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O DIREITO DAS MINORIAS NA DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA

Fernando Pavan Baptista

Doutor em Filosofia do Direito e Mestre em Direito Processual pela
Faculdade de Direito da USP; Coordenador do Curso de Direito da
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Resumo

Trata-se de uma andlise critica da democracia representativa,
estruturada essencialmente na faldcia da regra da maioria,
apresentando formas alternativas de superacido deste modelo
pseudodemocratico, que garantam um grau de participacdo das
minorias nas decisdes politicas.

Unitermos: democracia, representatividade, minorias; opressdo;
participagdo.

Abstract

It's a review analysis about representative democracy essentially
structured in misconception of generally rules presenting
alternative forms of surmount this democratic pseudo code in order
to guarantee a certain degree of participation of minorities groups
1n politics decision.

Uniterms: democracy, representativity, minorities, oppression,
participation

Em meados do século XIX, Lincoln declarou que a democracia é
o governo do povo, pelo povo e para o povo. No século seguinte,
Churchill declarava que a democracia é a pior forma de governo —
exceto por todas as outras.
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No decorrer do século XX, a pratica da democracia foi
aperfeicoando varios de seus elementos fundamentais, como o
sufragio universal, a possibilidade de oposi¢do, a alternancia no
poder, a organizacdo, controle e financiamento dos partidos, a
liberdade de reunido e de expressio, a utilizacdo da midia e das
pesquisas, além de outras instituicdes. Porém, a questido da
representatividade, em que se apéia toda a legitimacdo do poder,
embora também tenha evoluido, ndo alcangou ainda um objetivo
basico do ideal democratico: exprimir as aspira¢ées das minorias da
sociedade. Esse é um dos fatores da deterioracio da democracia.

A chamada democracia representativa, cuja legitimidade esta
calcada na vontade da maioria, pode tornar-se, sob o prisma dos
grupos sociais minoritarios, uma verdadeira tirania da maioria,
capaz de ignora-los e até reprimi-los, sem violacdo da lei (o que a
torna opressao legal). A vontade da maioria do povo pode estar tao
longe dos ideais de justica quanto a vontade de um ditador qualquer,
ainda que, a primeira vista, parega inconcebivel tal afirmacéo. Néo
ha como corresponder proporgdes quantitativas com qualitativas,
pois sdo propriedades distintas e independentes entre si. Portanto,
o fato de a maioria estar com a razdo (no sentido racional e
pragmatico do termo) é mera casualidade, nunca uma tendéncia.
Intimeros exemplos histéricos retratam isso, ndo apenas em guerras
e revolucgdes, nas quais maiorias tomam decisées que violam até
direitos fundamentais das minorias, mas também no cotidiano
politico, em que grupos minoritarios sdo obrigados a assimilar sua
vontade, na condigdo de detentores legitimos do poder.

Como evitar esse disparate politico? Afinal, a esséncia da
democracia moderna esta principalmente na preservacgio da liberdade
individual e ndo apenas na forma de governo liberal. Se um individuo
da sociedade é injustamente oprimido por uma maioria governante,
entdo a democracia é desvirtuada em sua condi¢io primeira, ou seja:
nao somente garantir o governo da maioria, mas também assegurar a
sobrevivéncia, a liberdade e o bem-estar de todos os individuos, quer
estejam, ou ndo, representados nas diversas categorias de poder. £
preciso encontrar instrumentos que protejam as minorias e promovam
uma convivéncia saudavel entre as diversas facgdes sociais.'



Democracia direta e democracia indireta

Assim como a Cidade-Estado foi desaparecendo do cenario
mundial desde a Antiguidade, a democracia direta também se tornou
objeto de estudo tedrico, sem aplicacio pratica. No Estado-Nacio
contemporaneo, diante de sua dimensio e complexidade, torna-se
realmente impossivel ressuscitar a democracia direta experimentada
na polis grega de vinte e cinco séculos atras. Hoje em dia, néo se pode
conceber que seja possivel convocar todos os cidaddos de uma nagéo
para, em praca publica e por voto direto, opinarem sobre todas as
decisoes da vida publica.? Seria operacionalmente impossivel, mesmo
com os recursos atuais da tecnologia e da informatica.

A democracia, portanto, foi evoluindo através dos séculos para
uma forma representativa, em que alguns poucos representam outros
muitos na esfera decisional do poder. Segundo Bobbio (1997, p.44), “a
expressio democracia representativa significa genericamente que as
deliberacdes coletivas, isto é, as deliberagoes que dizem respeito a
coletividade inteira, sdo tomadas ndo diretamente por aqueles que
dela fazem parte, mas por pessoas eleitas para esta finalidade”.
Portanto, o cidaddo se encontra na dimensido menos ostensiva do
poder publico, ou seja, seu poder de decisdo se limita ao voto,” quando

1 Richard Wolheim assim analisa: “A sociedade pode saber o que deseja, expresséa-lo
inequivocamente mediante o procedimento eleitoral e, em seguida uma maioria assim
estabelecida pode aplicar sua orientacdo politica com completo desprezo pelos desejos,
interesses ou direitos da minoria. Os temores da ‘tirania da maioria’ foram tema constante no
século XIX, a grande era do pensamento democratico. No século XX, a grande era da prética
democratica, esses temores em grande parte ndo se realizaram — embora, significativamente,
nos lugares em que se realizaram, o tenham sido numa escala grandemente superior ao pior
que se poderia supor. Pareceria que o problema aqui seja mais sociolégico do que politico, no
sentido de que o condicionamento social provavelmente fosse um remédio mais eficaz do que
um sistema de freios e contrapesos constitucionais™ (In: CRESPIGNY; CRONIN, 1975, p. 103-104).

2 “Para que exista democracia direta no sentido préprio da palavra, isto é, no sentido em que
direto quer dizer que o individuo participa ele mesmo nas deliberacdes que lhe dizem respeito,
é preciso que entre os individuos deliberantes e a deliberacdo que lhes diz respeito ndo exista
nenhum intermediario” (BOBBIO, 1997, p.51). Continua, nas paginas 52 e 53: “que a democracia
direta ndo seja suficiente torna-se claro quando se considera que os institutos de democracia
direta no sentido proprio da palavra sdo dois: a assembléia dos cidaddos deliberantes sem
intermediarios e o referendum. Nenhum sistema complexo como é o estado moderno pode
funcionar apenas com um ou com outro, e nem mesmo com ambos conjuntamente”’

3 “Num grande Estado moderno, mesmo em se tratando de uma democracia, o cidadado
comum tem pouquissimo senso de poder politico; ndo € ele quem decide quais devem ser 0s
problemas numa eleicéo; estes por sua vez se referem a coisas distantes da sua vida cotidiana
e estdo quase inteiramente fora da sua experiéncia, e 0 seu voto € uma contribui¢édo téo
pequena para o total que lhe parece insignificante. Na antiga Cidade-Estado esses males eram
muito menores, tais como o sdo hoje nos governos locais” (RUSSELL, 1979, p. 173).
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lhe é permitido escolher um representante que, se eleito por
maioria de votos, tomara, em principio, decisdes politicas em
consonancia com sua vontade, que passam a obrigar todos os
demais cidaddos, mesmo aqueles com opinides divergentes e que
néo escolheram o representante eleito. Esse mecanismo indireto,
adaptado da democracia antiga para as modernas, é conhecido
como ‘regra da maioria’.

Importante observar que o poder publico fica, indiretamente,
nas mios de uma maioria de cidaddos, que escolheram seus
representantes para decidir segundo seus interesses. Ocorre que, no
sistema representativo, uma vez eleito, o representante se
desvincula totalmente de seus eleitores/representados e passa a ter
autonomia para decidir segundo a prépria consciéncia, sem
qualquer compromisso formal com sua base eleitoral. A espécie de
procuracdo que lhe é outorgada pelos cidadios lhe garante liberdade
decisoria até o fim do mandato. Assim, a prdpria maioria nao vé
concretizadas todas as suas aspiragoes com a atuacdo delegada a
seus representantes.*

Agravante é o fato de que nio existe uma vontade Unica e
homogénea da maioria, tal qual a expressdo ‘vontade do povo’, usada
indiscriminadamente por politicos e analistas, possa sugerir. A
vontade do povo significa uma cole¢do de vontades individuais que
se aglutinam em um mesmo discurso politico, de contetdo
contraditério e sem referéncia na realidade, mas com forga
persuasiva sobre as massas.

O que ndo dizer, entdo, das aspiragdoes das minorias na
democracia representativa?

Tirania da maioria
Aidéia de que a razao esta sempre com a maioria fundamenta-
se em um pressuposto filosdfico transcendental, ao aceitar como

4 Bobbio esclarece: “as democracias representativas que conhecemos sdo 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” (BOBBIO, 1997, p. 47).



dogma a existéncia de uma consciéncia coletiva que se identifica
com o Bem e a Justi¢a. Por mais que se racionalize essa posi¢do, nao
h4a como evitar o elemento metafisico que, em outros tempos,
também anunciava que o monarca tinha sabedoria e poderes
divinos, néo passiveis de contestagdo por seus suditos.

A opinido da maioria, em todos os niveis de decisdo, e néo
somente na esfera publica, pode ser prudente ou imprudente, justa
ou injusta,’ de acordo com juizos de valor subjetivos. Estatisticas
historicas e argumentos lgicos ndo podem dar um fundamento de
verdade a suposta infalibilidade moral da maioria.

Se na democracia representativa, o poder delegado pela maioria
obriga a todos, inclusive as minorias excluidas do polo decisional,
entdo a vontade da maioria prevalece sobre a das minorias,
independentemente de ser justa ou injusta, boa ou ma. Pode-se ir
mais a fundo: se o desejo da maioria for exterminar uma minoria
qualquer da comunidade social, tera poderes legitimos para
executar essa acdo, sem violar a lel positiva, porque é a propria
maioria, na democracia indireta, por meio de seus representantes
eleitos, que elabora e altera essas leis e a prépria Constitui¢do.

Na pratica, no entanto, é raro (mas nao impossivel) ocorrerem
tais radicalismos,” mas, como j4 foi dito, se observarmos em um nivel
mais sutil, no qual o disparate néo seja tdo flagrante, ndo ha davida
de que as minorias sdo ‘democraticamente’ desprezadas nas decisoes
que envolvem interesses em confito e, se simplesmente nio
existissem, 1sso ndo faria diferenca alguma, pois seu papel politico
se resume em legitimar o poder exercido pelos ‘representantes do

5 E claro que o proprio conceito de Justica, como entidade, também ¢é metafisico, mas
podemos falar de justica pragmatica, isto €, um conceito mutante e evolutivo através dos
tempos e que se aproxima do senso comum (0o que ndo deixa de ser uma espécie de
consciéncia transcendental).

6 Fatos como o exterminio dos judeus pelo regime nazista podem ser concebidos também na
democracia representativa, desde que amparados por leis elaboradas pela maioria. Estudos
recentes demonstram que a maioria do povo alemdo na época apoiava a guerra e a
perseguicao contra os judeus.

7 Bertrand Russell (1979, p.172) exemplifica: “E possivel, numa democracia, que a maioria
exerga uma tirania brutal e inteiramente desnecessaria sobre uma minoria. Entre 1885 e 1922,
o governo do Reino Unido era democratico (exceto quanto a exclusdo do voto feminino), mas
isso ndo impediu a opressdo da Irlanda. Ndo s6 uma minoria nacional, mas também uma
minoria religiosa ou politica pode ser perseguida. A salvaguarda das minorias, na medida em
que compativel com o governo organizado, é parte essencial da domesticacdo do poder”’
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povo’ (o povo significando aqui sinénimo de maioria da populacdo,
como se as minorias nio fizessem parte dele).

Podemos concluir, entdo, que a democracia representativa
assemelha-se, na sua esséncia, a uma ‘ditadura da maioria’?®

Principios da democracia

A trilogia liberté, égalité, fraternité, propagada na Revolucao
Francesa, mantém-se atual e abriga todos os demais elementos da
democracia.

O liberalismo é, por muitos, até confundido com a prépria
democracia, apesar de uma analise menos apaixonada demonstrar
que as liberdades publicas sdo, sim, as principais garantias para
exercitar uma democracia, em que os direitos individuais se
sobrepéem aos do Estado, portanto, condi¢io sine qua non para o
regime democratico’ — necessaria, porém nio suficiente. O
liberalismo, nesse ponto, é especificamente politico e assegura as
liberdades fundamentais consagradas pela Declara¢do dos Direitos
do Homem e do Cidaddo.* Para Bobbio (1997, p. 20):

estado liberal e estado democratico sdo interdependentes em
dois modos: na direcdo que vai do liberalismo a democracia,
no sentido de que sdo necessarias certas liberdades para o
exercicio correto do poder democratico, e na diregdo oposta
que val da democracia ao liberalismo, no sentido de que é
necessario o poder democratico para garantir a existéncia e a
persisténcia das liberdades fundamentais.

8 Alain Touraine (1996, p. 119) cita esta reflexdo de Tocqueville: “como impedir que, apds a
destruicao das hierarquias tradicionais, a tirania da maioria venha a criar uma ordem social
em contradicdo com a razdo?” Tocqueville teria concluido: “A prépria maioria ndo é
onipotente. Acima dela, no mundo moral, encontram-se a humanidade, a justi¢a e a razdo; no
mundo politico, os direitos adquiridos”

9 Sartori (1994, p. 64) explica que a liberdade politica é, tipicamente, liberdade em relacéo a,
ndo liberdade para. Conclui: “Hoje em dia costumamos chamé-la de liberdade negativa” Na
pagina seguinte, continua: “O que esperamos da liberdade politica é protecdo contra um
poder arbitrario e ilimitado (absoluto)’”

10 José Eduardo Faria (1989, p. 24) afirma que o principio da legalidade é o elemento béasico
do Estado liberal, mas alerta: “Gragas a ele, a liberdade formal tem um carater negativo e
defensivo, na medida em que é transformada pelo Estado de Direito em certeza juridica e
garantia individual — dois instrumentos retéricos cuja finalidade pratica é garantir as condi¢cdes
de reproducdo do padrdo de dominacdo vigente e, ao mesmo tempo, ocultar esse papel
mediante a pretensa autonomia e exterioridade do direito”



Por outro lado, podemos identificar democracias nas quais a
igualdade esta em segundo plano, mas trata-se de um erro de
concep¢do.™ A igualdade envolve, obviamente, o fator economico e
social e nio apenas o politico, como a liberdade citada.”* As nacgoes
contemporaneas sio compostas de uma enorme diversidade de
camadas sociais, economicas, raciais, religiosas e outras tantas. Nao
se pode conceber o direito de liberdade sem que haja um minimo de
condicdes basicas que atenuem as desigualdades presentes, sejam
elas naturais ou socloeconémicas, pois, para poder exercer
plenamente o direito de voto, garantido pelo liberalismo, é
necessario, antes, que o cidaddo seja provido pelo Estado de certas
condigdes: 1. meios de sobrevivéncia digna (incluindo todas as
necessidades basicas do ser humano, tais como alimentacéo, satde,
abrigo e transporte); 2. educacéo e cultura; e 3. acesso as informacoes
e meios de comunicacao. Portanto, o Estado-Providéncia ainda se faz
necessario para compensar as desigualdades sociais e propiciar um
nivel de igualdade compativel com o regime democratico, na falta do
que as massas ficam vulneraveis a condi¢do de objeto de
manipulacdo, e a democracia torna-se um conceito vazio.

O conceito de democracia deve evoluir da nogdo singela de
regime politico para a no¢do mais abrangente de um Estado social
liberal. Tratar desigualmente os desiguais indica um caminho para
o ideal igualitario.*

A fraternidade, por sua vez, representa, além do fator
humanista, o respeito pelo préximo, o que, na teoria da democracia,
traduz-se como o principio da tolerancia e da abertura. 19 aqui que
se pode antever ‘a luz do fim do tinel para as facgbes minoritarias
da sociedade. Na medida em que a maioria aceita a existéncia das
minorias, diverge, mas respeita suas vontades e propicia uma
abertura politica para elas se manifestarem e participarem do poder

11 Para Sartori (op. cit., p. 112), a igualdade é um ideal moral.

12 Sartori (op. cit., p. 117) analisa a progressao histérica do conceito de igualdade em quatro
classes: a) igualdade juridico-politica; b) igualdade social; c) igualdade de oportunidade; d)
igualdade econémica.

13 Para Bobbio (op. cit., p. 112), “a passagem do estado liberal para o estado social é
assinalada pela passagem de um direito com fungdo predominantemente protetora-
repressiva para um direito cada vez sempre mais promocional’” Conclui a seguir: “para que
uma sociedade qualquer permaneca reunida é preciso que se introduza também algum
critério de justica distributiva”
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decisional. Essas minorias saem do ostracismo e passam a
influenciar os rumos da nagéo e a ter defendidos seus interesses.

Touraine (1996, p. 191) considera apropriadamente que a definicao
da democracia passa pela compreensao do outro, pelo reconhecimento
institucional da maior diversidade e da maior criatividade possivel,
demonstrando como unidade e diversidade sio interdependentes.

Na democracia indireta representativa, dos trés principios
democraticos citados, apenas o da liberdade permanece sempre
evidente, 0 que torna esse regime imperfeito e distante do ideal
democratico.

Democracia participativa

As democracias representativas, seguindo a tendéncia
humanista deste século, buscam adaptar-se as sociedades
pluralistas, aprendendo a conviver com os contrarios e a admitir a
inevitabilidade da dissensio, por meio do suporte da opinido
publica. No entanto, ainda que seja um avanco, o respeito aos
direitos das minorias ndo implica sua participacdo efetiva em
todos os niveis do poder, ainda que de forma proporcional.
Sistemas de freios e contrapesos constitucionais tém amenizado o
problema, mas a solucéo parece ser mais cultural do que politica,
porque se todas as decisées, por principio, sdo tomadas por maioria
de votos, de nada adianta o voto das minorias, de nada adianta o
direito de oposicdo, pois serdo sempre votos vencidos. Sua
oportunidade de triunfo somente se realizara quando acompanhar
a vontade da maioria, ou das maiorias, ja que nem sempre ha uma
maioria monolitica,” abdicando de suas aspiracoes para coligar-se,
em troca de algumas reivindicagbes.’ Qual a saida para esse

14 Robert Dahl (1997, p. 46) afirma que “em qualquer pais, quanto maiores as oportunidades
de expressar, organizar, e representar preferéncias politicas, maior a variedade de
preferéncias e interesses passiveis de representacéo na politica”

15 O sistema politico majoritario tende a ignorar as minorias, que no seu todo,
freqlientemente, formam uma maioria. Dessa forma, os governantes sdo, na verdade,
representantes de uma minoria da sociedade.

16 Diz Burdeau (1970, p. 109): “Incapaz de se congregar num consenso sélido, a opiniéo ja ndo
se manifesta sendo pelo seu fraccionamento entre as tendéncias partidarias. Cada partido,
valendo-se da sua forca eleitoral, pode entdo perfeitamente reivindicar uma parcela do Poder.
Mas este Poder é aferente a um programa que esbarra no programa dos outros partidos. Para
superar o impasse, € indispensavel recorrer ao Poder de Estado, por hipétese global’’



impasse, uma vez que nio é possivel atender ao mesmo tempo a
aspiracoes divergentes?

John Randolph Lucas (1975, p. 113) afirma que a participagéo
¢ a melhor garantia contra a tirania."” A participacio politica ndo
deve limitar-se a uma atuagdo passiva de controle sobre o poder,
mas a uma acao ativa de ingeréncia direta no poder. Quanto mais
elementos da democracia direta forem incorporados a democracia
indireta, maiores serdo os canais de participacao disponiveis para a
manifestacdo de todas as camadas da comunidade. Surge, assim,
uma democracia semidireta, ou participativa. Entao o plebiscito, o
referendum, instrumentos juridicos como a Ac¢do Popular, a Acéo
Civil Pablica e 0 Mandado de Injungéo, assim como o livre acesso a
tutela jurisdicional, propiciam uma participagao direta do cidadao e
das minorias excluidas na geréncia do poder publico, se ndo na
tomada de decisoes, pelo menos no seu controle.

Por outro lado, no procedimento parlamentar democratico
existem varias etapas decisérias que vdo compondo o exercicio do
poder, funcionando, a0 mesmo tempo, como filtros dos excessos e
absorventes dos anseios da sociedade, abrindo-se um canal para
expressdo das minorias excluidas, e fechando-se, paralelamente, o
canal para os abusos da maioria detentora do poder.

Na esfera informal, encontramos também os grupos de
interesse (ONGs), associacbes de classe (sindicatos), lobbies e a
midia que, de forma indireta, suprem a falta de representatividade
dos partidos, influenciando parlamentares e exercendo presséo
sobre a opinido publica, como meio de manifestar suas aspiracoes
politicas, econémicas, sociais e outros interesses institucionais e
difusos, o que constitui um canal eficiente de participacio para as
minorias.”® Assim, o fluxo do poder se torna cada vez mais
ascendente, isto é, vai de baixo para cima, e menos descendente (de
cima para baixo). Como ultimo recurso, a participa¢do minoritaria
se manifesta por vias violentas, por intermédio de grupos

17 Na mesma obra, as paginas 131 e 134, Lucas considera que o voto constitui uma forma de
participagdo minima e tem um valor simbdlico, embora com consequéncias praticas
relevantes.

18 Robert Dahl (op. cit., p. 43) conclui que, “na medida em que um sistema torna-se mais
competitivo ou mais inclusivo, os politicos buscam o apoio dos grupos que agora podem
participar mais facilmente da vida politica”
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guerrilheiros ou associagoes ilicitas, que atuam a margem do Estado
e das institui¢oes democraticas.

A participacdo institucional, por sua vez, pressupde custos para
o Estado e para o cidadéo, tanto na sua operacionalidade quanto em
sua fase anterior de conscientizacio da comunidade.” Essas
condi¢des materiais e psicologicas nao ocorrem por um simples
decreto, mas necessitam de tempo e vontade politica, portanto
dependem da evolugdo economica e cultural da sociedade.

Quando Robert Dahl (op.cit., p. 29) fala em poliarquia, admite
a impossibilidade de atingir-se a democracia plena, idealizada,” mas
escalona as democracias possiveis segundo um grau de
aperfeicoamento em “pelo menos duas dimensdes: contestacio
publica e direito de participac¢do”.” Ademais, deve haver uma
continua correspondéncia entre a atuagfo dos governantes e as
aspiragoes dos governados.

A utopia da democracia, portanto, esta longe de ser alcancada
quando se pensa o direito das minorias. A diminui¢do das
desigualdades e a tolerancia da dissensdo, neste caso, sdo téo
importantes quanto as garantias das liberdades fundamentais. O
caminho passa pelo aperfeicoamento das institui¢gées democraticas e
pela domesticagdo do poder. Da democratizacdo do Estado, deve-se
passar a democratizacio da sociedade (1997, p. 55).

Nao obstante, talvez seja pertinente parafrasearmos Churchill:
a regra da maioria é a pior das regras da democracia, exceto por
todas as outras.

19 Vide John Randolph Lucas, op. cit., capitulo XI.

20 Bobbio (op. cit., p. 41) reafirma que Rousseau também estava convencido de que uma
verdadeira democracia jamais existiu nem existird, porque requer muitas condi¢des dificeis de
ser reunidas. Isto significa que até mesmo a antiga democracia grega nao preenche todas as
condicoes.

21 E ainda Dahl (op.cit., p. 28) que afirma: “Tanto histérica como contemporaneamente, 0s
regimes variam também na proporcéo da populacéo habilitada a participar, num plano mais
ou menos igual, do controle e da contestacdo a conduta do governo. Uma escala refletindo a
amplitude do direito de participacdo na contestacdo publica nos permitiria comparar
diferentes regimes segundo sua inclusividade”
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