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1. INTRODUGAO

Trata-se de estudo centrado nas dificuldades da representagéo politica como sustentaculo da Democracia.
A partir de uma breve analise sobre as nogdes democraticas e da representacdo politica, constatar-se-a
que a crise da representagdo popular e da propria organizagdo e funcionamento dos partidos politicos —
que nao conseguiram evoluir no sentido de servirem como eficazes instrumentos de efetiva representagao
dos interesses do povo no Parlamento — incentivou o surgimento e fortalecimento de novos caminhos de
representagao popular no processo decisional do Estado. Dessa forma, paralelamente ao retorno de
institutos antigos de democracia semidireta, a vida politica estatal vé de forma crescente a participagdo da
prépria sociedade civil na tomada de decisbes politicas, ora de forma organizada (associagdes, grupos de
pressao, direito de peti¢cdo), ora de forma desorganizada e efémera, no exercicio do direito de reunido e
manifestacao (passeatas em defesa de especifico objeto)1.

Da democracia meramente representativa passamos a democracia participativa, onde ao lado dos
tradicionais partidos politicos, passamos a encontrar a propria sociedade civil tentando concretizar a
vontade soberana do povo nas manifestagées do Estado2.

Neste estudo, serdo feitas breves consideragdes sobre essa complexa questdo, para, a partir do
apontamento de alguns problemas existentes, pensarmos em um novo modelo de aprimoramento da
representacao politica no Estado, e, em especial, de aproximacgao dos partidos politicos com o povo.

2. DEMOCRACIA E REPRESENTAGAO POLITICA

A defesa de um Estado Democratico pretende, precipuamente, afastar a tendéncia humana ao
autoritarismo e concentragcédo de poder. Como ensina Giuseppe de Vergottini, o Estado autoritario, em breve
sintese, caracteriza-se pela concentragdo no exercicio do poder, prescindindo do consenso dos governados
e repudiando o sistema de organizacao liberal, principalmente a separagdo das fungdes do poder e as
garantias individuais3.

Maurice Duverger, ao analisar a complexidade da conceituagdo da democracia, nos aponta que "a
definicdo mais simples e mais realista de democracia: regime em que os governantes sdo escolhidos pelos
governados; por intermédio de elei¢cdes honestas e livres"4. Destaca Manoel Gongalves Ferreira Filho que,
de fato, "a Democracia, no plano politico, que é a maxima identificacdo dos governantes e dos governados,
implica num estatuto do poder. Um estatuto tal que os governantes sejam a imagem dos governados", para
a seguir concluir que "a Democracia, como Proteu, muda freqiientemente de aparéncia. Quem tentar
examina-la no pormenor na maior parte das vezes ficara desnorteado. Depois de haver consagrado tantos
capitulos a Democracia, ei-la que retorna com uma nova roupagem"5.

O Estado Democratico de Direito, que significa a exigéncia de reger-se por normas democraticas, com
eleigdes livres, periddicas e pelo povo, bem como o respeito das autoridades publicas aos direitos e
garantias fundamentais, € proclamado no caput do artigo 1° da Constituigdo da Republica Federativa do
Brasil, que adotou, igualmente, no seu paragrafo Unico, o denominado principio democratico, ao afirmar
que: "Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
termos desta Constituicao", para mais adiante, em seu artigo 14, proclamar que "a soberania popular sera
exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da
lei, mediante: plebiscito; referendo; iniciativa popular".
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Canotilho e Moreira informam o alcance do principio democratico, dizendo que: "A articulagao das duas
dimensdes do principio democratico justifica a sua compreensdo como um principio normativo multiforme.
Tal como a organizacdo da economia aponta, no plano constitucional, para um sistema econémico
complexo, também a conformagao do principio democratico se caracteriza tendo em conta a sua estrutura
pluridimensional. Primeiramente, a democracia surge como um processo de democratizagdo, entendido
como processo de aprofundamento democratico da ordem politica, econémica, social e cultural. Depois, o
principio democratico recolhe as duas dimensodes historicamente consideradas como antitéticas: por um
lado, acolhe os mais importantes elementos da teoria democratica-representativa (6rgaos representativos,
eleigbes periddicas, pluralismo partidario, separagdo de poderes); por outro lado, da guarida a algumas das
exigéncias fundamentais da teoria participativa (alargamento do principio democratico a diferentes aspectos
da vida econdmica, social e cultural, incorporagado de participagdo popular directa, reconhecimento de
partidos e associagdes como relevantes agentes de dinamizagdo democratica etc.)"6.

Assim, o principio democratico exprime fundamentalmente a exigéncia da integral participagdo de todos e
de cada uma das pessoas na vida politica do pais, a fim de garantir-se o respeito a soberania popular, no
sentido que |he empresta Marcello Caetano, para quem a soberania consiste em "um poder politico
supremo e independente, entendendo-se por poder supremo aquele que nao esta limitado por nenhum
outro na ordem interna e por poder independente aquele que, na sociedade internacional, ndo tem de
acatar regras que ndo sejam voluntariamente aceitas e esta em pé de igualdade com os poderes supremos
dos outros povos"7.

Podemos citar, a titulo exemplificativo, varias Constituicbes estrangeiras que expressam o0 necessario
exercicio da soberania popular na condugao dos negécios politicos do Estado:

- Artigo 48, item 1, da Constituicdo da Republica Portuguesa — Todos os cidadaos tém o direito de tomar
parte na vida politica e na direcgdo dos assuntos publicos do pais, directamente ou por intermédio de
representantes livremente eleitos.

- Artigo 49 da Constituicdo da Republica Portuguesa — Tém direito de sufragio todos os cidaddaos maiores
de dezoito anos, ressalvadas as incapacidades previstas na lei geral. O exercicio do direito de sufragio é
pessoal e constitui um dever civico.

- Artigo 108 da Constituigdo da Republica Portuguesa — O poder politico pertence ao povo e é exercido nos
termos da Constituigao.

- Artigo 109 da Constituicdo da Republica Portuguesa — A participagcao directa e activa de homens e
mulheres na vida politica constitui condicdo e instrumento fundamental de consolidagdo do sistema
democratico, devendo a lei promover a igualdade no exercicio dos direitos civicos e politicos e a nao
discriminagdo em fungdo do sexo no acesso a cargos publicos.

- Artigo 48 da Constituicdo da Italia — Sao eleitores todos os cidadaos, homens e mulheres, que atingirem a
maioridade. O voto & pessoal e igual, livre e secreto. O seu exercicio &€ dever civico. O direito de voto ndo
pode ser limitado, exceto por incapacidade civil ou por efeito de sentenga penal irrevogavel ou nos casos
de indignidade moral, indicados pela lei.

- Artigo 20 da Lei Fundamental Alema — Todo o poder estatal emana do povo. E exercido pelo povo por
meio de eleigbes e votagdes e através de 6rgaos especiais dos poderes legislativo, executivo e judiciario.

- Artigo 134 da Constituicdo da Republica de Cuba — Em toda eleigéo e nos referendos, o voto é livre, igual
e secreto. Cada eleitor tem direito a um s6 voto.

- Artigo 23 da Constituigdo espanhola — Os cidaddos tém o direito a participar dos assuntos publicos
diretamente ou por meio de seus representantes, livremente eleitos em elei¢gdes periddicas por sufragio
universal.

- Artigo 68 da Constituicdo espanhola — O Congresso se compde de um minimo de 300 e um maximo de
400 Deputados, eleitos por sufragio universal, livre, igual, direto e secreto, nos termos estabelecidos na lei.

- Artigo 43 da Constituicdo da Confederagao Suigca — Qualquer cidaddo de um cantédo é cidadao suigo. A
este titulo, pode tomar parte, no lugar do seu domicilio, em todas as eleicbes e votagcdes em matéria
federal, apés ter devidamente justificado a sua qualidade de eleitor.

- Artigo 37 da Constituicdo da Nag&o Argentina — Esta Constituigdo garante o pleno exercicio dos direitos
politicos, com respeito ao principio da soberania popular e das leis que edite em conseqiiéncia. O sufragio
€ universal, igual, secreto e obrigatdrio. A igualdade real de oportunidades entre homens e mulheres para o
acesso a cargos eletivos e partidarios se garantird por agdes positivas na regulamentagdo dos partidos
politicos e em seu regime eleitoral.
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Como é possivel verificar, a partir do Direito Constitucional comparado, modernamente a soberania popular
€ exercida em regra por meio da democracia representativa, sem contudo descuidar-se da democracia
participativa, uma vez que s&o varios os mecanismos de participagdo mais intensa do cidadao nas decisdes
governamentais (plebiscito, referendo, iniciativa popular), bem como sdo consagrados mecanismos que
favorecem a existéncia de varios grupos de pressao (direito de reuniao, direito de associagao, direito de
peticao, direito de sindicalizagdo)8.

Carl J. Friedrich define a representagao politica como "o processo por meio do qual a influéncia de toda a
cidadania, ou parte dela, sobre a agédo governamental, se exerce, com sua aprovagao expressa e em seu
nome, por um pequeno numero de pessoas, com efeitos obrigatérios para os representados"9.

Ressalte-se, porém, que a representacéo politica ndo deve ser meramente tedrica, pois uma democracia
auténtica e real exige efetiva participagédo popular nas decisdes governamentais, e, em especial, na escolha
de seus representantes. Mister se faz a adequagdo de mecanismos que ampliem a eficacia da
representatividade, sejam preventivos, a partir de um maior interesse do cidaddo nas eleigdes, sejam
repressivos, por meio de praticas de democracia semidireta, pois, como adverte Dalmo Dallari, a crise da
democracia representativa pode gerar regimes autoritarios, pois, "se o povo nao tem participacao direta nas
decisbes politicas e se, além disso, nao se interessa pela escolha dos que irdo decidir em seu nome, isso
parece significar que o povo nao deseja viver em regime democratico, preferindo submeter-se ao governo
de um grupo que atinja os postos politicos por outros meios que nao as elei¢cdes"10.

3. CRISE NO SISTEMA REPRESENTATIVO

Diferentemente do Estado Liberal, onde o Poder Legislativo, como detentor da vontade geral do povo,
predominava dentre os demais poderes, a partir do Estado Social, o Poder Executivo vem assumindo, cada
vez mais, o papel de grande empreendedor das politicas governamentais, relegando a um segundo plano o
Parlamento e, consequentemente, os partidos politicos, e fazendo surgir, com mais forga e vitalidade, por
absoluta necessidade, outros atores da competi¢ao politica. Assim, a idéia basica do Estado Liberal, onde a
crenga da soberania popular e da representagdo politica permaneciam intocaveis, como instrumentos
infaliveis da participagdo da sociedade no poder, foi afastada pela chegada do Estado Social, como bem
salientado por Fabio Konder Comparato, demonstrando claramente que, diante das grandes
transformagbes socioecondmicas, os representantes do povo muito pouco decidem, e os que decidem,
carecem de grande representatividade politica11.

O problema central da representagao politica, portanto, acaba por consistir na impossibilidade de aferir-se a
compatibilidade entre a vontade popular e a vontade expressa pela maioria parlamentar12.

Dentre outras importantes causas, poder-se-iam apontar trés primordiais para esse distanciamento entre
representantes e representados: o desvirtuamento da proporcionalidade parlamentar, o total desligamento
do parlamentar com seu partido politico e a auséncia de regulamentagdo na atuagdo dos grupos de
presséo perante o Parlamento.

A crise representativa demonstra uma maior necessidade de reaproximagdo do povo com o governo, ou
seja, dos representados com os representantes13.

A reaproximagdo do povo com o governo traz novamente a tona o combate entre as idéias de
representante-delegado e representante-fiduciario. A primeira idéia consiste no mandato imperativo
defendido por Rosseau, que aponta que "a soberania ndo pode ser representada, pela mesma razao que
ndo pode ser alheada. Consiste essencialmente na vontade geral, e esta vontade ndo se representa. E a
mesma ou € outra, e nisto nao ha termo médio. Os deputados do povo néo sao, pois, nem podem ser, seus
representantes, sdo simplesmente seus comissarios que nao estdo aptos a concluir definitivamente. Toda
lei que o povo pessoalmente néo retificou é nula e ndo é uma lei. O povo inglés pensa ser livre e engana-
se. Nao o é senéo durante a eleicdo dos membros do Parlamento. Uma vez estes eleitos, torna-se escravo
e nada mais é. Nos curtos momentos de sua liberdade, o uso que dela faz bem merece que a perca"14. A
segunda consiste na idéia de mera representagdo, com caracteristicas bem definidas, como ressaltada por
Norberto Bobbio, para quem "as democracias representativas que conhecemos sao democracias nas
quais, por representante, entende-se uma pessoa que tem duas caracteristicas bem estabelecidas: a) na
medida em que goza da confianga do corpo eleitoral, uma vez eleito ndo € mais responsavel perante os
proprios eleitores e seu mandato, portanto, ndo é revogavel; b) ndo é responsavel diretamente perante os
seus eleitores exatamente porque convocado a tutelar os interesses gerais da sociedade civil e ndo os
interesses particulares desta ou daquela categoria"15.

Nesse sentido, Dalmo Dallari afirma que "é indispensavel que se queira, efetivamente, melhorar o sistema

representativo. Como é evidente, a manutencao de falhas e dos vicios aumenta o descrédito dos corpos
representativos e o conseqliente desinteresse popular pelas eleicoes"16.
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A crise no sistema representativo faz com que haja o crescimento das reivindicagbes pela
desburocratizacdo das praticas e das organizacdes da representacao politica, para que os processos
decisorios tendam a uma maior informalidade e participagdo da vontade geral. Paralelamente a essa crise
das instituicdes politicas, desenvolve-se uma grave e séria crise das formas de trabalho, da organizagao
econOmica, das relagdes dos varios setores do capital, do sistema empresarial, do sistema sindical, do
papel do Estado no sistema produtivo. Essas idéias somadas acabam por desaguar, inexoravelmente, na
crise dos partidos, do engrandecimento dos movimentos sociais € no neocorporativismo.

A crise partidaria caracteriza-se, basicamente, pela incapacidade dos partidos de filtrar as demandas e
reclamos sociais e transforma-los em decisbes politicas. Conforme ja ressaltado, a crescente presenga do
Estado na ordem econdmica e o crescimento da burocracia estatal terminaram por fazer dos partidos
meros indicadores de burocratas para a ocupagédo de cargos de relevancia e ndo mais verdadeiros
defensores dos ideais populares pelos quais seus representantes foram eleitos.

Dessa forma, o partido politico deixa de constituir-se no unico, e talvez deixe também de constituir-se no
mais importante, coletor das aspiragdes populares e direcionador das decisbes politicas do Estado17.

Em virtude disso, Carl J. Friedrich, apds analisar inUmeras formas de representagao politica, aponta seus
diversos problemas e conclui pela necessidade de uma reformulagcao da idéia de fundar a democracia na
representacdo politica territorial — representantes/representados — entendendo necessaria uma maior
participacéo popular, por meio de grupos de presséo18.

A partir do declinio do sistema representativo politico, surgem diversos grupos de participagéo politica que,
juntamente com os partidos politicos, tornam-se importantes atores da competi¢do, pois, como lembra
Ménica Caggiano, "o que se busca hoje, na realidade, € a identificagdo maxima entre sujeitos e titulares do
poder, porquanto nos moldes democraticos deve restar assegurado aos préprios governados o exercicio do
poder politico"19.

A auséncia de correspondéncia da democracia meramente representativa aos anseios populares, portanto,
abriu caminho para a democracia participativa, onde os grupos de pressdo surgem para exigir seu espago
no cenario do exercicio do poder politico.

Na democracia participativa, € inevitavel a idéia de existéncia de grupos de pressao que passam a dividir
com os partidos politicos a participagdo no processo decisional. Essa maior participagao eleva os custos da
democracia, por provocar a politizagdo dos diversos segmentos sociais, porém diminui os riscos externos
da decisao ser afastada por auséncia de legitimidade popular.

Portanto, a partir da crise enfrentada pelo sistema representativo, bem como pela acentuada substituicao
do Estado Liberal pelo Estado Social, deixa o partido politico de ser o unico ator nas decisoes
governamentais, passando a atuar paralelamente com as associagbes gerais, as associagoes
especificamente com finalidades politicas lobbies, os grupos institucionais (sindicatos), os grupos anénimos
e a propria imprensa. A par desse ingresso da democracia participativa na tomada de decisGes
governamentais, valorizam-se os instrumentos de participagao mais direta do povo nas decisbes politicas,
revitalizando-se os institutos do plebiscito, referendo e iniciativa popular de lei.

Essa constatagao € confirmada por F. Badia, ao lembrar que "ja ha algum tempo, os cientistas da politica
vém dispensando atengéo, cada vez com maior freqiiéncia e com um maior conhecimento do assunto, a
influéncia que as forgas econbmicas, sociais e espirituais organizadas vém exercendo sobre todos os
regimes politicos, na sua atividade legislativa e governamental, mas em especial sobre os regimes de
democracia pluralista. Em anos recentes, houve uma proliferacdo de estudos sobre essa questdo, em
particular nos paises anglo-saxdnicos e na Franga", para concluir que "a cada ambiente histdrico, cultural,
econdmico e social ou institucional, correspondem segundo Sartori grupos de pressao que, em um certo
sentido, serdo unicos, isto é, corresponderdo aos sistemas em que operam"20.

Essa evolugdo coordenada pela necessidade histérica de maior proximidade e participagdo popular na
tomada das decisGes politicas, torna necessario o estudo dos principais atores politicos na democracia
participativa, quais sejam, os partidos politicos e os diversos grupos de pressao (associagdes, reunides,
lobbies, sindicatos); além do que, torna-se imprescindivel a analise da nova atuagao popular por meio dos
mecanismos de democracia semidireta e uma reformulagdo do mecanismo de atuagéo partidario.

4. PARTIDOS POLITICOS — O DESVIRTUAMENTO DA PROPORCIONALIDADE PARLAMENTAR E O
TOTAL DESLIGAMENTO DO PARLAMENTAR COM

SEU PARTIDO POLITICO
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A Constituicdo Federal regulamentou os partidos politicos como instrumentos necessarios e importantes
para preservagao do Estado Democratico de Direito, afirmando a liberdade de cria¢éo, fuséo, incorporagéo
e extingdo de partidos politicos, resguardados a soberania nacional, o regime democratico, o
pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa humana e observados os preceitos de carater
nacional; proibigdo de recebimento de recursos financeiros de entidade ou governo estrangeiros ou de
subordinacgao a estes; prestagao de contas a Justiga Eleitoral e funcionamento parlamentar de acordo com
alei21.

A Carta Magna assegura aos partidos politicos autonomia22 para definir sua estrutura interna, organizagao
e funcionamento, devendo seus estatutos estabelecer normas de fidelidade e disciplina partidarias, sendo
vedada a utilizagéo pelos partidos politicos de organizacao paramilitar.

Os partidos politicos, apdés adquirirem personalidade juridica, na forma da lei civil, registrardo seus
estatutos no Tribunal Superior Eleitoral e terdo direito a recursos do fundo partidario e acesso gratuito ao
radio e a televiséo, na forma da lei.

A necessidade de organizagao de partidos politicos surge com a perspectiva de racionalizagdo do poder,
que, conforme salienta Manoel Gongalves Ferreira Filho, é "segundo Mirkine-Guétzévich, o pai da
expressado, um esforco para enfermer dans le réseau du droit écrit 'ensemble de la vie politique”,
concluindo que foi ela, inicialmente, "uma tentativa de suprir, por meio de regras juridicas, a auséncia das
condigdes necessarias ao desenvolvimento da Democracia" 23.

Os partidos politicos sao instrumentos necessarios e importantes para preservagado do Estado Democratico
de Direito24, devendo o ordenamento juridico consagrar plena liberdade de criagdo, organizagao,
funcionamento e extingao25.

Porém, a crise do sistema representativo encontra-se umbilicalmente ligada a crise dos partidos, pois,
conforme salienta Miguel Reale Junior, "enquanto na Europa vive-se a crise da democracia dos partidos,
partidos de massa que se revelam incapazes de satisfatoriamente aglutinar os segmentos sociais, de se
fazerem intérpretes das aspiragdes concretas, veiculos improprios para efetiva participagao politica, no
Brasil & mister iniciar a obra da ligagdo entre a Sociedade Civil e o Estado pelo fortalecimento dos partidos
politicos"26.

A democracia de partidos, portanto, apresenta diversos problemas que devem ser solucionados e
adequados aos novos métodos politicos, desde a prépria existéncia de democracia interna, até a prépria
imposi¢cao majoritaria de suas idéias em respeito aos direitos da minoria27.

Como exemplo de adequagao, podemos citar o artigo 114 da Constituicdo da Republica Portuguesa, ao
prever que "os partidos politicos participam nos érgaos baseados no sufragio universal e directo, de acordo
com a sua representatividade eleitoral, reconhecendo as minorias o direito de oposigdo democratica, nos
termos da Constituicao e da lei".

A titulo exemplificativo, entendemos importante citar algumas previsdes constitucionais sobre partidos
politicos do Direito Comparado:

- Artigo 51 da Constituicdo da Republica Portuguesa — A liberdade de associagdo compreende o direito de
constituir ou participar em associagdes e partidos politicos e de através deles concorrer democraticamente
para a formacgao da vontade popular e a organizagdo do poder politico (...). Os partidos politicos devem
reger-se pelos principios da transparéncia, da organizagéo e da gestdo democraticas e da participacdo de
todos os seus membros.

- Artigo 49 da Constituicao da Italia — Todos os cidad&os tém direito de se associar livremente a partidos
para concorrerem, com método democratico, na determinag¢ao da politica nacional.

- Artigo 21 da Lei Fundamental Alema — Os partidos colaboram na formagao da vontade politica do povo. A
fundagao é livre. A sua organizagao interna tem de corresponder aos principios democraticos. Eles tém de
prestar contas publicamente sobre a origem e a aplicagdo de seus recursos, bem como sobre seu
patriménio.

- Artigo 38 da Constituicao da Nagao Argentina — Os partidos politicos sao instituigbes fundamentais do
sistema democratico. Sua criagdo e o exercicio de suas atividades sao livres dentro do respeito a esta
Constituigdo, que garante sua organizagéo e funcionamento das minorias, a competéncia para a postulagéo
de candidatos a cargos publicos eletivos, 0 acesso a informagéao publica e a difusdo de suas idéias.

Os partidos politicos e o préprio jogo democratico, portanto, como instrumentos de formagéo e expressao

da vontade politica popular, devem sofrer alguns aprimoramentos, sempre com a finalidade ja ressaltada de
aproximacgao da vontade do povo aquela expressa pelo Parlamento.
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Esse aprimoramento inicial deve surgir em relagdo as regras de participacao partidaria e acesso a disputa
de cargos eletivos, uma vez que nossa Constituicdo Federal somente permite a elegibilidade por meio de
filiagao partidaria28.

A reforma politica do Estado necessita, pois, de uma maior democratizagdo dos quadros partidarios,
possibilitando o acesso e disputa igualitarios a todos aqueles que pretendam disputar cargos eletivos.

Dalmo Dallari reforga os defensores da necessidade de uma reforma politica urgente, acrescentando que
"o interesse popular s6 vira com a melhoria do sistema de escolha dos representantes. E para que isso
ocorra € indispensavel um debate amplo e sem condicionamentos prévios, para que da propria realidade
brotem solugdes, de nada adiantando a fixagao tedrica e artificial de preceitos e diretrizes, muito bons em
tese mas completamente desligados da realidade".29

Maurice Duverger nos aponta alguns problemas relacionados a democracia de partidos, afirmando que "a
estrutura interna dos partidos pode modificar, muito profundamente, esse estado de coisas. Os partidos de
quadros, que nao tém base financeira sélida e vivem em perpétuas dificuldades de dinheiro, sdo sempre
sensiveis aos candidatos que custeiam os gastos da campanha: oficialmente, o partido escolhe o
candidato; praticamente, a investidura se obtém sem grandes dificuldades (...). O grau de centralizagéo do
partido exerce, igualmente, influéncia sobre a liberdade das candidaturas. Em partidos descentralizados, os
candidatos sdo escolhidos no escaldao local, por diretérios que sofrem facilmente a influéncia das
personalidades da terra; nos partidos centralizados, em que a diregdo nacional aprova as candidaturas, a
investidura partidaria se obtém menos faciimente"30.

Essa maior democracia interna nos partidos politicos evitaria a indesejada proliferagao partidaria31, com a
criagdo de inumeros partidos sem qualquer mensagem ideoldgica ou social, simplesmente como "meras
legendas de aluguel”, que ao invés de fortalecerem a democracia acabam por fragiliza-la e ridiculariza-la
perante o eleitorado.

Essa fragilizacdo da democracia, em virtude da proliferagdo partidaria, também é salientada por Dalmo
Dallari, ao verificar o pressuposto de que "cada partido politico representa um diferente ponto de vista
quanto a aspectos basicos da organizacao social ou quanto a orientacao politica do Estado", e, logo apos,
concluir que "é inutil do ponto de vista politico, e sem qualquer autenticidade, um sistema de partidos que,
além de ndo serem veiculos de idéias e aspiragdes, sdo muito semelhantes entre si € nao tém qualquer
interferéncia nas modificagbes da estrutura social e muito menos na composi¢dao e orientagdo do
Governo".32

Concordarmos, pois, com a critica feita por Manoel Gongalves Ferreira Filho, em relagdo a multiplicagao
infinita dos partidos, ao expor que as democracias "nao pretendem contudo estimular a multiplicagao infinita
dos pequenos partidos. Ao mesmo tempo em que deixam a porta aberta a formagao de novos partidos
correspondendo a novas idéias, a novas necessidades, tentam impedir a constituicdo de pequenas
facgdes, de pequenos grupos inexpressivos, mas, por vezes, perigosos. De fato, tais grupos sdo mais
facilmente corrompidos pelo dinheiro, ou conquistados por uma camarilha, do que defluem interferéncias
indevidas no processo de formagao da vontade geral. Em si mesma, a multiplicidade dos partidos € um
obstaculo ao funcionamento do regime parlamentar, pois, se nenhum dos partidos tem a maioria absoluta,
0s governos sao necessariamente de coalizdo e, em conseqiiéncia, quase tibios e instaveis"33.

Equacionados esses problemas de organizagdo partidaria, retorna-se a idéia da necessidade de
equacionamento de trés basicos problemas da democracia representativa: o desvirtuamento da
proporcionalidade parlamentar, o total desligamento do parlamentar com seu partido politico e a auséncia
de regulamentagdo na atuagéo dos grupos de pressdo perante o Parlamento.

A representagao proporcional parlamentar pretende assegurar a cada partido politico uma representagao
no Parlamento correspondente a sua forga numérica na Sociedade, de maneira a refletir-se no Poder
Legislativo, da maneira mais transparente e proxima possiveis, as diversas ideologias presentes na

comunidade34.

Esse critério, porém, sofre no Direito brasileiro um grave desvirtuamento, pois a Constituicdo Federal
determina a realizacdo dos ajustes necessarios, no ano anterior as elei¢cdes, para que nenhuma das
unidades da Federagao tenha menos de oito ou mais de setenta deputados na Camara dos Deputados, o
que acaba por perpetuar a existéncia de graves distor¢cdes em relagdo a citada proporcionalidade,
favorecendo Estados-membros com menor densidade demografica em prejuizo dos mais populosos, e
acabando por contradizer regra democratica basica da igualdade do voto — one man one vote.

Obviamente, ndo se poderia pensar em reforma politica do Estado sem o equilibrio dessa grave distorgao
democratica, que acaba por distanciar a vontade expressa pelo Parlamento da vontade da maioria popular.

O total desligamento do parlamentar com seu partido politico apds a eleigcdo é outro grave problema da
democracia representativa, que acaba por distanciar a vontade popular da expressao parlamentar35.
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Aprimorando-se a democratizagdo interna dos partidos politicos, bem como a proporcionalidade
representativa, haveria a possibilidade de introduzir-se no sistema politico brasileiro algumas normas de
fidelidade partidaria36.

Note-se que a realizagdo das duas primeiras medidas parece-nos condi¢cdo essencial para a introdugao
dessas ultimas regras, sob pena da introdugédo de uma ditadura de partidos politicos.

Dessa forma, inicialmente, ndo nos parece saudavel a democracia a introdugdo da absoluta fidelidade
partidaria, inclusive com a perda do mandato politico em razédo de voto parlamentar contrario a indicagéo do
partido ou mesmo pela troca de partido politico, pois isso poderia levar a um policiamento totalitario e
arbitrario em relagdo a consciéncia parlamentar.

Nao podemos deixar de ter em mente a adverténcia feita por Marcel Waline, quando aponta o perigo da
doutrina absoluta de um partido politico, afirmando que nessas hipéteses "a doutrina do partido se eleva,
entdo, ao nivel de uma Weltaschaunng , isto é, de uma filosofia do mundo. Ela tem resposta para tudo.
Mas, tenhamos precaugao: desse fato s6, que faz sua forga, um partido dominado por uma doutrina tao
larga, abrangendo todas as ordens de idéias, torna-se quase necessariamente um partido totalitario. Se ele
triunfa e conquista o poder, o que é o objetivo de todo partido, vai pretender impor a todos os governados
sua propria Weltaschaunng. Assim, o partido que realiza plenamente sua definicdo e vocagao, aquele que é
absolutamente e cem por cento um partido, tende irresistivelmente, e pela forca de uma légica interna, a
intolerancia e ao totalitarismo"37.

Porém, se a ameaga de uma ditadura de partidos politicos deve ser afastada, outras regras nao tao
extremadas poderiam ser adotadas, para que a representagado popular no Parlamento configurasse mais
fielmente o voto conferido nas urnas.

Regras, por exemplo, como de adogdo de uma espécie de quarentena politica para o parlamentar que,
eleito por um determinado partido politico — utilizando-se pois de seu coeficiente partidario —, muda-se de
partido sem justificativa plausivel. Nessas hipéteses, o deputado ficaria inelegivel por determinado tempo.
Note-se que ao parlamentar deve sempre ser dado o direito de defesa, pois uma justificativa plausivel para
a troca partidaria ndo poderia prejudica-lo. Ou ainda, a impossibilidade de assun¢do do cargo de
parlamentar ao suplente que antes de sua posse ja mudara de partido, demonstrando, assim, total
desligamento com as idéias partidarias que colocaram-no como suplente.38

Interessante, também, seria a introdugao de mecanismos constitucionais semelhantes ao recall norte-
americano, concedendo-se ao eleitorado legitimidade para a propositura de procedimento de perda do
mandato eletivo do representante cuja atuagédo parlamentar tenha violado os preceitos constitucionais e
legais39.

Por fim, a auséncia de regulamentagdo na atuagcdo dos grupos de presséo perante o Parlamento e outros
6rgdo do Governo representa tdo grave perigo a democracia representativa e aos partidos politicos que
sera tratado em topico autbnomo.

5. GRUPOS DE PRESSAO

A acao dos grupos sobre o processo politico, conforme salienta Murillo Aragéo, ndo é um fato recente na
histéria da humanidade, pois os sistemas politicos da antiglidade ja o conheciam. Citando Karl Deutsch, o
autor relembra que os antigos reinos nos vales dos rios da india, Mesopotamia e Egito permitiram dois
grupos de pressao: guerreiros e sacerdotes; os guerreiros pretendiam tornar-se nobres e os sacerdotes
aspiravam ser proprietarios de terras40.

Seria um erro evidente considerarmos o fenébmeno dos grupos de pressdo como sendo privativo do século
XX, pois o século XIX oferece exemplos relevantes de pressdes. O que acontece é que, no seio do Welfare
State aumentou enormemente a esfera de competéncia dos poderes publicos, que traz consigo a natural
consequéncia da progressiva dependéncia dos governados e de seus interesses no processo decisoério
politico. Dai o0 aumento, em progressao aritmética em alguns casos, em outros geométrica, do numero de
grupos de pressao que tentam defender — influindo — os seus interesses perante o Estado ou através do
Estado. Inevitaveis nos paises onde a organizagdo da vida politica ndo é adequada para o pluralismo
social, onde ndo ha partidos politicos ou associagbes que cumpram uma fungédo analoga a dos partidos
politicos.

Como salientado por Ferdinand Lassalle, "os fatores reais do poder que atuam no seio de cada sociedade
sdo essa forga ativa e eficaz que informa todas as leis e instituigdes juridicas vigentes, determinando que
néo possam ser, em substancia, a ndo ser tal como elas sao"41. A seguir o autor indica varios fatores reais
do poder: monarquia, aristocracia, a grande burguesia, os banqueiros, a pequena burguesia e a classe
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operaria. Por fim afirma que: "Essa €, em sintese, em esséncia, a Constituicdo de um pais: a soma dos
fatores reais do poder que regem uma nagao".

Ocorre, entretanto, que esses fatores reais de poder, ao perceberem a ineficiente representatividade
popular dos partidos politicos e, conseqiientemente, dos parlamentares, acabam por organizarem-se em
grupos de presséo.

Conforme verifica-se historicamente, a atuagao organizada de grupos de pressao sobre o Poder Legislativo
no Brasil € comprovada desde o século passado, pois como salientado por Mario Augusto Santos, ao
exemplificar os grupos de presséo, a Associagcdo Comercial da Bahia, entidade fundada em 1811, atuou em
defesa de diversos interesses de seus associados perante o Congresso Nacional durante a Primeira
Republica42.

J. Meynaud define os grupos de interesses como sendo "todo grupo de interesse ou de promogao que
utiliza a intervengao perante o governo — independente de que seja a titulo exclusivo, principal ou ocasional
— para alcangar a satisfagdo de suas reivindicagdes ou a afirmagéo das suas pretensodes".

Para Sartori, a expressao grupos de pressao é suficientemente exata para saber quais os grupos que
devem ser abrangidos por ela: "aqueles que tém condigbes de exercer pressdo em um sentido bastante
especifico do termo". O proprio Sartori afirma que a cada ambiente historico, cultural, econdmico e social
ou institucional correspondem grupos de pressdo que, em um certo sentido, serdo unicos, isto &,
corresponderao aos sistemas em que operam.

Sartori aponta que os cientistas politicos anglo-saxdes utilizavam o termo pressure groups e os franceses
groupes d’interét. Atualmente, os autores franceses normalmente utilizam a expressao groupes de
pression, os anglo-saxdes se utilizam tanto da expressao pressure groups quanto da interest groups,
inclinando-se para a denominagao de grupos de pressdo, por ser a expressdao grupo de interesse
demasiadamente vaga43.

Hugo Natale, por sua vez, argumenta que "a preponderancia dos grupos de pressao e de poder constitui
uma herancga das intrigas de palacio"44.

Na doutrina nacional, importante salientarmos a conceituagdo de Paulo Bonavides e Fabio Nusdeo. Para o
primeiro, grupo de pressdo se define pelo exercicio de influéncia sobre o poder politico, para eventual
obtencdo de uma determinada medida do governo que lhe favorega os interesses45, enquanto para o
segundo, grupos de pressao seriam definidos como qualquer conjunto de pessoas ou entidades que
procura obter normas, dispositivos e respectivas interpretagbes, bem como medidas de um modo geral
favoravel aos seus intentos46.

Relembre-se o discurso do Vice-Presidente Marco Maciel, entdo Senador da Republica, pronunciado em 21
de setembro de 1984, no Senado Federal, definindo a origem do termo lobby: "a atua¢do dos grupos de
presséo junto aos Poderes Executivo, Legislativo, Judiciario e aos Partidos Politicos é conhecida, como se
sabe, segundo a expresséo inglesa lobby, significando as antecamaras ou ante-salas das reparticbes ou
edificios utilizados originalmente pelos representantes de tais organizagbes como locais onde
desenvolviam, preferencialmente, o exercicio de seus trabalhos. Do vocabulo derivaram lobbysts, que
designa pessoas que se dedicam aquela atividade e lobbying, que exprime o procedimento dessa
atividade"47.

6. FORTALECIMENTO EXAGERADO DOS GRUPOS DE PRESSAO E ENFRAQUECIMENTO DOS
PARTIDOS POLITICOS

Impoténcia e abandono por parte dos partidos politicos (crise ha democracia representativa) fazem com
que os diversos grupos sociais se dirijam direta ou indiretamente aos governantes, para exigir destes uma
determinada posicao politica ou politico-legislativa, ou para opor-se a ja adotada, criando-se os
denominados "grupos de pressao".

Dessa forma, esses grupos de interesse ou de promogao passam por um crescimento quantitativo e
qualitativo surpreendente, pois todo grupo social que se veja prejudicado em seus objetivos corporativos, e
abandonado em razdo do distanciamento de seus representantes no Parlamento, passa a procurar
mecanismos, nem sempre legais ou moralmente aceitaveis, para influenciar diretamente as instituicdes do
Estado, ou indiretamente a opinido publica, para que isso reflita nas decisbes governamentais. Obviamente,
os procedimentos de pressdo serao mais ou menos variados, dependendo do tipo de meios de participagao
na vida publica existentes, da qualificacdo dos integrantes do grupo de pressdo e de sua situagéo
econdmico-financeira.
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Esse fenbmeno tornou-se mais latente porque os recentes e modernos interesses sociais sdo pouco
amoldaveis nas arcaicas estruturas partidarias tradicionais.

Importante salientarmos alguns fatores sociais que contribuem para a crise partidaria, tais como, perda de
centralidade do conflito entre trabalho e capital; excessiva fragmentagao dos interesses sociais; fenbmenos
das agremiagbes transitérias; perda da centralidade do circuito governo-parlamento como itinerario das
decisées politicas; redugado da politica econémica a politica conjuntural e de manobra monetaria, que
acabaram por inspirar o surgimento e fortalecimento de diversos grupos de interesse, de promogéao e de
presséo.

Surgem, nesse contexto, os movimento sociais que congregam varios segmentos heterogéneos da
populacao, passando a constituirem-se em formas de mobilizagdo que ocorrem fora do espago dos partidos
politicos, das associagdes e dos sindicatos.

Desse modo, ocupam um espacgo politico proprio, diverso dos tradicionalmente ocupados pelos demais
atores da competigdo politica, utilizando-se de antigos e tradicionais direitos constitucionalmente
consagrados: direito de reuniao, direito de associagao, direito de peticao e direito de sindicalizagao.

Importante a observagao de F. Badia, para quem "os grupos de interesse e de promogao crescem cada dia
mais. Ora, todo grupo de interesse ou de promogado que veja prejudicada a sua razdo de ser e seus
objetivos por causa de extralimitacbes do poder publico ou da prepoténcia de outros grupos de sua
espécie, e que nado ache meios adequados de participagdo politica e social para defender os seus
interesses e as suas causas, ver-se-a obrigado a influenciar diretamente sobre as instituigdes do Estado
para salvaguardar seus objetivos préprios ou, entdo, influenciar indiretamente sobre a opinido publica,
tornando-se dessa forma — e circunstancialmente — um grupo de pressédo. Os procedimentos de pressao
serao mais ou menos variados, dependendo do tipo de maior participagéo na vida publica existentes"48.

Ressalte-se, porém, que o grande problema dos movimentos sociais reside na auséncia de mecanismos
internos para aceitagdo de oposi¢cao as idéias da maioria. Essa auséncia para reconhecer posi¢des
divergentes talvez seja a maior diferenga entre os movimentos sociais e a representacdo politica
tradicional.

Além disso, as condutas e decisbes corporativas estdo livres das pressdes do processo eleitoral e da
responsabilidade institucional das decisbGes politicas. Os arranjos corporativos implicam numa troca de
beneficios entre governo e as elites organizadas corporativamente. Essa compensagao de vantagens
envolve, de um lado, a prestacao de servigos estatais de natureza social; de outro, os créditos, subsidios.
Atende-se, com essa troca de beneficios, a duas exigéncias: legitimagado politica mediante os servigos
publicos e reprodugao do capital através da gestao politica da economia.

O artigo 51 da Constituicdo da Republica Portuguesa, pretendendo equacionar essa falta de transparéncia
na atuacao dos diversos grupos de pressao, prevé que "a liberdade de associacdo compreende o direito de
constituir ou participar em associagdes e partidos politicos e de através deles concorrer democraticamente
para a formacgao da vontade popular e a organizagdo do poder politico (...). Os partidos politicos devem
reger-se pelos principios da transparéncia, da organizagado e da gestdo democraticas e da participagdo de
todos os seus membros".

No caso dos partidos politicos ha possibilidade de fixagao da responsabilidade de seus representantes,
porém, na democracia participativa existe grande dificuldade em responsabilizar os demais atores da
competicdo, e em especial, os grupos de pressdo. Verifica-se, pois, uma auséncia de visibilidade.
Necessaria, portanto, a regulamentagédo da atuacédo dos demais atores da competicao politica, para que a
tomada das decisbes possa se dar em um quadro de maior visibilidade e transparéncia.

A ampliagdo do cenario politico aceita a participagdo de atores invisiveis, ou seja, que acabam tendo
influéncia no processo decisério das grandes questdes politico-institucionais do pais, mas sem se
identificar, o que gera a total auséncia de responsabilidade. E esse o grande problema dos lobbies, pois
sdo grupos profissionalizados que atuam nos bastidores do poder, sem qualquer regulamentagdo e sem
responsabilidade pelas pressdes camufladas que exercem. Esses grupos, apesar de estarem por detras de
diversas decisdes politicas, ndo assumem qualquer responsabilidade por elas, sendo pois, atores invisiveis.

Assim, é evidente, conforme afirma Loewenstein, a diferenga que ha entre os "detentores do poder, oficiais,
legitimos, visiveis exteriormente, e aqueles que de forma nao oficial, indireta e freqlientemente
extraconstitucional, influenciam e conformam o processo do poder". Os lobbies sdo detentores de poder de
fato, mas nao titulares desse poder — trata-se de um poder de fato; sdo normalmente invisiveis, e,
consequentemente, nao sao passiveis de qualificagdo como poderes de direito ou titulares do poder
politico. Nao assumem a responsabilidade direta pela decisao.

Os partidos politicos pretendem conquistar e exercer o poder, enquanto os grupos de pressao nao tentam
isso, pois procuram exercer uma influéncia sobre os poderes publicos, em beneficio proprio, mas néao
substitui-los.
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Note-se que os partidos politicos — para exercer seu mister — devem apelar previamente a totalidade do
eleitorado, independentemente da profissdo de cada eleitor individual, e as suas filosofias socio-politicas
tém, consequentemente, de ser amplas e ao mesmo tempo suficientemente indefinidas para acomodar os
interesses de todos. Os grupos de pressao representam interesses homogéneos que tentam exercer uma
determinada influéncia. Os partidos politicos combinam grupos heterogéneos, sendo sua fungao
integradora.

E fundamental, pois, ndo se confundir os grupos politicos com os grupos de pressdo . Os partidos ou
qualquer outro tipo de associagao politica sdo detentores — o repetimos mais uma vez — de uma visao
global da sociedade, portadores de uma forma particular de ver e focalizar a legalidade fundamental
estabelecida em fungdo de sua propria perspectiva ideolégica.

Diferentemente dos partidos politicos, que sao organizagdes préprias de regimes democraticos ou que
querem parecer-se democraticos, os grupos de pressdo — em sua acepgdo mais lata — podem ser
encontrados em todos os regimes (socialistas, democratas, totalitarios etc.), em todas as épocas.

Os grupos de pressao agem por meio de dupla agéo: (1) pressao direta sobre o poder politico; (2) pressao
indireta sobre a opinido publica.

A presséo indireta é exercida sobre o publico e sobre os governantes, sempre atentos a opinido publica. A
opinido condiciona o comportamento dos governantes, especialmente nos regimes de democracia
pluralista. Todo o poder, independentemente do regime politico, leva em consideragdo a opinido publica.
Nesse sentido, o interesse demonstrado pelos grupos de pressao em obter as simpatias da opinido publica,
pois, agindo sobre o publico, pode-se agir diretamente sobre o poder.

Os grupos de pressao podem ser classificados em:
- grupos de massa — sao aqueles baseados no numero.
- grupos de quadros — sdo aqueles baseados ndo no nimero, mas sim na qualidade.

- escritérios ou organizagbes — sao 0s grupos de pressao que se dedicam, profissionalmente, a realizagao
de campanhas publicas.

A pressdo pode sofrer variagdo quando os grupos combinam sua agao direta com uma agéao indireta sobre
a opinido publica, ou quando se limitam a criar as condigdes necessarias no meio social para, desse modo,
forgarem o titular do poder na diregdo que melhor atenda a seus proprios interesses49.

7. MODOS DE ABORDAGEM E CONTATO ENTRE OS GRUPOS
DE PRESSAO E O GOVERNO. TECNICAS DE PERSUASAO
DOS GRUPOS DE PRESSAO
Os contatos formalizados entre os diversos grupos de pressao e o governo podem assumir duas formas50:
- Contatos oficiais que tém lugar no seio das comissdes governamentais.

- Contatos confidenciais e amigaveis. Note-se que esses contatos acabam ocorrendo, apesar da existéncia
de 6rgaos consultivos oficializados, porque um determinado problema ou pedido ndo se expde em publico
com a mesma liberdade com que é realizado particularmente. Isso acaba por gerar a possibilidade de
praticas ilicitas e imorais na Administragao Publica.

As técnicas normais e preferencialmente utilizadas pelos grupos de pressido sdo as da informagao, da
colaboragdo, da negociagdo e do compromisso, e suas correspondentes pressdes e sangdes sobre a
Administragdo normalmente assumirdao a forma da negagao de informagéo e de colaboragao ao ministério
por parte do lobby. A pressdo pode oscilar desde o confusionismo e obstrucionismo até o boicote
econdmico ou administrativo, além da possibilidade de propaganda nacional e obstrugéo sistematica.

8. 0 TERMO LOBBY

O termo lobby & de origem norte-americana e ja € empregado em outros paises. Em sentido préprio,
denota a parte de um prédio que se encontra aberta ao publico; trata-se do corredor, vestibulo e, mais
especificamente, os corredores do Parlamento. Em um sentido derivado, nos Estados Unidos da América a
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palavra lobby passou a ser utilizada para designar a agao de pessoas vindas de fora do Congresso, e que
se misturavam aos parlamentares nos corredores do Congresso, posteriormente nos gabinetes e em outros
locais, para influencia-los. A expresséao lobby se aplica também aos homens ou grupos que se dedicam a
essa atividade, e o verbo /obby é utilizado correntemente para designar as manobras dos /lobbysts.

Temos trés palavras para essa atividade dos grupos de pressao sobre o Parlamento:

- lobby = grupo que exerce influéncia sobre qualquer autoridade publica para promover os interesses ou
causas dos seus membros;

- lobbying = a atividade exercida, isto &, o lobby na sua atividade, ou seja, todo o esfor¢o para influenciar o
Congresso acerca de qualquer assunto, e que chega a ele através da distribuicdo de material impresso,
assisténcia as sessbes das comissdes do Congresso, entrevistas ou tentativas com membros do Senado
ou da Camara, ou através de outros meios;

- lobbyst = alguém que, por um pagamento ou outra razao, procura influenciar ou evitar a aprovagao de
determinada legislagéo por parte do Congresso Nacional.

Os partidos politicos sédo outro canal de influéncia utilizado pelos lobbies ou grupos de pressao para chegar
ao centro do poder decisorio — depois de terem fracassado na tentativa de alcangar seus objetivos através
de pressdes sobre o ministério. Os lobbies ou grupos de pressdo pretendem dessa forma exercer uma
pressdo sobre o Governo, mas através do partido ou partidos: essa € uma modalidade da chamada
pressédo ou influéncia indireta. O grupo de presséo aponta a natureza substitutiva do recurso ao partido, o
que s6 ocorre quando fracassa a tentativa de negociagao através da consulta direta do grupo ao Governo.

A funcdo de intermediagdo dos grupos de pressdo ndo pode ser cumprida se ele nao obtiver grande
prestigio, nem sempre de modo legal ou moralmente aceitavel, perante os membros do Governo ou do
Parlamento; porém, se uma organizagdo deseja ser tratada responsavelmente, deve, por sua vez, agir
responsavelmente, sob pena de desvirtuamento do funcionamento dos érgaos estatais, que passariam a
colocar o interesse publico em segundo plano, para atendimento dos interesses corporativos de cada um
dos citados grupos.51

9. NECESSIDADE DE REGULAMENTAGAO E CONTROLE
DOS GRUPOS DE PRESSAO

O aperfeicoamento da democracia deve buscar a necessaria visibilidade na atuagdo politica e a
responsabilidade pela influéncia na tomada de decisdes, ndo somente em relagdo aos partidos politicos,
mas também em relagdo aos grupos de pressao. A regulamentagao seria o conjunto minimo de interesses
comuns, incluindo especialmente interesse comum de buscar o fair play entre os interesses privados e
particulares.

Hugo Natale expbe com muita propriedade o fato de que "um grupo ter a pretenséo de impor seu interesse
privado ao interesse publico e geral da sociedade ndo é uma novidade na histéria, nem um perigo. O que &
uma novidade e importa um grave perigo, € que efetive essa pretensao por meio da utilizagéo de técnicas
de dominio e de quebramento” (visibilidade)52.

Existem dispositivos constitucionais e regimentais regulamentando, de modo timido, a atuagdo dos grupos
de pressao. Assim, prevé a Constituicdo Federal, além dos tradicionais direitos de reunido, associagao,
iniciativa popular de lei, as audiéncias publicas no Congresso Nacional com entidades da sociedade civil
(CF, art. 58, § 2°, Il); recebimento de petigbes, reclamacgdes, representagbes ou queixas de qualquer
pessoa contra atos ou omissdes das autoridades ou entidades publicas (CF, art. 58,

§2°, IV).

A Camara dos Deputados, igualmente, regulamenta desde 1972 a representacao por grupos de interesses,
considerando relevante constar no regimento interno mecanismos de representacdo das entidades
sindicais de grau superior, no intuito de receber dessas entidades assessoria técnica e subsidios a
tramitagcdo de projeto de lei, conforme relembra Murillo Aragao: "até 1983 praticamente o credenciamento
era exclusivo para entidades sindicais de grau superior, tais como confederagdes ou federagdes/sindicatos
de abrangéncia nacional (...). A partir de 1984, a Cémara dos Deputados passou a aceitar o
credenciamento de entidades associativas mais representativas e, apds a Constituicdo de 1988, adequou o
tratamento constitucional ao regimento interno, permitindo o amplo credenciamento de entidades
associativas de todo o tipo"53.
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Dessa forma, atualmente, prevé o artigo 259 do Regimento Interno da Camara dos Deputados que, "além
dos Ministérios e entidades da administracdo federal indireta, poderéo as entidades de classe de grau
superior, de empregados e empregadores, autarquias profissionais e outras instituicdes de ambito nacional
da sociedade civil credenciar junto a Mesa representantes que possam, eventualmente, prestar
esclarecimentos especificos a Camara, através de suas Comissodes, as liderangas e aos Deputados em
geral e ao 6rgao de assessoramento institucional".

Portanto, uma boa maneira de controle sobre os meios utilizados pelos grupos de presséao € a de, uma vez
reconhecida a justica de seus interesses e das suas pretensbes particulares, estabelecer meios e
instituicbes através dos quais possam defender seus legitimos interesses e causas, de forma legal e
transparente.

Além disso, importante realgarmos novamente que a restruturacdo dos partidos politicos, a
descentralizagao do poder, a efetividade das formas democraticas semidiretas e a democracia participativa
sdo outros meios de fortalecimento institucional da democracia e da representatividade popular, e,
consequentemente, de enfraquecimento sensivel dos grupos invisiveis de poder no cenario politico.

As atividades dos grupos de pressao no Congresso norte-americano sao regulamentadas desde 1946, por
meio do Lobby Act de 1946, que os obriga a informar ao Poder Publico quanto gastam com suas
atividades.

10. PARTICIPAGAO POPULAR - PLEBISCITOS/REFERENDOS/INICIATIVA DE LEI

Apontados alguns problemas do sistema representativo e dos partidos politicos, importante é destacar a
necessidade de maior utilizacao dos instrumentos de participagéo popular nos negécios do Estado54.

A Constituicdo Federal prevé expressamente que uma das formas de exercicio da soberania popular sera
através da realizagao direta de consultas populares, através de plebiscitos e referendos (CF, art. 14, caput),
disciplinando, ainda, que cabera privativamente ao Congresso Nacional autorizar referendo e convocar
plebiscitos (CF, art. 49), salvo, por 6bvio, quando a prépria Constituicdo expressamente determinar (por
exemplo: art. 18, §§ 3° e 4°; art. 2°, Ato Constitucional das Disposi¢des Transitorias).

Em nosso ordenamento juridico-constitucional, essas duas formas de participagdo popular nos negdcios do
Estado divergem, basicamente, em virtude do momento de suas realizac¢des.

Enquanto o plebiscito € uma consulta prévia que se faz aos cidadaos no gozo de seus direitos politicos,
sobre determinada matéria a ser, posteriormente, discutida pelo Congresso Nacional, o referendo consiste
em uma consulta posterior sobre determinado ato governamental para ratifica-lo, ou no sentido de
conceder-lhe eficacia (condigdo suspensiva), ou, ainda, para retirar-lhe a eficacia (condigao resolutiva).

Igualmente, outras e inumeras Constituicbes trazem previsbes semelhantes. A titulo meramente
exemplificativo, podemos enumerar:

- Artigo 115 da Constituicdo da Republica Portuguesa — Os cidadaos eleitores recenseados no territorio
nacional podem ser chamados a pronunciar-se directamente, a titulo vinculativo, através de referendo, por
decisdo do Presidente da Republica, mediante proposta da Assembléia da Republica ou do Governo, em
matérias das respectivas competéncias, nos casos e nos termos previstos na Constituicdo € na lei. O
referendo pode ainda resultar da iniciativa de cidadaos dirigida a Assembléia da Republica, que sera
apresentada e apreciada nos termos e nos prazos fixados por lei. O referendo sé pode ter por objeto
questdes de relevante interesse nacional que devam ser decididas pela Assembléia da Republica ou pelo
Governo através da aprovagao de convengéao internacional ou de acto legislativo.

- Artigo 75 da Constituigéo da Italia — E convocado referendum popular para deliberar sobre a ab-rogagéo,
total ou parcial, de uma lei ou de um ato que tenha valor de lei, quando o solicitarem quinhentos mil
eleitores ou cinco Conselhos Regionais. Nao é admitido o referendum para as leis tributarias e de balanco,
de anistia e de indulto, de autorizagdo para ratificar tratados internacionais. Tém direito de participar do
referendum todos os cidaddos chamados a eleger a Camara dos Deputados. A proposta submetida a
referendum sera aprovada se participar da votagdo a maioria dos que tém direito, e se for atingida a maioria
dos votos validamente expressos. A lei determina as modalidades de atuagao do referendum.

- Artigo 138 da Constituigdo da Itlia — As leis de revisdo da Constituicdo e as outras lei constitucionais s&o
adotadas por parte de cada Camara, mediante duas deliberagbes sucessivas com um intervalo nao inferior
a trés meses, e sao aprovadas, por maioria absoluta dos membros de cada Cémara, na segunda votagéo.
Essas mesmas leis serdo submetidas a referendum popular quando, no prazo de trés meses a partir da sua
publicagdo, o solicitar um quinto dos membros de uma Camara ou quinhentos mil eleitores ou cinco
Conselhos Regionais. A lei submetida a referendum nao é promulgada, sendo depois de aprovada pela
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maioria dos votos validos. Nao se procede a referendum, se a lei for aprovada na segunda votagéo por
cada uma das Camaras, por maioria de dois tergos dos seus integrantes.

- Artigo 89 da Constituicdo da Confederagao Suiga — As leis federais e as resolugdes federais de alcance
geral devem ser submetidas a aceitagédo ou rejeicdo do povo quando o pedido for feito por 30.000 cidadaos
com direito de voto ou por oito cantdes. Os tratados internacionais concluidos para prazos indeterminados
ou de mais de 15 anos sao também sujeitos a aceitagédo ou rejeicdo do povo, se o pedido for apresentado
por 30.000 cidadaos com direito de voto ou por oito cantdes.

- Artigo 39 da Constituicdo da Nagao Argentina — Os cidadaos tém o direito de iniciativa de apresentar
projetos de lei a Camara dos Deputados (...). Ndo serdo objeto de iniciativa popular os projetos referentes a
reforma constitucional, tratados internacionais, tributos, pressupostos e matéria penal.

- Artigo 40 da Constituicdo da Nacdo Argentina — O Congresso, mediante iniciativa da Camara dos
Deputados, podera submeter a consulta popular um projeto de lei. A lei de convocagdo nao podera ser
vetada. O voto afirmativo do projeto pelo povo da Nagao Argentina o convertera em lei e sua promulgagao
sera automatica. O Congresso ou o Presidente da Nagao, dentro de suas respectivas competéncias,
poderao convocar a consulta popular ndo vinculante. Nesse caso, o voto ndo sera obrigatério. O
Congresso, mediante o voto da maioria absoluta dos membros de cada Casa, regulamentara as matérias,
procedimentos e oportunidades da consulta popular.

Nessa forma de participagdo popular nos negdécios politicos do Estado, importante ressalva é feita por
Canotilho, quando ensina que "a teleologia intrinseca dos referendos e plebiscitos constituintes passou a
ser diferente quando o plebiscito, além da sua associagdo a dimensdes cesaristas do poder politico, se
transformou em consulta popular, divorciada de qualquer racionalidade juridica e nao raro violadora dos
principios estruturantes do Estado constitucional. A hipertrofia democratica aliada a uma concepgao
decisionista do direito explicam o sentido do plebiscito: decisdo popular que se sobrepde a qualquer tipo de
racionalidade juridica"55.

Igualmente, ndo podemos nos esquecer da ligdo de Norberto Bobbio sobre o perigo existente na idéia de
cidadao total. Assim, ensina que "é evidente que, se por democracia direta se entende literalmente a
participagdo de todos os cidaddos em todas as decisdes a eles pertinentes, a proposta é insensata. Que
todos decidam sobre tudo em sociedades sempre mais complexas como s&do as modernas sociedades
industriais é algo materialmente impossivel. E também nao é desejavel humanamente, isto €, do ponto de
vista do desenvolvimento ético e intelectual da humanidade"56.

Entendemos que um meio termo a ser tentado, principalmente pela democracia brasileira, € a maior
utilizacdo dos mecanismos do plebiscito e referendo, previstos no artigo 14 da Constituicao Federal e ja
regulamentados pelo legislador ordinario (Lei n. 9.709, de 18 de novembro de 1998), sem os abusos
apontados por Canotilho. Dessa forma, nos assuntos de maior relevancia institucional haveria possibilidade
de maior participagado dos eleitores, de maneira a direcionarem ou ratificarem a atuagdo do Parlamento57.

11. CONCLUSOES

A reforma politica do Estado obrigatoriamente deve estar centrada na necessidade de maior proximidade
da vontade popular com a vontade expressa pelo Parlamento. Para isso, apds esta breve andlise,
apontamos algumas conclusées a serem examinadas para a concretizagdo dessa reforma e,
consequentemente, para o aprimoramento e fortalecimento da democracia:

- O problema central da representagéo politica consiste na impossibilidade de aferir-se a compatibilidade
entre a vontade popular e a vontade expressa pela maioria parlamentar;

- Trés causas primordiais contribuem para esse distanciamento entre representantes e representados: o
desvirtuamento da proporcionalidade parlamentar, o total desligamento do parlamentar com seu partido
politico e a auséncia de regulamentagéo na atuagéo dos grupos de pressao perante o Parlamento;

- Ha urgente necessidade de desburocratizagao das praticas e das organizagdes da representagéo politica,
para que os processos decisorios tendam a uma maior informalidade e participagdo da vontade geral;

- Dinamizagdo na democracia dos partidos, desde a prépria existéncia de democracia interna nessas
agremiacgdes, até a propria imposicao majoritaria de suas idéias, em observéancia aos direitos da minoria;

- Maior democratizacdo nos quadros partidarios, possibilitando acesso e disputa igualitarios a todos
aqueles que pretendam disputar cargos eletivos;
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- A maior democracia interna nos partidos politicos evitaria a indesejada e exagerada proliferagcéo partidaria,
e acabaria por impedir a criacao de inumeros partidos sem qualquer mensagem ideolégica ou social;

- A representacao proporcional parlamentar deve ser alterada para assegurar mais fielmente a cada partido
politico uma representagcao no Parlamento correspondente a sua forga numérica na sociedade, de modo a
refletir no Poder Legislativo, da maneira mais transparente e préxima possiveis, as diversas ideologias
presentes na comunidade;

- Introdugdo no sistema politico brasileiro de algumas normas de fidelidade partidaria, para que a
representacao popular no Parlamento represente mais fielmente o voto conferido nas urnas;

- Adocgao de uma espécie de quarentena politica, para que se proiba a mudanga partidaria do parlamentar
eleito por um determinado partido politico — utilizando-se pois de seu coeficiente partidario — sem uma
justificativa plausivel;

- Introdugdo de mecanismos constitucionais semelhantes ao recall norte-americano;
- Regulamentacao na atuagéo dos grupos de pressao perante o Parlamento e outros 6rgaos do Governo;

- Edicao de uma legislagédo eleitoral mais rigida que garanta maior transparéncia no financiamento e
atuacao dos partidos politicos e dos grupos de pressao;

- Fixagao de maior responsabilidade politica dos Partidos Politicos;
- Maior utilizagédo dos instrumentos de participagao popular nos negécios do Estado.

Apesar das dificuldades do sistema representativo e dos complicadores naturais existentes na dinamica
democratica, ndo podemos deixar de salientar que permanecem os partidos politicos em posigdo de
extrema relevancia no cenario decisional brasileiro, pois como detentores da atividade legiferante, sdo os
Unicos que — influenciados ou ndo por demais grupos de interesses, de promogado e de pressédo —
efetivamente acabam por tomar decisdes definitivas que vinculam toda a sociedade, por meio de leis58
(Principio da legalidade). Anote-se que a defesa da legalidade é antiga, tendo sido feita por Platédo e
Aristoteles, sendo que o primeiro afirmou que "de fato, onde a lei esta submetida aos governantes e privada
de autoridade, vejo pronta a ruina da cidade; onde, ao contrario, a lei € senhora dos governantes e os
governantes seus escravos, vejo a salvacao da cidade e a acumulacdo nela de todos os bens que os
deuses costumam dar as cidades"59. Tendo o segundo afirmado: "aos governantes é necessaria também a
lei que fornece prescrigdes universais, pois melhor é o elemento que ndo pode estar submetido a paixdes
que o elemento em que as paixdes sao conaturais. Ora, a lei ndo tem paixdes, que ao contrario se
encontram necessariamente em cada alma humana".60

Dessa forma, os partidos politicos devem ser prestigiados e democratizados na reforma politica do Estado,
como grandes atores do cenario politico nacional, submetendo-se, porém, ao maior controle popular, com a
efetiva implementagédo real e utilizagdo do plebiscito e referendo e com uma maior acessibilidade e
democratizacgéo interna.

Mesmo porque, nunca é cansativo relembrar, a organizagéo e regulamentacéo dos partidos politicos e sua
participagdo da democracia representativa permite uma maior alternancia do Poder e democratizagédo das
decisdes, com respeito e voz aos direitos das minorias. Além disso, o controle e responsabilizagdo das
decisdes politicas dos partidos apresenta-se mais plausivel com a necessaria transparéncia e visibilidade
do sistema democratico, diferentemente do que ocorre com diversos grupos de pressao que, sob o manto
do anonimato e articulacdes de bastidores, tornam-se atores invisiveis do cenario politico, de grande
influéncia, mas totalmente irresponsaveis politicamente.
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