de estar situado na area do conhecimento da
legistica.

Igualmente, entendemos que todo grupo que se organiza com 0 esScopo
de atuar para influenciar a decisdo publica pratica lobby, independente de sua
designagao como grupo de pressao ou interesse.

O lobby é portanto uma via de participagao politica no que se refere a
decisao do conteudo de uma lei, de um regulamento ou de uma politica publica, em
que o lobista pode deflagrar uma discussao acerca de um assunto fora da agenda
do Executivo ou Legislativo, conforme competéncia constitucional, ou tomar parte
em uma discusséo ja existente, influindo em seus rumos e, consequentemente, no
provimento final.

Todo o embasamento tedrico por nés construido para fundamentar a
ampla participagdo da sociedade nas decisdes publicas ja foi exposto nos topicos

anteriores e se aplica para a participagdo que se da por meio do /obby. A nao

*'No original: Le lobbyisme correspond globalement aux démarches entreprises par un lobbyiste pour
représenter les intéréts d'un lobby, d'un client, d'une entreprise ou d'une organisation. Il s'agit de
communications, orales ou écrites, en vue d'influencer une décision d'un titulaire d'une charge
publique. Essa definicdo aparece no website do Comissario de Lobby do Québec. Disponivel em
<http://www.commissairelobby.qc.ca/citoyens/lobbyisme>. Acesso em 22 de fevereiro de 2013.

*2 Os brasileiros em geral nao utilizam a palavra lobismo, embora ela seja o equivalente ao inglés
lobbying ou ao francés lobbyisme, que denotam a agdo de influenciar, de fazer o “lobby”, como
preferimos designar.

43 Lobby est un groupe de pression ou d'intéréts qui s'organise pour promouvoir un dossier ou faire
valoir auprés des instances publiques un point de vue partagé par I'ensemble de ses membres.
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convocacao de audiéncia publica, em suas diversas modalidades, pela autoridade
competente para decidir pode mesmo configurar estratégia para negar ao
interessado o direito a ampla defesa de seus interesses, que se da pela participacao
em contraditério com os demais interesses envolvidos, publicos ou privados.
Portanto, esse verdadeiro poder de agir que o lobby confere a parte pode ser,
frequentemente, o instrumento mais apto a dar vazdo ao potencial repertério de
normas difuso no corpo social do qual fala SOARES, bem como a garantir que uma
certa demanda seja de fato considerada pelo legislador.

A legitimidade do direito de defesa dos préprios interesses na esfera
publica decorre do reconhecimento da individualidade da pessoa e da pluralidade
dos cidadaos. O pluralismo politico € fundamento da Republica Federativa do Brasil
(CRFB, art. 1°, V), e exige o reconhecimento das diferengas de pontos de vista, da
individualidade e da liberdade dos membros do corpo politico. Assim é que
recordamos as palavras de GONCALVES, também ja trazidas a este trabalho,
segundo o qual a percepgao da existéncia de conflitos no meio social (em sentido
lato) ndo deve ser encarada como algo negativo, pois além do fato de que sé&o
naturais (no sentido de inerente a sociedade de seres humanos), sua identificagao
concorre para a possibilidade de negociagédo dos interesses envolvidos, em prol de
uma solugdo ndo violenta, mas concertada. Ademais, o interesse privado,
considerado "sem relevancia social" nao pode ser banido do discurso "a principio”,
pena de se estar negligenciando diversos aspectos da questdo nao captados pelo
publico em geral*.

No que se refere especificamente a esfera legislativa, é isso o que
defende DE MARCO (1996, p. 50). O autor sustenta que as discussdes acerca das
possiveis incidéncias de “processos negociais” em que 0s grupos de pressao
participam do processo legislativo (seja na fase pré-legislativa ou legislativa
propriamente dita), no que concerne a “realizabilidade” das leis dai oriundas, “levam

a conclusdes tudo menos que univocas”. Sendo assim, ele distingue dois tipos de

“A instalagcdo de uma planta industrial, por exemplo, pode ser considerada negativa do ponto de
vista ambiental, porém ha de gerar empregos. A negociagao pode envolver, no caso, agdes a serem
adotadas com vistas a minimizar o impacto sobre o meio ambiente (uso de tecnologias modernas e
mais “limpas” e a compensar danos inevitaveis). Ou a opgao pela ndo construgao da industria, tendo
em vista os poucos beneficios que trara. Esse balanceamento dos interesses néo pode ser definido a
priori, sem o contraditério da parte que supostamente defende um interesse exclusivamente seu,
pena de arbitrariedade.
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“processos negociais”:

a) um caracterizado pela atuagdo dos grupos de pressao tidos como
representativos de interesse de particular relevancia social e cujas intervencdes séao
ostensivas e, em principio, segundo regras convencionalmente aceitas pelos 6rgaos
politico-legislativos e por eles proprios;

b) e outro em que os grupos de pressdo agem frequentemente por vias
transversais e ocultas, fora de qualquer regra convencional, movidos por interesses
corporativos e, ndo raro, sem suporte social.

DE MARCO faz entao uma ressalva ao falar das negociag¢des do primeiro
tipo, que ainda assim podem comportar grupos com interesses bastante distantes
entre si e até contrastantes, alegando que “ndo parecem necessariamente
destinadas a incidir de modo negativo na qualidade dos ‘produtos legislativos™,
comprometendo o arranjo formal dos textos de lei e, em dultima instancia, sua

“realizabilidade”. Segundo suas préprias palavras:

Na verdade, o fato de uma negociagao legislativa se desenvolver segundo
uma procedimentalizagdo, embora de tipo convencional, e com ampla
publicizacdo do desenrolar dos encontros e dos conteudos e termos dos
entendimentos alcangados (como acontece em regra nas negociagdes cujos
sujeitos substanciais sdo grupos portadores de instancias amplamente
difusas e de particular relevancia social, tal como as organizagbes de
categoria do mundo do trabalho e da produgéo), ndo deixa de representar
uma certa garantia de mais adequada mediagéo dos interesses das “partes
negociais” entre si e com o interesse geral, bem como de maior ponderagéo
sob diversos perfis dos problemas em discussao, e, portanto, também de
maior atencao a “qualidade” do futuro “produto legislativo” e de avaliagéo
dos possiveis efeitos ou reflexos que uma lei mal elaborada poderia ter na
“realizabilidade” da propria lei.

(DE MARCO, op. cit., p. 51.)

Nesse aspecto, estamos plenamente de acordo. A definicdo do conteudo
da lei deve preceder sua redacdo, lembrando que o maior conflito entre R1 e R4
acontece quando os objetivos definidos na fase pré-legislativa sdo ocultados dos
destinatarios pelo legislador. Ademais, é certo que a publicidade da atuagdo dos
grupos de pressao pode atrair o controle por parte dos grupos detentores de
interesses contrapostos.

A possibilidade de exposicdo dos interesses particulares e dos
argumentos que os embasam, no calor do jogo politico (para recordar as mengdes
feitas aqui ao pensamento de RIBEIRO), fornece os elementos para uma decisédo
informada e participada, portanto mais racional, em todos os sentidos propostos por

ATIENZA. Obviamente, isso ndo € uma decorréncia natural, ndo ha relagdo de
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causa e efeito entre participacdo na formagdo da escolha politica e sua
racionalidade. O que ha de garantir que isso ocorra é a exigéncia de que a
motivagao por parte do legislador seja levada a sério. Ai é que ele respondera a
todos os que |Ihes apresentarem demanda por uma decisdo legislativa neste ou
naquele sentido: de uma s6 vez respondera a todos, e prestara contas a totalidade
dos membros da sociedade civil. A justificacdo adequada da decisdo permitira seu
controle por todos os interessados, propiciara o entendimento por todos os afetados,
e contribuira para a obediéncia da legislagao por parte dos destinatarios.

Obviamente, nem mesmo assim o legislador estara isento de criticas. No
entanto, tera demonstrado respeito, dentre outros, ao principio da transparéncia,
sem o0 qual ndo ha democracia; tera promovido uma comunicagado sincera entre
Estado e sociedade; e seu provimento certamente contara com maior forca
vinculante, decorrente do resgate da confianga nas instituicées, pois o legislador
sinalizara ao publico o que pretende com uma dada lei ou politica publica.

A auséncia de uma legislagdo regulamentadora do /obby n&o impede,

como ja visto, a sua pratica. Nas palavras de DE MARCO:

Por outro lado, também intervengdes de grupos de pressao efetuadas fora
de processos institucionalizados (mesmo que s6 de fato) de participagéo (e
muito menos relacionaveis com o exercicio de situagbes subjetivas
constitucionalmente garantidas, como o direito de peticdo ex art. 50 da
Constituicdo [italiana] ou a iniciativa popular ex art. 71, alinea 2, da
Constituicdo [idem], podem mesmo assim ter nalguns casos fungao positiva
na atividade de producéo legislativa. Na verdade, mesmo intervencdes
deste tipo, atuadas em formas totalmente informais e extemporéneas,
apesar de serem geralmente e com razao vistas numa luz desfavoravel pela
frequente incidéncia negativa na qualidade do produto legislativo, para além
dos abusos a que frequentemente dao lugar, ndo sé nao esta provado que
devem sempre e necessariamente traduzir-se em intromissdes ilicitas no
procedimento administrativo ou de qualquer forma incompativeis com os
esquemas da legalidade constitucional (podendo-se, pelo contrario, invocar
até uma presungao contraria, em consideragao do carater geral e “aberto”
do principio participativo na Constituicdo, salvaguardando porém a
verificagao nos fatos do aspecto crucial da licitude dos “meios de presséo”
empregues), mas também n&o é de excluir que possam concorrer nalgumas
circunstancias para corrigir “incongruéncias” ou “esquecimentos” na
projetacdo legislativa, chamando pelo menos a atencdo sobre eles:
incongruéncias e esquecimentos de outro modo capazes de incidir
negativamente na qualidade do produto legislativo e, em Uultimo caso,
podendo determinar vicios de legitimidade constitucional da propria lei, por
exemplo, sob o perfil da desigualdade de tratamento.

(DE MARCO, op. cit., p. 54-55.)

De fato, acreditamos que, ainda que o lobby acontega a despeito de um
procedimento institucionalizado, cabe a autoridade que recebe a demanda — no

caso, o legislador — dar-lhe publicidade. Ocorrendo a defesa publica de interesses
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mais ou menos privados, a visibilidade atraida e o contraditério de interesses
opostos podem atuar como fatores a constranger o legislador a boa técnica
legislativa.

Nao obstante, a OCDE tem encorajado os diversos paises a adotarem
instrumentos que regulamentem a pratica em seu territorio, com o escopo de mitigar
os efeitos negativos do lobby, decorrentes da quebra da integridade do processo, e
reforgar a transparéncia e a accountability do lobby.

A organizacdo defende a necessidade de regulamentagdo do lobby a
partir dos argumentos de que 1) a mera criminalizagdo ou a penalizagao dos
envolvidos em praticas ilicitas de influéncia de agentes publicos pode nao ser
suficiente para manter a confianga na tomada de decisdo publica; e 2) padroes
esperados de conduta e fixagdo de procedimentos eficazes que assegurem a
transparéncia e a accountability no processo decisério sdo essenciais para reforgar a
confianga publica.

Os desafios de uma regulamentagao nesse sentido sdo determinar se e
como desenvolver politicas obrigatorias ou uma estrutura regulatéria para reforgar a
transparéncia em matéria de lobby que seja equilibrada, justa para todas as partes,
e que adequadamente aborde questbes dentro do contexto sécio-politico e
administrativo de cada pais. Para tanto, a OCDE recorre a comparagdo de
experiéncias de regulamentagbes ja existentes em diversos paises, a fim de
subsidiar o interessado com uma estrutura basica nessa seara. De acordo com a
organizagao, experiéncias® sugerem que uma regulamentacédo efetiva dependera
dos seguintes elementos (OCDE, 2013, p. 1):

1. A definicdo do lobista e das atividades de lobby visados pela regulagéo
deve ser clara e inequivoca;

2. Os requisitos de divulgacdo devem fornecer informagdes pertinentes
sobre aspectos chave dos lobistas e das atividades de lobby, tais como seu objetivo,

os beneficiarios, as fontes de financiamento e os alvos;

* No que respeita aos paises integrantes da OCDE, Australia, Canada, Reino Unido, Estados
Unidos, Polbnia, Hungria e mais recentemente Franga aprovaram legislagbes e regulamentos por
parte dos governos. O Parlamento Europeu e a Comissao regularam o lobby. Israel, um pais
candidato ao ingresso na OCDE, recentemente melhorou sua legislagéo. Italia, Coreia, México, Chile,
Noruega, Republica Tcheca e Eslovaquia debateram projetos de lei sobre lobby. (OCDE, 2013, p. 2.)
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3. Regras e diretrizes devem estabelecer padrbes de comportamento
esperado, por exemplo, evitar o uso indevido de informagdes confidenciais, conflito
de interesse e praticas de revolving door, isto €, de que pessoas ocupem simultanea
ou sucessivamente posigdes de legislador/regulador e posicées no setor privado
afetado por essa legislacéo/regulagéo, ou vice-versa.

4. Procedimentos para assegurar o cumprimento (compliance) devem ser
estruturados em um complexo espectro de estratégias e mecanismos, incluindo
monitoramento e aplicagao (enforcement).

5. A lideranga organizacional deve promover uma cultura de integridade e
transparéncia na pratica diaria por meio de uma divulgacéo regular e auditoria para
assegurar o cumprimento (compliance).

Quanto aos cinco aspectos suscitados acima, chamamos atengao para o
ultimo, que sugere a importancia de uma liderangca que fomente uma nova maneira
de enxergar, pensar e agir no que se refere a deciséo publica. E necessario um
compromisso por parte dos agentes publicos, e ndo apenas dos particulares e dos
lobistas, no sentido de fazer valer a regulamentacao do lobby, para que atinja seu
objetivo, que é langar luz sobre os argumentos e interesses que concorrem para
uma escolha legislativa.

A OCDE (2009, p. 23) enfatiza que os padrbes estabelecidos para a
pratica do lobby em um pais bem como sua regulamentacao a esse respeito devem
estar em consonéancia com uma estrutura regulatéria mais ampla, que tenha em
mira a boa governanga e promova a transparéncia. Ha que se considerar o que o
ordenamento juridico ja estabelece, e levar em conta especialmente:

a) Padrées de conduta esperada, estabelecidos por coédigos de conduta
para os agentes publicos;

b) Tipificagcao penal da influéncia indevida na tomada de decisao publica,
tal como trafico de influéncia, pagamento e recebimento de propina e outras praticas
de corrupc¢ao;

c) Direito constitucional de peticdo e exercicio das liberdades de
expressao e associacgao;

d) Politicas e praticas que fomentem a participacdo e a consulta dos

cidadaos;
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e) Padrées e procedimentos que assegurem o acesso a informacao
governamental relacionada ao processo decisorio, por exemplo por uma legislagao
de liberdade de informacgéao;

f) Revisao administrativa e judicial das decisdes;

g) Regras sobre partidos politicos e financiamento de campanhas
eleitorais;

h) Procedimentos para encaminhamento de denuncias de corrupgao,
condutas ilicitas e para dar prote¢cado aos denunciantes.

A organizagao também reforca que os modelos centrais de maior sucesso
séo os Estados Unidos e o Canada. O Québec, embora seja uma nag¢ao, nao é um
Estado; ndo obstante, sua regulamentacao especifica em matéria de lobby mereceu

a atencdo da OCDE. Trataremos dela no préximo capitulo.
3.6 Lobby direto e indireto.

Tendo em vista os dois principais modelos de democracia elencados
anteriormente (liberal e deliberativa), € possivel distinguir duas formas distintas de
que dispéem a sociedade civil para tentar influenciar as decisbes do aparato estatal
como um todo, em especial a decisao juridico-politica acerca do conteudo da lei: a
interlocucao direta em face dos agentes publicos competentes para formular ou
participar da formulacdo de uma lei ou politica publica; e a via indireta, em que a
tentativa de influenciar a tomada de decisdo do agente publico se da através da
tentativa de influenciar primeiro a opinido do publico em geral a respeito de uma
legislagao especifica, encorajando assim a audiéncia a agir a esse respeito — apoiar
a adogao ou rejeigao de uma lei ou politica.

No primeiro caso, estamos diante do /obby direto; no segundo, do lobby
indireto, também chamado de grassroots lobbying*®, uma vez que a influéncia sobre
0 agente publico advém do publico em geral (OCDE, 2012, p. 23).

N&o concordamos com a designagao do lobby indireto como grassroots

lobbying. Isto porque esse termo traduz a ideia de movimentos populares

%% Conforme definicdo do dicionario de inglés Merriam-Webster, grassroots significa i nivel basico da
sociedade ou de uma organizagédo especialmente como vista em relagéo as posi¢coes de poder mais
altas ou mais centralizadas. No original: the basic level of society or of an organization especially as
viewed in relation to higher or more centralized positions of power.
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espontaneos, empreendidos por pessoas comuns, isto €, pela sociedade civil ndo
organizada. Como visto na definigdo supra, no lobby indireto esta ausente o
elemento da espontaneidade, ja que o publico é influenciado a se posicionar a favor
de um projeto de lei ou politica especifico, ou contra ele, e instado a agir de acordo
com esse posicionamento. E empreendido frequentemente por grupos altamente
organizados que influenciam a opinido publica de maneira frequentemente muito
sutii — valendo-se dos meios de comunicacdo ou mesmo infiltrando-se em
organismos culturais e aliciando pessoas “formadoras de opinido”, muitas vezes sem
que essas pessoas percebam que a que fins estdo servindo (astroturfing®’).
Portanto, o Jobby praticado por esta via, em verdade, ha de beneficiar
frequentemente interesses nao tao difusos quanto parecem a primeira vista.

Também ¢é importante diferenciar os movimentos grassroots dos
movimentos sociais organizados: estes congregam, em torno de objetivos definidos,
um certo numero de pessoas e/ou entidades as quais s&o em alguma medida
identificaveis e distinguiveis do restante dos membros da sociedade — ha delimitagao
—, enquanto aqueles, em tese, sdo espontaneos e partem dos cidaddos como um
todo, seus impulsionadores estdo difusos no corpo social. Da mesma forma que
empresas e grupos econdmicos, movimentos sociais podem se valer das suas vias
para influenciar a decisao politica.

De modo algum sugerimos que esses movimentos, organizados ou néo,
devam ser coibidos ou negligenciados no seio do processo legislativo, pois a
separagdo de uma pretensdo legitima da ilegitima tem que ser feita a luz dos
argumentos apresentados, em confrontagdo com os comandos constitucionais, e
nao a priori. Ao contrario, entendemos que a manifestacdo de qualquer ponto de
vista tem potencial para provocar a reflexdo e o debate na tomada de decisdo
publica, e por isso é positiva do ponto de vista democratico. Nao obstante, tendemos
a rechagar a aceitacgao irrestrita de bandeiras apenas pelo fato de serem erguidas
pela “massa” ou pela “coletividade”, como se isso fosse bom de per se. Assim,
entendemos que os argumentos sobre os quais se fundamentam as reivindicagdes
oriundas dos movimentos ditos grassroots ou de /obby indireto devem ser

contraditados pelos membros da sociedade civil detentores de interesses

" Se a palavra grassroots remete a grama, astroturfing deriva da palavra AstroTurf, que é o nome de
uma marca de grama sintética, indicando assim a “artificialidade” do pretenso movimento espontaneo
das massas.
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contrapostos, além de cuidadosamente analisados pelo legista e pelo legislador —

este ultimo, o detentor da palavra final em virtude de ser o representante eleito.

3.7 Lobby X corrupgao.

O lobby, como restou demonstrado, é pratica legitima e saudavel em
qualquer regime democratico, desde que feita as claras, isto €, com transparéncia.
Assim, permite-se o contraditério e a ampla defesa dos interesses contrarios e as
decisdes publicas restam subsidiadas de informacdes que, de outra forma, seria
mais custoso ao legislador obter — se de fato ele as procurasse.

Contudo, alguns desvios patoldgicos dessa pratica fazem com que ela
seja mal vista. Para agravar a situagdo, muitos jornalistas utilizam os termos lobby
ou lobista para se referir a praticas de corrupgdo ou ao agente privado que as
empreende, respectivamente.

Isso ndo ocorre somente no Brasil. FARHAT (op. cit., p. 53), citando
Charles L. CLAPP, demonstra que a confusdo entre lobby e praticas ilicitas também
ocorre nos Estados Unidos da América:

Muitas pessoas pensam que lobby é coisa ruim. Penso que ha ai uma
interpretacdo errébnea, a qual ainda precisa ser corrigida no concernente ao
publico em geral. Lobby é parte essencial do governo representativo e deve
ser encorajado e apreciado. Lobistas sao, frequentemente, fonte de
informacéo... Se vocé for independente... eles poderdo explicar-lhe tudo o
que determinado assunto envolve, e vocé pode tomar suas proprias
decisdes.

Tal como ja explicitado anteriormente, o italiano DE MARCO (p. 50 et
seq.) distinguiu dois tipos de “processos negociais” na formagdo da lei, um
caracterizado por sua intervencado ostensiva e dentro de regras procedimentais ao
menos convencionadas entre os participantes; e outro que promove seus interesses
por vias transversais e ocultas, sem respeito a qualquer regra, sendo que, neste
ultimo caso, as atuagdes tendem ao ilicito penal, e podem comprometer a
racionalidade da legislagao em todos os seus aspectos: comunicativo (R1) e juridico-
formal (R2), inclusive mediante a inser¢do de “normas intrusas”, atingindo assim a
“realizabilidade” da lei (R3 e R4). O comprometimento da racionalidade ética (R5) &
evidente.

Como DE MARCO, FARHAT (op. cit., p. 54) preocupou-se em diferenciar

a acdo legitima da ilegitima, e trouxe assim as palavras de Laerte SETUBAL, lobista
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brasileiro que atua em prol de nosso pais no que concerne ao comeércio exterior

junto ao Congresso americano:

Lobby néo significa necessariamente ter amigos influentes, mas ter
mensagens consistentes, e leva-las, de forma constante e sistematica, aos
formadores de opinido. O principal objetivo do lobista é vender credibilidade,
[o que] requer sequencia e presenga, mais que contribuigbes financeiras.

Também a OCDE reconhece essa diferenca, sustentando que a profissao
de lobista, quando bem exercida, consegue fortalecer a responsabilidade
(accountability) no governo e a participagdo dos cidadaos no processor politico.
Porém, quando o lobby se torna uma profissdo excessivamente elitizada, servindo
exclusivamente a interesses especiais bem-financiados, pode se tornar bastante
danosa a percepgao dos cidadaos no que se refere a legitimidade politica (2012, p.
22).

O limite entre a legalidade e a ética é, portanto, menos ténue do que
parece, nao se justificando a perpetuacado da confusdo entre lobby e praticas ilicitas
— especialmente pelo fato de que estas ultimas estao tipificadas na legislagao penal.
No caso da legislagao penal brasileira, os crimes mais propensos a serem cometidos
por quem deseja influenciar uma decisao legislativas pelas vias obscuras estéao

elencados no capitulo 5.
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4 O LOBBY NO QUEBEC.

4.1 O contexto do Québec.

O Canada é uma democracia parlamentarista que se organiza sob a
forma federativa, num federalismo de dois niveis. Assim, o exercicio da fungao
legislativa € dividido entre o parlamento central, sediado na capital, Ottawa, e os
parlamentos de cada uma das dez provincias.

O Québec € uma provincia peculiar, pois representa uma nagéo dentro do
Estado canadense. A identidade quebequense é unica dentro do Canada. A
populacdo, em sua maioria, descende dos colonizadores franceses, que ali
chegaram no inicio do século XVI. Assim, o francés é lingua oficial da provincia®,
mas outros legados dessa origem sao evidentes: a arquitetura e a culinaria tipicas, a
religido catdlica e, principalmente, o bijuridismo — que nada mais é do que a
convivéncia das duas grandes tradicbes juridicas ocidentais, direito romano-
germanico e common law, sendo que a primeira prepondera no direito privado e a
ultima, no direito publico, com influéncias reciprocas na construcio, aplicacdo e
interpretagdo do direito. Com efeito, o parlamento do Québec é conhecido por
Assembleia nacional do Québec.

De acordo com HOUILLON (2012, p. 395), que se debrugou sobre os
diversos modelos de regulamentacdo do lobby na América do Norte, o estudo do
modelo quebequense é interessante porque, em razdo dessa fusdo dos sistemas
juridicos, trata-se de “um direito codificado que foi bem sucedido na elaboracéo de
uma regulamentac¢ao sobre o lobby, prépria de modelos anglo-saxdes”, o que pode
inspirar paises de tradicdo civilista, como o Brasil. Além disso, valeu-se da
experiéncia federal em matéria de regulamentacdo do /obby para almejar que a
legislagdo do Québec, nesse quesito, fosse mais avangada.

Entendemos, sem com isso fazer apologia a um sistema de governo
diferente do brasileiro, que o parlamentarismo, a exemplo do Québec e do Canada,
favorece o planejamento legislativo e a aplicagdo da legistica. E que no

parlamentarismo ha uma separacéo fluida das fungdes legislativa e executiva entre

* O francés somente se tornou lingua oficial do Canada em 1982, com a Charte canadienne de droits
et libertés. Disponivel em: <http://laws-lois.justice.gc.ca/fra/const/page-15.html>. Acesso em 28 de
marco de 2013.
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0s oOrgaos estatais, pois o governo é, em verdade, um 6rgao do parlamento.
Considerando ainda o regime de escrutinio nos niveis federal e provincial favorece a
emergéncia de um partido majoritario, que assim reune maiores chances de realizar
seu programa de governo (BRUN et al., 2008, p. 265 et seq.) Com efeito, € mais facil
conciliar os interesses do governo e do parlamento — que devem ambos refletir
aqueles dispersos na sociedade — para criar uma legislacdo e fazé-la valer.*
Conforme explicam BRUN et al. (2008, p. 595),

A soberania coletiva, por si s6, requer apenas a presenca de um parlamento
representativo. Mas os regimes que se contentam com essa logica estrita
colocaram a fungédo executiva em um estado de inferioridade fatal para a
eficacia do Estado. [...] A falibilidade governamental aparece inerente a
soberania coletiva.

E completam (idem, p. 611):

O regime parlamentar nunca foi um regime de equilibrio, mesmo
historicamente. =~ Os  mecanismos que o constituem buscam
preferencialmente hoje em dia a colaboragédo entre os 6rgaos legislativos e
executivos do Estado com o objetivo de reduzir a antinomia aparente entre
a soberania coletiva e a eficacia do Estado.

E claro que todos os principios doutrinarios e ferramentas praticas para a
elaboragao legislativa racional e de qualidade propostos pela legistica podem e
devem funcionar tanto no regime parlamentar quanto no regime presidencialista; o
que se anuncia € talvez alguma dificuldade maior no rompimento de uma cultura
decisionista no ambito deste ultimo, haja vista que n&o se pode contar com os
elementos institucionais do parlamentarismo, que impdem uma relagdo mais
préxima de colaboragao entre Executivo e Legislativo.

Québec e Canada também contam com leis eleitorais que limitam os
dispéndios de campanha, as doacgbdes e o financiamento dos partidos politicos.
Como estimulo a adeséo, parte das despesas eleitorais feitas validamente pode ser
reembolsada pelo poder publico; o financiamento dos partidos € parcialmente
publico, sendo que no Québec desde 1977 pessoas juridicas e sindicatos nao
podem contribuir. (BRUN et al., 2008, p. 289 et seq.)

9 Vale recordar os métodos de tomada de decisdo apresentados no capitulo 2: é importante que o
orgao planejador seja diferente do érgao executor, que, por sua vez, devera ser diferente do 6rgéo de
controle — sempre com o fim de permitir analises e decisdes isentas. No entanto, como o 6rgao
executor desempenha suas tarefas com base naquilo que o 6rgéo planejador delineou, e como este
ultimo tracga diretrizes para o primeiro colocar em pratica, urge que estejam em dialogo.
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O Canada regulamentou o lobby em 1989, porém o Québec s6 tomou

essa decisdo em 2002,
4.2 A regulamentacgao do lobby no Québec.
4.2.1 Principios.

A regulamentacao do lobby no Québec foi norteada por dois principios: o
da legitimidade e o do direito de saber.

O reconhecimento da legitimidade do lobby decorre do entendimento de
que essa pratica é tipica das sociedades complexas contemporaneas, mas so é
possivel em regimes democraticos, que admitem o direito do cidadao de se dirigir a
um agente publico para defender e fazer valer seu ponto de vista (direito de peticéo).
Ademais, decorre da consciéncia de que o lobby proporciona uma interagéo,
mediada pelo lobista, entre sociedade civil e agentes publicos, por meio do qual
estes tomam conhecimento de um ponto de vista informado que merece
consideracao e pode ser fundamental para uma decisao esclarecida.

Por outro lado, o principio do direito de saber reconhece que é do
interesse publico saber quem esta tentando influenciar o processo decisorio das
instituicdes publicas por meio do lobby, e assim a Lei®! que regulamenta e da
publicidade a essa pratica € um dos instrumentos garantidores do direito a
informacado, contribuindo assim para o exercicio esclarecido de outros direitos
politicos por parte do cidaddo. Cria-se condigbes para a democratizacdo da
influéncia, o que afeta positivamente o monitoramento (accountability) dos titulares
de cargos publicos.

Assim, a Lei quebequense preconiza a transparéncia, tida como
fundamental para salvaguardar o interesse publico, porquanto apta a lembrar aos

titulares de cargos publicos de que suas decisées devem, balizadas por esse

0 tema da regulamentacao da pratica do lobby ja estava na agenda politica da provincia desde
alguns anos antes da aprovagéao da Lei. Em 1995 o Grupo de trabalho sobre a ética, a probidade e a
integridade dos administradores publicos recomendou o estudo acerca da pertinéncia e das
modalidades de um enquadramento juridico dessa pratica. (COMMISSAIRE..., 2014, p. 2.)

*" Neste capitulo, sempre que empregarmos a palavra Lei com inicial maiuscula, estaremos nos
referindo a Lei sobre transparéncia e ética em matéria de lobby, que regulamenta a pratica do lobby
no Québec.
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interesse, encontrar um equilibrio entre os diversos pontos de vista particulares
envolvidos. Preconiza ainda o exercicio sadio das atividades de /lobby, tendo em
conta que ha padrdes de conduta indesejaveis, que nado configuram lobby e que
devem ser repelidos; e que, por outro lado, o exercicio legitimo do lobby deve seguir
regras e condigbes previamente estabelecidas. (OCDE, 2009, p. 126 et seq. e
COMMISSAIRE..., website™.)

Esses pressupostos para a regulamentagdo, admitidos no Québec, ja
foram expostos neste trabalho, e valem para os paises democraticos (no sentido ja
explicitado no capitulo 3) em geral.

André COTE, ex-comissario de lobby no Québec, salienta que, na
América do Norte, onde a regulamentagcdo do lobby é regra e nao excegao, a
preocupacgao principal é garantir, por meio da transparéncia e do estabelecimento de
padrdes de conduta aceitaveis, a igualdade de condigbes entre os interessados em
um determinado assunto sobre o qual se planeja legislar, bem como aumentar a
confianga nas instituicbes publicas. Assim, a regulamentagcéo se volta muito mais
para garantir os direitos dos membros da sociedade civil, € menos para dar ao
agente publico garantias acerca de com quem ele esta lidando. (OCDE, idem, p.
127). E de se salientar ainda o entendimento de que “o lobby constitui um meio de
ter acesso as instituicbes por todos os cidadaos ou grupos de interesse®”, o que
reafirma o que ja dissemos antes: que no Canada e no Québec o direito ao lobby
esta respaldado no direito constitucional de peticdo, sendo que “a lei acrescenta
uma nova dimensao ao direito a informagao, um direito garantido pela Carta dos
Direitos e Liberdades, permitindo aos cidadédos saber quem esta a tentar influenciar

as decisdes de interesse publico.”*

2 . . . .
R Disponivel no seguinte link:

<http://www.commissairelobby.qc.ca/autoformation/pdf/C1_Principes_objectifs_loi.pdf >. Acesso em
marc¢o de 2014.

% Citagao original: le lobbyisme constitue un moyen d'avoir acces aux institutions pour tous les
citoyens ou groupes d'intéréts. Disponivel em:
<http://www.commissairelobby.qc.ca/citoyens/legitime>. Acesso em 13 de abril de 2014.

54 Citagao original: La Loi apporte une nouvelle dimension au droit a l'information, droit garanti par la
Charte des droits et libertés de la personne, en permettant au citoyen de savoir qui cherche a
influencer les décisions d'intérét public. Disponivel em:
<http://www.commissairelobby.qc.ca/commissaire/loi>. Acesso em 13 de abril de 2014.
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A lei que regulamenta o exercicio da atividade de lobby no Québec
recebeu, assim, o nome de Lei sobre a transparéncia e ética em matéria de lobby™,
e, inspirada na lei federal, foi muito mais ambiciosa do que ela.*® Ainda que uma
legislagao nesse sentido ja estivesse sendo discutida no Québec, em verdade ela foi
uma resposta a um escéndalo envolvendo condutas inapropriadas por parte de
lobistas e agentes publicos, que enfatizou a necessidade de monitoramento das
relagbes entre esses personagens (OCDE, 2009, p. 127; COMMISSAIRE..., 2014, p.
2).

4.2.2 Objetivo da Lei.

Nas palavras de André Coté (OCDE, 2009, p. 127):

A lei visa a reforgar a confianga publica nas instituicbes publicas,
fomentando a transparéncia na pratica do /lobby junto a titulares de cargos
publicos e assegurando que as atividades de lobby sejam conduzidas de
maneira apropriada.

Da mesma forma, estabelece o art. 1 da Lei sobre a transparéncia e ética

em matéria de lobby:

Reconhecendo que o lobby constitui um meio legitimo de acesso as
instituicdbes parlamentares, governamentais e municipais e que é do
interesse do publico que este ultimo possa saber quem busca exercer uma
influéncia junto a essas instituigbes, a presente lei tem por objetivo tornar
transparentes as atividades de lobby exercidas junto a titulares de cargos
publicos e a assegurar o exercicio sadio dessas atividades.

Assim, de maneira imediata, a Lei pretendeu promover a transparéncia
nas relagdes de lobby, bem como adequar as condutas dos lobistas e dos titulares
de cargos publicos a um padrao considerado aceitavel. De modo mediato, pretendeu
ainda, a partir desses dois objetivos imediatos, refor¢car a confianga dos cidadaos
nas instituicbes publicas. Portanto, a consecugdo do objetivo mediato decorre da
eficacia da Lei em atingir os dois objetivos imediatos, sendo na verdade um efeito
deles decorrente.

Cumpre realgar ainda que a Lei quebequense nao tratou do lobby indireto,

ou grassroots, lidando somente com o lobby direito. No Canada, todavia, o lobby

A Loisurla transparence et I'éthique en matiére de lobbyisme, no original, data, mais precisamente,
de 13 de junho de 2002.

% A lei federal do Canada em matéria de lobby foi modificada na ultima década para se tornar mais
abrangente.
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indireto é regulamentado. Lei federal determina que propagandas na midia ou
campanhas de opinido publica que visam a influenciar ou pressionar as decisbes de
agentes publicos sejam declaradas (OCDE, 2009, p. 132). O atual Comissario de
Lobby sugere que o apelo ao grande publico seja considerado, nos termos da Lei,
como uma atividade de lobby, pois tem em vista influenciar indiretamente a decisao
de um agente publico e pode ser uma estratégia deveras eficaz, para dar
transparéncia inclusive as empresas e organizagbes que atuam como grupos de
pressdao e o0s meios utilizados. Para tanto, uma alteracdo no texto da Lei é
necessaria (COMMISSAIRE..., 2012, p. 34). Incorporar normas que regulamentem o
lobby indireto a Lei é util porquanto essa pode ser uma estratégia utilizada quando a
comunicagao direta com o agente publico, por algum motivo, falha, ou ainda quando
€ possivel crer que o interesse defendido vai ao encontro do bem comum. N&o
obstante, ha quem condene esse recurso por entender que ele cria um clima de
confrontagdo entre grupos detentores de interesses opostos, que pode ndo ser
desejavel (YATES et al. 2005, p. 316-317).

4.2.3 Definigoes.

Tal como ja dito neste trabalho, a OCDE recomenda que tanto o lobista
quanto as atividades de lobby sujeitas a regulamentacdo sejam clara e
inequivocamente definidas na Lei. A legislagdo quebequense assim o faz, definindo
ainda quem sao os agentes publicos junto aos quais se faz lobby e as personagens
que constituem excecodes a Lei.

Com efeito, no Québec, constituem atividades de lobby sujeitas a
mencionada Lei, toda comunicacédo oral ou escrita estabelecida com um titular de
cargo publico, iniciada com o escopo de influenciar sua tomada de decisdo. Essa
decisédo pode versar, dentre outras de natureza tipicamente administrativa, sobre a
elaboragcdo, a apresentacdo, a modificagdo ou a rejeicdo de uma proposicao
legislativa ou regulamentar, de uma resolugéo, orientagdo, um programa ou plano de
acao (art. 2 da Lei).

As excecbes ficam por conta dos artigos 5 e 6, que determinam, dentre
outras, que a Lei ndo se aplica as representacdes de interesses feitas no bojo de
procedimentos judiciais; ou no ambito de uma comissao parlamentar da Assembleia

nacional; ou em uma sessao publica de um municipio ou organismo municipal; ou
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representagdes feitas em procedimentos publicos; ou que visem a implementacao
de ato administrativo vinculado, cabendo ao agente publico pratica-lo uma vez
atendidas as exigéncias legais; ou que visem meramente prover informacdes aos
agentes publicos a respeito de um produto ou servigo; ou aquelas feitas por um
titular de cargo publico no exercicio de suas atribuicbes; ou em resposta a um
pedido ou oferta por escrito de um titular de cargo publico; ou a negociagdes
pertinentes a execugao de um contrato ja firmado; ou ainda a representagdes cuja
divulgagéo possa colocar em risco a seguranca do lobista ou seu cliente, ou mesmo
do titular de cargo publico ou de qualquer outra pessoa. Por fim, ndo constituem
atividades de lobby as comunicagdes que visem apenas a indagar a respeito da
natureza ou ambito dos direitos e obrigagdes de um cliente, empresa ou
organizagao. Esse rol de excegbes é importante para fixar com clareza o ambito de
aplicacao da Lei.

Por sua vez, no art. 3 a Lei define e distingue trés categorias de lobistas,
a saber: o lobista consultor; o lobista de empresa; e o lobista de organizagdo. O
lobista consultor € aquele cuja profissdo ou mandato consiste total ou parcialmente
no exercicio de atividades de lobby em nome de terceiros mediante algum tipo de
contrapartida. Como ressalta COTE (OCDE, 2009, p. 129), ndo é comum que
individuos se identifiquem como lobistas; geralmente utilizam nomes de profissdes
préximas, como relagdes publicas, relagbes governamentais, consultor de negocios,
gerente de projetos, advogado, engenheiro, arquiteto, etc. A despeito desses
eufemismos, interessa, do ponto de vista normativo, a subsuncdo da conduta
praticada aquela descrita na Lei: basta a pessoa praticar lobby em favor do interesse
de outrem e em troca de alguma compensacgao, ela sera reputada lobista para os
efeitos legais.

O lobista de empresa é alguém que tem vinculo de trabalho, seja um
emprego ou uma fungéo (socio ou executivo, por exemplo), com uma empresa que
tenha fins lucrativos, sendo que uma parte importante de suas atividades laborais

consiste no exercicio das atividades de lobby em favor dessa empresa®’.

" Essa nocdo de “parte importante” relativa ao tempo e/ou a tarefa desempenhada tém gerado
inumeras dificuldades para a aplicagao da Lei, tendo o Comissario de Lobby recomendado em 2012
que essa expressao seja suprimida. Assim, bastaria que o individuo desempenhasse atividade
enquadrada como lobby para ser definido como lobista de empresa ou organizagdo (COMMISSAIRE,
2012, p. 51-55).
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De maneira similar, o lobista de organizagdo também tem vinculo de
trabalho (emprego ou fungdo) em face da organizagdo ou associagdo em nome da
qual dedica parte importante das suas atividades & pratica do lobby®®. A Unica
diferenca entre a categoria anterior e esta categoria € o fato de que nesta ultima a
organizagao ou associagao nao tem fins lucrativos.

De qualquer forma, interessante notar que as duas ultimas categorias de
lobistas contemplam o exercicio do lobby diretamente pelas das empresas ou
organizagdes, em favor de si.

Por fim, ainda no Capitulo | — Objeto e campo de aplicagdo, a Lei

define também o contexto estatal ao qual se aplica, explicitando assim quem
sdo os titulares de cargos publicos sujeitos aos lobistas, para fins legais (art. 5), e,
mais uma vez, quem nao é considerado para os mesmos fins (art. 7). Em suma, sao
considerados os agentes publicos cuja fungdo envolva poder decisério no ambito da
provincia do Québec, a saber: ministros e deputados, bem como os membros de
suas respectivas equipes; servidores publicos; detentores de cargos ou empregos
em agéncias ou empresas publicas; pessoas homeadas para organizagdes sem fins
lucrativos que gerenciam e apoiam financeiramente, com fundos provenientes do
governo, atividades de natureza publica, bem como os empregados dessas
organizagdes; e pessoas eleitas para cargos em nivel local (municipal ou
metropolitano), membros de suas equipes, ou empregados publicos locais.

A Lei ndo se aplica em face de agentes cujas atribuicbes ndo contemplem
poder de decisdao na esfera de competéncias da provincia do Québec, e. g.,
senadores, deputados federais, deputados de outras provincias ou territérios e
membros de suas equipes; empregados do governo do Canada, de outras
provincias ou territérios; agentes diplomaticos ou representantes oficiais do governo
do Canadd ou estrangeiro; empregados de organismos internacionais; e
representantes oficiais no Québec de outras provincias, de um Estado ou de estado

estrangeiro.

4.2.4 Transparéncia e registro.

% |dem a nota anterior.
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Tivemos a oportunidade de entrevistar no dia 8 de abril de 2013 o
Comissario adjunto e secretario geral de lobby do Québec, Jean DUSSAULT, que
reforcou o objetivo da Lei de garantir a transparéncia das atividades de lobby, a fim
de trazer ao conhecimento do publico “como se da o jogo de comunicagdo de
influéncia entre pessoas que representam interesses privados e pessoas eleitas ou
funcionarios publicos.” Na ocasidao, DUSSAULT ressaltou que “a transparéncia esta
muito no registro”, o que nos chama atengao para a importancia dessa fase.

Nesse sentido, COTE (OCDE, 2009, p. 130) salienta que o lobby é uma
relacéo entre um portador de um interesse privado e um agente publico, iniciada por
aquele. Sendo assim, é geralmente aceito que os primeiros devem ser os principais
responsaveis por dar publicidade a sua atuacéo, e portanto se atribui a eles o dever
de registrar-se, como consequéncia do inicio dessa relagdo, e ndao como
prerrequisito para que acontega. No Québec, o prazo para o registro de um lobista
consultor € de 30 dias a partir do inicio de suas atividades; para um lobista de
empresa ou de organizagao, 60 dias.

A Lei prescreve que todo lobista devera ser inscrito perante o registro de
lobistas (art. 8) — os lobistas consultores efetuam a prépria inscrigdo; os lobistas de
empresa ou de organizagdo sao inscritos pelos respectivos empregadores. Neste
momento, s&o prestadas informacgdes relevantes (art. 9 e 10), devendo ainda manté-
las atualizadas. COTE (OCDE, 2009, p. 131) sintetiza essas informacdes nas
seguintes perguntas: quem esta fazendo lobby? Onde? Sobre qual assunto?

Um pouco mais detalhadamente, estas sdo as informacgdes requeridas:

Tabela 3 — Informagoes requeridas para o registro de lobistas no Québec

Lobista de

Informagéao Lobista consultor empresa ou de
organizagao

Nome e endereco profissional do lobista.

Nome do mais alto dirigente da empresa ou organizagao. X

Nome e enderego profissional do cliente ou da empresa ou X X
organizagao com a qual tem vinculo, além de eventuais

empresas controladoras ou subsididarias que tenham

interesse no resultado do /obby.

Datas do inicio e fim do ano financeiro da empresa ou X
organizagao.

Um resumo das atividades da empresa ou organizagao. X
Indicagao do governo ou municipalidade que financia total X X

ou parcialmente a empresa ou organizagao, se for o caso.

O objeto e o periodo de suas atividades de /obby. X X
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Lobista de

Informacgéao Lobista consultor empresa ou de
organizagao
O nome da instituicdo parlamentar, governamental ou X X
municipal junto a qual se pretende intervir. 5
Em qual faixa de valor se enquadra a contrapartida X

recebida ou a receber pelo exercicio do mandato: menos
de $10.000,00, de $10.000,00 a $50.000,00, de
$50.000,00 a $100.000,00 e $100.000,00 ou mais ddlares

canadenses.

Os meios de comunicagao utilizados ou que se pretende X X
utilizar.

A natureza e a duragédo do cargo publico que tenha X X

ocupado, se for o caso, num prazo de dois anos anteriores
a data do seu compromisso com o cliente.

As informagdes solicitadas no registro atendem quase que
completamente as recomendacdes da OCDE elencadas no item 3.5 supra
(identificacdo do lobista e dos beneficiarios, objetivo da intervencdo, alvos da
atuacéo e fontes de financiamento). Apenas nao se requer diretamente sejam
informadas as fontes de financiamento das atividades de /lobby. Nao obstante,
requereu-se que, sendo a entidade beneficiaria recebedora de fundos publicos
provenientes do governo ou municipalidade (incluindo ai sua administragao indireta),
fosse tal informacdo declarada. Por outro lado, solicitou-se também a faixa de
remuneracao atribuida ao lobista consultor, o que n&o deixa de dar pistas acerca do
grau de poder econémico envolvido.

COTE (OCDE, 2009, p. 132) considera a descricdo do objeto das
atividades de lobby o elemento mais essencial da declaragao. Segundo ele, neste
campo deve ser inserida “uma descri¢gao suficiente da natureza da decisdo que o
lobista almeja influenciar.” Neste ponto, ele adianta a necessidade de que o 6rgao
responsavel por receber as inscri¢des esteja comprometido com a correta execugao
e eficacia da Lei. André COTE foi o primeiro comissario de lobby do Québec, entre
2002 e 20009. Ele relata:

Inicialmente, n6s encontramos alguma relutancia por parte dos lobistas em
fornecer muitos detalhes sobre o propédsito de suas atividades de lobby.
Juntamente com o registrador dos lobistas, a fim de assegurar que as
declaragdes sejam suficientemente detalhadas, ndés gradualmente
desenvolvemos padrdes de conformidade. Esforcos significantes foram

¥ CcOTE (OCDE, 2009, 131) explica que basta identificar a instituigdo no bojo da qual se pretende
exercer o lobby e identificar a natureza da fungao do titular de cargo publico que se tem em vista (por
exemplo, um assessor ou um gestor dentro de um ministério especifico). Ndo é necessario nomear
exatamente a pessoa ou as pessoas de cuja decisdo se deseja influenciar.
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empreendidos para alcancar uma uniformidade relativa na descricdo do
objeto das atividades de lobby, o que é uma necessidade para o correto
funcionamento da Lei, particularmente para a eficacia do ‘direito de saber’
garantido aos cidadéos.

(OCDE, 2009, p. 132.)

O registro pode ser feito eletronicamente em formulario proprio e sem a
cobranga de taxa, ou em papel, com a cobranca de taxa relativa ao servigo de
integracdo a base de dados do Conservador do Registro de Lobistas do Québec®.

Frise-se que a Lei ndo impde qualquer limitagdo ao cidadao que deseja se

comunicar diretamente e em nome proprio com um agente publico.

4.2.5 Padroes de conduta em matéria de lobby — Lei e Cédigo de deontologia

dos lobistas.

Trata-se do aspecto ético, presente no nome da Lei e também de um
principio norteador da decisdo de regulamentar o lobby, convertido em objetivo
dessa mesma regulamentacdo, qual seja, assegurar o exercicio sadio da pratica.
Portanto, a obrigagdo do lobista ndo se esgota no registro que torna publica sua
estratégia; incorpora também o dever de respeitar normas que visam a assegurar o
desempenho adequado da atividade de lobby. A elaboracdo de um cédigo de ética
vai ao encontro da recomendacdo da OCDE, abordada no item 3.5 supra, de
positivar regras e diretrizes que estabelecam padrdes de comportamento esperados.

Essas normas estdo contidas na propria Lei (art. 25 a 32), mas nao
somente nela. O art. 36 e seguintes da Lei previu a confecgcdo de um Caddigo de
deontologia dos lobistas.

A Lei determina, em sintese, obrigacdes referentes ao registro, sua
atualizagdo e renovacgao; proibe que lobistas consultores e de empresas recebam
remuneragdes condicionadas ao grau de sucesso de suas tarefas, ou remuneragdes
provenientes de subsidios ou empréstimos oriundos de 6rgaos publicos; proibe que
ex-titulares de cargos publicos que pratiquem /obby se valham de informagdes
obtidas no exercicio desse cargo para obter vantagens indevidas; e determina ainda

que ex-titulares de cargos publicos de alto escaldo respeitem o lapso temporal

% No website do Registro de Lobistas € possivel tanto efetuar o registro como ter acesso a base de
dados. Ainda, estd disponivel uma gama de informagdes a respeito. O endereco eletrénico é
<http://www.lobby.gouv.qc.ca/>. Acesso em 28 de abril de 2014.
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prescrito antes de se dedicar ao lobby junto as reparticdes onde trabalhavam. Nos
artigos 53 e seguintes, a Lei prevé ainda as sangbes disciplinares e penais
aplicaveis aos lobistas transgressores dos padrdes de conduta estabelecidos.

Por sua vez, o Cddigo de deontologia concorre para os dois objetivos
fixados pela Lei, especialmente o segundo, qual seja, o exercicio adequado da
pratica do lobby. Ele contém apenas 20 artigos, cuja observancia € obrigatoria,
sendo a transgressao passivel de punigdes disciplinares e penais nos termos da Lei.
As disposigdes do Codigo se subdividem em “respeito as instituigdes” (bem como
aos titulares de cargos publicos e respeito ao direito dos demais de ter acesso
igualitario a essas instituicées), “honestidade e integridade” (fornecer declaragbes
verdadeiras e suficientes para atender o direito do publico a informacgéo, nao incitar
titulares de cargos publicos a violagdo das normas juridicas, ndo efetuar pressoes
indevidas, ndo se colocar em situagdes de conflito entre os interesses que
representa, guardar confidencialidade das informagbdes obtidas no exercicio do
mandato) e “profissionalismo” (abster-se de condutas que desacreditem a profissao
de lobista, ndo dissimular a identidade do cliente, empresa ou organizagdo que
representa, atuar com diligéncia e disponibilidade no trato com o comissario de lobby
e o conservador do registro de lobby, atendendo suas solicitagcbes em prazo

razoavel).
4.2.6 O Conservador do Registro de Lobistas.

O Conservador do Registro de Lobistas compde, juntamente com o
Comissario de Lobby, uma estrutura designada pela Lei para garantir sua aplicagao
(artigos 19 a 24). Como o nome sugere, o Conservador do Registro de Lobistas
opera o registro publico desses profissionais, e tem por obrigagcado certificar que os
formularios preenchidos contenham todas as informagdes requeridas e que estas
sejam apresentadas segundo a forma e as modalidades prescritas. Também é tarefa

do Conservador dar publicidade ao acervo de registro de lobistas®’.

¢ De fato, o registro pode ser consultado pelo publico via internet, sem taxas e sem restricdo de
horarios. As informagdes disponiveis sdo: nome e endereco profissional do lobista e de seu cliente, o
objeto das atividades de lobby, o periodo em que sdo exercidas e os meios de comunicagao
utilizados. E possivel ter acesso a base de dados pela busca do nome de um lobista, empresa,
organizacdo ou da pessoa que contrata um lobista consultor, do nome de um ente publico alvo da
pratica do lobby, da especificagdo de um dominio de interesse, mediante a pesquisa de palavras
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COTE (OCDE, 2009, p. 134) esclarece que a designagéo do Conservador
do Registro de Lobistas como um 6rgéo distinto do Comissario de Lobby atendeu a

uma questao circunstancial:

Nao havia nenhuma razédo para fazé-lo além do fato de que uma equipe
especializada do Ministério da Justica ja estava operando alguns registros
computadorizados complexos com muito sucesso. Parecia uma decisao
administrativa valida solicitar que esta equipe criasse e operasse o Registro
de Lobistas uma vez que ja tinha provado que seus membros tinham o
know-how e os equipamentos para fazé-lo.

A cisdo das fungdes relevantes para a execugao e o controle da Lei entre
o Conservador do Registro de Lobistas e o Comissario de Lobby tem sido, no
entanto, vista como obstaculo a sua eficacia.

O préprio Ministério da Justiga ja considerou que ela traz confusdes tanto
para os lobistas quanto para os agentes publicos, pois as obriga¢des atribuidas pela
Lei devem ora ser realizadas perante um, ora perante outro desses orgaos. Eles sao
também duas fontes de informagdes complementares, por vezes redundantes aos
envolvidos na pratica do lobby. Ambos podem ser invocados pelos lobistas para
auxiliar na interpretacado de alguma norma que nao esteja clara (vide o informado por
DUSSAULT em sua entrevista). Ainda, as modificagdes no sistema de registro para
atender as necessidades de um e de outro ficam mais dificeis, jd que essas
entidades tém objetivos distintos. Assim, recomendou que a Lei fosse alterada para
transferir a responsabilidade do registro também para o Comissario (OCDE, 2009, p.
134).

Em sua entrevista, DUSSAULT ilustra bem a necessidade de fusao

dessas fungdes no Comissario. Ele afirma:

Por exemplo, quando existe uma infragdo, o Comissario tem um ano para
investigar e levar para o nivel penal, é pouco prazo. Isso quer dizer que néo
se consegue monitorar quem nao é registrado. Por isso é necessario que o
registro seja administrado pelo Comissario e ndo pela Conservadora, pois
0s objetivos sdo diferentes. A Conservadora tem grandes mecanismos
robustos para fazer o registro da melhor maneira e o objetivo do
Comissariado é a transparéncia. Talvez a gente possa “aleijar” um pouco
processo, mas é importante que as pessoas se inscrevam.

(Grifamos.)

Essa recomendacao do Ministério da Justica data de 2007, oportunidade

chave ou o acesso a listas em ordem alfabética. Também é possivel definir um periodo de tempo
como filtro de busca, ou visualizar as inscrigbes mais recentes, ou ainda conferir os lobistas sob
sangao. A consulta ao acervo esta disponivel no website do Conservador do Registro de Lobistas
<http://www.lobby.gouv.qc.ca>, bastando selecionar a opgéo “Consultation du Registre”. Acesso em
1° de margo de 2013.
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em que o ministro, atendendo ao disposto no artigo 68 da Lei, elaborou um relatorio
acerca da implementacao da Lei e do Codigo de deontologia, bem como das
recomendacdes de alteracdo desses diplomas, destinado ao governo do Québec.
Ela foi repisada pelo atual Comissario de Lobby, Frangois Casgrain, em documento
dirigido ao presidente da Assembleia nacional do Québec datado de 8 de maio de
2012 (COMMISSAIRE..., 2012, p. 11), contendo propostas de alteracdo da Lei,

porém, até o presente, ela ainda nao foi modificada.

4.2.7 O Comissario de Lobby.

De acordo com o art. 33 da Lei, o Comissario de Lobby é “encarregado da
vigilancia e do controle das atividades de lobby exercidas junto aos titulares de
cargos publicos”. Ele é nomeado pela Assembleia nacional do Québec para um
mandato de cinco anos e responde diretamente a ela. Tanto a Lei quanto o Cédigo
de deontologia balizam sua atuagao, no sentido de garantir a efetividade e a eficacia
de suas prescrigoes.

Deste modo, o Comissario monitora a atuacao dos lobistas e dos titulares
de cargos publicos. Para se certificar do cumprimento e a aplicagao das disposi¢oes
da Lei e do Cddigo de deontologia, ele tem poderes de inspecionar os locais de
trabalho e requisitar informagdes e documentos dessas personagens, ou ainda pode
designar outrem para realizar essas tarefas (art. 39 e seguintes). Uma vez
identificada uma violagdo a uma disposi¢do da Lei ou do Cédigo, o relatério do
inquérito devera ser encaminhado pelo Comissario a autoridade competente para o
ajuizamento da acédo penal. Ao Comissario porém cabe a aplicacédo de sangdes
disciplinares, no bojo de um procedimento realizado em contraditorio, que envolvem
a proibicdo ou o cancelamento da inscricdo do lobista por até um ano. Cabe
apelacao dessa decisdo a Corte do Québec.

Ha proposta de modificagdo da Lei para que transfira ao Comissario o
poder de iniciar processos penais contra os infratores, como explica COTE (OCDE,
2009, p. 136).

Garantido a efetividade da Lei e do Codigo de deontologia, o Comissario
de Lobby do Québec espera proporcionar o atendimento de seus objetivos de
transparéncia das relagbes entre lobistas e agentes publicos, evidenciando os

fatores que concorrem para uma decisdo publica; bem como conformar a conduta
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desses agentes ao padrao estabelecido e aceito.
Para desempenhar essas fungdes, o Comissario de Lobby do Québec se
vale de uma organizagdo que conta aproximadamente com uma equipe de trinta

pessoas, estruturadas da seguinte maneira:

Figura 9 — Organograma do Comissariado de lobby do Québec

Comissario de Lobby

Diretoria de Diretoria de verificagao Diretoria de assuntos Diretona dos senacos
comunicagdes e investigagoes juridicos de gestao

O Comissario é competente para emitir avisos interpretativos para
reforgar a precisdao da Lei, completando seu sentido, ou do Cddigo de deontologia,
nos casos dubios que se refiram a sua execucgao, interpretacdo ou aplicacao (art.
52); igualmente, no a@mbito de sua competéncia, pode fazé-lo o Conservador do
Registro de Lobistas (art. 22). Essa possibilidade, realga HOUILLON (2012, p. 400),
€ algo “unico no Canadd”.

Cientes de que a forgca vinculante da Lei depende mais da adesdo das
partes envolvidas do que no emprego de mecanismos de coagao e sangao, haja
vista que a mudanca de comportamento visada pressupde uma transformagcdo
cultural nas relagdes entre lobistas e agentes publicos (OCDE, 2009, p. 135), tanto
o antigo Comissario, André COTE, quanto o atual, Frangois Casgrain,
desenvolveram planos estratégicos de atuagdo com foco na comunicagdo essas
personagens, com ampla divulgacédo de informagdes a respeito da Lei e do Cddigo
de deontologia, dos objetivos visados e dos meios escolhidos para sua realizagao,
dos sucessos dessa legislagdo e do que é necessario melhorar, do papel de cada
um (lobistas, titulares de cargos publicos, cidaddos e Comissario), no sentido de

sensibilizar a todos para que assumam sua responsabilidade. Essa funcédo educativa
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ndo esta expressa na Lei®?, porém sem ela certamente esse diploma legal sera letra
morta. Assim, tanto a diretoria de comunicacbes quanto a diretoria de assuntos
juridicos se empenham em esclarecer aos interessados pontos obscuros na
legislagao, a fim de incentivar sua adesao voluntaria.

O website do Comissario de Lobby conta com diversas ferramentas de
decodificagao das normas pertinentes a pratica dessa atividade. Na pagina inicial ha
um link que leva a uma “FAQ”, (foire aux questions, em francés, ou frequently asked
questions, em inglés) isto €, uma se¢ao destinada a responder as perguntas mais
comuns dirigidas ao Comissario. Também se encontram ali links para a Lei e para o
Cddigo de deontologia, avisos do Comissario de /lobby, explicacbes sobre a
organizagdo do Comissario, seus comunicados, para todos os documentos
institucionais, relatérios e memorandos produzidos pelo Comissario, e, por fim, um
link no qual o cidadao tem acesso as informacdes do Comissario, com fulcro na Lei
sobre o acesso aos documentos dos 0rgdos publicos e sobre a protegcdo das
informagées pessoais®®, ou fica sabendo como solicita-la, caso néo esteja disponivel
on line.

Ha guias contendo informagbes direcionadas a lobistas, titulares de
cargos publicos e cidadaos.

No menu destinado aos lobistas, o conteudo disponibilizado tem por fim
Ihes esclarecer em que medida suas atividades estdo enquadradas pela Lei, e deste
modo lhes informar sobre suas obrigagdes legais, a importancia de observar a
legislagdo pertinente e alerta-los sobre as consequéncias de infringi-la. Se o
individuo pretende prestar um servigo para um cliente, uma empresa ou organizagao
privada e esta em duvida se sua conduta sera enquadrada na Lei, pode se submeter
ao teste Lobbyisme... ou non? a fim de dirimi-la.

Na opcao “titulares de cargos publicos” a tonica é reforgar o papel da Lei
no que concerne a manutengado da confianga dos cidaddos nos agentes publicos e
nas suas decisdes, visto que tomadas em nome do conjunto dos cidadaos. Também
ha pequenos textos que visam informar o agente publico se ele esta sujeito a pratica

do lobby nos termos da Lei, como reconhecer a atividade de lobby, quais sdo suas

%2 0 reconhecimento formal dessa funcdo educativa do Comissario de Lobby também ja foi sugerido.
gSOCDE, 2009, p. 136.)

Loi sur l'acces aux documents des organismes publics et sur la protection des renseignements
personnels.
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responsabilidades caso aceite ser contatado por um lobista, bem como suas
obrigagdes no periodo imediatamente apos o término do exercicio do cargo publico,
caso deseje se tornar um lobista. Ha ainda informagdes gerais sobre a Lei, o que é
lobby e quais sao as obrigagdes dos lobistas, para que os agentes publicos possam
exigir que a cumpram.

Na aba “cidadaos”, além dessas informacgdes basicas sobre a lei e as
obrigac¢des das partes envolvidas, ha textos dedicados a conscientizagao do publico
em geral sobre a pratica do lobby e seu papel na democracia, a importancia do
cidaddo tomar sua parte no debate politico se valendo das informacoes
disponibilizadas pelo registro de lobistas para contraditar o que julgar necessario e
fazer valer seu ponto de vista, e sobre a possibilidade e o caminho para denunciar
um lobista que nao respeita a Lei.

Fica nitido, portanto, que o Comissario de Lobby no Québec é uma
lideranga fundamental para garantir a eficacia da Lei, e sua atuagédo é respaldada
por uma legislagao clara, concisa e coerente, com objetivos precisos. A despeito das
mudancas necessarias, COTE avalia que, em geral, a regulamentacdo do lobby no
Québec é positiva (OCDE, 2009, p. 135). Segundo ele, as atividades de lobby
desenvolvidas na provincia caminham na direcdo correta, ainda que haja muito
trabalho por fazer. Sua preocupagao maior € com a pratica em nivel local, onde ha
menos conscientizagao.

A atuacao do Comissario de Lobby do Québec vai ao encontro dos itens 4
e 5 das recomendacgdes da OCDE para uma regulagao efetiva em matéria de lobby,
neste trabalho abordadas no tépico 3.5, haja vista que ele incorpora uma lideranga
que atua em duas frentes (educagao e monitoramento) para garantir a obediéncia

voluntaria a Lei ou sua execugao forcada.

4.2.8 O papel dos titulares de cargos publicos.

E comum que as relagdes de lobby ocorram a distancia do publico. A
politica envolve o poder de tomar decisbes que afetam a todos e, como salientou
DUSSAULT, “sempre que ha poder em jogo ha pessoas querendo exercer
influéncia”. No Québec, a transformacao da cultura que subjaz as relagdes entre
quem tem o poder decisério e quem deseja impactar suas decisdes, para que se

estabelecam de modo transparente, tem encontrado obstaculos na conduta dos
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titulares de cargos publicos. A Lei ndo lhes impde expressamente quaisquer
obrigagbes. Isso faz com que muitos deles ndo se sintam responsaveis pela sua
observancia. Como muitas vezes o contato entre o lobista e o agente publico se da a
portas fechadas, é dificil para o Comissario de Lobby supervisionar essa relagao se
o lobista ndo se registra. Assim & que surge para o titular de cargo publico o dever

de se certificar do registro do lobista. COTE sustenta que:

Isso [a lacuna na Lei] nao significa que os titulares de cargos publicos nao
tém um papel a desempenhar em assegurar que os lobistas que atuam para
influencia-los conformem-se a lei. Ainda que a lei sobre lobby ndo imponha
formalmente uma obrigacao sobre eles, os titulares de cargos publicos nao
podem ignorar que essas exigéncias sdo parte integrante do ordenamento
juridico. Eles devem mostrar diligéncia devida e razoavel em se certificar
que essas exigéncias sejam cumpridas nas suas relagbes com lobistas.
Eles devem ter em mente que as exigéncias de transparéncia impostas aos
lobistas nas suas relagdes com eles visam a reforgar a legitimidade e a
credibilidade de sua prépria autoridade e que elas sdo impostas para
garantir um acesso equitativo aos processos decisorios institucionais dos
quais eles sado curadores e os quais sao projetados para determinar o que é
de interesse publico.

(OCDE, 2009, p. 130. Grifo do autor.)

Em sua entrevista, DUSSAULT chamou atengao para a responsabilidade
dos agentes publicos no que se refere a garantir a efetividade e a eficacia da Lei. Ele
reforgou o papel do Comissario de Lobby em tornar a Lei conhecida pelos
destinatarios e afetados, incluindo ai os titulares de cargos publicos, bem como a
atuacdo em outra frente, qual seja, o controle e a vigilancia dos envolvidos.
Enfatizou que a ténica do Comissario tem pendido mais para a “sensibilizacdo [do
que] a repressao em relagcao as pessoas que nao respeitam a lei”. Para DUSSAULT,
todo o trabalho de conscientizacdo desenvolvido pelo Comissario, aliado as normas
contidas na Lei e no Cédigo de deontologia dos lobistas e ao registro de suas

atividades

nao basta se, quando o titular de um cargo publico procurado por um lobista
que deseja fazer uma comunicagao de influéncia, n&o solicitar/verificar se o
lobista esta registrado, declara suas atividades e respeita o cddigo de
deontologia. Essa primeira linha de pessoas que recebe o lobista ainda nao
assimilou a importancia do registro, da declaracéo de atividades e de seguir
o codigo de deontologia. O comissario solicitou que a lei fosse modificada
para que que o papel do titular de um cargo publico fosse colocado dentro
da lei, pois o titular acha que nao tem papel dentro desse processo. Nao
cabe ao titular inscrever o lobista, mas cabe a ele atender somente o lobista
que for registrado, pois quando isso ndo é feito o comissario nao consegue
fiscalizar o lobista e a lei perde a eficacia.

Em seu website, o Comissario de Lobby recomenda que, uma vez
abordados por lobistas, os titulares de cargos publicos Ihes questionem se eles

estdo inscritos junto ao registro de lobistas, ou ao menos o verifiquem por conta
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prépria, visto que o acervo do Conservador de Registro de Lobistas esta disponivel
para amplo acesso na internet, como ja demonstrado supra. Logo, se constatado
que o lobista nao efetuou o registro, o titular de cargo publico deve recusar o contato

até que ele o facga.

Trata-se do meio mais eficaz para assegurar o respeito a Lei. Os lobistas
precisam se dirigir aos eleitos e aos agentes publicos em geral para fazer
avancar seus projetos. Nessa perspectiva, ndo ha razéo para que eles néo
respeitem a Lei.®

A sensibilizagdo dos agentes publicos, particularmente em nivel
municipal, tem se mostrado portanto como a maior fronteira para a efetividade da Lei
quebequense. COTE (OCDE, 2009, p. 136) sustenta ainda que “sem o firme
envolvimento dos titulares de cargos publicos, ha um claro risco de que 0 sucesso
dessa legislacao seja comprometido”. Sob a perspectiva do principio do “governo
responsavel”, essa classe de individuos ja tem a obrigagao de contribuir para que a
Lei seja cumprida, a fim de, zelando pela integridade do processo decisorio,
resguardar a legitimidade de suas proprias decisdes. Afinal, o mote dessa Lei é
reforgar a confianca dos cidadaos naqueles que exercem funcgdes publicas. Assim, o
atual Comissario de Lobby sugeriu a Assembleia nacional do Québec que a Lei
fosse alterada para contemplar explicitamente a obrigagdo dos titulares de cargos
publicos quanto a eficacia dessa mesma Lei e do Codigo de deontologia.
(COMMISSAIRE, 2012, p. 69 et seq.)

4.3 O futuro da Lei sobre a transparéncia e ética em matéria de lobby do

Québec.

Cumpre enfatizar, a luz do que foi abordado no capitulo 2, especialmente
as racionalidade que perpassam a elaboracdo da legislagdo e os diagramas de
dindmica legislativa, que o Québec adotou a Lei sobre transparéncia e ética em
matéria de lobby a partir de objetivos tao claros e bem definidos que eles aparecem
em seu proprio nome. Em termos de redagao, trata-se de um texto conciso, em sua
maioria claro, mas que contém algumas obscuridades (e. g., a expressédo “parte

importante”, no bojo das definicdes de um lobista de empresa ou de organizagao).

% Disponivel em: <http://www.commissairelobby.qc.caltitulaires/responsabilites>. Acesso em 21 de
abril de 2014.
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Ela estda em harmonia com o ordenamento juridico e densifica os direitos de peticao
e de acesso a informacao, os quais tém status constitucional. Contempla a criacao
de dois 6rgaos responsaveis por garantir sua efetividade e eficacia — o Conservador
do Registro de Lobistas e o Comissario de Lobby, sendo que a este ultimo é
atribuido o dever de educar e monitorar os atores envolvidos numa relagcéo de /lobby,
com vistas a persuadi-los a aderir a Lei. O valor que a informa é a confianca dos
cidadaos nas instituicdes publicas.

Durante os anos que se seguiram a implementacdo da Lei, os
responsaveis pela sua execucdo identificaram que os efeitos pretendidos né&o
estavam sendo plenamente alcangados, e que grande parte disso se deve a
equivocos de redacéo da lei (termos vagos, falta de clareza quanto ao papel dos
destinatarios, lacunas, etc.). Assim é que o atual Comissario de Lobby do Québec
propds, em 2012, 105 recomendagdes a respeito da Lei, contemplando diversas
modificacdes, o que poderia levar inclusive a elaboragcdo e aprovacdo de uma nova

Lei sobre lobby pela Assembleia nacional®®

. O objetivo é proporcionar uma redagao
mais precisa, que reforce a racionalidade comunicativa ou linguistica da Lei (R1),
para assim facilitar sua compreensdo por parte dos destinatarios, e
consequentemente favorecer sua aplicagdo mais uniforme e completa (R3 e R4) (cf.
COMMISSAIRE..., 2012, p. 120).

Essas modificagdes podem ser agrupadas e sintetizadas da seguinte
maneira®®:

A. Modificagdes para facilitar a aplicagcao e a compreensao da Lei:

a) Rever diversas disposi¢cdes a fim de melhor definir as decisdes
visadas, de precisar certas exclusdes e de retirar certos termos
ambiguos bem como de rever as definigbes dos trés tipos de
lobistas;

b) Suprimir referéncia a nogao de parte importante para determinar se

% Outras modificagdes ja haviam sido sugeridas em outros relatérios anteriores, como por exemplo

em Baétir la Confiance, de 2008, que contém a primeira revisdo quinquenal da Lei, e esta disponivel

em:

<http://www.commissairelobby.qc.ca/documents/x_fichiers/277_batir_confiance_rapport_commissaire
lobbyisme_quebec.pdf>. Acesso em 18 de margo de 2013.

Trazemos aqui a sintese das modificagcdes propostas no relatério de 2012 pelo Comissario
(COMMISSAIRE..., 2012) como base nesse mesmo relatério e de sua comunicagdo na Assembleia
nacional do Québec em 17 de abril de 2013. Disponivel em:
<http://www.commissairelobby.qc.ca/documents/File/Allocution_modif_legislatives(1).pdf>. Acesso em
12 de abril de 2014.
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uma pessoa que exerce atividade de lobby deve ser considerada
como lobista de empresa ou de organizagao;

c) Considerar como atividade de lobby o fato de um lobista usar sua
influéncia para obter para um terceiro um encontro ou entrevista
com um titular de cargo publico a respeito de uma decisdo visada
pela Lei;

d) Incluir o lobby indireto como atividade de lobby para efeitos da Lei;

e) Incluir previsdo de que sdo excluidas da aplicagdo da Lei os
comentarios e as observacdes feitas em encontros fortuitos e
imprevisiveis ou em uma reuniao publica;

f) Prever que sejam excluidas da aplicagao da Lei as representagdes
feitas por um cidaddao em seu préprio nome ou por uma associagao
de cidadaos;

g) Confirmar, no texto da Lei, o papel dos titulares de cargos publicos
a respeito de sua observancia, bem como do Cddigo de deontologia
dos lobistas;

h) Incluir previsdo no sentido de que qualquer pessoa que exerga
funcdes habitualmente reservadas a um titular de cargo publico ou
que o acompanhe em um processo decisério seja considerada um
titular de cargo publico.

B. Modificagbes para favorecer um melhor equilibrio entre os diversos
grupos de influéncia:

a) Precisar que a Lei se aplica as coalisdes®’ (coalitions) e aos
consorcios, a fim de evitar qualquer ambiguidade quanto a
aplicacao da Lei para tais grupos;

b) Submeter um maior nimero de organizagbes sem fins lucrativos,
prevendo exclusdo para as representacdes feitas por um lobista de
organizagao para a obtencdo de subsidio, empréstimo ou auxilio
financeiro de um montante de $5.000,00 ddlares canadenses ou

menos ou de qualquer outro montante que possa ser determinado.

&7 Associagdes temporarias e criadas para um proposito especifico de exercer influéncia sobre
titulares de cargos publicos a fim de fazer valer um ponto de vista compartilhado pelos seus
membros. Em outras provincias e em nivel federal esse fendbmeno tem status de organizagao ou de
empresa para fins de regulamentagao do /obby. (COMMISSAIRE..., 2012, p. 50.)

123



C. Modificagbes relativas ao registro dos lobistas

a) Prever que cada lobista seja responsavel por sua inscrigao junto ao
registro;

b) Estabelecer como principio que as atividades de lobby devem ser
declaradas antes do inicio do seu exercicio;

c) Precisar as informac¢des que devem ser declaradas, notadamente
no que concerne ao objeto das atividades de lobby, a natureza das
funcdes dos titulares de cargos publicos visados e a duragdo do
mandato do lobista;

d) Exigir dos lobistas um balango trimestral de suas atividades de
lobby, podendo ser efetuado on line a partir das informacdes
contidas em suas declaragdes a fim de simplificar suas tarefas e
evitar a multiplicagdo de formularios;

e) Permitir ao Comissario de Lobby exigir que um lobista faca
corregdes ao registro, pena de sangao administrativa pecuniaria;

f) Simplificar as modalidades de inscrigdo e agilizar o processo
respeitando os padrées minimos de seguranga;

g) Eliminar a obrigacdo atribuida aos lobistas de obter um par de
chaves® de assinatura apds verificagdo de sua identidade junto a
um notario reconhecido — essa obrigagédo constitui um obstaculo a
inscricao, e consequentemente, a transparéncia;

h) Prever que, para cada lobista, s6 deve existir uma inscricao para o
conjunto de suas atividades de lobby, pouco importa que se trate de
um lobista consultor, lobista de empresa ou lobista de organizagéo.

D. Modificagbes para assegurar o respeito a Lei e ao Cddigo de
deontologia dos lobistas:

a) Permitir a imposig¢ao de sangbes administrativas pecuniarias;

b) Aumentar o valor das multas e prever multas mais elevadas para
infracdes cometidas deliberadamente;

c) Prever como infragdo a atitude de incitagdo do lobista ao
desrespeito a Lei e ao Cddigo de deontologia, bem como uma multa

mais elevada se essa pessoa estiver em posi¢cao de autoridade em

® Trata-se de um método de criptografia de dados.
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relacao a esse lobista;

d) Prever como infragdo a falsa afirmagao, por um lobista a um titular
de cargo publico, de que esta inscrito junto ao registro de lobistas;

e) Ampliar para o minimo de trés anos o prazo prescricional para as
sangoes penais;

f) Prever que um lobista deve responder com exatiddo e sem
restricbes a toda demanda de um titular de cargo publico que
verifica se ele esta inscrito no registro de lobistas;

g) Permitir que o Comissario de Lobby torne publicas, mediante o
depdsito de um relatério junto a Assembleia nacional, as situagdes
constatadas de desrespeito a Lei e ao Cdodigo, as quais deverao
aparecer ainda junto ao registro;

h) Atribuir explicitamente ao Comissario de Lobby um mandato em
matéria de informacdo e sensibilizacdo dos lobistas, titulares de
cargos publicos e cidadaos.

A despeito das mudangas sugeridas, a atual Lei tem seus méritos. Ela
permitiu que desde 2002 o lobby fosse formalmente reconhecido como atividade
legitima e mesmo salutar para a democracia, por contribuir com informagdes
pertinentes para o debate politico e para a tomada de decisdes publicas. Também
propiciou todo o trabalho de sensibilizagdo, vigilancia, verificagdo e investigacao,
levado a cabo pelo Comissario, no sentido de garantir que essa atividade seja
realizada de maneira transparente (registro) e segundo padrées de conduta
estabelecidos (Codigo de deontologia).

Contudo, ja em 2014 — portanto doze anos depois da entrada em vigor da
Lei — o Comissario reconhece que ainda ha muito trabalho a ser feito no sentido de
catalisar a assimilagdo da cultura da transparéncia. “O lobby suscita ainda muito
ceticismo”, diz o relatério Enquadramento do Lobby: onde esta o Québec? Balango
2002-2013, elaborado pelo Comissario de Lobby (COMMISSAIRE..., 2014, p. 12). A
associagao da pratica do lobby com a corrupgdo, embora equivocada, também esta
largamente enraizada na sociedade quebequense e mesmo no meio estatal, sendo
que os avangos obtidos com o trabalho educativo do Comissario ainda ndo foram
suficientes para modificar essa mentalidade.

Gradativamente, a aceitacdo da legitimidade do /obby tem aumentado, e

com ela, o reconhecimento da importancia da Lei e das fungdes do Comissario junto
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aos titulares de cargos publicos (idem, p. 12). Por parte dos lobistas, a
implementacdo da Lei resultou num misto de desconfianca, tendo em vista a
transparéncia que ela impés, e de satisfagcdo em ver sua atividade reconhecida
como legitima. Um estudo qualitativo comandado pelo Comissario em 2007 concluiu
que a maioria dos lobistas entrevistados (10, entre 16) considera a Lei como algo
positivo. Por outro lado, ainda ha, em nossos dias, forte resisténcia da parte de
certos profissionais de se enxergarem como lobistas, segundo a definicdo da Lei.
(idem, p. 13).

O numero de lobistas inscritos junto ao Conservador do Registro de
Lobistas s6 tem aumentado, e cada vez mais rapidamente, como € possivel
perceber no grafico abaixo, extraido do relatério que contém o balango da situacao
do Québec em matéria de lobby entre 2002 e 2013 (idem, p. 22).

Figura 10 — Evolugao do numero de lobistas ativos inscritos junto ao registro
de lobistas do Québec (até 29/12/2013)
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Estima-se, todavia, que o numero de inscrigdes ativas de lobistas n&o
reflita a amplitude dessa atividade na provincia, e que um grande numero de desses
profissionais ignore, voluntariamente ou n&o, suas obrigagdes legais. Isso ocorre
provavelmente por esses lobistas ndo compartilharem do objetivo da Lei ou n&o

perceberem seus beneficios (idem, p. 14), ou ainda por receio de serem criticados,
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questionados pelas midias, medo de serem superados pelo concorrente ou
simplesmente em virtude do sentido pejorativo da palavra, o que leva essas pessoas
a assumirem outras designagdes. Assim, muitos lobistas teoricamente reconhecem
a importancia da Lei no sentido de garantir transparéncia ao processo decisorio, mas
na pratica hesitam em obedecé-la (idem, p. 15). Quanto ao fato de o Québec ainda
nao ter atingido um nivel desejado de efetividade da Lei, o relatério do Comissario

assim diz:

Como em toda mudanca de cultura suscitada pela via legislativa, o processo
de apropriagao da Lei pelos atores visados é tributario de um perseverante
trabalho de persuasédo, de vigilancia e controle. Lentamente, mas
seguramente, se constata um grau de aplicagdo crescente da Lei e do
Codigo de deontologia dos lobistas.

(Idem, p. 14.)

E, pois, necessario ser firme na execugdo da Lei, para transmitir aos
destinatarios o sinal de que as regras do jogo sao dadas por ela a partir de agora,
que a obediéncia é necessaria para reforgar a confianga, e que os transgressores
sairdo perdendo (idem. p 15).

No que concerne aos titulares de cargos publicos, ha um problema
semelhante. Pesquisas realizadas junto aos titulares de cargos publicos por uma
equipe®® da Universidade Laval apontam uma distancia entre a percepgdo e a agdo
desses atores no que se refere a sua responsabilidade em relacdo a efetividade da
Lei: em 2006, 76,4% dos titulares de cargos publicos entrevistados reconheciam tal
obrigagédo; em 2012, 96%. No entanto, em 2006, apenas 7% declararam ja ter
convidado um lobista a se registrar e 15% admitiram ter verificado a inscricdo de um
lobista perante o Conservador de Registro de Lobistas. Em 2012, esses numeros
subiram para 27% e 46%, respectivamente, porém ainda sdo demasiadamente
baixos (idem, p. 18).

Os cidadaos e os meios de comunicacao, por seu turno, ttm a méao a
base de dados do Conservador do Registro de Lobistas como fonte de informacgao
para subsidiar sua participacdo nos debates publicos. A atuacdo do Comissario tem
feito aumentar o conhecimento da Lei e do Cddigo de deontologia pelos integrantes
desses grupos (idem, p. 20). Essa visibilidade € altamente relevante para encorajar

os lobistas a efetuarem o registro, bem como para incitar os agentes publicos a

69 Grupo de pesquisa denominado Chaire de recherche sur la démocratie et les institutions
parlementaires.
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cumprirem seu papel no sentido de garantir o respeito a Lei. Como expresso no
relatorio:

A experiéncia dos ultimos anos demonstra que em caso de violagdes
presumidas as regras enunciadas pela Lei, sdo eles que devem prestar
contas e justificar em praga publica as razdes pelas quais aceitaram ouvir e,
se for o caso, dar prosseguimento as comunicagdes de influéncia exercidas
em contravengdo com a Lei sobre transparéncia e ética em matéria de
lobby.

(Idem, p. 21.)

O interesse dos cidadaos também tém crescido, de acordo com as
estatisticas: o0 aumento no numero de consultas ao registro de lobistas realizada no
biénio 2012-2013 em relacdo a 2010-2011 foi de 225%, saltando de 43.176 para
97.484 consultas (idem, p. 22).

Todavia, a imprensa é vista como parceira importante. Segundo
DUSSAULT nos narrou em sua entrevista, os jornalistas sao os principais
retransmissores de informagdes do Comissario de Lobby. De acordo com o
Comissario Adjunto, sao essas profissionais que, numa democracia, difundem as
informacdes, levando-as aos cidadados e tornando-as mais transparentes. Com
efeito, a liberdade de imprensa desempenha um papel fundamental com reflexos
sobre o jogo politico, pois os jornalistas podem chamar atencdo para os fatos e
deflagrar o debate publico acerca de um determinado assunto ou de uma violagao
ao direito.

Por fim, cumpre ainda notar que, a despeito de a Lei quebequense prever
que lobby é toda comunicacéo oral ou escrita estabelecida com um titular de cargo
publico, iniciada com o escopo de influenciar sua tomada de decisdo, e que essa
decisao pode ter carater meramente administrativo, ou ainda ser de cunho legislativo
ou regulamentar, esse ultimo tipo, que € o que nos interessa neste trabalho, tem tido
bastante destaque na pratica daquela provincia, tal como demonstram os graficos
abaixo (COMMISSAIRE..., 2014, p. 28):
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Figura 11 — Objeto das atividades de lobby exercidas ao nivel governamental e

parlamentar e municipal
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“ Elaboragéo, apresentagao, modificagao ou rejeigdo de uma proposic¢ao legislativa ou
regulamentar, de uma resolugao, de uma orientagao, de um programa ou plano de agao.

& Atribuigao de uma permissao, licenga, certificado ou autorizagao.
Atribuigdo de um contrato, subvengéo ou de outra vantagem pecuniaria.

“ Nomeacoes.

Assim, a experiéncia internacional aqui apresentada aponta para a
importancia de se regulamentar a pratica do /obby, especialmente no que tangencia
0 processo legislativo, com fulcro nos mesmos principios suscitados no capitulo 3.
Mostra também a relevancia de um verdadeiro comprometimento do aparato estatal
com a eficacia dessa regulacdo, nos moldes da legistica, tal como trabalhado no
capitulo 2. Ainda que o contexto brasileiro seja em alguma medida distinto (sistema
de governo, estrutura federativa, cultura juridica e politica, etc.), o legislador patrio
tem muito do que se beneficiar considerando as dificuldades evidenciadas pelo
Québec, bem como seus sucessos. Afinal, a propria provincia se valeu do estudo do
direito comparado em matéria de lobby a fim de regulamentar a atividade; seus
objetivos foram bastante ambiciosos; tanto a efetividade quanto a eficacia da
legislagdo sobre lobby estdo aumentando e atualmente os quebequenses contam

com doze anos de pratica nessa seara.
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5 CONSIDERACOES SOBRE A REGULAMENTAGAO DO LOBBY NO BRASIL.
5.1 Situacao do /lobby no Brasil atual em face do ordenamento juridico.

Ha uma famosa frase atribuida equivocadamente a Otto von Bismarck,
segundo o qual “leis, como salsichas, deixam de inspirar respeito na proporcédo em
que sabemos como sao feitas.” Um estudo empreendido por Fred SHAPIRO
concluiu que tal citacdo é de autoria do jurista e poeta norte americano John Godfrey
SAXE, publicada no The Cleveland Daily Herald em 29 de margo de 1869, passando
a ser imputada ao unificador da Alemanha somente a partir de 19307,

Independentemente de quem a tenha proferido, como toda citagao que se
torna célebre, carrega em si algo da nossa cultura, transmite algum conhecimento
adquirido e se torna parte do discurso cotidiano.

O Brasil vivencia escandalos de corrupcdo na esfera politica
cotidianamente. Associagcado criminosa (antiga formagao de quadrilha — art. 288,
Cddigo Penal); desvio ou apropriagdo de dinheiro publico ou privado por servidor
publico (peculato — arts. 312, 313, CP); emprego irregular de verbas ou rendas
publicas (art. 315, CP); exigéncia de propina (concussdao — art. 316, CP);
recebimento de propina (corrupgao passiva — art. 317, CP); facilitacdo de
contrabando ou descaminho (art. 318, CP); prevaricagéo (art. 319, CP); advocacia
administrativa’’ (art. 321, CP); violagdo de sigilo funcional (art. 325, CP); trafico de
influéncia (art. 322, CP); corrupgao ativa (art. 333, CP); compra de votos (art. 229,
Caddigo Eleitoral); interferéncia do poder econémico e desvio ou abuso do poder de
autoridade, em desfavor da liberdade do voto (art. 237, Cddigo Eleitoral combinado
com art. 22, XIV da LC n. 64/1990); lavagem de dinheiro (Lei n. 9.613/1998); gestao
fraudulenta ou temeraria de instituicdo financeira (art. 4°, Lei n. 7.492/1986) e
evasao de divisas (art. 22, Lei n. 7.492/1986); s&o alguns dos crimes cujos nhomes o

brasileiro se acostumou a ler ou ouvir nos noticiarios.

A informacéo foi extraida do artigo “Quote... misquote”, publicado por Fred Shapiro no New York
Times de 21 de julho de 2008, o qual pode ser acessado através do seguinte link:
<http://www.nytimes.com/2008/07/21/magazine/27wwwl|-guestsafire-t.html|?_r=0> (acesso em 31 de
margo de 2014.)

" Relacionada também, mas ndo somente, a pratica conhecida por “revolving door” (porta giratoria,
em portugués), em que um mesmo agente se alterna entre um alto cargo publico e uma empresa
privada e vice-versa, ocasionando conflito de interesses, geralmente em beneficio do interesse
privado.
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O mais famoso escandalo de corrupg¢ao da historia recente, o “mensalao”,
envolveu alguns desses tipos penais, e chamou atengao para o fato de que nao se
tratava apenas de desvio de recursos para enriquecimento dos participantes ou para
a formacdo de “caixa dois”, com vistas a campanha eleitoral, mas também, e
principalmente, por se tratar de um esquema de compra de apoio parlamentar para

as votacdes a projetos de lei de interesse do Poder Executivo federal’

, 0 que lhe
rendeu a denominagao peculiar.

Como consequéncia, ministros do proprio Supremo Tribunal Federal
chegaram a cogitar da nulidade dos projetos votados pelos deputados participantes
do esquema. Na sessdo de 1° de outubro de 2012, o Ministro Celso de Mello fez
uma analogia entre a venda do voto, por parte do parlamentar, e a venda de uma
sentenga, por parte de um magistrado. No ultimo caso, € claro que, uma vez
comprovada a pratica delituosa, o prejudicado poderia requerer a nulidade da
sentenca. Da mesma forma, no caso do mensaldo, os partidos politicos (e por que
nao o povo?) poderiam questionar a validade das decisdes tomadas pela Casa
Legislativa em face do vicio no processo legislativo. Dentre os projetos mais
relevantes aprovados na época, ressaltou as reformas da previdéncia e tributaria,
além da lei de faléncias’. Ja o Ministro Ricardo Lewandowski sustentou que “se
este plenario decidir que houve fraude na reforma tributaria e reforma previdenciaria,
a consciéncia dos parlamentares foi comprada. Ai cabe a nulidade. E uma afirmacdo
muito séria.”’* De fato, ao menos quatro acdes diretas de inconstitucionalidade
questionam, perante o Supremo Tribunal Federal, a Emenda Constitucional n.
41/2003, chamada de reforma da previdéncia (ADI 4885, movida conjuntamente pela
AMB e Anamatra; ADI 4887, movida pela Adepol; ADI 4888, movida pela CSPB; e

2 Todos os sete deputados que comprovadamente receberam recursos do esquema em troca de
apoio ao governo nas votagdes na Camara dos Deputados foram condenados por corrupgao passiva,
entre outros crimes. No entanto, o numero de votos viciados pode ser muito maior, haja vista que
esses deputados influenciavam suas respectivas bancadas, o que torna o alcance da pratica muito
mais amplo. Isso sem falar nos casos em que o projeto é submetido & votagdo simbdlica de lideres. E
muito dificil avaliar o impacto desse esquema na aprovagao ou rejeicdo de cada projeto, e o STF
evitou enfrentar essa questdo no ambito da Agao Penal 470. Mas, ao menos quanto a EC n. 41/2003,
tera que decidir, num futuro préximo, se continua valida ou n3o.

3Cf. Estaddo. Leis votadas via mensaldo podem ser contestadas. 3 de outubro de 2012. Disponivel
em: <http://www.estadao.com.br/noticias/nacional,leis-votadas-via-mensalao-podem-ser-
contestadas,939499,0.htm>. Acesso em 31 de margo de 2014.

*Cf. G1. Revisor do mensaldo no Supremo absolve ex-ministro José Dirceu. 4 de outubro de 2012.
Disponivel em: <http://g1.globo.com/politica/mensalao/noticia/2012/10/revisor-do-mensalao-no-
supremo-absolve-ex-ministro-jose-dirceu.html> Acesso em 31 de margo de 2014.
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ADI 4889, movida pelo PSOL), com fundamento no vicio do processo legislativo
decorrente do esquema criminoso chamado de mensaldo. Ainda, houve o episddio
em que o Juiz da 1% Vara da Fazenda Publica e Autarquias de Belo Horizonte,
Geraldo Claret de Arantes, declarou incidentalmente a nulidade da EC n. 41/2003,
“por vicio de decoro”, considerando-a “fruto da arvore envenenada pela corrupgao

da livre vontade dos parlamentares, ferindo a soberania popular, em troca de

dinheiro.””

A proximidade entre praticas de lobby e de corrupg¢ao resultam do fato de
que ambas sdo mecanismos empregados com o escopo de influenciar a decisao
politica a ser tomada por um agente publico, tal como mencionado no capitulo 3. A
corrupgao na esfera publica, em geral, e 0s vicios no processo legislativo, em
particular, levam a quebra de confianga nos Poderes Publicos e ao enfraquecimento
da legitimidade dos representantes eleitos. Ndo obstante, entre o exercicio de uma
atividade legitima e outra, ilegitima, vai uma grande distancia, conforme
recentemente teve oportunidade de decidir a 22 Turma Recursal dos Juizados

Especiais do Distrito Federal, do Tribunal de Justiga do Distrito Federal e Territérios:

JUIZADO ESPECIAL CRIMINAL. CRIME CONTRA A HONRA.
ATIPICIDADE. REJEICAO DA QUEIXA-CRIME. DECISAO CORRETA E
BEM FUNDAMENTADA DO MERITISSIMO JUIZ DE 1° GRAU. LOBBY E
CONDUTA NAO PROIBIDA POR LEI.

1. Se os fatos noticiados nao constituem crime, ndao ha que se falar em
calunia. Por outro lado, ha elevado interesse publico na divulgagao de fatos
que tenham haver, ainda que indiretamente, com a gestdo dos negdécios.

2. No Brasil, ndo ha legislagdo sobre a pratica de lobby, expressdo da
lingua inglesa que quer dizer: "Lobby (do inglés lobby, ante-sala, corredor )
€ 0 nome que se da a atividade de pressdo de grupos, ostensiva ou velada,
com o objetivo de interferir diretamente nas decisbes do poder publico, em
especial do Legislativo, em favor de interesses privados”.

3. Conquanto ndo seja regulamentada por lei, ndo constitui crime a sua
pratica que ndo se confunde com o crime de advocacia administrativa, art.
321, do CP, cujo tipo exige a condigdo de funcionario publico e uso do peso
do cargo em favor do particular. Também néo se confunde o lobby com o
crime previsto no art. 332, de ftrafico de influéncia, mais tecnicamente
exploragcdo de prestigio, que exige o dolo da fraude contra o proprio
comprador, ou seja, constitui um estelionato, por induzir o particular a crer
que o agente possua influéncia junto ao poder publico, sem que ela
realmente exista. Nenhum dos crimes foi imputado ao apelante.

4. Por outro lado, a liberdade de imprensa sobressai principalmente quando
ha o interesse publico na divulgagado de noticias que envolvam os negdcios
publicos em geral. Assim, o gestor ou politico tem sua esfera de privacidade
atenuada em favor da transparéncia e a prestagao de contas, accountability,

® Processo original n. 0024.12.129.593-5, atualmente em fase de juizo de admissibilidade de
Recurso  Extraordinario pelo Tribunal a quo, TJMG. Sentenca disponivel em:
<http://s.conjur.com.br/dl/sentenca-mensalao-reforma-previdencia.pdf>. Acesso em 31 de maio de
2014.
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que tem embasamento no principio republicano. Afasta-se, portanto, a
injuria e a difamagéo.

5. Precedente: "CIVIL. INDENIZACAO POR DANO MORAL. ART. 49 DA
LEI N. 5.250/67. NOTICIA VEICULADA PELA IMPRENSA LOCAL.
NECESSIDADE DE COMPROVACAO DO DANO E DA CONDUTA
CULPOSA DO AGENTE. LIBERDADE DE INFORMACAO. INTERESSE
DOS CIDADAOS A RESPEITO DA VIDA DE HOMEM PUBLICO. Sem que
haja abuso na divulgagdo de noticia ou sua deturpacédo, ndo ha culpa
imputavel a midia, que explicitou as fontes que forneceram a informagao de
interesse publico, e de conhecimento de autoridades publicas do Distrito
Federal. Inexisténcia de negligéncia na apuragdo da veracidade dos fatos
noticiados, fiéis reprodugdes de declaragbes prestadas por pessoa
intimamente ligada ao ofendido". (Acérddo n.660167 105113, APC
4654397, Relatora: NANCY ANDRIGHI, Revisor: EDSON ALFREDO
SMANIOTTO, 22 Turma Civel, Publicado no DJU SECAO 3: 27/5/1998, pag:
66).

6. Recurso conhecido e n&o provido. Acérddo reduzido na ementa,
conforme autoriza a Lei n°® 9.099/95 e o Regimento Interno das Turmas
Recursais.

(Acérddo n.660167, 20110112092436APJ, Relator: JOAO FISCHER, 22
Turma Recursal dos Juizados Especiais Civeis e Criminais do DF, Data de
Julgamento: 19/02/2013, Publicado no DJE: 12/03/2013. Pé&g.: 272.
Grifamos.)

Nao houve recurso dessa decisdo.

5.1.1 Financiamento de campanhas eleitorais e de partidos politicos.

Outras leis importantes tangenciam a questdo do /obby, como por
exemplo aquelas que regem o financiamento das campanhas eleitorais e dos
partidos politicos. Este € um tema afim ao lobby porquanto o financiamento eleitoral
pode ser um instrumento para garantir ao financiador poder de influéncia sobre o
agente eventualmente politico eleito. A Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n.
4.650, movida pela Ordem dos Advogados do Brasil, que deseja ver declarados
inconstitucionais os dispositivos que permitem e regulamentam as doagdes
efetuadas por pessoas juridicas naqueles casos trouxe a tona a discussdo sobre
como evitar o abuso do poder econdmico nessa seara.

Ainda que tratar desse tema nao seja o escopo deste trabalho, em nosso
ponto de vista a doagdo a campanhas eleitorais e partidos politicos se assemelha a
pratica do lobby em alguns aspectos: esta relacionada a liberdade de expressao e
de associagao, afinal a forga dos partidos politicos esta relacionada a sua
capacidade de difundir suas ideias, ‘0 que, evidentemente, pressupbe a

disponibilidade de recursos financeiros expressivos”, conforme salientou o Ministro
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Teori ZAVASCKI em seu voto-vista’® (p. 2). A limitacdo dos recursos, bem como sua
distribuicdo proporcional a representatividade dos partidos nas casas legislativas, no
case de um financiamento preponderante ou exclusivamente publico pode, na
melhor das hipoteses, servir como barreira ao ingresso de novos partidos,
candidatos e ideias na discusséo politica, ou, na pior, levar esse tipo de contribuicao
para a ilegalidade, seja pela assuncgao do risco de efetuar uma doagao a despeito do
impedimento legal, seja pela sua dissimulagdo em doagdes efetuadas por pessoas
fisicas usadas como “laranjas”. Ademais, o argumento suscitado pela OAB de que
‘pessoa juridica ndo é povo e nao exerce cidadania” resume a cidadania a
capacidade para votar e ser votado, e desconsidera o fato de que as empresas e
organizagdes também sao — como as pessoas naturais — destinatarias de direitos e
deveres segundo a ordem juridica patria, desempenham papel de agentes
econdmicos produtores de bens e servigos — alguns indispensaveis na atualidade —,
geradores de empregos e de riquezas, e tém interesses que podem divergir
daqueles das pessoas que para elas trabalham. Ainda conforme o voto-vista de
ZAVASCKI (p. 3-4):

Nao ha duvida que, nesse contexto, € de importancia fundamental o
estabelecimento de um adequado marco normativo. Mas, somente ele néo
€ suficiente para coibir as mas relagdes entre politica e dinheiro. Ha,
sobretudo, a questdo da conduta. E preciso que as normas sejam
efetivamente cumpridas e a punigdo seja efetivamente aplicada, se for o
caso. Talvez aqui, mais do que na precariedade do marco normativo, esteja
a fonte principal dos abusos do poder econémico e da corrupgéo politica: no
desrespeito das normas e na impunidade dos responsaveis.

[...]

Portanto, a primeira realidade que se deve ter presente é que o
financiamento de partidos e de campanhas eleitorais é contingencia
ineliminavel em nosso sistema democratico e que, para evitar que ele
produza, ou continue produzindo, efeitos negativos indesejaveis e
perversos, ndo ha formulas simples, nem solu¢des prontas. Trata-se, ao
contrario, de questdo tormentosa, no plano social e politico em primeiro
lugar e no plano juridico como consequéncia.

Assim como no caso do lobby, o primeiro passo para se estabelecer um
financiamento de campanhas e de partidos politicos sadio € ter uma legislagao clara
a respeito da matéria, que imponha transparéncia quanto as informacgdes sobre
quem doa, quem recebe e qual o montante dos recursos — independentemente da

adocao de um sistema de financiamento exclusivamente publico, privado ou misto.

® A integra do voto do Ministro Teori Zavascki esta disponivel no seguinte link:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ADI4650TZ.pdf>. Acesso em 11 de maio de
2014.
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Todavia, é preciso ir além da propria norma e implementar estratégias de
conscientizagdo, monitoramento, coergdo e sangao as condutas indesejadas. Mais

uma vez recorremos a ZAVASCKI (p. 8):

Na verdade, olhada a questdo pelo prisma do interesse que move os
doadores, o fator decisivo para aferir a legitimidade acaba se transferindo,
mais uma vez, do marco normativo para o marco comportamental: tanto as
doacbes de pessoas juridicas, quanto as de pessoas naturais seréo
incompativeis com a Constituicdo se abusivas. As mas praticas, os
excessos, a corrupgao politica, ndo podem ser simplesmente debitadas as
contribuigbes feitas nos limites autorizados por lei, mas aquelas provindas
da ilegalidade. Em outras palavras: € preciso ter cuidado para nao atribuir a
inconstitucionalidade das normas ao seu sistematico descumprimento.

A solucao, consequentemente, ndo é eliminar a norma, mas estabelecer e
aplicar mecanismos de controle e de sangbes que imponham a sua efetiva
observancia.

Mesmo que a fiscalizagdo dessas doacgdes fique por conta de watchdogs
institucionalmente incumbidos de fazé-lo (Justica Eleitoral, Tribunais de Contas,
etc.), € importante que os cidadaos, associagdes civis, empresas, organizacdes e a
imprensa também tenham acesso aos dados declarados, e por outro lado,
denunciem as praticas ilicitas das quais tenham conhecimento. Isso passa por um
processo de conscientizacdo dos envolvidos (nos moldes do operado pelo
Comissario de Lobby do Québec, acima referido). Afinal, cabe a todo e qualquer
membro da sociedade vigiar os vigias, pois um controle total das condutas por parte
do Estado é ndo apenas impossivel, mas também indesejado, pois certamente
operaria tantas restricbes a liberdade individual que os beneficios pretendidos
seriam aniquilados.

A despeito de nossa posicdo, que vai ao encontro do voto do Min.
ZAVASCKI, a maioria dos ministros do Supremo Tribunal Federal ja votou pela
declaragéo da inconstitucionalidade dos dispositivos legais que atualmente permitem
a doacao para campanhas eleitorais e partidos politicos por parte de pessoas
juridicas, argumentando que as elites econbémicas ditam, assim, as decisoes
politicas, restando ferido o principio da igualdade (vide voto do Ministro Marco
Aurélio’’). Embora quatro ministros ainda ndo tenham apresentado seus votos, a

tendéncia é de um acérdao que dé provimento aos pedidos.

A integra do voto do Ministro Marco Aurélio estd disponivel no seguinte link:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ADI4650MA.pdf>. Acesso em 11 de maio
de 2014.
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5.1.2 Lei anticorrupgao (Lei n. 12.846/2013).

Essa Lei situa-se no espectro de politicas adotadas no sentido de dar
uma resposta aos casos de corrupcao das decisdes publicas por interesses
privados, punindo com mais rigor as pessoas juridicas que se envolvem nessas
praticas, e ndo apenas as pessoas naturais que as arquitetam.

Assim, a Lei prevé a responsabilizacdo objetiva civil e administrativa das
pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administragdo publica, nacional ou
estrangeira, sem, com isso, excluir a responsabilizagao individual dos dirigentes ou
administradores dessas mesmas pessoas juridicas, ou de qualquer pessoa natural
que seja participe ou coautora do ato ilicito, casos em que a responsabilidade
permanece subjetiva.

O principal escopo da Lei é punir quem oferece vantagem indevida a
agente publico ou a pessoa a ele relacionada, ou financia quem o faga, a fim de ver
contemplado um interesse particular. Como ela restringe seu ambito de incidéncia a
administracdo publica, ndo contempla as decisbes do Poder Legislativo. Também
tende a incidir mais em decisdes tipicas do Poder Executivo, embora ndo nos pareca
haver obice a sua aplicagédo no que concerne a atividade legislativa e regulatoria
desse mesmo poder.

As sangdes administrativas previstas contemplam o pagamento de
pesadas multas, além da publicacdo, as expensas da condenada, da deciséo
condenatéria. Na esfera judicial, € possivel ainda decretar o perdimento de bens,
suspensao ou interdigdo parcial das atividades, dissolugdo compulséria da pessoa
juridica, ou ainda a proibicdo de receber beneficios financeiros de o6rgaos ou
entidades publicas e de instituicdes financeiras publicas ou controladas pelo poder
publico por um prazo de um a cinco anos.

Apesar das criticas que podem ser formuladas a essa Lei, e que ndo sao
objeto deste trabalho, valido notar que a ideia é forcar principalmente as empresas a
adotar medidas de prevencao de desvios, de um lado treinando seus representantes
para que estabelegam relacionamento adequado com os agentes publicos, bem
como instituindo programas de obediéncia as leis (compliance), e de outro mediante
a implantacéo de sistemas de auditoria e ouvidoria internas. Tudo com vistas a evitar
seu enquadramento no rol de ilicitos previstos, tendo em conta que a

responsabilidade é do tipo objetiva, e que as rigorosas penas podem comprometer
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inclusive a continuacao da atividade empresarial. Nessa senda, a Lei vai ao encontro
de uma legislagdo sobre lobby, no sentido de profissionalizar as relagdes das
empresas e das organizagdes com o governo, tendo em vista os padrdes de conduta

considerados legitimos.

5.1.3 Lei de acesso a informacao (Lei n. 12.527/2011).

Essa Lei regulamenta o acesso a informacé&o previsto no inciso XXXIIl do
art. 5° da CRFB/1988, segundo o qual “todos tém direito a receber dos 6rgéos
publicos informagdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral,
que serao prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado”. Ela
vincula os poderes Legislativo, Judiciario e Executivo, incluindo os entes da
administragao publica indireta e outras entidades controladas pelo Executivo, ou que
recebam recursos publicos; em todos os niveis da federagdo. Todos os documentos,
relativos a quaisquer atos praticados pelos 6rgaos publicos devem ser classificados
(informagao publica, reservada, secreta, ultrassecreta e sigilosa) e, de acordo com o
prazo de restricao relativo a essa classificagao, disponibilizados ao publico em geral.
O objetivo é que os demais membros da sociedade civil tenham acesso as
informacdes necessarias para o exercicio de seus direitos e deveres, especialmente
na esfera publica. Assim, também entra no espectro de medidas que visam a
fortalecer a transparéncia e erradicar a corrup¢ao no ambito do Estado, viabilizando
o controle (accountability) das decisdes publicas por parte ndo apenas das
instituicbes competentes, mas inclusive pelos cidadaos, empresas, organizagdes e
imprensa.

No plano pratico, o Poder Executivo federal instituiu um website "
especifico, denominado e-SIC (Sistema Eletronico do Servigo de Informagdes ao
Cidadao), no qual é possivel se cadastrar e requerer informagdes perante qualquer
orgdo ou entidade a ele vinculado. O sistema contempla ainda todas as
possibilidades de recurso previstas em lei, e emite relatérios dos pedidos e das

respostas. Perante a Camara dos Deputados, o pedido pode ser formulado via

7 .
8 www.acessoainformacao.gov.br
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internet pelo canal Fale Conosco’, e, junto ao Senado Federal, por meio do Portal

da Transparéncia®.
5.1.3.1 Nossas tentativas de acesso a informagao junto ao Senado Federal.

Em visita ao Senado Federal no ano de 2012, soubemos informalmente
que ha cerca de alguns anos um senador solicitou a Consultoria Legislativa da Casa
que elaborasse uma nota técnica a respeito da regulamentacédo do /lobby, tendo em
vista o PLS 203/1989. A unica forma de averiguar a veracidade dessa informagéao
nos pareceu ser o requerimento de acesso a informagdo com fulcro na Lei
12.527/2011. Utilizando o Portal da Transparéncia, realizamos o primeiro pedido em
agosto de 2012, o qual, ante o nosso desconhecimento do assunto, foi formulado de
uma maneira vaga (utilizamos a palavra genérica “pareceres” ao invés de solicitar
acesso as “notas técnicas”, o que percebemos, fez diferenca quanto a
argumentagao da negativa que recebemos). Fizemos entdo um novo pedido, um
pouco mais especifico, em maio de 2013, cuja resposta tampouco nos satisfez.
Deste modo, elaboramos um terceiro pedido, bastante especifico, no qual os
argumentos anteriormente apresentados para negar nosso acesso foram refutados,
e ainda suscitamos outros argumentos, mais bem embasados no ordenamento
juridico patrio. Como este pedido foi bem completo, ndo pode ser encaminhado
através do Portal da Transparéncia, que somente comporta textos com até 2.000
caracteres (0 que é muito pouco quando se precisa detalhar exatamente o que se
pede, tendo em vista evitar de antemao negativas contendo argumentos evasivos).
Enviamos correspondéncia fisica a Secretaria de Transparéncia do Senado Federal
em fins de outubro de 2013, e recebemos e-mail que confirmou seu recebimento em
7 de novembro de 2014.

Desrespeitando o prazo de resposta de 20 dias prorrogaveis por mais 10
dias, estipulado pela Lei de acesso a informacgéo, (art. 11, §§ 1° e 2°), e apods

intensas cobrancas de resposta por nés efetuadas por meio do telefone do Ald

 www2.camara.leg.br/participe/fale-conosco
80 http://www.senado.leg.br/transparencia/formtransp.asp
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Senado®, e, por fim, por meio de ligacdo tarifada para o proprio setor, recebemos
em 11 de fevereiro de 2014 a resposta — novamente negativa —, a qual nao
enfrentou nenhum dos argumentos por nés levantados. Tanto nosso terceiro pedido
de acesso quanto a resposta aqui mencionada foram copiadas e reproduzidas neste
trabalho como anexos.

Sendo assim, decidimos interpor recurso da decisao, nos termos do art.

15 da referida Lei, que assim estabelece:

Art. 15. No caso de indeferimento de acesso a informagdes ou as razdes da
negativa do acesso, podera o interessado interpor recurso contra a decisao
no prazo de 10 (dez) dias a contar da sua ciéncia.

Paragrafo unico. O recurso sera dirigido a autoridade hierarquicamente
superior a que exarou a decisdo impugnada, que devera se manifestar no
prazo de 5 (cinco) dias.

Irresignados com o fato de o formulario eletrénico do Portal da
Transparéncia admitir somente a insercdo de textos com até 2.000 caracteres,
demasiado insuficientes para a exposicdo de nossas razdes, mais uma vez
postamos o recurso via correios, em 21 de fevereiro de 2014, portanto 10 dias apos
nossa ciéncia da decisdo, tal como disposto no caput do art. 15 da Lei. Nao
obstante, enfrentamos outro problema: ndo sabiamos exatamente qual seria a
autoridade competente a qual deveriamos encaminhar nosso recurso. Em contato
telefébnico via Al6 Senado recebemos informagdes desencontradas: um atendente
nos informou ser a Presidéncia (protocolo n. 1211321); porém, em resposta a
pedido dessa mesma informacgao formulado por meio do Servigo de Informacao ao
cidadao, via internet, nos foi dito que “O recurso contra decisdo de indeferimento de
acesso sera recebido, registrado e deliberado pela Mesa ou pela Comisséo Diretora,
conforme a natureza da informagao solicitada." (protocolo n. 1209842. Grifos
nossos). Esclarecemos que primeiramente solicitamos tal esclarecimento por meio
da internet. Porém, o Senado Federal sustenta que possui prazo de trinta dias para
responder a qualquer solicitagdao formulada pelo website. Como nao tinhamos
garantia de que a resposta viria antes do vencimento de nosso prazo, de exiguos
dez dias, entdo efetuamos a ligagdo. Felizmente a resposta veio no dia 19 de
fevereiro (antes do fim de nosso prazo); por outro lado, causou mais confusdo: nao

foi especifica a que autoridade deveriamos nos dirigir. Estavamos agora com trés

8 Canal de atendimento disponibilizado pelo Senado Federal, através do numero de telefone 0800
612211, bem como por formulario eletrébnico a ser preenchido no respectivo website, ou ainda
mediante correspondéncia fisica e redes sociais.
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opgoes.

Com receio de que nosso recurso fosse encaminhado a autoridade
incompetente, optamos pela seguinte estratégia: enviariamos o mesmo texto para os
e-mails da Presidéncia, da Mesa e da Comissao Diretora do Senado, enquanto
preencheriamos o envelope da correspondéncia fisica 0 nome do destinatario como
apenas “Senado Federal’, sem indicar a autoridade. Dentro do envelope,
explicariamos nossa duvida. Assim ligamos mais uma vez para o Al6 Senado, em 19
de fevereiro de 2014, a fim de solicitar os e-mails institucionais das referidas
autoridades. Como resposta, soubemos que nenhuma dessas autoridades tém e-
mail institucional, mas apenas as pessoas que nelas trabalham. Obtivemos entao os
e-mails do Senador Renan Calheiros, Presidente da Casa e da Mesa, bem como da
Secretaria-Geral da Mesa. Assim é que nosso recurso foi encaminhado ao Senado
Federal pelas trés vias.

Cerca de duas semanas depois, nossa correspondéncia fisica retornou,
com o carimbo do Senado Federal, alegando “endereco insuficiente” — o que so6
podemos atribuir ao fato de que ndo indicamos a autoridade para a qual nossa
correspondéncia era destinada. No entanto, entendemos essa conduta como
violadora de nosso direito de peticdo: o Senado Federal se recusou a receber uma
correspondéncia sem sequer tomar conhecimento do seu conteudo! Para qué afinal

serve o seu setor de protocolo? Nesse sentido, BONIFACIO (2004, p. 86) sustenta:

O direito de petigdo é por natureza informal, vale dizer, ndo esta sujeito a
formas ou processos especificos.

[...]

Advém do carater informal desse direito a remessa a autoridade
competente, quando enderecado de maneira equivocada ou com
destinatario incorreto.

Essa violagao fica ainda mais evidente quando se compara os formularios
eletronicos disponibilizados pelas Casas Legislativas para requerimento de pedidos
de informacdo com base na citada Lei com o sistema e-SIC, do Poder Executivo
Federal, ja mencionado, o qual tivemos a oportunidade de utilizar para demandar
informacdes alheias a este trabalho. A interface € muito melhor, pois permite a
insercao de textos maiores, e, ainda, vale salientar que o proprio sistema controla os
prazos fixados pela Lei. Assim, quando a autoridade decide prorroga-lo nos termos
do § 2° do art. 11, o demandante é informado. Ademais, o proprio controle dos
prazos forgca o cumprimento por ambas as partes, pois o0 solicitante que se interessa

em recorrer n&o precisa sequer buscar a Lei: seu prazo Ihe € dado ali.
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Deste modo, postamos novamente o recurso em 31 de margo de 2014,
dessa vez tendo a Secretaria-Geral da Mesa como destinataria, conforme
informacao obtida junto ao Al6 Senado (protocolo n. 1218768). No dia seguinte, 1°
de abril de 2014, recebemos e-mail remetido pelo Servigo de Informagéo ao Cidadao

do Senado Federal, contendo os seguintes dizeres:

Prezada Senhora LOUISE MENEGAZ DE BARROS MOTA,

Em atencdo ao pedido de informagao n° 0019534/14/WW, prestamos os
seguintes esclarecimentos:

1. De acordo com o Ato da Comissdo Diretora n°® 9, de 2012, o recurso
referente a Lei de Acesso a Informacdo é decidido pela Mesa Diretora,
quando o assunto é da area legislativa, ou pela Comissao Diretora, quando
o assunto é de natureza administrativa.

2. Nao temos conhecimento de recurso de V.S.? pendente de decisdo da
Comissao ou Mesa Diretora. Solicitamos que nos seja enviado dados de
protocolo que possibilite o rastreamento desse documento.

3. O recurso que se refere a Lei de Acesso a Informagéao deve ser dirigido a
Comissdo ou Mesa Diretora, mas enderegado ao Servigo de Informagéo ao
Cidadao, que se encarregara da instrugdo e do seu encaminhamento a
Autoridade Competente.

4. Caso o texto do Recurso nao caiba no formulario do SIC (internet), ele
pode ser enviado via Correios para o seguinte endereco:

SENADO FEDERAL

SECRETARIA DE GESTAO DA INFORMAGAO E DOCUMENTAGCAO -
SGIDOC

SERVICO DE INFORMAGAO AO CIDADAO - SIC

Praca dos Trés Poderes

Unidade de Apoio Il - 1° andar

Brasilia - DF

CEP 70165-900

Sendo assim, decidimos na mesma data telefonar diretamente para a
Secretaria-Geral da Mesa, narrando toda essa histdria e informando que nossa
correspondéncia certamente chegaria la. Em 9 de abril de 2014 recebemos, por
meio da pagina do Al6 Senado na rede social Facebook o seguinte comunicado:

Bom dia Louise. Desculpe a demora em retornar. Entramos em contato com
0 6rgao responsavel e segundo ele, o Servigo de Informagédo do Cidadao do
Senado Federal (SIC) confirmou o recebimento do recurso ao pedido de
informagéo n° 0074666/13/WW e protocolo interno n° 00100.023258/2013-
89, recebido em 04/04/2014. O recurso esta em fase de instrugdo para ser
submetido a analise e decisdo da autoridade competente nos termos do Ato
da Comissédo Diretora n°® 9 de 2012. Qualquer outra duvida, entre em
contato. Estamos na escuta!

Portanto, desde 4 de abril de 2014 aguardamos a decisao da Mesa do
Senado Federal a respeito de nosso recurso, o qual, com base no paragrafo unico
do art. 15 da Lei de acesso a informacgao, deveria ter sido decidido no prazo de cinco
dias.

Ja questionamos o Senado Federal a esse respeito, e seguiremos o

fazendo. Lamentamos nao ter conseguido obter tais notas técnicas antes do término
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da redacdo deste trabalho, porém esperamos consegui-las antes de sua defesa
publica.

A perda, contudo, é irreparavel: como a Lei de acesso a informacao
expressamente dispde que o solicitante ndo € obrigado a justificar sua solicitagao
(art. 10, § 3°), optamos por ndo fazé-lo. Acreditamos que ha um ambiente de
desconfianga mutuo entre cidaddaos e agentes publicos no que se refere a
divulgacao de diversas informacdes, como esta. E que, de um lado, percebemos que
os agentes publicos receiam divulga-las sem saber os motivos pelos quais o cidadao
as deseja; e de outro o cidaddo teme que seus motivos possam levar ao
indeferimento do pedido. Essa ndo € uma constatagdo cientifica, baseada em
método, mas puramente uma impressao derivada de nossas experiéncias. Sentimo-
nos confortaveis em compartilha-la ante a dificuldade narrada acima, reforcando que
a Lei de acesso a informacao oferece material para outra pesquisa.

Retomando o tema deste trabalho, essa dificuldade de dialogo e exercicio
de um direito junto ao Estado, que aponta para uma negativa definitiva de acesso
pelo 6rgdo demandado, tem impacto no processo legislativo. Considerando que a
nota técnica contém uma analise que se pretende apolitica do tema solicitado pelo
Senador, nela sdo apresentados aspectos que entram no jogo politico como
argumentos, explicitos ou ndo, para a adog&o ou rejeicdo de um projeto de lei. E
também um instrumento de avaliagdo legislativa. Na senda do que expusemos no
capitulo 3, é imprescindivel que todos os interessados no debate acerca do projeto
de lei sobre o qual ela versa, ou versara, devem ter acesso a nota técnica, para que
possam dele participar em igualdade de condi¢cbées, em atengcédo aos principios do
contraditério e da ampla defesa, que, conforme demonstrado, regem também o
devido processo legislativo.

Ademais, a nota técnica é elaborada por um consultor legislativo, que é
servidor publico e que exerce suas fungdes em ambito da Consultoria Legislativa do
Senado Federal, com utilizagdo de recursos publicos, a fim de auxiliar os
parlamentares mediante o oferecimento de suporte técnico na elaboragao de leis de
qualidade (leis adequadas ao ordenamento juridico vigente, aptas a atingir os
objetivos a que se destinam, observadas pelos cidaddos e com 6tima relagéo custo-
beneficio). De acordo com SOARES (2013):

Argumentando-se a contrario sensu, a negativa de acesso as notas
técnicas equivale a assumir que os principios da motivagao,
proporcionalidade e razoabilidade ndo se aplicam a elaboragdo normativa,
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que densifica o principio da legalidade.

A legalidade é um principio forte em sede de exercicio da atividade publica,
visto que conforma a atuagdo de todas as fungdes: administrativa, judicial e
também legislativa.

Levada as ultimas e nefandas consequéncias, aquela argumentagao
significa, assim, defender que o legislador atua com absoluta liberdade para
legislar, e que ao contrario das demais autoridades da Republica, os seus
motivos, os cidaddos ndo podem conhecer. Ademais, conduz a uma
assimetria entre os poderes da Republica incompativel com a disciplina
constitucional, visto que ndo se trata da expresséo da opinido inviolavel do
parlamentar, e sim da expressao de conformagao do principio da legalidade,
mas de processo de formagao das leis, por sua natureza publico, acessivel
e passivel de controle social e jurisdicional.

Com efeito, a pratica do Senado Federal revela um problema de
efetividade da Lei de acesso a informacéao, tendo em vista seu descumprimento por
parte dos préprios agentes publicos, tanto com relagdo aos prazos para resposta,
quanto com relacdo a interpretagdo do que deve ser disponibilizado como
informacao publica. Dentre os argumentos utilizados para a negativa do acesso
estdo a invocagao do § 6° do art. 53 da CRFB/1988, bem como o art. 302, da parte
Il, do Regulamento Administrativo do Senado Federal — ou seja, uma norma
constitucional, e outra infralegal.

O art. 53, §6°, da CRFB assim dispde:

Art. 53. Os Deputados e Senadores s&o inviolaveis, civil e penalmente, por
quaisquer de suas opinides, palavras e votos.

[...]

§ 6° Os Deputados e Senadores nédo serdo obrigados a testemunhar sobre
informacgbes recebidas ou prestadas em razdo do exercicio do mandato,
nem sobre as pessoas que lhes confiaram ou deles receberam informacgdes.

L..]

Tanto em nosso pedido quanto em nossas razdes de recurso defendemos
a inaplicabilidade do dispositivo constitucional citado ao caso, tendo em vista que,
por se tratar de uma analise apolitica de um tema que é ou podera vir a ser objeto
de deliberagcdo da Casa, o conteudo da nota técnica ndo tem aptidao para colocar
em risco a seguranga do parlamentar ou de sua familia, nem leva-lo a qualquer tipo
de responsabilizagéo civil, penal ou administrativa, pois se trata de opinido técnica
emitida por servidor de carreira do Senado Federal. Tampouco, a seguranca deste &
colocada em risco. N&do ha norma constitucional que embase a negativa de acesso
pelo publico as notas técnicas produzidas pela Consultoria Legislativa do Senado
Federal.

Por outro lado, o interesse social de conhecer o impacto, inclusive do

ponto de vista juridico, de uma possivel nova legislagdo/regulagao é evidente, o que
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atrai a aplicagcédo da Lei 12.527/2011, sendo imprescindivel sua divulgagado. Assim,
uma norma juridica infralegal ndo pode se sobrepor a lei, criando situagdes de sigilo
que esta nao prevé. Inclusive, o art. 22 da Lei de acesso a informacao fala em
“hipoteses legais de sigilo”, e assim exige que estejam previstas em /ei.

Ainda que o art. 302, da parte Il, do Regulamento Administrativo do
Senado Federal — RASF, disponha que “o trabalho produzido no ambito da
Consultoria Legislativa, com objetivo de consultoria e assessoramento parlamentar,
€ considerado informacéo prestada em razao do exercicio do mandato, mantendo-se
sob salvaguarda do paragrafo 6° do art. 53 da Constituicdo Federal”, ndo tem o
conddao de afastar o dever de divulgacdao dessas notas, ante o argumento
apresentado de que seu sigilo ndo esta acobertado pela norma constitucional
mencionada. O dispositivo do RASF deseja encontrar guarida em norma que nao

pode lhe patrocinar.
5.1.4 Cadeia de fontes do direito: o sistema normativo referente ao /obby.
Na imagem abaixo estdo representadas no nucleo as principais normas

constitucionais que se relacionam direta ou indiretamente com a regulamentagédo do

lobby, tal como abordado neste trabalho. Na periferia, as principais leis.
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Figura 12 — Cadeia de fontes do direito em matéria de lobby

Lei 12.527/111
{acesso informagao)

Soberania popular
(1%, par. an.)

lguakdade perante !
. Poderes (art. 2°) a lei (57, caput)

- Acesso a informacao Pluralismo

L (5", XV e XXXIll) : politico (1°, V) Liberdade de

-------------- expressao (5, IV)

Penal
(crimes) :

: Caodigo
. Eleitoral
[ (crimes)

i Devido processo
. legal (57, LIV)

: Processo
----- ‘1 legisiativo (59-69) :

i Contraditériolampla ) oz
defesa (5°, LV) Direito de peticdo . . | aoajigade (5%, 1I)
srssivassstvuis FL(5°, XXXIV, "a") »

Publicidade atos Principio federativo (18)
 processuais (5%, LX) :
‘ Direitos politicos! : Liberdade associacao
partidos (14 a 17) ! (5", XVIl a XXI)

Motivagdo - | Motivagdo :
Executive - - Judiciario !
(37, caput) = (93, 1X)

Lei 9.096/95
: {part. politicos -
. financiamento)

5.2 Projetos de lei em matéria de regulamentagao do /obby.

Em 1984, o entdo Senador Marco Maciel apresentou pela primeira vez
uma proposta de regulamentacdo do lobby no Brasil, mas apenas em ambito do
Poder Legislativo Federal, o PLS 25/1984, que n&o chegou a ser objeto de
deliberagao por parte do Senado. Em 1989, Marco Maciel apresentou novo projeto,
de redacao idéntica a do PLS 25/1984, que recebeu o numero 203/1989. Este ultimo
foi aprovado pelo Senado Federal, e entdo remetido a Camara dos Deputados no
ano de 1990, onde tramita sob o numero 6.132/1990.

Trata-se de um projeto sucinto, que prevé o registro dos lobistas junto as
Mesas Diretoras das respectivas Casas Legislativas, informando quem é o

interessado (contratante) o objeto do lobby; estabelece regras e prazos para
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prestacao de contas; e sangdes para os casos de seu descumprimento.

FARHAT (2007, p. 62 et seq.) relata que, depois de um escéandalo
ocorrido pouco antes da publicacdo de sua obra, alguns deputados se mostraram
dispostos a retomar a analise do projeto de Marco Maciel, com fundamento na
necessidade de se estipular padrdes de conduta legitimos e aceitaveis para a
interacao dos representantes de grupos de interesses e parlamentares, e dentre eles
menciona o entao presidente da Camara dos Deputados, Michel Temer, Pauderney
Avelino (PFL-AM), Rubens Bueno (PPS-PR) e Paulo Rocha (PT-PA). Mas
novamente os animos se acalmaram e a proposta segue sem andamento desde
2003.

Contudo, ainda em 1993, a Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Redacdo da Camara dos Deputados opinou unanimemente pela
inconstitucionalidade do referido projeto, de acordo com o voto do relator, Deputado

Moroni Torgan, onde se |é:

trata-se de matéria tipicamente afeta a organizagao e ao funcionamento de
cada uma das Casas do Congresso Nacional, a quem a Constituicdo
reservou competéncia para dispor privativamente sobre o assunto (cf. arts.
51, lll e IV e 52, XII e XIlll, Constituicao Federal).

Ora, se se trata de competéncia privativa da Camara dos Deputados e do
Senado Federal, ndo se pode disciplinar a matéria por lei ordinaria, cujo
processo de elaboragdo e transformagdo em norma juridica inclui a
participagao do Presidente da Republica, através da sang¢ao ou do veto, nos
termos do art. 48 da Constituicdo Federal.

O instrumento normativo adequado a veiculagdo das normas previstas no
projeto ora em exame sera, sem duvida, resolugdo propria de cada uma
daquelas Casas ou mesmo resolugdo comum, do Congresso Nacional, se
se decidir pela uniformizagao dos procedimentos.

Em 2007, o Deputado Carlos Zarattini (PT-SP) apresentou sua proposta
de regulamentacao da matéria (PL 1202/2007), que segue tramitando naquela Casa.

Em sua justificativa, Zarattini assim escreve, a respeito da argumentagao
e dos dispositivos constitucionais citados pela Comissdo de Constituicdo e Justica
da Camara para recomendar a rejei¢cao por inconstitucionalidade do Projeto de Lei n.
6.132/1990:

Em que pese o fato de nao se tratar, no caso, da regulamentacdo daqueles
dispositivos, ou do exercicio das competéncias nele descritas, que se
dirigem a organizagdo, funcionamento, policia, criagdo, transformacéo e
extingdo de cargos, mas de normas de direito publico que estabelecem
obrigagbes para particulares em suas relagdes com o Estado e seus
organismos — matéria, portanto, passivel de veiculagéo por lei ordinaria em
sentido material e formal — prevaleceu o entendimento, sendo, portanto,
oportuno que se volte a este assunto propondo iniciativa legislativa que
afaste o obice apontado, mas conduza a um resultado suficiente no plano
juridico para disciplinar a conduta e atuagado de pessoas fisicas e juridicas
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voltadas a influenciar o processo legislativo.

O Projeto de Lei apresentado por Zarattini tem em vista regulamentar a
atividade dos lobistas tanto no ambito da administragcdo publica, quanto no
Congresso Nacional. Ele também inclui disposicbes sobre credenciamento e
descredenciamento de lobistas, imposicdo de limites de atuacdo, determina
prestacdo de contas, identificagcdo dos contratantes e beneficiados pelo servigco e
excecgdes a aplicacao da lei.

Ambos os projetos sdo demasiado antigos, e n&o captam toda

O]

profundidade da discussdo atual acerca da regulamentagdo do /lobby. Mesmo

(@)

projeto de Zarattini, que tem o mérito de melhor definir os conceitos empregados

como lobby, lobista, entidade representativa de grupo de interesse, dentre outros
segue bastante sucinto, simplista, merecendo ser revisto e atualizado.

Atualmente, o Regimento Interno da Camara dos Deputados estabelece,
no art. 259, a possibilidade de credenciamento de representantes de “Ministérios e
entidades da administracdo federal indireta, [...] entidades de classe de grau
superior, de empregados e empregadores, autarquias profissionais e outras
instituicdes de ambito nacional da sociedade civil” junto a Mesa Diretora da Casa, a
fim de “prestar esclarecimentos especificos a Camara, através de suas Comissoes,
as Liderancas e aos Deputados em geral e ao 6rgdao de assessoramento

institucional.” O Regimento Interno do Senado Federal é silente sobre o assunto.

5.3 Argumentos comumente empregados para rechagcar uma lei que

regulamente a atividade de /lobby no Brasil.

5.3.1 Competéncia para a iniciativa da regulamentacao.

A questao da iniciativa do projeto de lei, ou de norma infralegal, esta
intimamente relacionada ao que se entende por objeto dessa regulamentagéo.

Tal como ja antecipado no tépico anterior, o parecer pela
inconstitucionalidade do projeto de Marco Maciel pressupds tratar-se de tentativa de
regulamentagcao de matéria relativa ao funcionamento das Casas Legislativas do
Congresso Nacional. E o que se infere da leitura dos dispositivos constitucionais
elencados:

Art. 51. Compete privativamente a Camara dos Deputados:
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[.]

Il - elaborar seu regimento interno;

Y I , S0 funei _ solicia—criacao.

bolecid loi_de._diretri Arias:
do parecer.]
IV - dispor sobre sua organizagdo, funcionamento, policia, criagéo,
transformagdo ou extingdo dos cargos, empregos e fungdes de seus
servicos, e a iniciativa de lei para fixacdo da respectiva remuneracao,
observados os parametros estabelecidos na lei de diretrizes orgamentarias;
[redacao atual, dada pela Emenda constitucional n. 19/1998.]
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do parecer.]
Xl - dispor sobre sua organizagdao, funcionamento, policia, criagao,

transformacdo ou extingdo dos cargos, empregos e fungbes de seus
servigos, e a iniciativa de lei para fixagdo da respectiva remuneragao,
observados os parametros estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias;

[.]

E possivel inferir, tendo em vista as normas citadas, que o entendimento
dos pareceristas foi no sentido de que o objeto da regulamentacédo do /lobby seria o
estabelecimento de normas pertinentes a organizagcao e ao funcionamento dos
servigos da Camara dos Deputados ou do Senado Federal.

Em suma, por esse entendimento, cada Casa Legislativa deveria
implementar regulamentagao propria em matéria das atividades de /lobby levadas a
cabo junto aos seus membros, via resolugéo.

Logo, nao é dificil concluir que, se nem mesmo uma Casa Legislativa
pode iniciar um projeto de lei ou de norma infralegal conjunto, a fim de regulamentar
a pratica do lobby no ambito das duas Casas, e considerando ainda o mesmo
objeto, ébvio concluir pela impossibilidade de uma regulamentagao incidente sobre
os Poderes Executivo e Legislativo. E o que argumentam aqueles que defendem
haver inconstitucionalidade formal por quebra do principio da separacdo dos
Poderes, nos casos em que o projeto de lei decorre de iniciativa parlamentar,
pretendendo regulamentar o lobby na esfera do Poder Executivo federal, ou vice-
versa.

Conforme defendemos no capitulo 3, uma legislagdo em matéria de lobby

deve ter em vista um valor muito mais forte e profundo do que a mera organizagao
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administrativa das atividades do Congresso, qual seja, a materializagdo da
transparéncia nas relagcdes do Poder Publico com os membros da sociedade civil,
tendo em vista que o que incomoda no estado de coisas atual é justamente a
opacidade dessas relagcbes, o que inviabiliza seu controle e compromete a
legitimidade das decisdes publicas.

Por essa optica, uma regulamentacéo de /lobby visa de um lado facilitar o
acesso aos agentes publicos (direito de peticdo - CRFB art. 5°, XXXIV, “a”) e de
outro manter os membros da sociedade civil informados sobre a pressdo exercida
por agentes privados no bojo do processo de tomada de deciséo publica (direito a
informagcdo — CRFB art. 5°, XIV e XXXIIl ). Segue a integra dessas normas

constitucionais:

Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes:

[...]
XIV - é assegurado a todos 0 acesso a informagéao e resguardado o sigilo da
fonte, quando necessario ao exercicio profissional;

[...]

XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgéos publicos informagdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas
no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo
sigilo seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado;

XXXIV - sao 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;

[.]

Esses dispositivos sao validos para todos os Trés Poderes, devendo por
eles ser respeitados. Ha que se recordar, inclusive, que a Lei de acesso a
informacao esta, em verdade, a regulamentar o disposto no inciso XXXIIl, dentre
outras normas constitucionais, tal como consta de sua ementa. Nesse caso, 0
processo legislativo foi deflagrado pelo entdo Presidente da Republica, Luiz Inacio
Lula da Silva, que o encaminhou ao Congresso Nacional em 2009. Portanto, nessa
perspectiva, um projeto de lei tendente a regulamentar o lobby nos dois Poderes, ou
mesmo nas duas fungdes, executiva e legislativa (0 que permitiria abranger o lobby
que visa os atos normativos, ou mesmo atos administrativos discricionarios, cuja
iniciativa ou decisao final compete ao Poder Judiciario), € viavel.

A questdo da competéncia para iniciar o processo legislativo em matéria
de lobby enfrenta ainda um outro argumento, com o qual estamos plenamente de

acordo: o principio federativo. Cabe a cada ente federado propor e adotar sua
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prépria regulamentacdo em matéria de lobby, tendo em vista, além disso, a
distribuicdo de competéncias legislativas previstas na Constituicio da Republica

Federativa do Brasil.

5.3.2 O desafio ante o fantasma da possibilidade de ineficacia da

regulamentacao.

A questdo colocada perpassa uma reflexdo sobre a necessidade e a
utilidade de uma lei sobre lobby.

Evidentemente, conforme exposto ao longo de todo este trabalho, a
eficacia de uma lei depende tanto do texto que contém as normas, quanto de algo
além disso, que é o comprometimento com sua elaboracdo e execucéo, passando
pelo monitoramento de sua implementacdo e revisdo dos aspectos que se
mostrarem problematicos. Embora possa parecer a primeira vista uma tarefa
herculea, sem a adocdo de um método para que se construa e adote normas
juridicas para fazé-las valer, estaremos diante do decisionismo, a beira da
aleatoriedade, o que de todo é irracional. Toda a discussao filosoéfica sobre a funcao
do Estado perde sentido se os agentes estatais se recusam a exercer o seu papel, a
fim de bem implementar suas tarefas precipuas e indelegaveis, dentre as quais,
legislar.

A eficacia de uma norma decorre, portanto, de uma escolha, que exige,
por sua vez, um trabalho mais longo ou mais curto, a depender do seu objeto. A
experiéncia do Québec mostra que a figura do Comissario de Lobby foi e é
fundamental nesse quesito. Os destinatarios ndo se adaptaram a lei imediatamente,
mas apos doze anos de intenso trabalho, alguns frutos de boa qualidade podem ser
colhidos. Por outro lado, a pratica demonstrou que modificagbes precisam ser
introduzidas na legislacao, a fim de melhorar a sua comunicagao (R1) e maximizar
sua observancia (R3), para a obtencdo de melhores resultados, a luz dos objetivos
visados (R4). Os valores que embasaram a regulamentagdo, quais sejam, a
implementagdo da transparéncia e da ética nas decisbes publicas (R5), seguem
inalterados. Ainda que seja dificil de mensurar, a priori, 0 quanto uma legislacéao
sobre essa matéria pode vir a contribuir no Brasil para inibir as praticas de influéncia
ilicitas, promovendo as licitas, € preciso espelhar-se nas experiéncias internacionais

mais bem sucedidas e agir.
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CONCLUSAO

O objetivo da pesquisa traduzida neste trabalho foi problematizar a pratica
do lobby dentro da perspectiva da legistica, a fim de verificar se essa pratica estaria
em consonancia com o seus preceitos de racionalidade da legislagdo, em prol da
elaboracéao de leis de qualidade. Envidamos esfor¢os no sentido de compreender de
fato o que vem a ser a legistica, essa science-carrefour, nas palavras de MORAND,
que procura enfatizar o encontro de diversos saberes que ela promove, sem perder
de vista o fio condutor do direito — 0 que exige a retomada dos estudos sobre a
elaboracédo da lei pela ciéncia juridica contemporanea.

A partir de CHEVALLIER e tendo em vista as racionalidades de ATIENZA,
concluimos que a legitimidade da legislagdo nao reside mais tdo-somente nos
valores que lhe informa, mas também e principalmente na capacidade de fazé-los
valer mediante a eficacia da propria lei. E que a obtencdo dessa eficacia
contemplada pela racionalidade teleolégica, bem como das demais racionalidades
(linguistica e comunicativa, juridico-formal, pragmatica e ética), depende da
utilizacdo de métodos que tenham em vista a confeccéo, a execugao e avaliagdo ex
ante e ex post da lei — 0 que evidencia o carater irracional da postura decisionista,
decorrente do abandono do estudo da criacédo da legislacéo pelos juristas.

A partir da busca de um tratamento simétrico dos trés Poderes — talvez o
melhor seja dizer trés funcdes: legislativa, executiva e judiciaria — recorremos ao
conceito de devido processo legislativo, salientando o papel do contraditério e da
assimetria informacional existente entre as partes interessadas no provimento “lei”,
para fundamentar a necessidade de uma real justificacdo da decisao legislativa, bem
como da transparéncia dos argumentos que a permeiam, para um efetivo controle
em ambito estatal (trés Poderes, em especial o Judiciario), bem como pelos
membros da sociedade civil. E entdo encontramos na pratica do lobby — que nao se
confunde com a corrupgao, em suas mais diversas facetas — um mecanismo legitimo
de participacdo. Mais ainda, um mecanismo que sé é compativel com regimes
democraticos, em que o interesse individual é reconhecido e respeitado sempre que
nao viole o interesse publico, que, por sua vez, ndo coincide com o interesse de
todos os individuos.

A experiéncia de regulamentagdo do /obby no Québec € por nos

reconhecida como bem sucedida no que se refere a maximizacao da transparéncia e
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do convencimento dos atores envolvidos no sentido de atuarem em observancia a
padrbes de conduta aceitos do ponto de vista ético. Além disso, trata-se de uma
vivéncia muito rica, e portanto util na perspectiva do direito comparado, no que se
refere a regulamentagcdo de uma pratica tipicamente reconhecida pelo common law
em uma regido onde a tradicdo romano-germanica é forte. Doze anos apds a
promulgacao da Lei sobre transparéncia e ética em matéria de lobby no Québec,
diversas falhas foram identificadas e uma mudanga na regulamentagao esta sendo
discutida, a fim de propiciar melhorias quanto a redagdo e comunicagdo dos textos
normativos, bem como a efetividade e eficacia, visto que o valor que informa essa
Lei e os diplomas normativos correlatos parece ser consensual.

A discussao sobre regulamentacdao do lobby no Brasil ainda esta muito
aquém do ideal, tendo em vista os valores por nés elencados no capitulo 3, e os
projetos de lei ja apresentados parecem ndo dar conta de toda essa dimenséo.
Jamais propusemos a copia da experiéncia quebequense, mas temos convicgao de
que ela é util para afastar argumentos falaciosos, tais como o de que a
regulamentacao do lobby seria ineficaz.

O Québec demonstra que a eficacia da lei depende de fatores que vao
muito além de sua redagdo , promulgacdo e entrada em vigor, como fortemente
salientado no capitulo 2.

Mais uma vez, recorremos a CAMPOS (2009, p. 13), um dos maiores
nomes na pratica do PDCA no Brasil, que, com sua visdo gerencial (esta que é
adotada pela legistica, de acordo com MORAND - vide capitulo 2), com conclui que
em qualquer iniciativa humana a obtengdo dos resultados pretendidos esta
condicionada a trés fatores fundamentais, a saber: lideranca, conhecimento técnico
e método. O legislador decisionista porta-se de maneira despdtica, e os resultados
somente podem ser alcangados de maneira aleatoria, porque ele prescinde de
método. O legislador responsavel do Estado democratico de direito, por sua vez, que
nao tem o poder arbitrario para fazer experiéncias com o destino humano, como
denunciou JAHRREISS, porque sua discricionariedade encontra limites no proprio
ordenamento juridico, do qual ele também é aplicador, tem que estar comprometido
com a concretizagdo dos objetivos visados, assumindo o papel de lider do processo
de criagdo da norma, ou mesmo delegando a lideranga de sua execugédo. Este é o

caso do Québec, que implementou a figura do Comissario de Lobby, responsavel
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por fazer a legislagédo valer. Sem essa figura, talvez a Lei sobre transparéncia e ética

em matéria de lobby tivesse apenas um bonito nome, e um conteudo letra morta.

Figura 13 — Diagrama para obtengao de resultados (Campos)

LIDERANCA

METODO
GERENCIAL

CONHECIMENTO
TECNICO

Lideranca e conhecimento técnico sem método resultam em
aleatoriedade, mera opinidao, por isso a importancia da aplicagdo dos preceitos da
legistica; liderangca e método sem técnica podem levar a construgcao de leis
irrealizaveis na pratica, por isso importante o didlogo e a redugcdo da assimetria
informacional dentro do processo legislativo realizado em contraditorio;
conhecimento técnico e método sem lideranga culminam em legislagdo simbdlica, e
assim fulminam a confianga dos membros da sociedade civil nos agentes publicos,
como decorréncia da comunicagao de objetivos e valores forjados em leis para nao
serem cumpridas. Com efeito, essas trés frentes precisam ser cultivadas, segundo
CAMPOS (idem), que esclarece que “cultivar é tratar continuamente e com carinho
para garantir o crescimento”. Instituicées fortes sao construidas no dia a dia.

A regulamentacdo do /obby ndo sera panaceia para os males da
corrupgao que assolam o Brasil. Sera um forte contributo, se o pais escolher fazé-la

valer.
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ANEXOS

Anexo 1 — Entrevista concedida por Jean Dussault, Comissario adjunto de

Lobby do Québec e secretario geral do comissariado, em 8 de abril de 2013.

1. Um dos critérios para avaliar a qualidade da legislagdo de acordo
com os preceitos da legistica é a eficacia, isto é, a capacidade da norma
juridica de produzir uma mudang¢a no mundo real, fazendo com que o objetivo
que inspirou sua criagao seja atingido. Contudo, a Lei frequentemente nao
produz essa mudanga por si s6. O que garante a eficacia do conjunto de
normas juridicas positivas que disciplinam o lobby no Québec?

Quando falamos de eficacia, falamos de objetivos. A Lei tem dois
objetivos principais: a transparéncia das atividades de lobby — mostrar como se da o
jogo de comunicagao de influéncia entre duas pessoas que representam interesses
privados e pessoas eleitas ou funcionarios publicos. Um dos objetivos da Lei é
langar luz sobre essas atividades e dar transparéncia. O outro objetivo é o0 senso
pratico do lobby, que € melhorar as atividades do lobby. Entédo é sobre o modo de
auxiliar o comportamento, como o lobista faz seu trabalho quando se dirige aos
eleitos (agente publico ou politico eleito). O cdédigo de deontologia tangencia muito
esse aspecto; a transparéncia esta muito no registro; o senso pratico em matéria de

lobby esta um pouco na Lei, mas muito mais no cédigo de deontologia.

2. O senhor considera que essa disciplina juridica seja
verdadeiramente eficaz?

Nao ha garantia de que a Lei atenda plenamente o objetivo para que foi
criada. E necessario revisa-la. Em 2012 foram propostas pelo comissariado varias
modificagbes, pois a Lei atualmente ndo atende plenamente os objetivos de
transparéncia e de senso pratico das atividades de lobby. O objetivo da Lei é
garantir e reforcar a confianca da populacdo nas instituigbes. E importante que a
pratica do lobby seja melhor respeitada e enquadrada, assim podemos dizer que a
Lei atende seus objetivos. Podemos olhar o artigo 33 em que um Comissario e uma
conservadora do registro de lobistas colocam em pratica esse registro. O Comissario
cria um codigo de deontologia do lobista para assegurar o senso pratico do /obby.

Também é feita a divulgacédo da Lei para compartilhar conhecimento e informar os
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titulares de cargos publicos e os lobistas, o plano estratégico que visa a
comunicagao, a disponibilizagdo de informagdes para os lobistas, titulares de cargos
publicos e para populagido, para que eles compreendam a Lei e suas nuances e
para que possam aplica-la. Outro coisa feita € manter uma vigilancia/controle sobre
as atividades dos lobistas. Had uma equipe que faz investigacbes e que esta sob
responsabilidade do Comissario de Lobby. O comissariado prefere a sensibilizagao a
repressao em relagdo as pessoas que nao respeitam a Lei. A organizagao prefere
desenvolver os meios e a conservadora desenvolve o registro. Também ha um
termo de aplicagdo da Lei para sua eficacia: o Comissario se dirige bastante ao
titular de um cargo publico, os eleitos e os funcionarios, que tém um papel a ser
desempenhado para aplicacdo dessa Lei. Por mais que Comissario cuide da
vigilancia, se preocupe com a sensibilizagao, divulgue informagdes, crie um codigo
de deontologia, a conservadora faga os registros, tudo isso n&o basta se, quando o
titular de um cargo publico procurado por um lobista que deseja fazer uma
comunicagao de influéncia, ndo verificar se o lobista esta registrado, declara suas
atividades e respeita o cédigo de deontologia. Essa primeira linha de pessoas que
recebe o lobista ainda ndo assimilou a importancia do registro, da declaragédo de
atividades e de se seguir o cédigo de deontologia. O Comissario solicitou que a Lei
fosse modificada para que que o papel do titular de um cargo publico fosse incluido,
pois eles acham que ndo tém um papel dentro desse processo. Ndo cabe ao titular
inscrever o lobista, mas cabe a ele atender somente o lobista que for registrado no
comissariado, pois quando isso nao é feito o comissariado ndo consegue fiscalizar o

lobista e a Lei perde a eficacia.

3. Pois os titulares sao os representantes da populagao...

Sim, eles tém essa responsabilidade. No primeiro artigo, a Lei diz que o
lobby ¢ um meio legitimo e que a populagdo tem direito de saber quem procura
exercer influéncia. Retornando ao assunto, ndo ha garantia de eficacia, mas ha
meios implantados para dar suporte ao alcance dos objetivos. Mas para que a Lei
seja eficaz, o Comissario propbs varias mudangas. Os dois comunicados feitos na
metade de 2012 visam clarear, simplificar e trazer precisdo a Lei. Entdo, é desejado
reestabelecer o equilibrio entre diversos grupos de influéncia, pois ha grupos de
influéncia pouco visados pela Lei atual. Por exemplo, o grande grupo de meio

ambiente, Greenpeace, € pouco visado pela Lei atualmente.
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4. Ouvi dizer isso, esses lobistas defendem que eles visam o
interesse publico e nao precisam ser registrados.

Sim, mas aqui o lobby ndo funciona dessa maneira. Na ultima pagina
desse documento [que contém o Regulamento relativo ao campo de aplicagdo da
Lei sobre transparéncia e ética em matéria de lobby] é dito que se vocé nédo é um
sindicato, se vocé ndao é uma associagao profissional, se vocé ndo é um grupo
patronal ou se vocé nao € uma associagao composta de empresas, como € 0 caso
por exemplo os grupos ambientalistas ou de saude, vocé nao é visado pela Lei [essa
norma consta do § 11° do art. 1 do Regulamento]. A recomendagdo do Comissario
vem para cobrir todos esses grupos, desde organismos comunitarios locais que
desejam conseguir subvengao para seu funcionamento até também grandes grupos
ambientais pouco visados pela Lei, que sdo grupos de lobby muito poderosos com
muitos recursos. Por questdo de equiparagdo, o Comissario entende que esses
grupos devem ser visados. A modificacdo na Lei permite uma aplicagdo mais
completa e uniforme em todos os atores e que todos possam exercer seus papeis
corretamente.

5. E uma questdo de dar responsabilidade aos titulares de cargos
publicos?

Perfeitamente, fornecer ao Comissario de Lobby uma ajuda
complementar. Por exemplo, quando existe uma infracdo, o comissariado tem um
ano para investigar e levar para o nivel penal. E pouco prazo. Isso quer dizer que
nao se consegue monitorar quem nao é registrado. Por isso é necessario que o
registro seja administrado pelo Comissario € nado pela conservadora, pois 0s
objetivos sao diferentes. A conservadora tem grandes mecanismos robustos para
fazer o registro da melhor maneira e o objetivo do comissariado € a transparéncia.
Talvez a gente possa “aleijar” um pouco processo, mas é importante que as pessoas
se inscrevam. Atualmente temos 3500 lobistas ativos no registro, mas ele pensa que
esse numero é fortemente subavaliado, podendo ser multiplicado por quatro.
Quando uma pessoa pensa que nao precisa se registrar? Quando ele pensa que o
cédigo de deontologia ndo se aplica a ela. A modificacédo da Lei vai melhorar a

eficacia, mas nao vai chegar ao 100%.
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6. E uma questao cultural...

Sim, ndés implementamos a Lei sobre lobby em 2002, mas ela nao
comegou a funcionar “de um dia para outro”. O lobby € a segunda profissdo mais
velha do mundo [risos]. Sempre que ha poder em jogo ha pessoas querendo exercer

influéncia.

7. Qual o papel da opiniao publica no que se refere a eficacia da
legislagao sobre lobby no Québec?

De acordo com o folder que eu mostrei agora a pouco, nos dirigimos aos
lobistas, titulares de cargos publicos e aos cidadaos. Os cidadaos, mesmo com
direito reconhecido na Lei (artigo 1) — o direito do publico de conhecer quem procura
influenciar —, nem sempre sabem que tem esse direito. Quando o comissariado foi
implantado em 2002 foi feita uma publicidade, um pouco de publicidade na verdade.
Nao havia meios na época, os meios eram relativamente limitados. Mesmo assim
houve algumas aproximagdes, as vezes diretas, mas sobretudo indiretas. Logo o
nosso principal retransmissor de informac¢des nao sdo os cidadaos diretamente, sao
os jornalistas. Nos utilizamos cada vez mais os jornalistas porque sao eles, dentro
do contexto democratico, que veiculam as informacgdes, que tornam as informacoes
mais transparentes e que levam as informagdes aos cidadaos. Entdo o comissariado
utiliza muito os jornalistas, por exemplo, enviando semanalmente informagbes de
novas inscricdes no registro. Logo o nosso retransmissor de informagdes sé&o
principalmente os jornalistas. Em relagdo a opiniao publica, de um lado séo feitas
sondagens: estamos finalizando, em parceria com a Université Laval, uma pesquisa
sobre o grau de apropriagcdo da Lei pelos titulares de cargos publicos,
principalmente, mas também pelos cidaddos. A pesquisa ainda nao foi divulgada,
mas notamos que em relagdo a uma medigao feita em 2007 houve um crescimento,
os cidadaos estdo pouco a pouco conhecendo melhor a Lei, mas ainda ha muito
trabalho a ser feito, por isso temos um plano estratégico para que o cidadao tenha
conhecimento do direito de saber quem sao os lobistas, para que os cidadaos sejam
elementos de decisdo. Frequentemente, os cidaddos sao mais cinicos. Eles tomam
suas decisbdes e se decepcionam, pois eles tomam conhecimento apos tudo estar

decidido, apds a noticia de que houve tal mudancga, tal decisdo do governo, tal
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orientacdo foi definida, enquanto eles poderiam ter participado, ter sabido
anteriormente e feito questionamentos. Isso € algo muito importante para os
cidadaos, porém ainda pouco conhecido. Mas cada vez mais ha mais noticias nos
jornais do Québec sobre o comissariado e sobre registro de lobby e, sobretudo,
acerca do lobby feito sobre tal instituigdo, tal projeto, tal subvencdo demandada ou
obtida. Isso é o que faz com que o cidadao possa se beneficiar, mas o papel do

cidadao esta um pouco passivo nesse momento.

8. Como os cidadaos contribuem para o respeito a Lei pelos lobistas
e titulares de cargos publicos?

Poucos cidaddos conhecem as consequéncias. As vezes temos
sinalizagdes e denuncias de cidadaos que véem coisas nas suas localidades ou que
aprendem que ha uma Lei sobre lobby. Ha cada vez mais sinalizagdes e queixas de
cidadaos que se dirigem ao comissariado. Recebemos em média uma queixa por
semana, mas cada queixa demanda um trabalho importante a ser feito. O nimero de
gueixas tem aumentado a cada ano e as investigagdes e san¢des sdo divulgadas

nos jornais.

9. Uma tentativa de influenciar a opiniao publica também é
considerada lobby? Em que circunstancias? Como se fiscaliza essa atuagao,
em face do artigo 7 do cédigo de deontologia?

Atualmente ndo. A Lei visa as comunicacdes de influéncia que sao feitas
junto aos titulares de cargos publicos, conforme o artigo 2, que diz que constituem
de atividades de lobby todas as comunicagdes, oral ou escrita, com um titular de um
cargo publico. Entdo é necessario que haja uma intervengao, uma carta, um e-mail,
um encontro ou um telefonema. Essas sao as atividades de lobby, que devem ser
feitas diretamente ao titular de cargo publico. O meio deturpador que vocé
mencionou para influenciar a opinido publica, frequentemente falamos
de grassroots, nao esta previsto na Lei. Entretanto o Comissario de Lobby, dentro
das sugestdes de modificacdo da Lei, solicitou a inclusdo deste tema. O lobista
devera respeitar o direito da populagdo de ter a informagao exata, pois ele utiliza
como apoio de suas atividades os meios escritos ou eletrénicos para influenciar a
opinido publica. Logo ele devera respeitar o direito da populagcdo em ter a

informacdo exata e assegurar que as informag¢des dadas ao titular de um cargo
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publico estejam completas, conhecidas e atualizadas. Como controlar? Isso € muito
complicado, mas podemos verificar em  jornais, por meio de
verificadores/investigadores para assegurar que o que é dito esta correto, mas isso

ainda é dificil.

10. A Lei e o cédigo de deontologia dos lobistas permitem que
o Comissario de Lobby edite avisos interpretativos da legislagao. Todavia, se
um lobista se depara com alguma situagao em que a norma juridica valida nao
esta clara, ele pode suscitar davida? Junto a qual a autoridade?

De acordo com o artigo 52 o Comissario pode editar uma interpretagao,
mas ele faz isso eu poucos casos particulares. Por exemplo, quando existe algo
bastante particular sobre a interpretacao da Lei ou situagdes em que existem muitos
guestionamentos sobre o assunto ou ainda quando o comissariado percebe que
alguma questdo necessita ser mais precisa. Se a Lei ndo esta clara o lobista
frequentemente deve se dirigir ao comissariado ou a conservadora do registro de
lobby, que fica em Montréal. O comissariado possui um diretoria de comunicagao
que atende duvidas por telefone, mas quando o assunto se complica um pouco ou
se torna muito técnico o comissariado possui uma equipe de juristas que podem
responder o lobista ou titular de cargo publico ou o cidadao que faz perguntas sobre
a Lei. Logo, quando ha alguma coisa que nao é clara, o comissariado tenta
esclarecer, e se 0os questionamentos ocorrem frequentemente, o Comissario pode
emitir avisos de esclarecimentos da Lei. E claro que um cidaddo tem pouco
conhecimento de jurisprudéncia sobre a Lei, pois ela € recente. Mas certos lobistas
que tiveram sancdes penais a contestaram. Se diziam inocentes e solicitaram ao
tribunal decidir coisas que ndo estavam regulamentadas (as coisas no Québec séao
lentas nos tribunais). Entdo ha algumas decisdes que serao definidas, outras que ja
foram tomadas. O comissariado trabalha muito para deixar a Lei mais clara, mais
facil de compreensdo. Temos por objetivo “contribuir para melhor deixar mais
compreensivel as regras aplicaveis e lhes fazer melhorias”. Fazer melhorias é propor
modificacbes da Lei para favorecer sua melhor compreensdao e dos seus
regulamentos e dar conhecimento os avisos do Comissario. Trabalhamos muito para
produzir documentos, produzir ferramentas. Por exemplo, ha uma ferramenta no site
para permitir que as organizagdes sem fins lucrativos compreendam se s&o visados

pela Lei ou ndo. Temos uma ferramenta chamada "Lobby ou nao?" que permite a
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qualquer profissional compreender o conteudo da Lei que se aplica a ele. Existem
recursos junto aos tribunais para esclarecer as coisas, mas o0 primeiro recurso € no

comissariado de lobby.

1. Sei que ha um processo sobre a forgca obrigatéria dos
avisos, mas nao esta finalizado.

O Comissario entende que |he foi dado o poder de interpretar a Lei
quando alguma coisa néo esta clara. Entretanto ha pessoas que contestaram o
Comissario no tribunal, mas o tribunal ndo pode decidir completamente a favor do

Comissario.

12. Houve modificagao da Lei desde de 2002?

Nao houve. O artigo 68 diz que apds cinco anos o Ministro da Justica
deve fazer um relatério para o governo sobre a aplicagao da Lei. O relatério em 2007
solicitou aos parlamentares fazerem modificacbes na Lei. Ao mesmo tempo o
Comissario de Lobby fez um relatorio sobre a Lei dizendo que havia modificagdes a
serem feitas na Lei. Houve uma comissdao parlamentar em 2008 que nao deu
nenhum resultado, o trabalho nunca foi finalizado. Houve uma mudanga de governo

em 2008, os trabalhos nao foram finalizados e nao houve mudancga na Lei.

13. A Lei determina que o registro do lobista deve preceder sua
atuacgao. Ela nao aborda, no entanto, situagoées que podem ser ou parecer fruto
do acaso: encontros extraoficiais em jantares beneficentes ou em partidas de
héquei, por exemplo, podem ser 6timas oportunidades para a pratica do /obby.
Esse tipo de situacdo acontece? Qual a disciplina juridica valida nesses
casos? Essa seria uma hipétese de alteragao da Lei?

A Lei afirma que o registro deve preceder a atuagao, mas ela diz que o
lobista tem um certo numero de dias (30 dias) para se inscrever no registro apos o
momento que ele comega a exercer suas atividades de lobby. Mas lobistas de
empresas ou organizagdes possuem 60 dias para se inscreverem. A Lei ndo diz que
nao se pode fazer lobby se ndo se esta inscrito no registro, mas sim que as
atividades de lobby devem ser transparentes e declaradas no registro. Um encontro
de lobby pode ser feito em um jogo de hoquei, um jogo de golfe, em um restaurante.

O projeto de modificagado da Lei quer precisar uma excegao a Lei, quando se trata
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de um simples comentario ou opinido, ou quando alguém encontra o prefeito ou a
prefeita na rua para expressar sua opinido sobre uma decisdo nao se trata
necessariamente de /obby organizado que fez um procedimento formal para

encontrar o prefeito.

14. O lobby foi considerado pela legislagao do Québec, do
Canada e de diversas provincias como uma atividade legitima, mas os paises
de tradigao juridica romano-germanica, como é o caso do Brasil, sao bastantes
resistentes a sua regulamentacdao. O senhor considera que a regulamentagao
do /lobby seja importante para o fortalecimento da democracia? Em que
medida ele contribui para processos decisérios mais democraticos? As
informagoes que chegam ao poder publico por essa via sao relevantes para a
definicao de novas leis, regulamentos e politicas publicas?

Os paises europeus sdo muito reticentes, como é o caso da Franga ou da
Italia, mas n&o podemos dizer que nédo ha lobby nesses paises. Houve uma
pequena abertura da assembleia francesa, do parlamento europeu para pessoas
que fazem lobby. Houve avangos, mas o progresso € muito lento. O Québec néo foi
precursor do lobby. O governo federal do Canada o regulamentou desde 1988. No
Québec o lobby & considerado legitimo, mas é também um tabu, ele ainda é visto
como algo ndo muito correto. Frequentemente as pessoas confundem comunicagao
de influéncia, que é correto e legitimo, com trafico de influéncia. As duas nog¢des sao
evidentemente muito diferentes: trafico de influéncia ndo é correto, pode ser até
crime. Entretanto a comunicagdo de influéncia em senso préprio é totalmente
legitima. Entdo, mesmo no Québec nds associamos o lobby a alguma coisa nao

correta, alguma coisa que nao deveria existir.

15. Eu entendo que o Québec recebe influéncia da federacgao e
de outras provincias.

Sim, perfeitamente. Nos EUA eu acho que todos os estados tem uma lei
sobre lobby. O lobby nos EUA é muito mais aceitavel, houve alguns lobistas pegos
fazendo coisas erradas, mas de modo geral o lobby € mais aceito que no Québec.
Mas a mudancga sera cada vez mais aceita no Québec. A Lei teve um efeito positivo
sobre a aceitagao do lobby, pois nds nao sofremos por falta de uma regulamentagao

para dizer que o lobby é legitimo e correto. O que € errado é nao respeitar as regras
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que se aplicam ao lobby. Em relagédo democracia, o professor constitucionalista da
Universidade Laval Henry Brun, disse que a Lei sobre o lobby do Québec tem
sustentagao constitucional, pois permite o acesso a lei pelo cidaddo. Um direito que
esta escrito na constituicdo, um direito de acesso as instituicbes para que ele
participe do direito democratico dos cidadaos, ou seja, o direito de peticdo. Dando
direito de acesso e informacdes aos cidadaos, permitimos que eles tenham
conhecimento de quem procura exercer influéncia em tais decisées. O cidadao mais
esclarecido e informado pode participar melhor das decisdes, bem antes de elas
serem tomadas. Ou pelo menos eles podem saber quais decisbes serao tomadas
eventualmente e fazer valer seu ponto de vista. Temos uma lei de acesso a
informagao no Québec que permite aos cidadaos solicitar acesso aos documentos
publicos as instituicbes publicas. Logo a Lei sobre o lobby é uma lei de acesso,
permite o cidadao participar melhor do processo decisério e compreender melhor as
decisdes e poder intervir. Por exemplo, na Assembleia nacional existem comissdes
parlamentares sobre projetos de lei que escutam testemunhos de pessoas que tem
algo a dizer a respeito, e isso tudo € publico, pois os cidadaos tem o direito de
participar, de ver o que acontece, compreender e intervir. As vezes, os
parlamentares solicitam as pessoas que depositem memorandos, e todos os
cidadaos podem fazer, pois é publico. Ha o cinismo de pessoas que dizem "nao
podemos mudar nada", mas nds estamos dando meios para os cidaddos agirem.
Noés utilizamos bastante os jornalistas que compreendem as questdes para transmitir
aos cidadaos e informa-los. O cidadao melhor informado é o cidaddo que participa
melhor do processo democratico, ou seja, participa melhor da vida democratica.
Entretanto, nos locais que ha ditadura, as pessoas sao deixadas de lado e n&o
sabem nada sobre o que acontece. E tudo fechado, apenas um pequeno grupo que
decide, ninguém sabe porque se toma uma decisdo. J&4 na democracia o cidadao
pode intervir no melhor momento do processo decisorio, antes da decisdo tomada.
Por isso nos municipios ha muitos processos que sao tornados publicos para que os
cidadaos possam decidir. Quando, por exemplo, uma empresa deseja fazer alguma
mudanga em uma cidade e esse lobby € levado a publico, permite que outras
pessoas intervenham no processo e também coloca no jogo um mecanismo de
aumento de concorréncia. Isso faz com que o promotor trabalhe no interesse publico
e nao no interesse privado, pois é sempre bom lembrar que o lobista representa o

interesse privado. O titular de cargo publico dentro de uma democracia tem o

170



objetivo de defender/preservar o interesse publico. Entdo se ele privilegia e se deixa
influenciar por um pequeno grupo particularmente, ele pode dizer que isso vai ao
encontro do interesse publico, mas pode ir também ao encontro do interesse
privado. Entdo, mais abertura (exemplo da comissdo Charbonneau), coloca em
evidéncia que os mecanismos de livre mercado, competi¢cdo, concorréncia estdo um
pouco com curto-circuito. Provavelmente os cidadaos de Montréal pagam mais caro
pelo transporte, pois a competicdo ndo esta fortemente presente. O comissariado
divulga as informagdes para que as pessoas tenham o direito de agir e saber antes

da decisao tomada e que a decisao seja de interesse publico.

16. Qual a justificativa para que, de acordo com o art. 47 da Lei,
os inquéritos conduzidos pelo Comissario e as pessoas por ele autorizadas
nao sejam revelados nem mesmo no judiciario?

Na verdade, temos ai uma confidencialidade. O Comissario que autoriza
uma investigacao nao pode ser obrigado a fazer uma deposi¢cao dos resultados. Ha
muitas informacgdes obtidas no exercicio da sua fungdo. Dentre suas fungdes esta a
de produzir um documento contendo tais informagdes. Alguém que faz uma
verificagdo nao pode forcar o Comissario a divulga-las. No sistema judiciario o
Comissario pode ser obrigado a testemunhar no tribunal. O tribunal pode exigir ouvir
o Comissario ou um de seus representantes. O artigo 47 nao impede que as
investigacbes sejam reportadas. Na verdade, ndao podemos dizer, mesmo no
sistema judiciario. Entao, no tribunal, o Comissario pode ser obrigado a testemunhar,
mas ele pode manter a confidencialidade dos trabalhos até o processo ou até uma
audicao antes da corte. De acordo com o artigo 28 da lei de acesso a informagéo o
Comissario pode manter a confidencialidade das informacdes até o momento de

depositar o relatério da investigacao.

17. Quem sao os principais demandantes de acesso aos
registros publicos de lobby?

Nao ha categoria particular, mas o jornalistas sdo bastante demandantes
de acesso as informacgdes e de entrevistas. Temos demandas de jornalistas, titulares
de cargos publicos, cidadaos. As pessoas de interessam cada vez mais e querem
compreender o lobby, para isso demandam cada vez mais informacgdes. O site é

cada vez mais consultado.
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18. Fico satisfeita de ver o papel da imprensa.

Sim, o papel da imprensa € considerado importante, pois os jornalistas
podem criar as noticias, os argumentos e colocar coisas mais chamativas. Ao longo
do tempo os jornalistas perceberam que falar sobre o que esta no registro de lobby
pode ser interessante e podem fazer ligagdes entre o lobby e coisas que se passam

em determinado setor.

19. O senhor gostaria de abordar algum aspecto importante
que nao foi colocado nesta oportunidade?

No6s somos uma pequena equipe de 30 pessoas divididas em 4 diretorias:
verificagdo e investigagdo, assuntos juridicos, comunicagédo e servigos de gestao.

Pequena equipe, mas bem estruturada.
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Anexo 2 — Entrevista concedida por André Cé6té, ex-Comissario de Lobby do
Québec, em 12 de abril de 2013.

1. Um dos critérios para avaliar a qualidade da legislagdo de acordo
com os preceitos da legistica é a eficacia, isto é, a capacidade da norma
juridica de produzir uma mudang¢a no mundo real, fazendo com que o objetivo
que inspirou sua criagao seja atingido. Contudo, a Lei frequentemente nao
produz essa mudanga por si s6. O que garante a eficacia do conjunto de
normas juridicas positivas que disciplinam o lobby no Québec? O senhor
considera que essa disciplina juridica seja verdadeiramente eficaz?

Entendo que a legislagdo foi bastante refletida para ndo causar uma
rejeicao inicial. Frequentemente esse tipo de Lei € adotado nos periodos de crise,
porque um governo se colocou em uma situagdo muito embaragosa e esse governo
vai retomar a iniciativa dizendo “nds vimos que ocorreu alguma coisa indesejavel
mas, acreditem em nds, nunca mais acontecera novamente. Entdo nés adotamos
um texto para Ihes dar garantia que doravante as coisas serdo belas e limpas”.
Evidentemente que o texto seguinte é adotado a todo vapor sem procurar passar por
um processo para criar um consenso em torno de seu projeto e, isso é exatamente o
qgue nos vivemos sobre a Lei em matéria de lobby. Houve uma reagédo de choque em
dois ou trés niveis. O primeiro nivel que causou dificuldades foi que havia um
escandalo na base da Lei o qual foi produzido na administragdo da provincial. O
governo decidiu aplicar a sua nova Lei ndo somente no nivel parlamentar, mas
também no nivel governamental e municipal. Primeiramente a implantagdo da Lei
teve uma dificil aceitagdo da populacéo, e a partir de um certo momento se integrou
no controle social. Em segundo lugar nds gostariamos de adotar uma Lei exemplar e
exigente no nivel da administragdo publica, ndo somente no nivel parlamentar. Isso
mexeu bastante com setores que sentem que nao deveriam estar contemplados na
Lei. As pessoas que foram encarregadas de implementa-la tiveram muita resisténcia
no inicio.

O objetivo inicial era muito ambicioso, as mudangas eram muito radicais e
o ritmo de progressao da Lei n&o foi rapido. O que se desejava regular com ela eram
as interfaces entre o aparelho publico e os representantes de interesses particulares.
Essas atividades sao tradicionalmente muito discretas e feitas em ambientes

fechados. Se ha uma conspiracéo de siléncios entre os titulares de cargos publicos e
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o representante de interesses privados, a Lei se torna inutil (morta). A Lei tem
objetivo de dar transparéncia a certos objetos de intervencgao junto a titulares de
cargos publicos para influenciar suas decisdes. Ela quer tornar transparente uma
relagdo entre interesses particulares e titulares de cargos publicos. A maior
dificuldade encontra na Lei é convencer o lobista de se registrar. Nos elaboramos
estratégias para abordar essa questao, do tipo “cenoura e porrete”. Cenoura: apelar
ao senso civico e profissionalismo do lobista; porrete: fazer verificagdes e inspecoes
contra pessoas que nao respeitam a Lei. A Lei sO tera sucesso apds mobilizagao
dos titulares de cargos publicos, entdo nds criamos um discurso para os titulares de
cargos publicos dizendo que fizemos a Lei para impor os lobistas agir com toda
transparéncia, logo a finalidade era a relagdo de confianga entre os cidadaos e as
instituicbes publicas. Nés procuramos passar que a priori a Lei ndo parece impor
obrigacdes legais aos titulares de cargos publicos quanto a transparéncia do contato
com o lobista, pois € o lobista que tem obrigacédo de se registrar. Entretanto o titular
de cargo publico ndo pode dizer que a relagdo com lobistas ndo é problema dele,
pois se uma decisdo é tomada por influéncia de lobistas n&o registrados o cidadao
pode alegar que a decisdo nao € correta, pois a Lei ndo foi respeitada. Noés
gueremos passar uma mensagem aos titulares de cargos publicos que a Lei existe
para obrigar os lobistas a seguirem-na, mas ha uma grande necessidade de que o
titulares de cargos publicos também a respeitem. O dever dos titulares de cargos
publicos & garantir para os cidaddos que a Lei ndo é uma farsa. E um engajamento
ético e deontoldgico, pois se uma decisao € tomada sob /obby ilegal havera perda de
credibilidade das instituicdes publicas com a populagao.

A Lei funciona bem atualmente? N&o, ela ndo retrata a realidade. Ela
mostra parte da realidade. Existem alguns dados de pessoas que seguem e
respeitam a Lei. H& um outro aspecto de sua implantacdo que os americanos
chamam de chilling effect. Nos utilizamos muita prudéncia e moderagao partindo do
principio do efeito “arrefecedor” da Lei para saber se podemos ou ndo conseguir um
retrato razoavelmente completo da realidade das relagbes de influéncia exercidas
junto ao corpo publico. Mais uma vez, nés somos conscientes de que isso € um
objetivo extremamente ambicioso e vai progredir lentamente.

Uma coisa que me chamou muita atencdo quando discutiamos
implementacdo da Lei com grupos de lobistas ou titulares de cargos publicos € que

eles diziam que a Lei era relativamente imprecisa. Diziam que era muito dificil saber
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quando se esta em uma situagao em que as obrigacdes legais se aplicam ou néo.
Concordo que ha muitas imprecisdes na Lei, em que situagbes estdo marginalizadas
ou sdao muitos dificeis de qualificar. O modo que respondi essas questdes foi: ha
situagdes que sdo muito dificeis de se qualificar, mas ha situagdes que sdo muito
faceis de serem qualificadas. Entdo vamos nos assegurar nas situacbes que ha
absolutamente clareza de atividades de lobby visadas pela Lei serao gerenciadas.
Paralelamente podemos esclarecer dentro de uma zona de conforto as situagdes
que estdo a margem ou pouco claras. Entretanto ndo poderemos fazer nada se a Lei
for completamente refutada. Quando eu fazia exames em o6rgaos publicos eu
apresentava a lista de todas as inscrigdes de registro de lobistas que contemplavam
aquele 6rgao publico antes de me apresentar. E quando me apresentava eu remetia
a lista e via frequentemente sorrisos e surpresas. As surpresas aconteciam, pois
varios titulares de cargos publicos que acreditavam que tratavam de modo
confidencial com um lobista assuntos delicados se surpreendiam ao descobrir que
havia uma inscri¢ao no registro de lobias com os relatérios publicos daquela agao de
lobby. Os sorrisos, pois eles diziam “essa histdria estd mal contada”. Eu poderia
dizer para o titular de cargo publico que ele era capaz de identificar quais eram os
documentos ativos no seu setor atualmente, que estdo curiosamente de acordo com
a Lei. Eu questionava o titular de cargo publico se ele analisava se o lobista estava
inscrito e conhecia a Lei antes de iniciar as conversas, se ele tinha implantado
mecanismos de gestao de lobby. O titular de cargo publico pode chegar a conclusao
de que existe uma situacdo em que ha falta de transparéncia na relacdo com o
lobista.

Na Escdcia, a lei obriga o titular de cargo publico a se inscrever para
garantir que as relagdes de lobby sejam transparentes. No Québec nao ha interesse
dos ministérios em definir pessoas responsaveis pelo lobby em cada ministério. Mas
nos prefeririamos que essas pessoas, se fossem designadas, ndo fossem de alto
escaldao — que tém muito peso na organizagdo e que se encontram no nivel
deontolégico. Os titulares de cargos publicos devem tomar todas as medidas para
promover uma aplicagcdo da Lei bastante sistematica e correta no seu ambiente.

Estou certo de que o melhor para implantagdo da Lei sobre lobby nao é
ter uma centena de inspetores, ndo podemos estar em todos os lugares. Também
ha outros fatores que n&o estdo ao alcance do inspetor de lobby que sao elementos

um pouco disfuncionais na Lei, o mais evidente € o curto tempo de prescri¢do. O
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tempo de prescri¢cao é curto de fato, mas nao o tempo para conhecimento do fato. O
comissario de lobby nédo poderia tomar esse procedimento por conta prépria
(aumentar o numero de inspetores). Entdo, quando montado um dossié, é
necessario encaminha-lo a um diretor de conduta penal que fazia sua propria
investigagao. A sugestdo é um prazo de prescri¢ao de 3 anos, no minimo.

Eu falo sempre de uma razoavel diligéncia, ndo pode ser uma obrigagao
de resultados porque ha conceitos um pouco dificeis de se embasar, mas se nos
pudermos estabelecer que na grande parte das situagdes de lobby a Lei seja
sistematicamente aplicada, nés trabalharemos entdo nas situagbes marginais. Mas
nos perdemos energia com situagbes marginais enquanto que a maioria das
situagdes mais criticas ndo sao tratadas.

2. Sobre a questdao de somente uma Lei de lobby para o parlamento
e para a administragao publica, o senhor pensa que deveria ter uma Lei de
lobby para cada um?

Nao vejo de modo negativo o fato da Lei visar tanto o setor politico quanto
no setor administrativo, porque ha um imperativo de divisdo de 6rgaos publicos e
estruturas. De outro lado, os lobistas tém estratégias no sentido de influenciar os
setores da atividade, tanto no plano administrativo quanto no plano das instituicées
parlamentares. As leis produzidas por nossa Assembleia nacional s&o criadas pela
equipe técnica do ministério. E a administracdo que desenvolve a expertise,
modifica as politicas e frequentemente prepara, com o Ministério da Justi¢ca, os
textos das leis ou de regulamentos que vao transitar pelo processo legislativo apos a
adocao dessa lei. Evidentemente que a administragdo toma a Lei para aplicagao,
mas ha grandes interesses que jogam sobre todos os espectros. Na minha opiniao,
do ponto de vista dos interesses, a separagcdo do executivo e legislativo, suas
integragdes e suas estratégias que vao a montante e a jusante dos processos. Se a
Lei foi adotada havera lobby para se assegurar que haja ou ndo regulamentos: eles
vao trabalhar sobre o processo regulatério. Eles vao tentar conseguir colocar seus
pontos de vista sobre o processo de adoc¢ao da Lei. Uma questdo que eu me fazia é
se 0 comissario de lobby nao deveria tomar conta da ética. Isso € complicado, pois
se nés confiamos ao comissario duas coisas, primeira coisa que 0 comissario vai
fazer € nomear alguém para o cargo de ética e nomear outra pessoa para o cargo
de lobby para evitar que os arquivos de ética tomem tanto espago que o outro cargo

seja "esvaziado". E desafiador para um jurista uma Lei para entender o
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comportamento das pessoas, encontrar um ponto de apoio para o que a sociedade
considera como um projeto do legislador que faga sentido, seja razoavel, seja
desejavel e que faga melhorar o funcionamento e a credibilidade das instituicoes
publicas.

Quando fui a comissao parlamentar, fui questionado se minha a Lei sobre
lobby funcionava. Eu disse que a Lei ndo era minha, mas que eu estava aos
servigos dos deputados para cumprir a promessa feita a populagdo do Québec, que
eu trabalhei para atualizar a promessa (Lei), mas a promessa foram os deputados

que fizeram. Eu preciso de vocés para que nds respeitemos essa Lei.

3. Qual o papel da opinidao publica no que se refere a eficacia da
legislagdo sobre lobby no Québec? Os cidadaos contribuem para o respeito a
Lei pelos lobistas e titulares de cargos publicos? Como isso ocorre?

Eu acho que o lobby nao é suficientemente conhecido. A opinido publica
ainda nao é capaz de demonstrar solidamente o que ela pensa. Temos que nos
perguntar: como nos enderecamos a opinido publica? Falamos frequentemente da
grande maioria silenciosa, das pessoas que nos ndo ouvimos, mas devemos abrir
essa questdo em trés eixos: 0 meio do lobista, dos titulares de cargos publicos e dos
cidaddos. Quando nos enderecamos aos cidadaos para lhes informar, estamos
falando do direito de saber reconhecido por Lei? Porque eles valorizam o interesse e
exigem respeito em relagdo a Lei (direito de saber). N6s procuramos trabalhar com o
meio jornalistico para Ihes informar sobre a Lei e Ihes incitar a acompanhar o que
acontece no registro de lobby. Comegamos a publicar as inscrigdes recentes para
chamar atencédo de certos assuntos da opinido publica através dos caminhos que
sao os jornalistas. E também que os cidaddos podem potencialmente praticar lobby.
Esses cidadaos certamente acompanham aqueles que constituem outros grupos de
interesse que vem "mexer" no seu campo de conhecimento ou de intervencdo. Nos
procuramos um modo de criar uma dinamica pela qual as pessoas se questionem
sobre 0 seu comportamento perante a Lei.

O lobista questiona até que ponto € obrigado a esperar na antessala de
um ministro com dois concorrentes que tém reunides antes dele, sendo que ele fez
um registro no registro de lobby e os concorrentes nao fizeram. Entdo a porta se

abre e o0 ministro diz: "entre meu prezado amigo".
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Para mim é necessario encontrar uma maneira de fazer funcionar uma
dindmica com participagdo dos jornalistas. Os jornalistas sérios do Québec
conhecem a Lei, observam o se passa no registro de lobby, "filtram" dentre as
inscricées de lobby algumas que necessitam ter maior visibilidade e terao um reflexo
quando uma situagcdo derrogatéria acontece. Para isso os jornalistas leem e
conhecem a Lei sobre lobby, isso faz parte da grade de analise de lobby.

Algo que foi uma grande decepgao para mim. Desde o inicio eu gostaria
de aprender mais sobre os 6rgaos profissionais, pois estdo posicionados como
parceiros do comissario em relacao a Lei. Os profissionais devem respeitar a Lei do
pais que estdo dentro dos programas de formagdo permanente dos oOrgaos
profissionais. Um dos pontos em que fomos criticados € que a Lei considera os
orgaos profissionais como lobby. O conselho interprofissional comegou uma guerra
contra nds, pois as pessoas nao queriam de inscrever no registro de lobby.

Uma das grandes dificuldades da Lei é identificar/circular a realidade,
porque algumas pessoas pensam que deveria ser criada a profissdo de lobista, mas
isso é impensavel. Isso ndo € uma profissdo, é uma realidade. A indivisibilidade da
mao de obra de um advogado e o respeito da confidencialidade profissional, a
incompatibilidade da declaragdo no registro de lobby com as exigéncias do segredo
profissional.

Houve uma mudanga de governo em abril de 2003 com a entrada dos
liberais. Mesmo com a mudanga de governo sempre tivemos todos os recursos que

solicitamos para aplicar a Lei de lobby.

4. Uma tentativa de influenciar a opiniao publica também é
considerada lobby? Em que circunstancias? Como se fiscaliza essa atuagao,
em face do artigo 7 do cédigo de deontologia?

Ndo em todo caso. Para que seja lobby € necessario que haja uma
comunicagao junto a titular de cargo publico. Uma campanha de imprensa, por
exemplo, € uma tentativa de influenciar a opinido publica. Um organismo pode fazer
um processo de mobilizacdo de cidadaos para que eles fagcam pressao sobre o
governo, mas isso nao sera lobby nos termos da Lei. O que sera lobby no sentido da
Lei € a comunicagao junto a um titular de cargo publico para influenciar sua decisao,
pois ha um contato. Vou exemplificar: qual é o modo mais eficaz para uma

companhia farmacéutica para que o sistema publico aceite um novo medicamento?
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E apoiar uma associacdo de vitimas daquela doenca. E enviar os doentes para fazer
pressao junto ao governo. Dizemos na literatura que ha companhias farmacéuticas
que criam associagoes de vitimas de patologias. Isso nao é lobby.

Nés temos um Estado que funciona cada vez mais ligado a sociedade. O
Estado inicia muitos mecanismos para influenciar, para fornecer aos diferentes
corpos sociais a capacidade de intervir, mas entdo ele determina as regras do jogo
de maneira equilibrada. Os sindicatos exercem muita influéncia. Por exemplo: um
parlamento que cria uma comisséo parlamentar para requerer itinerantes para irem
em todo o pais coletar as reagbes dos cidadaos, logo ha muitas influéncias que
serdo expressadas no interior desse processo. Na minha opinido ndo devemos
embarcar sozinhos no campo de aplicacdo da Lei, porque sao processos que O
Estado inicia e controla. Eu penso que o que € necessario controlar é a estratégia de
comunicagao que existe no exterior desse mecanismo publico.

O que nos preocupa € uma comunicacado feita por documentos para
encontros de altos funcionarios, politicos. Essa realidade com que a Lei de lobby se
preocupa: toda forma de influenciar a decisao de titular de cargo publico. Nem toda
forma de influéncia é lobby na minha opiniao.

E extremamente importante que haja um espaco para que o cidaddo
possa se comunicar com o corpo publico. A Lei federal obriga os titulares de cargos

publicos a tornarem publicos os contatos que eles tém com os grupos de interesse.

5. A Lei e o codigo de deontologia dos lobistas permitem que o
Comissario de lobby edite avisos interpretativos da legislagao. Todavia, se um
lobista se depara com alguma situacado em que a norma juridica valida nao
esta clara, ele pode suscitar davida? Junto a qual a autoridade?

No comissariado nés éramos bastante abertos para trocar ideias com as
pessoas que Sse comunicavam Cconosco para que pudessem expressar suas
dificuldades face a certas situagdes. Nao esta escrito na Lei, mas nés tentdvamos,
com certa prudéncia, ndo fechar completamente a porta. E importante discutir com
as pessoas. Algumas vezes eu ja respondi duvidas por escrito, mas nos temos muita
prudéncia para discutir a Lei. Porque para a pessoa consultar os advogados e
chegar ao governo é bastante rapido. Acho que a Lei criou alguns desconfortos de
inseguranga, mas sempre que alguém me telefonava eu pensava que era uma

oportunidade para nos questionar.
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6. O lobby foi considerado pela legislagido do Québec, do Canada e
de diversas provincias como uma atividade legitima, mas os paises de tradigcao
juridica romano-germanica, como é o caso do Brasil, sdo bastantes resistentes
a sua regulamentagdao. O senhor considera que a regulamentacao do /obby
seja importante para o fortalecimento da democracia? Em que medida ele
contribui para processos decisorios mais democraticos? As informagdes que
chegam ao poder publico por essa via sao relevantes para a definicao de
novas leis, regulamentos e politicas publicas?

Eu expliquei o contexto no qual a Lei foi feita no Québec, que foi uma
resposta a reacdo da opinido publica em relacdo as situagdes incorretas. As
pessoas consideraram que aconteceram coisas incorretas e esperavam uma
respostas dos titulares de cargos publicos.

Quando vocé diz que ha paises que sao reticentes sobre a
regulamentacéo dessa Lei, € uma negacgao da existéncia da realidade que é o lobby.
E uma incapacidade de analisar friamente e nomear essa realidade. Eu penso que
um dos méritos dessa Lei € nomear alguma coisa que existia. Se ndés queremos
balizar uma realidade, a primeira coisa a fazer é enxerga-la lucidamente.
Evidentemente, se ndés nao estamos prontos para colocar que essa coisa existe e
que ela pode nos causar problemas, entdo nos temos um grande problema. Mas
essas Lei sdo raramente feitas friamente.

7. Pesquisei sobre essa Lei antes de vir para o Québec e que ha
argumentos no sentido de que a regulamentagao nao é boa, pois ela cria
muitas obrigagdes e a sociedade tem o direito de procurar meios de influéncia,
e a regulamentacgao permitira somente as organizagées que podem pagar para
ter os lobistas.

Isso € muito interessante e pertinente. O processo de declaracdo é
gratuito ou deve ser pago? No6s tivemos um problema funcional, pois o processo é
gratuito na Lei quebequense, mas custa alguma coisa para se inscrever
gratuitamente. Eles integraram o registro de lobby no interior do sistema de registro
do Québec e para ter acesso ao registro é necessario uma chave de assinatura.
Para ter uma chave de assinatura € necessario ir a um notario e eles tem horror aos
notarios, para pagar para obter uma chave de assinatura que da acesso ao registro

gratuito. Isso é o que mais os irrita. Eu acho que isso cria uma classe de cidadao
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que ndo pode pagar para ter acesso ao registro de /lobby, mas se torna uma
modalidade que ndo tem consequéncia financeira que podera encorajar novas
formas de ilegalidade. No entanto, isso ndo € um entrave na liberdade de acesso as
instituicdes.

Nos também ndo qualificamos o impacto da informacdo. Nos fazemos
com que o processo de comunicacgao tenha por objeto essa declaragéo, para que os
cidaddos possam saber que tais grupos de interesse estdo trabalhando para
influenciar a legislagdo ou um programa governamental. Em relacdo ao conteudo,
nos nao temos uma avaliagao para levar ao poder publico e ndo é o aspecto que nos

preocupa.

8. Quem sao os principais demandantes de acesso aos registros
publicos de lobby?

Penso que comecamos a fazer as analises sobre isso, mas eu solicitaria
ao M. Casgrain [atual Comissario de Jobby] fornecer esses dados mais
precisamente. N6s comegamos a fazer essas analises, nés tinhamos estatisticas
sobre os numeros de contatos feitos com o registro para ter uma leitura mais fina
sobre esses numeros. Eu ndo me lembro dos numeros para |he responder
precisamente.

Nos documentamos uma utilizacdo sistematica pela imprensa. Nos
procuramos saber quais sdo os titulares de cargos publicos que monitoravam as
inscrigdes no registro de lobby.

Eu digo sempre que todo grupo de interesse tem interesse de observar no

registro o que acontece no seu campo de expertise ou no seu campo de atividades.

9. O senhor gostaria de abordar algum aspecto importante que nao
foi colocado nesta oportunidade?

Ha um relativismo cultural que deve ser respeitado e as sociedades n&o
tém as mesmas referéncias, histérias, sensibilidade, modo de atuar em fungao de
seus problemas e realidades especificos. Ndo ha uma férmula pronta, ndo podemos
dizer que o Québec € um modelo magnifico e as solugdes sao padroes.

Precisamos procurar um modo de estruturar as realidades ou balizar as
realidades complexas. NO6s podemos ter testemunhos de como o Québec tentou

fazé-lo com um relativo grau de sucesso. Por exemplo: temos uma Lei sobre lobby
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no Québec e uma Lei sobre financiamento dos partidos politicos. Quando eu fui aos
EUA, percebi que essa realidade é completamente integrada no interior da
problematica no plano do lobby. A presenga ou auséncia da Lei sobre lobby tera um
impacto consideravel sobre o modo como o problema pode ser colocado. A
legislagdo sobre a fungdo publica, o status dos funcionarios, a relagdo entre os
funcionarios e os politicos estdo em segundo plano em uma Lei como essa. E por
isso que € um elemento de um todo. Nao sei fui claro: a Lei ndo € um produto de

exportacdo, mas sim uma experiéncia interessante e pertinente.

10. No caso do Brasil eu posso notar muitos obstaculos
constitucionais, porque nés somos um pais de federalismo de trés niveis —
federal, estados e municipios. Nossa constituicdo deu a Unidao muitas
competéncias, em seguida os municipios e por ultimo os estados. Ha outros
obstaculos, ndo sei se sera possivel uma Lei para a administragao publica e
para o parlamento ao mesmo tempo. E uma argumentagdo que eu preciso
enfrentar.

Eu vou dizer algo ao contrario que eu disse ha pouco. Fiz uma descricéo
de leitura pela qual conclui que nds deviamos integrar tudo, mas talvez na realidade
econbmica, politica e social do Brasil serd necessario colocar o problemas
diferentemente, mas é necessario fazer a distingdo mecanica a partir da substancia
da coisa. A substancia da coisa € "o que ndés queremos balizar e por que?". O
comando se torna mais mecanico, se nds declaramos a questdo que queremos
responder e as razdes pelas quais queremos fazé-la em fungdo dos objetivos.
Quando fazemos isso, o restante se torna uma arquitetura de uma mecéanica para
alcancar o objetivo. O que é talvez disfuncional, mas possivel juridicamente no
Brasil, € que vocés deveriam em fungdo das mesmas preocupagdes e diagnosticos,
inventar um modelo respeitoso das limitagdes e da cultura da sua sociedade.

Eu tive um experiéncia divertida no Vietnd. Eu estive na Republica
Democratica Socialista do Vietna, um pais totalitario. Eles solicitaram que eu falasse
da legislagéao sobre lobby. Depois de trés ou quatro dias um tive um "grande clarao"
e entendi porque eles queriam falar de lobby. Eu percebi que a questao colocada era
que "nds estavamos constatando que nossa sociedade evoluiu. N6s temos uma
obrigagdo de abrir um pouco nossa sociedade, de abrir um pouco nossas

instituicbes extremamente rigorosas e monoliticas. Era necessario encontrar um
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modo de reconhecer um certo direito de palavra a certos grupos na nossa
sociedade. Entdo vamos dar um pequeno espaco de liberdade. No6s teriamos uma
Lei que nos permitiria constituir o lobby, o controle.” Eu percebi que o processo
estava completamente invertido. N6s vivemos em uma sociedade muito aberta
(Québec), os interesses agem espontaneamente sobre as instituigdes. Eu percebi
que noés nao falavamos da mesma coisa. O objetivo era usar essa ferramenta para
criar um espago para que alguns pudessem intervir na decisdo do governo, mas de
modo bastante controlado. Foi muito bizarro falar de lobby em uma sociedade

totalitaria.
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Anexo 3 — Lei sobre transparéncia e ética em matéria de lobby — Québec.

E3E3

QUébec £aEa
© Editeur officiel du Québec A jour au 1er mai 2014
Ce document a valeur officielle.

chapitre T-11.011
LOI SUR LA TRANSPARENCE ET L'ETHIQUE EN MATIERE DE LOBBYISME

CHAPITRE |
OBJET ET CHAMP D'APPLICATION

1. Reconnaissant que le lobbyisme constitue un moyen Iégitime d'acces aux institutions parlementaires,
gouvernementales et municipales et qu'il est dans I'intérét du public que ce dernier puisse savoir qui cherche
a exercer une influence aupres de ces institutions, la présente loi a pour objet de rendre transparentes les
activités de lobbyisme exercées aupres des titulaires de charges publiques et d'assurer le sain exercice de
ces activités.

2002, c. 23, a. 1.

2. Constituent des activités de lobbyisme au sens de la présente loi toutes les communications orales ou
écrites avec un titulaire d'une charge publique en vue d'influencer ou pouvant raisonnablement étre
considérées, par la personne qui les initie, comme étant susceptibles d'influencer la prise de décisions
relativement:

1° a I'élaboration, a la présentation, a la modification ou au rejet d'une proposition Iégislative ou
réglementaire, d'une résolution, d'une orientation, d'un programme ou d'un plan d'action;

2° al'attribution d'un permis, d'une licence, d'un certificat ou d'une autre autorisation;

3° a l'attribution d'un contrat, autrement que dans le cadre d'un appel d'offres public, d'une subvention ou
d'un autre avantage pécuniaire, ou a Il'attribution d'une autre forme de prestation déterminée par réglement du
gouvernement;

4° a la nomination d'un administrateur public au sens de la Loi sur le ministére du Conseil exécutif (chapitre
M-30), ou a celle d'un sous-ministre ou d'un autre titulaire d'un emploi visé a l'article 55 de la Loi sur la
fonction publique (chapitre F-3.1.1) ou d'un emploi visé a l'article 57 de cette loi.

Le fait, pour un lobbyiste, de convenir pour un tiers d'une entrevue avec le titulaire d'une charge publique est
assimilé a une activité de lobbyisme.

2002, c. 23, a. 2.

3. Sont considérés lobbyistes aux fins de la présente loi les lobbyistes-conseils, les lobbyistes d'entreprise et
les lobbyistes d'organisation.

On entend par :

«lobbyiste-conseil», toute personne, salariée ou non, dont I'occupation ou le mandat consiste en tout ou en
partie a exercer des activités de lobbyisme pour le compte d'autrui moyennant contrepartie ;

«lobbyiste d'entreprise», toute personne dont I'emploi ou la fonction au sein d'une entreprise a but lucratif
consiste, pour une partie importante, a exercer des activités de lobbyisme pour le compte de I'entreprise ;

«lobbyiste d'organisation», toute personne dont I'emploi ou la fonction consiste, pour une partie importante, a
exercer des activités de lobbyisme pour le compte d'une association ou d'un autre groupement a but non
lucratif.

2002, c. 23, a. 3.

4. Sont considérés titulaires d'une charge publique aux fins de la présente loi:
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1° les ministres et les députés, ainsi que les membres de leur personnel;
2° les membres du personnel du gouvernement;

3° les personnes nommées a des organismes du gouvernement au sens de la Loi sur le vérificateur général
(chapitre V-5.01), ainsi que les membres du personnel de ces organismes;

4° les personnes nommées a des organismes a but non lucratif qui ont pour objet de gérer et de soutenir
financierement, avec des fonds provenant principalement du gouvernement, des activités de nature publique
sans offrir eux-mémes des produits ou services au public, ainsi que les membres du personnel de ces
organismes;

5° les maires, les conseillers municipaux ou d'arrondissements, les préfets, les présidents et autres membres
du conseil d'une communauté métropolitaine, ainsi que les membres de leur personnel de cabinet ou du
personnel des municipalités et des organismes visés aux articles 18 ou 19 de la Loi sur le régime de retraite
des élus municipaux (chapitre R-9.3).

2002, c. 23, a. 4; 2013, c. 16, a. 127.
5.la présente loi ne s'applique pas aux activités suivantes :

1° les représentations faites dans le cadre de procédures judiciaires ou juridictionnelles ou préalablement a
de telles procédures ;

2° les représentations faites dans le cadre d'une commission parlementaire de I'Assemblée nationale ou dans
le cadre d'une séance publique d'une municipalité ou d'un organisme municipal ;

3° les représentations faites dans le cadre de procédures publiques ou connues du public a une personne ou
a un organisme dont les pouvoirs ou la compétence sont conférés par une loi, un décret ou un arrété
ministériel ;

4° les représentations faites, par une personne qui n'est pas un lobbyiste-conseil, relativement a I'attribution
d'une forme de prestation visée au paragraphe 2° ou 3° du premier alinéa de l'article 2, lorsque le titulaire
d'une charge publique autorisé a prendre la décision ne dispose a cet égard que du pouvoir de s'assurer que
sont remplies les conditions requises par la loi pour l'attribution de cette forme de prestation ;

5° les représentations faites, en dehors de tout processus d'attribution d'une forme de prestation visée au
paragraphe 2° ou 3° du premier alinéa de l'article 2, dans le seul but de faire connaitre I'existence et les
caractéristiques d'un produit ou d'un service auprés d'un titulaire d'une charge publique ;

6° les représentations faites dans le cadre de la négociation, postérieure a son attribution, des conditions
d'exécution d'un contrat ;

7° les représentations faites dans le cadre de la négociation d'un contrat individuel ou collectif de travail ou
de la négociation d'une entente collective de services professionnels, notamment une entente visée par la Loi
sur I'assurance maladie (chapitre A-29) ;

8° les représentations faites, par une personne qui n'est pas un lobbyiste-conseil, pour le compte d'un ordre
professionnel ou du Conseil interprofessionnel du Québec auprés du ministre responsable de I'application des
lois professionnelles ou auprés d'un membre ou d'un employé de I'Office des professions relativement a
I'élaboration, a la présentation, a la modification ou au rejet de propositions concernant le Code des
professions (chapitre C-26), la loi ou les lettres patentes constitutives d'un ordre professionnel ou les
réglements pris en vertu de ces lois ;

9° les représentations faites, dans le cadre de leurs attributions, par les titulaires d'une charge publique ;

10° les représentations faites en réponse a une demande écrite d'un titulaire d'une charge publique, y
compris les représentations faites dans le cadre d'appels d'offres publics émis sous l'autorité d'un tel titulaire ;

11° les représentations dont la divulgation risquerait vraisemblablement de nuire a la sécurité d'un lobbyiste
ou de son client, d'un titulaire d'une charge publique ou de toute autre personne.

2002, c. 23, a. 5.
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6. Ne constituent pas des activités de lobbyisme et, comme telles, sont exclues de I'application de la
présente loi les communications ayant pour seul objet de s'enquérir de la nature ou de la portée des droits ou
obligations d'un client, d'une entreprise ou d'un groupement en application de la loi.

2002, c. 23, a. 6.

7.La présente loi ne s'applique pas aux personnes suivantes lorsqu'elles agissent dans le cadre de leurs
attributions :

1° les sénateurs, les députés fédéraux, les députés d'une autre province, les conseillers ou députés
territoriaux, ainsi que les membres de leur personnel ;

2° les employés du gouvernement du Canada, d'une autre province ou d'un territoire ;
3° les membres du conseil d'une bande, au sens de I'article 2 de la Loi sur les Indiens (Lois révisées du
Canada (1985), chapitre 1-5), d'un conseil d'une bande indienne constituée aux termes d'une loi fédérale, ainsi

que les membres du personnel de ces personnes ou conseils ;

4° les agents diplomatiques, les fonctionnaires consulaires et les représentants officiels au Canada d'un
gouvernement étranger ;

5° les employés d'une agence spécialisée des Nations Unies au Canada ou d'une autre organisation
internationale gouvernementale a qui des privileges et immunités sont accordés par la loi ;

6° les représentants officiels au Québec du gouvernement d'une province, d'un Etat ou d'une division
similaire d'un Etat étranger.

2002,¢.23,a.7.

CHAPITRE Il
DIVULGATION DES ACTIVITES DE LOBBYISME

SECTION |
INSCRIPTION SUR LE REGISTRE DES LOBBYISTES

8. Tout lobbyiste visé par la présente loi doit étre inscrit sur le registre des lobbyistes conformément aux
régles de la présente section.

L'inscription est faite, dans le cas d'un lobbyiste-conseil, par le lobbyiste lui-méme et, dans le cas d'un
lobbyiste d'entreprise ou d'un lobbyiste d'organisation, par le plus haut dirigeant de I'entreprise ou du
groupement pour le compte duquel le lobbyiste exerce ses activités.

2002, c. 23, a. 8.

§ 1. — Déclaration initiale

9. L'inscription d'un lobbyiste-conseil est faite par la présentation au registre d'une déclaration contenant les
renseignements suivants:

1° son nom, ainsi que les nom et adresse de son entreprise;
2° les nom et adresse de son client, ainsi que les nom et adresse de toute personne, société ou association
qui, a sa connaissance, contréle ou dirige les activités de ce client et qui est directement intéressée par le

résultat de ses activités de lobbyisme;

3° dans le cas ou son client est une personne morale, les nom et adresse de chacune de ses filiales qui, a sa
connaissance, est directement intéressée par le résultat de ses activités de lobbyisme;

4° dans le cas ou son client est une personne morale filiale d'une autre personne morale, les nom et adresse
de celle-ci;

5° dans le cas ou le financement de son client provient en tout ou en partie d'un gouvernement, d'une
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municipalité ou d'un de leurs organismes, le nom de ce gouvernement, de cette municipalité ou de cet
organisme et les montants en cause;

6° I'objet de ses activités de lobbyisme, ainsi que les renseignements utiles a sa détermination;

7° la période couverte par les activités de lobbyisme exercées;

8° le nom de l'institution parlementaire, gouvernementale ou municipale ou le titulaire d'une charge publique
avec qui il a communiqué ou compte communiquer exerce ses fonctions, ainsi que la nature — ministérielle,
sous-ministérielle, d'encadrement, professionnelle ou autre — de ces fonctions;

9° parmi les tranches de valeurs qui suivent, celle dans laquelle se situe le montant ou la valeur de ce qui a
été regu ou sera regu en contrepartie de ses activités de lobbyisme: moins de 10 000 $, de 10 000 $ a

50 000 $, de 50 000 $ a 100 000 $ et 100 000 $ ou plus;

10° les moyens de communication qu'il a utilisés ou compte utiliser;

11° la nature et la durée de toute charge publique dont il a été titulaire, le cas échéant, dans les deux ans qui
précedent la date de son engagement envers son client.

2002, c. 23, a. 9.

10. L'inscription d'un lobbyiste d'entreprise ou d'un lobbyiste d'organisation est faite par la présentation au
registre d'une déclaration contenant les renseignements suivants :

1° le nom du plus haut dirigeant de I'entreprise ou du groupement pour le compte duquel le lobbyiste exerce
ses activités, le nom de ce lobbyiste, ainsi que les nom et adresse de I'entreprise ou du groupement ;

2° dans le cas ou l'entreprise ou le groupement est une personne morale, les nom et adresse de chacune de
ses filiales qui, a la connaissance du déclarant, est directement intéressée par le résultat des activités de
lobbyisme ;

3° dans le cas ou I'entreprise ou le groupement est une personne morale qui est la filiale d'une autre
personne morale, les nom et adresse de celle-ci ;

4° les dates indiquant le début et la fin de I'année financiére de I'entreprise ou du groupement ;

5° un résumeé des activités de I'entreprise ou du groupement et tout renseignement utile a la détermination de
ces activités ;

6° dans le cas ou le financement de I'entreprise ou du groupement provient en tout ou en partie d'un
gouvernement, d'une municipalité ou d'un de leurs organismes, le nom de ce gouvernement, de cette
municipalité ou de cet organisme et les montants en cause ;

7° I'objet des activités de lobbyisme exercées, ainsi que les renseignements utiles a sa détermination ;

8° la période couverte par les activités de lobbyisme exercées ;

9° le nom de l'institution parlementaire, gouvernementale ou municipale ou le titulaire d'une charge publique
avec qui le lobbyiste a communiqué ou compte communiquer exerce ses fonctions, ainsi que la nature —
ministérielle, sous-ministérielle, d'encadrement, professionnelle ou autre — de ces fonctions ;

10° les moyens de communication que le lobbyiste a utilisé ou compte utiliser ;

11° la nature et la durée de toute charge publique dont le lobbyiste a été titulaire, le cas échéant, dans les
deux ans qui précédent la date de son engagement au sein de I'entreprise ou du groupement.

2002, c. 23, a. 10.

11. L'adresse d'une personne physique s'entend de celle ou elle exerce sa profession ou ses activités ou, a
défaut, de I'adresse de sa résidence.

2002, c. 23, a. 11.
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12. Une personne morale est considérée étre la filiale d'une autre si les conditions suivantes sont réunies :

1° ses valeurs mobiliéres, auxquelles sont rattachées plus de 50% des voix pouvant étre exprimées lors de
I'élection de ses administrateurs, sont détenues, autrement qu'a titre de sareté, par l'autre personne morale ou
pour elle ;

2° le nombre de voix rattachées a ces valeurs mobilieres est suffisant pour élire la majorité de ses
administrateurs.

2002, c. 23, a. 12.

13. L'inscription de plusieurs lobbyistes d'entreprise ou de plusieurs lobbyistes d'organisation peut étre faite
par la présentation d'une seule déclaration comportant les renseignements afférents a chacun de ces
lobbyistes.

2002, c. 23, a. 13.

14. L'inscription d'un lobbyiste-conseil doit étre faite au plus tard le trenti€me jour suivant celui ou il
commence a exercer des activités de lobbyisme pour le compte d'un client ; dans le cas d'un lobbyiste
d'entreprise ou d'un lobbyiste d'organisation, ce délai est de 60 jours.

2002, c. 23, a. 14.

§ 2. — Mise a jour et renouvellement

15. Tout changement au contenu de la déclaration relative a un lobbyiste, y compris celui résultant de la fin
de son engagement et celui résultant de I'exercice de nouvelles activités de lobbyisme, doit, au plus tard le
trentieme jour suivant le changement, faire I'objet d'un avis de modification présenté au registre.

2002, c. 23, a. 15.

16. L'inscription d'un lobbyiste-conseil doit &tre renouvelée au plus tard le trenti€me jour suivant la date

anniversaire de sa premiéere inscription ; celle d'un lobbyiste d'entreprise ou d'un lobbyiste d'organisation doit
I'étre au plus tard le soixanti€me jour suivant la fin de I'année financiére de I'entreprise ou du groupement.

2002, c. 23, a. 16.

17. Les avis de modification et les renouvellements d'inscription sont faits, dans le cas d'un lobbyiste-conseil,
par le lobbyiste lui-méme et, dans le cas d'un lobbyiste d'entreprise ou d'un lobbyiste d'organisation, par le
plus haut dirigeant de I'entreprise ou du groupement pour le compte duquel le lobbyiste exerce ou exergait,
selon le cas, ses activités.

2002, c. 23, a. 17.

§ 3. — Attestation et réception

18. Les déclarations et avis présentés au registre des lobbyistes doivent porter, de la part du déclarant,
I'attestation de véracité des renseignements qu'ils contiennent.

Ces déclarations et avis sont réputés étre présentés au moment de leur réception par le conservateur du
registre des lobbyistes.

2002, c. 23, a. 18.

SECTION II
CONSERVATEUR DU REGISTRE DES LOBBYISTES

19. LOfficier de la publicité des droits personnels et réels mobiliers est chargé, a titre de conservateur du
registre des lobbyistes, de la tenue de ce registre au Bureau de la publicité des droits personnels et réels

mobiliers.

Sous réserve des renseignements visés par une ordonnance de confidentialité rendue en vertu de l'article 49,
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ce registre est public. Il est accessible, a des fins d'inscription ou de consultation sur place ou a distance, aux
heures déterminées par le conservateur.

2002, c. 23, a. 19.

20. Le conservateur peut vérifier si les déclarations et avis présentés contiennent tous les renseignements
requis et s'ils sont présentés dans la forme et selon les modalités prescrites.

2002, c. 23, a. 20.

21. Le conservateur peut refuser ou radier toute déclaration ou tout avis qui ne contient pas tous les
renseignements requis ou qui n'est pas présenté dans la forme ou selon les modalités prescrites.

Il informe le déclarant de ses motifs et, si les circonstances s'y prétent, il peut lui permettre d'apporter les
corrections requises dans un délai qu'il détermine.

Le conservateur maintient son refus ou procéde a la radiation si les corrections requises, le cas échéant, ne
sont pas apportées dans le délai imparti au déclarant.

2002, c. 23, a. 21.

22. Le conservateur peut donner et publier tout avis relativement a la forme, au contenu et aux modalités
d'inscription des déclarations et des avis prévus par la présente loi.

2002, c. 23, a. 22.

23. Les déclarations et avis regus par le conservateur peuvent étre mis en mémoire par tout procédé,

notamment mécanographique ou informatique, permettant de les restituer lisiblement dans un délai
raisonnable.

Dans les poursuites pour infraction a une disposition de la présente loi, la copie ainsi restituée et certifiée
conforme a l'original par le conservateur est admissible en preuve sans qu'il soit nécessaire de prouver la
certification ou la qualité officielle du certificateur et, sauf preuve contraire, a la méme force probante qu'un
original dont l'authenticité serait prouvée de la maniére habituelle.

2002, c. 23, a. 23.

24. Le conservateur doit, au plus tard le 30 septembre de chaque année, soumettre au ministre un rapport

de ses activités pour I'année précédente. Ce rapport contient tout renseignement que le ministre peut
prescrire.

Le ministre dépose ce rapport dans les 15 jours suivants devant I'Assemblée nationale ou, si elle ne siége
pas, dans les 15 jours de la reprise de ses travaux.

2002, c. 23, a. 24.

CHAPITRE Il ,
REGLEMENTATION DES ACTIVITES DE LOBBYISME

SECTION |
ACTES INTERDITS

25. Nul ne peut exercer des activités de lobbyisme auprés d'un titulaire d'une charge publique s'il n'est inscrit
sur le registre des lobbyistes relativement a ces activités.

2002, c. 23, a. 25.

26. Aucun lobbyiste-conseil ou lobbyiste d'entreprise ne peut exercer ses activités moyennant une
contrepartie conditionnelle a I'obtention d'un résultat ou subordonnée au degré de succés de ses activités.

Aucun lobbyiste-conseil ou lobbyiste d'entreprise ne peut, non plus, exercer ses activités moyennant une
contrepartie provenant d'une subvention ou d'un prét du gouvernement, d'une municipalité ou d'un de leurs
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organismes.

2002, c. 23, a. 26.

27. Aucun lobbyiste qui, dans le cadre de ses activités de lobbyisme, a eu pour mandat d'un titulaire d'une

charge publique d'attribuer un contrat, une subvention ou une autre forme de prestation ne peut se l'attribuer,
I'attribuer a I'entreprise ou a I'organisation pour laquelle il est lobbyiste ou I'attribuer a un tiers qui lui est lié au
sens de la Loi sur les impdts (chapitre I-3).

Le cas échéant, le tiers, I'entreprise ou l'organisation ne peut accepter ce contrat, cette subvention ou cette
prestation.

2002, c. 23, a. 27.

28. Nul ne peut, s'il a été titulaire d'une charge publique pendant au moins un an au cours des deux années
qui ont précédé la date ou il a cessé d'étre titulaire d'une telle charge, exercer a titre de lobbyiste-conseil des
activités de lobbyisme auprées d'un titulaire d'une charge publique.

Cette interdiction n'est applicable que si la charge publique dont était titulaire la personne assujettie a
l'interdiction était I'une ou l'autre des charges suivantes :

1° membre du Conseil exécutif ou député autorisé a siéger au Conseil des ministres ;

2° membre du personnel de cabinet, autre qu'un employé de soutien, d'une personne titulaire d'une charge
visée au paragraphe 1°, sous-ministre ou autre titulaire d'un emploi visé a I'article 55 de la Loi sur la fonction
publique (chapitre F-3.1.1) ou titulaire d'un emploi visé a I'article 57 de cette loi.

2002, c. 23, a. 28.

29. Nul ne peut exercer des activités de lobbyisme aupres d'un titulaire d'une charge publique exergant ses
fonctions au sein de la méme institution parlementaire, gouvernementale ou municipale que celle dans
laquelle il a lui-méme été titulaire d'une charge publique au cours de I'année qui a précédé la date ou il a
cesseé de I'étre ou au sein d'une telle institution avec laquelle il a eu, au cours de cette année, des rapports
officiels, directs et importants.

Cette interdiction n'est applicable que si la charge publique dont était titulaire la personne assujettie a
I'interdiction était I'une ou l'autre des charges suivantes :

1° membre du Conseil exécutif, député autorisé a siéger au Conseil des ministres, maire, président
d'arrondissement, préfet, président du conseil d'une communauté métropolitaine ou membre du comité
exécutif d'une municipalité ou d'une communauté métropolitaine ;

2° membre du personnel de cabinet, autre qu'un employé de soutien, d'une personne titulaire d'une charge
visée au paragraphe 1°, sous-ministre ou autre titulaire d'un emploi visé a l'article 55 de la Loi sur la fonction
publique (chapitre F-3.1.1), titulaire d'un emploi visé a I'article 57 de cette loi, directeur général ou directeur
général adjoint d'une municipalité ou d'une communauté métropolitaine ou secrétaire-trésorier d'une
municipalité régie par le Code municipal du Québec (chapitre C-27.1).

2002, c. 23, a. 29.

30. Les interdictions prévues aux articles 28 et 29 valent respectivement pour une période de deux ans ou
d'un an a compter de la date a laquelle la personne a cessé d'étre titulaire d'une charge qui y est visée, selon
que la charge dont elle était titulaire est visée par le paragraphe 1° ou par le paragraphe 2° du deuxieme
alinéa de I'un ou l'autre de ces articles.

2002, c. 23, a. 30.
31. Nulne peut, dans I'exercice de ses activités de lobbyisme, tirer un avantage indu d'une charge publique
dont il a antérieurement été titulaire, ni agir relativement a une procédure, une négociation ou une autre

opération particuliére a laquelle il a participé dans I'exercice ou a I'occasion de I'exercice de cette charge.

2002, c. 23, a. 31.

190



32. Nul ne peut, dans I'exercice de ses activités de lobbyisme, divulguer des renseignements confidentiels
dont il a pris connaissance dans l'exercice ou a I'occasion de I'exercice d'une charge publique dont il a
antérieurement été titulaire, ni donner a quiconque des conseils fondés sur des renseignements non
accessibles au public dont il a ainsi pris connaissance et qui concernent soit l'institution parlementaire,
gouvernementale ou municipale dans laquelle il exergait sa charge, soit un tiers avec lequel il a eu des
rapports directs et importants au cours de l'année précédant la date ou il a cessé d'étre titulaire d'une charge
publique au sein de cette institution.

2002, c. 23, a. 32.

SECTION I
COMMISSAIRE AU LOBBYISME

§ 1. — Nomination

33. sur proposition du Premier ministre et avec 'approbation des 2/3 de ses membres, 'Assemblée
nationale nomme un commissaire au lobbyisme chargé de la surveillance et du contrdle des activités de
lobbyisme exercées aupres des titulaires de charges publiques.

L'Assemblée détermine de la méme maniére la rémunération, les avantages sociaux et les autres conditions
de travail du commissaire.

Le commissaire exerce ses fonctions a temps plein.

2002, c. 23, a. 33.

34. Le mandat du commissaire est d'une durée fixe qui ne peut excéder cing ans. A I'expiration de son
mandat, le commissaire demeure en fonction jusqu'a ce qu'il soit nommé de nouveau ou remplacé.

Le commissaire peut en tout temps démissionner en donnant un avis écrit au président de I'Assemblée
nationale. Il ne peut étre destitué que par une résolution de I'Assemblée approuvée par les 2/3 de ses
membres.

2002, c. 23, a. 34.

34.1. Lorsque le commissaire cesse de remplir ses fonctions ou est empéché d'agir, le président de
I'Assemblée nationale peut, aprés consultation auprés des chefs des partis autorisés représentés a
I'Assemblée nationale et, le cas échéant, des députés indépendants, désigner, parmi les membres du
personnel d'un organisme dont les membres sont nommés par I'Assemblée nationale aux deux tiers de ses
membres ou parmi les membres du personnel d'une personne désignée par I'Assemblée nationale aux deux
tiers de ses membres pour exercer une fonction qui en reléve, une personne pour remplir pour une période
d'au plus six mois les fonctions du commissaire. Le gouvernement détermine le traitement additionnel et les
allocations de cette personne.

2009, c. 37, a. 1.

35. Le commissaire prépare ses prévisions budgétaires annuelles et les soumet au Bureau de I'Assemblée
nationale qui les approuve avec ou sans modification.

Les membres du personnel du commissaire sont nommeés conformément a la Loi sur la fonction publique
(chapitre F-3.1.1).

2002, c. 23, a. 35.

§ 2. — Code de déontologie

36. Le commissaire doit, au plus tard a I'expiration du 180°€ jour qui suit la date de son entrée en fonction,
transmettre au président de I'Assemblée nationale un projet de code de déontologie régissant les activités des
lobbyistes.

Dans la préparation de ce code, le commissaire peut consulter toute personne, société ou association qu'il
considére intéressée par son objet ou qui manifeste son intérét a cet égard, notamment les ordres
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professionnels.

2002, c. 23, a. 36.

37. Le président de I'Assemblée nationale dépose le projet de code dans les 15 jours suivants devant
I'Assemblée nationale ou, si elle ne siége pas, dans les 15 jours de la reprise de ses travaux, pour étude par
la commission compétente de I'Assemblée.

Aprés réception du rapport de cette commission, le commissaire adopte le code de déontologie et il peut, en
I'adoptant, y apporter des modifications.

2002, c. 23, a. 37.

38. Des son adoption, le commissaire fait publier le code de déontologie a la Gazette officielle du Québec.
Le code de déontologie entre en vigueur le quinziéme jour suivant celui de sa publication.

2002, c. 23, a. 38.

§ 3. — Enquétes, inspections et rapports

39. Le commissaire au lobbyisme peut, de sa propre initiative ou sur demande, faire des enquétes s'il a des
motifs raisonnables de croire qu'il y a eu manquement a une disposition de la présente loi ou du code de
déontologie.

Il peut autoriser spécialement toute personne a faire ces enquétes.

2002, c. 23, a. 39.

40. Le commissaire et toute personne qu'il autorise spécialement a enquéter sont, pour les fins de I'enquéte,
investis des pouvoirs et de I'immunité des commissaires nommeés en vertu de la Loi sur les commissions
d'enquéte (chapitre C-37), sauf du pouvoir d'ordonner I'emprisonnement.

2002, c. 23, a. 40.

41. Le commissaire peut agir ou autoriser toute personne a agir comme inspecteur pour vérifier I'application
des dispositions de la présente loi ou du code de déontologie.

La personne qui agit comme inspecteur peut :

1° pénétrer, a toute heure raisonnable, dans I'établissement d'un lobbyiste ou d'un titulaire d'une charge
publique, ou dans celui ou ils exercent leurs activités ou fonctions ;

2° exiger des personnes présentes tout renseignement relatif aux activités ou fonctions exercées par le
lobbyiste ou par le titulaire de la charge publique, ainsi que la production de tout livre, registre, compte,
dossier ou autre document s'y rapportant ;

3° examiner et tirer copie des documents comportant des renseignements relatifs aux activités ou fonctions
exercées par le lobbyiste ou par le titulaire d'une charge publique.

Toute personne qui a la garde, la possession ou le contrdle des documents visés au présent article doit, sur
demande, en donner communication a la personne qui procede a l'inspection et lui en faciliter I'examen.

2002, c. 23, a. 41.

42. Les personnes autorisées par le commissaire a agir comme inspecteur doivent, sur demande, s'identifier
et exhiber un certificat attestant leur autorisation.

Elles ne peuvent étre poursuivies en justice en raison d'un acte accompli de bonne foi dans I'exercice de leurs
fonctions.

2002, c. 23, a. 42.
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43. Le commissaire soumet au directeur des poursuites criminelles et pénales tout rapport d'enquéte dans
lequel il constate qu'il y a eu manquement a une disposition de la présente loi ou du code de déontologie.

2002, c. 23, a. 43; 2005, c. 34, a. 84.

44. Le commissaire peut rejeter de fagon sommaire toute demande d'enquéte qu'il estime frivole ou
manifestement mal fondée.

Il en informe par écrit le demandeur et les autres personnes visées par la demande.

2002, c. 23, a. 44.

45. Le commissaire doit, au plus tard le 30 septembre de chaque année, transmettre au président de
I'Assemblée nationale un rapport de ses activités pour I'année civile précédente.

Le président dépose ce rapport dans les 15 jours suivants devant 'Assemblée nationale ou, si elle ne siege
pas, dans les 15 jours de la reprise de ses travaux, pour étude par la commission compétente de
I'Assemblée.

2002, c. 23, a. 45.

46. Aucune action civile ne peut étre intentée en raison de la publication d'un rapport du commissaire ou de
la publication, faite de bonne foi, d'un extrait ou d'un résumé d'un tel rapport.

2002, c. 23, a. 46.

47. Le commissaire et les personnes qu'il a autorisées a enquéter ne peuvent étre contraints de faire une

déposition ayant trait a un renseignement obtenu dans I'exercice de leurs fonctions ou de produire un
document contenant un tel renseignement.

2002, c. 23, a. 47.

48. sauf sur une question de compétence, aucun des recours en vertu de I'article 33 du Code de procédure

civile (chapitre C-25) ou recours extraordinaires au sens de ce code ne peut étre exercé, ni aucune injonction
accordée contre le commissaire ou les personnes qu'il a autorisées a enquéter ou a agir comme inspecteur.

Tout juge de la Cour d'appel peut, sur requéte, annuler sommairement toute décision rendue, ordonnance ou
injonction prononcée a l'encontre du premier alinéa.

2002, c. 23, a. 48.

§ 4. — Ordonnances de confidentialité

49, Le commissaire au lobbyisme peut, sur demande d'une personne qui doit faire une inscription sur le

registre des lobbyistes, ordonner que tout ou partie des renseignements que contient la déclaration qu'elle
doit présenter a cette fin demeurent confidentiels dés lors que ces renseignements concernent un projet
d'investissement du client ou de I'entreprise visé dont la divulgation risquerait vraisemblablement de porter
une atteinte sérieuse aux intéréts économiques ou financiers de ce client ou de cette entreprise.

A moins que la personne intéressée n'en demande la prolongation et que le commissaire n'y consente pour la
durée qu'il détermine, la décision du commissaire cesse d'avoir effet a I'expiration d'un délai de six mois a
compter de la présentation, au registre des lobbyistes, de la déclaration qui en est I'objet. Le commissaire
transmet au conservateur du registre des lobbyistes un avis de sa décision.

Une prolongation peut, compte tenu des adaptations nécessaires, étre renouvelée conformément aux
dispositions du présent article.

2002, c. 23, a. 49.

50. sur production d'une copie de I'ordonnance, le conservateur du registre des lobbyistes procéde a
I'inscription de la déclaration présentée, mais s'assure de la confidentialité des renseignements visés par
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I'ordonnance.

Il ne peut lever la confidentialité de ces renseignements que sur réception d'un avis du commissaire I'y
autorisant.

2002, c. 23, a. 50.

51. Le commissaire indique, dans le rapport annuel de ses activités, le nombre d'ordonnances qu'il a
rendues ou renouvelées au cours de lI'année en vertu de la présente sous-section.

2002, c. 23, a. 51.
§ 5. — Avis

52. sous réserve des questions qui sont de la compétence du conservateur du registre des lobbyistes en
application de l'article 22, le commissaire au lobbyisme peut donner et publier tout avis relativement a
I'exécution, l'interprétation ou I'application de la présente loi, d'un réglement pris en application de celle-ci ou
du code de déontologie.

2002, c. 23, a. 52.

CHAPITRE IV )
MESURES DISCIPLINAIRES ET SANCTIONS PENALES

SECTION |
MESURES DISCIPLINAIRES

53. Lorsqu'il constate qu'un lobbyiste manque de fagon grave ou répétée aux obligations qui lui sont
imposées par la présente loi ou par le code de déontologie adopté en application de celle-ci, le commissaire
au lobbyisme peut interdire l'inscription de ce lobbyiste sur le registre des lobbyistes ou ordonner la radiation
de toute inscription relative a ce lobbyiste sur ce registre.

L'interdiction ou la radiation ne peut excéder un an a compter de la date a laquelle la décision du commissaire
devient exécutoire.

2002, c. 23, a. 53.

54. Le commissaire doit, avant de prendre sa décision, informer le lobbyiste de son intention ainsi que des
motifs sur lesquels celle-ci est fondée et I'informer, le cas échéant, de la teneur des plaintes qui le concernent.
Il doit aussi permettre au lobbyiste de présenter ses observations et, s'il y a lieu, de produire des documents
pour compléter son dossier.

2002, c. 23, a. 54.

55. La décision du commissaire est exécutoire suivant les conditions et modalités qui y sont indiquées,
pourvu seulement que le lobbyiste en ait recu copie ou en ait autrement été avisé.

2002, c. 23, a. 55.

56. sur réception d'une copie de la décision du commissaire, le conservateur du registre des lobbyistes
radie, le cas échéant, toute inscription relative a ce lobbyiste sur le registre.

Le conservateur doit refuser toute inscription relativement a ce lobbyiste tant que la période d'interdiction ou
de radiation n'est pas expirée.

2002, c. 23, a. 56.

57. Le lobbyiste visé par la décision du commissaire peut, sur requéte signifiée a ce dernier, interjeter appel
de cette décision devant un juge de la Cour du Québec.

L'appel ne suspend pas I'exécution de la décision du commissaire a moins que le juge n'en décide autrement.
L'appel est entendu et jugé d'urgence.
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La décision du juge est sans appel.

2002, c. 23, a. 57.

58. Le procureur général peut, sur réception d'un rapport d'enquéte du commissaire au lobbyisme constatant
qu'un lobbyiste manque de quelque fagon que ce soit aux obligations qui lui sont imposées par la présente loi
ou par le code de déontologie, réclamer de ce lobbyiste la valeur de toute contrepartie qu'il a recue ou qui lui
est payable en raison des activités ayant donné lieu au manquement.

Le lobbyiste est, en ce cas, redevable envers I'Etat du montant établi par le procureur général dans sa
réclamation.

L'entreprise ou le groupement au sein duquel le lobbyiste exercait ses activités au moment du manquement
est solidairement tenu, avec ce lobbyiste, au paiement du montant réclamé par le procureur général.

Les dispositions du présent article s'appliquent également, compte tenu des adaptations nécessaires, au tiers,
a l'entreprise ou a I'organisation qui a contrevenu a l'article 27.

2002, c. 23, a. 58.

59. Les mesures prévues par la présente section se prescrivent par trois ans a compter du manquement
reproché.

2002, c. 23, a. 59.

SECTION Il
SANCTIONS PENALES

60. Toute personne qui contrevient a une disposition de la section | du chapitre Il ou des articles 28 a 32
commet une infraction et est passible d'une amende de 500 $ a 25 000 $.

2002, c. 23, a. 60.

61. Toute personne qui présente au registre des lobbyistes une déclaration ou un avis contenant un
renseignement qu'elle sait faux ou trompeur ou qui contrevient a une disposition des articles 25, 26 ou 27
commet une infraction et est passible d'une amende de 500 $ a 25 000 $.

2002, c. 23, a. 61.

62. Toute personne qui entrave l'action du commissaire au lobbyisme ou d'une personne qu'il autorise dans
I'exercice d'un pouvoir visé aux articles 40 ou 41 commet une infraction et est passible d'une amende de
500 $ a 5000 $.

2002, c. 23, a. 62.

63. Tout lobbyiste qui contrevient a une disposition du code de déontologie adopté en application de la
présente loi commet une infraction et est passible d'une amende de 500 $ a 25 000 $.

2002, c. 23, a. 63.

64. Tout lobbyiste qui exerce ses activités en contravention d'une décision du commissaire au lobbyisme
interdisant son inscription sur le registre des lobbyistes ou ordonnant la radiation des inscriptions qui le
concernent sur ce registre commet une infraction et est passible d'une amende de 5 000 $ a 25 000 $.
2002, c. 23, a. 64.

65. Les amendes prévues par la présente section sont portées au double en cas de récidive.

2002, c. 23, a. 65.

CHAPITRE V
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DISPOSITIONS REGLEMENTAIRES
66. Le gouvernement peut, par réglement :

1° déterminer les formes de prestations additionnelles a I'égard desquelles des décisions sont susceptibles
d'étre influencées au sens du paragraphe 2° ou 3° du premier alinéa de I'article 2 ;

2° exclure des personnes, organismes ou activités de lobbyisme de I'application de la présente loi ou établir
des conditions particulieres dans lesquelles des personnes, organismes ou activités de lobbyisme sont
soumises a son application ;

3° prescrire les supports et modes de transmission des déclarations et avis de modification requis pour
I'inscription d'un lobbyiste sur le registre des lobbyistes ou la mise a jour des renseignements qui y sont
portés, de méme que les formulaires sur lesquels ces déclarations et avis doivent étre présentés ;

4° prescrire, en fonction du support et du mode de transmission utilisés le cas échéant, les droits exigibles
pour la présentation des déclarations et avis de modification au registre des lobbyistes, de méme que les
droits exigibles pour la consultation, sur place ou a distance, de ce registre ;

5° établir, en fonction du support et du mode de transmission utilisés le cas échéant, le moment a compter
duquel les déclarations et avis de modification requis par la présente loi sont considérés étre regus par le
conservateur du registre des lobbyistes ;

6° prescrire tout renseignement additionnel que doivent contenir les déclarations d'inscription présentées au
registre des lobbyistes ;

7° prendre toute autre mesure nécessaire a la mise en application de la présente loi.
2002, c. 23, a. 66.

CHAPITRE VI
DISPOSITIONS DIVERSES, TRANSITOIRES ET FINALES

67. Le ministre de la Justice est chargé de I'application de la présente loi.

2002, c. 23, a. 67.

Le ministre responsable des Institutions démocratiques et de la Participation citoyenne exerce les
fonctions du ministre de la Justice prévues a la présente loi. Décret 1209-2012 du 19 décembre
2012, (2013) 145 G.O. 2, 267.

68. Le ministre doit, dans les cing ans qui suivent le 13 juin 2002, faire au gouvernement un rapport sur la

mise en oeuvre de la présente loi et du code de déontologie adopté en application de celle-ci, de méme que
sur l'opportunité, le cas échéant, de les modifier.

Ce rapport est déposé par le ministre dans les 15 jours suivants devant I'Assemblée nationale ou, si elle ne
siége pas, dans les 15 jours de la reprise de ses travaux. La commission compétente de I'Assemblée étudie
le rapport.

2002, c. 23, a. 68.
69. Les dispositions de la présente loi sont applicables aux activités de lobbyisme en cours le 13 juin 2002.

Toutefois, les délais de 30 jours et de 60 jours prévus par l'article 14 pour la présentation, au registre des
lobbyistes, des déclarations relatives a ces activités sont respectivement portés a 60 jours et a 90 jours et ils
courent a compter du 28 novembre 2002.

2002, c. 23, a. 69.

70. Les interdictions prévues aux articles 28 a 30 ne sont pas applicables aux personnes qui, sans étre par
ailleurs assujetties a ces interdictions en vertu d'une directive ou d'une convention a laquelle elles ont adhéreé,
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exercaient déja des activités de lobbyisme avant le 13 juin 2002.

2002, c. 23, a. 70.
71. Les dispositions de la présente loi relatives aux municipalités et organismes municipaux ne seront

applicables, a I'égard d'une municipalité comptant moins de 10 000 habitants et de ses organismes, qu'a
compter du 1" juillet 2005.

A I'égard d'une telle municipalité et de ses organismes, les dates mentionnées aux articles 69 et 70 sont
remplacées par celle du 1°" juillet 2005.

2002, c. 23, a. 71.
72. Jusqu'a la date d'entrée en vigueur du premier réglement pris en vertu du paragraphe 2° de I'article 66
ou jusqu'au 1" mars 2003, selon la plus rapprochée de ces dates, la définition de «lobbyiste d'organisation»

prévue a l'article 3 doit se lire comme suit :

««lobbyiste d'organisation», toute personne dont I'emploi ou la fonction consiste, pour une partie importante, a
exercer des activités de lobbyisme pour le compte d'une association ou d'un autre groupement a but non
lucratif constitué a des fins patronales, syndicales ou professionnelles ou dont les membres sont
majoritairement des entreprises a but lucratif ou des représentants de telles entreprises.

2002, c. 23, a. 72.

73. (Modification intégrée au c. M-31, a. 69.1).
2002, c. 23, a. 73.

74. (Modification intégrée au c. M-31, a. 69.6).
2002, c. 23, a. 74.

75. (Modification intégrée au c. M-31, a. 69.8).
2002, c. 23, a. 75.

76. (Omis).

2002, c. 23, a. 76.

77. (Omis).

2002, c.23,a.77.

ANNEXE ABROGATIVE

Conformément a I'article 9 de la Loi sur la refonte des lois et des réglements (chapitre R-3), le chapitre 23 des
lois de 2002, tel qu'en vigueur le 18" avril 2003, & I'exception des articles 76 et 77, est abrogé a compter de
I'entrée en vigueur du chapitre T-11.011 des Lois refondues.
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chapitre T-11.011, 1. 2
Code de déontologie des lobbyistes

Loi sur la transparence et I'éthique en matiére de lobbyisme
(chapitre T-11.011, a. 37)

PREAMBULE

La Loi sur la transparence et I'éthique en matiére de lobbyisme (chapitre T-11.011) reconnait la Iégitimité du
lobbyisme comme moyen d'accés aux institutions parlementaires, gouvernementales et municipales ainsi que
I'intérét du public de savoir qui cherche a exercer une influence auprées de ces institutions.

S'inscrivant dans la poursuite des objectifs de transparence et de sain exercice des activités de lobbyisme
visés par cette loi, le Code de déontologie des lobbyistes édicte des normes devant régir et guider les
lobbyistes dans I'exercice de leurs activités, celles-ci pouvant contribuer a la prise de décision éclairée par les
titulaires de charges publiques.

De pair avec les normes de conduite applicables aux titulaires de charges publiques, le Code de déontologie
des lobbyistes concourt, dans l'intérét supérieur de la vie démocratique, a la préservation et au renforcement
du lien de confiance des citoyens dans leurs institutions parlementaires, gouvernementales et municipales.

Décision 2004-01-29, préambule.

CHAPITRE |
OBJET

1. Le présent code a pour objet d'établir des normes de conduite applicables aux lobbyistes afin d'assurer le
sain exercice des activités de lobbyisme et d'en favoriser la transparence.

Décision 2004-01-29, a. 1.

CHAPITRE I
DISPOSITIONS GENERALES ET INTERPRETATIVES

2. En cas de doute, le lobbyiste doit agir selon I'esprit de la Loi sur la transparence et I'éthique en matiére de

lobbyisme (chapitre T-11.011), de ses réglements et du présent code. A cette fin, il doit notamment tenir
compte des avis que le commissaire au lobbyisme et le conservateur du registre des lobbyistes donnent et
publient en application des articles 22 et 52 de cette Loi.

Décision 2004-01-29, a. 2.

3. Dansla représentation des intéréts particuliers d'un client, d'une entreprise ou d'une organisation, le
lobbyiste doit tenir compte de l'intérét public.

Décision 2004-01-29, a. 3.

CHAPITRE 1l
DEVOIRS ET OBLIGATIONS
SECTION |

RESPECT DES INSTITUTIONS

4. Le lobbyiste doit exercer ses activités de lobbyisme dans le respect des institutions parlementaires,
gouvernementales et municipales ainsi que des titulaires de charges publiques. Il doit en outre respecter le
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droit des personnes d'avoir accés en toute égalité a ces institutions.
Décision 2004-01-29, a. 4.

SECTION I
HONNETETE ET INTEGRITE

5. Le lobbyiste doit s'acquitter des obligations afférentes a ses activités de lobbyisme et exercer celles-ci
avec honnéteté et intégrité.

Décision 2004-01-29, a. 5.

6. Le lobbyiste doit s'assurer que les renseignements qu'il fournit au titulaire d'une charge publique sont a sa
connaissance exacts, complets et tenus a jour.

Décision 2004-01-29, a. 6.

7. Le lobbyiste doit respecter le droit du public a une information exacte lorsqu'il utilise, a I'appui de ses
activités de lobbyisme, des moyens écrits ou électroniques pour influencer I'opinion publique.

Décision 2004-01-29, a. 7.

8. Le lobbyiste doit s'abstenir de faire des représentations fausses ou trompeuses auprés d'un titulaire d'une
charge publique, ou d'induire volontairement qui que ce soit en erreur.

Décision 2004-01-29, a. 8.

9. Le lobbyiste ne doit pas inciter un titulaire d'une charge publique a contrevenir aux normes de conduite
qui lui sont applicables.

Décision 2004-01-29, a. 9.

10. Le lobbyiste doit s'abstenir d'exercer directement ou indirectement des pressions indues a I'endroit d'un
titulaire d'une charge publique.

Décision 2004-01-29, a. 10.

11. A moins d'avoir obtenu le consentement éclairé des personnes dont les intéréts sont en cause et d'en
avoir avisé le titulaire d'une charge publique auprés de qui il exerce des activités de lobbyisme, le lobbyiste ne
peut:

1° représenter des intéréts concurrents ou opposeés;

2° se placer dans une situation ou il y a conflit réel, potentiel ou apparent entre son intérét personnel, direct
ou indirect, et les intéréts qu'il représente.

Décision 2004-01-29, a. 11.

12. Le lobbyiste ne peut utiliser, a des fins autres que celles de son mandat, un renseignement confidentiel
dont il a connaissance dans I'exercice de ses activités de lobbyisme.

Décision 2004-01-29, a. 12.

13. Le lobbyiste dont les services sont retenus moyennant contrepartie pour conseiller un titulaire d'une
charge publique ne peut exercer, auprés de l'institution parlementaire, gouvernementale ou municipale ou ce
dernier exerce ses fonctions, des activités de lobbyisme dont I'objet se rattache a une question pour laquelle il
agit ainsi comme conseiller.

Décision 2004-01-29, a. 13.

SECTION 1
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PROFESSIONNALISME

14. Le lobbyiste doit favoriser, auprés du public et dans ses relations professionnelles, une juste
compréhension de ses activités et de leur caractére légitime. Il doit en outre s'abstenir de toute conduite de
nature a discréditer la fonction de lobbyiste.

Décision 2004-01-29, a. 14.

15. Le lobbyiste doit informer le client, I'entreprise ou I'organisation dont il représente les intéréts des
devoirs et obligations qui lui incombent en vertu de la Loi sur la transparence et I'éthique en matiére de
lobbyisme (chapitre T-11.011), de ses reglements et du présent code.

Décision 2004-01-29, a. 15.

16. Lorsqu'il communique avec un titulaire d'une charge publique, le lobbyiste doit préciser l'identité du
client, de I'entreprise ou de I'organisation dont il représente les intéréts, ainsi que I'objet de sa démarche.

Décision 2004-01-29, a. 16.

17. Le lobbyiste ne peut, par quelque moyen que ce soit, dissimuler ou tenter de dissimuler l'identité du
client, de I'entreprise ou de I'organisation dont il représente les intéréts.

Décision 2004-01-29, a. 17.

18. Le lobbyiste doit faire preuve de diligence et de disponibilité dans ses relations avec le commissaire au
lobbyisme et le conservateur du registre des lobbyistes. Il doit notamment, dans un délai raisonnable:

1° répondre a toute demande d'information relative aux renseignements inscrits ou devant étre inscrits au
registre des lobbyistes;

2° sur demande, modifier ou préciser toute déclaration, avis ou demande incompléte ou non conforme a la
Loi sur la transparence et I'éthique en matiere de lobbyisme (chapitre T-11.011) ou a ses réglements;

3° répondre a toute demande que le commissaire au lobbyisme lui adresse dans le cadre d'une enquéte
ou d'une inspection.

Décision 2004-01-29, a. 18.

CHAPITRE IV
DISPOSITIONS FINALES

19. Suivant l'article 33 de la Loi sur la transparence et I'éthique en matiére de lobbyisme (chapitre T-
11.011), le commissaire au lobbyisme est chargé de la surveillance et du contrble des activités de lobbyisme
exercées aupres des titulaires de charges publiques.

Conformément au chapitre IV de cette loi, des mesures disciplinaires et des sanctions pénales peuvent étre
prises contre un lobbyiste en cas de manquement ou de contravention au présent code.

Décision 2004-01-29, a. 19.
20. (omis).

Décision 2004-01-29, a. 20.

REFERENCES
Décision 2004-01-29, 2004 G.O. 2, 1259
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chapitre T-11.011, r. 1

Réglement relatif au champ d'application de la Loi sur la transparence et
I'éthique en matiére de lobbyisme

Loi sur la transparence et I'éthique en matiére de lobbyisme
(chapitre T-11.011, a. 66, par. 2 et 7)

1. Malgré I'article 3 de la Loi sur la transparence et I'éthique en matiére de lobbyisme (chapitre T-11.011), ne
sont pas considérés lobbyistes aux fins de I'application de cette loi les personnes et organismes énumérés ci-
aprés, de méme que les personnes élues ou nommées a I'un de ces organismes et les membres du
personnel de ces personnes et organismes:

1° le lieutenant-gouverneur, I'Assemblée nationale, toute personne que I'Assemblée nationale désigne
pour exercer une fonction qui en reléve et tout organisme dont I'Assemblée nationale ou I'une de ses
commissions nomme la majorité des membres;

2° un établissement d'enseignement de niveau universitaire visé aux paragraphes 1 a 11 de I'article 1 de la
Loi sur les établissements d'enseignement de niveau universitaire (chapitre E-14.1);

3° un collége d'enseignement général et professionnel institué en vertu de la Loi sur les colléges
d'enseignement général et professionnel (chapitre C-29);

4° une commission scolaire visée par la Loi sur l'instruction publique (chapitre I-13.3) ou par la Loi sur
I'instruction publique pour les autochtones cris, inuit et naskapis (chapitre I-14), ainsi que le Comité de gestion
de la taxe scolaire de I'lle de Montréal;

5° un établissement privé agréé aux fins de subventions en vertu de la Loi sur I'enseignement privé
(chapitre E-9.1);

6° tout autre établissement d'enseignement dont plus de la moitié des dépenses sont prévues aux crédits
qui apparaissent dans le budget de dépenses déposé a I'Assemblée nationale sous un titre autre qu'un crédit
de transfert;

7° un établissement public ou privé conventionné visé par la Loi sur les services de santé et les services
sociaux (chapitre S-4.2);

8° le conseil régional institué par la Loi sur les services de santé et les services sociaux pour les
autochtones cris (chapitre S-5);

9° (ce paragraphe a cessé d'avoir effet le 1° juillet 2005);

10° une conférence régionale des élus et un centre local de développement visés respectivement par la
Loi sur le ministere des Affaires municipales, des Régions et de I'Occupation du territoire (chapitre M-22.1) et
la Loi sur le ministére du Développement économique, de I'lnnovation et de I'Exportation (chapitre M-30.01);

11°  toute autre personne dont I'emploi ou la fonction consiste a exercer, méme d'une maniére importante,
des activités de lobbyisme pour le compte d'une association ou d'un autre groupement a but non lucratif qui
n'est ni constitué a des fins patronales, syndicales ou professionnelles, ni formé de membres dont la majorité
sont des entreprises a but lucratif ou des représentants de telles entreprises.

D. 179-2003, a. 1.

2. Laloisurla transparence et I'éthique en matiére de lobbyisme ne s'applique pas aux représentations
faites, par une personne qui n'est pas un lobbyiste-conseil, pour le compte de I'Autorité des marchés
financiers, de la Chambre de la sécurité financiére ou de la Chambre de I'assurance de dommages auprés du
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ministre responsable de la Loi sur la distribution des produits et services financiers (chapitre D-9.2) ou de la
Loi sur I'Autorité des marchés financiers (chapitre A-33.2) ou pour le compte de I'Organisme
d'autoréglementation du courtage immobilier du Québec auprés du ministre responsable de la Loi sur le
courtage immobilier (chapitre C-73.2) relativement a I'élaboration, a la présentation, a la modification ou au
rejet de propositions concernant ces lois et les réglements pris en vertu de celles-ci.

D. 179-2003, a. 2.

3. Compte tenu de Il'article 71 de la Loi sur la transparence et I'éthique en matiére de lobbyisme (chapitre T-
11.011), les dispositions du paragraphe 9 de |'article 1 ont cessé d'avoir effet le 1°" juillet 2005.

D. 179-2003, a. 3.
4. (Omis).

D. 179-2003, a. 4.

REFERENCES

D. 179-2003, 2003 G.O. 2, 1244
L.Q. 2004, c. 37, a. 91

L.Q. 2008, c. 9, a. 156
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chapitre T-11.011, r. 3
Réglement sur le registre des lobbyistes

Loi sur la transparence et I'éthique en matiére de lobbyisme
(chapitre T-11.011, a. 66, par. 3, 5, 6 et 7)

CHAPITRE |
DU REGISTRE DES LOBBYISTES

1. Le registre des lobbyistes est informatisé.
D. 1299-2002, a. 1.

2. Les déclarations initiales, les déclarations de renouvellement et les avis de modification présentés au
registre des lobbyistes sont numérotés par le conservateur, de méme que les décisions rendues par le
commissaire au lobbyisme dont copie lui est transmise.

La numérotation de chacun de ces documents fait référence a un numéro de séquence indiquant notamment
le support du document ainsi que les 2 derniers chiffres de I'année civile dans laquelle il est présenté.

D. 1299-2002, a. 2.

3. Des la réception d'un document, le conservateur y attribue la date, 'heure et la minute exactes de sa
présentation.

Si un document parvient au bureau du conservateur en dehors des heures déterminées par celui-ci pour la
présentation des documents, ce document est réputé regu a I'heure de reprise de cette activité.

D. 1299-2002, a. 3.

4, Le registre est constitué de toutes les déclarations qui y sont présentées, telles qu'elles sont modifiées
par les autres documents présentés a ce registre aux termes de la Loi.

Une fiche synoptique énumérant ces documents permet de tracer I'historique de chacune des déclarations
présentées au registre.

D. 1299-2002, a. 4.

5. Le conservateur est tenu d'établir et de conserver dans un autre lieu que son bureau, en slreté, un
exemplaire informatisé du registre.

D. 1299-2002, a. 5.

CHAPITRE I
DES DECLARATIONS ET DES AVIS

SECTION |
DES SUPPORTS ET DES MODES DE TRANSMISSION

6. Les déclarations et les avis de modification présentés au registre des lobbyistes peuvent I'étre sur support
papier ou sur support informatique.

Ces déclarations et ces avis doivent étre présentés sur le formulaire approprié que produit le conservateur ou
que celui-ci met a la disposition des déclarants sur le site qu'il aménage a cette fin dans le réseau Internet.
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D. 1299-2002, a. 6.

7. Un formulaire se compose de textes et de mots-clés ainsi que de rubriques et d'espaces qui doivent étre

remplis conformément aux indications pertinentes au type d'avis présenté. Les éléments qui composent un
formulaire peuvent étre disposés difféeremment selon qu'il s'agit d'un formulaire produit par le conservateur sur
support papier ou mis a la disposition des déclarants sur le site aménagé a cette fin dans le réseau Internet.

D. 1299-2002, a. 7.

8. Les déclarations et les avis de modification présentés sur support papier doivent I'étre sur des feuilles de
216 mm de largeur sur 355 mm de hauteur, d'au moins 759/m2 a la rame et le formulaire utilisé ne doit étre
imprimé que sur l'une des faces de la feuille.

D. 1299-2002, a. 8.

9. Les déclarations et les avis de modification présentés sur support papier doivent étre dactylographiés ou
imprimés; I'encre utilisée doit étre de bonne qualité et les caractéres doivent étre clairs, nets et lisibles, sans
rature ni surcharge. lls doivent porter la signature manuscrite du déclarant.

Ces déclarations et avis peuvent étre présentés sur place au bureau du conservateur, de la main a la main ou
par courrier postal.

D. 1299-2002, a. 9.

10. Les déclarations et les avis de modification sur support informatique se composent des données qui
forment et permettent de visualiser sur des pages écrans le formulaire utilisé et les mentions qui y sont
inscrites. Les données du formulaire et des mentions sont jointes électroniquement ou par référence.

D. 1299-2002, a. 10.

11. Les déclarations et les avis de modification présentés sur support informatique doivent étre signés, au
moyen du procédé de signature numérique, par le déclarant dont la biclé de signature est délivrée par un
prestataire de services de certification reconnu par le Conseil du trésor.

Le déclarant doit effectuer la transmission par transfert électronique de données au bureau du conservateur. Il
doit joindre aux données transmises son certificat d'identification.

D. 1299-2002, a. 11.

12. Les données transmises par voie électronique au bureau du conservateur ne sont considérées regues
par lui que si elles sont transmises intégralement et si celui-ci peut y avoir acces et les déchiffrer.

Lorsque ces conditions sont remplies, le conservateur transmet aussitét, par voie électronique, un accusé de
réception au déclarant.

D. 1299-2002, a. 12.

13. Lorsdela réception d'une déclaration ou d'un avis de modification sur support informatique, le
conservateur doit s'assurer que le certificat d'identification du déclarant ainsi que sa signature numérique sont
valides et que les données transmises sont intégres.

D. 1299-2002, a. 13.

SECTION I
DU CONTENU

14. Les déclarations initiales contiennent les renseignements mentionnés aux articles 9 ou 10 de la Loi sur

la transparence et I'éthique en matiére de lobbyisme (chapitre T-11.011), selon le type de lobbyiste dont
I'inscription est requise. Il en est de méme des déclarations de renouvellement d'inscription.

204



D. 1299-2002, a. 14.

15. Les avis de modification doivent porter, outre le numéro d'inscription de la déclaration, l'identification du
déclarant, I'objet de la modification et, selon le cas, I'identification du client ou du lobbyiste d'entreprise ou du
lobbyiste d'organisation visé par le changement.

L'objet de la modification est porté a I'attention du conservateur en remplissant de nouveau les rubriques et
espaces visés par le changement.

D. 1299-2002, a. 15.
16. (Abroge).
D. 1299-2002, a. 16; D. 689-2007, a. 1.

17. Lorsque des renseignements contenus dans une déclaration sont visés par une ordonnance de
confidentialité rendue par le commissaire au lobbyisme, ce fait doit étre mentionné sur le formulaire présenté
au registre des lobbyistes.

D. 1299-2002, a. 17.

18. Les déclarations et les avis de modification présentés au registre doivent porter, de la part du déclarant,
outre l'attestation de véracité des renseignements qu'ils contiennent, 'attestation suivante:

1° dans le cas d'un lobbyiste-conseil, le fait qu'il n'est I'objet d'aucune radiation ou interdiction d'inscription
sur le registre;

2° dans le cas d'un lobbyiste d'entreprise ou d'un lobbyiste d'organisation, le fait qu'aucun des lobbyistes
exergant des activités de lobbyisme pour le compte de I'entreprise ou du groupement ne fait I'objet d'aucune
telle radiation ou interdiction.

D. 1299-2002, a. 18.

19. La présentation d'un avis de modification ne dispense pas de I'obligation de procéder, le cas échéant,
au renouvellement de l'inscription d'un lobbyiste.

D. 1299-2002, a. 19.

CHAPITRE il
DES DECISIONS DU COMMISSAIRE AU LOBBYISME

20. Toute copie d'une décision du commissaire au lobbyisme transmise au conservateur doit contenir les
renseignements permettant d'identifier le lobbyiste visé par la décision et indiquer, le cas échéant, le numéro
d'inscription de la déclaration initiale ou de la déclaration de renouvellement afférente a ce lobbyiste.

Elle peut étre présentée sur place au bureau du conservateur, de la main a la main ou par courrier postal. Elle
peut également y étre présentée a distance, par voie électronique, dans un envoi signé et chiffré au moyen de
biclés délivrées par un prestataire de services de certification reconnu par le Conseil du trésor.

D. 1299-2002, a. 20.

CHAPITRE IV
DES INSCRIPTIONS SUR LE REGISTRE

21. Entenant compte du support sur lequel les documents sont présentés et dans l'ordre de leur
présentation, le conservateur fait, sur le registre des lobbyistes, les inscriptions prescrites par la Loi ou par le
présent reglement.

D. 1299-2002, a. 21.

22. Toute inscription figurant sur le registre précise la date, I'heure et la minute de présentation du
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document qui I'a générée.

D. 1299-2002, a. 22.

23. L'inscription d'une déclaration comprend les éléments d'information qui composent le formulaire
présenté.

L'inscription d'un avis de modification reprend la déclaration initiale ou la déclaration de renouvellement visée
par l'avis, en y actualisant le contenu.

D. 1299-2002, a. 23.

24. Lorsque le conservateur constate une erreur matérielle dans le registre, il procéde a la rectification;
lorsqu'il constate I'omission d'une inscription, il procede a l'inscription.

Le conservateur indique alors la date, I'heure et la minute de la rectification ou de l'inscription.
D. 1299-2002, a. 24.

CHAPITRE V
DE LA CONSULTATION DU REGISTRE

25. La consultation a distance du registre des lobbyistes se fait a partir du site aménagé a cette fin par le
conservateur dans le réseau Internet.

D. 1299-2002, a. 25.

26. Les recherches au registre peuvent s'effectuer:

1° a partir du nom d'un lobbyiste, d'une entreprise, d'un groupement, d'une institution parlementaire,
gouvernementale ou municipale ou d'un client d'un lobbyiste-conseil;

2° a partir du domaine d'intérét visé par les activités de lobbyisme;
3° a partir du numéro d'inscription correspondant a une inscription particuliere;
4°  a partir de tout autre élément de recherche déterminé par le conservateur.

D. 1299-2002, a. 26.

27. Le conservateur est tenu de délivrer, & toute personne qui le demande, un état d'une inscription
particuliére ou un relevé des inscriptions figurant sous le nom d'un lobbyiste. L'état ou le relevé délivré par le
conservateur est certifié par lui.

Le conservateur est aussi tenu de fournir, a toute personne qui le demande, une copie ou un extrait des
déclarations et des avis de modification présentés au registre, a moins que ceux-ci ne soient 'objet d'une
ordonnance de confidentialité rendue par le commissaire au lobbyisme.

D. 1299-2002, a. 27.

28. Le conservateur ne peut, si ce n'est pour des fins prévues au présent réglement, utiliser le registre et

les autres documents qu'il conserve a d'autres fins que d'assurer, conformément a la Loi sur la transparence
et I'éthique en matiére de lobbyisme (chapitre T-11.011), la publicité des renseignements qui y sont inscrits ou
mentionnés. Il ne peut non plus les utiliser pour fournir a quiconque quelque liste que ce soit, notamment une
liste des lobbyistes inscrits sur le registre ou de leurs clients.

Les restrictions prévues au premier alinéa ne s'appliquent pas si les renseignements sont requis par le
commissaire au lobbyisme.

D. 1299-2002, a. 28.

CHAPITRE VI
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DISPOSITION FINALE
29. (Omis).

D. 1299-2002, a. 29.

REFERENCES
D. 1299-2002, 2002 G.O. 2, 7731
D. 689-2007, 2007 G.O. 2, 3675
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Anexo 8 — Consulta ao registro de lobistas — Québec.

NN =T
Registre [ } \ \ [
des lobbyistes \ L '

E3 Ea |

QUébEC £3 E3

Ministére de la Justice

Consultation du registre P13-LE01089

Lobbyiste d'entreprise ou lobbyiste d'organisation Regue : 2013-09-09 10:30

& Lobbyiste d'organisation

& Renouvellement d'inscription

& Non

Nom

Prénom

Entreprise ou groupement | Association canadienne des dépanneurs en alimentation (ACDA)

Adresse I
I (Quéebec) HIR 5N3

Courriel

Adresse du site Internet www.acda-aqda.ca

Poste :

Téléphone

L'entreprise ou le groupement est une personne morale filiale d'une autre personne morale
& Non

Année financiére de I'entreprise ou du groupement
Date de début (mm-jj) : 01-01
Date de fin (mm-jj) : 12-31

Activités de I'entreprise ou du groupement

La mission de 'ACDA consiste & améliorer I'environnement d'affaires des 25 000 dépanneurs du Canada. A cette
fin, 'TACDA met de I'avant une foule d'activités a travers le pays : recherche sur des enjeux clés, consultations
aupres de ses membres, publications, rencontres et présentations auprés des décideurs gouvernementaux,
relations de presse, forum d'échanges, communications externes variées et programmes de formation.

Financement de I'entreprise ou du groupement provenant d'un gouvernement, d'une municipalité ou d'un
de leurs organismes

& Non

Filiales de I'entreprise ou du groupement directement intéressées par le résultat des activités de
lobbyisme
& Non
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Charge
Nom, prénom publique Nature Période Durée
antérieure
. N
on
I

* Dans I'affirmative, ce lobbyiste a été titulaire d'une charge publique dans les deux ans qui précédent la date de son engagement au sein de I'entreprise ou
du groupement

e Mandat 1
e Mandat 2
e Mandat 3
e Mandat 4
e Mandat 5
e Mandat 6

Mandat 1

Domaine(s) d'intérét

» Affaires autochtones

s Commerce

s Emploi, formation et travail

o Fiscalité, finances, institutions financiéres et valeurs mobiliéres
s Relations fédérales / provinciales

» Santé

Objet
e L'élaboration, la présentation, la modification ou le rejet d'une proposition Iégislative ou réglementaire, d'une
résolution, d'une orientation, d'un programme ou d'un plan d'action

Précisions

En vue de juguler le fléau de la contrebande de tabac et de ramener les consommateurs au réseau de distribution
Iégal, I'ACDA fait valoir aux différents ministéres concernés la nécessité d'adopter un plan d'action intégré qui
comprend les éléments suivants : application plus sévére des lois, fiscalité plus rigoureuse, entente avec les
premiéres nations, concertation accrue avec le fédéral, sensibilisation du public et pas de nouvelles taxes sur les
produits du tabac ni de nouvelle réglementation tant que le probléme n'est pas réglé.

Période couverte : 2012-01-01 au 2014-12-31

Titulaires de charges publiques visés

Nom de l'institution Nature de la charge
Ministere de la Sécurité publique Ministérielle
Ministéere de la Santé et des Services sociaux Ministérielle
Ministére de I'Education, du Loisir et du Sport Ministérielle
IAssemblée nationale Autre : Députés
IAgence du Revenu du Québec (Revenu Québec) Ministérielle

Moyens de communication visés
e Rencontres

e Communications écrites

o Appels téléphoniques
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Haut de la page ~

Mandat 2

Domaine(s) d'intérét
Agriculture
Alimentation
Commerce

Santé

[ ]
L]
]
[ ]
Objet

e L'élaboration, la présentation, la modification ou le rejet d'une proposition législative ou réglementaire, d'une
résolution, d'une orientation, d'un programme ou d'un plan d'action

Précisions
La réglementation antitabac empéche présentement un dépanneur d'exploiter un restaurant dans un méme

espace ouvert. Pour se conformer au réglement, il doit installer a grand frais un mur et des entrées séparées pour
séparer les deux établissements. L'ACDA demande I|'abolition de ce réglement.

Période couverte : 2011-01-01 au 2014-12-31

Titulaires de charges publiques visés

Nom de l'institution Nature de la charge
Ministere de la Santé et des Services sociaux Ministérielle

Ministere de I'Agriculture, des Pécheries et de I'Alimentation | Ministérielle

Moyens de communication visés
e Rencontres

e Communications écrites

e Appels téléphoniques

Haut de la page

Mandat 3

Domaine(s) d'intérét

o Commerce

e Consommation

e Fiscalité, finances, institutions financiéres et valeurs mobiliéres

Objet

e L'élaboration, la présentation, la modification ou le rejet d'une proposition législative ou réglementaire, d'une
résolution, d'une orientation, d'un programme ou d'un plan d'action

Précisions

Les frais cachés imposés par les banques et les compagnies émettrices de cartes de crédit sur les transactions
faites par carte de crédit sont en hausse constante et n‘ont aucun rapport avec les codts réels. Par conséquent,
tant les détaillants que les consommateurs en souffrent, ces derniers notamment parce qu'ils subissent des
hausses artificielles de prix. L'ACDA demande une Iégislation afin de restreindre ces frais a un niveau
raisonnable, juste et acceptable.
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Période couverte : 2011-01-01 au 2014-12-31

Titulaires de charges publiques visés

Nom de l'institution Nature de la charge

Ministére des Finances et de I'Economie Ministérielle

Moyens de communication visés
e Rencontres

o Communications écrites

e Appels téléphoniques

Haut de la page ~

Mandat 4

Domaine(s) d'intérét

e Commerce

o Consommation

o Réglementation des alcools

Objet
e L'élaboration, la présentation, la modification ou le rejet d'une proposition législative ou réglementaire, d'une
résolution, d'une orientation, d'un programme ou d'un plan d'action

Précisions

Le reglement sur le prix minimum de la biére a engendré un effet pervers qui nuit aux dépanneurs. Les grosse
chaines bénéficient d'escomptes de volume et peuvent vendre au prix minimum, alors que les dépanneurs
indépendants sont pénalisés car ils n'ont pas acces a de tels rabais. L'ACDA demande que le gouvernement
ajuste a la hausse le prix minimum en se fiant désormais a l'indice des prix du secteur de I'alimentation, et non
pas a celui de l'inflation en général.

Période couverte : 2011-01-01 au 2014-12-31

Titulaires de charges publiques visés

Nom de l'institution Nature de la charge
Régie des alcools, des courses et des jeux Ministérielle
Ministere de la Sécurité publique Ministérielle

Moyens de communication visés
e Rencontres

e Communications écrites

e Appels téléphoniques

Haut de la page

Mandat 5

Domaine(s) d'intérét

a CAammarra
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e Consommation

o Loteries et jeux

* Réglementation des alcools
® Santé

Objet
e |'attribution d'un contrat, autrement que dans le cadre d'un appel d'offres public, d'une subvention ou d'un autre
avantage pécuniaire, ou l'attribution d'une autre forme de prestation déterminée par réglement du gouvernement

Précisions

L'interdiction de vendre aux mineurs des produits réservés aux adultes (alcool, loterie, tabac, etc.) représente une
importante responsabilité sociale pour les 6000 dépanneurs du Québec. Pour maximiser la conformité du réseau,
I'ACDA a mis sur pied un programme avant-gardiste intitulé Piece d'ldentité qui comprend tous les volets tels que
formation, certification, sensibilisation, vérification de la conformité. L'ACDA souhaite que le Ministére de la Santé
et des Services Sociaux, la SAQ et Loto-Québec s'y associent en tant que partenaire et commanditaire pour
pourvoir développer plus loin la conformité de I'ensemble du réseau -- et pas seulement de quelques catégories
de produits - grace a une approche plus compléte et faisant appel a I'implication des dépanneurs.

Période couverte : 2011-01-01 au 2014-12-31

Titulaires de charges publiques visés

Nom de l'institution Nature de la charge
Ministere de la Santé et des Services sociaux Ministérielle
ISociété des alcools du Québec Ministérielle
ISociété des loteries du Québec Ministérielle

Moyens de communication visés
e Rencontres
e Communications écrites

Haut de la page

Mandat 6

Domaine(s) d'intérét
o Commerce

e Développement économique ou régional

e Emploi, formation et travail

o Fiscalité, finances, institutions financiéres et valeurs mobilieres

o Justice et application des lois

o Loteries et jeux

o Réglementation des alcools

e Santé

Objet

e L'élaboration, la présentation, la modification ou le rejet d'une proposition législative ou réglementaire, d'une
résolution, d'une orientation, d'un programme ou d'un plan d'action

Précisions

La lourdeur réglementaire affectant les 6000 dépanneurs du Québec s'accroit d'année en année. Les principales
catégories de produits vendues que sont la biére, I'essence, le tabac et les loteries sont toutes lourdement
réglementées et taxées, minant la rentabilité au point de décourager les dépanneurs et de les inciter a fermer
leurs portes. L'ACDA fait donc l'allégement fiscal un de ses enjeux prioritaires et souhaite voir Québec remettre
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ae ravant Cetie preoccupation, examiner Ies eTets pervers et Ies Couts cacnes de sa regiementaton sur les
dépanneurs, et que le gouvernement se donne des objectifs pour I'alléger et surtout, a court terme, de cesser de

I'alourdir.

Période couverte : 2012-09-11 au 2015-12-31

Titulaires de charges publiques visés

Nom de l'institution

Nature de la charge

IAssemblée nationale

Autre : Députés

Cabinet du premier ministre Ministérielle
Ministéere de la Santé et des Services sociaux Ministérielle
Ministere des Affaires municipales, des Régions et de Ministérielle
I'Occupation du territoire

Ministere du Conseil exécutif Ministérielle
Ministere du Travail Ministérielle
Ministére des Finances et de I'Economie Ministérielle
Ministere de la Sécurité publique Ministérielle

Moyens de communication visés
Rencontres

Communications écrites

Appels téléphoniques

L]
L]
L[]
e Autre : Relations de presse

Haut de la page
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Anexo 9 — Projeto de Lei do Senado n. 203/1989 (Sen. Marco Maciel).®

2806 Quinta-feira 9 DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL (Seciio I) Margo de 1995

II - VOTO DO RELATOR: {PROJETO_DE.1EI N9 6.132, DE 1990, A QUE SE REFEREM OS PARECERES)

0 presente projeto ndc fere disposigdes
constitucionais. Ao contrério, complementa-as, pois define
expressdo contida no artigo 202, inciso III da CF/88, através
de diploma legal aprovado pelo Legislativo e ndo somente
através de regulamentos do Poder Executivo.

No caso em tela, os requisitos de
constitucionalidade, técnica legislativa e Jjuridicidade
encontram-se atendidos, o que faz com que o parecer deste
Relator seja favordvel ao seu prosseguimento.

Voto pela aprovagdo, nos termos do Substitutivo
da Comissdo de Educagdo, Cultura e Decpusico.

Pela prejudicialidade da Emenda.

Brasilia-DF, 46 de maio de 1994.

f! %{/)’Y)/

Deputado Federal MENDES RIBEIRO
Relator

ZII- PERECER DA COMISSAO

A Comissdo de Constituig3o e Justiga e de Re-
dag3o, em reunifc ordindria realizada hoje, apinou unanime-
mente pela constitucionalidade, juridicidade e técnica legis-
lativa do Projeto de Lei n? 3.999-B/93, nos termos do Substitu
tivo da Comiss@o de Educag¥o, Cultura e Desporto e pela preju
dicialidade da Emenda apresentada nesta Comiss3o, de acordo
com o parecer do Relator.

Estiveram presentes os Senhores Deputados:

José Thomaz Nond - Presidente, José ODutra e
Vilmar Rocha - vice-Presidentes, Ary Kara, Felipe Néri, José
Luiz Clerot, Mendes Ribeiro, Nestor Duarte, Vvalter Pereira,
Antdnio dos Santos, Ivan Burity, Maurficio Najar, Ney Lopes,
Roberto Magalh3es, Gerson Peres, Ibrahim Abi-Ackel, José
Burnett, José Maria Eymael, Prisco Viana, Vasco Furlan, Ed-
mundo Galdino, Benedito Domingos, Benedito de Figueiredo,
Paulo Ramos, Edésio Passos, Hélio Bicudo, Helvécio Castello,
José Genoino, Bonifdcio de Andrada, Gastone Righi, Robson
Tuma, Irani Barbosa, Roberto Franca, Sérgic Miranda, Fernando
Diniz, Gilvan Borges, Joio Henriqhe, Michel Temer, Nicias
Ribeiro, Jesus Tajra, Armando Pinheiro, Adroaldo Streck, Deni
Schwartz, Paulo Silva, Mirio Chermont, Carrion Jinior, Libe-
rato Caboclo e Agostinho Valente.

Sala da Comissdo, em 1 de 1994

Deputado JOSE THOMAZ NONO
Presidente

Deputado MENDES RIBEIRD
Relator

Projeto de Lei n°® 6.132-A, de 1990
(Do Senado Federal)
PLS n° 203/89

Dispde sobre o registro de pessoas fisicas ou juridicas junto

ds Casas do Congresso Nacional, para os fins que especifica ,

e 33 outras providéncias; tendo pareceres da Mesa pela apro -

vagio com ; e da Comissdo ae Const icdo e Justica e de
30, pela lidade

O Congresso Nacional decreta:

Art. 1% As pessoas fisicas ou juridicas aue
exercerem gualguer atividade tengente a in=-
fluenciar -} processo legisiativo deverao
registrar-se perante as Mesas Diretoras do Se-
nado Federal e oz Camara dos Deputados.

Art. 2% As Mesas Diretoras do Senado Federal
e da Camara dos Deputados providenciaric o re-
gistro de que trata o artigo anterior, e dis-
tripuirdo credenciais para o acesso a cada uma
das Casas do Congresso Nacional, regulamentan-
go o modo e limites de sua atuagado.

Art. 3% As pessoas fisicas ou juridicas, re-
gistradas junto ao Senado Federal e a Camara
dos Deputados. dever3o encaminhar 2s respecti-
vas Mesas Diretoras, até 30 de junho e 30 oe
dezembro de cada ano, declaragdo dos gastos
relativos 3 sua atuagio perante aquelas Casas
do Congresso., discriminando , necessariamente,
as importancias superiores ao valor correspon-
dente 2 3.000 Bénus do Tesouro Nacional (BTN).

§ 12 Da declaragdo prevista neste artigo
constard, obrigatoriamente, guando prestada
por pessoas fisicas ou juridicas contratadas
por terceiros, a indicaga@o do interessado nos
servigos, o projeto cuja aprovagdo ou rejeigac
¢ defendida, ou a matéria cuja discussdo €
desejada.

§ 2% Em se tratando de pessoas juridicas. ou
de associagdes ou escritérios de servige in-
formalmente constituidos., serdo fornecidos da-
dos sobre a constitui¢do ou associagdo, sécios
ou associados, capital social, niumeroc e nome
de emprepados e ¢os cue, eventuaimente, esti-
verem em sua folha de pagamento.

§ 3® As pessoas fisicas ou juridicas regis-
tradas declarardo, além de outros elementos
exigidos pelas Mesas Diretoras do Senado e da
Camara. © recebimento de quaiquer doagdo de
valor superior ac indicadoc neste artigo.

Art. 42 As despesas efetuadas fora da érbita
do Congresso, por pessoas fisicas ou juridicas
registradas no ambito das atividades definidas
no art. 12 desta lei, tamboém deverido ser de-
claradas 2as Mesas Diretoras do Senado e da
Camara.

Art. 5% A omissio nas declaragdes ou em res-
posta z indagagSes da Mesa Diretora de qual-
guer das Casas do Congresso, ou a tentativa de
ocultar cados ou confundir a fiscalizagio,
implicard, de inicio. em agverténcia e, em
caso de reincidéncia, na cassagso do registro
com o impedimento de acesso as Casas do Con-
gresso., sem prejuizo do encaminhamento de do-
cumentagdo ao Conselho Administrativo de Defe-~
sa Econdmica (CADE)., para a apuragio e repres-
s30 do abuso de poder econdmico., nos termos da
Lei n® 4.137, de 10 de setembro de 1962.

Art. 62 Aplica-se, para efeito de caracteri-
zac30 e repressd@o de atos de abusos de poder
econdmico, o disposto na Lei n® 4.137, de 10
de setembro de 1962.

Art. 72 As Mesas Diretoras do Senado Federal
e da Camara, 3 vista das fichas de registro e
das declaragdes prestadas pelas pessoas fisi-
cas ou juridicas, providenciardo:

I _ divulgagc3o de relatério semestral, de
acesso pUblico. contendo 2s declaragdes pres-
tadas pelas pessoas fisicas ou juridicas re-
gistradas;

II _ convite para comparecimento, no mesmo
dia, hora e local, as pessoas fisicas ou juri-
dicas que defendem interesses antagonicos aos
de outras que tenham marcado comparecimento as
‘casqs oo Congresso, suas comissdes e orgios de .

8 Extraido do Diério do Congresso Nacional (Segéo |) de 9 de margo de 1995, p. 2806-2807.

229



Marco de 1995

DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL (Segio I)

assessoramento, para prestag3c de esclareci-

mentos ou subsidics.

Art. B8% Esta lei entra em vigor na data de

sua publicagao.

Art. 9% Revogam-se as disposigdes em contra-

rmo.

Senago Federal, 17 de dezembro uge 18390.
Senador Nelson Carneiro, Presidente.

LEGISEACEO CITADA. ANEXADA PELA
COORDENAGAD DAS COMISSOES PERMANENTES

LEI N® 4.137, DE 10 DE SETEMBRO DE 18962

Regula a repressio ao abuso do poder

economico.
TiTulo I

Disposigdes Gerais

Art. 12 A repressdo ao abuso Co pdder econd-
mico, a2 que se refere o art. 148 da Constitui-
G3o Federal, regular-se-3 pelas disposigoes

desta lei.(2)

Art. 22 Consideram-se formas de abuso do po-

der econémico:

1 _ dominar os mercados nacionais ou elimi-
nar total! ou parciaimente a concorréncia por

meio de:
v
2) ajuste ou acordo entre empresas, ou entre
oessoas vinculagas a tals empresas ou interes-
sadas no ob)eto Oe suas atividades;

b) aguisigdo Oe acervos de empresas ou de
cotas, agdes, titulos ou direitos:

c) coalizdo, 1ncorperasdo, - fusdo. 1ntegracao
ou quaiquer outra formz Oe concentragaoc ge em-
oresas;

d) concentragdo ae a¢des. titulos, cotas ou
gTrel1tos em DOGEP e umz Su mMma1s empresas Ju
de uma ou mals pessoas fisicas:

#) acumulagdes de diregdo. administragio ou
geréncia de mais de uma empresa;

f) cessagdc parcial ou toial das atividades
de empresa promovida por ato préprio ou de
tercsaros: -

§) criagdo de doificuldades 3 constituigdo.
ao funcionamento ou ac desenvolvimento de em-
presa;

II _ elevar sem justa causa 0S Pregos, nos
casos de moncpéllo natural ou ce fato, com o
objetivo de aumentar arbitrariamente os lucros
sem aumentar a produgao:

I11 _ provocar condigdes monopolisticas ou
exercer especulagdo abusiva com o fim de pro-
mover a elevagdo tempordria de pregos por melo
de: B

a) destruigdo ou inutilizagdo por ato pro-
prio ou de terceiros, de bens de procugac ou
de consumo;

b) agambarcamento de mercadorias ou de
matéria-prima;

¢} retengio. em condigdes de provocar escas-
sez de bans de produgdc ou de consumo;

d) utilizagdo de meios artificiosbs para
provocar a oscilagdo de precos em detrimento
de empresas concorrentes ou de vendedores de
matérias-primas;

1V _ formar grupo econdmico, por agregaGao
de empresas, em detrimentd cda livre delibera-
¢3c dos compradores ou dos vendedores, por
meio de:

a) discriminacg@o de pregos entre compradores
ou entre vendedores ou fixacdo discriminatdria
deé prestagio de servigo;

b) subordinagic de venda de qualquer bem &
aquisigdo de outro bem ou 2 utilizagao de ae-
terminado servigo: ou subordinagaoc de utiliza-
GBc de determinado servigo 2 compra de deter-
minado bem;

V-_ exercer cencorréncia desleal, por meio
de:

&) exipéncia de exclusividade para propagan-
da publicitaria;

b)) combinagdo prévia de pregos ou ajuste de
vantagens na concorréncia pubtica ou
acministrativa.

Art. 3% Quando em relagic 2 uma empresa e-
xista um restrito nimero de empresas que ndo
tenham condigées de lhe fazer concorréncia num
determinado ramo de negdécio ou de prestagac de
servigos, ficaré aquela cobrigada & comprovaGao
do custo de sua proguclo, se houver indicios
veamentes de que impde precos excessivos.

Art. 4% Sers automaticamente cassada a pa-
tente concedida pelo Departamentc Nacional de
Proprisdade Industrial desde que feita prova
de )2 naver sido concedida e caducado em nagao
que mantenha acordos sobre a-matéria com o
Brasit.

Art. 52 Entengem-se por condigdes monopolis=
ticas aguelas em que uma empresa ou grupo oe
empresas controla em ta' grau a produgdo, dis-
tribuigdo, prestagdc ou venaa de determinado
bem ou servigo., que passa & exercer influéncia
preponderante sobre os respeclivos pregos

Paragrafo Jnico. Praticard apuso de poder
econdémicoc 2 empresa que, operando em condigdes
monopo‘istw:as. interromper ou reduzir em
grande escala sua produgdo sem justa causa
comprovada, perante o Cade. para provocar a
21t2 gos pregos ou 2.3qga'153¢d0 e 1noUstrias-
que cela dependam. =

Art. B2 Corioidera-je empresa toda organiza- .
30 cge natureza civil ou mercant') destinada 2
exploragdo oe pessoas fisicas ou juridicas ce
quaiguer atividade com fins lucrati'vos.

Paragrafo dmico. As pessoas fisicas, os di-
retores e gerentes das pessoas juridicas que
possuam empresas serdo civil e criminalmente
responsdve1s pelos abusos do poder econdémico,
por elas praticados.

Art. 7% As empresas gue praticarem os atos
de abusos do poder econémico definidos no art,
2% ficardo sujeitas as penalidades previstas
nos arts. 43 e 47.

capiTULO II
Do Conselho Administrativo
de Defesa Economica

Da Organizagio

Art. B2 E criado o Conselho Agministrativo
de Defesa Econoémica (CADE), com sede no Dis-
trito Federal e jurisdigdc em todo o territd-
rio nacional, diretamente vinculado & Presi-
dgéncia do Conselno de Ministros. ¢om a i1ncum-
béncia de apurar e reprimir os abusos de poder

econbémico, nos termos desta lei.

Paragrafo Unico. (Vetado).

Art. 9% O Cade compor-se-3 de um presidente
e mais gquatro membros nomeados pelo Presidente
da Republica, por indicagdo do Presidente do
Conselho de Ministros, :aprovada pelo Senado
Federal, dentre brasileiros maiores de 30
{trinta) anos, de notdrio saber juridico ou
econ6mico e.de reputagao ilibada.

§ 12 0 presidente do Cade exercera o ca~go
como Delegado do conselho de Ministros e serad
exonerado quando este Conselho assim o
decidir.

§ 2% 0 mandato dos demais membros do Cade
serd ge 4 (quatro) anos, renovada a sua compo-
sigdc pela 4% parte anualmente e permitida a
reconducdo. As primeiras nomeagSes serdo para
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Anexo 10 — Projeto de Lei da Camara n. 1202/2007 (Dep. Carlos Zarattini).

PROJETO DE LEI N° 1202, DE 2007
(Do Sr. Carlos Zarattini)

Disciplina a atividade de ‘lobby” e a
atuagdo dos grupos de pressdo ou de
interesse e assemelhados no ambito dos
orgdos e entidades da Administragdo
Publica Federal, e da outras providéncias.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1°. Esta Lei disciplina a atividade de “lobby” e a atuagao dos grupos de
pressao ou de interesse e assemelhados no ambito dos 6rgédos e entidades da
Administragcédo Publica Federal, e da outras providéncias.

Art. 2°. Para os fins do disposto nesta lei, considera-se:

| — decisdo administrativa toda e qualquer deliberagdo de agente publico que
envolva:

a) a proposicao, consideragado, elaboragao, edicdo, promulgacdo, adogao,
alteragao ou rescisdo de um regulamento ou norma de carater administrativo;

b) a realizacao de despesa publica ou a sua modificagao;

c) a formulagdo, o desenvolvimento ou a modificagdo de uma linha de
atuacgao ou diretriz de politica, ou a sua aprovagao ou rejei¢ao;

d) a revisdo, a reavaliagcdo, a aprovagdo ou a rejeicdo de um ato
administrativo;

e) a aposicao de veto ou sangao a projeto de lei ou a ato legislativo
equivalente;

f) a indicag&o ou escolha ou a designagdo ou nomeagéo de um individuo para
exercer cargo, emprego ou fungao publica, no ambito do respectivo 6rgdo ou poder
responsavel pela decisio;

Il — 6rgéo publico decisor, a unidade da Administragdo Publica Federal, de
qualquer nivel, que seja chefiada por individuo dotado de capacidade de decisao
autbnoma;

Il — entidade representativa de grupo de interesse, 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 adogao de determinada decisdo
administrativa;

IV — recompensa, toda e qualquer importancia, em espécie ou sob a forma de
bens, recebida ou que possa ser recebida por um agente publico, seu cdnjuge ou
companheiro ou quaisquer de seus parentes, colaterais ou afins até o segundo grau
de entidade representativa de grupo de interesse, ou de alguém atuando em defesa
de interesse;

V — presente, todo e qualquer bem ou servigo, ou vantagem de valor
estimavel ou inestimavel, que possa ser recebido por um agente publico, seu
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cbnjuge ou companheiro ou qualquer de seus parentes, colaterais ou afins até o
segundo grau, de entidade representativa de grupo de interesse, ou de alguém
atuando em defesa de interesse;

VI — “lobby” ou pressao, o esfor¢o deliberado para influenciar a decisdo
administrativa ou legislativa em determinado sentido, favoravel a entidade
representativa de grupo de interesse, ou de alguém atuando em defesa de interesse
préprio ou de terceiros, ou em sentido contrario ao interesse de terceiros;

VII — lobista ou agente de grupo de interesse, o individuo, profissional liberal
ou ndo, a empresa, a associagcdo ou entidade nao-governamental de qualquer
natureza que atue por meio de pressdo dirigida a agente publico, seu cénjuge 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 contraria ao interesse de
terceiros, quando conveniente ao grupo de interesse que representa;

VIII — dirigente responsavel, o individuo que tem, ao seu encargo, adotar
decisdo em nome de 6rgao ou entidade da Administracdo Publica direta e indireta,
que possa ser influenciada pela atuagéo de grupo de interesse ou seus agentes.

Art. 3° As pessoas fisicas e juridicas que exercerem, no ambito da
Administracdo Publica Federal, atividades tendentes a influenciar a tomada de
decisdo administrativa ou legislativa deverdo cadastrar-se perante os oOrgéos
responsaveis pelo controle de sua atuacao, ao qual cabera o seu credenciamento.

§ 1° No ambito do Poder Executivo, cabera a Controladoria-Geral da Unido
promover o credenciamento de entidades de “lobby”.

§ 2° Aplica-se o disposto no caput deste artigo, em igualdade de condigbes,
as pessoas juridicas de direito privado e as pessoas juridicas de direito publico, e
aos representantes de Ministérios e érgéos ou entidades da administragdo federal
direta e indireta, bem assim as entidades de classe de grau superior, de
empregados e empregadores, autarquias profissionais e outras instituicbes de
ambito nacional da sociedade civil no exercicio de atividades destinadas a defesa de
interesses junto aos 6rgaos do Poder Legislativo ou a prestagéo de esclarecimentos
especificos junto a esses 6rgéos e respectivos dirigentes responsaveis.

§ 3° Cada 6rgao ou entidade podera indicar até dois representantes, sendo
um titular e um suplente, cabendo ao titular a responsabilidade perante o 6rgdo ou
entidade em que atue por todas as informagdes ou opinides prestadas ou emitidas
pela entidade representada quando solicitadas.

§ 4° Os representantes fornecerdo aos dirigentes responsaveis subsidios de
carater técnico, documental, informativo e instrutivo.

§ 5° Serdo indeferidos a indicagdo e o cadastramento como representantes
de individuos que tenham, nos doze meses anteriores ao requerimento, exercido
cargo publico efetivo ou em comissdo em cujo exercicio tenham participado, direta
ou indiretamente, da producdo da proposicéo legislativa objeto de sua intervengao
profissional.

§ 6° Cabera ao 6rgdao competente, na forma do regulamento, expedir
credenciais, que deverao ser renovadas anualmente, a fim de que os representantes
indicados possam ter acesso as dependéncias dos 6rgéos publicos, excluidas as
privativas dos respectivos membros ou autoridades superiores.

§ 7° Os credenciados, sempre que se dirigirem a agente publico, declinardo a
entidade que representam ou a cujo servigo estejam atuando.
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§ 8° E obrigatéria a participacdo dos representantes referidos no § 3°, no
prazo de cento e oitenta dias a contar do deferimento do registro, as suas expensas,
em curso de formacao especifico, do qual constardo como conteudos minimos as
normas constitucionais e regimentais aplicaveis ao relacionamento com o Poder
Publico, nogdes de ética e de métodos de prestagao de contas.

Art. 4° E vedado as pessoas fisicas e juridicas credenciadas para o exercicio
de atividades de “lobby” provocar ou influenciar a apresentacédo de proposi¢cao
legislativa com o propdsito de vir a ser contratado para influenciar sua aprovacgao ou
rejeicdo no ambito do Poder Legislativo.

Paragrafo unico. A infragdo ao disposto no caput acarretara a cassagao do
credenciamento, sem prejuizo da apuragao da responsabilidade criminal, na forma
da Lei.

Art. 5°. As pessoas fisicas e juridicas credenciadas para o exercicio de
atividades de “lobby” poderao solicitar aos érgaos da Administragdo Publica Federal
dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario a sua participagdo em audiéncia
publica, quando estiverem em fase de elaboracdo ou discussdao assuntos
relacionados a sua area de atuacgao.

§ 1° Na hipotese de haver defensores e opositores relativamente a matéria
objeto de exame, o 6rgao promotor da audiéncia publica procedera de forma que
possibilite a audiéncia das diversas correntes de opinidao, observado o numero
maximo de seis expositores, dando-se preferéncia a pessoas fisicas e juridicas
credenciadas para o exercicio de atividades de “lobby” e, em caso de haver mais de
trés entidades opositoras ou defensoras que solicitem a sua participacdo em
audiéncia, a sua selecdo devera ser feita mediante sorteio entre todos os
solicitantes.

§ 2° Na hipotese de serem convidadas para participar de audiéncia publica
pessoas fisicas ou juridicas domiciliadas fora do Distrito Federal, os convites
deverao ser expedidos, no minimo, cinco dias uteis antes da sua realizacao.

Art. 6°. E defeso & autoridade responsavel pela elaboragéo ou relatoria de
proposta de ato legislativo ou ato normativo em curso de elaboragédo ou discusséo
em orgao 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”, haja
propiciado igual oportunidade a parte contraria ao interesse atendido ou prejudicado
pela matéria em exame.

Paragrafo unico. A consulta referida no caput ocorrera, preferencialmente, em
audiéncia conjunta, cabendo a autoridade responsavel pela mesma definir quanto a
sua conveniéncia e oportunidade.

Art. 7°. As pessoas credenciadas para o exercicio de atividades de “lobby”
deverdo encaminhar ao Tribunal de Contas da Unido, até o dia 31 de dezembro de
cada ano, declaragao discriminando suas atividades, natureza das matérias de seu
interesse e quaisquer gastos realizados no ultimo exercicio relativos a sua atuagao
junto a 6rgdos da Administragcdo Publica Federal, em especial pagamentos a
pessoas fisicas ou juridicas, a qualquer titulo, cujo valor ultrapasse 1.000 Unidades
Fiscais de Referéncia - UFIR.
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§ 1° Constardo da declaracdo a indicagdo do contratante e demais
interessados nos servigos, as proposi¢cdes cuja aprovagao ou rejeicao seja intentado
ou a matéria cuja discussao seja desejada.

§ 2° Em se tratando de pessoas juridicas prestadoras de servigo ou entidades
sem fins lucrativos de carater associativo, serdo fornecidos dados sobre a sua
constituicdo, sécios ou titulares, niumero de filiados, quando couber, e a relacdo de
pessoas fisicas que Ihes prestam servigcos com ou sem vinculo empregaticio, e as
respectivas fontes de receita, discriminando toda e qualquer doagdo ou legado
recebido no exercicio cujo valor ultrapasse 1.000 UFIR.

§ 3° As despesas efetuadas pelo declarante como publicidade, elaboragéo de
textos, publicacdo de livros, contratacdo de consultoria, realizacdo de eventos,
inclusive sociais, e outras atividades tendentes a influir no processo legislativo, ainda
que realizadas fora da sede do Congresso Nacional, deverdo constar de sua
declaragao, acompanhadas do respectivo relatério de auditoria contabil firmado por
empresa especializada ou profissional habilitado.

§ 4° O Tribunal de Contas da Unidao divulgara relatério dos elementos
referidos neste artigo até o dia 31 de margo do exercicio seguinte.

§ 5° A omissao de informacgdes, a tentativa de omitir ou ocultar dados ou
confundir importara a cassagdo do credenciamento, ou a constatagdo de qualquer
irregularidade ou omissdo nas informagdes prestadas, acarretara a pena de
adverténcia e, em caso de reincidéncia, a cassacdo do credenciamento, sem
prejuizo, quando for o caso, do encaminhamento das pegas e elementos pertinentes
ao Ministério Publico para as providéncias cabiveis.

§ 6° Constatada a ocorréncia de abuso de poder econbmico, sera a
documentacdo encaminhada ao Conselho Administrativo de Defesa Econdmica para
apuragao e repressao da ocorréncia, nos termos da Lei n° 4.137, de 10 de setembro
de 1962.

§ 7° As pessoas referidas neste artigo deverdo preservar, pelo periodo de
cinco anos apods a apresentagao da prestacdo de contas, todos os documentos
comprobatérios da realizagdo das despesas referidas no § 3° e disponibiliza-las,
sempre que solicitado, ao Tribunal de Contas da Uniao.

Art. 8°. A qualquer momento as pessoas fisicas e juridicas credenciadas para
o exercicio de atividades de “lobby” poderdo ser convocadas pelos Presidentes das
Casas do Poder Legislativo, pelo Ministro de Estado do Controle e Transparéncia e
pelo Presidente do Tribunal de Contas da Unido, para prestar esclarecimento sobre
a sua atuagdo ou meios empregados em suas atividades.

Art. 9°. Constitui ato de improbidade, sujeito as penas do art. 12, | da Lei n°
8.429, de 2 de junho de 1992, a percepgao, por servidor publico ou agente politico,
de qualquer vantagem, doagao, beneficio, cortesia ou presente com valor econémico
que possa afetar o equilibrio e a isencdo no seu julgamento, ou que caracterize
suborno ou aliciamento, concedido por pessoa fisica ou juridica que exerga atividade
destinada a influenciar a tomada de decisdo administrativa ou legislativa.

§ 1°. Até que Resolugdo do Tribunal de Contas da Unido fixe o valor
econdmico a ser considerado para os fins do disposto no caput, sera considerado
para tanto o valor correspondente a 500 Unidades Fiscais de Referéncia - UFIR.

§ 2°. A infracdo ao disposto neste artigo acarretara a aplicagédo da pena de
demissédo a bem do servigo publico, prevista no art. 132, inciso IV, da Lei n° 8.112,
de 1990.
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Art. 10. Nao se aplica o disposto nesta Lei a individuos que atuem sem
pagamento ou remuneragao por qualquer pessoa fisica ou juridica e em carater
esporadico e com o proposito de influenciar o processo legislativo em seu interesse
pessoal, ou que se limitem a acompanhar sessdes de discusséo e deliberagdo no
ambito do Poder Legislativo, ou em o6rgaos colegiados do Poder Executivo ou
Judiciario, ou a quem for convidado, em razédo de sua atuagao profissional, prestigio
ou notoriedade para expressar opiniao ou prestar esclarecimentos em audiéncia
publica diante de Comissao ou do Plenario, mediante convite publico de dirigente
responsavel.

Art. 11. Esta Lei entra em vigor na data da sua publicagao.

JUSTIFICAGAO

Desde a promulgagcdo da Constituicdo Federal de 1988, inumeras
proposi¢cdes tém tentado regulamentar a atuagdo dos “lobbies” na Administragao
Federal. A proposi¢gao que mais perto chegou desse propdésito foi o Projeto de Lei n°
6.132, de 1990, de autoria do entdo Senador Marco Maciel, que chegou a ser
aprovado pelo Senado Federal, mas que, na Comissao de Constituicdo e Justica e
de Redacdo da Camara dos Deputados, recebeu parecer pela sua
inconstitucionalidade em face dos art. 51, lll e IV e 52, XII e Xlll da Constituicao.

Entendeu naquela ocasidao a Camara dos Deputados que as atividades de
“lobby” no Poder Legislativo somente poderia ser regulada por meio de resolugao,
por tratar-se de matéria tipicamente afeta a organizagdo e ao funcionamento de
cada uma das Casas do Congresso Nacional. Segundo o mesmo raciocinio, sequer
poderia ser objeto de Decreto Legislativo, disciplinando a matéria no ambito das
duas Casas, pois nesse caso haveria interferéncia reciproca entre elas, reduzindo a
sua autonomia administrativa.

Em que pese o fato de ndo se tratar, no caso, da regulamentagcéo daqueles
dispositivos, ou do exercicio das competéncias nele descritas, que se dirigem a
organizagao, funcionamento, policia, criagao, transformagao e extingao de cargos,
mas de normas de direito publico que estabelecem obrigagdes para particulares em
suas relagdes com o Estado e seus organismos — matéria, portanto, passivel de
veiculagdo por lei ordinaria em sentido material e formal — prevaleceu o
entendimento, sendo, portanto, oportuno que se volte a este assunto propondo
iniciativa legislativa que afaste o 6bice apontado, mas conduza a um resultado
suficiente no plano juridico para disciplinar a conduta e atuagao de pessoas fisicas e
juridicas voltadas a influenciar o processo legislativo.

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, os grupos de pressdao e de interesse possam atuar
organizadamente, e que, com menores custos, todos os setores da sociedade
possam fazer uso de estruturas profissionais destinadas a levar suas opinides e
posicionamentos aos Congressistas, em beneficio do processo legislativo e de sua
seguranca.

Mais ainda, o desenvolvimento da sociedade civil reclama a
institucionalizagcdo desses mecanismos, sujeitos ao controle da prépria sociedade.
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Por isso, em paises que ha mais tempo se preocuparam com a regulagdo das
atividades de “lobby”, os instrumentos de controle sao rigorosos. No Congresso dos
Estados Unidos, mais de 3.700 entidades registradas atuam regularmente no
‘lobby”, cadastrando previamente seus representantes e prestando contas
semestralmente de suas atividades, dos recursos que recebem e para que 0s
destinam. Veda-se o uso de presentes, cortesias, gentilezas e favores para
Congressistas como instrumento de “corrupcdo” e asseguram-se meios de
tratamento igualitario aos grupos de pressao no processo decisério no Legislativo.

Limita-se a conduta dos lobistas, e dos proprios servidores publicos, para
gue nao haja abusos nem tampouco conflitos de interesse. Garante-se a idoneidade
do processo e a responsabilizacdo daqueles que n&do observarem as suas normas.

Iniciativas recentes no ambito da Camara dos Deputados e do Senado
Federal tém procurado reabrir essa discussdo, cuja oportunidade nunca foi maior em
face de recentes casos noticiados pela imprensa e da aprovacdo do Cédigo de Etica
e Decoro Parlamentar nesta Casa. O Projeto de Resolugdo n° 87, de 2000, do
Deputado Ronaldo Vasconcelos, e o Projeto de Resolugdo n° 23, de 1995, do
Deputado Aroldo Cedraz, assim como o Projeto de Resolugdo n° 72, do Senador
Lucio Alcantara, trafegam nessa diregdo, mas contudo de maneira ainda pouco
suficiente.

Por isso, entendemos conveniente, necessario e oportuno apresentar a
presente proposicdo, que da ao tema tratamento consistente com o que a
experiéncia internacional aponta como recomendavel, mas acolhendo, também, as
propostas contidas nas proposicdes citadas, que, embora simplificadas, contemplam
as medidas essenciais para a regulamentagcdo do “lobby” no ambito da
Administracido Federal.

O tema, alias, reveste-se de muito maior atualidade na medida em que casos
de corrupcao, envolvendo relagcdes promiscuas entre representantes do setor
privado e do setor publico, comprometem a idoneidade do processo decisério. A
revista Exame, em junho de 2005, publicou extensa reportagem, que da a dimensao
do problema, cuja regulamentagdo, embora tardia, € indispensavel.

Portanto, para que se supere esse déficit legislativo e se ingresse numa fase
de moralizagdo e transparéncia do “lobby” parlamentar e no @mbito dos Poderes
Executivo e Judiciario, clamamos aos llustres Pares pela aprovagado desta
proposi¢ao, cujo interesse € de toda a sociedade brasileira.

Sala das Sessodes, em 30 de Maio de 2007.

Deputado Carlos Zarattini
PT-SP
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Anexo 11 — Solicitacao de acesso as notas técnicas sobre /lobby junto ao

Senado Federal.

Belo Horizonte, 17 de outubro de 2013.

A Secretaria de Transparéncia do Senado Federal

Ref: Lei de Acesso a Informacio e notas técnicas da Consultoria Legislativa
do Senado Federal.

Por trés vezes solicitei ao Servigo de Informacio ao Cidaddo do Senado Federal,
com base na Lei n° 12.527/2011, acesso as notas técnicas elaboradas pela
consultoria legislativa dessa Casa, a pedido de senadores, as quais versassem
sobre projetos de lei cujo escopo consiste na regulamentacdo do lobby,
especialmente os PLS n°s 203/1989 e 25/1984.

Tais pedidos foram protocolados sob os niimeros 62527/12/WW, 43424 /13 /PA
e 43425/13/PA, sendo que todos foram negados com fulcro no art. 53, §6°, da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. No caso do primeiro pedido,
langou-se mio ainda dos arts. 22 e 23 da Lei n° 12.527/2011; no caso dos
demais, foi suscitado também o art. 302 da Parte Il do Regulamento
Administrativo do Senado Federal. O contetido deste ultimo dispositivo
normativo foi inserido pelo Servico de Informacao ao Cidadao do Senado Federal
nas respostas a mim encaminhadas, e aqui o reproduzo:

Art. 302. O trabalho produzido no ambito da Consultoria Legislativa,
com objetivo de consultoria e assessoramento parlamentar, é
considerado informagdo prestada em razdo do exercicio do mandato,
mantendo-se sob a salvaguarda do § 62 do art. 53 da Constituicdo
Federal.

Contudo, entendo descabidas todas as negativas e as respectivas argumentacdes,
pelas razdes que passarei a expor. Ressalto que, uma vez ja transcorridos os
prazos para interposicdo de recursos em todos os trés pedidos mencionados,
requeiro o recebimento deste documento como um novo pedido de acesso
as informacgdes, quais sejam: todas as notas técnicas elaboradas pela
Consultoria Legislativa do Senado Federal, inclusive as que o foram em
virtude de solicitaciao de algum senador, a respeito de projetos de lei
(especialmente os PLS n°s 203/1989 e 25/1984) que versem sobre
regulamentacio do lobby no Brasil.
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1. Do nao cabimento da invocacao da norma contida no art. 53, §6°, da
CRFB

0 art. 53, §6°, da CRFB assim dispoe:

Art. 53. Os Deputados e Senadores sdo inviolaveis, civil e penalmente,
por quaisquer de suas opinides, palavras e votos.

[.]
§ 62 Os Deputados e Senadores ndo serdo obrigados a testemunhar
sobre informagdes recebidas ou prestadas em razdo do exercicio do
mandato, nem sobre as pessoas que lhes confiaram ou deles
receberam informacdes.

[.]

Ocorre que o recurso a essa norma constitucional com vistas a indeferir o pedido
formulado é um grande equivoco. Isso porque:

A. De acordo com o item 3 da Parte | do Manual de Técnica Legislativa da
Consultoria Legislativa do Senado Federal, “a nota técnica é [...] originada
da necessidade de o consultor expor ao solicitante do trabalho opinido
técnica acerca da forma ou do contetido (mérito) do trabalho demandado.”
Isso significa que ela se destina a uma andlise balizada por critérios
técnicos, objetivos, desprovidos de carater politico. No caso da nota
técnica solicitada, trata-se de um exame juridico acerca do tema
(possibilidade juridica, constitucionalidade e legalidade). Obviamente, a
analise contida na nota técnica é fator relevante que justifica a decisdo de
[ndo] legislar;

B. A nota técnica é elaborada por um consultor legislativo, que é servidor
publico e que exerce suas funcdes em ambito da Consultoria Legislativa
do Senado Federal, com utilizagdo de recursos publicos, a fim de auxiliar
os parlamentares mediante o oferecimento de suporte técnico na
elaboracdo de leis de qualidade (leis adequadas ao ordenamento juridico
vigente, aptas a atingir os objetivos a que se destinam, observadas pelos
cidaddos e com 6tima relagdo custo-beneficio). Ocorre que a avaliacdo do
impacto legislativo de um projeto de lei interessa nao apenas ao
parlamentar que o propde mas a toda a sociedade, porquanto guarda
relacdo direta com a confianga nas instituicées publicas e é corolario dos
principios da democracia e da transparéncia;

C. A Profa. Dra. Fabiana de Menezes Soares, associada a Faculdade de
Direito da UFMG e pioneira no ensino da Legistica no Brasil ja teve
oportunidade de escrever sobre a nao divulga¢do das notas técnicas. Ela
sustenta quel:

1SOARES, Fabiana de Menezes. Acesso ao direito vigente: problemas, riscos e propostas para uma
elaboragdo legislativa a luz dos valores republicanos e da Lei de Acesso a Informagdo. In: Justica e
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Argumentando-se a contrario sensu, a negativa de acesso as notas
técnicas equivale a assumir que os principios da motivagio,
proporcionalidade e razoabilidade ndo se aplicam a elaboragdo
normativa, que densifica o principio da legalidade.
A legalidade é um principio forte em sede de exercicio da atividade
publica, visto que conforma a atuagdo de todas as fungdes:
administrativa, judicial e também legislativa.
Levada as ultimas e nefandas consequéncias, aquela argumentagao
significa, assim, defender que o legislador atua com absoluta liberdade
para legislar, e que ao contrario das demais autoridades da Republica,
os seus motivos, os cidaddos ndo podem conhecer. Ademais, conduz a
uma assimetria entre os poderes da Republica incompativel com a
disciplina constitucional, visto que ndo se trata da expressdo da
opinido inviolavel do parlamentar, e sim da expressdo de conformacgio
do principio da legalidade, mas de processo de formagao das leis, por
sua natureza publico, acessivel e passivel de controle social e
jurisdicional.

D. A divulgacdo de analises de impacto legislativo e regulatério (das quais a

andlise juridica é uma vertente) é pratica corriqueira nas maiores
democracias do mundo. No Canad4, a analise de uma série de regulacdes
¢ publicada no diario oficial%; no caso de outros diplomas legais em que
tal avaliacdo ndo é publicada, ela pode ser acessada pelo cidaddao que
invoca a lei de acesso a informacdo desse pais; na Unido Europeia e na
maioria dos paises da OCDE, as avalia¢des legislativas sdo anexadas aos
projetos de lei/regulagio;

E. Numa interpretacdo sistematica do ordenamento juridico, ha que se
balancear o interesse do parlamentar, que é o resguardado pelo
dispositivo constitucional citado, o qual visa a dar ao agente politico
imunidade para ndo prestar informagdes enquanto testemunha; e o
interesse da sociedade, respaldado pelo direito fundamental de acesso a
informacdo (CRFB, art. 5°, XXXIII e Lei 12.527/2011, art. 3°), sobretudo a
de interesse publico. O contetido da nota técnica ndo tem aptiddo para
colocar em risco a seguranca do parlamentar ou de sua familia, nem leva-
lo a qualquer tipo de responsabilizacdo civil, penal ou administrativa,
pois se trata de opinido técnica emitida por servidor de carreira do
Senado Federal. Tampouco, a seguranca deste estd em risco. Assim, a
divulgacdo da informacdo ora solicitada definitivamente nao se enquadra
no ambito de protecio do art. 53, §6°, da CRFB. Por outro lado, o
interesse social de conhecer o impacto, inclusive do ponto de vista
juridico, de uma possivel nova legislacdo/regulacdo é evidente, o que

[o Paradigma da] Eficiéncia. Col. “Justica, Empresa e Sustentabilidade”, V. 3. Curitiba: Classica,
2013.ISBN 978-85-99651-59-9. [No prelo.]

2HOULE, France. Regulatory History Material as an Extrinsic Aid to Interpretation: An Empirical
Study on the Use of RIAS by the Federal Court of Canada. In: Canadian Journal of Administrative
Law & Practice July, 2006. Disponivel em:
<https://papyrus.bib.umontreal.ca/xmlui/bitstream/handle/1866/1374/19%20CJALP%20151.
pdf;jsessionid=9542292E93E19D89BE9B719FFAA3AC61?sequence=1> (Acesso
em17/10/2013).
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atrai a aplicacdo da Lei 12.527/2011, sendo imprescindivel sua
divulgacio.

2. Da inaplicabilidade, in casu, dos artigos 22 e 23 da Lei 12.527/2011

A Lei de Acesso a Informacio - LAI, ndo contempla qualquer tipo de restricdo de
acesso as notas técnicas elaboradas pela Consultoria Legislativa do Senado
Federal ou outros documentos de natureza similar. Ao contrario, com fulcro nela
(art. 79, I1), as informacgdes de interesse publico (art. 3¢, II) nas esferas dos Trés
Poderes devem ser divulgadas (art. 1°, I). A publicidade é colocada como regra, e
o sigilo, excecdo (art. 3°, I), tudo com o fim de fomentar a cultura de
transparéncia e do controle social (art. 3°, IV e V). Cabe ao poder publico
propiciar amplo acesso a ela e a sua divulgacgao (art. 6°, I).

O art. 22 da referida lei resguarda as hipéteses de sigilo previstas em outras leis,
além do segredo de justica e do segredo industrial, sendo que essas ultimas
definitivamente ndo sdo o caso das notas técnicas a que ora se pleiteia acesso.
Por fim, no que concerne a primeira hip6tese - sigilos previstos por outras leis,
também ndo alcanca as notas técnicas pois, conforme ja demonstrado, o art. 53,
§6°, da CRFB é inaplicavel a elas.

Tampouco se aplica o art. 23 da LAI, que abarca apenas informacdes que
coloquem em risco as situacdes ou pessoas que menciona. Tal como ja foi
explicado, uma analise de técnica de um projeto de lei, focada especialmente na
sua viabilidade juridica, ndo tem o conddo de colocar em risco a soberania e o
territério nacionais, as rela¢des internacionais do pais, a vida ou seguranca de
qualquer cidaddo - incluindo ai o parlamentar, o consultor legislativo e seus
respectivos familiares, a estabilidade financeira, econémica ou monetaria do
pais, as institui¢des ou autoridades nacionais ou estrangeiras, et coetera.

3. Da auséncia de publicidade do artigo 302, da Parte II, do Regulamento
Administrativo do Senado Federal

Como ja esclarecido acima, a primeira solicitacdo da informacdao que novamente
se pleiteia através deste documento foi negada também com fundamento no 302,
da Parte II, do Regulamento Administrativo do Senado Federal, cujo teor foi
transcrito na resposta e reproduzido na primeira pagina deste documento.
Todavia, na versao do RASF disponivel na internet
(www.senado.gov.br/blog/Assessoria_Imprensa/pdf/RASF_5_Edicao.pdf) tal
dispositivo ndo é encontrado: o art. 302 da Parte I tem outro teor; na Parte II,
ndo ha artigo 302; e ndo ha outro dispositivo com o contetido idéntico ou similar
ao que foi mencionado. Nem mesmo uma busca pela internet conduziu ao
artigo/conteido mencionados. Assim, fica a ddvida a respeito da existéncia,
vigéncia e eficicia da referida norma. A Lei de Introdugio as Normas do Direito
Brasileiro condiciona a vigéncia da norma a sua publicac¢ao oficial. Todavia, no
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bojo do Estado democratico de direito é impensavel e inadmissivel a existéncia
de normas juridicas de carater geral e abstrato desacompanhadas da devida
publicidade (publicidade real, compativel com a tecnologia de que dispomos ja
na segunda década do século XXI), com vistas ao conhecimento do direito vigente
pelo cidadao. Do contrario, imperara o arbitrio, pois a autoridade tera o poder de
embasar suas decisdes em normas secretas.

Por fim, em virtude de uma questio hierarquica, tal norma nio poderia afastar a
aplicacao da LAI que é lei em sentido formal, em virtude do carater infralegal do
RASF. O préprio art. 22 da LAI fala em “hipdteses legais de sigilo” (grifamos), e
assim exige que estejam previstas em lei.

4. Pedido

Ante o exposto, este documento destina-se a um novo pedido de acesso a todas
as notas técnicas elaboradas pela Consultoria Legislativa do Senado
Federal, inclusive as que o foram em virtude de solicitacio de algum
senador, a respeito de projetos de lei (especialmente os PLS n°s 203/1989 e
25/1984) que versem sobre regulamentacdo do lobby no Brasil.

Ficam desde ja impugnados os argumentos recebidos nas trés respostas
anteriores (protocolos 62527/12/WW, 43424/13/PA e 43425/13/PA), pelos
motivos acima expostos.

Louise Menegaz de Barros Mota

I @ ail.com

(31 I
Rua [ - 5-lo Horizonte, MG.

241



Anexo 12 — Resposta do Senado Federal a solicitagao.

SENADO FEDERAL
Secretaria de Transparéncia

Brasilia, 5 de fevereiro de 2014.

Prezada Senhora,

Em atencdo ao expediente dirigido por V.Sa. a esta Secretaria de
Transparéncia (ref: Lei de Acesso a Informagdo e Notas Técnicas da Consultoria
Legislativa do Senado Federal), permito-me informar-lhe que foram solicitadas
informagdes a Secretaria de Gesto de Informagdo e Documenta¢io — Comissio
permanente de Acesso a Dados, Informagdes e Documentos, que, em sintese,
prestou os seguintes esclarecimentos:

1) Que V.Sa. solicitou ao Servigo de Informagdo ao Cidaddo -
SGIDOC, acesso a notas técnicas emitidas pela Consultoria Legislativa do
Senado Federal - CONLEG relacionadas a projetos de leis que visam a
regulamentagdo do lobby.

2) Que nas trés ocasides foram-lhe enviadas respostas, com base
em informagdes prestadas pela referida CONLEG, no sentido de que os trabalhos
produzidos no dmbito daquela consultoria, por solicitagdo dos Senadores e
Senadoras, por constituirem informag@o prestada em razdo do exercicio do
mandato, mantém-se sob a salvaguarda do paragrafo 6° do artigo 53 da
Constituicdo Federal.

3) que o artigo 302, parte II, do regulamento administrativo do
Senado Federal, € expresso: “O trabalho produzido no dmbito da Consultoria
Legislativa, com objetivo de consultoria e assessoramento parlamentar, é
considerado informagdo prestada em razdo de exercicio do mandato, mantendo-
se sob a salvaguarda do pardgrafo 6° do art. 53 da Constituigdo Federal.”

Naturalmente, sob tal dptica, nfio ha possibilidade de se fornecer
copias de tais trabalhos produzidos no dmbito da CONLEG, o que ndo obsta que
os senhores Senadores ou Senadoras, que os solicitaram, possam, de per si,
autorizarem cépias de tais trabalhos, repita-se, produzidos em razio do exercicio
do mandato parlamentar.

Colho a oportunidade para apresentar-lhe ’@rdiais cumprimentos.

&w& 0 !
Carlos Fernando Mathias de Souza

Diretor
Ilma. Sra.
LOUISE MENEGAZ DE BARROS MOTA
Rua I

BELO HORIZONTE/MG - CEP I
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Anexo 13 — Recurso a resposta do Senado Federal a solicitagao.

Belo Horizonte, 19 de fevereiro de 2014.

A Mesa Diretora do Senado Federal

Ref: RECURSO contra decisao da Secretaria de Transparéncia do Senado Federal.
Lei de Acesso a Informacio e notas técnicas da Consultoria Legislativa do Senado
Federal. Pedido deinformacio n.0074666/13/WW e protocolo interno
n. 00100.023258/2013-89

Exmo. Sr. Presidente Senador Renan Calheiros,

Eu, Louise Menegaz de Barros Mota, cidadd brasileira, solicitei em quatro
oportunidades a Secretaria de Transparéncia do Senado Federal acesso a todas as
notas técnicas elaboradas pela Consultoria Legislativa do Senado Federal,
inclusive as que o foram em virtude de solicitacao de algum senador, a respeito de
projetos de lei (especialmente os PLS nos 203/1989 e 25/1984) que versem sobre
regulamentacao do lobby no Brasil.

Tais pedidos receberam os seguintes numeros, respectivamente: 62527/12/WW,
43424/13/PA, 43425/13/PA e 0074666 /13 /WW. Esse ultimo pedido foi remetido por
correspondéncia (JG016822579BR), e recebeu internamente o nimero de protocolo
00100.023258/2013-89. Esse quarto pedido foi realizado em virtude de que nos trés
primeiros casos esta cidada deixou de interpor recurso dentro do prazo fixado pela Lei
de Acesso a Informacao.

Portanto, o presente RECURSO refere-se a decisdo proferida no pedido de informacao
de ndmero 0074666/13/WW e protocolo interno nimero 00100.023258/2013-89.
Sua interposi¢do estd conforme o art. 15 da Lei n° 12.527/2011, que prevé prazo de 10
dias a contar da ciéncia da decisdo pela parte interessada, devendo ser dirigido a
autoridade hierarquicamente superior a que exarou a decisdo impugnada, a qual deve se
manifestar em 5 dias. Infelizmente, a Secretaria de Transparéncia enviou-me sua
resposta via correios SEM aviso de recebimento, o que inviabilizou prova material da
data de minha ciéncia. Contudo, recebi um e-mail em 7 de fevereiro de 2014 (sexta-
feira), da prépria Secretaria de Transparéncia, dando conta de que a decisdo havia sido
proferida em 5 de fevereiro e expedida via Correios. Tal correspondéncia chegou as
minhas maos no dia 11 de fevereiro, terca-feira, de forma que o prazo para interposicdo
do recurso de encerra em 21 de fevereiro de 2014. Assim sendo, este recurso é
tempestivo.

As justificativas para as negativas de acesso a informagao solicitada nas quatro
oportunidades nio foram idénticas:

* No primeiro caso (pedido nimero 62527/12/WW), a negativa embasou-se no
art. 53, §60, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil e nos arts. 22 e 23
da Lein® 12.527/2011;

* Nos demais casos (pedidos ndmero 43424/13/PA, 43425/13/PA e
0074666/13/WW), as negativas embasaram-se no art. 53, §60, da Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil e no art. 302 da Parte Il do Regulamento
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Administrativo do Senado Federal.

Contudo, sigo irresignada com tais negativas. Isto porque, conforme explicitado acima, a
ultima negativa se ampara nas mesmas normas juridicas utilizadas para embasar as
negativas anteriores. Ocorre que, suspeitando que isso iria ocorrer, antecipei, em meu
quarto pedido (do qual ora recorro), vasta e consistente argumentac¢do juridica no
sentido de que a negativa de acesso as informacdes que solicito ndo poderia se sustentar
com fulcro nas normas juridicas citadas (art. 53, §60, da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, arts. 22 e 23 da Lei n° 12.527/2011 e art. 302 da Parte II do
Regulamento Administrativo do Senado Federal). No entanto, a resposta negativa que
recebi na semana passada se limitou a reproduzir o conteido dos dispositivos
constitucional e infralegal mencionados, sem oferecer qualquer raciocinio capaz de
afastar a argumentacdo que eu ja havia exposto.

Para apreciacdo de V. Exa, reproduzo abaixo a argumentacdo juridica por mim
formulada por ocasido do quarto pedido de informagdo (ntiimero 0074666/13/WW e
protocolo 00100.023258/2013-89), no sentido de afastar os elementos que embasaram
todas as negativas que recebi por parte da Secretaria de Transparéncia do Senado
Federal.

1. Do ndo cabimento da invocacao da norma contida no art. 53, §6°, da CRFB
0 art. 53, §6°, da CRFB assim dispoe:

Art. 53. Os Deputados e Senadores sdo inviolaveis, civil e penalmente, por
quaisquer de suas opinides, palavras e votos.

§ 62 Os Deputados e Senadores ndo serdo obrigados a testemunhar sobre
informagdes recebidas ou prestadas em razdo do exercicio do mandato, nem
sobre as pessoas que lhes confiaram ou deles receberam informacgoes.

[-]

Ocorre que o recurso a essa norma constitucional com vistas a indeferir o pedido
formulado é um grande equivoco. Isso porque:

A. De acordo com o item 3 da Parte I do Manual de Técnica Legislativa da
Consultoria Legislativa do Senado Federal, “a nota técnica é [..] originada da
necessidade de o consultor expor ao solicitante do trabalho opinido técnica
acerca da forma ou do contetido (mérito) do trabalho demandado.” Isso
significa que ela se destina a uma analise balizada por critérios técnicos,
objetivos, desprovidos de carater politico. No caso da nota técnica solicitada,
trata-se de um exame juridico acerca do tema (possibilidade juridica,
constitucionalidade e legalidade). Obviamente, a analise contida na nota
técnica é fator relevante que justifica a decisdo de [ndo] legislar;

B. A nota técnica é elaborada por um consultor legislativo, que é servidor publico
e que exerce suas fun¢des em dmbito da Consultoria Legislativa do Senado
Federal, com utilizacdo de recursos publicos, a fim de auxiliar os
parlamentares mediante o oferecimento de suporte técnico na elaboracdo de
leis de qualidade (leis adequadas ao ordenamento juridico vigente, aptas a
atingir os objetivos a que se destinam, observadas pelos cidadaos e com 6tima
relagdo custo-beneficio). Ocorre que a avaliacdo do impacto legislativo de um
projeto de lei interessa ndo apenas ao parlamentar que o propde mas a toda a
sociedade, porquanto guarda relacdo direta com a confianc¢a nas instituicdes
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publicas e é corolario dos principios da democracia e da transparéncia;

C. A Profa. Dra. Fabiana de Menezes Soares, associada a Faculdade de Direito da
UFMG e pioneira no ensino da Legistica no Brasil ja teve oportunidade de
escrever sobre a ndo divulgacdo das notas técnicas. Ela sustenta que:

Argumentando-se a contrario sensu, a negativa de acesso as notas técnicas
equivale a assumir que os principios da motivagdo, proporcionalidade e
razoabilidade ndo se aplicam a elabora¢do normativa, que densifica o principio
da legalidade.

A legalidade é um principio forte em sede de exercicio da atividade publica,
visto que conforma a atuacdo de todas as fung¢bes: administrativa, judicial e
também legislativa.

Levada as ultimas e nefandas consequéncias, aquela argumentac¢do significa,
assim, defender que o legislador atua com absoluta liberdade para legislar, e
que ao contrario das demais autoridades da Republica, os seus motivos, os
cidaddos ndo podem conhecer. Ademais, conduz a uma assimetria entre os
poderes da Republica incompativel com a disciplina constitucional, visto que
ndo se trata da expressdo da opinido invioldvel do parlamentar, e sim da
expressdo de conformagdo do principio da legalidade, mas de processo de
formacdo das leis, por sua natureza publico, acessivel e passivel de controle
social e jurisdicional.

D. A divulgacdo de andlises de impacto legislativo e regulatério (das quais a
analise juridica é uma vertente) é pratica corriqueira nas maiores
democracias do mundo. No Canad3, a analise de uma série de regulacoes é
publicada no didrio oficial?; no caso de outros diplomas legais em que tal
avaliacdo ndo é publicada, ela pode ser acessada pelo cidaddo que invoca a lei
de acesso a informacdo desse pais; na Unido Europeia e na maioria dos paises

da OCDE, as avaliagdes legislativas sdo anexadas aos projetos de lei/regulacao;

E. Numa interpretacdo sistematica do ordenamento juridico, ha que se balancear
o interesse do parlamentar, que é o resguardado pelo dispositivo
constitucional citado, o qual visa a dar ao agente politico imunidade para ndo
prestar informacbées enquanto testemunha; e o interesse da sociedade,
respaldado pelo direito fundamental de acesso a informac¢do (CRFB, art. 5°,
XXXIIl e Lei 12.527/2011, art. 3°), sobretudo a de interesse publico. O
conteddo da nota técnica ndo tem aptiddo para colocar em risco a seguranga
do parlamentar ou de sua familia, nem leva-lo a qualquer tipo de
responsabilizacao civil, penal ou administrativa, pois se trata de opiniao
técnica emitida por servidor de carreira do Senado Federal. Tampouco, a
seguranca deste estd em risco. Assim, a divulgacdo da informacdo ora
solicitada definitivamente nio se enquadra no ambito de protecdo do art. 53,
§6°, da CRFB. Por outro lado, o interesse social de conhecer o impacto,
inclusive do ponto de vista juridico,b de wuma possivel nova
legislacdo/regulacdo é evidente, o que atrai a aplicacdo da Lei 12.527/2011,

1 SOARES, Fabiana de Menezes. Acesso ao direito vigente: problemas, riscos e propostas para uma
elaboragdo legislativa a luz dos valores republicanos e da Lei de Acesso a Informagdo. In: Justica e [o
Paradigma da] Eficiéncia. Col. “Justica, Empresa e Sustentabilidade”, V. 3. Curitiba: Classica, 2013. ISBN
978-85-99651-59-9. [No prelo.]

2HOULE, France. Regulatory History Material as an Extrinsic Aid to Interpretation: An Empirical Study on
the Use of RIAS by the Federal Court of Canada. In: Canadian Journal of Administrative Law & Practice July,
2006. Disponivel em: <https://papyrus.bib.umontreal.ca/xmlui/bitstream/
handle/1866/1374/19%20CJALP%20151.pdf;jsessionid=9542292E93E19D89BE9B719FFAA3AC61?seq

uence=1> (Acesso em17/10/2013).

245



sendo imprescindivel sua divulgacao.

2. Da inaplicabilidade, in casu, dos artigos 22 e 23 da Lei 12.527/2011

A Lei de Acesso a Informacgdo - LAl ndo contempla qualquer tipo de restri¢do de acesso
as notas técnicas elaboradas pela Consultoria Legislativa do Senado Federal ou outros
documentos de natureza similar. Ao contrario, com fulcro nela (art. 7°, II), as
informacgdes de interesse publico (art. 3°, II) nas esferas dos Trés Poderes devem ser
divulgadas (art. 19, I). A publicidade é colocada como regra, e o sigilo, excecdo (art. 39, I),
tudo com o fim de fomentar a cultura de transparéncia e do controle social (art. 3, IV e
V). Cabe ao poder publico propiciar amplo acesso a ela e a sua divulgacao (art. 69, I).

O art. 22 da referida lei resguarda as hipéteses de sigilo previstas em outras leis, além do
segredo de justica e do segredo industrial, sendo que essas ultimas definitivamente nao
sdo o caso das notas técnicas a que ora se pleiteia acesso. Por fim, no que concerne a
primeira hipotese - sigilos previstos por outras leis, também ndo alcan¢a as notas
técnicas pois, conforme ja demonstrado, o art. 53, §6°, da CRFB ¢ inaplicavel a elas.

Tampouco se aplica o art. 23 da LAI, que abarca apenas informa¢des que coloquem em
risco as situacdes ou pessoas que menciona. Tal como ja foi explicado, uma andlise de
técnica de um projeto de lei, focada especialmente na sua viabilidade juridica, ndo tem o
conddo de colocar em risco a soberania e o territorio nacionais, as relagdes
internacionais do pafs, a vida ou seguranca de qualquer cidaddo - incluindo ai o
parlamentar, o consultor legislativo e seus respectivos familiares, a estabilidade
financeira, econdmica ou monetdria do pais, as institui¢des ou autoridades nacionais ou
estrangeiras, et coetera.

3. Da auséncia de publicidade do artigo 302, da Parte II, do Regulamento
Administrativo do Senado Federal

Como ja esclarecido acima, a primeira solicitacio da informacio que novamente se
pleiteia através deste documento foi negada também com fundamento no 302, da Parte
II, do Regulamento Administrativo do Senado Federal, cujo teor foi transcrito na
resposta e reproduzido na primeira pagina deste documento. Todavia, na versio do
RASF disponivel na internet
(www.senado.gov.br/blog/Assessoria_Imprensa/pdf/RASF_5_Edicao.pdf) tal dispositivo
nao é encontrado: o art. 302 da Parte I tem outro teor; na Parte II, ndo ha artigo 302; e
ndo ha outro dispositivo com o contetido idéntico ou similar ao que foi mencionado.
Nem mesmo uma busca pela internet conduziu ao artigo/contetido mencionados. Assim,
fica a duvida a respeito da existéncia, vigéncia e eficacia da referida norma. A Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro condiciona a vigéncia da norma a sua
publicacdo oficial. Todavia, no bojo do Estado democratico de direito é impensavel e
inadmissivel a existéncia de normas juridicas de carater geral e abstrato
desacompanhadas da devida publicidade (publicidade real, compativel com a tecnologia
de que dispomos ja na segunda década do século XXI), com vistas ao conhecimento do
direito vigente pelo cidaddo. Do contrario, imperara o arbitrio, pois a autoridade tera o
poder de embasar suas decisdes em normas secretas.

Por fim, em virtude de uma questdo hierarquica, tal norma ndo poderia afastar a
aplicacdo da LAI, que é lei em sentido formal, em virtude do carater infralegal do RASF. O
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préprio art. 22 da LAI fala em “hipoteses legais de sigilo” (grifamos), e assim exige que
estejam previstas em lei.

4. 0 direito fundamental de acesso a informacio

Uma vez que a nota técnica contém informacdo obviamente técnica, e desprovida de
carater politico, e sua divulgacdo ndo ameaca o parlamentar que a solicitou, tampouco
seu exercicio do mandato, hd que preponderar o direito fundamental de acesso a
informacdo em beneficio da cidadania, com vistas ao fortalecimento da proépria
democracia. Afinal, o acesso a informacdo facilita a acdo das pessoas, reduz tempo e
custos, aumenta a eficiéncia, sempre em favor da credibilidade institucional. E certo que
o Senado Federal tem avangado nessa seara, especialmente com a implementagdo da
Secretaria de Transparéncia e com a edicdo de cartilha destinada a “decodificar” a Lei de
Acesso a Informagio aos cidaddos em geral, mas agora é preciso coragem para avangar
mais e trazer a tona argumentos que fazem parte do processo legislativo, e que constam
das notas técnicas elaboradas pela Consultoria Legislativa do Senado Federal. Afinal, o
sigilo é excecdo no Estado democratico de Direito. A norma contida no art. 302 da Parte
II do Regulamento Administrativo do Senado Federal é flagrantemente ilegal e ndo pode
embasar a negativa de acesso as informac¢Ges por mim pleiteadas.

5. Pedido

Ante o exposto, esta recorrente pleiteia que V. Exa. acolha todas as razdes levantadas no
presente recurso, determinando o acesso desta a todas as notas técnicas elaboradas
pela Consultoria Legislativa do Senado Federal, inclusive as que o foram em
virtude de solicitacio de algum senador, a respeito de projetos de lei
(especialmente os PLS n°s 203/1989 e 25/1984) que versem sobre
regulamentacio do lobby no Brasil.

Certa de que V. Exa. dispensara a devida atencdo ao meu pedido

Na oportunidade, agradeco desde ja pela atencdo dispensada e apresento-lhe minhas
cordiais saudagoes

Louise Menegaz de Barros Mota

I <5 ail.com
€y |
Rua [ - 5o Horizonte, MG.
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Anexo 15 — Confirmacao de recebimento de recurso (reenviado) fornecida via
contato junto ao Al6 Senado no Facebook — Print da conversa tirado em 7 de
maio de 2014.

. Louise Barros

Gostaria de saber qual o andamento do recurso que interpus ao
pedido de informagao com base na Lei de Acesso a Informagao,
o qual recebeu o nimero 0074666/13/WW e protocolo interno n.
00100.023258/2013-89.
Ja houve deliberagéo pela Mesa?
Obrigada!

AlS Senado

Bom dia Louise. Desculpe a demora em retornar. Entramos em
contato com o 6rgao responsavel e segundo ele, o Servigo de
Informagao do Cidadao do Senado Federal (SIC) confirmou o
recebimento do recurso ao pedido de informagao n°®
0074666/13/WW e protocolo interno n® 00100.023258/2013-89,
recebido em 04/04/2014. O recurso esta em fase de instrugao
para ser submetido & anélise e decisao da autoridade
competente nos termos do Ato da Comissao Diretora n® 9 de
2012. Qualquer outra davida, entre em contato. Estamos na
escutal

Louise Barros

Muito obrigada!
Ald Senado
De nada! (&)

=)
O

. Louise Barros

Prezado(a), boa tarde! Conforme contato anterior, gostaria de
saber se ja houve decisdo para o recurso que submeti no pedido
de informagao n® 0074666/13/WW e protocolo interno n°®
00100.023258/2013-89, recebido pelo Senado Federal em
04/04/2014. Obrigada!

Ald Senado

Boa tarde Louise, enviaremos sua mensagem para o setor
responsavel e assim que tivermos resposta, |he
encaminharemos.

&
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Louise Barros
Obrigada, ficarei no aguardo!

Al Senado

Bom dia Louise. De acordo com o Servigo de Informagao ao
Cidadao do Senado Federal (SIC), o recurso permanece para
instrugao e aguarda analise e decisao da autoridade competente
nos termos do Ato da Comissao Diretora n® 9 de 2012. Qualquer
outra davida, entre em contato. Estamos na escuta!

Louise Barros

Bom dia! Agradego pela gentileza em me informar a respeito do
andamento do meu recurso. No entanto, gostaria de saber se ha
alguma previsdo sobre quando ele sera decidido. E que ele foi
interposto com base no art. 15 da Lei de Acesso a Informacgao, e
o paragrafo Unico desse artigo estabelece que "O recurso sera
dirigido a autoridade hierarquicamente superior a que exarou a
decisao impugnada, que devera se manifestar no prazo de 5
{cinco) dias." Vocé pode verificar essa questao da previsao da
decisao em relagao ao prazo legal, por gentileza? Muito
obrigada desde ja! Aguardo resposta.

Louise Barros

Bom dia!

Gostaria de saber qual o andamento do recurso que interpus ao
pedido de informagdo com base na Lei de Acesso a Informagao,
o qual recebeu o nimero 0074666/13/WW e protocolo interno n.
00100.023258/2013-89. Conforme contatos anteriores, o Ald
Senado confirmou seu recebimento pelo érgao responsavel, e
me informou ainda que "O recurso esta em fase de instrugao
para ser submetido & anélise e decisdo da autoridade
competente nos termos do Ato da Comissao Diretora n® 9 de
2012."

Ja houve deliberagao pela Mesa?

Muito obrigada!
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