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RESUMO

ALVES, Mariana Lopes. Democracia direta no Brasil: Instrumentos de participagdo direta
no Poder Legislativo P6s-Constituicdo de 88. 2009. 114 f. Dissertacao (Mestrado em Ciéncias
Sociais) — Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade do Estado do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, 2009.

A Constitui¢do Brasileira de 1988 definiu dois modos para o exercicio da soberania popular:
indiretamente, por meio dos representantes eleitos, ou diretamente, através de instrumentos,
como o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular. No entanto, apesar da previsao legal, a
participacao direta nao fez parte do dia-a-dia da populagdo brasileira desde a promulgacao da
Carta Magna. Assim, a despeito do grande debate que a regulamentacdo da democracia direta
gerou no pais em 1998, durante as primeira duas décadas da promulgagdo da Constituicao
(1988-2008), o Brasil s6 vivenciou dois momentos de participacdo direta através de
referendos ou plebiscitos (em 1993 e 2005). Diversos fatores contribuem para essa realidade.
Este trabalho buscou discutir a forma como o Poder Legislativo brasileiro se comporta diante
de projetos de cunho participativo, fazendo um mapeamento das regras institucionais que tem
inibido a adogdo de instrumentos de participacdo direta, como forma de ampliacdo da
participacao popular, no pais. Para isso, foi realizada uma pesquisa identificando tanto dados
quantitativos, relativos a variaveis ligadas aos projetos apresentados, como dados qualitativos,
em que se destaca o processo legislativo, a analise de discurso e entrevistas. O trabalho aponta
para alguns aspectos interessantes do ponto de vista da organizagdo institucional e da propria
formatagao da democracia (direta) brasileira. Por exemplo, apesar de plebiscitos e referendos
serem classificados como instrumentos de participagdo ‘direta’, dependem e carecerem de
iniciativa legislativa para ocorrerem no Brasil. Além disso, os dados nos mostram que a
legislagdo atual acerca desses instrumentos resultou em uma vinculagdo do uso do plebiscito
com temas especificos, principalmente o desmembramento de territorios. Desta forma, apesar
do crescente numero de propostas dessa natureza apresentadas no Congresso Nacional nos
ultimos 20 anos, a maioria de projetos ndo atinge a maioridade. Além disso, a necessidade de
iniciativa legislativa para sua convocacdo implica em um baixo potencial de mobilizagao
popular. Ademais, o financiamento das campanhas demonstra uma dindmica de concentragao
de poder semelhante ao observado na democracia representativa. Por outro lado, a iniciativa
popular, depende de complexos processos burocraticos de coleta e validagdo de assinaturas, o
que acaba incentivando e privilegiando a propositura de projetos populares, indiretamente, por
meio do patrocinio de representantes eleitos. Em suma, este trabalho buscou analisar os
fatores explicativos e contributivos para o (des)uso dos instrumentos de participagdo direta no
pais, debatendo, dessa forma, a qualidade e potenciais da democracia brasileira.

Palavras-chave: Democracia Direta. Participagdo. Plebiscito. Referendo.



ABSTRACT

ALVES, Mariana Lopes. Direct Democracy in Brazil: Instruments of Direct Participation
Post-88 Constitution. 2009. 114 f. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias Sociais) — Instituto de
Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro,
2009.

The 1988 Brazilian Constitution established two ways to exercise popular sovereignty:
indirectly, through elected representatives, or directly, via instruments such as plebiscites,
referendums, and popular legislative initiatives. However, despite the legal provision, direct
participation has not been part of Brazilians' daily lives. In this context, despite the extensive
debate generated by the regulation of direct democracy in the country in 1998, during the first
two decades following the promulgation of the Constitution (1988—2008), Brazil experienced
only two instances of direct participation through referendums or plebiscites (in 1993 and
2005). Several factors contribute to this reality. This study examined how the Brazilian
Legislative Branch addresses participatory initiatives, mapping the institutional rules that have
inhibited the adoption of direct participation instruments as a means to expand popular
engagement in the country. To this end, the research incorporated both quantitative data—
related to variables associated with the proposed projects—and qualitative data, focusing on
the legislative process, discourse analysis, and interviews. The findings reveal several notable
aspects regarding institutional organization and the structure of Brazilian (direct) democracy.
For instance, although plebiscites and referendums are classified as instruments of "direct"
participation, they require legislative initiative to occur in Brazil. Additionally, the data
indicate that the current legislation governing these instruments has linked plebiscites to
specific topics, primarily the division of territories. As a result, despite the increasing number
of such proposals presented in the National Congress over the past 20 years, most projects fail
to reach maturity. Furthermore, the need for legislative initiative for their convocation implies
a low potential for popular mobilization. Moreover, the financing of campaigns demonstrates
a dynamic of power concentration similar to that observed in representative democracy. On
the other hand, popular legislative initiatives rely on complex bureaucratic processes for
collecting and validating signatures, which ultimately incentivize and favor the indirect
proposal of popular projects through sponsorship by elected representatives. In summary, this
study aimed to analyze the factors that explain and contribute to the (under)use of direct
participation instruments in Brazil, thereby debating the quality and potentials of Brazilian
democracy.

Keywords: Direct Democracy. Political Participation. Referendum.
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INTRODUCAO

Falar de democracia direta ndo ¢ uma tarefa simples. Existem inlimeros elementos a
considerar quando analisamos instrumentos de democracia direta, tais como o plebiscito e
referendo. O debate ndo pode ser dissociado de outros temas chave, complexos, como o
proprio conceito de democracia, a questdo da representacdo politica, os instrumentos de
participagdo, a relacdo entre o estado e a populagdo, € o processo legislativo.

Neste trabalho pretendo discutir a auséncia desses instrumentos de participacao direta
do cotidiano brasileiro, apontando aspectos dos varios temas mencionados. Para isso, além de
uma pesquisa quantitativa, com base nos projetos legislativos para a implementagdo de
plebiscitos e referendos nos ultimos 20 anos, foi realizada uma pesquisa qualitativa, que inclui
analise de legislagdo, entrevistas e analise dos debates que se desenrolaram durante o processo
constituinte, que antecederam a votagdo da lei de regulamentacdo desses instrumentos!

A principal questdo que permeia o debate ¢ “Por que, apesar de sua previsdo como
instrumentos de consulta popular, ndo sdo realizados plebiscitos e referendos com frequéncia
no Brasil?”. Esta pergunta se baseia no fato de que o plebiscito e referendo, além de outros
instrumentos, foram aprovados e inseridos ao texto da Constituigdo de 1998 como formas
diretas de exercicio do poder soberano pela populacdo. A regulamentacdo do dispositivo
consolidou-se, dez anos depois da aprovagdo da Constituicdo, em 1998, apos ampla discussao
e aprovagdo da lei 9709. Entretanto, ao longo destes 20 anos, a sociedade pode utilizar esses
instrumentos para expressar opinido apenas duas vezes: em 1993 e 2005.

A inércia parlamentar, ou o desconhecimento deste instrumento seriam as hipdteses
iniciais de uma reflexdo. Contudo, durante 20 anos de vigéncia da CF-88, mais de 150
projetos de implementacdo de plebiscitos e referendos foram propostos, o que nos leva a
questionar aquelas hipoteses e procurar compreender as possiveis razoes, estruturais ou
culturais para a infrequéncia no uso da democracia direta no pais.

Para entendermos a dindmica do funcionamento da democracia direta no Brasil, é
preciso entender alguns pontos fundamentais que serdo discutidos ao longo dos capitulos. O
primeiro ponto diz respeito ao proprio conceito de democracia. Neste primeiro capitulo
discutiremos, de forma breve, a evolugdo do conceito de democracia ao longo do século XX.
Trataremos das divergéncias dos principais autores sobre o conceito, que giram em torno do
desenho institucional e o papel de seus atores. Para Schumpeter, por exemplo, a democracia

representativa ¢ o modelo mais adequado a ser adotado; a participacdo direta da sociedade nas

' Lei 9.709/1998
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escolhas e decisdes deve ser restrita & escolha dos representantes. Estes, por sua vez, sdo
dotados de legitimidade para legislar em nome dos cidadaos, pois estes sdo incapazes para tal
fungdo. Robert Dahl entende que a democracia deriva exatamente do oposto, € que aos
eleitores deve ser dado ndo sé o direito de participar na eleicdo dos representantes, mas
também ao longo das legislaturas, de forma direta.

No capitulo subsequente analisamos a evolu¢do do conceito de democracia direta, seus
varios instrumentos e algumas as experiéncias mundiais, como Suica, Estados Unidos, Italia e
Uruguai. A inten¢do aqui ndo ¢ realizar um estudo comparativo, por conta das diferengas
conceituais e institucionais entre os sistemas politicos desses paises. O objetivo ¢ tdo-somente
abordar aspectos do desenvolvimento da democracia direta ao longo do tempo e na historia
mundial. Além disso, a observagao dos comportamentos diferentes frente a esses instrumentos
e mesmo as disparidades de regulamentagdo sdo pontos fundamentais que nos ajudam a
compreender o exemplo brasileiro.

No terceiro capitulo recuperamos os debates constituintes € o processo de defini¢dao da
forma legal final dos mecanismos de participagdo direta no Brasil, consolidados na Carta
Magna de 1988. Ainda no terceiro capitulo, discutimos o processo de regulamentagdo do
plebiscito e referendo, ja em 1998, que deu cara nova a democracia direta no Brasil.

No quarto capitulo desta dissertagdo, destacaremos algumas caracteristicas peculiares
as legislacdes estaduais sobre democracia direta e que diferem, em muitos casos, das regras
vigentes em ambito federal.

Por fim, no ultimo capitulo, apresentamos a forma como os parlamentares atuaram ao
longo dos ultimos anos na tematica da democracia direta. Para isso, estudamos todos os
pedidos de criagcdo de plebiscito e referendo nos tltimos 20 anos. As variaveis selecionadas
permitiram discutir os motivos para o reduzido niimero de plebiscitos e referendos que foram
convocados no Brasil no periodo. Apesar de pouco utilizado, o instrumento legal esta
disponivel, e os parlamentares tém demonstrado certo grau de iniciativa em propor plebiscitos
ou referendos. No entanto, as propostas de implementacao de plebiscitos e referendos que
tramitam ou tramitaram no Congresso ndo chegam a vota¢do em plendrio. Analisar o seu
tramite permite avaliar os entraves politicos ou institucionais que estejam influenciando sua
rota, além de esclarecer para quais temas propostas de plebiscito sdo formuladas.

Diante desta discussdo passaremos a analisar de forma conclusiva todos os dados aqui
expostos, para tragar um panorama de reflexdo que nos ajude a responder aquela questdo
inicialmente posta: “Por que, apesar de sua existéncia como instrumentos legais, ndo se fazem

plebiscitos e referendos no Brasil?”.
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1 VISAO GERAL DA TEORIA DEMOCRATICA

O conceito de democracia como sistema politico ¢ uma das mais amplamente aceitas e
difundidas na atualidade. No entanto, quando falamos de democracia nao estamos falando de
um tipo especifico de organizacdo institucional, pois seu sentido permanece ainda bastante
diversificado. Por isso, antes de estudarmos os instrumentos de participagdo direta existentes
no Brasil, ¢ importante que facamos uma apresentacao das variagdes deste conceito na teoria
politica.

Existem muitos tipos de institui¢des politicas, de sociedades e regimes que sdo chamados
democraticos. Na atualidade, o uso da ideia de democracia confere alto nivel de legitimidade
ao exercicio da autoridade. Muitos tedricos tem se preocupado nao s6 com a conceituacao de
democracia, mas, principalmente, com a utilizacdo deste conceito para definir alguns regimes.
Algumas vezes, sem que estes atendam a alguns principios basicos acordados em torno do que
¢ uma democracia. A diferenciacdo no uso desse termo se tornou tdo forte que uma das tarefas
das analises politicas recentes tem sido, portanto, o de separar os regimes que cumprem 0s
requisitos para se chamarem democraticos, € os que efetivamente nao se qualificam como tal.

Esse exercicio de categorizagdo ndo pode ser dissociado da discussdo sobre os aspectos
fundamentais do que seja ou ndo seja democracia, ou ainda, de qual a melhor forma de
organizagdo da sociedade para que a democracia tenha maior eficiéncia. Esse debate ndo ¢
recente, € vem se desenvolvendo desde o surgimento da propria ideia de “fazer politica” na
antiga Grécia. Até hoje os teodricos se dividem em “grupos”, de acordo com as caracteristicas
que adotam como fundamentais para a existéncia da democracia. A ciéncia politica tem
buscado definir ainda quais sdo as vantagens e desvantagens de se adotar uma ou outra
combinagdo das configuracdes institucionais possiveis desse sistema.

Virios tedricos da antiguidade, considerados classicos, contribuiram para a constru¢ao de
conceitos que estdo no entorno do desenvolvimento da democracia, principalmente quando se
debatia a fun¢do do que entendemos hoje como Estado.

O primeiro foi Aristoteles?, que teve uma importante contribuigdo na difusio da ideia da
funcdo do governante, e da relacdo dos “cidaddos” na polis grega. Inaugurou, com o livro 4
Politica, o debate sobre o que seria o “bom governo”, e como este governo poderia atingir o

“bem comum”. Este foi o pilar inicial da discussdo da organiza¢io do “Estado®” que, mais

2 ARISTOTELES; 4 Politica; Lisboa: Ed. Veiga, 1998

3 Aristoteles ndo utiliza o conceito de Estado, este s adquire a conotagdo atual apds o desenvolvimento das
ideias contratualistas.
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tarde, durante todo o periodo do século XVI ao XIX se desenvolveu buscando identificar os
fundamentos normativos que vinculam os individuos a autoridade, bem como, os limites
desse vinculo.

Durante este periodo, pensadores como Maquiavel, Hobbes e Locke?, contribuiram no
desenvolvimento desses pensamentos, € ampliaram a nog¢do de contrato social’, cada um com
sua visao da organizagdo ideal do sistema politico. Maquiavel teve importante contribui¢cao na
ruptura com a tradi¢do medieval através da dissociagdo da ideia da autoridade politica
vinculada ao divino® que prevalecia até entdo, e definiu que a fungdo basica do “Estado” é
promover a unido entre os cidaddos. A obra desse autor ¢ considerada o ‘elo’ fundamental
entre o pensamento politico medieval, e os chamados contratualistas.

Nesta corrente, Hobbes se destaca pela defesa de que o “Estado””

¢ fundamental para a
promocao da existéncia ordenada e pacifica dos individuos, que s6 ¢ obtida através do medo e
das san¢des. O pacto social, para este contratualista, advém da necessidade de se estabelecer a
ordem civil e assim assegurar a paz entre os homens que, no “estado de natureza”, agiriam
conforme suas paixdes, uns contra os outros. Define, assim, o “Estado” como um ente
monopolizador e centralizador do poder, necessario para controlar os impulsos naturais dos
homens na sociedade.

Com o pensamento liberal de Locke, a teoria politica da um passo adiante no caminho da
construgdo do argumento que culminaria no desenvolvimento do conceito de democracia
moderno. Ao contrario de Hobbes, Locke defende que a tnica fonte legitima de poder politico
¢ o consentimento dos governados, que, sendo “livres, iguais e independentes”, renunciam a
sua liberdade e unem-se para viver em “seguranca, conforto e paz”. Ou seja, a forca e
tradicdo deixam de ser a forma legitima de exercicio do poder, que passa a se apoiar na
importante no¢do de liberdade, que serd amplamente desenvolvida por Rousseau nos anos

seguintes.

4 Ver: MAQUIAVEL, Nicolau. O Principe. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1990.; HOBBES, Thomas.Leviatd ou
Matéria, forma e poder de um estado eclesidastico e civil. Sdo Paulo: Abril Cultural, 1974. LOCKE, John.
Segundo Tratado sobre o governo. Séo Paulo: Abril Cultural, 1973

5> Conceito amplamente utilizado pelos autores “contratualistas” que trabalham com a ideia de que ¢ através do
“contrato social” que os homens saem do “estado de natureza” ¢ passam a viver no “estado civil”.

¢ Importantes textos dessa tradigdo podem ser encontrados em: AQUINO, Santo Thomas de. Escritos Politicos.
Petropolis: Vozes, 1997.; BODIN, Jean. Los seis libros de la Republica. Madri: Tecnos, 1986.

7 Visto pelo autor com o a metafora do Leviatd
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E com base nas ideias elaboradas por Rousseau® ¢ Montesquieu’ que grande parte da
teoria politica moderna sobre esse tema vai se desenvolver. Estes dois autores classicos
representam de algum modo a dicotomia existente entre as teses atuais sobre a democracia.
De um lado Rousseau, defensor da soberania popular, que delineia um modelo de democracia
direta ideal e que ¢ o pilar dos argumentos atuais do que se convencionou chamar “escola
participativa”, ou a corrente de pensamento que defende a democracia participativa. De outro,
Montesquieu, cuja obra foi marcante ndo s6 pelo conceito da divisao de poderes do Estado,
mas também pela defesa do sistema de representacdo como forma de exercicio da soberania
do povo. Este autor tras os primeiros argumentos comuns aos chamados tedricos da escola da
democracia representativa.

Rousseau ¢ sem duvidas o autor mais citado pelos tedricos da democracia moderna. A
importancia do pensamento desse suico se localiza justamente no fato de que a liberdade do
homem ¢ pressuposto de toda sua argumentagdo. Com base nesta concepg¢ao, ele passa entdo a
definir que tipo de sistema ¢ adequado a manutencdo desta liberdade. A problematica
apresentada por ele pode ser traduzida na seguinte equacao: dado que “todo homem ¢ livre”,
como fazer com que ele se submeta a algum poder (um regime), sem que isso resulte na perda
de sua liberdade?

Em Rousseau, no “estado de natureza”, todos os homens vivem livremente, mas tem que
assegurar a propria liberdade por meio da sua forca individual e, somente o pacto social
permite que esta liberdade seja garantida para todos igualmente. O grande diferencial deste
autor reside no fato de que para ele o pacto, que nada mais ¢ do que a propria criacdo de um
Estado nuclear, ndo advém de um direito da natureza que estabeleceria a relacdo de
dominantes e dominados, nem mesmo advém do uso da for¢a, como preconizaram alguns
seus precursores, mas somente pode se estabelecer através de uma convengdo entre os
individuos, ou seja, através do contrato social.

A partir do momento que os homens empregam um novo modelo de preservar sua vida e
liberdade, deslocando o eixo antes localizado no uso da for¢a individual, que era um meio
duvidoso e “injusto” de manuten¢do da liberdade, devido as diferencia¢des da capacidade de
cada um, para um modelo construido através de um acordo geral, ¢ o ‘Estado civil’ que sera o
garantidor da vida do cidaddo. Ao instaurar essa nova fundamentacdo juridica da ordem

politica, Rousseau estabelece, por essa logica, que o pacto ndo se cumpre pela imposicao. E ¢

8 ROUSSEAU, Jean-Jaques; O Contrato Social, in Colegdo os Pensadores, Sdo Paulo: Ed Abril Cultural, 1°Ed,
1973

? MONTESQUIEU, Charles de. O espirito das leis. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1995
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exatamente o comprometimento geral com o “contrato” que assegura a preservacao do pacto
por todos.

Essa ¢ a famosa argumentagdo presente no Contrato Social e que culmina na logica da
sua ideia de organizacdo democratica, uma vez que Rousseau considera que ¢ a propria
origem convencional da ordem politica que demonstra, em ultima analise, que a vontade do
povo ¢ soberana. E como a soberania advém da vontade de todos que ¢ igual em importancia,
ninguém podera submeter um homem a vontade de outrem. E assim que conclui que a
democracia direta ¢ o Unico sistema capaz de assegurar a vida dos individuos em sociedade,
garantindo, a0 mesmo tempo, sua liberdade.

Quando o individuo se submete ao Estado, para Rousseau ele estd submetido, e somente
deve estar submetido, a sua propria vontade. Em Rousseau o pacto ¢ fundamentado pela “lei”,
que por sua vez s6 ¢ valida se fundada em critérios gerais e universais da igualdade do
homem, segundo a “vontade geral”. Nesse sentido ¢ que as leis sdo instrumentos criados nao
por representantes, mas pelo proprio povo que a elas se submete. Segundo ele, “as leis ndo
sdo, propriamente, mais do que as condicoes da associag¢do civil. O povo, submetido as leis,
deve ser seu autor. SO aqueles que se associam cabe regulamentar as condi¢oes da
sociedade.” (Contrato Social, Livro II capitulo VI). Assim, Rousseau acaba por definir a
democracia direta como o Unico sistema justo e equilibrado, onde todos sao livres, expressam
sua vontade e criam leis em conformidade com essa vontade. Esta opinido estd resumida no
famoso trecho do Contrato Social que diz que:

“A soberania ndo pode ser representada pela mesma razdo por que ndo pode ser
alienada, ela consiste essencialmente na vontade geral, ¢ a vontade absoluta [geral]
ndo se representa. E ela mesma ou ¢ outra, ndo ha meio termo. Os deputados do

povo ndo sio, nem podem ser seus representantes; nao passam de comissarios seus,
nada podendo concluir definitivamente.” (Contrato Social, Livro III, capitulo XV)

Maria Victoria Benevides (1991) chama a aten¢ao para o fato de que Rousseau ¢ tanto
citado pelos autores modernos favordveis a participagdo popular, como por seus opositores
para quem a democracia preconizada por esse contratualista seria “uma utopia romantica”.
Para a autora o uso das passagens da obra Rousseau (e também da de Montesquieu) na teoria
moderna ¢ parcialmente equivocado. Essa critica da “democracia utdpica” de Rousseau esté
baseada principalmente nas passagens do contrato social em que o autor diz que “se existisse
um povo de deuses, governar-se-ia democraticamente. Governo tdo perfeito ndao convéem aos
homens” (ibidem, Livro III, capitulo IV). Rousseau recebe criticas ainda, baseadas em sua

defini¢do de legislador presente no capitulo VII do livro II do Contrato Social. “Para
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descobrir as melhores regras de sociedade que convenham as nagoes,” diz ele “precisar-se-ia
de uma inteligéncia superior, que visse todas as paixoes dos homens e ndo participasse de
nenhuma delas”, sustenta ainda que, “seriam precisos deuses para dar leis aos homens.”

Uma leitura inicial e desatenta desses trechos poderia levar a percepg¢do de que para
Rousseau o legislador ¢ uma figura superdotada, ou o Unico capaz de criar leis justas. A
necessidade de “‘deuses’ para dar leis aos homens”, no entanto, diz respeito ndo a uma utopia
inatingivel de democracia baseada em seres superiores, mas sim ao fato de que em Rousseau,
o legislador deve ser o individuo capaz de refletir a vontade geral na lei e para isso deve
apresentar qualidades excepcionais. A associacdo dessa capacidade destacada com a
“divindade” se d4 na medida em que este individuo ¢ o que tem a maior consciéncia dos
problemas comuns e que ira traduzi-los da melhor forma, e ndo representd-los. Neste sentido ¢
importante destacar, assim como o faz Benevides, que Rousseau somente admitia que o povo
pudesse “ser representado” no Poder Executivo, que para ele “é sendo a forca aplicada a
Lei”, mas jamais no Poder Legislativo.

A principal arena de debates na teoria democratica, portanto, ¢ a forma como a
vontade popular pode ser materializada, ou ainda, quem ¢ capaz de definir a melhor reg