


Democracia representativa e democracia direta:

revisitando dois modelos

Ivo Coser’

Resumo: O artigo aborda a relacao entre a democracia direta e a democracia
representativa. Procura se afastar das duas visdes tradicionalmente aceitas
sobre o tema. A primeira postularia que a democracia direta poderia captar
melhor o que pensam os cidadaos, revigorando a democracia representativa.
Uma segunda visdo sustentaria que a democracia representativa protegeria
melhor os direitos das minorias e ofereceria decisdes mais bem fundamen-
tadas, em razdo do profissionalismo e da dedicacdo dos representantes. O
artigo se debruca sobre a presenca dos mecanismos de democracia direta
nas democracias estaveis e em paises que recentemente adotaram o sistema
democrético. A partir dessa observacao, descreve tais mecanismos e analisa
como eles estdo articulados a democracia representativa. A concluséo do
artigo sugere que, a partir das experiéncias concretas das democracias, ha
uma maior interacdo entre esses dois modelos do que a bibliografia sobre
o tema sugere, sendo necessario repensar as fronteiras entre ambos, numa
nova perspectiva.

Palavras-chaves: Democracia representativa. Democracia direta.

Abstract: This article addresses the relationship between Direct Democracy and
Representative Democracy, veering away from the two traditional views on the
subject, one of which postulates that Direct Democracy is more apt to captu-
re the citizens thoughts, thus reinvigorating Representative Democracy, while
the other claims that Representative Democracy is more capable of protecting
the rights of minorities, enabling better informed decision-making on account
of the representatives’ professionalism and dedication. This article also delves
on the mechanisms of Direct Democracy present in stable democracies and in

1 Mestre e doutor em Ciéncia Politica pelo luperj (atual Iesp). Professor do Pro-
grama de Pds-Graduagdo em Histéria Comparada (UFR]) e do Departamento
de Ciéncia Politica da Universidade Federal do Rio de Janeiro.

Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 18 | Nimero 30 | jul/dez 2016



Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 18 | Nimero 30 | jul/dez 2016

countriesthat have recently adopted democratic systems. Those mechanisms
are herein described and analyzed as to how they articulate themselves with
Representative Democracy. From the concrete experiences of democracies, the
article concludes for the existence of a greater interaction between those two
models than suggested by the bibliography available on the subject, which
makes it necessary to rethink the distinctions between them both under a new
perspective.

Key-words: Representative Democracy. Direct Democracy.

1 - Introducao

Existe no debate acerca da democracia aideia de que a democra-
cia representativa é um modelo antagonico a democracia direta.
Segundo o trabalho cldssico de Bernard Manin (1997), o gover-
no representativo repousa em principios e funcionamento dis-
tintos daqueles da democracia direta. O governo representativo
ndo pretenderia substituir a democracia direta em razio da im-
possibilidade concreta da realizagio desta, mas porque obedece
a principios e mecanismos dotados de uma outra légica politica.
No campo da teoria da representacao, o fendmeno da represen-
tacdo é por definicao oposto ao exercicio direto do poder pelos
cidaddos (Pitkin, 1967). O governo representativo acarretaria
necessariamente uma distancia entre o representado e o repre-
sentante. Essa distancia resulta numa tensido permanente en-
tre o representante e o representado, a qual é constitutiva do
governo representativo®. Em um sentido distinto, uma corrente
na ciéncia politica considera que o uso de mecanismos da de-
mocracia direta seriam portadores de uma renovagdo para com
a democracia representativa. As democracias contemporaneas
passam por uma crise das institui¢des representativas. Os ci-
dadaos as veem como controladas por lobbies e pelos interes-
ses dos proprios representantes; o resultado desse fato seriam
instituicdes distantes dos anseios da populacao em geral. Dessa

2 Pitkin, 1967,p.209.



maneira, seria necessario reinventar a democracia por meio da
incorporacdo dos mecanismos presentes na democracia direta®.

A proposta deste artigo se afasta de ambas as visdes e preten-
de demonstrar a possibilidade de que existam confluéncias
entre ambos os modelos. Para tanto, sera necessario conside-
rar cada um dos mecanismos da democracia direta (doravante
designados MDD) e suas relagdes com a democracia represen-
tativa. Pretende-se analisar os diferentes MDD, de maneira a
apreender as diferentes interacdes entre a representacio e
esses mecanismos, avaliando-se a possibilidade de existirem
articulagdes complementares e aquelas que podem provocar
um impasse no sistema politico. Em primeiro lugar, tomamos
como premissa a perspectiva de Sartori segundo a qual refletir
sobre a democracia é inseparavel de pensar a forma pela qual
ela se efetiva. Para apreender seu contetido e funcionamento,
deve-se analisar as interagdes entre os mecanismos institu-
cionais presentes nos seus desenhos institucionais, refutando
toda tentativa de analisar esses mecanismos isoladamente®.
Em segundo lugar, o tema serd estudado a partir de uma anali-
se dos mecanismos constitucionais, fazendo referéncia a casos
concretos que possam ilustrar suas relagdoes. Como sera visto
mais adiante, selecionou-se um grupo de paises tomando-se
por base dois critérios, e a partir deles sera feita a analise.

Ao tomar os mecanismos institucionais como objeto, foi ado-
tada a seguinte perspectiva: as instituicoes politicas sdo estru-
turas que reiinem uma colecdo de regras praticas dotadas de
sentido, relativamente invariaveis as preferéncias individuais e
as mudangas externas. O foco nas institui¢cdes pode ser comple-
mentado pelo estudo do ator - entendido como um ator racional
capaz de escolher os melhores meios para determinados fins - e
da cultura politica, uma variavel relacionada ao contexto histo-
rico. Nessa perspectiva, as institui¢cdes politicas constrangem os
atores politicos numa determinada légica politica, a partir da

3 Freire e Baum, 2005 e Frey, Kucher and Stutzer, 2001.
4 Sartori, 1994, p.207.
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qual se podem prever certos comportamentos. Nesse sentido,
as instituicdes estabelecem balizas aos atores e conformam os
resultados, mas ndo determinam as causas do comportamento
politico, as quais sdo resultados de diversos fatores, dentre eles
as instituicdes. Tendo em vista os diversos casos abordados no
artigo, concentrei minha aten¢do nas institui¢des, mas ndo pos-
tulamos que estas prescindam da cultura politica nacional®.

Excluiu-se da analise o funcionamento dos MDD em regimes
autoritarios, em particular do plebiscito, que foi e é utilizado
por regimes autoritarios para fornecer uma base de legitimi-
dade para politicas autoritarias®. Nesses casos, o problema a
ser analisado nao reside no instrumento em si, mas na ausén-
cia de garantias para o exercicio da contestacao.

2 - Os mecanismos da democracia direta

Tomando como base as constitui¢cdes de 214 paises, coletadas
em 2008, podem-se estabelecer os seguintes mecanismos da
democracia direta (MDD)’. A terminologia pode variar de pais
para pais, mas o contetdo é essencialmente o mesmo.

Plebiscitos e referendos sao procedimentos que os dao aos elei-
tores a possibilidade de votar sim ou nao sobre uma questao es-
pecifica; feita a escolha, resta ao perdedor nenhum ganho. Em
alguns sistemas politicos, os termos plebiscito e referendo sio
usados como sinénimos, entretanto, os procedimentos e conte-
Uudos de cada procedimento sdo distintos. Plebiscito, nome que
vem do latim, significa decreto da plebe (no caso, do povo). Ele é
convocado antes da criagdo da norma - quer seja ato legislativo
ou administrativo. Os eleitores sdo convocados a opinar sobre um

5 March and Olsen, 1995 e Olsen, 1997.

6 Historicamente, o plebiscito para incorporacdo da Austria a Alema-
nha Nazista e o plebiscito chileno de 1987 sdo dois exemplos histd-
ricos de uso do plebiscito para referendar regimes ndo competitivos.

7  Beramendi et al, 2008 e Altman, 2011.



determinado tema para que os legisladores definam a questdo. O
referendo é um instrumento por meio do qual os eleitores devem
se posicionar sobre um assunto ja definido. O referendo é convo-
cado depois da aprovagdo da norma pelo Legislativo; os eleitores
sdo entdo consultados se devem ratifica-la. Seguindo a literatura
sobre o tema, os dois mecanismos foram agrupados em razao de
sua caracteristica comum: a palavra final sobre um determinado
projeto ou conjunto de projetos cabe ao povo. Os plebiscitos ou
referendos podem ser convocados por uma autoridade ou pelos
cidadios e sua natureza pode ser consultiva ou impositiva.

A iniciativa legislativa dos cidadaos - iniciativa cidada (IC) -
permite aos eleitores votar sobre uma matéria legislativa ou
constitucional proposta por um determinado ntimero de cida-
daos. Essa iniciativa deve ser feita pelos cidadaos e ndo por
uma autoridade publica (Legislativo, Executivo ou Judiciario).
Para estabelecer uma iniciativa cidad3, é necessario atingir um
determinado nimero de assinaturas de eleitores.

A iniciativa de agenda (IA) consiste em procedimentos através
dos quais os cidaddos introduzem um determinado assunto na
agenda parlamentar para ser apreciado pelos representantes.
Para realizar essa introdugdo, é necessario coletar um determi-
nado numero de assinaturas de cidadaos.

0 recall permite aos eleitores remover um representante de
um cargo publico. O requerimento para convocar a deliberacdo
deve alcancar um determinado nimero de assinaturas estabe-
lecido por lei. Esse requerimento pode ser, também, convoca-
do por uma autoridade publica, normalmente do Legislativo.

Vejamos as visoes que defendem a democracia representativa
e, depois, aquelas que justificam a democracia direta.
3 - A democracia representativa

Existem diversas defini¢des sobre governo representativo, ne-
nhuma das quais é isenta de componentes valorativos. Bernard
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Manin (1997) aponta quatro principios que sdo invariavelmente
observados nos governos representativos. Sao eles: a) aqueles
que governam sao eleitos por elei¢cdes regulares; b) as decisdes
tomadas por aqueles que governam guardam um grau de auto-
nomia em relacdo aos desejos do eleitorado; c) aqueles que sdo
governados podem expressar sua opinido politica sem estarem
sujeitos ao controle daqueles que governam; e d) as decisoes
publicas sdo tomadas mediante debate publico. Sob esse ponto
de vista, a democracia representativa envolveria sempre uma
tensdo entre o representante e o representado, uma tensdo que
seria insuperavel, constitutiva de sua natureza®.

Segundo Manin, o fato de o representante nao espelhar fielmen-
te as opinides dos representados significa que ele é capaz de de-
pura-las e amplia-las. Essa visdo, em suas varias vertentes, esta
alicercada no entendimento de que os representados nio tém
embasamento suficiente para opinar sobre assuntos publicos e,
assim, os representantes seriam mais aptos a lidar com esses
temas. Isso teria dois motivos principais: a absor¢do do cidadao
por assuntos da esfera privada e o conhecimento mais amplo
do representante’. Para Manin, essa absor¢do se daria pelo fato
de o cidaddo ter pouco tempo para os assuntos publicos e ser
movido por interesses particulares, o que ndo permitiria que
ele pudesse enxergar o interesse publico. Assim, na democracia
direta, a participa¢do intensa do cidaddo nos assuntos publicos
e na busca virtuosa do interesse comum seria uma utopia: no
mundo real, essa expectativa ndo se realizaria - nele, o cidadao
possuiria apenas um interesse ocasional pela politica, relativo a
interesses especificos, e guardaria o restante de seu tempo livre
para outros assuntos?®,

Outro aspecto positivo seria a capacidade da representacdo de
frear a tirania da maioria. A democracia direta estimularia op-
¢oes excludentes, o sim ou o ndo, o que representaria apenas a

8  Pitkin, 1972, Cap. 10.
9  Burke, (1774), 2012 e Sartori, 2005,p.331.
10 Schumpeter, (1942), 2008, Ch. XXII.



vontade da maioria e resultaria, inevitavelmente, num jogo de
soma zero. Dessa maneira, os mecanismos de deliberagio direta
gerariam a tirania da maioria, também chamada de democracia
populista, que tem como caracteristica a exclusdo das minorias.
Em contrapartida, a representacdo cumpriria o papel de um
freio para com as vontades da maioria, obrigando-a a compar-
tilhar o poder com as minorias!!. Voltaremos a esse tema mais
adiante.

Nesta leitura, a democracia representativa ndo é adotada em
razdo da impossibilidade fisica da democracia direta, que esta
cada vez menos plausivel devido aos mecanismos de verificagio
eletronica da opinido dos cidaddos. A democracia representati-
va é preferivel porque é um instrumento e um conjunto de prin-
cipios melhores que aqueles da democracia direta. Em outras
palavras, saimos de uma escolha imposta por fatos brutos - a
democracia direta é impossivel - entdo adotamos a democracia
representativa por um motivo valorativo: escolhemos “X” por-
que este é preferivel.

4 - As vantagens da democracia direta e as desvantagens da
democracia representativa

Em primeiro lugar, esta a ideia de que qualquer defini¢do de de-
mocracia traz em si o principio de que esse sistema deve expres-
sar a vontade do povo. A soberania ndo pode ser representada
ou alienada, os representantes, quando necessarios, devem ser
apenas porta-vozes do povo'% Na imagem apresentada por Pi-
tkin'3, a func¢do do representante seria semelhante a do carteiro,
o qual simplesmente entrega um papel em que esta expressa a
vontade dos cidadaos. Em segundo lugar, e como conclusao da
ideia anterior, quando a vontade do povo é expressa sem inter-

11 Madison, John et al. (1787) 1993 Artigo 10,31,47 e 48 e Dahl (1956), 1989,
Cap. 1le2.

12 Rousseau, 1982
13  Pitkin, Ch. 7,1972.
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mediarios, ela tende a ser a expressdo mais fiel da sua opinido*.
Em terceiro lugar, o uso recorrente dos mecanismos da demo-
cracia direta tende a produzir cidadaos mais atentos aos assun-
tos publicos e com maior apreco pelas instituicdes democrati-
cas, as quais eles associam ao seu bem-estar'®. Em quarto lugar,
as democracias contemporaneas estariam passando por uma
crise das instituicdes representativas. As instituicdes seriam
vistas pelos cidaddos como controladas por lobbies e interesses
dos proprios representantes, o que resultaria em institui¢cdes
distantes dos anseios da populacdo em geral. Portanto, seria ne-
cessario reinventar a democracia por meio da incorporagdo dos
mecanismos presentes na democracia direta’®.

Nem todas as visdes apresentadas postulam o julgamento
radical de Rousseau acerca da incompatibilidade entre de-
mocracia e representacdo. No século XIX, Tocqueville en-
xergou elementos positivos nas assembleias de cidaddos na
township norte-americana, mas, em nenhum momento, con-
siderou desejavel abandonar o governo representativo. Ao
contrario, considerou democracia e representacdo compati-
veis, quando geradas conjuntamente e num ambiente social
favoravel. Na contemporaneidade, Freire e Baum sugerem o
revigoramento da democracia representativa por meio dos
mecanismos da democracia direta, que nao deve ser com-
pletamente descartada. Essa compreensio moderada da
incompatibilidade dos dois modelos nao é vista da mesma
maneira por aqueles que defendem a democracia represen-
tativa, a qual é pensada como sendo radicalmente distinta
da democracia direta.

A visdo que este trabalho sustenta foca em dois pontos: a) ndo
existe uma incompatibilidade entre democracia representati-
va e democracia direta, como sugere parte da literatura, e b) é
necessario analisar os diferentes mecanismos de cada sistema

14 Butler and Ranney, 1978.
15 Frey, Kucher and Stutzer, 2001, p.271 e Tocqueville, Cap. V, Livro I, 1977
16 Freire e Baum, 2003



para observar como ocorre essa interagdo. Em primeiro lugar,
apresenta-se uma evidéncia da combina¢do desses mecanis-
mos em democracias estaveis e nas democracias emergentes,
a partir da “terceira onda”.

5 - As democracias representativas estaveis e os mecanismos
da democracia direta

Partindo da definicido de democracia apresentada por Robert
Dahl"’, Lipjhart acrescenta mais um elemento: a democracia deve
ser estavel. A estabilidade significa que naquele pais a democracia
se consolidou, permitindo observar tendéncias estaveis no siste-
ma politico'®. A partir de uma medida arbitraria de estabilidade
(20 anos), Lipjhart estabeleceu 36 paises que podem ser consi-
derados democraticos até 1996'. Entretanto, essa classificagio
pode ser acrescida de paises que experimentam um sistema de-
mocratico a partir, daquilo que Samuel Huntington denominou,
de “a terceira onda”. A partir do fim da ditadura portuguesa, em
1974, regimes democraticos substituiram regimes autoritarios
ou totalitarios em aproximadamente 30 paises da Europa, Asia
e Iberoamérica®. Quando analisamos os paises que fazem par-
te da terceira onda democratica, podemos afirmar que os MDD
foram introduzidos nas novas constitui¢des, resultando num au-

17 Robert Dahl propde oitos tépicos a partir dos quais se pode definir uma demo-
cracia: 1: direito ao voto; 2: o direito a ser eleito; 3: o direito dos lideres politi-
cos a competirem por apoio e votos; 4: eleicdes livres e honestas; 5: liberdade
de reunido; 6: liberdade de expresséo; 7: fontes alternativas de informacéo e 8:
Instituigdes capazes de fazer com que as medidas dependam do voto .

18 Lipjhart, 2008, p. 73

19 Alemanha, Austria, Australia, Bélgica, Botsuana, Bahamas, Barbados Co-
lombia, Canadd, Costa Rica, Dinamarca, Espanha, Finlandia, Franga, Grécia,
Holanda, India, Itlia, Israel, Islandia, Jamaica, Japdo, Luxemburgo Malta,
Mauricio, Noruega, Nova Guiné, Nova Zelandia, Portugal, Reino Unido, Sué-
cia, Trinidad-Tobago, Suica, Estados Unidos e Venezuela.

20 Argentina, Brasil, Bolivia, Botsuana, Bulgaria, Chile, Coreia do Sul, El Salva-
dor, Equador, Espanha, Filipinas, Gdmbia, Guatemala, Haiti, Hungria, Israel,
Jamaica, Malasia, Malta, Paquistdo, Peru, Roménia, Sri Lanka, Trinidad e
Tobago, Turquia, Uruguai e Venezuela.
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mento dos paises com democracia representativa que possuem
MDD. Essa observagdo é importante, pois permite qualificar a
ideia, postulada por uma parte da bibliografia mencionada an-
teriormente, de que os MDD sdo um instrumento para revigorar
as democracias representativas em crise. A introdug¢iao dos MDD
nesses paises ndo nasce de uma crise da democracia represen-
tativa, ja que esses paises ndo possuiam anteriormente sistemas
democraticos representativos, mas sistemas autoritarios ou tota-
litarios.

Tomando como base esses paises, construiu-se uma tabela
(anexo 1) a partir dos dados levantados pela Idea (Internacio-
nal Institute for Democracy and Electoral Assistance) acerca da
existéncia de MDD nos paises, observando apenas a dimensao
nacional?!. Das 36 democracias representativas, 26 possuem o
referendo/plebiscito como um instrumento, nove possuem a
iniciativa legislativa, oito possuem a iniciativa cidada e apenas
trés possuem o recall. Dos 36 paises que pertencem a terceira
onda, podemos registrar o seguinte: 26 paises possuem o re-
ferendo/plebiscito como mecanismo, 11 possuem a iniciativa
cidad3, 14 introduziram a iniciativa legislativa e apenas seis re-
alizam o recall.

Como é possivel apontar a presenca de MDD nas democracias
estaveis e naquelas que emergiram a partir de 1974, o foco des-
te trabalho se desloca agora para uma andlise mais acurada dos
MDD e de suas relagdes com a democracia representativa. Entre-
tanto, a primeira conclusdo ndo pode nos conduzir a uma ana-
lise descurada de um método de observacdo. A reflexdo sobre
politica comparada é extremamente relevante neste momento,
pois ela nos sugere que dizer que algo é comparavel significa
dizer que duas coisas pertencem ao mesmo género. Estabelecer

21 A escolha do nivel nacional ndo implica em que os paises que adotam o
modelo federativo ndo possuem estes mecanismos ndo os possuam no sub-
-nivel nacional. Estados federativos como a Alemanha e os Estados Unidos
ndo adotam estes mecanismos ao nivel nacional, mas estes estdo presentes
nas unidades federativas. Nos Estados Unidos, 24 estados possuem a Ini-
ciativa Cidada e 18 permitem o recall.



uma identidade de género entre os fendmenos nos permite pas-
sar de uma listagem para uma classificacao. Em outras palavras,
num primeiro momento possuimos uma listagem, quando esta-
belecemos um critério podemos efetuar a comparagio. No caso
em discussdo, ndo faz sentido comparar paises que adotaram
os MDD ha duas décadas com paises que o praticam ha mais de
um século®. O critério que nos guiara na analise é relativo ao
tempo de uso desses mecanismos e leva em conta quando eles
foram incorporados ao desenho constitucional. Nesse sentido,
as ondas de democracia estabelecidas por Huntington vao ser-
vir como o critério de comparacdo; em outras palavras, serdo o
divisor que nos permitira estabelecer comparacdes. Tal postula-
do ndo deve impedir comparagdes entre sistemas democraticos
que emergiram em uma das ondas. Como todo critério, ele é um
guia, ndo uma regra fixa. Eventualmente, podem emergir fun-
cionamentos semelhantes entre sistemas politicos montados
em épocas distintas.

6 - O plebiscito e o referendo

0 plebiscito e o referendo sdo, por exceléncia, os mecanismos
que convocam os cidadaos a decidirem qual é a politica deseja-
vel. Em ambos os mecanismos sdo apresentadas ao eleitor duas
alternativas, o sim ou 0 ndo. Mesmo que numa Unica convoca¢ao
estejam presentes diversos temas interligados, para cada um
havera apenas duas alternativas.

Apesar de a bibliografia sobre o tema enfatizar o papel de
revigoramento da democracia representativa, outro aspecto
positivo parece mais relevante. [an Budget destaca a possibi-
lidade de votacdo sobre uma questido pontual®. Nas eleicdes
realizadas em democracias representativas, o eleitor, como
bem notou Schumpeter, vota num pacote genérico de politicas,
no qual podem estar presentes alguns pontos com os quais o

22 Sartori, 1981, p.219.
23 Budget, 1996, p.143.
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eleitor ndo concorda. O contrario ocorre no plebiscito ou refe-
rendo: nesses casos, o cidaddo é convocado a deliberar sobre
uma politica especifica.

Se tal aspecto procede, dois pontos sdo importantes para ana-
lisarmos o plebiscito/referendo. O primeiro esta ligado a for-
mulacao da questdo, ponto relevante devido a possibilidade de
um entendimento claro por parte do eleitor e a importancia de
uma competicdo justa. Se considerarmos que o cidadao delibe-
ra com mais certeza quando indagado sobre um assunto pre-
ciso, entdo é igualmente importante que a questao formulada
deixe pouca margem para duvidas. Um exemplo de plebiscito
que continha escolhas que se contradiziam foi o realizado no
Brasil em 1993, quando o eleitor foi convocado a fazer duas
escolhas distintas: a) monarquia ou b) republica e a) presiden-
cialismo ou b) parlamentarismo. Caso tivessem sido vencedo-
ras as alternativas monarquia e presidencialismo, terfamos um
sistema politico contraditério ou no minimo inédito na histé-
ria do governo representativo.

A formulacdo da questao deve ser vista como um ponto rele-
vante pois, se considerarmos que um dos aspectos definidores
da democracia deva ser a competicao, entdo a questdo elabo-
rada para os cidadaos ndo pode sugerir uma das respostas. A
possibilidade de que a questdo postule valores ou sugira uma
resposta implica perda de legitimidade do referendo/plebis-
cito. A comissao eleitoral do Reino Unido estabeleceu um guia
prévio para a elaboragio de referendos, que é formado por 12
pontos?%, Entre eles, destacam-se os seguintes: a questio for-
mulada ndo deve possuir conota¢des positivas ou negativas;
deve-se evitar o uso de frases ou palavras que sugiram uma
das alternativas, e a questdo de ser formulada em termos fa-
miliares aos cidadios, sem fazer uso de termos técnicos que
possam ndo ser compreendidos. O referendum realizado na
Venezuela em 2004, relativo ao mandato do Presidente Hugo
Chavez, pode ser analisado como uma formulacdo que aponta

24 Ver www.electoralcommission.org.uk .



para uma resposta®®. Os motivos sdo a) a elaboragio da ques-
tdo eb)aordem de apresentacdo das duas alternativas. A ques-
tdo formulada foi a seguinte: “Estd usted de acuerdo con dejar
sin efecto el mandato popular, otorgado mediante elecciones
democrdticas legitimas al ciudadano Hugo Rafael Chdvez Frias,
como presidente de la Reptiblica Bolivariana de Venezuela para
el actual periodo presidencial?”. O trecho que orienta a respos-
ta consiste na mencdo as elei¢des democraticas e legitimas. O
que estava em questdo nao era a legitimidade das elei¢des pre-
sidenciais ocorridas anteriormente, mas, simplesmente, se o
presidente deveria ou ndo continuar o mandato. Retirar o pre-
sidente ndo implicava em golpe contra as elei¢des democra-
ticas e legitimas ocorridas anteriormente, mas no uso de um
instrumento democréatico. Outra caracteristica tendenciosa do
referendo foi a ordem de apresentacdo das alternativas (sim
e nao). Ndo existe uma regra para isso, mas usualmente o sim
é a primeira alternativa. Nesse referendo, o ndo foi a primeira
alternativa e também aquela que era favoravel a permanéncia
do presidente?®.

Outro aspecto importante remete ao ganho que o plebiscito/
referendo oferece, se tal mecanismo permite o cidaddo se ma-
nifestar sobre um tema especifico um grande ntimero de ques-
tdes pode levar ao eleitor a se dispersar sobre varios assuntos.
0 numero de questdes formuladas ao cidaddo pode, também,
afetar a eficacia de um plebiscito/referendum. Se este mecanis-
mo permite ao eleitor se debrucar sobre um assunto especifico
entdo, muitas questdes postas num unico pleito podem desviar
a atencdo dos cidadaos. Por exemplo, em outubro de 2003, um
ano ap6s a eleicdo de Uribe para a presidéncia da Colémbia, o
executivo convocou um plebiscito sobre 18 pontos relativos a
politica e a economia que, em grande medida, formavam sua

25 Sobre o contexto politico no qual foi realizado o referendum, veja Altman,
2011, pp.133-134 e McCoy, 2005.

26 O resultado do referendum foi o seguinte: Total de Eleitores Inscritos:
14037900; Nao: 5800629 (59,0958%); Sim: 3989008 (40,6393%); Nulos:
25994 (0,2648%); Abstencdes: 4222269 (30,08%). Fonte http://www.
cne.gob.ve/referendum_presidencial2004/
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plataforma de reformas. A taxa de comparecimento ao plebis-
cito foi de apenas 25% dos eleitores, assim, ndo foi atingido o
percentual minimo necessario?” para aprovacido das medidas.
Em 2004, a Bolivia realizou um plebiscito com 5 perguntas so-
bre diversos temas relacionados a Lei de Hidrocarbonetos. As
perguntas versavam sobre reestatizacdo da Companhia de Pe-
tréleo, a obtencdo de uma rota para o Pacifico e a aplicagdo dos
recursos em educagdo, saude, estradas e empregos. Nesse caso,
os votos validos variaram de acordo com a pergunta, indo de
42% a 23 %?8. Nesses dois casos, o excesso de questdes pode
ter afetado o comparecimento e os votos validos. Caso tivesse
havido uma unica questao, o eleitor poderia ter ficado menos
confuso e mais estimulado a votar.

O plebiscito/referendo talvez seja o mecanismo que mais
promova a tirania da maioria. A possibilidade de que a maio-
ria ndo se modifique ao longo de um periodo, permanecendo
unida em torno de determinada posicdo, permite a exclusdo
continua das minorias. Introduzir esse tema no debate acerca
do MDD corresponde a uma preocupa¢ao que ndo esta pre-
sente em trabalhos sobre o tema, os quais estdo centrados,
principalmente, na importancia em oferecer um canal para
que a maioria (ou a sociedade) se manifeste diretamente
sobre um tépico. A preocupacdo deste trabalho em desta-
car essa dimensdo estad vinculada a perspectiva de abordar
a democracia como um modelo que oferece maior represen-
tatividade. Por representatividade, entende-se o valor que as
instituicdes democraticas em sociedades diversificadas de-
vam propiciar a expressdo do maior nimero de nimero de
correntes de opinido?°.

A exclusdo de uma minoria, por um longo periodo, das decisdes
pode acarretar a sua supressao do proprio debate politico, pro-
duzindo um grave dano a democracia. Uma dimensdo funda-

27 A despeito dessa derrota, Uribe continuou sua agenda.
28 Ver www.cne.org.bo
29 Lipjart, 2008, p.52-53Mello, 2007,p. 17.



mental da democracia vem a ser a da contestagdo®’. O que con-
fere legitimidade democratica a um governo nao sao as decisdes
tomadas por maioria, mas a possibilidade de exercer a contes-
tagdo. O carater democratico de um governo é assegurado por
aspectos constitucionais, separa¢do dos Poderes, império da lei,
entre outros fatores, mas, também, pela garantia da contestacao.
0 modelo responsivo da republica requer que, sempre que uma
decisdo possa ofender os interesses ou direitos de um grupo,
existam canais por meio dos quais esse grupo possa se manifes-
tar. Para tanto, é fundamental que grupos minoritarios estejam
representados na arena publica. A supressdo dessa dimensao
produz um “majoritarismo” sem limites, aspecto que afeta mor-
talmente a democracia. A presenca de diversos grupos que antes
ndo exprimiam suas demandas - como mulheres, homoafetivos,
povos indigenas, minorias étnicas, grupos religiosos, segmentos
ateus - constituiu-se numa quebra da ideia de povo como unida-
de monolitica e abriu as portas para a expressao e a contestagao
das decisdes publicas®’. Com esse fato novo, pode-se dizer que
democracia ndo é apenas a vontade da maioria, mas também a
expressao de diversas opinides e da eventual contestacdo dessa
vontade majoritaria. A democracia ganha um sentido mais com-
plexo do que a expressdo da vontade da maioria, em seu lugar
surge a ideia de que a voz que emerge de uma intera¢do entre
diversos corpos é diferente da voz de um tnico corpo autoriza-
da a falar em nome do todo*?.

O problema que este trabalho apresenta seria o seguinte: um
sistema democratico, ao oferecer a participagdo direta aos ci-
dadaos, revigorando seu interesse pelos assuntos publicos, im-
plicaria inevitavelmente uma perda da representa¢do das mino-
rias e, consequentemente, da contestagio?

Em primeiro lugar, o plebiscito pode requerer para a sua apro-
vacdo dois pré-requisitos: uma maioria qualificada - ndo apenas

30 Dahl, 1971 e Pettit, 1997.
31 Pettit, 1997, Ch. 2, p.61-62 e Ch.6,p 190-191.
32 Pettit, 2012, Ch 4 ,p.224 e 226.
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uma maioria simples-, e um determinado quérum de compare-
cimento de eleitores. Trés republicas federativas adotam clau-
sulas que visam a impedir que uma maioria representada em
regides mais populosas imponha sua vontade. As constitui¢des
dos Estados Unidos e da Alemanha nao adotam plebiscitos na-
cionais, apesar de as unidades federativas possuirem esse me-
canismo. A constituicdo da Suica permite referendos nacionais,
mas o resultado tem que ser aprovado por uma maioria simples
dos eleitores e pela maioria dos cantdes?®.

Em segundo lugar, devemos considerar quem convoca o plebis-
cito ou o referendo. Existem dois mecanismos pelos quais pode
ser realizada a convocacgdo: a) por um Poder constituido - Exe-
cutivo ou Legislativo e b) por iniciativa dos cidadaos. Vejamos
cada um separadamente e como este mecanismo esta relacio-
nado ao tema das minorias e com a democracia representativa.

7 - O plebiscito/referendo convocado por uma autoridade

Se a convocagio ¢ feita pelo Legislativo, a sua aprovagio pode
requerer maioria qualificada. Dessa maneira, o contetido e a
pergunta deverdo atender aos interesses de diversos grupos
presentes no Legislativo. As minorias podem vetar temas ou
exigir que um tema que provavelmente seja vencedor ndo afe-
te suas demandas. A convocacio e a elaboracdo das questdes
que serdo votadas pelo Legislativo possuem uma caracteristi-
ca distinta que favorece os grupos minoritarios. Um executivo,
seja no parlamentarismo ou no presidencialismo, representa
uma vontade politica especifica que retine grupos em torno de
um projeto de governo. Por sua vez, o Legislativo é, por defini-
¢do, uma casa na qual se encontram representadas mais cor-
rentes politicas do que no governo, o que torna possivel que
diversas opinides sejam ouvidas e ponderadas na elaboracao
do plebiscito. Entretanto, se para a convocag¢do do plebiscito
ou referendo for necessario uma maioria simples, o poder des-

33 Constituicdo da Suica, art. 142.



se grupo passa a ser grande, pois cabe a ele exclusivamente
decidir o tempo politico da convocacao e o conteido que sera
submetido a voto.

Tal caracteristica é distinta quando o papel é exercido pelo Exe-
cutivo, nesse caso é importante distinguir se o sistema é parla-
mentarista ou presidencialista3*. Se o sistema é parlamentarista,
a convocacao tende a ser feita quando o resultado favorece a co-
alizdo que esta no governo, pois um resultado adverso implica-
ria a queda do gabinete. Em outras palavras, o governo tende a
convocar plebiscitos quando sdo altas as chances de vencer, caso
contrario os custos politicos sdo muito altos. O presidencialismo
apresenta uma légica distinta. O Executivo pode convocar um
plebiscito sem que os custos sejam tdo altos, pois uma derrota
ou vitdria ndo implicaria queda do governo. Em uma situagao na
qual ndo ha consenso dentro da coalizdo governante, um plebis-
cito pode oferecer uma saida para o presidente, que significaria
a inclusdo de um novo grupo ou a exclusdo de outro. Por outro
lado, no sistema presidencialista, quando o Legislativo detém o
monopélio da ativagio do plebiscito, questoes polémicas que di-
videm as forgas politicas ndo podem ser propostas diretamen-
te pelo Executivo ao eleitor. Na medida em que nesse sistema o
presidente pode ser minoria no Legislativo, esse impedimento
sinaliza o receio de que o presidente venha a mobilizar seus re-
cursos contra uma oposi¢io no Legislativo. E sintomatico que
de 35 sistemas presidencialistas, apenas seis conferem ao pre-
sidente o poder de convocar plebiscitos®. Entretanto, um pre-
sidente que detenha uma maioria absoluta no Legislativo pode
ativar esse mecanismo por meio do parlamento.

Em ambos os casos, se apenas o Executivo detém o poder de ati-
var um plebiscito ou referendo, ocorre uma propensio a exclu-
sdo de grupos minoritarios. Em qualquer dos dois sistemas, se o
Executivo detém isoladamente o poder de convocar, o governo

34 Tsevelis, Cap. 5 Referendos, 2009.

35 Chile(1969) , Equador, Repuiblica de Weimar, Roménia e Sri Lanka, Ver
Shugart & Carey, 1992,p.155. As reformas constitucionais da Venezuela e
Bolivia compartilharam este poder entre o legislativo e o executivo.
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tendera a convocar plebiscitos quando supde que as chances de
vitéria sdo amplas. Se esse poder cabe exclusivamente ao Legis-
lativo, a maioria o fard quando houver uma conjuntura favora-
vel, se a convocacdo e a elaboracdo do tema a ser submetido re-
quererem uma maioria qualificada, ha maiores estimulos para
uma cooperagdo com grupos minoritarios.

Entretanto, essa propensao a exclusdo das minorias nao significa
que as questdes apresentadas venham a obter a vitdria. Altman
(2011) observou os plebiscitos na América Latina convocados
por Poderes constituidos - Legislativo ou Executivo (presidente
da republica) - entre 1978 e 2009, e verificou que a média de
aprovac¢do ndo é tao alta. A média de aprovacdo dos plebisci-
tos propostos pelos Poderes constituidos é de 54%, enquanto
quando a iniciativa parte dos cidaddos essa média atinge 50%?3.

8 - O plebiscito convocado por cidadaos: a Iniciativa Cidada

0 segundo caso é aquele no qual a iniciativa da convocacdo
provém dos cidaddos. As origens desse mecanismo variam
enormemente, a Suic¢a foi o primeiro pais a adotar esse me-
canismo - 1848. Apo6s 1890, varios estados dos Estados Uni-
dos adotaram esse mecanismo com o intuito de aperfeigcoar
as iniciativas parlamentares. No periodo posterior a Segunda
Guerra Mundial, Itdlia e Alemanha (apenas em nivel estadual
- Lander) adotaram mecanismos semelhantes. Uma segunda
onda de adogdo desse instrumento ocorreu durante as déca-
das de 1980 e 1990, quando os paises do Leste Europeu, que
sairam da 6rbita de dominacgao soviética, e da Iberoamérica,
apo6s o periodo autoritario, introduziram esse mecanismo nas
suas constitui¢des. E importante observar o seguinte aspecto:
os periodos de introducdo desse mecanismo correspondem
as ondas de expansido democratica estabelecidas por Hun-
tington. A primeira onda ocorre durante o século XIX, a se-
gunda é desencadeada pela queda dos regimes autoritarios

36 Altman, 2011, p.114-115.



estabelecidos nos anos 1920 e 1930 e, finalmente, a terceira
onda comec¢a com a queda do salazarismo em Portugal (1974)
e prossegue englobando a Iberoamérica, até a queda do tota-
litarismo soviético®’.

0 aspecto que define a Iniciativa Cidada (IC) reside na conclusao
do processo por referendo popular. A partir dos casos existen-
tes, ela pode ser agrupada em dois tipos. No primeiro, a IC é di-
reta: o movimento recolhe o nimero de assinaturas necessarias,
uma comissdo averigua se o tema pertence aos assuntos que
podem legalmente ser objeto de plebiscito e o referendo é de-
sencadeado. No segundo, a IC é indireta: o movimento recolhe o
numero de assinaturas e, posteriormente, o tema do referendo
é enviado ao Legislativo, que pode adotar o tema, fazer emendas
a ele ou oferecer uma alternativa. E importante distinguir a IC
da iniciativa de agenda, na qual os cidaddos apresentam uma
proposta que nao é necessariamente submetida a referendo po-
pular, permanecendo a decisdo ao Legislativo.

No caso da IC, o ndmero de assinaturas requeridas é extrema-
mente importante. Se o nimero de assinaturas requisitadas
para ativar um plebiscito for alto, a proposta deve ser ampla
o bastante para angariar apoio na sociedade para além de um
grupo. Por outro lado, esse nimero ndo pode ser elevado ao
ponto de dificultar a sua deflagracdo. Quanto maior o nimero
de assinaturas necessarias para a realizacdo, maior os recursos
necessarios para a sua obtenc¢do. Dessa maneira, grupos com
poucos recursos e dispostos a enfrentar o status quo podem ter
dificuldades para iniciar um referendo. Dois paises que fazem
uso frequente desse mecanismo, Suica e Uruguai, exemplificam
esses padrdes. Para emendas a constitui¢do, a Suica estabelece a
obtencao da adesao de 100.000 dos cidaddos aptos para serem
eleitos - o que corresponde atualmente a 2% do eleitorado - e
cujas assinaturas devem ser reunidas em 18 meses®. Ja o Uru-
guai, para mudanca em legislacdo ordinaria, estabelece a adesao

37 Huntington, 1994, cap.1.
38 Constituicdo da Suiga Art. 138 e 139.
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de 10% dos eleitores, enquanto, para emendas, essa exigéncia
sobe para 25% dos eleitores.

Quando a iniciativa cidada envolve o Legislativo, pode ocorrer
uma maior interacdo entre cidadaos e representantes. Esse tipo
recebe a designacdo de inciativa indireta. Nesse caso, uma pro-
posta advinda da sociedade civil pode ser emendada, com o in-
tuito de aperfeicoa-la, ou o Legislativo pode ainda apresentar
uma alternativa que sera avaliada no plebiscito. Um exemplo
de cooperagdo entre iniciativa proveniente dos cidaddos e Po-
der Legislativo é a lei francesa de 2008 que estabelece que um
referendo pode ser resultado de uma iniciativa compartilhada
entre um quinto dos membros do parlamento e um décimo dos
eleitores registrados.

Na Iniciativa Cidad3, é importante estabelecer as regras que
determinam qual questdo sera submetida a populagao. Devem
existir temas que ndo podem ser objeto de IC? Um dos pontos
mais valorizados na democracia representativa, em comparag¢ao
com a democracia direta, é a possibilidade de a representagao
preservar marcos constitucionais que devam ser mantidos in-
tactos a despeito das oscilagoes da opinido publica. Tal procedi-
mento gera parametros que ndo devem ser retirados, pois nesse
caso o pacto constitucional podera ruir. Os mesmos temas dis-
poniveis para plebiscitos propostos por autoridade devem estar
disponiveis para aqueles propostos por cidadaos. Tal igualdade
representa o reconhecimento de que ambos, autoridades ou ci-
dadaos, sdo capazes de abordar questdes publicas, de que nao
h4 em nenhum uma virtude superior: nem o povo sabe a verda-
de politica por ser povo nem o representante possui um conhe-
cimento superior que o pde acima da sociedade civil.

A decisao de retirar certos temas da IC oferece a possibilidade
de evitar que uma maioria retire direitos civis e politicos de
minorias. Entretanto, esse mecanismo nio resolve inteiramen-
te os receios das minorias na contemporaneidade. A agenda
politica dos grupos minoritarios contemporaneos consiste nao
na defesa do que ja foi conquistado, mas na expansio dos di-
reitos. Nessa categoria, enquadram-se movimentos de defesa



de cotas para a representacdo politica de mulheres, homoafeti-
vos, afrodescendentes, minorias étnicas e aqueles que militam
pelo uso livre de simbolos de religides nao catoélicas em locais
publicos.

Nesses movimentos, ha o receio de que a sugestdo de plebis-
citos ou referendos com o objetivo de ampliar seus direitos
termine gerando um retrocesso naquilo que foi almejado. O
caminho desses movimentos tem sido o de batalhar na esfera
juridica, o que ndo retira o seu carater politico, mas desloca
o debate para outra esfera na qual os termos aceitaveis do
debate sdo distintos. Na esfera juridica, predominam princi-
pios universais impositivos, tais como o entendimento con-
temporaneo da igualdade de todos perante a lei. Dois casos
ilustram esse argumento. Em 2004, eleitores em 13 esta-
dos dos Estados Unidos aprovaram banir casamentos entre
pessoas do mesmo sexo. A legalizacdo desse ato somente
foi obtida na Suprema Corte, em 2015. Na Suécia, em 1957,
apds décadas de expansdo dos direitos sociais em governos
sociais-democratas, o governo enviou uma lei a Assembleia
Federal estendendo o direito de voto as mulheres. Em 1959,
foi realizado um referendo para que os eleitores ratificassem
ou rejeitassem a proposta, que, surpreendentemente, obteve
66,9% de rejeicao. Somente em 1971 a proposta foi aprovada
em um referendo. Entretanto, em alguns cantdes, essa proibi-
¢do foi mantida: somente em 1990 a Suprema Corte Federal
obrigou o ultimo cantdo - Appenzell Innerrhoden - a imple-
mentar o voto feminino. Voltaremos a esse importante tema
mais adiante.

AIC pode apresentar ainda caracteristica que a distingue de uma
simples proposta de lei: ela pode revogar uma lei existente. A
Constituicdo Italiana promulgada em 1948, por meio de seu art.
75, permite aos cidaddos propor a revogacdo de uma lei existen-
te (referendum abrogativo). Certos temas estdo excluidos: im-
postos, questdes orcamentarias, anistias, ratificacdo de tratados
internacionais e emendas constitucionais, aspecto que revela o
trago ja destacado de que alguns temas nio estdo sujeitos a ple-
biscitos. O mecanismo requer algumas pré-condi¢gdes para ser
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implementado. Para dar inicio a consulta, a demanda tem que
alcancar 500 mil eleitores registrados (1% dos eleitores regis-
trados). A lei que sera objeto da iniciativa devera estar em vigor
ao menos por um ano, para que os cidaddos possam aferir suas
consequéncias. Apds a coleta de assinaturas, obtido o nimero
necessario, a Corte Constitucional verifica a constitucionalidade
da proposta, para entdo submeter a proposta a plebiscito. O pri-
meiro referendum abrogativo ocorreu em 1974, quando uma lei
aprovada no parlamento para abolir o divércio foi rejeitada pelos
eleitores. Até 2006, houve mais de 60 votacoes.

9 - Iniciativa de Agenda

A iniciativa de agenda (IA) constitui-se num procedimento a
partir do qual os cidaddos recolhem um determinado ntime-
ro de assinaturas para um projeto de lei que serd apresentado
ao Legislativo. Esse projeto entrara na agenda do Legislativo
conjuntamente com outros projetos, jA que nao existe prio-
ridade por se tratar de iniciativa proveniente dos cidadaos.
Seu rito de encaminhamento sera semelhante aos dos demais
projetos apresentados por parlamentares, havendo apenas a
forca simbolica da iniciativa popular. A capacidade de o proje-
to caminhar dentro do parlamento dependera de sua adogdo
por partidos e parlamentares. Nesse sentido, a IA requer uma
articulacao entre os movimentos da sociedade civil e a repre-
sentacao politica.

A 1A possui uma légica politica semelhante a da IC no que diz res-
peito ao nimero de assinaturas requeridas: quanto mais alto o
numero de assinaturas necessarias para desencadear o processo,
maior os recursos organizacionais necessarios. Se a Constitui¢ao
permite que emendas constitucionais sejam objeto de IC, o nime-
ro de assinaturas é mais alto do que o exigido para projetos de leis
ordindrias. Por exemplo, para legislacdo ordinaria, a Venezuela
requer que a solicitacdo seja feita por 0,10% dos eleitores regis-
trados, enquanto esse percentual sobe para 15% para emendas
constitucionais. Essa relacdo varia de pais para pais, a diferenca
entre o numero de assinaturas requeridas para cada iniciativa



ndo é, necessariamente, sempre tdo alta quanto no caso venezue-
lano. No Equador, os percentuais exigidos sao, respectivamente,
0,25% e 1% do numero de eleitores registrados. Alguns paises
estabelecem limites acerca dos temas que podem ser objeto da
IA. Emendas constitucionais e tratados internacionais ndo podem
ser objetos de IA. Tal barreira revela a auséncia de um fundamen-
to politico claro, na medida em que qualquer proposi¢do norma-
tiva apresentada por um parlamentar pode versar sobre matéria
constitucional, desde que ndo viole as clausulas pétreas. Dessa
maneira, o mesmo deveria ser exigido da IC. Tal é o caso do Brasil
e da Austria. Nesses dois pafses a IA ndo pode versar sobre emen-
das constitucionais. Os dois paises incluiram esse mecanismo em
tempos politicos distintos: o Brasil adotou-o ap6s a Constituicdo
de 1988, enquanto a Austria, apés a Segunda Guerra Mundial.

0Os mecanismos de solicitagdo dos MDD por Estados montados
a partir de pactos federativos merecem uma aten¢cdo maior. A
lei é feita de forma que eles ndo sejam o fruto da vontade de
uma parcela do eleitorado situada num estado especifico, com
determinadas caracteristicas sociais, étnicas ou religiosas. A le-
gislagdo brasileira exige que a 1A, chamada no Pais de Projeto
de Lei de Iniciativa Popular, seja solicitada por, no minimo, 1%
do eleitorado nacional, percentual que deve estar distribuido
entre pelo menos cinco estados, com ndo menos de 0,3% dos
eleitores de cada um deles®. Tal l6gica esta presente, também,
na Argentina, que adotou a IA em 1996. Entretanto, o pais esta-
beleceu que, para a concretizagdo da iniciativa, sdo necessarias
as assinaturas de 1,5% do eleitorado em, no minimo, 6 dos 24
estados. Nesse aspecto, devemos assinalar a possibilidade de
uma tirania da maioria, tema sempre recorrente.

Outro elemento que aproxima a IA da IC é sua relacdo com movi-
mentos sociais organizados ou partidos politicos. Uma IC ganha
for¢a organizacional quando um movimento social ou entidade
da sociedade civil encampa um determinado projeto de lei*°. Tal

39 Ver Lei de 2004 (corrigir referéncia)
40 Altman,2011,p.197.
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aspecto encontra respaldo tanto em paises de sistemas demo-
craticos estaveis desde a Segunda Guerra quanto naqueles que
foram redemocratizados apds 1974.

A aprovacdo das Unicas quatro leis de IA no Brasil mostra a im-
portancia de se contar com o apoio de organizagdes ja estabe-
lecidas ou que se unem em torno de um tema, formando uma
nova entidade*!. A Lei da Ficha Limpa resultou da mobilizagdo de
organizacdes ja longamente estabelecidas na sociedade brasilei-
ra, como a CNBB e a ABI. Outro caso que reuniu organizagdes ja
existentes e que formaram uma nova entidade foi a lei que dispde
sobre a moradia popular. A luta em prol dessa lei reuniu diversos
movimentos ja existentes na sociedade, como dos Sem Teto, de
Corticos, de Favelas, etc., os quais, em razdo dessa luta, fundaram
a Unido por Moradia Popular. No Uruguai, pais que tem uma longa
tradigdo no uso dos MDD, mas que retomou a experiéncia demo-
cratica durante a terceira onda, o papel dos partidos é, também,
importante na condugdo da IC. Nesse caso, essa importancia ndao
significa que as iniciativas partem dos partidos, mas que eles ado-
tam determinadas ICs ao se mobilizarem favoravelmente ou con-
trariamente a elas. Nesse caso, como aponta Altman, a IC funciona
como um barémetro da sociedade e pressiona o sistema politico
para atender suas demandas*2.

10 - Recall

0 recall é definido como um controle que os cidadios exercem so-
bre o representado antes da realiza¢do prevista das novas elei¢des.

41 As leis aprovadas foram: 1) Lei Complementar n? 135/10, da Ficha Limpa,
que proibe a candidatura de pessoas condenadas por 6rgaos colegiados da
Justica; 2) Lei Completar n® 11.124 /05, que dispde sobre o Sistema Nacio-
nal de Habitac¢do de Interesse Social (SNHIS), cria o Fundo Nacional de Ha-
bitagdo de Interesse Social (FNHIS) e institui o Conselho Gestor do FNHIS;
3) Lei n? 9.840/99, Contra a Corrupg¢do Eleitoral, que permite a cassagdo
do registro do candidato que incidir em captacdo ilicita de sufragio e 4) Lei
n2 8.930/94, dos Crimes Hediondos, que recebeu apoio de um movimento
criado pela escritora Gloria Perez.

42 Altman, 2011, p.197.



O recall permite que uma autoridade seja julgada e, eventualmente,
afastada do cargo antes do fim do seu mandato. Analisando-se as
constitui¢des recortadas, o recall pode ser dividido em dois mode-
los. No primeiro, os eleitores iniciam o processo de avaliagdo do
representante por meio do recolhimento de assinaturas e o finali-
zam em uma votag¢do. No segundo modelo, os eleitores dao inicio
ao processo, mas quem julga sao as autoridades, o Judiciario ou o
Legislativo. Uma diferenca fundamental do impeachment, instru-
mento comumente encontrado em sistemas presidencialistas, con-
siste em que neste quem desencadeia e finaliza as iniciativas sdo
autoridades. Outra diferenca relevante esta nos motivos que po-
dem desencadear o recall, que podem abranger uma gama maior
de temas do que o impeachment.

Um aspecto chave do recall reside em quando ele pode ser de-
sencadeado. O fato de que um representante altere o programa
com o qual foi eleito ndo significa necessariamente que deva ser
convocado um recall. Candidatos eleitos podem enfrentar alte-
racdes na conjuntura que os elegeu, as quais requerem modi-
ficacdes no seu programa original. Para serem avaliadas pelos
eleitores, essas alteracdes requerem um tempo para sua efica-
cia aparecer. Esse aspecto justifica a exigéncia de que um certo
tempo de mandato tenha transcorrido para a convocacdo do re-
call. Normalmente, se considera o tempo minimo como metade
do mandato. O representante tera a oportunidade de justificar
suas modifica¢des. Os motivos que explicam o recall sdo diver-
sos. Vao desde motivos puramente politicos até atos adminis-
trativos. Entretanto, no tipo “puro”, a Justica avalia meramente
o nimero de assinaturas necessarias e o tempo de recolhimen-
to, o que permite que a motivacdo e a campanha sejam feitos
puramente em termos politicos, um mau governo simplesmen-
te. Quando o recall requer que o comeco seja no Legislativo, os
motivos devem ser de natureza nao politica, mas meramente
constitucional, quais sejam, violacdo da separacao dos Poderes,
corrupgao, prevaricacao, etc.

A maioria dos paises que possuem recall aplica esse meca-
nismo para cargos legislativos ou para os de governador e
senador. Apenas cinco paises preveem esse mecanismo para
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cargos de presidente: dois paises presidencialistas (Equador
e Venezuela) e trés semipresidencialistas (Islandia, Austria e
Roménia). O Equador e a Venezuela requerem, para o comego
do processo de recall, a assinatura de, respectivamente, 15%
e 20% dos eleitores registrados. A decisdo final cabe aos elei-
tores, a Justica Eleitoral apenas verifica o ntimero e a corregdo
das assinaturas. Por isso, pode ser considerado um tipo “puro”
de recall. Na Islandia e na Austria, é o parlamento que comeca
e finaliza o recall, ndo ocorrendo nenhuma participa¢do formal
dos cidadaos. Na Roménia, o processo comeca no Legislativo,
que o julga e depois o submete ao referendo dos eleitores.

0 tempo de mandato e a possibilidade de reeleicdo influenciam
positivamente o mecanismo de recall. Um presidente que tem
possibilidade de reeleicdo pode propor politicas de alcance
mais amplo, que podem ser julgadas no segundo mandato, caso
o presidente se reeleja. Um recall realizado durante um segundo
mandato avaliaria com mais seguranca o desempenho do pre-
sidente, pois o tempo decorrido tera sido bastante longo - se
tomarmos como base quatro anos, o recall ocorreria com 6 anos.

N&o ha nenhum argumento razoavel que justifique a existéncia
de recall para um representante legislativo e ndo para o chefe
do Executivo, eleito por voto popular. Afinal, se os males que ele
pode provocar por meio de sua atuagdo sdo maiores e mais gra-
ves do que os provocados por um representante do Legislativo,
avigilancia sobre ele deve ser ainda mais forte, o que torna plau-
sivel e mesmo desejavel a possibilidade de abreviar um manda-
to danoso para a sociedade. O recall atende, parcialmente, a uma
das criticas mais comuns ao presidencialismo, qual seja: o presi-
dente é eleito para uma determinada conjuntura, mas as altera-
¢oes que ela venha a sofrer ndo garantem que esse presidente e
a sua coalizdo continuem sendo, aos olhos dos eleitores, os mais
aptos para governar®®. Uma coalizdo presidencial que conduza
o pais a uma crise pode ser abreviada sem que haja evidéncias
que remetam a crimes de responsabilidade, os quais, na maior

43 Linz, 1991.



parte das vezes, sdo dificeis de serem imputados ao presidente.
Ao mesmo tempo, se transfere a decisdo para o eleitor, e, ndo
para o Judiciario. Essa transferéncia, possivel no recall, evita o
argumento de que “o presidente eleito esta sendo afastado por
manobras juridicas que sdo um golpe contra a eleicdo popu-
lar”. Ao mesmo tempo, a campanha do recall pode representar
a oportunidade de o presidente justificar, perante o eleitorado,
eventuais mudangas que tenha realizado no seu programa, legi-
timando seu mandato. Apesar de haver apenas dois paises que
realizam o recall para cargos de presidente, a possibilidade de
combinar esse mecanismo ao sistema presidencialista pode vir
a produzir bons resultados.

11 - As minorias e os direitos civis

Como foi apontado anteriormente, um dos aspectos-chave da
democracia consiste na dindmica da contestacdo, que recebe
maior for¢a quando esta associada a representatividade. Com
essa ideia, queremos ressaltar que, quanto maior o nimero de
grupos presentes na arena politica, maior a relevancia demo-
cratica da contestacgdo. Levando-se em conta que a presenca de
diversas correntes de opinido na arena publica é um elemento
importante num sistema democratico, é fundamental conside-
rar que a presenca das minorias é parte desse tema. Na medida
em que a democracia é entendida como um sistema politico no
qual, além da vontade da maioria, estdo presentes outras vonta-
des, essas correntes ndo podem ser excluidas do processo poli-
tico, sob pena do sistema perder representatividade.

Aceitar esse argumento implica considerar uma hipdtese ja
mencionada neste trabalho: a de que a democracia direta en-
gendra uma tirania da maioria, fato que implicaria a exclusdo
de outros grupos do processo decisdrio. Na hipétese classica
de Madison, os direitos civis de minorias estio menos seguros
quando sdo objeto de controle direto dos cidadaos, em vez de
estarem sob os cuidados dos representantes. Junto com essa
ideia, Madison aponta a necessidade da existéncia de pesos e
contrapesos que impliquem uma vigilancia mutua entre os Po-
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deres, forcando a maioria a conter sua vontade politica. Nessa
perspectiva, a democracia representativa € um meio mais segu-
ro para o estabelecimento dos direitos civis das minorias.

Vale a pena considerar dois grupos de paises que fizeram uso de
MDD para a implantagdo de politicas de direitos civis de grupos
minoritarios. No grupo de paises considerados estaveis, a Suica
e os Estados Unidos fizeram uso dos MDD para estender direi-
tos civis a grupos excluidos*. Em seu estudo sobre o uso das
iniciativas cidadas nos Estados Unidos, Gamble coletou dados so-
bre sua realizacdo entre 1959 e 1993. Seu universo de pesquisa
abordou os seguintes assuntos: temas relativos a integracao ra-
cial, direitos dos homossexuais, politicas para o combate a AIDS
e uso de outras linguas além do inglés*. Como apenas um ter-
¢o das iniciativas favoraveis aos direitos civis foram aprovadas,
o resultado revelou que os cidaddos viam com maus olhos esse
tipo de proposta, o que estimulou os legisladores a barrar assun-
tos dessa natureza. As conclusées de Gamble engendraram duas
respostas que buscaram relativizar suas conclusdes. Donovan e
Bowler apontaram que, quanto maiores os distritos e maior o ni-
vel educacional, maior o apoio a politicas favoraveis as minorias
sexuais. Ja Frey e Goette chegaram a uma outra conclusao, par-
tindo do caso da Suica. Em seu estudo, os referendos propostos
entre 1866 e 1996 foram divididos em duas categorias: aqueles
que apoiavam os direitos civis e aqueles que os restringiam. As
analises revelaram que 30% deles foram rechagados, enquanto
70% foram aprovados. Dessa maneira, os autores concluem que
nao ha, pelo menos com relacdo a Suica, tendéncia inerente a esse
mecanismo que implique a instauragao de uma tirania da maioria
que restringiria direitos civis das minorias. E importante obser-
var que nenhum dos autores pretende produzir conclusdes para
além dos casos nacionais. Vale ainda a pena destacar que foram
analisados mecanismos distintos. No estudo de Gamble, foi anali-
sada a iniciativa cidad3, ou seja, propostas advindas da sociedade,

44 Como ja foi mencionado, os Estados Unidos ndo possuem esses mecanis-
mos em nivel nacional, mas apenas nas suas unidades federativas.

45 Gamble, 1997.



enquanto no caso suico o referendo era proveniente tanto do par-
lamento quanto da sociedade.

No caso de paises que emergiram na terceira onda, dois sis-
temas nacionais merecem atengdo. A Bolivia por ter se trans-
formado em um Estado multiétnico e o Uruguai por ser o pais
por ter o maior uso das MDD. No caso da Bolivia, o reconhe-
cimento do Estado multiétnico implicou o reconhecimento da
existéncia de outras culturas e etnias como partes integrantes
da nacgdo. Tal reconhecimento veio por meio da promulga¢do da
nova constituicdo, que foi submetida a referendo popular. Em
outras palavras, um bloco de temas foi submetido aos eleitores.
Entretanto, quando observamos as questdes submetidas dire-
tamente aos cidaddos nos plebiscitos ou referendos, nenhuma
versa sobre o reconhecimento de direitos civis das populacdes
ndo hispanicas, mas todas referem-se a temas econémicos ou
constitucionais. O mesmo se aplica ao Uruguai, onde ndo houve
submissdo de propostas referentes a direitos civis de minorias.

Nada comprova que valores contrarios aos direitos civis de
minorias sexuais, étnicas e religiosas estejam mais presentes
entre os cidaddos ordinarios do que entre os representan-
tes eleitos. A ideia de que o representante, por ter um acesso
maior a informacgio, em razio de sua profissionaliza¢io, possa
desempenhar um papel de esclarecer e frear os preconceitos
contra as minorias, ndo é plausivel. Essa suposicdo confere um
peso irracional ao papel das informagdes, como se elas fossem
capazes de esclarecer e iluminar o debate por si sés. Os repre-
sentantes interessados em reeleicdo procuram aproximar-se
daqueles que imaginam ser seu eleitor médio, apoiando suas
ideias. E, se esse eleitor médio exprime valores contrarios as
minorias, o representante provavelmente fard o mesmo.

No que diz respeito a submissdo, por autoridades eleitas, de
propostas que restrinjam direitos civis, vale a pena ponderar
dois elementos: se tal submissdo pode ser apresentada por uma
maioria simples no Legislativo ou se ela requer uma maioria
qualificada. Caso seja requisitada maioria qualificada, esses me-
canismos podem frear maiorias dispostas a submeter tais medi-
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das areferendo popular. Mas nesse caso, tal freio ndo decorre da
representacdo, mas de um modelo de representacdo que espe-
lhe a diversidade de correntes de opinido e de mecanismos que
obriguem a aprovacao de uma maioria qualificada para a reali-
zacdo de plebiscitos. Entretanto, tais politicas podem partir dos
cidadaos, caso eles possam fazer uso da Iniciativa de Agenda.

12 - Conclusao

Parte da critica a democracia representativa deve-se ao fato
de que ela concentra a participagdo no momento eleitoral. Em
outras palavras, seus mecanismos de participagdo estdo con-
centrados no momento das elei¢des, fora desse periodo, o cida-
ddo é estimulado a se recolher ao seu universo particular. Ao
mesmo tempo, os partidos e as casas legislativas se tornaram
palco de lobbies e da defesa de interesses particulares distantes
do cidadao. Em razao desses e outros fatores, foi criado um dis-
tanciamento entre os eleitores e os seus representantes. Nesse
quadro, a democracia direta, para algumas correntes da ciéncia
politica e da sociedade, emergiria como uma possibilidade de
religar o cidaddo ao sistema politico. Sem negar a possibilida-
de de os MDD desempenhem este papel, este estudo investigou
como a democracia direta ganhou forma ao longo da experién-
cia democratica. Ao mesmo tempo, considerou a importancia de
analisar como, através de que mecanismos e regras, essa vonta-
de popular direta iria se expressar. O trabalho ainda se baseou
na premissa de que presumir que a retirada dos mecanismos
representativos signifique por si s6 a emergéncia da vontade do
cidadao é ignorar que essa vontade se faz presente por meio de
regras e mecanismos destinados a capta-la.

Nesse sentido, a pesquisa verificou a presenca de diversos
mecanismos da democracia direta nas democracias represen-
tativas contemporaneas que sinalizam a possibilidade de os
cidaddos manifestarem suas opinides para além do momento
eleitoral. Portanto, constatou-se que, na democracia direta, ha
mecanismos distintos e com possibilidades diferentes de inte-
racdo diferentes com a representacao.



0Os mecanismos do plebiscito, do referendo, da iniciativa cidada
e da iniciativa de agenda permitem que o cidadao se manifeste
sobre um ponto especifico da agenda politica. Tal aspecto re-
presenta uma vantagem em relacdo ao sistema representativo.
Neste, o voto num representante sempre implica sufragar um
pacote amplo de politicas, com as quais os eleitores podem nio
concordar inteiramente. Entretanto, tendo em vista as alternati-
vas disponiveis, a escolha daquele representante pode ser a al-
ternativa menos ruim. A possibilidade de o eleitor se manifestar
sobre um ponto da agenda permite que o debate se concentre
nesse topico. Dessa maneira, os plebiscitos e referendos mais
indicados sdo aqueles que apresentam uma pergunta em vez
de um pacto amplo de indagacées que podem conduzir a uma
dispersao do debate. A convocagido do plebiscito e do referendo
envolve considerar quem convoca e quando se convoca. O tem-
po politico nesse caso é muito importante, o agente que con-
voca pode aproveitar um contexto favoravel a um determinado
projeto e apressa-lo ou posterga-lo segundo seus interesses. E
importante que a andlise ndo leve sempre em conta a opiniao
publica, pois esta é tomada, regularmente, por paixdes momen-
taneas. Isto porque representantes podem, também, ser reféns
de opinides politicas que, com o tempo, se revelam pouco con-
sistentes. Dessa maneira, a melhor alternativa é exigir que, para
a convocacdo de um plebiscito ou referendo, seja necessaria a
concordancia de duas casas legislativas ou do Poder Executivo,
ou, entdo, que a aprovacdo seja feita por quérum qualificado,
para que a vontade da minoria seja consultada.

A escolha de um representante sempre implica transferir para
este uma autonomia para a tomada de decisées por um certo
periodo. Mesmo que consideremos que esse representante se
comporte como os eleitores estabeleceram no momento da elei-
¢do, durante o mandato emergem questdes que ndo estavam
previstas. O representante, ao tomar decisdes, supde que elas
estdo de acordo com a vontade dos eleitores. Resta a pergunta:
sera que eles aprovariam tais escolhas? Podemos também ima-
ginar que a mudang¢a de um contexto politico implique reformu-
lagdes do programa eleito. Sera que os eleitores aprovariam tais
mudangas? Para essas perguntas, o recall pode ser a resposta.
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Os eleitores julgam tais decisdes. O recall constitui-se num ter-
mometro do o eleitor pensa sobre o representante, de como ele
avalia eventuais alteracoes na agenda que elegeu o representan-
te. Como este estudo afirmou, ndo ha motivos razoaveis que jus-
tifiquem esse mecanismo para um cargo legislativo e ndo facam
0 mesmo para um cargo executivo.

Por tltimo, a convocacgdo de qualquer dos mecanismos vai exi-
gir um nimero de assinaturas, assim como a aprovacao deve
exigir um quérum. Isso porque tanto a convocagdo quanto a
aprovacdo ndo podem ser a expressdo de um pequeno nume-
ro de cidaddos. Entretanto, isso também significa que, para
atingir o nimero necessario de assinaturas para a realizacdo
de um mecanismo, bem como de votos para aprovar ou der-
rubar uma medida, sdo necessarios recursos organizacionais,
os quais envolvem mobilizar organiza¢des da sociedade civil.
A expressao da vontade dos cidaddos requer também organi-
zagOes e recursos que sio, em alguma, maneira préximos da-
queles que sdo usados por partidos, veiculos fundamentais da
democracia representativa.

A experiéncia das democracias contemporaneas revela que os
MDD podem oferecer varias combinacées para captar a opi-
nido dos cidadaos. Refletir sobre essas combinagdes é, de al-
guma maneira, abandonar os mitos sobre a vontade do povo
ou sobre a fé no maior esclarecimento dos representantes e
pensar como representacdo e MDD podem oferecer vantagens
a democracia.
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Anexo 1 - paises estaveis e paises redemocratizados a partir de 1974,

Iniciativa Iniciativa
Referendo Cidad3 e Recall

Alemanha

Argentina Sim Nao Sim Nao
Austria Sim N3o Sim N3o
Australia Sim Sim Nao Nao
Bélgica Sim Ndo Nao Ndo
Bostuana Sim Ndo Nao Nao
Bahamas Sim Nao Nao Nao
Barbados N3o Nao Nao Nao
Bolivia Sim Sim Sim Sim
Brasil Sim Nao Sim Nao
Bulgdria Sim Ndo Ndo N3o
Canada Sim Nao Nao Nao
Colémbia Sim Sim Sim Sim
Canada Sim Nao Nao Nao
Chile Sim Nao Nao Nao
gglrela do Nado Nado Nado Nao
Costa Rica Sim Sim Sim Sim
Dinamarca Sim Ndo Nao Nao
El Salvador Sim Nao Nao N3o
Espanha Sim Ndo Sim Ndo
Estbnia Nao Nao N3o Nao
Equador Sim Sim Sim Sim
Finlandia Sim Nao Nao Nao
Franga Sim Nao Nao Nao
Gambia Sim Nao Nao Nao
Guatemala Sim Nao Sim Nao
Grécia Sim Nao Nao Nao
Israel Nao Ndo Nao Ndo
india N3o N3o N3o N3o
Jamaica Nao Nao Nao Nao
Haiti Nao Nao Nao Nao
Holanda Sim Ndo Sim Ndo
Honduras Sim Sim Sim Nao
Hungria Sim Sim Sim N3o
Itdlia Sim Sim Sim Ndo
Israel Nao Ndo Nao Nao
Islandia Sim Nao Nao Nao
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Iniciativa

Iniciativa

Referendo | “4ads | Legislativa Recall

Jamaica Ndo Nao Nao Nao
Japao Sim Nao Nao Nao
Letonia Nao Nao Nao Nao
Lituania Sim Sim Sim Nao
Luxemburgo Sim N&o Nado N&o
Malta Sim Sim Nao Nao
Maldsia Nao Nao Nao Nao
Malta Sim Sim Nao Nao
Nauricio, Sim N3o N3o N3o
Mongdlia Sim Ndo Nao Ndo
Namibia Sim Nao Nao Nao
Nicaragua Ndo Sim Sim Ndo
Noruega Sim N3o Nao Nao
Nova Guiné Nao Ndo Nao Ndo
Do Sim Sim Sim N3o
Panama Sim Ndo Ndo Nao
Paquistao Sim Nao Nao Nao
Peru Sim Sim Sim Sim
Portugal Sim N3o Sim Nao
Polonia Sim Ndo Sim Nao
Repdblica sim N30 N3o N3o
Reino Unido Sim Nao Nado Nado
Romeénia Sim Nao Sim N3o
Sengal Ndo Ndo N3o N3o
Sri-Lanka Sim Ndo Sim Nao
Suécia Sim Nao Nao Nao
Suica Sim Sim Sim Ndo
Egiid Nao Nao Nao Nao
Turquia Sim Nao Nao Nao
Uruguai Sim Sim Sim

Venezuela Sim Sim Sim Sim






