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Resumo: O objetivo deste trabalho é discutir a agenda de pesquisa sobre os mecanismos de
democracia direta existentes na constituicao brasileira. Para tal, sera apresentada antes uma
revisao histérica sobre como se iniciou a discussao sobre a participacao popular direta no Brasil.
Além disso, apresentam-se os casos em que os MDD foram utilizados. Por fim, sao apresentados
questionamentos sobre o potencial dos mecanismos de democracia direta no Brasil e os problemas
do desenho institucional vigente no pais.
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Abstract: The main goal of this paper is to present a research agenda on the Mechanisms of
Direct Democracy allowed on the Brazilian Constitution. First, a historical review is presented
of how the debate on direct popular participation started in Brazil. Furthermore, it presents
cases where Mechanisms of Direct Democracy were used since its introduction in 1988. Finally,
questions on the potential of the mechanisms in Brazil are presented with a critical perspective
on the institutional design existing in the country.
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1 Introducao

O Brasil foi o 1° pais da América do Sul a implementar Mecanismos de Democracia Direta
(MDD) na sua constitui¢ao nacional (1988) a partir da chamada 3a onda de democratizagao
(HUNTINGTON, 1994). O Uruguai, exce¢ao na regiao, ja previa e utilizava MDD desde o
referendo que aprovou a constituicao de 1917 e nao os excluiu no periodo ditatorial. A Argentina,
que também se redemocratizou no mesmo periodo que o Brasil, nao inseriu MDD na revisao
constitucional realizada em 1994.

Nao ha no Brasil uma agenda de pesquisa sobre MDD. A baixa incidéncia de consultas

populares ajuda a compreender a falta de interesse académico pelo tema. Contudo, um olhar

T Doutorando em Ciéncia Politica pela Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP).

Conexao Politica, Teresina v. 4, n. 1, 7, jan./jun. 2015



Mecanismos de Democracia Direta no Brasil 30

um pouco mais atento mostra que o tema oferece material interessante para compreender a
democracia brasileira. E o caso da pesquisa de Coelho (2014) sobre as proposicoes legislativas
apresentadas pela sociedade civil pds-1988. De acordo com a Camara Legislativa Federal, 8
propostas de lei conseguiram todos os requisitos para serem analisadas e se transformaram em
lei.

Diante desse cenario surge a pergunta: como explicar a baixa utilizacao de consultas
populares como forma de participagao popular no processo decisério apds a constituicao de 19887
Para responder a essa questao, analisaremos em primeiro lugar o desenho institucional existente
no pais, um modelo de cima para baixo, no qual nao hé garantias de que mesmo atingindo o
numero de assinaturas necessario um projeto apresentado pela sociedade se torne uma consulta
popular. Essa prerrogativa é do poder executivo e legislativo. Além disso, as dificuldades para
atingir os requisitos exigidos para que o projeto de iniciativa popular chegue a ser analisado

pelo congresso também devem ser analisadas.

2 Estudos realizados

O estudo de mecanismos de democracia direta no Brasil ou ao menos trabalhos que
dentre outros temas tratam do assunto ganham destaque entre os anos de 1985 e 1990. Nesse
momento, a partir do fim do regime militar, a busca por um processo de democratizacao passa
a discutir possibilidades com a convocacao da Assembleia Nacional Constituinte, um caldeirao
com diversas propostas, algumas vindas da sociedade civil em funcao da abertura a participagao
cidada.

O foco desses estudos era o debate sobre o conceito de democracia direta. Para isso,
decompunham os mecanismos, referendo, plebiscito e iniciativa popular, explicando suas funcoes
num sistema representativo. Além disso, apresentavam o debate feito em outras partes do mundo

sobre os problemas e as vantagens da introdugao de MDD.

Dois estudos que representam essa linha, o de Argelina Cheibub e Marcus Figueiredo
(O Plebiscito e as Formas de Governo, 1993), buscam ir um pouco além ao analisar o periodo
parlamentarista no Brasil, como uma breve descricao de uma monarquia parlamentarista e
de uma republica presidencialista. Tem claramente como proposta fomentar o debate sobre a
forma e o sistema de governo que foi tema de referendo no Brasil em 1993. José Alvaro Moisés
(Cidadania e Participagao, 1990) detalha os mecanismos vigentes no Brasil pés-Constituigao de

1988 e suas relagoes com o sistema representativo.

Um terceiro estudo do mesmo periodo, de M. Benevides (A Cidadania Ativa: referendo,
plebiscito e iniciativa popular, 1991), avanca no debate, discutindo o desenho institucional para
permitir melhor uso de mecanismos de democracia direta, debatendo questoes como o uso de
cima para baixo de referendos, pensando, a partir de debates prévios na Europa, se bloquear
a participacao de poderes constituidos seria uma forma de evitar o uso em prol de interesses

préprios de um grupo em detrimento da sociedade. A autora vai mais adiante ao problematizar
(BENEVIDES, 1991; 1994) a possibilidade de aperfeigoamento dos direitos politicos do cidadao
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pela implementagao de mecanismos de democracia direta, assim como a educacao politica do

povo como causa e consequéncia para avangos da democracia e da cidadania (JACOBI, 2000).
Para mostrar isso, a autora mostra que as “elites dependem, para manutencao de

seus privilégios, do reconhecimento da hierarquia entre superiores e inferiores” e por isso “a
cidadania, por implicar a ideia de igualdade, torna-se indesejavel”. Assim, aposta-se no potencial
dos mecanismos de democracia direta, que ao proporcionarem maior participagao popular em

assuntos publicos, resultariam numa cidadania ativa.
Alguns outros estudos foram realizados, analisando pontualmente casos de consulta

popular. E o caso do Democracia e Referendo no Brasil (INACIO; NOVAIS; ANASTASIA,
2006), que detalha o referendo das armas, do artigo “O plebiscito de 1993 & luz do precedente
de 1963” (BENEVIDES, 1993), a respeito do plebiscito sobre a forma e o sistema de governo no
Brasil, e da dissertacao de mestrado intitulada “O Plebiscito de 6 de janeiro de 1963: inflexao
de forcas na crise organica dos anos sessenta”, de Demian Bezerra de Melo (2009), que analisa o

plebiscito sobre a forma e o sistema de governo no Brasil ocorrido em 1963.

3 Apresentacao Brasil

Os mecanismos de democracia direta no Brasil foram introduzidos, da maneira que sao
nos dias de hoje, pela constituicao de 1988. No processo constituinte a participagao popular foi
objeto de debates desde a sua convocacao, o que resultou numa constituinte aberta a propostas da
sociedade civil, as chamadas emendas populares. Ao final dos trabalhos da Assembleia Nacional
Constituinte, referendo, plebiscito e iniciativa legislativa eram os mecanismos de democracia

direta a disposicao da sociedade brasileira.
Entender a introducao desses mecanismos no Brasil requer observar a atuacao de

outros atores, como por exemplo a atuacao da igreja catélica, partidos politicos e movimentos
sociais. No periodo de transicao para democracia, apés 31 anos de ditadura militar, o acimulo
de debate desses movimentos foi muito importante, uma vez que o sistema bipartidario que
vigorou durante o regime militar impediu que outros partidos politicos atuassem. Dessa maneira,
buscaremos apresentar como a atuacao desses grupos contribuiu para a discussao sobre formas
de participacao popular direta.

Como origem do debate apresentam-se primeiro as discussoes organizadas no seio da
igreja catolica através das comunidades eclesiais de base em 1968 e o surgimento da teologia da
libertacao. Além disso, buscaremos compreender a aproximacao do MDB com setores do clero e a
discussao pela redemocratizacao do pais, assim como a atuagao de grupos ligados a Confederagao
Nacional dos Bispos Brasileiros (CNBB), como por exemplo a Comissao Pastoral da Terra. Esse
periodo devera ser observado tendo como pano de fundo as diretrizes discutidas e apresentadas
pela igreja catodlica a partir do 1° Conselho Episcopal Latinoamericano — CELAM —, ocorrido
na cidade de Medelin, Colombia, em 1968, no qual ordens religiosas passam a apresentar a
ampliacao da participacao popular direta como forma de reduzir as desigualdades sociopoliticas
na regiao.

Depois, partiremos para a segunda parte da analise, a dizer, o fortalecimento do tinico

partido politico de oposicao no regime de exceg¢ao que foi a ditadura brasileira, o MDB, que

Conexao Politica, Teresina v. 4, n. 1, 7, jan./jun. 2015



Mecanismos de Democracia Direta no Brasil 32

nas eleigoes de 1974 sai fortalecido e com um discurso sobre a necessidade de redemocratizacao
do pais e a busca pelas bases de que redemocratizacao seria essa. A atuacao dos movimentos
sociais nesse momento ocorre de maneira intensa, talvez pela auséncia de partidos politicos,
o que nos leva a debater com mais profundidade a atuacao da Comissao Pastoral da Terra a
partir de 1975, do movimento sindical, movimento estudantil, passando pelas chamadas grandes
greves de 1978, o surgimento da luta urbana por moradia em 1978. A analise desses movimentos
nao esta desprendida do debate sobre a participacao popular direta. Dessa forma buscaremos
compreender de que maneira esses grupos compreendiam os mecanismos de democracia direta e
como atuavam para a sua implementacao.

Para finalizar o debate histérico, apresentaremos a constituinte desde a sua convocacao,
buscando demonstrar a atuacao das entidades civis na luta pelo direito de participar diretamente
no processo politico decisério. Para isso, analisaremos como se tornou possivel a apresentagao
de emendas populares, como era esse processo, além de quais propostas de introducao de
mecanismos de democracia direta foram apresentadas, por quem, com que apoio e, por fim, o
resultado e os mecanismos de democracia direta que existem no Brasil desde 1988.

Por fim, faremos a andlise dos casos em que os mecanismos de democracia direta foram
utilizados no Brasil, buscando compreender se a participacao dos movimentos sociais esteve
presente nas origens de iniciativas legislativas e em campanhas de referendo, assim como os
resultados diretos e indiretos que tenham surgido através da utilizagao dos MDD.

A partir da 2* Conferéncia Geral do Conselho Episcopal Latino Americano - CELAM, em
Medellin, Colombia, em 1968, a igreja catélica passa a ter um posicionamento mais claro na regiao
latino-americana, apontando a necessidade de superacao das desigualdades socioeconomicas.
Essa posicao progressista fica evidente no Brasil principalmente em fungao do posicionamento
frente & ditadura militar (1964-1985), em que atuou com criticas ao regime assim como para
defender direitos humanos comumente violados no periodo.

Scott Mainwaring (2004), em sua andlise sobre a Igreja Catdlica no Brasil, busca decifrar,
entre outras coisas, a capacidade da instituicao de desenvolver novos vinculos com a sociedade e
com o sistema politico e, para explicar isso, se baseia na afirmacao de que a igreja atua sob a
logica de que as praticas sociais e identidades institucionais nao se modificam porque surgem
novas ideias, mas sim porque o conflito social leva a uma nova maneira de se compreender a
realidade. Dessa maneira, tem-se a leitura de que a igreja catélica atuou diretamente com o
objetivo de intervir na situagao de desigualdade socioecondmica brasileira com a crenca de que
o caminho para isso seria através da atuacao direta da sociedade em assuntos politicos.

Contudo, a relacao da instituicao com as bases e outros grupos nao ligados a igreja ocorre
tendo como regra a hierarquia. Dessa maneira, esses grupos independentes tém pouco impacto
na determinacao de agoes, mas havia receptividade institucional e isso permitiu que grupos
independentes afetassem a estrutura da instituicao. A atuacao da igreja se da, principalmente,
pela rede prépria formada por padres, freiras, agentes pastorais, que atuam diretamente junto
as bases com o objetivo de organizéa-los a partir das crencas da fé catélica. No Brasil, esses
grupos tiveram forte contato com os chamados leigos organizados, grupos que atuavam junto

a igreja. Segundo Mainwaring (2004), a aproximagao desses grupos foi um dos componentes
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que permitiram uma nova visao dentro da igreja. O autor aponta que, para Leonardo Boff,
essa relacao afetou suas reflexoes teoldgicas no sentido da atuacao politica necessaria para a
transformacao socioeconomica.

Dessa maneira, no Brasil dos anos 60/70, influenciadas pelas propostas progressistas da
2% CELAM, na qual se nota a ascensao dos movimentos sociais dentro da instituicao através da
atuagao em parceria com entidades diretamente conectadas com a igreja (FONSECA, 2009),
novas propostas de atuacao politica passam a ser debatidas. Na carta final apresentada pela
2* CELAM, a palavra participacao ganha nitido destaque afirmando que a necessidade de
participagao ativa e direta de todos é o caminho indicado para a superagao das desigualdades.
Assim, o fortalecimento das comunidades eclesiais de base e da teologia da libertacao no
Brasil sao alguns dos mecanismos utilizados como forma de disseminagao das propostas de
participacao direta apresentadas na 2a CELAM. O caminho encontrado para essa disseminacao
foi, principalmente, o da pedagogia das classes populares, através de programas de educagao nos
quais utilizavam metodologia especifica com o objetivo de conscientizar e alfabetizar ao mesmo
tempo. O chamado método Paulo Freire dividia a alfabetizagao em trés diferentes momentos:
investigacao, tematizacao e problematizacao. Dessa maneira buscava-se estimular os alunos
e permiti-los desenvolver capacidades criticas sobre a realidade social. Essa metodologia foi
utilizada pelas comunidades eclesiais de base em agoes espalhadas pelo pais.ﬂ Esses movimentos
continuaram atuando mesmo durante a ditadura, inclusive na sua fase mais dura.

No Brasil a leitura da necessidade de democratizacao da sociedade através da parti-
cipacao popular direta como forma de superacao das desigualdades socioecondomicas estava
fortemente ligada ao processo de reforma que a igreja catolica brasileira passava no momento
através da incorporagao de novos grupos como as Comunidades Eclesiais de Base e a Juventude
Universitaria Catdélica aos quadros mais altos da igreja. Esses grupos defendiam ideias progres-
sistas dentro da instituicao, e apesar de nao serem influentes, contarem com pouca autonomia
e de oficialmente seguirem as orientacoes determinadas pela instituicao e representadas pelos
parocos, defendiam com alguma repercussao ideias sobre a necessidade de democratizagao da
igreja assim como uma maior participagao de fiéis, que deveriam ocupar as fungoes que por
direito lhes cabiam.

A comissao pastoral da terra é outro elemento dentro dos quadros da igreja catdlica que
estabelece uma luta de carater progressista em prol de demandas populares. A questao agréria
é um dos mecanismos principais de manutencao das desigualdades e a sua reforma levaria a
democratizacao da terra, objetivo pelo qual a CNBB defende desde 1954, em seu primeiro
artigo sobre a reforma agraria no pais, a necessidade de serem revisadas a distribuicao de terras
no pais, assim como os métodos utilizados na producao agraria brasileira. A dizer, visavam a
democratizacao da terra através da titularidade e da producao em menor escala, em ntcleos

familiares e cooperativas, estabelecendo a funcao social da propriedade rura]ﬂ

I N&o confundir o que chamamos aqui de método Paulo Freire com o trabalho do educador Paulo Freire,
desenvolvido principalmente em Angicos, Rio Grande do Norte. Paulo Freire estava exilado na Suica em funcao
da ditadura militar no Brasil. Seus estudos eram utilizados por grupos diferentes. Para uma visao da amplitude
desse uso, ver Haddad (2014).

2 Documento: Pastoral Sobre o Problema da Terra, citado por Mainwaring (2004, p. 80).
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O Movimento de Educacao de Base e a abordagem do povo como agente de sua propria
histéria, dessa forma, pretendiam permitir maior responsabilidade aos setores populares do que
a igreja catolica e questionavam a ideia de que as massas sao incapazes de modificar sua situacao
e que elas nao tém interesse em faze-lo. Para isso, defendiam a necessidade de participagao

popular direta como forma de superar o paternalismo existenteﬂ

E importante ressaltar que se compreende aqui a igreja catdlica como uma instituicao
com diversas correntes de pensamento. Isso significa dizer que dentro da instituicao havia
diferentes grupos em constante disputa pelo poder. Grupos conservadores alcancaram suprimir
os avancos de grupos progressistas. Isso nao significa, contudo, que em funcao da hierarquia
da igreja esses grupos tenham sido abandonados. Apesar do claro apoio ao regime militar, a
instituicao abrigou diversas correntes e individuos contrarios a ditadura, muitas das quais se
tornaram vozes importantes contra o regime. A partir principalmente do aumento da repressao
violenta aos grupos opositores, a ditadura, a igreja adota uma postura critica, exigindo mais

abertamente respeito aos direitos humanos.

E importante ressaltar que nao é objetivo deste trabalho debater as diferentes correntes
de pensamento da igreja catodlica brasileira e internacional, mas sim analisar a atuacao de alguns
de seus grupos que defendiam e pensavam formas de ampliacao da participacao popular na vida
sociopolitica do pafs.

Diante da violéncia do regime, alas do clero catodlico brasileiro comegavam uma apro-
ximagao com forgas politicas que iniciavam mais abertamente a pedir a redemocratizacao do
pais. Nesse sentido, O MDB, tnico partido de oposi¢cao, moderada, ao regime encontra nas
eleicoes de 1974, em que venceu 16 das 22 vagas para o senado e fez 160 dos assentos na camara
dos deputados, e no apoio da igreja os mecanismos para buscar a retomada da democracia no
pais. O debate sobre a participacao popular direta acaba, em parte, perdendo forca em funcao

do regime de excecao em que vivia o pais.

O processo de redemocratizacao brasileiro ganha um forte empurrao com o resultado das
eleicoes legislativas de 1974. Tanto no Senado quanto na Camara o MDB conseguiu aumentar
significativamente a sua bancada. O partido pulou de 11% dos representantes eleitos em 1970
para 72% no senado e de 28% para 44% na camara. O fortalecimento do partido, aliado ao
aumento das lutas pela redemocratizagao, representa também o primeiro passo na direcao da
discussao institucional sobre a participacao popular direta.

Esse crescimento foi possivel, em parte, pelo enfraquecimento das bases de apoio do
governo militar que com a intensificacao da repressao politica logrou afastar o apoio social
obtido entre 1964 e 1973 (ABRUCIO, 1995; SALLUM, 1996). O periodo de endurecimento do
regime militar comeca em 1968 com a decretagao do AI-5 (BRASIL, 1968) no qual os grupos
mais radicais e truculentos das forcas militares buscaram ampliar seus poderes repressivos assim
como se fortalecerem frente as forcas politicas institucionais ainda atuantes. O afastamento
de grupos religiosos e de classes médias, empresarios e parte da midia nacional, que até entao

apoiavam a intervencao militar no Estado, diminui, em grande parte, pelo aumento do uso da

3 Movimento de Educacao de Base - MEB, em cinco anos. Citado por Mainwaring (2004, p. 97).
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violéncia contra os opositores ao regime, contudo os grupos de esquerda tampouco conseguiram

convencer esses grupos de suas bandeiras (AARAO REIS, 2014.)
O MDB nasceu como uma organizagao provisdria, que serviria para, ao lado da ARENA,

garantir legitimidade ao regime militar, mantendo a vida partidaria aparentemente ativa. A
montagem deste novo sistema partidario ocorre apds a promulgagao do AI-2, em 27 de outubro de
1965 (BRASIL, 1965), através do ato complementar 4 que determina o bipartidarismo (KINZO,
1980).

Depois de um primeiro momento, mais tolerante, o MDB avanca numa postura mais

aguerrida contra a ditadura, as oligarquias e a repressao militar, e

Junto a outras entidades nacionais — como a Igreja e a Ordem dos
Advogados, OAB, denuncia a repressao politica e as incontaveis violagoes
de direitos humanos, batalha pela anistia e reivindica a convocacao
de eleicoes diretas em todos os niveis e de uma Assembleia Nacional
Constituinte (livre e soberana, e nao a “congressual” que o PMDB acabou
aprovando). No final dos anos setenta o MDB participa intensamente
dos movimentos sociais e populares, além da solidariedade ativa com o
movimento sindical, sobretudo nas grandes greves do ABC paulista. O
MDB era, portanto, mais do que um partido politico; era mesmo um
movimento, era uma bandeira de luta. De “oposicao consentida” se tornou
o partido da sociedade civil (BENEVIDES, 1986, p. 2).

Paralelamente a esse processo descrito brevemente acima, o pais via acontecer uma
reorganizacao das forcas sociais. A exclusao dos partidos politicos através do AI-2 em 1966, no
qual se determinava o bipartidarismo no pais, representado por MDB e ARENA, deixa aberto
0 espago para a participacao politica através de diferentes canais. Os movimentos sociais se
tornam o ambiente onde a acao coletiva poderia ocorrer mais livremente num momento em
que a cidadania nao tinha opgoes de participacao institucional. Sem os partidos, com o regime
reprimindo as acoes de associagoes estudantis, revogando o direito de greve através da lei 4.330,
de junho de 1964@ e a igreja catolica, em parte, apoiando a ditadura, a organizacao contraria

ao regime passava por uma fase dificil no periodo.
A reorganizacao de grupos sociais ganha forca a partir do momento em que o crescimento

economico forte do inicio da ditadura comeca a abrandar, se tornando menos atrativa para as
classes menos favorecidas, isso aliado ao aumento da repressao violenta aos grupos de oposicao.
Scherer-Warren (2008) indica que é um trago comum aos movimentos emancipatérios na América
Latina a luta contra os Estados autoritarios, que acolhem reivindicagoes desses movimentos
de maneira a manté-los sob controle, mas sem permitir a acao autonoma destes numa esfera

publica livre.
Dessa maneira, com o fim do milagre economico (CYSNE, 1994) e o surgimento de

criticas abertas a violéncia do regime, ressurge também a luta por participagao politica, que na
auséncia de partidos politicos encontra espago nos movimentos sociais. E o caso da Comissao

Pastoral da Terra, que surge em 1975 em Goiéniaﬂ, num evento organizado pela Comissao

4 Sobre a avaliacio das greves do perfodo anterior & ditadura e o impacto na organizacdo sindical brasileira, ver
Badaré (2004).
® Para detalhes desse evento, ver MST (2015).
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Brasileira de Justiga e Paz e com o apoio da CNBB, com o propdsito de atuar nas disputas rurais
e conflitos no campo. Seu surgimento esta ligado a perspectiva de setores da igreja, como dito
acima, que buscavam a participacao popular direta no processo politico decisério como forma de
emancipacao humana e forma de reducao das desigualdades socioeconomicas latino-americanas.

Outro importante setor que se destaca nas lutas sociais nesse periodo é o movimento
sindical. Os sindicatos representavam para o regime militar um setor chave na luta contra o
“perigo comunista”, o que explica a forte atuacao do governo para impedir uma “republica
sindicalista” no Brasil. Para isso, desestruturam o setor através de prisao e perseguicao de
militantes, intervencoes nos sindicatos e em fabricas. Essa politica do Estado contra os sindicatos
fica clara quando observadas as intervencoes na vida sindical, por exemplo, a necessidade
de aprovacao prévia pelo ministério do trabalho de nomes indicados para ocupar vagas em
sindicatos ou na politica de retencao dos recursos dos institutos de previdéncia, através do
Instituto Nacional de Previdéencia Social - INPS, cuja direcao era totalmente indicada pelo
governo e nao mais em acordo com os trabalhadores, ou na proibicao de greves.

O enfraquecimento do setor nao foi, contudo, incapaz de impedir a sua reestruturacao.
A politica de “arrocho salarial”, aliada a repressao e controle sobre os sindicatos, forcava o
combate. Essa luta se fortalece principalmente na tentativa de retomar as direcoes sindicais
ocupadas por interventores da ditadura. Desde o governo de Castelo Branco ocorria essa disputa.
Santana (1999) indica que, além de tentar retomar através de eleigoes os grupos mais combativos,
perceberam — e foram nessa direcao — que o melhor meio de agao seria por atividades nos locais
de trabalho com agendas de reivindicacoes economicas, politicas e sociais dos trabalhadores.

A partir da crise internacional do petrodleo e das derrotas politicas do regime, princi-
palmente nas eleicoes de 1974, abrem uma brecha para reivindicagoes, e o governo de Ernesto
Geisel, com uma estratégia de preservacao do regime, anuncia uma politica de abertura lenta
e gradual. A greve dos metaltrgicos do ABC, em 1978, vem no bojo desse processo e forga o
regime a lidar com demandas sociais.

Dessa forma, a sociedade brasileira comeca a reconquistar espacos de participagao
politica. Num momento de ebulicao, os movimentos sociais irao pavimentar o caminho para o
processo de redemocratizagao (KRISCHKE, 1984). Articulados ou ndo, os movimentos sociais, em
seu conjunto, engrossaram a luta democratica do periodo ao buscarem a ampliagao dos espacos
de participagao popular. Tiveram também papel de destaque na volta ao pluripartidarismo, na
reorganizacao da relagao sociedade e partidos politicos. Dentre esses movimentos podem ser
listados o estudantil, o de mulheres, o de bairros e o contra a carestia, o movimento das favelas
e a luta por moradia que resultou na lei do direito real de uso (GOHN, 2011), a fundagao do
Movimento dos Sem Terra (CALDART, 2001) e a criagao da articulagao nacional de movimentos
populares e sindicais - ANAMPOS, em 198@.

6 Uma boa referéncia para conhecer as organizacoes sociais no Brasil é o Diciondrio Histérico dos Movimentos
Sociais Brasileiros: 1964-2014 (2014).
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4 Modelo brasileiro de participacao popular direta

O Brasil aprovou a nova Constituicao, que é popularmente conhecida como “Cidada
Constituicao”, em 1988, com o principal objetivo de colocar fim ao regime militar que esteve no
poder entre 1964 a 1985. Um aspecto importante da Assembleia Nacional Constituinte brasileira
¢ a possibilidade de participacao dos cidadaos através da oportunidade de atuacao da sociedade
civil para propor emendas populares.

Mesmo com esta oportunidade, a Constituigao nao conseguiu introduzir mais fortes
mecanismos de democracia direta, ou, como Benevides (1991) afirmou, “uma boa oportunidade
de aumentar o escopo da democracia semi-direta foi perdida aqui”, falando sobre a lei que regula
os mecanismos da democracia direta na Constituigao, porém mais especificamente se referindo a
impossibilidade de iniciativa de cidadania.

Caracteristicas importantes da nova Constituicao:

i. Objetivo: transicao da ditadura para a democracia

ii. Participacao da sociedade civil: por meio de eleicao direta dos parlamentares e emendas

populares da sociedade civil.

iii. Forma de aprovagao: voto da Assembleia Nacional Constituinte.

Através da constituicao de 1988, os seguintes mecanismos institucionais de democracia
direta foram introduzidos na legislacao brasileira: referendo, plebiscito e iniciativa legislativa

popular.

i. Iniciativa Legislativa Popular: Projeto de Lei apresentado pela sociedade civil, que deve
ter pelo menos 1% do eleitorado nacional representado através de assinaturas coletadas
em pelo menos cinco estados da federacao. As propostas que atinjam esse nimero sao
encaminhadas ao Congresso, onde sao analisadas por uma das comissoes tematicas. Para
se tornarem projeto de lei no Congresso € necessario que um ou mais legislador assinem o

projeto. Caracteristicas: de cima para baixo. Propositivo: nao vinculante.

ii. Plebiscito e Referendo: apesar da discussao semantica por tras dos dois conceitos, em muitos
autores sao citados como sinonimos. No caso brasileiro, a distin¢ao serve para definir o

papel do legislativo na convocacao.

iii. Plebiscito: o Congresso convoca a consulta popular para que a populagao decida sobre um

assunto especifico.

iv. Referendo: o Congresso autoriza uma consulta popular para que a populagao aprove ou

rejeite um projeto ja aprovado.

Em ambos os casos, apenas podem ser convocados pelo Congresso ou pela Presidéncia

da Reprblica, nao existindo nenhuma possibilidade de convocacao de baixo para cima, ou seja, a
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proposta surgindo da sociedade sem necessidade de mediagao do Congresso ou poder executivo.
Caracteristica: de cima para baixo. Vinculante.

O uso de mecanismos de democracia direta no Brasil nao ¢ frequente. Veremos a seguir
as ocorréncias a nivel federal apos a aprovacao da Constituicao de 1988.

Referendo e Plebiscitos:

a) 1993 - Plebiscito sobre a forma de governo. Opgao entre monarquia ou reptblica. Repuiblica
parlamentar ou presidencial. - Resultado. Aprovacao de um modelo de reptblica presidencial.
Referendo Constitucional Obrigatério, estava previsto na constituicao a necessidade de

consulta popular sobre o tema. Vinculante.

b) Referendo das Armas - proibi¢do da comercializacao de armas de fogo e munigoes. - Resultado.

Aprovada a proibicao do comércio de armas de fogo e munigoes.

Iniciativa Legislativa Parlamentar:

No total, oito iniciativas foram apresentadas pela sociedade civil entre 1988 e 2014 que
conseguiram alcancar todos os requisitos para transitarem no congresso e por fim se tornaram
leis. Como veremos no quadro abaixo, as iniciativas versam sobre diferentes assuntos: moradia
popular, crimes hediondos, corrupcao eleitoral e taxacao fiscal. Os partidos que apoiaram essas
iniciativas sao: PT, que apoiou tres, o PMDB, apoiando duas, e PTB também assinando a

autoria de duas.
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5 Consideracoes finais

Os Mecanismos de Democracia Direta existentes na constituigao brasileira nao permitem
a possibilidade de participacao direta da sociedade no processo decisério. Isso acontece em fungao
do perfil de cima para baixo desenhado pela constituicao, em que os mecanismos estao sujeitos
a aprovacao ou sob controle dos poderes legislativo e executivo. Dessa maneira, a democracia
direta, ao invés de potencializar o sistema representativo, fortalecendo-o através da oferta de um
espaco alternativo para a participagao popular direta no processo decisorio, se torna apenas um
mecanismo consultivo. A capacidade de intervir diretamente no processo politico tem potencial

para reaproximar a sociedade da politica, dos partidos politicos.
Esse processo democratico é essencial para o desenvolvimento de uma cultura de

cidadania plena e ativa em que a participacao fora dos tradicionais espagos compreendidos no
sistema representativo ganha papel educativo. Enxergar a democracia como algo estatico ¢é
um erro. Sua histéria indica que, para sobreviver, essa forma de governo passou por diversas
mudancas ao longo do tempo, se transformando. Os diferentes estdgios de participagao através

do sufragio é um exemplo disso.
Portanto, é necessario pensar o potencial que esses mecanismos podem ter. O debate

sobre os riscos que os mecanismos de democracia direta podem trazer para o sistema repre-
sentativo foram exaustivamente discutidos na literatura internacional dos anos 80 e 90. Essa
literatura aponta principalmente para os riscos que o uso de cima para baixo pode apresentar.
O principal deles é um governo plebiscitario que deixa de lado o poder legislativo para governar
com apoio popular. Esse desvio populista pode ser minimizado num sistema politico forte, em
que ha competicao livre entre as elites politicas. Outra maneira de evita-lo é através de um

desenho institucional que impossibilite os abusos.
Discutir o desenho institucional dos mecanismos de democracia direta no Brasil é

um importante passo na direcao de uma mudanca cultural que permita, além de aumentar a

utilizagao, a aproximacao da democracia com a populagao.
O caso brasileiro ¢é interessante, pois, apesar das dificuldades impostas pelo modelo de

coleta de assinatura, da necessidade de encontrar um parlamentar disposto a apoiar a iniciativa
e das distancias e custos que o tamanho do pais impoe, 8 iniciativas legislativas conseguiram
alcancar os requisitos para se transformarem em projeto de lei. Isso mostra que, apesar do
desenho pouco amigéavel, ha empenho da sociedade em participar diretamente do processo

decisério.
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