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RESUMO

Lobby é a defesa de interesses perante o Poder Publico. E uma atividade que,
ademais de poder ser desempenhada por qualquer pessoa (especialmente por
qualquer cidadao), configura-se como o objetivo final da atuacdo do profissional de
relacbes governamentais que, além das acbes de engajamento politico em si,
monitora o cenario politico, cria estratégias e mantém relacionamentos constantes
com diversos orgaos. O presente trabalho consiste na analise académica sobre a
possibilidade da regulamentacdo da profissdo de relacbes governamentais, tendo
como base a legislacdo vigente, bem como a apreciagdo da doutrina juridica
disponivel, projetos de lei sobre lobby e julgados do Supremo Tribunal Federal. O
lobby é consequéncia da democracia direta como direito fundamental de quarta
geracdo e como parte integrante e indissociavel do Estado Democratico de Direito. A
democracia deve, entdo, ser praticada em sua totalidade para que se possa dizer real
e completo o Estado de Direito. Sdo os direitos de quarta geracdo que garantem a
democracia direta e 0 acesso da populagédo a informacéo isenta, garantindo dessa
maneira a legitima globalizacdo politica. Avaliada também como uma garantia
institucional, a existéncia da democracia assegura a aplicabilidade de todos os direitos
fundamentais dentro de um ambiente juridicamente seguro. A democracia é também
um principio fundamental, basilar para a propria elaboracdo normativa. Assim, é
possivel compreender que todas as manifestacbes democraticas devem estar
plenamente incluidas nos conceitos destacados, sob pena de ndo mais termos a
seguranca constitucional garantida pela existéncia do Estado Democratico de Direito.
Deste modo, a restricdo a qualquer ato constituinte da democracia consiste na
restricdo a prépria democracia, o que seria inconstitucional. Foram analisadas as
principais proposicoes legislativas sobre o tema e o caso paradigma do Supremo
Tribunal Federal sobre a regulamentacdo da profissdo de jornalista, tida como
inconstitucional pela Corte Suprema por restringir o direito fundamental da liberdade
de expressédo. Assim, os estudos aqui realizados concluem que a regulamentacéo do
lobby é inconstitucional, por restringir o acesso da populacdo como um todo ao seu
direito de defender interesses perante os Poderes Legislativo e Executivo.

Palavras-chave: Lobby. Direitos fundamentais. Democracia. Relacdes
governamentais.
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INTRODUCAO

Lobby é uma palavra de origem inglesa. Sua traducao literal para o portugués
€ “salao”, ou o cobmodo de entrada dos hotéis. A palavra “lobby” surgiu nos Estados
Unidos, quando advogados de Washington comecaram a defender interesses de seus
clientes. Os advogados ficavam no “lobby” de hotéis da capital em que os
congressistas se hospedavam, e os aguardavam ali para negociar temas de interesse

de seus clientes.

O lobby traduz uma representacao politica de interesses legitimos em nome
e em beneficio de uma empresa, categoria, setor ou ideologia. Apesar de todo um
rebuscamento que se coloca em cima do lobby, esta prética €, na verdade, algo
natural que ocorre no dia-a-dia de todos nés, sempre que argumentamos com 0

objetivo de modificar decisbes de terceiros.

Este trabalho tem como questionamento central a necessidade e
constitucionalidade da regulamentacéo do lobby como pratica profissional com regras

especificas, que delimitem a sua abrangéncia.

Para este estudo serdo analisados os conceitos técnicos e o historico relativos
a profissao de relacbes governamentais. Serdo utilizadas também fontes doutrinérias,
legais e jurisprudenciais, examinadas com base nas delimita¢cdes do texto normativo
da Constituicdo Federal de 1988.

No capitulo primeiro sera delineado o campo de abrangéncia do lobby. Os
conceitos importantes para o estudo e o historico da sua pratica informal ou

profissional, com enfoque no caso brasileiro.

No segundo capitulo serd levantado todo o arcabouco constitucional,

normativo e doutrinario que envolve o lobby, dentro da democracia brasileira.

No capitulo final seréo conectados 0s conceitos iniciais com o0s constitucionais
para que se possa analisar a questao central aqui enfocada, ou seja, sera avaliado o
lobby como atividade profissional e sua viabilidade constitucional, dentro do sistema
normativo vigente hoje no Brasil. Serdo também analisados os projetos de lei sobre o0

assunto e julgados pertinentes.
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1 RELACOES GOVERNAMENTAIS E LOBBY

Historicamente falando, ndo é possivel desvincular a existéncia de um poder
politico a préatica do lobby. Em todas as sociedades hd uma pequena parcela detentora
do poder e grande parte que objetiva intervir a fim de modificar a base juridico-
legislativa em busca de seus proprios interesses. Dessa maneira, sdo formadas
associacbes e grupos de pressdo para representacdo de ideias, interesses e

pretensoes.

Antes de entrar nos ditames constitucionais que garantem a defesa de
interesses, faz-se necessario entender o que €, de fato, o lobby, o que é a pratica

profissional de relagdes governamentais e seus aspectos historicos relevantes.

Iniciando pelo o conceito de “lobby”, ha divergéncia entre os estudiosos da
area. Segundo uma corrente, lobby é a acéo de influenciar o tomador de decisdo na
esfera do poder publico; é a atuacao persuasora sobre o Poder.! J& para uma outra
corrente, representada por Gilberto Galan, ndo ha a necessidade de se identificar o
aspecto da persuaséo para que seja considerada uma acao de lobby. Para este autor,
lobby seria qualquer forma , mesmo que usual e cotidiana, de defesa de interesses.

Para o autor, qualquer um poderia fazer lobby.?

RelagBes governamentais € o nome dado a profissdo que tem como finalidade
principal o lobby. S&o todos os tipos de rela¢des entre o setor privado e o publico, que
tém como objetivo final a defesa de interesses em carater permanente. Destaque-se,
neste ponto, que dentro do espectro do profissional de relagcdes governamentais ha
outras atividades que mantém o objetivo de persuadir o Poder Publico: monitoramento
dos atores de interesse, manutencdo de relacionamentos, criacdo de estratégias,

identificacéo de janelas de oportunidades e a acdo em si.2

1 LODI, Jodo Bosco. Sao Paulo: Livraria Pioneira, 1986.

2 GALAN, Gilberto. RelagGes Governamentais & Lobby: aprendendo a fazer. Sdo Paulo: Aberje
Editorial, 2012. p. 27.

8 GALAN, Gilberto. RelagGes Governamentais & Lobby: aprendendo a fazer. Sdo Paulo: Aberje
Editorial, 2012. p. 25.
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Para Galan, relagbes governamentais é “o conjunto de objetivos, estratégias
e acgbes para manter um didlogo continuo, organizado, profissional, legal,

transparente, ético e objetivo com o governo”.*

Outro importante conceito € retirado do livro “Rela¢cdes Governamentais:
Interagindo democraticamente no processo decisorio brasileiro”, que em sua

introducéo, conceitua o trabalho de relagdes governamentais da seguinte forma:

“O trabalho empreendido nas Relagdes Governamentais consiste na
acdo estratégica, inteligente e qualificada promovida por instituicdes
publicas ou privadas, buscando interagir técnica e institucionalmente
com o0s poderes constituidos, contribuindo efetivamente para o
aprimoramento do processo legislativo ou da tomada de decisdes
executivas. Neste sentido, antecipa cenarios, produz estudos
comparados, indica caminhos politicos alternativos, minimiza
impactos e utiliza-se do didlogo e das ferramentas de comunicacdo

para ter seus pleitos considerados”.s
Assim, conclui-se a partir dos conceitos analisados, que as relacées
governamentais sdo as interacdes entre instituicdes publicas e privadas, visando
contribuicdes técnicas aos processos decisoérios, nos Poderes Legislativo e Executivo,
ou a defesa de interesses, tendo como um dos fatores a durabilidade das relacbes
construidas entre as instituicdes e os atores da politica. As relacbes governamentais
ndo atuam em uma defesa especifica de interesses, mas sim em todo o
relacionamento entre o seu representado e os 6rgdos publicos. E por meio das
relacbes governamentais que o ente € ouvido pelos Poderes Publicos, ou que

simplesmente a empresa, ou associacdo, € conhecida frente aos 6rgdos da

Administracdo Publica.®

Mesmo para aqueles autores que entendem o lobby como uma pratica
cotidiana, caracterizada como a simples tentativa de convencimento alheio, a
profissionalizacdo da pratica surge como uma necessidade de tornar as decisdes

politicas mais técnicas quanto possivel.

4 GALAN, Gilberto. Relagbes Governamentais & Lobby: aprendendo a fazer. Sdo Paulo: Aberje
Editorial, 2012. p. 25.

5 MOTA, Thiago de Oliera. VIEIRA, Gustavo Augusto de Oliveira. OLIVEIRA, Renato Lima de.
CARVALHO, Grégory. LIMA, Valmir. Relagcdes Governamentais: Interagindo democraticamente
no processo decisdrio brasileiro. Rio de Janeiro: Ciéncia Moderna, 2013.

6 GALAN, Gilberto. Relagdes Governamentais & Lobby: aprendendo a fazer. Sdo Paulo: Aberje
Editorial, 2012. p. 25.
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N&o é possivel, portanto, como serad demonstrado no decorrer deste trabalho,
gue exista qualquer governo democratico sem a presenca do lobby. Se ha poder, ha

grupos interessados em obter vantagens e, por consequéncia, havera lobby.’

Por Politicas Publicas, Gilberto Galan entende “o conjunto de programas,
prioridades, objetivos e estratégias nos niveis federal, estadual e municipal, visando o
bem coletivo, o interesse publico”.2 A populacgéo civil deveria ser parte fundamental da
implementacédo das Politicas Publicas, por meio de varias maneiras de participacao

popular.

A criacdo e alteracdo de politicas publicas € grande parte da atuacéo do
profissional de Relacdes governamentais. A participacdo de representante da
sociedade civil e de representantes da populacdo torna as politicas mais justas,

igualitarias e transparentes.®

Grupos de interesse, por sua vez, S840 0S grupos que se relacionam por
possuirem interesses em comum. Podem estar ligados formal ou informalmente, mas
sempre tém o objetivo de defender, proteger ou ampliar o interesse comum entre seus
membros. Grupos de interesse sempre existiram e sempre existirdo, visto poderem

ser formados simplesmente pela afinidade entre membros da sociedade civil.1°

Grupos de pressdo sado todos 0s grupos que, representando parte da
populacao, vao ao Poder Publico requerer seus direitos e demonstrar seus interesses,
de forma temporaria e, normalmente, sem uma relacao profissional. Podem ser grupos
religiosos, ativistas ou qualquer cidadao que deseje ser ouvido. Os grupos de pressao
poderiam ser definidos como Grupos de Interesse com atividade real e organizada

perante os Poderes.!!

7 NASSAR, Paulo em GALAN, Gilberto. Relagbes Governamentais & Lobby — aprendendo a fazer.
Sao Paulo. Aberje editorial, 2012. P4gina 7. Apresentacao.

8 GALAN, Gilberto. RelagGes Governamentais & Lobby: aprendendo a fazer. Sdo Paulo: Aberje
Editorial, 2012. p. 20.

9 GALAN, Gilberto. RelagGes Governamentais & Lobby: aprendendo a fazer. Sdo Paulo: Aberje
Editorial, 2012. p. 23.

10 GALAN, Gilberto. Relacdes Governamentais & Lobby: aprendendo a fazer. Sdo Paulo: Aberje
Editorial, 2012. p. 30.

11 GALAN, Gilberto. Relacdes Governamentais & Lobby: aprendendo a fazer. Sdo Paulo: Aberje
Editorial, 2012. p. 31.
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Um bom exemplo para ilustrar melhor o conceito é o seguinte: varias pessoas,
religiosas, ttm um pensamento em comum por serem contra a legalizacdo da prética
do aborto em qualquer idade gestacional. Elas tém ideais semelhantes e, por isso, se
reunem formando um grupo de interesse. A partir do momento em que 0 grupo de
religiosos em andlise se organizar para pleitear seus ideais frente ao Poder Publico,
passara a ser um grupo de pressdo. Este grupo podera promover debates nas Casas
Legislativas, consultas e audiéncias publicas com os parlamentares responsaveis

pelos projetos de lei e todas as formas legais de defesa de interesses.

O “lobby” acabou por tomar, no Brasil, uma conotacdo negativa, sendo
frequentemente vinculado as praticas de corrupcéo e trafico de influéncias. Muitas
vezes 0 proprio noticiario utiliza-se da palavra “lobby” como sinébnimo de trafico de
influéncias. “Fazer lobby” é visto como um crime, pois seria utilizar-se do poder (em

sentido estrito ou amplo) para obtencéo de vantagem.

Ha, na visdo popular, um erro, pois nada tem o lobby a ver com o crime de
trafico de influéncias, podendo o ilicito ser praticado por lobista tanto quanto por
qualguer um da sociedade. Deste modo, ha que se diferenciar o desempenho
profissional das relacbes governamentais da pratica ilicita de crimes. Simples
comparacdo pode ser feita com qualquer outra profissdo: o advogado
necessariamente ira utilizar-se de meios ilicitos como a fabricacdo de provas falsas
ou a compra de sentenca judicial, ou esta é uma préatica ilegal completamente alheia
a profissdo em si? A fabricacdo de prova falsa e a corrupcédo do Judiciario podem
ocorrer por meio de advogados ou mesmo das partes envolvidas e interessadas no

processo. N&o se pode vincular os crimes a profisséo.*?

Por fim, e como consequéncia do j& explorado, uma grande preocupacao de
todos os autores da area € a de reafirmar a inexisténcia do “lobby bom” ou “lobby
ruim”, Segundo Galan, “o que existe é lobby e, do outro lado, corrupcéo e tréafico de

influéncia. Sdo matérias bastante distintas”.13

12 FARHAT, Said. Lobby. O que é: como se faz. Sdo Paulo: Aberje Editorial, 2007. p. 71.
13 GALAN, Gilberto. Relacdes Governamentais & Lobby: aprendendo a fazer. Sdo Paulo: Aberje
Editorial, 2012. p. 25.
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Cabe, também, o destaque de que as decisbes politicas devem sempre ser
tomadas visando o bem social, e ndo interesses individuais. No entanto, tal dever é
atribuido a funcéo dos proéprios politicos, legitimamente investidos de poder por meio
de processo eleitoral. Cada profissional defende seus proprios interesses, acreditando
serem 0s mais legitimos; o representante governamental deve, portanto, analisar cada

interesse e cada argumento e decidir de maneira limpa, transparente e coerente.

Os conceitos brevemente apresentados nas paginas iniciais deste trabalho
sdo muito comumente confundidos e utilizados em assuntos correlatos, por isso a
importancia de suas identificacfes antes de nos aprofundarmos na tematica aqui

sugerida.

1.1 A Histéria das Relagc6es Governamentais

Existem duas principais teorias que explicam a origem semantica do termo
“lobby”, a inglesa e a norte-americana. Ambas podem ser aceitas, ainda que ocupem

tempo e espaco diferentes.

No contexto inglés, a histdria da génese da palavra pode explicar outros tipos
de associacbes, por vezes com conotacdes distintas, relacionados com outras

palavras. Adepto dessa teoria, Farhat assim explica:

‘Do ponto de vista historico, com o sentido da postulacdo de
interesses, a palavra refere-se — na Inglaterra, de onde seu uso se
generalizou — ao lobby da Camara dos Comuns. Nele postavam-se 0s
que tinham algo a pleitear dos membros do Parlamento a fim de
aborda-los em sua passagem para participar das sessbes do
plenario”.**

Ainda segundo a teoria inglesa, o termo lobby ultrapassou o sentido
denotativo do vocabulo original, ao ser utilizada a interpretagdo politica que o termo

adquiriu: “Em termos gerais, portanto, lobby passou a significar a acdo de defesa de

interesses junto a membros do poder publico que podem tomar decisdes”.1®

14 FARHAT, Said. Lobby. O que é: como se faz. Sdo Paulo: Aberje Editorial, 2007. p. 50.

15 MANCUSO, Wagner Pralon. GOZETTO, Andréa Cristina Oliveira. Lobby: Instrumento democréatico
de representacéo de interesse? ORGANICOM: revista brasileira de comunicacao organizacional
e relacdes publicas. Sdo Paulo, ano 8, n. 14. Abr/ 2011. p. 120.
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Assim, mediante um processo de associacao de ideias, a expressao lobby, no
sentido politico, deixou de designar um lugar e passou a significar a atividade presente

nos dias de hoje.

O caso norte-americano € o mais conhecido no mundo, no que diz respeito

ao lobby como atividade profissional licita.

A melhor maneira de expor 0 assunto encontra-se nas palavras de Farhat,

pois além da origem inglesa cita também a adog¢&o norte-americana do vocébulo:

“Nos Estados Unidos, a palavra foi adotada com o mesmo sentido,
mas a referéncia era o vestibulo do hotel onde se hospedavam os
presidentes eleitos antes de tomar posse e passar a morar na Casa
Branca. Ali ficavam os postulantes a espera da oportunidade de
apresentar seus pleitos aos futuros ministros, assessores e outros
altos funcionarios da nova administragdo. Por ali passavam também
membros da Camara dos Representantes, ou do Senado, em visita ao
futuro presidente, os quais podiam, por sua vez, serem portadores ou
apoiadores do pretendido pelos solicitantes”. '

Interessante notar a similaridade das duas explicac6es quanto a forma e a sua

funcao, de certa maneira até hoje presentes.

Como pontuado, o lobby existe desde que o poder existe no mundo; ou seja,
desde todo o sempre da existéncia civilizatéria humana. Em todos os tempos existiram
pessoas que defendiam interesses, tentavam atingir o poder e buscavam normas mais
benéficas para si, com viés partidario ou ndo. A verdade é que chegar ao poder e
defender seu ponto de vista € natural.

Said Farhat fala sobre os grandes eventos da histéria da humanidade da

seguinte forma:

“Todos tiveram, entre seus promotores, numerosos e conhecidos
lideres. Em todos eles, registraram-se acdes concertadas e
manifestacdes publicas, ao lado de tentativas individuais e coletivas
de convencimento daquelas pessoas as quais cabia tomar as decisdes
politicas. Fizeram-se eventos e happenings; comicios e reunides
privadas; proselitismo ruidoso e ao pé do ouvido; usaram-se
publicagdes, propaganda e panfletos; promogao da “venda” das ideias;
por todos os meios de comunicacgdo, formais e informais, de cada
época. Em muitos casos, as articulacbes ocorreram em ambiente de
conspiracdo, mas sempre 0s partidarios e seus seguidores —

16 FARHAT, Said. Lobby. O que é: como se faz. Sdo Paulo: Aberje Editorial, 2007. p. 50.
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ostensivos ou silenciosos — procuravam, ao menos formalmente, agir

e manter-se dentro da lei vigente”.'’

Assim, conforme o entendimento do autor, € observada a existéncia do lobby
mesmo que de maneira discreta em todos os momentos da sociedade, tendo em vista

a simples existéncia do Poder.

1.1.1 O Lobby No Brasil Império

No Brasil, temos casos de lobby desde antes do Império. Um interessante
caso ocorreu quando o Brasil abriu os portos as na¢des amigas, excluindo a Franca
de suas relagbes e incluindo sua inimiga, a Inglaterra. A familia real portuguesa
acabara de atravessar o oceano fugindo das tropas napolebnicas, sendo de interesse
a jogada politica realizada, e um dos casos de maior repercussdo econémica até os

dias atuais.'®

Mas até mesmo antes da abertura dos portos o Brasil ja tinha suas decisbes
afetadas pelos lobbies da época. A Inconfidéncia Mineira, por exemplo, além de seu
marco histérico devido a revolucionaria conquista libertaria, deve ser lembrada como

uma luta em busca da liberdade econbmica mineira.

O real quinto do ouro, instituido como um percentil cobrado em cima do valor
do ouro, foi uma grata conquista para a economia de Minas Gerais, obtida através da
luta de representantes dos donos de minérios. O quinto do ouro foi a primeira versao,
embora ainda precaria, do tdo conhecido ICMS. Segundo o gedlogo Friedrich Renger,
“esse imposto [0 quinto do ouro] representa a introdug¢ao dos ‘direitos de entrada’, que
sobrevivem até os dias atuais sob a forma do Imposto sobre Circulacdo de

Mercadorias e Servi¢os (ICMS).*

O primeiro caso de lobby formal, com provas documentais de sua existéncia,
em favor de sociedades empresarias, no Brasil, ocorreu no governo de D. Pedro |,
guando o sogro da amante do imperador escreveu uma carta a ela, em 16 de janeiro

de 1827, pedindo ajuda para vender aos ingleses suas lavouras de minérios,

17 FARHAT, Said. Lobby. O que é: como se faz. Sdo Paulo: Aberje Editorial, 2007. p. 438.
18 FARHAT, Said. Lobby. O que é: como se faz. Sdo Paulo: Aberje Editorial, 2007. p. 432.
19 FARHAT, Said. Lobby. O que é: como se faz. Sdo Paulo: Aberje Editorial, 2007. p. 432.
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prometendo uma contribuicdo equivalente & metade do valor de venda, que seria, por

sua vez, superfaturado.”

Outro importante influenciador de decisdes durante o governo imperial foi a
maconaria. Como D. Pedro | era grao-mestre macom, muitas decisfes do periodo
foram vinculadas a outros membros e por interesses da proépria instituicdo. Um dos
homens mais ricos a época do Brasil Império, Coronel Simplicio Dias da Silva, era
dono de uma loja macénica, e conta a histéria que tal coronel deu a D. Pedro um
cacho de bananas em tamanho real, todo em ouro macico, cravejado com pedras de

diamante.?

O fim do monopdlio comercial portugués sobre o Brasil foi exemplo de
excelente lobby realizado pelo Visconde de Cairu. Cairu poderia ser considerado o
lobista dos interesses dos comerciantes da época, e soube aproveitar uma situacao

para obter o resultado desejado.

A Corte encontrava-se em momento de grande satisfacdo por chegar a sua
prépria terra. Cairu tinha o desejo de beneficiar uma classe especifica (comerciantes)
e de tornar Portugal importante na economia das Américas. Unindo esses fatores,
Visconde de Cairu nada mais fez que defender interesses legitimos (a0 menos a

época) a fim de obter altera¢cdes normativas.?

O “Dia do Fico”, marcou a histéria brasileira como o dia em que D. Pedro |
recusou-se a voltar para Portugal, atendendo ao clamor da populagéo local,
manifestado através de peticao publica com mais de oito mil assinaturas, entregue ao
monarca por intermédio de José Clemente, acompanhado de comissdo de politicos.

Tal comisséo poderia ser considerada, sem ressalvas, um grupo de pressao.?

Notéavel lobista dos tempos de império foi Irineu Evangelista de Souza, o Baréo
de Maua. Grande empresario de seu tempo, Maua ficou conhecido por possuir

20 FIGUEIREDO, Ney de Lima. O lobby no Brasil: uma trajetoria histérica. ORGANICOM: revista
brasileira de comunicagcdo organizacional e relagfes publicas. Sao Paulo, ano 8, n. 14. Abr/
2011. p. 183.

21 FIGUEIREDO, Ney de Lima. O lobby no Brasil: uma trajetéria histérica. ORGANICOM: revista
brasileira de comunicacdo organizacional e relagdes publicas. Sdo Paulo, ano 8, n. 14. Abr/
2011. p. 183.

22 FARHAT, Said. Lobby. O que é: como se faz. Sdo Paulo: Aberje Editorial, 2007. p. 432.

23 FARHAT, Said. Lobby. O que é: como se faz. Sdo Paulo: Aberje Editorial, 2007. p. 432.
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estratégias quanto ao fortalecimento da indUstria e, por consequéncia, de seus
proprios negocios. Conseguiu convencer D. Pedro Il a elevar as taxas sobre produtos
importados, a fim de proteger a industria nacional e, claro, aumentar seus

rendimentos. Sobre a atuacdo do Bardo de Maud, Ney de Lima Figueiredo diz que:

“Estes [0s negdcios do bardo] atingiram proporgdes nunca vistas
a época e até hoje quase impossiveis de alcancar. Conseguiu
convencer o governo a elevar a taxacao de produtos importados,
sob o pretexto de curar a doenca crénica do déficit publico,
proteger capitais nacionais ja investidos no pais e animar novos
investidores a procurar 0 mesmo destino. Maua detectou de
perto os primeiros momentos da globalizacdo do comércio e, ao
mesmo tempo, as doutrinas de protecdo alfandegérias para
paises de industria emergente, que circulavam na corte inglesa
vindas da Alemanha, a época ensaiando 0s primeiros passos no
rumo da sua revolugdo industrial”.?*

As representacdes populares comegcam, entdo, a ter mais forca e a atuar com
maior profissionalismo. No final dos anos 1860, as industrias em crescimento
comecaram a brigar por espaco com agueles ramos que ja estavam em alta. A luta
dos empresarios foi tdo grande, que em 1880 o Brasil ficou marcado por grandes
mudancas, a comecar pela regido sudeste, até entdo vinculada apenas ao plantio do
café. Grupos de empresarios atuaram pressionando o Poder Publico, a cidade do Rio
de Janeiro dinamizou-se, expandindo a ligacdo ferroviaria com o interior do estado,
aumentando os investimentos em obras publicas e a demanda por maquinas do setor
agricola. O ramo metallrgico ganhou muitos incentivos, acrescendo o numero de
trabalhadores do setor. O lobby das grandes industrias acelerou a economia

brasileira2s.

1.1.2 Os Lobistas Do Abolicionismo

Um dos mais importantes e longos lobbies do Império foi o que deu fim ao

movimento escravocrata oficial no Brasil, um processo que durou quase 60 anos e foi

24 FIGUEIREDO, Ney de Lima. O lobby no Brasil: uma trajetéria histérica. ORGANICOM: revista
brasileira de comunicacdo organizacional e relacdes publicas. Sdo Paulo, ano 8, n. 14. Abr/
2011. p. 183.

25 FIGUEIREDO, Ney de Lima. O lobby no Brasil: uma trajetéria histérica. ORGANICOM: revista
brasileira de comunicacdo organizacional e relacdes publicas. Sdo Paulo, ano 8, n. 14. Abr/
2011. p. 185.
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liderado por grandes ativistas, que representavam o0s interesses sociais frente ao
Poder Publico. Ou seja, lobistas.

O trafico de negros era uma atividade extremamente rentavel no Brasil
Império. Estima-se que cerca de 5 milhdes de negros tenham sido trazidos da Africa
para aqui serem escravizados. Era uma mao de obra muitas vezes desqualificada,
mas 0 que se compensava pelo baixissimo custo. Dai a grande dificuldade em se

concretizar o fim da pratica.?®

O grande inicio do processo abolicionista deu-se em 1830, quando a
Inglaterra condicionou o reconhecimento da independéncia do Brasil ao fim da
escravidao. Em resposta a exigéncia inglesa, em 1831, foi promulgada uma lei “para

inglés ver”, como ficou conhecida, por nunca ter sido, de fato, aplicada.?’

Em 1850, Eusébio de Queiroz propds uma lei, conhecida por seu proprio
nome, que colocava fim ao trafico de escravos para o Brasil. Ainda que singelo, foi o

primeiro passo rumo a aboli¢ao.

Em 1860 o tema ganhou maior destaque, as questbes sociais foram
evidenciadas e vinculadas negativamente. Em nova tentativa de minimizar os efeitos
sociais e, mais uma vez, usando a mao-de-obra negra, em 1866, o imperador D. Pedro
Il “libertou” varios negros para que se alistassem no exército, defendendo o Brasil na

Guerra do Paraguai.?®

Em 1871 foi promulgada a “Lei do Ventre Livre”, que libertava os nascidos de
maes negras de serem escravizados. Em 1879, Joaquim Nabuco, um dos lideres do
movimento abolicionista, leva a tematica a Camara, novamente. Apesar da tentativa
de reaquecer o debate, ndo obtivera grande avancgo nesta ocasido. Nabuco pode ser

considerado um dos principais nomes entre os grandes lobistas do fim da escravidao.

26 FARHAT, Said. Lobby. O que é: como se faz. Sdo Paulo: Aberje Editorial, 2007. p. 439.
2T FARHAT, Said. Lobby. O que é: como se faz. Sdo Paulo: Aberje Editorial, 2007. p. 439.
28 FARHAT, Said. Lobby. O que é: como se faz. Sdo Paulo: Aberje Editorial, 2007. p. 440.
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Em 1885 é aprovada nova lei no rumo do fim da escraviddo. Passa, a partir
dai, a ser livre 0 escravo ap0s completar 65 anos. O avan¢co é bom, mas esbarrava

na precariedade dos registros civis.

Em 1888 deu-se a vitoria do lobby abolicionista com a promulgag¢ao da “Lei
Aurea”, lei que, com apenas um artigo, declara simplesmente extinta a escraviddo. A
promulgacéo da lei, ao contrario da forma como foi vendida, ndo era um avanc¢o moral
da sociedade da época, mas sim mais um jogo de interesses. Aderiram ao movimento
abolicionista fazendeiros que verificaram interesses prejudicados, e aqueles

favoraveis a queda do Império e estabelecimento da Republica.
Nabuco finaliza o prefacio de sua obra abolicionista com os seguintes dizeres:

“Quanto a mim, julgar-me-ei mais do que recompensado, se as
sementes de liberdade, direito e justica, que estas paginas
contém, derem uma boa colheita no solo ainda virgem da nova
geracgdo; e se este livro concorrer, unindo em uma so legido os
abolicionistas brasileiros, para apressar, ainda que seja de uma
hora, o dia em vejamos a independéncia completada pela
abolicéo, e o Brasil elevado a dignidade de pais livre, como o foi
em 1822 a de nacdo soberana, perante a América e o mundo”.?®

Ocorreram, portanto, durante todo o periodo abolicionista, edices normativas
com o objetivo final da construcdo de um perfil juridico diferente do entdo presente. A
esta movimentacédo diante do Poder Publico em nome de interesses privados entende-
se por lobby. Além do mais, cabe aqui o destaque de que ndo ha nenhuma referéncia
quanto a juizos de valores quando se faz lobby. Ou seja, pode haver (como
constantemente ha) grupos de pressao com interesse em legislacdes que beneficiem

categorias marginalizadas e minorias, como 0s negros africanos durante a escravidao.
1.1.3 As relagbes governamentais no mundo democratico

O mundo democratico nos permite compreender o lobby como parte
integrante da formacao do poder. Hoje, ndo ha razéo justificavel para um profissional

de relagcdes governamentais se envergonhar de seu labor.3°

29 NABUCO, Joaquim. O abolicionismo apud Grandes nomes do pensamento brasileiro da Folha
de S&o Paulo. Sao Paulo: Publifolha. 2000. p. 48.
30 FARHAT, Said. Lobby. O que é: como se faz. Sdo Paulo: Aberje Editorial, 2007. p. 463.
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Podemos, inclusive, ir além. O lobby nada mais € que o convencimento de um
ponto de vista, visando o Poder. Para Farhat, ndo ha um unico politico que néo

necessite ser, também, lobista.

“A pratica da democracia é a sintese do prevalecimento da
opinido coletiva sobre a vontade individual. A participacédo da
sociedade na decisdo do que lhe diga respeito é a forma
concreta da realizagdo da democracia, em termos do ‘respeito
devido a opinido publica’. Neste sentido, todos os politicos sdo
lobistas. Todos querem vender algo ao publico”.3!

Portanto, sobre tal aspecto e segundo o entendimento de Said Farhat,

entender-se-ia que os presidentes da republica sdo, em menor ou maior grau, lobistas.

Fato € que os politicos ndo conseguirdo, em tempo algum, o nivel de
aprofundamento técnico que as matérias diversas necessitam. Por isso, tém
assessoria para todos os temas. O papel principal do presidente €, entdo, vender o
seu peixe para a populacdo, para os parlamentares, para 0s ministros, para o cenario

externo e, até mesmo, para os adversarios.3?

Alguns saem-se tdo bem, que vendem uma ideia vazia como se fosse a
solucéo dos problemas do povo. Outros, lobistas inexperientes que sao, acabam por
nao conseguir governar, e na pior das hipéteses, podem até ser tirados do poder.
Farhat atribui eventos histéricos e politicamente importantes como impeachments, em

parte, ao fraco lobby exercido pelos envolvidos.33

Em outras palavras, quando entendemos o lobby como uma acéo especifica,
todos aqueles que defendem os interesses de um grupo no intuito de influenciar a

tomada de decisao, estdo fazendo naquele instante, lobby.

O avanco politico e legislativo auxilia no posicionamento das relacdes

governamentais, com um espago cada vez maior e mais respeitado na sociedade.

31 FARHAT, Said. Lobby. O que é: como se faz. Sdo Paulo: Aberje Editorial, 2007. p. 463.
82 FARHAT, Said. Lobby. O que é: como se faz. Sdo Paulo: Aberje Editorial, 2007. p. 464.
33 FARHAT, Said. Lobby. O que é: como se faz. Sdo Paulo: Aberje Editorial, 2007. p. 463.
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Leis, como a anticorrup¢ao, sao de extrema importancia para que o trabalho do lobista

seja cada vez mais bem visto.®*

Até mesmo a forma de atuacdo dos lobistas de grandes empresas precisou
mudar. Antigamente, o profissional de relacées governamentais tinha carater pessoal,

era o “amigo do rei”. O trafico de influéncia era o resultado de uma sociedade fechada.

A abertura politica estatal, o fim do periodo militar e a evolucao legislativa,
promoveram uma pluralidade representada, inclusive, pelos partidos de oposicéo,
pelo movimento sindical, e pela presenca massiva da populacdo dentro das Casas
Legislativas. Neste contexto, o perfil do lobista mudou. Segundo Jodo Bosco Lodi,
“esse policentrismo exige um novo tipo de lobbyst: mais profissional, apartidario,
relacionado com a situacao e a oposi¢ao”. (LODI, Jodo Bosco. 1986). O autor destaca

o periodo militar, em que as empresas contratavam para fazer seus lobbies, militares.

Vale pontuar também que, na era democréatica, a midia exerce papel de

extrema importancia dentro de todo o processo decisorio.

“Ao denunciar escandalos politicos, a midia constitui-se em um
importante instrumento de controle, que fomenta o combate a
corrupgao no pais. Contudo, ao praticamente identificar o lobby
com praticas ilicitas, a midia contribuiu para o predominio, entre
nos, de uma visdo negativa da atividade. Nas dendncias da
midia, os lobistas muitas vezes sdo apresentados como
individuos que buscam vantagens indevidas diante do poder
publico e para isso recorrem a ameacas ou a oferta de
recompensas ilegais. A figura arquetipica do lobista passou a ser
a do individuo que atua de forma obscura e dissimulada,
procurando acesso privilegiado aos tomadores de deciséo,
sempre disposto a entrar em negociatas com agentes publicos
capazes de ajuda-lo na obtencgéo de seus objetivos.”*

O proprio conceito de democracia envolve o lobby como instrumento

fundamental. Entraremos mais a frente em maiores detalhes sobre o funcionamento

34 MANCUSO, Wagner Pralon. GOZETTO, Andréa Cristina Oliveira. Lobby: Instrumento democratico
de representacéo de interesse? ORGANICOM: revista brasileira de comunicacao organizacional
e relacdes publicas. Sdo Paulo, ano 8, n. 14. Abr/ 2011. p. 121.

35 MANCUSO, Wagner Pralon. GOZETTO, Andréa Cristina Oliveira. Lobby: Instrumento democratico
de representacéo de interesse? ORGANICOM: revista brasileira de comunicacéo organizacional
e relacdes publicas. Sdo Paulo, ano 8, n. 14. Abr/ 2011. p. 121.
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da democracia e o importante papel do profissional de relacées governamentais neste

cenario.
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2 A SEARA CONSTITUCIONAL

A partir deste ponto sera desbravada a seara constitucional, que garante o
direito a participacdo popular direta por meio do exercicio profissional de relacdes

governamentais.

Considerado um direito fundamental de quarta geragdo, bem como parte
essencial do chamado Estado Democratico de Direito, a democracia direta merece
todo um cuidado, inclusive por ser o grande apice do Estado Social. E o que se passa

a fundamentar.
2.1 Direitos Fundamentais

Dentro do conjunto normativo constitucional, alguns direitos sdo chamados
fundamentais, por constituirem a base do ordenamento juridico. Estes direitos dao
origem aos demais, e sdo 0s primeiros a serem levados em consideragdo pelo
operador do Direito. Podem ser fundamentais por representarem valores

considerados importantes, ou por orientarem a compreensao do conjunto de normas.

De maneira bastante didatica, Walter Claudius Rothenburg, explica o
conteutdo dos direitos fundamentais:

‘A fundamentalidade revela-se pelo conteddo dos direitos
fundamentais (o0 que é dito: a referéncia aos valores essenciais
do ser humano em sociedade e a preocupagdo com a promocao
da dignidade), e revela-se também pela qualidade normativa
(“onde” e “como” isso é dito: expressao no ordenamento juridico
como normas da mais elevada estatura: na Constituicdo ou em
norma fundamental de direito internacional). Concorrem,
portanto, ambos os critérios (material e formal) para definir a
fundamentalidade de um direito.”*®

A fim de determinar como direitos fundamentais tanto aqueles em sentido

formal quanto em sentido material, o portugués Jorge Miranda corrobora com o

pensamento anteriormente colacionado, elucidando o tema da seguinte maneira:

“Os direitos ou as posicdes juridicas subjetivas das pessoas
enquanto tais, individual ou institucionalmente consideradas,
assentes na Constituicdo, seja na Constituicdo formal, seja na

3¢ ROTHENBURG, Walter Claudius. Direitos Fundamentais. Sdo Paulo: Método, 2014.
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Constituicdo material — donde direitos fundamentais em sentido
formal e direitos fundamentais em sentido material”.®’

Ainda no sentido de construir um conceito satisfatorio para os direitos

fundamentais, Nagib Salib Filho, de maneira bastante concreta, assim os explica:

“Nos direitos fundamentais estdo as prestacdes de servigos
essenciais a existéncia e ao desenvolvimento da pessoa,
devemos estender o conceito para notar que a declaragao de
direitos, além de constituir uma tentativa de limitagao do Poder,
constitui também um rol de promessas de prestacao de servigos
e bens essenciais a pessoa.”®

Por fim, de forma mais abstrata e ideoldgica, Bobbio apresenta os direitos

fundamentais da seguinte forma:

“A afirmacédo dos direitos do homem deriva de uma radical
inversao de perspectiva caracteristica da formacdo do Estado
moderno, na representacdo da relacdo politica, ou seja, na
relacdo Estado-cidaddo ou soberano-suditos; relacdo que é
encarada, cada vez mais, do ponto de vista dos direitos dos
cidadaos ndo mais suditos, e ndo do ponto de vista dos direitos
do soberano, em correspondéncia com a visao individualista da
sociedade.” *
Formais ou materiais, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil,
promulgada em 1988, elenca uma série de direitos fundamentais, em um rol explicito,

em normas implicitas ou ao longo do texto de forma difusa.

Ou seja, por mais variacbes que possamos encontrar entre 0S Varios
conceitos apresentados, € pacifico que os direitos fundamentais constituem aqueles
basicos, inerentes a propria condicdo humana e, por isso, com uma série de

caracteristicas especiais que os diferem dos demais direitos.

Por serem indispensaveis a existéncia das pessoas, os direitos fundamentais
possuem algumas caracteristicas intrinsecas, como a inalienabilidade, por serem
intransferiveis e inegociaveis; a imprescritibilidade, por ndo deixarem de ser exigiveis
em razéo do nado uso; a irrenunciabilidade, caracterizada pela impossibilidade em se

abrir mdo da sua existéncia; a universalidade, devido a necessidade de serem

87 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Coimbra, 1998, p. 07.
38 SILAB FILHO, Nagib. Direito Constitucional. 3 ed. Sado Paulo: Forense, 2009. p. 297.
39 BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1999.
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respeitados e reconhecidos no mundo todo; e, por fim, a limitabilidade, caracterizada

por nédo serem direitos absolutos, sendo limitaveis sempre que colidirem entre si.°

Passa-se, portanto, a partir daqui, a formar uma melhor compreensao sobre
os direitos fundamentais em si, sua origem, classificacdes e aplicacdes diretas no
direito de participagéo popular no processo legislativo.

2.1.1 Origem Dos Direitos Fundamentais

A partir dos entendimentos analisados no topico anterior € possivel concluir
que os direitos fundamentais sdo uma prestacéo politica e juridica que visa o equilibrio
social, nivelando possiveis desigualdades. Assim, diante de um fator de diferenciacéo
dentro da populacdo, comegcam a surgir normas ou ideais que garantam a igualdade
atodos, além da liberdade, da autonomia individual e da limitacdo da atuacéo do poder
publico. O poder surge de forma a fazer valer a necessidade de determinado grupo,

tornando-se, entdo, politico.*!

“Mais que conquista, o reconhecimento desses direitos
(fundamentais) caracteriza-se como reconquista de algo que,
em termos primitivos se perdeu, quando a sociedade se dividira

entre proprietarios e nao proprietarios”.*
Os direitos fundamentais manifestaram-se de maneira relevante e formal pela
primeira vez através de declaracdes redigidas no apice das revolucdes politicas do
fim do século XVIII, precisamente a Revolucdo Americana de 1776 e a Revolugéo

Francesa de 1789.43

Conclui-se, portanto, que os direitos fundamentais surgiram de necessidades
de alguns grupos em detrimento de outros e que foram, primeiramente, ideais, para
entdo tornarem-se direitos positivados nos ordenamentos juridicos. Apresentam

notadamente uma construcao historia, em conjunto com a filosofia e a religido.

40 MORAES, Alexandre de. Direitos humanos fundamentais: Teoria Geral. 4 ed. Sdo Paulo: Atlas,
2002.

41 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivado. 37 ed. Sado Paulo: Malheiros
Editores, 2014. p. 152.

42 S|LVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivado. 37 ed. Sado Paulo: Malheiros
Editores, 2014. p. 151.

43 VIEIRA JUNIOR, Dicesar Beches. Teoria dos Direitos Fundamentais: Evolucdo Histéricopositiva,
regras principios. Revista da Faculdade de Direito-RFD-UERJ. Rio de Janeiro, n. 28, dez. 2015.
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Iniciando este estudo pela antiguidade greco-romana, as fontes historicas
disponiveis atualmente ndo confirmam a existéncia de direitos fundamentais em sua
esséncia, ou seja, validos para todos. A sociedade baseava-se no trabalho escravo, e

apenas parcela da populacéo tinha direitos.*

Todavia, foi por base no pensamento filosoéfico e religioso, em grande parte
produzido na propria Grécia antiga, que surgiu a ideia de que o ser humano, por si so,
e titular de direitos naturais e inalienaveis. Dessa forma, os valores de dignidade da
pessoa humana encontram raizes na filosofia classica greco-romana. Ainda na
concepgao grega, em conjunto com ideais cristdos, encontra-se a ideia de unidade da

humanidade e da igualdade e dignidade de todos os homens.*®

Os direitos fundamentais enquanto normas ou como direitos inalienaveis e
alcancaveis por todos, certamente ndo surgiram na Grécia antiga, mas existiram ali

muitos pensamentos que iniciaram o debate em torno da tematica.

Ainda com a filosofia dando sentido ideario aos direitos fundamentais,
Socrates e Platdo afirmavam que apenas uma ordem politica vinculada aos
parametros éticos seria aceitavel. Por esta razdo, Platdo considerava obrigatorias

apenas as leis que eram baseadas na razéo.

J& Aristételes defendia a existéncia da escraviddo em seus pensamentos.
Todavia, entendia que valores como a vida e a propriedade individual deveriam ser

respeitados de maneira igualitaria e amparados pelo Estado.

J& partindo para os pensamentos antropologicos e éticos dos estoicos, todas
as pessoas sao seres dotados de razdo e iguais, 0s quais devem ter a mesma
possibilidade do exercicio da liberdade reconhecida. Este pensamento equipara-se,

em grande parte, ao ideal moderno de direitos fundamentais. 6

44 CARAVELLI, Urbano. SCHOLL, Sandra. Evolucdo histérica dos direitos fundamentais: Da
Antiguidade até as primeiras importantes declaragdes nacionais de direitos. Revista de Informagao
Legislativa. Brasilia a. 48 n. 191 jul./set. 2011.

45 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos Direitos Fundamentais. 11 ed. Porto Alegra: Livraria do
Advogado, 2012. p. 37-38.

46 CARAVELLI, Urbano. SCHOLL, Sandra. Evolugdo histérica dos direitos fundamentais: Da
Antiguidade até as primeiras importantes declaracdes nacionais de direitos. Revista de Informacéo
Legislativa. Brasilia a. 48 n. 191 jul./set. 2011.
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Outros pensamentos que agregam a constru¢do do ideéario formador da
dignidade da pessoa humana, séo as afirmativas cristas, que tendem, a partir da ideia

do homem como imagem e semelhanca de Deus, a ideia de igualdade entre todos.

Neste sentido, de grande importancia € o pensamento de Sdo Tomas de
Aquino, que considerado, além de um religioso, um grande estudioso do direito a sua
época, disseminava a ideia de haverem duas ordens juridicas distintas, sendo elas
formadas pelo direito natural, como a expressdo da racionalidade humana, e pelo
direito positivo, baseado na desobediéncia dos homens ao direito natural. O religioso

deu em sua obra grande énfase, também, ao valor da dignidade humana.#’

Cabe salientar que Tomas de Aquino ndo entendia que tais direitos seriam
inerentes a todos, visto que ndo caberiam aos escravos. Além disso, o pensador ndo

direcionava seus dizeres a pessoa, mas sim a coletividade.

Foi, todavia, no apice da idade média que surgiram os antecedentes mais
diretos dos direitos naturais inalienaveis, com as normas que restringiam o poder do
monarca, a partir das chamadas Leis Fundamentais do Reino e outros pactos

garantidores de direitos.*®

Mas os avancos obtidos no periodo ndo passam de meramente formais, e nao
atingiram o acesso real da populacdo ao seu direito natural. Os representantes de
Deus ocupavam o0s altos cargos e justificavam grandes atrasos ideolégicos nos
atributos divinos, atribuindo ao periodo um carater meramente pré-figurativo, com
simples limitagdes do poder da autoridade mandamental ou direitos concedidos

apenas a determinadas castas.*®

Ao longo dos séculos, os ideais de igualdade foram sedo refinados. Nos
séculos XVII e XVIII, a ideia da doutrina jusnaturalista deu origem a um processo de

laicizacdo do direito natural. Neste periodo, alguns tedricos como Vitoria y Las Casas,

47 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos Direitos Fundamentais. 11 ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2012. p. 37-38.

48 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivado. 37 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2014. p. 153.

49 CARAVELLI, Urbano. SCHOLL, Sandra. Evolugdo histérica dos direitos fundamentais: Da
Antiguidade até as primeiras importantes declaracdes nacionais de direitos. Revista de Informacéo
Legislativa. Brasilia a. 48 n. 191 jul./set. 2011.
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Vazquez de Menchaca, Francisco Suarez e Gabriel Vazques inauguraram
pensamentos em que os direitos naturais seriam reconhecidos aos individuos e tidos

como expresséo da liberdade e dignidade da pessoa humana.®

No século XVII, tomou forma a ideia de que os direitos naturais inalienaveis
deveriam estar acima de quaisquer autoridades. Neste periodo, em varios paises da
Europa, foram reivindicados direitos como a autodeterminacdo do homem, a

tolerancia religiosa e a liberdade de manifestacdo oral e de imprensa.>!

Foi, no entanto, apenas no século XVIII que os estudos comecaram a envolver
as ideias de direito fundamentais. Alguns grandes pensadores, como Rousseau, na
Franca, Tomas Paine, na América, e Kant, na Alemanha iniciaram o0 processo de

elaboracéo da teoria dos direitos naturais do individuo.>?

Os movimentos burgueses e a revolucdo protestante deram voz também a
alguns direitos importantes, como a liberdade religiosa, conduziram & ideia do direito
laico e a elaboracéo da teoria do individualismo liberal burgués, no século XVIII.

Com os ideais de igualdade e de direitos minimos inerentes a qualquer ser
humano, os ordenamentos juridicos ao redor do mundo comec¢aram a incluir, em seu
escopo, algumas normas positivadas, que faziam valer tais teorias. O grande avanco
global iniciou com a vigéncia das leis inglesas Petition of Rights, Habeas Corpus Act,
Bill of Rights e o Estabishment Act.

As leis inglesas assumiram-se como direitos naturais de todos 0s seus
cidadaos, “como enunciagdes gerais de direito costumeiro, resultando da progressiva
limitacdo do poder monarquico e da afirmacdo do parlamento perante a Coroa

Inglesa”.

0 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos Direitos Fundamentais. 11 ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2012. p. 40.
51 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos Direitos Fundamentais. 11 ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2012. p. 40.
52 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos Direitos Fundamentais. 11 ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2012. p. 40.
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Destaque-se, neste ponto, que as citadas normatizacdes inglesas significaram
a evolucdo de liberdades e privilégios estamentais e corporativos, dando origem a

liberdades genéricas no plano do direito publico.>?

No Brasil, os direitos fundamentais demoraram um pouco mais para
aparecerem, tanto no campo teorico, quanto préatico. Foi apenas apos a segunda
guerra mundial e com a Declaracédo Universal dos Direitos Humanos da ONU, que o

ordenamento juridico inaugurou a fase dos Direitos Fundamentais e Humanos.>

A Constituicdo Federal de 1988 enuncia, pela a primeira vez, de maneira
objetiva, direitos inerentes a condicdo humana em si e ao exercicio da cidadania e
ficou, por isso, conhecida com a “Constituicdo Cidada”. Foi apenas em 1988 que os

direitos fundamentais passaram a ser reconhecidos juridicamente.
2.1.2 A Classificagao dos Direitos Fundamentais

Os direitos fundamentais, assim como todo o ordenamento juridico, vao se
modificando a medida que a sociedade evolui e tem novas necessidades. O que hoje
€ considerado necessario para o minimo de dignidade, provavelmente ja foi supérfluo
em algum momento da historia. E a partir dessa evolucéo natural dos direitos que se

criou a teoria das geracdes dos direitos humanos.®®

S&o considerados direitos da primeira geragdo ou direitos de liberdade, os
direitos civis e politicos inerentes ao ser humano e oponiveis ao Estado, considerado
a época um grande opressor das liberdades individuais. Surgiram nos séculos XVIl e
XVIII e foram os primeiros reconhecidos pelos textos constitucionais. S&o os direitos
tidos como negativos, devido a obrigatoriedade de ndo atuacdo do Estado em sua

interferéncia.>®

Os direitos da segunda geracao basearam-se no lema francés de igualdade e

surgiram apos a 22 Guerra Mundial. Sdo os direitos econdmicos, sociais e culturais,

53 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos Direitos Fundamentais. 11 ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2012. p. 40.

54 MORAES, Alexandre. Direitos humanos fundamentais. 10 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013.

55 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional. 6 ed. Coimbra: Almedina, 1993. p. 505.

56 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva e IDP, 2007. p. 224.
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que devem ser prestados pelo Estado. Abrangem o direito a saude, trabalho,
educacao, lazer, repouso, habitacdo, saneamento, greve, livre associagédo sindical,
entre outros. Devido a necessidade de atuacdo estatal, sdo chamados de direitos

positivos.®’

Por fim, os direitos da terceira geragdo sao aqueles que tiveram origem nos
lemas de fraternidade e solidariedade. Sé&o considerados direitos coletivos por
exceléncia, pois estdo voltados a humanidade como um todo. S&o exemplos o direito

ao desenvolvimento, a paz, a comunicacéo, ao meio-ambiente, entre outros.>®

Essas sdo as classificacdes mais comuns, mas para este trabalho, importante
se faz a continuacdo do estudo quanto as classificacbes existentes dos direitos
fundamentais. Nesse sentido, Paulo Bonavides traz em sua obra mais duas geracoes

reconhecidas, aclaradas na sequéncia.

A quarta geragdo de direitos fundamentais corresponde ao resultado da
globalizac&o politica traduzida legalmente. E a institucionalizacdo do Estado Social.

Enquadram-se aqui o direito a informacdo, ao pluralismo e a democracia direta.

Segundo Bonavides:

“Sao os direitos de quarta geracao o direito a democracia, o
direito a informacéo e o direito ao pluralismo. Deles depende a
concretizagdo da sociedade aberta ao futuro, em sua dimensao
de méaxima universalidade, para a qual parece o mundo inclinar-
se no plano de todas as relagdes de convivéncia”.*®

S&o os direitos de quarta geracdo que garantem a democracia, 0 acesso da
populacdo a informacdo isenta, frutos da globalizacdo politica. Compreendem,
portanto, o “futuro da cidadania e o porvir da liberdade de todos os povos”,®°

garantindo apenas dessa maneira a legitima globalizacéo politica.®*

S MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional. Sao Paulo: Saraiva e IDP, 2007. p. 224.

8 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 34 ed. S&do Paulo: Atlas, 2018.

59 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 29 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2014.
p. 586.

60 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 29 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2014.
p. 586.

61 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 29 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2014.
p. 587.
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A quarta geracéo dos direitos fundamentais surge, assim, como um modo de
universalizacdo dos direitos ja conhecidos da populacgéo. E, para além dos proprios
direitos garantidos, uma maneira em que o plano constitucional conferiu humanizacéo

e legitimidade ao ordenamento juridico.%?

Surge, neste espectro, a necessidade da democracia direta como exercicio
pleno da prépria democracia e, portanto, dos direitos fundamentais. Citando,

novamente, Paulo Bonavides:

“A democracia positivada enquanto direito de quarta geracéo ha
de ser, de necessidade, uma democracia direta. Materialmente
possivel gracas aos avangos da tecnologia de comunicagéo, e
legitimamente sustentavel gragas a informagéo correta e as
aberturas pluralistas do sistema. Desse modo, ha de ser também
uma democracia isenta j& das contamina¢cdes da midia
manipuladora, j& do hermetismo de exclusdo, de indole
autocratica e unitarista, familiar aos monopdlios do poder. Tudo
iSso, obviamente, se a informagé&o e o pluralismo vingarem por
igual como direitos paralelos e coadjutores da democracia; esta,
porém enquanto direito do género humano, projetado e
concretizado no ultimo grau de sua evolugéo conceitual”.®

Ou seja, o jurista abre a quarta geracdo de direitos fundamentais a
responsabilidade pelo apice do exercicio da dignidade individual, havendo que
necessariamente cada individuo ter dentro da sua sociedade a possibilidade de obter
informacdes isentas e participar diretamente da construc&o politica. E nesta seara que

se instala a garantia de se fazer parte do processo politico, por meio da defesa de

interesses legitimos.

Ja a quinta geracao de direitos fundamentais surge como uma necessidade
mundial de busca pela paz. O primeiro documento a contemplar o direito foi a

Declaragéao das Nacgdes Unidas, citado por Bonavidas da seguinte maneira:

“A Assembléia Geral da ONU decreta que ‘toda nacao e todo ser
humano, independente de raca, convicgdes ou sexo, tem o
direito imanente de viver em paz, a0 mesmo passo que
propugna o respeito a esse direito no interesse de toda a
humanidade.” O direito a paz é concebido ao pé da letra qual
direito imanente a vida, sendo condicdo indispensavel ao

62 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 29 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2014.
p. 587.

63 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 28 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2014.
p. 590.
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progresso de todas as nacoes, grandes e pequenas, em todas
as esferas.”

O direito a paz é, portanto, “condi¢ao indispensavel ao progresso de todas as
nacdes, grandes e pequenas, em todas as esferas®”, o que justifica a classificacéo

do direito como minimamente necessario para a condigdo humana.®®

Quanto a terminologia utilizada, que classifica os direitos fundamentais em

bY

geracBes, o aspecto cronoldgico implicito a seméntica da palavra indica uma
sucessao histodrica de direitos, dando o entendimento que um direito surge com suas
caracteristicas, findo este, surge outro, e assim sucessivamente. E por este conceito
gue h& atualmente um desentendimento doutrinario, seguido majoritariamente pela
ideia de que ndo ha necessidade de se cunhar novo termo apenas para dirimir este
percalco.®’

Para Paulo Bonavides:

“Forca é dirimir, a esta altura, um eventual equivoco de
linguagem: o vocdbulo ‘dimensao’ substitui, com vantagem
I6gica e qualitativa, o termo ‘geragéo’, caso este ultimo venha a
induzir apenas sucessao cronolégica e, portanto, suposta
caducidade dos direitos das geracfes anteriores, 0 que ndo €
verdade. Ao contrario, os direitos da primeira geracgao, (...)os da
segunda, (...) e os da terceira, permanecem eficazes, sao
infraestruturais, formam a piramide cujo apice é o direito a
democracia; coroamento daquela globalizacéo politica para a
qual, como no provérbio chinés da grande muralha, a
Humanidade parece caminhar a todo vapor, depois de haver
dado o seu primeiro passo largo™®.

64 BONAVIDES, Paulo. A Quinta Geragao de Direitos Fundamentais. Revista Direitos Fundamentais

& Justica, Porto Alegre, n. 3, p. 82-93, abr./jun. 2008. p. 83
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Ou seja, o autor, acompanhado por parte dominante da doutrina, entende que
0 conceito ndo é adequado, mas que 0s prejuizos advindos de uma mudanca

terminoldgica a esta altura seriam maiores que as vantagens assim obtidas.

Defende, por outro lado, o uso do termo tecnicamente mais apropriado, 0
jurista Marcos Sampaio, que assim postula:

“Isso porque elas — as terminologias — associam-se muito mais
as classificacbes tedricas que se apoiaram nas mudltiplas
geracbes dos direitos fundamentais, ligando as expressdes
individuais as dimensoes histéricas da luta pela liberdade, e as
demais as dimensdes de igualdade ou de fraternidade, deixando
de observar que todos os direitos fundamentais (sejam eles de
liberdade, sociais ou qualquer outro) possuem tanto dimensodes
positivas quanto negativas”.®

De igual modo, André Ramos Tavares fala em ‘dimensédo’ dos direitos dos

homens, reprovando o termo ‘geragao’:

“E preciso anotar que os autores tém preferido falar em
geracgOes, querendo significar geragdes sucessivas de direitos
humanos. A ideia de ‘geracgdes’, contudo, € equivoca, na medida
em que dela se deduz que uma geracao substitui, naturalmente,
a outra, e assim sucessivamente, 0 que ndo ocorre, contudo,
com as ‘geragdes’ ou ‘dimensdes’ dos direitos humanos. Dai a
razéo da preferéncia pelo termo ‘dimenséao”.””
Utilizar uma classificacao tradicional de direitos fundamentais divididos por
geracdes, pode negar (ainda que apenas do ponto de vista semantico) que os direitos
sociais tenham aspectos positivos e negativos, além da préopria prestacdo estatal

visando a obtencao do direito em si.

Assim, faz sentido que os direitos fundamentais se dividam em dimensodes,
garantindo a cada uma delas, o aspecto total, com uma parte predominante, mas sem
negar as demais. Em outras palavras, todos os direitos fundamentais possuem

aspectos multifacetarios, com énfase na prépria dimensdo em que se classifica.

Os direitos fundamentais, portanto, ndo englobam apenas o contetdo

proibitivo ou impositivo estatal sobre liberdades individuais, mas também um

69 SAMPAIO, Marcos. O conteltdo essencial dos direitos sociais. 1 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p.
31
0 TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 358.
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postulado de protecdo necesséaria e minima, que engloba o individuo dentro da
sociedade como um todo. Gilmar Mendes preceitua essa conceituacdo em sua obra

doutrinaria:

“Sabe-se que os direitos fundamentais ndo contém apenas uma
proibicdo de intervencao (Eingriffsverbote), expressando
também um postulado de protecdo (Schutzgebote). Haveria,
assim, nao apenas uma proibicdo de  excesso
(Ubermassverbot), mas também uma proibicdo de protegao
insuficiente (Untermassverbot)”.”*

Ou seja, para Mendes o Estado tem o dever de proteger o cidaddo de forma
integral, garantindo-lhe o acesso ao seu direito positivo, cabendo-lhe livremente este
exercicio, ao direito negativo, sendo proibido ao Estado certas intervencdes em sua
vida privada e, por fim, garantindo-lhne a protecdo do ente publico para acdes

individuais e coletivas. Sao estes os chamados direitos fundamentais sociais.

A participacdo popular na politica e a democracia direta sdo os grandes
elementos de fechamento da construcéo do Estado Social. E também a democracia
direta considerada o grande objetivo, a evolugcao dos direitos fundamentais individuais,
civis, sociais e politicos. E, portanto, inseparavel do ser social a possibilidade,

garantida pelo Estado, de participacdo direta na politica e na sua propria construcao.

Prevista na ConstituicAo Federal, por meio do caput do artigo 14, a
democracia ndo é apenas um direito inferido, mas sim um direito fundamental
positivado, sem abrir espaco para interpretacdes distintas. Assim, como direito

fundamental deve ser o tratamento dado ao instituto da democracia.

Neste sentido ja entendeu o Supremo Tribunal Federal por meio da Acgao
Direta de Inconstitucionalidade 839-MC, que julgava a necessidade da participagéo
partidaria no processo democratico direto plebiscitario. Nessa ocasido, 0 entao

Ministro Néri da Silveira, relator da acéo, assim destacou:

“A Constituicdo da Republica pensadamente incluiu os capitulos
referentes aos ‘direitos politicos’ e aos ‘partidos politicos’
(Capitulo IV e V) no Titulo Il respeitante aos ‘Direitos e Garantias
Fundamentais”, o que incute na existéncia e na organizagao
constitucional dos direitos e dos partidos politicos a natureza de

1 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade: estudos
de direito constitucional. 4 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 464.
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‘clausula pétrea’, ou seja, a teor do art. 60, § 4°, o ‘status’ de
disposicao supra constitucional, inalteravel até mesmo pela acao
do Poder Constituinte derivado, habilitado para votar e
promulgar emendas a Constituigdo.”’?

Assim, o tratamento inerente aos direitos fundamentais de forma geral deve
ser atribuido ao direito & democracia, garantindo a populacdo tanto a representacéo
por meio dos politicos escolhidos pelo processo partidario-eleitoral quanto a atuacao
politica direta, através de ferramentas como os plebiscitos, os referendos, as acdes
populares e a defesa de interesses coletivos ou setoriais.

Ainda no que tange aos direitos fundamentais, vale destacar o instituto
previsto no artigo 5°, Xlll, da Constituicdo Federal, que garante “o livre exercicio de
qualquer trabalho, oficio ou profissao73”. A propria norma constitucional antecipa a
possibilidade de o legislador derivado criar norma que restrinja o direito. Ocorre que a
doutrina e a jurisprudéncia ja entenderam que este direito deve ser restrito apenas em
casos muito especificos, em que a auséncia do conhecimento técnico cause risco a
populacdo, como é o caso dos cursos superiores da area da saude. O debate sobre

este artigo constitucional serd tema do proximo capitulo deste trabalho.
2.1.3 O Estado Democrético de Direito como Garantia Institucional

Apesar de a demonstracdo da democracia direta como direito fundamental
ser, por si sO, suficiente para consagrar a sua garantia estatal, ndo ha de se parar ai

o desenvolvimento tedrico sobre o tema.

Podemos considerar também a defesa de interesses como parte inerente ao
proprio Estado Democrético de Direito e, portanto, uma garantia institucional e um

principio constitucional. E o que se passa a demonstrar.

72 Supremo Tribunal Federal. ADI 839 MC, Relator(a): Min. NERI DA SILVEIRA, Relator(a) p/
Acérdao: Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 17/02/1993, DJ 24-11-2006 PP-00059
EMENT VOL-02257-01 PP-00101. Disponivel em:
<http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28ADI%24%2ESCLA%2E+E+8
39%2ENUME%2E%29+0U+%28ADI%2EACMS%2E+ADJ2+839%2EACMS%2E%29&base=baseA
cordaos&url=http://tinyurl.com/ar7pupv>. Acesso em: 01 out. 2018.

73 BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF, 1988. Disponivel
em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 20 set. 2018.
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As garantias institucionais s&o enunciadas por parte da doutrina, que
acompanha Rui Barbosa, como normas que permitem o exercicio completo dos

direitos fundamentais. Para Alexandre de Moraes:

“A distingdo entre direitos e garantias fundamentais, no direito
brasileiro, remonta a Rui Barbosa, ao separar as disposicdes
meramente declaratérias, que sdo as que imprimem existéncia
legal aos direitos reconhecidos, e as disposi¢des assecuratorias,
gue sédo as que, em defesa dos direitos, limitam o poder. Aquelas
instituem os direitos; estas, as garantias; ocorrendo ndo raro
juntar-se, na mesma disposi¢cdo constitucional, ou legal, a
fixacdo da garantia com a declaragdo do direito”.”
As garantias institucionais surgem no ordenamento juridico como um
mecanismo necessario para fazer valer os direitos tidos como essenciais para o
minimo existencial. Todavia, vale destacar que, apesar da substancial diferenca

havida entre os conceitos, ambos possuem a garantia do Estado.
2.3 Democracia e Estado de Direito

A atual Constituicdo Brasileira inova ao incorporar o conceito de Estado
Democratico de Direito. O texto normativo inclui a democracia como garantidora de
uma transformacéao da propria sociedade, ndo apenas como um apanhado conceitual,
mas garantindo-lhe um conteddo préprio, onde encontram-se as conquistas

democraticas, as garantias juridico-legais e a preocupacao social.

O termo cunhado carrega, para além do que sua semantica traz, todo um
apanhado ideolégico que o insere como um garantidor da igualdade, realizando, por

meio dele préprio mudancas comunitarias e politicas.”®

Apesar do termo, o Estado de Direito ndo é um Estado, nem ao menos uma
forma de governo, mas sim um status quo institucional. E a base que gera seguranca

a populacéo.’®

74 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 34 ed. Sao Paulo: Atlas, 2018.

75 STRECK, Lenio Luiz. MORAIS, Jose Luis Bolzan de. Estado Democratico de Direito In;: CANOTILHO,
J. J. Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; (Coords.). Comentarios a Constituigdo do
Brasil. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 113.

76 BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 9 ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2012. p. 327.
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O titulo adotado pela Constituicdo da Republica € a expresséo de vontade do
legislador de garantir meios efetivos para regular e regulamentar o exercicio
democratico do poder, quer seja como instrumento do Estado (instituicbes publicas ou
governo institucional), quer seja como poder popular (democratico e vinculado ao
Estado de Direito).”’

Assim, o Estado Democratico de Direito deve ser identificado como uma
garantia institucional, capaz de possibilitar a realizacdo fatica dos direitos
constitucionais. Pode-se inferir, deste modo, que sem a institucionalizagcdo da
democracia nao seria possivel a aplicacdo dos direitos fundamentais, civis, politicos e

coletivos, essenciais a propria natureza humana.

Sobre a importancia do Estado de Direito, Paulo Bonavides destaca que é

este instituto o responsavel pela manutencao da estabilidade politica:

‘O Estado de Direito € como a democracia, a liberdade e as
vezes 0 préprio Direito: certas pessoas s6 0s reconhecem e
estimam depois de violados ou conculcados, ou seja, durante a
repressao, a ditadura ou o terror. Fora dai parecem existir tao-
somente no Iéxico dos idealistas, nos labios dos sonhadores, na
retérica dos demagogos”.”®
A Democracia aliada ao Estado de Direito gera a comunidade de forma geral
a sensacao de estabilidade, de garantia da ordem e de seguranca. O conceito, por
mais abstrato que possa parecer, surge de maneira intuitiva e claramente perceptivel,

mesmo aos olhos mais leigos. 7°

A Constituicdo de 1988 ja comeca 0 seu texto apresentando suas bases
principioldgicas: o Brasil passa a ser, por regra, um Estado Democratico de Direito, o
que gera uma série de consequéncias praticas para a aplicacdo das normas
constitucionais e para a propria positivagcdo normativa. Cabe o destaque do artigo 1°

da nossa Carta, que assim enuncia:

“Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoltuvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,

7T HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicdo. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor,
1991.

8 BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 9 ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2012. p. 327.

BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 9 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012. p. 327.
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constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos:
Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o0 exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicdo”.®
O conceito semantico do termo “democracia” vai bem ao encontro do artigo 1°
da Constituicdo da Republica de 1988. Formada pelo radical grego “demo” (povo) e
pelo sufixo “kratia” (poder), democracia significa “poder do povo”. A afirmacéo de que
“todo 0 poder emana do povo” carrega a exigéncia da organizagao do Estado segundo
0s principios democraticos, atribuindo ao préprio povo a funcéo de construcéo politica

do Poder.

Aristoteles, em seu livro A Politica, define democracia como uma forma de
governo. Para o pensador, democracia seria a soberania do povo, em que apenas
seriam considerados de fato cidaddos aqueles que exercessem seu poder dentro

deste contexto.

Nascida em Atenas, e defendida primeiramente por Platdo e Aristételes, a
democracia iniciou de maneira bastante rudimentar, em que 0 povo era
completamente soberano e a exercia de maneira direta. Todavia, no modelo
ateniense, ndo era para todos os cidadaos. Estima-se que somente algo em torno de
dez por cento da populacéo desfrutava dos direitos democraticos.

Apesar de soar radical o seu conceito, é Aristoteles que abre caminho para os
aperfeicoamentos filosoficos do conceito democratico, para a criacdo do principio e
para a propria base de diversos regimes democraticos atuais. A soberania do povo,

explicita em nossa Constituicéo, é a base para toda a forma de governo que dai deriva.

Com o advento da teoria marxista, a democracia acabou perdendo prestigio,
ao ser encarada como forma de governo burguesa, e levada a apenas uma ideologia.
Marx, da mesma forma como feito anteriormente por Napoledo, acabou entregando

ao termo uma visdo pejorativasi.

80 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 20
set. 2018.

81 BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 9 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p. 325.
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Diante da dificuldade em se conceituar a democracia, Bonavides passeia por

varios pensadores:

"Pareto, ao pedir a significagdo exata do termo ‘democracia’,
acaba por reconhecer que é ainda mais indeterminada que o
termo completamente indeterminado ‘religido’ enquanto Bryce,
dando-lhe a mais larga e indecisa amplitude, chega a defini-lo,
de modo um tanto vago, como a forma de governo na qual ‘o
povo impde sua vontade de todas as questdes importantes’. Foi
isso 0 que Kelsen p0s de manifesto numa de suas obras
fundamentais, em cujo predmbulo fez ponderada adverténcia
sobre os desacordos pertinentes a esse conceito. Para Kelsen,
a democracia é sobretudo um caminho: o da progressao para a
liberdade.

Variam pois de maneira consideravel as posi¢des doutrinarias
acerca do que legitimamente se ha de entender por democracia.
Afigura-se-nos porém que substancial parte dessas duvidas se
dissipariam, se atentdssemos na profunda e genial definicdo
lincolniana de democracia: governo do povo, para o povo e pelo
povo; ‘governo que jamais perecera sobre a face da Terra”.®

Ainda transitando entre os classicos politicos, Rousseau conceitua como
democracia apenas 0 que seria a sua aplicacao direta, e ndo a democracia como

forma de governo, incluindo suas variadas modalidades (liberal, social, direta e

indireta).®

A impossibilidade pratica, na democracia indireta, de utilizacdo dos processos
da democracia direta, bem como as limitacdes inerentes aos institutos de democracia
semidireta, tornou-se inevitavel o recurso a democracia representativa. Este é o

regime mais comum de governo nos Estados modernos.

Assim, ndo obstante a dificuldade que é conceituar o termo, é plenamente
possivel e intuitiva a sua significacdo. A democracia €, portanto, a forma de governo
gue mantém o povo no seu centro, permitindo-lhe acesso ao Poder e garantindo-lhe

a participacao nas decisdes, de maneira direta ou indireta.

De maneira bastante simbdlica, Bonavides destaca o papel social da
democracia e do Estado de Direito:

82 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sdo Paulo: Malheiros, 1999. p. 267.
83 BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade; por umateoria geral da politica. Rio de Janeiro:
Paz e Terra, 1987.
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“‘Em suma, democracia e Estado de Direito, sem embargo das
escamoteacdes tedricas habituais, representam duas nocoes
gue o povo, melhor do que os juristas e os fil6sofos, sabe sentir
e compreender, embora ndo possa explica-las com a limpidez
da razdo nem com a solidez das teorizag6es compactas”.8

Assim, para além de uma questdo puramente filoséfica, € necessario que o
povo realmente sinta-se soberano em relagdo a funcdo politica. Deste modo, a
participacdo popular direta é necessaria para que tenhamos a configuracdo do

verdadeiro Estado Democratico de Direito.
2.4 O Principio Democratico

O Constituinte de 1988, ao definir um titulo especifico para os “Principios
Fundamentais” se certificou de que uma nova ordem juridica, iniciada naquele
momento, teria bases suficientemente sdlidas. E, ao incluir o Estado Democratico de
Direito e o conceito de democracia como partes integrantes do titulo, o constituinte se
certificou de que, mais do que norma, a democracia seria a base para a positivagao
de futuras normas e para a aplicacao do conjunto legal.

Os principios séo, portanto, regras para a aplicacao das préprias regras. Sao
métodos utilizados pelo legislador para garantir a atencdo das normas positivadas e
de suas derivacdes. A partir de um principio, mesmo que uma determinada acdo nao
esteja explicitamente legislada, é possivel que seja considerada parte do

ordenamento.®

Desta forma, podemos nos apoiar no entendimento de Canotilho, que afirma
ser o principio democratico “um principio juridico-constitucional com dimensdes

materiais e organizativo-procedimentais”.

E com base no principio democratico que a Constitui¢éo brasileira cria normas
praticas de funcionamento do Estado, bem como insere o aspecto cidaddo em seu

contexto.

8 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sdo Paulo: Malheiros, 1999. p. 267.
85 NASCIMENTO, Tubinambéa Miguel Castro do. Comentarios a Constituicdo Federal. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 1997. p. 79.
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Ainda segundo Canotilho, “A Constituigdo, ao consagrar o principio
democrético, ndo se decidiu por uma teoria em abstrato. Procurou uma ordenacgao

normativa para um pais e para uma realidade histérica”.

Ao inserir no texto constitucional a democracia como principio normativo, o
constituinte atribuiu legitimidade ao Poder e, consequentemente, aos processos e
normas. O principio democratico é uma forma, entdo, de racionalizacdo do processo

politico e de legitimacéo do poder.

Muito além de apenas um aspecto ideoldgico, a positivacdo da democracia
como um principio constitucional torna-se o impulso dirigente da sociedade, atribuindo

objetivos a serem realizados através dela.?®
2.5 A Democracia Direta

A democracia €, conforme demonstrado, um direito fundamental de quarta
geracdo, uma garantia institucional basilar a aplicacdo dos demais principios
fundamentais e um principio normativo constitucional. E, portanto, um conceito de
enorme importancia, ndo s6 para estudos juridicos mas, principalmente, para a

construcdo da sociedade e para o proprio exercicio da cidadania.

Assim, para a completa compreensdo da democracia dentro do sistema
normativo brasileiro, faz-se de estrema relevancia a diferenciacdo entre as suas duas

formas de disposicéo: a democracia representativa e a democracia direta.

A democracia representativa é expressamente prevista na Constituicdo
Federal Brasileira, destacadamente a partir do conjunto normativo do seu artigo 14, e
€ de compreensao bastante simples: sdo os direitos politicos, de votar e ser votado,
de constituir partido politico e de contribuir para a politica por meio de representantes

escolhidos.®’

86 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e a Teoria da Constituicdo. 7 ed. Coimbra:
Almedina, 2016. p. 288.

8’BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil. Brasilia, 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 20
set. 2018.
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José Afonso da Silva destaca em sua obra a participacao popular por meio do
voto e, por consequéncia, a importancia dos partidos politicos dentro do sistema

eleitoral e da democracia representativa. Para o autor:

“Em nosso direito positivo, os partidos destinam-se a assegurar
a autenticidade do sistema representativo. Eles sdo, assim,
canais por onde se realiza a representacao politica do povo. O
sistema eleitoral forma com o sistema partidario, os dois
mecanismos de expressao da vontade popular na escolha dos
governantes. A circunstancia de ambos se viltarem para um
mesmo objetivo imediato — organizagdo da vontade popular —
revela a influéncia muatua entre eles, a ponto de a doutrina definir
condicionamentos especificos do sistema eleitoral sobre o de
partidos.”®®
Deste modo, os partidos politicos sdo um ponto focal da democracia
participativa, por meio dos quais a populacdo pode demonstrar sua vontade e cumprir
o disposto na Constituicdo Federal, artigo 14: o sufragio universal pelo voto direto e

secreto.

Ja a democracia direta constitui um conceito um pouco mais rebuscado e
complexo, por ndo ser necessariamente visualizado no dia-a-dia da democracia
nacional. O artigo 14 da Constituicdo, no mesmo contexto da referéncia ja acima
destacada para a democracia representativa, continua descrevendo atos da
democracia com a citacdo do plebiscito, do referendo e da iniciativa popular. Este séo,
sem duvidas, exemplos de manifestacdes populares politicas e diretas. Ocorre que

outras formas ha de se exercer tal conceito.

7

Segundo Bonavides a democracia direta € “uma democracia concebida
também substantivamente, valorativamente, erigida em principio cardeal inspirador de
toda a organizacdo participativa da cidadania, com liberdade, consenso e

pluralismo”.8°

A democracia sem sua plenitude, ou seja, praticada apenas indiretamente,

corre o risco de cair em uma representacao de fachada e ndo cumprir o seu papel

8 SILVA. José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 52 edigdo. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais. p. 350-351
8 BONAVIDES. Paulo. Teoria do Estado. 52 edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 477.
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perante a sociedade. E, entdo, necessario que a populagéo participe diretamente do

processo politico como um todo.

Em um sentido tradicional, o conceito de democracia direta envolveria
recursos como o sufragio plebiscitario e o referendo. Ambos os institutos séo
extremamente importantes, mas ndo seria viavel construir uma democracia

participativa apenas com estes meios.

Isto posto, ndo h& mais que se falar em um conceito restritivo de democracia
direta, mas sim na participacdo popular em todas as etapas do processo politico,
inclusive no proprio processo decisorio. InUmeras maneiras de participacao, portanto,
podem ser elaboradas: audiéncias publicas, forum de debates e a propria defesa
direta de interesses, mediante associagfes e grupos de pressdo. Assim, Bonavides

destaca:

“O importante e essencial, absolutamente indispensavel para
definir hoje a identidade da democracia direta, é que 0 povo
tenha ao seu imediato dispor, para o desempenho de uma
desembaracada e efetiva participagdo, os instrumentos de
controle da mesma. Sem isso a participacdo sera sempre
iluséria”.*°

Sao, portanto, estes mecanismos que permitem ao povo a sua presenga de
maneira legitima, nas Casas legislativas. Este fator € imprescindivel para que a
populacdo possa, verdadeiramente, considerar-se reconhecida politicamente e parte

de uma democracia real.

Seria, todavia, impensavel que toda a populacéo se fizesse representada,
pessoal e fisicamente, perante o Poder Publico. Desta forma, € de suma importancia
gue 0s grupos tenham associacdes representativas e intermediadores que defendam

seus interesses de maneira direta.*!

Em pleno século XXI, a participacao ativa da populacdo na politica ndo pode

mais ser considerada um entrave. A informatica e as midias sociais em muito

% BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 9 ed. Sédo Paulo: Malheiros, 2012. p. 527.
91 BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 9 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 527.
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colaboram neste sentido, apresentando medidas extremamente possiveis de

democracia direta.

Por fim, ndo ha que se falar na exclusdo da democracia representativa, mas
sim na participagdo popular perante seus representantes. Esta € a maneira completa

de se exercer a democracia.®?

92 BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 9 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 529.
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3 A REGULAMENTACAO DA PRATICA PROFISSIONAL DE RELACOES
GOVERNAMENTAIS (LOBBY) NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

A partir de agora, todo o conhecimento tedrico levantado sera analisado frente
a problematica principal do trabalho: a (in)constitucionalidade da regulamentacéo

profissional do lobby.

Serdo, portanto, avaliados os projetos de lei em tramitacdo no Congresso
Nacional e julgados pertinentes sobre o tema. Passaremos, entédo, a estudar, de fato,
como deve a prética de relacdes governamentais ser recepcionada no ordenamento

juridico brasileiro.
3.1 A Legitimidade da Participag&o Popular por meio do Lobby

A partir do estudo realizado no transcorrer de todo o capitulo 2, destacam-se

alguns pontos especificos para serem avaliados no contexto pratico.

A democracia, 0 acesso a informacdo e a participacao popular direta sédo
direitos fundamentais de quarta geracéo, resultados da globalizac&o politica traduzida

legalmente, assim determinados pelo jurista Paulo Bonavides.

O Estado Democratico de Direito, positivado no artigo 1° da Constituicéo
Federal, € uma garantia institucional responsavel pela aplicacdo dos demais preceitos

fundamentais, inerentes a prépria condicado humana.

O principio democratico € basilar para a construcdo de todo o conjunto
normativo-constitucional, bem como para a sua aplicacdo e para a atuacgao juridica

além dos limites positivados.

Para que a sociedade consiga usufruir de forma plena do seu direito natural
pela democracia, necessario se faz a presenca da democracia direta como norma

universal.

Diante, portanto, de todos os aspectos abordados, é conclusivo que a atuacao

por meio do lobby, bem como quaisquer outras formas de atuacdo popular frente ao
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7

poder publico, € necessaria para a conceituacdo plena de democracia e para a
caracterizacao correta do Estado Democrético de Direito.

E, pois, dever do Estado proporcionar aos seus cidaddos o amparo adequado,
para que seja possivel a aplicacdo da democracia, ndo apenas no campo teérico, mas
na realidade fatica.

Nao se pode falar, todavia, em Estado Democréatico de Direito sem que a
democracia direta seja contemplada e acessivel a todos, sem nenhuma distin¢ao.
Além de um principio regente do ordenamento juridico, a democracia encontra-se
devidamente positivada como direito fundamental na Carta Constitucional, por meio

dos caputs dos artigos 1° e 14.

Como determina a Constituicdo ao normatizar que “todo o poder emana do
povo”, faz-se imprescindivel que qualquer cidaddo tenha a garantia estatal da

liberdade real, para assim agir como parte integrante e decisoria da maquina publica.

Assim, diante de todos os pontos abordados, a restricdo do acesso ao poder

publico é, invariavelmente, inconstitucional.

A regulamentacdo do lobby como uma atividade restrita a determinados
profissionais acaba por fazer com que parte da populacao interessada nas decisdes
publicas apenas o faca mediante contratacdo de profissional adequado, o que
certamente acabaria por restringir 0 acesso destas pessoas a instancia decisoria.
Assim, é importante que qualquer pessoa interessada consiga de forma livre e

desimpedida, ir ao poder publico, apresentar suas razdes, sugestdes e criticas.

Destaque-se, todavia, que tal amplitude n&o seria capaz de limitar a atuacao
profissional daqueles que ja o fazem, visto estarem devidamente garantidos pelo
artigo 5°, inciso Xlll, da Constituicao Federal, que determina ser “livre 0 exercicio de
qualquer trabalho, oficio ou profissdo, atendidas as qualificacdes profissionais que a

lei estabelecer”.

Ademais, o proprio Ministério do Trabalho ja reconheceu o profissional de

relacbes governamentais e institucionais, garantindo o acesso aos direitos trabalhistas
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daqueles que tém como oficio a defesa de interesse perante os poderes legislativo e

executivo.”

A inconstitucionalidade da sua regulamentacdo ndo pode se confundir com a
plena constitucionalidade da sua pratica. Assim, meios como 0 reconhecimento
perante o Ministério do Trabalho e ac¢fes, inclusive administrativas, que facilitem a
pratica dos especialistas sdo muito positivas e, de certo modo, ddo maior garantia aos

profissionais de relacdes governamentais.

Por fim, a participacdo politica direta € um direito inalienavel, sem o qual ndo
€ possivel gue se alcance o verdadeiro Estado Social e Democrético de Direito.

3.2 A Ineficécia da Inovacéo Legislativa

O arcabouco legislativo hoje disponivel possui garantias de controle civel,
criminal e administrativo de préaticas de entes privados, quando em relacionamento
com o governo. Desta forma, o enquadramento do profissional de relacdes
governamentais, tanto quanto qualguer outro cidaddo, garante o trabalho

transparente, licito e equilibrado.

Merecem destaque alguns crimes ja previstos no ordenamento juridico, todos
positivados no Cadigo Penal, e que regulam as atividades tanto do particular em
contato com o governo, quanto do representante governamental em contato com
entes privados. Corrupcao passiva e ativa (artigos 317 e 333, do Cdadigo Penal), a
advocacia administrativa (artigo 321, do Cdadigo Penal), o crime de violacdo de sigilo
funcional (artigo 325, do Cédigo Penal), e o trafico de influéncia (artigo 332, do Cdodigo

Penal).%

Além dos crimes previstos no Cédigo Penal, € de grande importancia a citagcao

das Leis de Acesso a Informacdo e Anticorrupcdo. Aquela procedimentaliza a

obtencao de informacdes publicas, criando direitos e deveres a Administracao, e esta

93 MINISTERIO DO TRABALHO. Classificagdo Brasileira de Ocupacdes. 1423-45 - Profissional de
relagcdes institucionais e governamentais. Disponivel em: <http://www.mtecbo.gov.br/cbosite>.
Acesso em: 12 set. 2018.

9 BRASIL. Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Codigo Penal. Brasilia, 1940. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2848.htm>. Acesso em: 12 set. 2018.
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responsabiliza, administrativa e civilmente, pessoas juridicas pela préatica de atos

contra a administrac@o publica.®

Todas as normas supracitadas colaboram com a boa préatica do
relacionamento entre entes privados e publicos, garantindo aspectos de licitude as
acOes desempenhadas por todos os que o fagam, ndo apenas lobistas. Desta forma,

as leis vigentes ja cumprem o papel de defesa das instituicbes e da populagao.

De outro modo, a producdo legislativa ndo necessariamente estara
relacionada com a eficiéncia estatal. Pelo contrario, para alguns autores, a duplicidade
ou excesso legislativo tendem a gerar uma ineficiéncia. Para Felippe Augusto Rosa:

“Tem sido acentuado que os paises menos desenvolvidos sao
ricos em producgédo legislativa. Produziriam em leis o que nao
produziriam em bens de consumo. A observagéo nada tem de
surpreendente. S&o eles os que sofrem mais fortemente o
choque provocado entre seu atrasado estgio de
desenvolvimento econdmico e social, e as influéncias sécio-
culturais da coexisténcia com sociedades superdesenvolvidas,
num mundo em que as comunicagdes e, portanto, a consciéncia
dessas diferengas sao faceis, amplas e rapidas.”®
Para esta corrente, portanto, o ideal é que a sociedade aperfeicoe a aplicacao
das normas ja existentes, com a formulagédo de politicas publicas, e ndo que insista

em inovagoes.

Deste modo, cabe a seguranca de que, ja havendo recursos juridicos
punitivos, ndo ha necessidade de que se crie uma nova norma criminalizando préticas

especificas.

Ainda do ponto de vista trabalhista, também nao justifica a institucionalizagéo
profissional por meio de norma regulamentadora, uma vez que a pratica ja se encontra

assegurada como ocupac¢do devidamente registrada pelo Ministério da Saude.

9% BRASIL. Lei n°®12.846, de 1° de agosto de 2013. Lei Anticorrupgéo. Disp6e sobre a responsabilizagao
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracéo publica, nacional
ou estrangeira, e da outras providéncias. Brasilia, 2013. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/lei/l12846.htm>. Acesso em: 10 set. 2018.

9% ROSA. Felippe Augusto de Miranda. Sociologia do Direito: o Fendmeno Juridico como Fato
Social. Rio de Janeiro: Zahar, 1970. p. 158.
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As leis vigentes ja sdo, portanto, eficientes para a obtencédo dos resultados
finais pretendidos: a garantia de dignidade a classe trabalhadora, que tem por
ocupacao a defesa de interesses com objetivo de influenciar a tomada de decisfes e

a penalizacdo de quem o faca fora dos limites éticos.

3.3 Proposicdes Legislativas em Tramitacéo

O debate sobre a regulamentacdo do lobby é tema antigo e recorrente no
Congresso Nacional. H4 aproximadamente quarenta anos a primeira proposicao
legislativa foi apresentada na Camara dos Deputados, por iniciativa do entdo deputado
José Roberto Faria Lima. De |4 para ca, cerca de trinta projetos sobre o tema foram
apresentados.

Ao realizar uma busca rapida nos sitios eletronicos das Casas Legislativas,
com o termo ‘lobby’, sdo obtidos 38 resultados de busca na pagina da Camara dos
Deputado e 8 na pagina do Senado Federal. Apesar de néo representar uma alta

incidéncia, o tema vem sempre aparecendo nas pautas.

Refinada a busca e mapeadas as proposi¢des que versam exatamente sobre
o lobby como atividade profissional licita h4, atualmente no Congresso Nacional, em
tramitacdo, cinco proposicdes legislativas. Algumas delas tratam especificamente da
regulamentacao da profissdo, enquanto que outras apenas criam regras especificas
para acdes pontuais, que sado parte da atuacdo do profissional de relacdes
governamentais. A seguir, seguem 0s projetos sumulados para, logo apos, serem

analisados.

1-PL 6132/1990

Casa iniciadora: Senado Federal

Autor: Senador Marco Maciel

Ementa: Dispde sobre o registro de pessoas fisicas ou juridicas junto as casas
do Congresso Nacional, para os fins que especifica, e da outras providéncias.
Explicacdo da ementa: Regulamentando o exercicio de grupo de pressao ou
lobby.

Situacdo: Pronta para Pauta no PLENARIO (PLEN) - desde 13/03/2003

2 - PL 1961/2015

Casa iniciadora: Camara dos Deputados

Autor: Deputado Rogério Rosso (PSD/DF)
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Ementa: Disciplina a atividade e atuacdo de pessoas e grupos de pressao ou
interesse no ambito dos Poderes Legislativo e Executivo, e da outras
providéncias.

Situacao: Apensado ao PL 1202/2007

3 - PL 1202/2007

Casa iniciadora: Camara dos Deputados

Autor: Deputado Carlos Zarattini (PT/SP)

Ementa: Disciplina a atividade de "lobby" e a atuacéo dos grupos de pressao
ou de interesse e assemelhados no ambito dos 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica Federal, e da outras providéncias.

Situag&o: Pronta para Pauta no PLENARIO (PLEN) desde abril/2018

5-PLS 336/2015

Casa iniciadora: Senado Federal

Ementa: Disciplina a atividade de lobby ou de representacéo de interesses no
ambito dos o6rgdos e entidades dos Poderes da Unido, e dos o6rgaos e
entidades da Administracdo Publica Federal, e da outras providéncias.

Autor: Senador Walter Pinheiro (PT/BA)

Situacao: Matéria com a relatoria na CCJC desde marco/2018

Compreendendo a defesa de interesses de entes privados perante o poder
publico como a manifestacdo de um direito fundamental, bem como a concretizacéo
de uma garantia institucional, conforme demonstrado a partir dos estudos contidos
nas paginas do segundo capitulo deste trabalho, a pratica, profissional ou ndo, deve

ser livre a quem o quiser fazer.

As proposi¢cdes que apenas criam procedimentos para acées pontuais, como
o cadastramento dos profissionais de relagbes governamentais nos 6rgdos em que
estes atuam, ndo restringem a atuacao do profissional e nem tampouco criam uma
reserva de mercado para que as acdes sejam praticadas somente de maneira
profissional. Ha apenas uma facilitagdo do trabalho dos profissionais, por estarem
sempre em contato com 0s mesmos 0rgaos. Nao iremos, portanto, nos apegar a estes

casos.

Deste modo, ndo ha vicios constitucionais que justifiguem o controle de

constitucionalidade visando a ndo promulgacéo de leis neste sentido.

JA os Projetos que regulamentam o trabalho do profissional sao
inconstitucionais, por determinarem quem sao os profissionais aptos a exercerem o

lobby e quais ndo sao, delimitando, desta maneira, 0 acesso da populacdo nao
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especialista ao seu direito fundamental de participacdo politica. Vamos, entao,
analisar melhor estes casos, a luz de tudo o que ja foi levantado aqui neste trabalho.

No inicio da década de 90, o senador Marco Maciel apresentou proposta que
regulamentava a classe profissional. O projeto, que teve bastante forca a época, apds
receber indmeros apensados, encontra-se até hoje em tramitagdo e sem nenhuma

expectativa de votacao.

Outro projeto que ganhou muita forca politica foi o de autoria do deputado
Carlos Zarattini (PT-SP), apresentado em 2007, atualmente tramitando com texto
substitutivo elaborado por sua relatora, deputada Cristiane Brasil (PTB-RJ), por meio

de uma emenda substitutiva.

Em 2015, o deputado federal Rogério Rosso (PSD-DF) reacendeu a chama,
propondo novo projeto de lei sobre o tema. O projeto foi apensado ao do Deputado

Zarattini e tramitam agora em conjunto.

O mais restritivo dos textos € o projeto de lei 1961/2015, que prevé a criacao
de Conselho Federal para a classe e proibe profissionais ndo cadastrados de atuarem.
O projeto indica também que todos os profissionais devem ser cadastrados perante
os Orgdos que atuam e cria uma grande burocracia para o desempenho do

profissional de relagdes governamentais.

O texto do deputado Carlos Zarattini, de 2007, também previa a criacdo de
um orgédo de classe. Todavia, a deputada Cristiane Brasil, em seu substitutivo, retirou
este ponto. Apesar de ter sido considerado uma das grandes prioridades do Governo

Federal, o projeto ainda nao foi votado pelo Plenario da Camara dos Deputados.

O texto original tencionava a criacao de um cadastro nacional de lobistas, em
gue os profissionais ou cidadaos que nao estivessem incluidos estariam proibidos de
exercer a defesa de interesses perante o poder publico. Além disso, o texto previa um
cadastro perante os Org&os publicos, com um limite de dois representantes por

entidade representada.

Além darigidez, que acaba por provocar a burocratizacao do processo, o texto

colocava algumas regras que ja se encontram contempladas em nosso ordenamento.
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Segundo o projeto, reunides e audiéncias de lobistas com autoridades devem constar
nas agendas oficiais e o agente publico que receber quaisquer vantagens para
atender a reivindicacdo de alguma empresa ou algum setor econémico e corporativo
devera responder por crime de improbidade. Ambos os casos ja sdo positivados e

puniveis, ndo havendo necessidade para a inovagéo legislativa.

De acordo com o substitutivo, ndo haveria a necessidade do cadastro nacional
de lobistas, sendo suficiente o registro dos profissionais perante os 6rgaos de maior

atuacao e o porte de um cracha, para circular nestas areas.

Deste modo, os dois projetos legislativos atualmente em tramitacdo possuem
vicios de inconstitucionalidade, por limitarem a atuacao privada dentro dos interesses

publicos e, assim, restringirem o acesso da populac¢édo a um direito fundamental.

Destaque-se que nao seriam prejudicados apenas 0s interessados que nao
estivessem contemplados pelas regras de atuacdo, mas toda a sociedade. A inclusao
de restricdes a democracia direta € fator de ineficacia do Estado Democratico de
Direito, que deixa de ter seu conteudo completo contemplado e, por consequéncia,
nao mais funciona como uma garantia institucional para a aplicacdo dos demais

direitos fundamentais

3.4 O Caso da Inconstitucionalidade da Regulamentacdo Profissional do
Jornalismo Frente ao Supremo Tribunal Federal

O Supremo Tribunal Federal declarou inconstitucional, em 2009, por meio do
julgamento do RE 511.961%, a regulamentacéo profissional do jornalismo, bem como
a exigéncia de cadastro perante orgao de classe e a exigéncia de diploma para o

registro dos profissionais pelo Ministério do Trabalho.

Trata-se de acéo civil publica ajuizada pelo Ministério Publico Federal com
pedido de tutela antecipada, em face da Unido, na qual defendeu a nédo recepcgéo,

pela Constituicdo de 1988 (artigo 5°, IX e Xlll e artigo 220, caput e § 1°), do artigo 4°,

97 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 511961. Relator: Ministro Gilmar
Mendes. Tribunal Pleno. Julgado em 17/06/2009. DJe-213. Divulgagdo 12/11/2009. Publicacdo
13/11/20009. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=109717>. Acesso em: 10 set.
2018.
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inciso V, do Decreto-Lei n° 972, de 1969, que exige o diploma de curso superior de
jornalismo, registrado pelo Ministério da Educacéo, para o exercicio da profissdo de

jornalista.

De acordo com o Ministério Publico, se o artigo 5°, inciso XllI, da Constituicao
remete a legislacdo infraconstitucional, o estabelecimento de condi¢cdes para o
exercicio da liberdade de exercicio profissional, por meio de restricdes indevidas ou

arrazoaveis pelo legislador, é inconstitucional.

O juizo de primeiro grau proferiu sentenca para determinar que a Unido ndo
mais exija, em todo o pais, o diploma de curso superior de jornalismo para o registro
no Ministério do Trabalho e para o exercicio da profissdo de jornalista, informando aos
interessados a desnecessidade de apresentacao de tal diploma, assim como nao mais
execute fiscalizacdo sobre o exercicio da profissdo de jornalista por profissionais
desprovidos de grau universitario de jornalismo, e deixe de exarar os autos de infracao

correspondentes.

Os autos foram entdo remetidos ao Tribunal Regional Federal da 32 Regiao,
em razao do reexame necessario e dos recursos de apelacdo da Unido, da Federacéo
Nacional dos Jornalistas - FENAJ, do Sindicato dos Jornalistas Profissionais no
Estado de S&o Paulo e do Ministério Publico Federal. O Tribunal Regional Federal da
32 Regido deu provimento a remessa oficial e aos recursos da Unido, da FENAJ e do

Sindicato dos Jornalistas e reformou a sentenca em acérdéao, alegando o seguinte:

“O Decreto-Lei n. 972/69, com suas sucessivas alteracdes e
regulamentos, foi recepcionado pela nova ordem constitucional.
Inexisténcia de ofensa as garantias constitucionais de liberdade
de trabalho, liberdade de expressdo e manifestacdo de
pensamento. Liberdade de informacdo garantida, bem como
garantido o acesso a informacdo. Inexisténcia de ofensa ou
incompatibilidade com a Convencédo Americana Sobre Direitos

Humanos.”

Descontentes com o resultado, o Ministério Publico Federal e o Sindicato das
Empresas de Radio e Televisdo no Estado de Sdo Paulo - SERTESP interpuseram
recursos extraordinarios com fundamento no artigo 102, inciso lll, "a", da Constitui¢ao,
alegando violagéo ao artigo 5°, incisos IX e Xlll, assim como ofensa ao artigo 220, da

Constituicao.
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O Supremo, por maioria de votos, conheceu e deu provimento aos recursos
extraordindrios, declarando a ndo-recepcédo do artigo 4°, inciso V, do Decreto-lei n°

972/1969, nos termos do voto do relator, Ministro Gilmar Mendes.

A decisdo vencedora alegou no mérito duas correntes justificadoras: a
primeira enfatiza a dualidade entre o Decreto-Lei n°972/1969 e a Constituicdo de
1988, especificamente em relacdo as liberdades de profissdo, de expressao e de
informacéo protegidas pelos artigos 5°, IX e XIll, e 220. A segunda corrente questiona
o referido decreto-lei em face do artigo 13 (liberdade de expressao) da Convencao
Americana de Direitos Humanos, denominado Pacto de San José da Costa Rica, que
versa sobre liberdade de expresséo e ao qual o Brasil aderiu em 1992, elevando a

norma ao patamar constitucional.

Ambos os aspectos podem ser utilizados para fins comparativos com o caso
do profissional de relacdes governamentais. Passaremos, a partir deste ponto, a

analisar brevemente cada um dos argumentos.

O primeiro argumento do Supremo, relaciona-se ao direito fundamental do
livre exercicio profissional, explicitamente exigido pela Constituicdo Federal em seu
rol do artigo 5°. Todavia, 0 cerne da questdo estd exatamente no ponto em que o
legislador ordinario autoriza futuras restricdes a este direito, com a regulamentacgéo

de profissbes especificas. Nas palavras do relator:

“A Constituicdo de 1988, ao assegurar a liberdade profissional
(art. 50, XIlIl), segue um modelo de reserva legal qualificada
presente nas Constituicbes anteriores, as quais prescreviam a
lei a definicho das "condicbes de capacidade" como
condicionantes para o exercicio profissional: Constituicdo de
1934, art. 113, 13; Constituicdo de 1937, art. 122, 8; Constituicdo
de 1946, art. 141, § 14; Constituicdo de 1967/69, art. 153, § 23.
O texto constitucional de 1891, apesar de nado prever a lei
restritiva que estabelecesse as condi¢des de capacidade técnica
ou as qualificagBes profissionais, ndo impedia a regulamentacéo
das profissbes com justificativa na protecdo do bem e da
seguranca geral e individual.

Assim, parece certo que, no ambito desse modelo de reserva
legal qualificada presente na formulagéo do art. 50, Xlll, paira
uma imanente questdo constitucional quanto a razoabilidade e
proporcionalidade das leis restritivas, especificamente, das leis
que disciplinam as qualificacbes profissionais como
condicionantes do livre exercicio das profissdes. A reserva legal
estabelecida pelo art. 5, Xlll, ndo confere ao legislador o poder
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de restringir o exercicio da liberdade a ponto de atingir o seu

proprio nucleo essencial.®®
Deste modo, avalia o relator, por base na doutrina constitucional, que as
qualificagbes profissionais de que trata o artigo 5°, inciso Xlll, da Constituicdo,
somente podem ser exigidas aquelas profissbes que oferecem risco de dano a
coletividade ou prejuizos a direitos de terceiros, sem culpa das vitimas, tais como a
medicina e demais profissdes ligadas a area de saude, a engenharia, a advocacia e a

magistratura, entre outras varias.

De forma equiparada, ndo ha razdo para incluir a pratica de relacbes
governamentais em tal diapaséao, visto que o profissional, apesar de prestar servigo
de extrema relevancia social, assim como aquele prestado pelos jornalistas, nao

apresenta iminentes riscos a sociedade em sua atuacéao.

Imperioso faz-se destacar que o profissional que causa dano a sociedade por
meio do servigco de relacionamento com o governo e defesa de interesses de grupos
especificos, o faz devido a ma qualidade do servi¢o prestado, que nenhuma relacao
tem com exigéncias legais de registros corporativos ou de diplomas académicos

especificos.

Ainda no que tange ao cadastro profissional perante 6rgaos profissionais, o
entendimento do Supremo foi também pela inconstitucionalidade. Nas palavras do

relator do acérdao:

“Seguindo a linha de raciocinio até aqui desenvolvida, esses
entendimentos, que bem apreendem o sentido normativo do art.
59, inciso Xlll, da Constituicdo, ja demonstram a
desproporcionalidade das medidas estatais que visam a
restringir o livre exercicio do jornalismo mediante a exigéncia de
registro em 6rgdo publico condicionado a comprovacdo de
formacao em curso superior de jornalismo.”*

98 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 511961. Relator: Ministro Gilmar
Mendes. Tribunal Pleno. Julgado em 17/06/2009. DJe-213. Divulgagdo 12/11/2009. Publicacao
13/11/20009. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=109717>. Acesso em: 10 set.
2018.

99 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 511961. Relator: Ministro Gilmar
Mendes. Tribunal Pleno. Julgado em 17/06/2009. DJe-213. Divulgagdo 12/11/2009. Publicacdo
13/11/20009. Disponivel em: <
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O segundo ponto argumentativo do julgado diz respeito ao pleno exercicio do
direito fundamental da liberdade de expressdo. Segundo o Ministro Gilmar Mendes,
seguido pelos demais magistrados, ndo seria constitucional a restricdo deste direito

fundamental. Para o Ministro:

“‘Em se tratando de jornalismo, atividade umbilicalmente ligada
as liberdades de expresséao e de informacao, o Estado ndo esta
legitimado a estabelecer condicionamentos e restricdes quanto
ao acesso a profisséo e respectivo exercicio profissional.”1%®

A democracia direta ou participativa é considerada direito fundamental de
guarta geracdo, mesma classificacdo dada ao direito de liberdade de expresséo. E é
por meio desta classificacdo, ja apresentada nas linhas do item 2.3, que nao é viavel
a restricdo do acesso da populacéo a tal pleito. Este foi o entendimento do Supremo

Tribunal Federal.

Indo além, assim como a liberdade de expresséo e informacédo, a atuacéo

politica deve ser garantida de forma plena por quem desejar, como e quando desejar.

Entende-se, portanto, que o exemplo é extremamente pertinente para o caso
debatido neste trabalho, principalmente por se tratar de demanda constitucional a
respeito de regulamentacao profissional.

Assim, compreende-se que o Supremo ja entendeu que, mesmo que
independente da importancia atribuida a certa prética profissional, ndo ha que se falar
em restricdo ao mandamento constitucional sobre a liberdade de prética profissional,

gue deve ocorrer em casos especificos de necessidade.

Também entende o Supremo que a regulamentacao de profissédo que intua a
pratica de direito fundamental € inconstitucional, por restringir o acesso da prépria
populacdo ao direito em analise. E que nenhuma relagdo ha entre a néo-

regulamentacao e a constatacao da ocupacéao perante o Ministério do Trabalho.

http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=109717>. Acesso em: 10 set.
2018.

100 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 511961. Relator: Ministro Gilmar
Mendes. Tribunal Pleno. Julgado em 17/06/2009. DJe-213. Divulgagdo 12/11/2009. Publicacdo
13/11/20009. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=109717>. Acesso em: 10 set.
2018.
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Em debate durante a decisédo sobre o tema no plenario do Tribunal, o Ministro
Gilmar Mendes destacou que “na verdade, ao decidirmos este caso dos jornalistas,
também estamos fixando balizas para as multiplas leis e projetos de lei existentes que

regulam indevidamente a profissao”.%

Assim, a decisdo do Supremo Tribunal Federal sobre o caso dos jornalistas €
de suma importancia para o debate sobre outras regulamentacdes profissionais,

principalmente aguelas que versem sobre a pratica profissional de direito fundamental.

Os direitos fundamentais, conceitualmente, sdo disponiveis a toda a
sociedade e, deste modo, devem ser observados igualmente a todos. Aqueles que o
quiserem exercer de maneira profissional, devem fazer garantidos
constitucionalmente pela liberdade profissional, normatizada por meio do artigo 5°,

X1, sem restricbes normativas.

Diferencas h& entre os casos analisados (jornalistas e profissionais de
relacbes governamentais), principalmente no que diz respeito ao préprio direito
fundamental basilar da profissdo. Mas, fundamentalmente, podemos fazer a

comparacao entre ambas.

Deste modo, segundo o precedente do Supremo Tribunal Federal, a profissao
de relagbes governamentais ndo poderia sofrer regulamentacéo, sob pena de ferir a

Constituicao Federal.

101BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 511961. Relator: Ministro Gilmar
Mendes. Tribunal Pleno. Julgado em 17/06/2009. DJe-213. Divulgagdo 12/11/2009. Publicacdo
13/11/20009. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=109717>. Acesso em: 10 set.
2018.
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CONCLUSAO

Conforme proposto inicialmente, foram levantadas as normas vigentes, a
doutrina e os julgados em torno do tema central aqui proposto a nossa analise: a
constitucionalidade da regulamentacdo da préatica profissional de relacdes
governamentais, enquanto forma de exercicio do lobby, em face do principio

democratico e dos direitos fundamentais a ele relacionados.

Deste modo, foram estudados os conceitos de democracia, Estado
Democratico de Direito, principio democrético e democracia como direito fundamental
e como garantia institucional. E conclusivo, portanto, que qualquer a¢do que restrinja
a oportunidade de exercicio das formas legitimas da democracia direta restringiria,

por consequéncia, a prépria democracia.

O presente estudo conclui, portanto, que a democracia € um direito
fundamental de quarta geragéo, referenciado por Paulo Bonavides em sua obra como
a geracao de direitos fundamentais que fecha o conceito de Estado Social. Segundo
os diversos autores neste trabalho analisados, a democracia em sua plenitude deve
ser atingivel por todos e deve compreender tanto a democracia representativa, por
meio do sufragio universal e pelos direitos politicos de votar e de ser votado, como
também a democracia direta, onde se inserem as participacées sociais ativas na

politica, inclusive por meio da defesa de interesses individuais.

E a democracia também um principio fundamental e por sé-lo é base para a
construcdo normativa e para a aplicacéo das leis em um efetivo Estado Constitucional

de Direito.

Inclui-se também no conceito de democracia a ideia de garantia institucional,
sendo portanto um mecanismo constitucional para a aplicacdo dos direitos

fundamentais.

Conceitualmente, compreendemos o lobby como a principal finalidade da
pratica do profissional de relagcbes governamentais, assim como uma peca
fundamental para a aplicacdo da democracia em sua plenitude. Deste modo, é
possivel inferir que a regulamentacao restritiva da profissdo seria uma restricdo ao

préprio direito fundamental a democracia.
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Unindo, portanto, as constru¢cdes académicas em torno da democracia direta
como participacdo popular, é conclusivo que qualquer forma de restricdo a este direito,

sem que haja razdes suficientes para tanto, deve ser tida como inconstitucional.

O presente trabalho conclui, portanto, que a regulamentacgéo profissional das
relagbes governamentais é inconstitucional e que o direito de representagao por meio
do lobby deve ser assegurado de maneira livre a quem o quiser desempenhar, sem

gue haja a necessidade de profissionalizacao.

Vivemos um tempo em que a corrupgao tem sido pauta de muitos debates e
por consequéncia, defender interesses pessoais ou setoriais perante o poder publico
tem tido cada dia um apelo maior. Muitas vezes o que vimos € a sobreposi¢cao dos
interesses pessoais sobre o0s publicos, pelos préprios politicos eleitos e o

envolvimento de lobistas em acdes ilicitas.

Infelizmente uma regulamentacédo profissional n&o seria um caminho
resolutivo. Apenas o cumprimento da legislacdo ja vigente poderia dar fim aos

escandalos e a propria corrup¢ao do poder publico.

Provavelmente este serd um tema debatido constantemente pelas Casas
Legislativas, como vem sendo h& quase 30 anos. A briga pelo poder é sempre
instigante e os interesses politicos em uma legislacdo regulamentadora podem ser
inUmeros, inclusive a propria reserva de mercado para uma ou algumas classes

especificas.

A atividade do lobby é inerente a sociedade democratica (e muitas vezes as
ditaduras), e continuara acontecendo enquanto houver Poder e interesses. Ou seja,
sempre. Assim, faz-se necessario que as leis protejam a populacdo de abusos
cometidos pelos profissionais, mas sem que haja restricdes as atuacdes realizadas
por grupos de pressao muitas vezes sem a profissionalizacao pretendida com uma

regulamentacao.
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