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Resumo: Neste artigo, buscou-se delinear alguns argumentos essenciais a discussdo da qualidade
da democracia ancorada no potencial conceitual de representacdo politica. Revisitando alguns
conceitos classicos sobre a ideia do “bom representante”, este artigo tem como objetivo analisar 0s
elementos que influenciam o funcionamento do ciclo de responsividade em torno da conexao entre
desenho institucional e qualidade democratica.
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Abstract: This paper aims to delineate certain essential arguments in the discussion
of the quality of democracy based on the conceptual potential of political
representation. Revisiting some classic concepts about the idea of ™"good
representative"”, this article aims to analyse the elements that influence the
functioning of responsiveness cycle, regarding the connection between
institutional design and democratic quality.
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Introducgéo

A discussdo sobre representacdo politica em desenhos institucionais democraticos se tornou um dos
grandes eixos temaéticos na literatura de Ciéncia Politica/Rela¢des Internacionais, em particular na
agenda de pesquisa de politica comparada. Uma questdo preponderante que emerge desse conjunto
de estudos diz respeito as implicacbes que efetivamente decorrem da relacdo entre arranjos

institucionais e representagdo politica no que se refere a problematizar questdes fundamentais a
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compreensdo da qualidade democratica. Nesse sentido, para além das regras institucionais, distintas
questdes adquirem centralidade na agenda internacional, a exemplo de demandas de minorias por
representacéo politica.

Neste artigo, serdo discutidos alguns argumentos dessa literatura. A primeira sessao versara
sobre o conceito de democracia e de representacdo politica, partindo dos autores cléssicos e das
antigas formas de democracia, a fim de melhor situar estes conceitos e fornecer um panorama geral
do processo ou linha de raciocinio trazida da democracia ateniense — que consistia basicamente em
reunir os cidaddaos em uma praga e deliberar — até as modernas formas de democracia com um
arranjo institucional sofisticado sobre as diversas formas de representacdo. A representacdo politica
e suas distintas visdes serdo o objeto da segunda secdo. Ja a terceira secdo trara a discussao acerca
da influéncia que o arranjo institucional exerce sobre o resultado das urnas e sobre a representacao
politica. A questdo da qualidade democratica vinculada a discussdo sobre a natureza da
representacdo — se o representante deve comportar-se como delegado ou tutor — serd o objeto da
quarta secdo. E, finalmente, a conclusdo procurara responder as duas principais perguntas que a
analise instiga: i) como o desenho institucional afeta a qualidade da representacdo, e ii) se existe

congruéncia entre as preferéncias dos cidadaos e o policy-making.

1. Democracia e representacdo

O conceito de democracia, no pensamento contemporaneo, esta diretamente associado ao de
representacdo. Algo impensavel nas democracias classicas e mesmo para alguns pensadores, como
Rousseau (1987). Tem havido algumas tentativas de fazer com que os individuos tenham uma
participacdo direta no processo de policy making. Entretanto, o primeiro obstaculo posto a estas
iniciativas é a superacdo dos recorrentes dilemas de acdo coletiva. Algumas experiéncias como 0s
orcamentos participativos visam a incluir o cidaddo no processo decisorio acerca da distribuicao dos
recursos publicos. Contudo, estes arranjos institucionais acabam por esbarrar na representacdo
devido a necessidade de delegados para tornar as plenarias exequiveis.

Finley (1988) argumenta que a democracia seria mais facil de ocorrer em pequenos
aglomerados humanos, a exemplo das cidades-estado gregas. Ao ser transposto para uma escala
maior, este modelo encontra seus limites, que se manifestam ao menos em duas dimensdes: a
dimenséo operacional — e.g. reunido do povo em uma agora — e a dimensdo motivacional — e.g.
manter 0 povo ativo e disposto para a participacdo democratica . Ao dissertar sobre o
funcionamento da democracia a luz da Antiguidade e da modernidade, ele compreende que 0s
antigos possuiam um sentimento de pertencimento a mesma comunidade, “falavam a mesma lingua,
adoravam 0s mesmos deuses, compraziam-se com os mesmos exercicios fisicos e espirituais”

(1988, p.11).
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Nesse sentido, a forma que se concebia o individuo em sociedade, para os antigos, é
entendida enquanto a maxima das generalidades: por meio de um conjunto de individuos publicos é
que cabe o direito de tomar as decisdes coletiva e diretamente, ou melhor, trata-se de um individuo
que é, essencialmente, comunitario, cujos lacos ndo expressam apenas uma vida em comum, mas
um tipo de consciéncia coletiva. Contrapondo a democracia antiga a moderna, o autor ressalta a
ampla participacdo publica nos debates politicos como uma das principais peculiaridades
contrastantes:

Né&o poderia haver homem algum na reunido da Assembleia naquele dia que néo
conhecesse pessoalmente e mesmo intimamente consideravel ndmero de seus
colegas votantes, seus companheiros de Assembleia, inclusive talvez alguns dos
oradores do debate. Nada poderia ser mais diverso da situagdo atual, em que o
cidadao, individualmente, de vez em quando, se engaja, junto com milhdes de
outros, ndo apenas com uns poucos milhares de vizinhos, no ato impessoal de
marcar uma cédula eleitoral ou de manipular as alavancas da maquina de votagdo
(FINLEY, 1988, p.35).

Mossé (1979), por seu turno, expde a dificuldade em se manter o povo ativo para a participacéo
democratica, mesmo na Grécia antiga, e os cidaddos estavam livres de atividades laborais
domésticas (lembrando-se de que o cidaddo ateniense era um individuo bastante restrito, ou seja,
mulheres, criangas, escravos e estrangeiros ndo eram cidadaos e os trabalhos domésticos e agrarios
eram desenvolvidos basicamente pelas mulheres e escravos.), dispondo de tempo adicional para a
participacdo politica. O que dira nos Estados-nacdo modernos em que os individuos tém seu tempo
cada vez mais encurtado por uma infinidade de atividades, vis-a-vis 0 custo de oportunidade
predominante no estilo de vida na contemporaneidade.

Para Rousseau (1987), a democracia ndo pode ser realizada através de representantes. Para
ele, apenas o povo, diretamente, pode exprimir a vontade geral, e esta vontade ndo se representa.
Contudo, o individuo rousseauniano necessariamente deve ser pensado por meio da vontade geral,
como individuo que desempenha dupla funcdo social de ser, simultaneamente, soberano e sudito.

Os tedricos contratualistas, salvo suas distinges, concebem a génese do Estado moderno a
partir do individuo, que, por sua vez, ao transferir seu poder natural a um soberano (poder legitimo),
materializa-se em uma representatividade politica e moral. Lafer (1991), destacando o cerne do
pensamento liberal, considera que o0 mundo moderno se configura a partir de uma concepcao
individualista da sociedade que buscou, por meio de um longo processo histérico, lancar as bases de
um projeto cuja definicdo esta na liberagdo do individuo. O modelo Rousseauniano, em que a
representacdo seria a destruicdo da nagdo, foi de certa forma expurgado do pensamento politico
contemporaneo, em boa medida por entender que a democracia “dos modernos” ¢ feita por meio de

representantes.
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Hobbes (2006) foi um dos primeiros autores a falar explicitamente em representacdo politica
como viavel para uma republica. Seu pacto de submissdo para a instituicdo do Leviata representa
uma delegacéo de forcas e capacidades para um homem ou assembleia de homens que fard uso do
poder e da autoridade do Estado. Este soberano do qual fala Hobbes funciona como um
representante de seus suditos, uma vez que os cidaddos depositam nele a confianca de que este
zelard por suas vidas. A este respeito, o soberano tem uma responsabilidade para com o0s
representados ou suditos que é a de zelar pela sua integridade existencial. Argumento semelhante
sobre o pensamento hobbesiano pode ser encontrado em Pitkin (2006).

A representacdo politica se tornou condicdo necesséria para a democracia moderna. Pitkin
(2006) argumenta que Rousseau provavelmente foi o Ultimo grande pensador a enxergar com
desprezo o mecanismo da representacdo para a democracia. Porém, esta per se nao garante uma
democracia. Dahl (2001; 2005), partindo de uma concep¢do shumpeteriana de democracia (GAMA
NETO, 2011) elenca algumas pré-condi¢fes para um funcionamento exitoso da representacao.
Estes requisitos estdo divididos em oportunidades que os cidaddos devem ter para formular
preferéncias, exprimi-las e té-las em condicdo de igualdade de poderem ser consideradas pelo
governo (neste artigo, para simplificacdo, admite-se como sinénimos Estado e Governo). Para cada
uma destas oportunidades que os cidaddos devem ter, é elencada uma série de garantias
institucionais. O Quadro 1 expde de maneira didatica quais sdo estas caracteristicas fundamentais

gue uma democracia deve possuir.

Quadro 1 - Oportunidades e garantias fundamentais para que haja uma democracia

Oportunidade dos cidadaos para:
I11. Ter preferéncias igualmente
consideradas na conduta do
governo
1.Liberdade de formar e aderir a

|. Formular

A I1. Exprimir preferénci
preferéncias P preterencias

1. Liberdade de
formar e aderir a
organizagoes

2. Liberdade de
expressao

3. Direito de voto

4. Direito de
lideres politicos
disputarem
apoio

5. Fontes
alternativas de
informacéo

Garantias
institucionais
necessarias:

1.Liberdade de formar e
aderir a organizacbes

2.Liberdade de expresséo

3.Direito de voto

4.Elegibilidade para cargos
politicos

5.Direito de lideres
politicos disputarem
apoio

6.Fontes alternativas de
informacéo

7.Eleigdes livres e idoneas

organizacdes
2.Liberdade de expressao
3.Direito de voto
4.Elegibilidade para cargos publicos
5.Direito de lideres politicos
disputarem apoio
5a. Direito de lideres politicos
receberem apoio
6.Fontes alternativas de informacgéo
7.Eleic0es livres e iddneas
8.Instituicdes para fazer com que as
politicas governamentais
dependam de eleicGes e de outras
manifesta¢Oes de preferéncia

Fonte: Elaboracéo dos autores a partir de Dahl (2005, p. 27).
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Toda a concepcdo de democracia moderna esta associada & representacdo politica. O debate
contemporaneo nao repousa sobre a existéncia de representantes, mas sim sobre as formas de
representacdo. Quem sao estes representantes, quais interesses e opinides estao sendo representados,
que arranjo institucional estd por trds do mecanismo de representacdo politica e qual o contexto
politico desta representacao?

Se a composicao das assembleias, e de certa forma do governo, nas democracias antigas era
formada a partir de sorteio, em que todos os cidaddos tinham a mesma possibilidade de serem
escolhidos para exercer o cargo, nas democracias modernas a forma escolhida é a eleicdo. Essa
escolha se da “antes de tudo, por consideragdes politicas. Como revelam os debates abertos na
Franca no seio da Assembleia Constituinte, a elei¢éo € percebida como a melhor técnica para limitar
a intervencdo do povo nos assuntos publicos” (Nay, 2007, p. 300). E notavel a preocupacio
presente desde os tempos da Revolucdo Francesa com um certo grau de liberdade que o
representante deve ter em relagéo ao representado. Posto de outra forma, a participagdo popular
serviria apenas para avaliar o desempenho do governo, e ndo para influir sobre os “assuntos
publicos”.

No texto “O Federalista”, de Hamilton, Madison e Jay (1984), também esta presente a
preocupagdo de proteger o governo das “oscilagdes de humor” dos cidadaos, sendo este um dos
argumentos utilizados para a instalagdo do formato bicameral de representacdo, com o Senado
funcionando em um regime distinto da Camara, conforme também expde Limongi (2006). No
primeiro, 0s mandatos seriam mais longos, como forma de funcionar como ancora as possiveis
oscilagdes da Camara, uma vez que esta seria mais atingida pelas pressdes populares.

Burke (1942; 1982) advogou em favor da autonomia do representante em relacdo ao
representado. Segundo o autor, o representante é eleito por um distrito especifico, entretanto,
quando eleito passa a fazer parte de um todo, o Parlamento, e este representa a nagdo. Agir como
um defensor de interesses particulares e conflitantes seria nefasto para o funcionamento saudavel do
Parlamento, fazendo com que 0s representantes se preocupassem apenas com a provisao de ganhos
para 0s seus representados, e deixando de lado as questdes relativas a nacéo.

O conflito que Burke incita est4 presente ainda hoje nas diversas formas de representacéo.
Trata-se da discussao tedrica entre a forma de representante, se este deve ser um delegado dos
interesses daqueles que representa, seguindo suas instru¢des, ou se portar como um tutor, que se nao

se prende as instrucdes dos representados, mas faz aquilo que acredita ser mais adequado para 0s
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seus representantes. Ou seja, na interpretacdo conservadora de Burke, o representante ndo é

responsivo do representado, mitigando possiveis politicas de pork barrel®.

2. As varias formas de representacao

Uma das principais distingbes entre democracias classicas e modernas € a introdugdo do sistema de
representacdo politica. A pergunta subsequente a esta afirmacdo é: que tipo de representacdo?
Cohen (s.d.), em seu verbete sobre representacdo politica, no Stanford Dictionary of Philosophy,
executa uma varredura pela bibliografia buscando identificar os diversos tipos de representacdo
politica. O autor elenca quatro tipos de representagdo: a) representacdo formal, que é subdividida
em duas: al) Autorizativa e a2) Accountability; b) representacdo simbdlica; c) representacao
descritiva; e d) representacdo substantiva.

O primeiro modelo é a representacdo formal, que sdo 0s arranjos institucionais que
precedem e possibilitam a representacdo. Neste caso, a questdo de pesquisa estd centrada no cargo
ou na posigéo institucional do representante. Este modelo possui duas dimensfes. A dimens&o
autorizativa, que trata sobre a forma que um representante chega ao cargo publico. E a
accountability, que versa sobre a capacidade de o representado punir seu representante quando ele
ndo age em conformidade com seus desejos, e sobre a capacidade de resposta do representante para
0 seu eleitorado. Estes instrumentos possibilitam algum grau de avaliagdo mais geral, como a
premiacdo ou a punicdo de determinado representante por meio de sua votacdo quando de uma
possivel reeleicdo, ou ainda, se estes canais de prestacdo de contas existem ou ndo. Entretanto, isto
nédo fornece um padréo de avaliacdo para o comportamento de um representante (PITKIN, 1967).

O segundo modelo diz respeito a representacdo simbdlica, ou o significado que um
determinado representante tem para os seus representados. Ja o terceiro modelo diz respeito a
representacdo descritiva e foca nas semelhancas entre o representante e os representados.

Por seu turno, o ultimo modelo diz respeito a representacdo substantiva, que basicamente
concentra-se no seu objetivo fim, i.e. se aquelas politicas alcancadas por determinado representante
estdo servindo aos interesses de seus representados. Pitkin (1967) deixa claro que o foco esta na
interpretacdo de que o representante estd agindo em nome de seus representados, funcionando como
um substituto para aqueles tantos que ele representa. Porém, ndo podem fazer-se presentes. Suas
decisbes devem ser tomadas no sentido de agir em favor do interesse dos representados. Desta
forma, o mecanismo de avaliagdo consiste em mensurar se aqueles avancos produzidos pelo

representante estdo de fato de acordo com os interesses dos representados.

* O termo pork barrel é comumente empregado na Ciéncia Politica para classificar uma politica clientelista, isto &,
como uma forma de concentracdo de beneficios econdmicos ou servigos direcionados a uma clientela especifica, com
vistas & manutencao desse relacionamento entre representante e representados.
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O que parece ser uma solucdo para a questdo da avaliagdo pode se tornar um problema de
representacdo. Afinal, um determinado congressista representa diversos interesses. Esta difusdo de
preferéncias pode encobrir quem (ou quais interesses) aquele determinado congressista esta
realmente representando. Por outro lado, se o representante estiver a todo 0 momento engajado em
garantir beneficios localizados para aqueles que ele representa, as grandes questfes de interesse
nacional ficardo legadas ao segundo plano, e isto levaria ao problema do qual falava Burke (de néo
ser responsivo do representado)

H& uma predominancia de estudos focando sobre a visdo formal de representacdo. Isto pode
decorrer da maior facilidade em se lidar com as questdes contidas em suas subdivisdes, tanto na
autorizativa quanto na de accountability. Embora este modelo ndo forneca um padrdo adequado de
avaliacdo do desempenho de um representante, ele estd centrado em uma abordagem institucional,
compensando a caréncia das formas de avaliagdo do desempenho dos representantes por uma
andlise sobre os mecanismos que possibilitam a representagdo democratica. A questdo passa a ser
como mensurar uma boa representacdo ou, mais especificamente, quais sd0 0S mecanismos

institucionais que premiam o bom representante e punem o mau?

3. Desenho institucional e representacgdo politica

Powell (2004a) argumenta que existem diversas formas de mensurar a qualidade democrética:
liberdade, igualdade, accountability vertical e horizontal, estado de direito e responsividade (i.e.
responsiveness) sdo alguns indicadores que contribuem diretamente para a qualidade democratica.
No entanto, o autor se atera a um Unico aspecto, a responsividade, que ele conceitua como segue:

‘Democratic responsiveness’ is what occurs when the democratic process induces
the government to form and implement policies that the citizens want. When the
process induces such policies consistently, we consider democracy to be of higher
quality. Indeed, responsiveness in this sense is one of the justifications for
democracy itself (POWELL, 2004a, p. 91).

Responsividade democratica ndo consiste apenas em um determinado governo realizar os desejos de
seus cidaddos, afinal, uma ditadura benevolente atende as demandas de seus cidaddos. Entretanto,
ndo é democratica. Para que haja a responsividade democratica s@0 necessarios arranjos
institucionais que garantam a conexao entre os eleitores e os policy-makers. O processo conta com
quatro estagios, sendo conectados por trés mecanismos (conjuntos de arranjos institucionais). O
autor informa, ainda, que caso haja falha em alguma parte deste processo, todo o restante fica

comprometido. A Figura 1 abaixo descreve o processo:
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Figura 1 —Modelo/Ciclo de responsividade

0 - B 0 - -
L R e§tag|o Estruturagdo de 2 estagio
Preferéncia dos escolhas .#| comportamento
cidadéos . | eleitoral dos cidadéos

Transformacédo do

f Retroalimentaciio: f resultado eleitoral

: resultados inﬂuenciando: em governo

!as preferénCias dOS ! [P S

,' cidaddos : T

4° estagio — politicas Tomada de decisdes 3° estagio - formacéo

publicas e  seus |% e implementagdo de | g governos /
politicas -

resultados resultado das eleigdes

Fonte: Elaboragéo dos autores a partir de Isowell (20044, p. 92).

Os estagios e 0s mecanismos dispostos na Figura 1 possibilitam a parametrizacdo de um conceito,
permitindo a comparacgdo entre paises e sistemas. Embora os estagios sejam estaticos, o que torna o
modelo Util é a sua capacidade de adaptacdo, que se da por meio dos mecanismos dispostos na
Figura 1 (dentro de setas). Cada um dos mecanismos representa um arranjo institucional especifico
e, por conseguinte, uma discussdo tedrica. O primeiro mecanismo diz respeito a0 modo como as
preferéncias dos cidaddos estdo dispostas e como estas preferéncias serdo estruturadas na forma de
escolhas politicas. Para tanto, o autor faz uso do teorema da impossibilidade de Arrow (1951).

O segundo mecanismo diz respeito a como o resultado do comportamento eleitoral dos
cidaddos é traduzido ou convertido em governo, diretamente vinculado as regras eleitorais e aos
dois modelos classicos de democracia conceituados por Lijphart (2003), quais sejam, modelos
consensual e majoritario ou Westminster, discutidos por Nicolau (2004) e Melo (2007). Os modelos
consensuais de democracia sdo caracterizados por um desenho normativo que propicia o didlogo
entre os partidos para a formacdo do governo, fazendo com que o maximo de pessoas seja
representado.

Desta forma, existe uma divisdo do poder politico entre os diversos partidos que
representam diferentes parcelas da populagdo. Neste caso, todos 0s grupos societais tém voz e
representacdo, induzindo o sistema ao consenso, uma vez que € bastante comum uma ampla
coalizdo pos-eleitoral para a composicdo do governo. Embora este modelo seja positivo no sentido
de fornecer mecanismos que salvaguardem as minorias, as coligacdes pos-eleitorais tornam dificil a
responsabilizacdo de um determinado partido governante pelo mau desempenho no governo. Ja os
modelos majoritarios ou Westminter sdo caracterizados pela forte concentracdo de poder nas maos

de um Unico partido, haja vista que a agremiagcdo que obtiver 0 maior nimero de votos nas urnas
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leva todo o governo, independentemente da sua representacdo percentual no eleitorado. Este modelo
traz como beneficio a facilidade que o eleitor possui de responsabilizar o partido governante pelos
atos do governo.

A depender de cada um destes arranjos institucionais, a forma de composi¢do do governo
serd alterada. Estes arranjos institucionais definirdo se haver4d um regime presidencialista ou
parlamentarista, se havera mais de um representante por distrito eleitoral, o tamanho destes distritos
eleitorais e outras especificidades que sdo tratadas pelo mesmo autor no artigo “Political
Representation in Comparative Politics” (POWELL, 2004b).

O terceiro mecanismo diz respeito a tomada de decisdo dos governantes e a implementagéo
de politicas. Powell (2004a) argumenta que este mecanismo diz respeito a postura do eleito em
cumprir suas promessas de campanha, fazendo o que os cidaddos desejam. Todavia, surgem trés
problemas: o primeiro relacionado a natureza complexa e multidimensional das alternativas
politicas disponiveis ao governante, o segundo diz respeito a fatores exdgenos a vontade do
governante e o terceiro € o embate entre a solugdo a longo prazo de um problema que os cidadaos
julgam importante ou a ado¢do de medidas paliativas em curto prazo. O Quadro 2, a seguir, traz as

condicdes facilitadoras e nefastas para cada um dos mecanismos de responsividade.

Quadro 2 - Principais condi¢c6es nefastas e facilitadoras para os mecanismos de responsividade

~ Transformacao do .
Estruturacéo de G Tomada de decises e
resultado eleitoral em | . ~ -
escolhas implementacé&o de politicas
governo
Distorcéo vote-
Controle de storgao vote-seat,
informacéo Concorcet winers lose, Prometer para ganhar votos
Condicgoes ntormacao, abandono da plataforma x para gannhar |
limitacdo das o e ndo cumprir, restrigdes,
Nefastas . ~ . | partidaria, impasses N
escolhas, incoeréncia . corrupgéo.
L entre o0 executivo e 0
partidéaria. o
legislativo.
A Representacdo
Educacéo, imprensa . A - .
. X S x proporcional, coeréncia | Accountability vertical e
Condicbes livre, competicéo L . X
Eacilitadoras artidaria estavel partidaria, processo de horizontal, capacidade
b Y decisdo politica burocrética.
discurso nacional. . .
inclusivo.

Fonte: Elaborado pelos autores, a partir de Powell (20042, p. 97), Table — Principal Subversions & Facilitating
Conditions for Each Link in Democratic Responsiveness.

No que diz respeito & avaliacdo da responsividade, o autor elenca uma série de possibilidades e,
passo a passo, vai destrinchando as dificuldades inerentes a cada uma delas. Por fim, ele sugere:

A more complex research agenda, involving multiple, context-sensitive measures
of procedure, substantive content, and citizen evaluation. Impatience with so
ambitious an agenda is understandable, but overlooks the rich dividends that such
research could yield, not only for our ability to describe and compare this
dimension of democratic quality in and across new democracies, but also for our
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understanding of the possibilities and limits that reside within the nature of
democracy itself (POWELL, 2004a, p. 104).

A discussdo de como o desenho institucional pode afetar a representacéo é retomado em parte na
discussdo executada por Powell (2004b), que faz uma andlise da literatura sobre estudos
comparativos de representacdo politica elencando os principais aspectos a partir de dois pontos, 0
voto e as preferéncias dos cidadaos.

Na primeira parte de seu trabalho, Powell (2004b) foca no voto dos cidaddos, destacando
arranjos institucionais que podem reduzir ou ampliar o chamado paradigma vote-seat. Este
paradigma trata da proporcao de votos que um partido recebe e da forma como estes votos seréo
convertidos em cargos eletivos. O problema surge quando hd uma distor¢do entre o nimero de
votos que um partido recebeu na elei¢cdo e 0 nimero de cadeiras que ele ocupara efetivamente. O
autor argumenta ainda que as andlises que focam apenas no resultado eleitoral pecam por admitirem
que o resultado das urnas e a conversdo dos votos em mandatos sdo o suficiente para a analise,
deixando de fora aspectos importantes como a preferéncia dos cidaddaos (POWELL, 2004b, p. 274-
5).

Buscando enriquecer o debate, Powell & Vanberg (2000) fazem uma andlise sobre os
desenhos institucionais que estdo por tras do voto, isto &, as leis eleitorais, a formacéo dos distritos e
os partidos politicos. Ap6s elencar os principais aspectos de cada um destes temas, a abordagem se
volta para as motivagdes do voto do cidaddo. Para tanto, 0os autores retomam a discussdo sobre a
representacdo substantiva e o carater multidimensional das preferéncias dos cidad&os.

No que diz respeito a representacdo politica, as leis eleitorais ocupam um papel central, pois
condicionam o resultado eleitoral. A adocdo de um sistema de representacdo politica baseado na
representacdo proporcional em distritos com mdaltipla representacdo ou o sistema de um Unico
representante por distrito possui fatores positivos e negativos em cada um dos casos. O sistema de
representacdo proporcional gera maior proporcionalidade dos assentos, ja 0 modelo de um unico
representante por distrito tende a gerar maior desproporcionalidade, obtendo um pior desempenho,
como destaca Powell & Vanberg (2000). Os efeitos nefastos do sistema de um Gnico representante
por distrito serdo ampliados quando as preferéncias dentro de um mesmo distrito estiverem
acirradas, uma vez que o vencedor ganhard por uma margem pequena de votos, o que implica que
todo o restante da populacdo ndo seré representado ou ndo se sentira representado pelo candidato
eleito.

Esse constructo institucional, por outro lado, possui a tendéncia ao bipartidarismo, em que
estes sistemas produzem um numero de partidos igual ao nimero de cargos disputados mais um,
neste caso, dois partidos. E a chamada lei de Duverger (1987). Pode, de fato, haver um terceiro
partido, contudo, este tende a ter pouca importancia. Quando mais de dois partidos disputam a
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eleigdo, o sistema € o de um Unico representante por distrito e a regra eleitoral indica que o partido
que obtiver o maior nimero de votos seré eleito, aumentando a desproporcionalidade. Na pratica, se
trés partidos disputarem o pleito, aquele que obtiver apenas 40% dos votos vencera as eleicdes,
desde que os demais obtenham 30% do eleitorado cada (e.g. nas elei¢Bes britanicas de 2010, o
Partido Conservador conseguiu apenas 31,6% dos votos, ainda assim assumiu o poder, por ser a
maior das minorias). Entretanto, esta situacdo somente deve ocorrer quando had problemas de
coordenacdo entre os partidos.

Apesar do modelo de um Unico representante por distrito gerar tanta desproporcionalidade,
os defensores argumentam que estas disparidades seriam anuladas quando comparadas em ambito
nacional. Um partido que porventura tenha perdido por uma margem pequena em determinado
estado, ganhard também por uma margem pequena em outro estado, anulando os efeitos da
desproporcionalidade. Entretanto, nem sempre isto acontece, além do fato de entregar a questdo da
desproporcionalidade a sorte das urnas.

Outro ponto diz respeito a capacidade de cada um dos representantes de influenciar no
processo de policy making. Embora a teoria admita que todos os representantes possuem igual
capacidade de influéncia, a realidade é bem distinta, pois a influéncia exercida por um representante
pode ser bastante superior a de outros. Da mesma forma, alguma elite regional pode capturar o
partido em nivel local e imprimir nele as suas concepg¢des particularistas, quebrando o vinculo do
partido com a visao nacional. Este fator vai de encontro aos pressupostos levantados, que é o da
homogeneidade partidaria em ambos os distritos.

Ao tratar da segunda parte de seu artigo, Powell (2004b) chama a atencdo que deve haver
uma correspondéncia entre as preferéncias dos eleitores e as politicas dos eleitos. Existe a
necessidade de explorar como sao formadas as preferéncias dos eleitores, assim como as estratégias
adotadas pelos partidos politicos. O autor destaca uma série de trabalhos empiricos, comecando
pelo desenvolvido por Miller & Stokes (1963) acerca de uma pesquisa de opinido para verificar as
posicdes dos cidaddos em diferentes distritos sobre preferéncias, percepcdes e comportamento dos
representantes destes distritos. Apesar de os autores terem chegado a conclusdo de que o
representante é influenciado pela opinido do eleitor, a natureza desta conexdo se comporta de
maneira dispar em distintos dominios.

No que diz respeito mais especificamente as preferéncias dos cidad&os, fica claro que estas
possuem uma fraca estruturacdo. Powell (2004b, p. 289-90) chama a atencdo para trés aspectos
fundamentais:

a) Os estudos de congruéncia partidaria sugerem que a representacdo em torno da
capacidade relativa de dar resposta é maior sobre as questGes mais fortemente
ligadas a dimensdo geral da competicdo partidaria;
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b) A literatura tem prestado pouca atencéo na questéo de posi¢des que sdo evitadas
por todos os partidos, porque sdo inaceitaveis para os eleitores em geral, como por
exemplo, o dominio dos direitos civis; e,

¢) Os estudos de preferéncias sugerem que as posicdes dos representantes
partidarios sdo geralmente mais estruturadas (ou seja, previsibilidade de seu
partidarismo através de uma ampla gama de assuntos) que as preferéncias dos
cidaddos medianos.

A inclusdo de analises sobre as conexfes simbolicas de representacdo e da analise sobre
accountability vertical enfatizaas condi¢cbes em que os eleitores penalizam os governantes pelo
fraco desempenho.

Os trabalhos de Powell & Vanberg (2000) e de Huber & Powell (1994) executam uma
analise empirica de aspectos tedricos presentes no trabalho de Powell (2004b). Estes aspectos dizem
respeito ao impacto das leis eleitorais sobre o resultado eleitoral, ampliando ou reduzindo a
desproporcionalidade, e & questdo da congruéncia entre eleitores e governantes. E executada para
ambos 0s aspectos uma comparacdo das caracteristicas presentes em cada um dos arranjos
institucionais possiveis, seja de caracteristica consensual ou majoritaria, para utilizar a terminologia
de Lijphart (2003).

A pesquisa realizada por Powell & Vanberg (2000) leva em consideragdo o effective
threshold para mensurar o grau de desproporcionalidade que cada um dos modelos de democracia
gera. A pesquisa apontou que as regras eleitorais presentes no sistema majoritario geram um maior
grau de desproporcionalidade. Este resultado € corroborado na pesquisa desenvolvida por Nicolau
(2004, p.81).

O artigo de Huber & Powell (1994) foca sobre aspectos mais subjetivos da relacdo
representante-representado, buscando compreender quais variaveis possuem maior impacto sobre o
nivel de congruéncia entre o governo e o cidaddo. Os autores executam uma andlise paralela para 0s
modelos consensual e majoritario, com vistas a identificar qual modelo produz maior nivel de
congruéncia.

Os dois modelos sdo pensados para atingir objetivos distintos. O majoritario fornece um
grau mais elevado de accountability vertical, por ficar claro para o eleitor o partido que esta
governando, além de ter como caracteristica a centralidade do poder, com governos fortes de um
unico partido ou uma alianca pré-eleitoral de poucos partidos, fazendo com que a oposi¢do possua
pouca influéncia sobre as decisdes tomadas pelo governo. JA o modelo consensual é caracterizado
pela partilha do poder por grandes coalizGes pos-eleitorais, pela representacdo do nimero maximo
possivel de pessoas e outras caracteristicas ja citadas anteriormente.

Devido a dificuldade de se identificar as preferéncias dos eleitores em fungdo de seu carater
multidimensional, os autores optaram por adotar uma simplificagdo por meio da escala esquerda-

direita, classificando os governos dos paises selecionados, utilizando uma série de informacoes a
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partir das caracteristicas de cada um dos modelos. Os resultados obtidos no trabalho indicam que o
modelo proporcional e os modelos mistos (aqueles modelos em que existem caracteristicas de
ambos os modelos) se distanciam mais da mediana dos eleitores do que os modelos consensuais. As
caracteristicas deste Ultimo, como a influéncia da oposicéo e a incerteza quanto a composic¢éo do

governo, foram determinantes para uma maior congruéncia entre o eleitor e o governante.

4. Delegados ou tutores

Existe toda uma discussdo sobre as formas de representacdo politica e sobre 0s mecanismos
institucionais que permeiam este instrumento democratico. Foram tratadas até aqui as questdes
concernentes a natureza da democracia e ao advento da representacdo politica, as varias formas que
esta representacdo politica pode manifestar, e 0s mecanismos institucionais de ajuste e melhoria do
desempenho das democracias. Entretanto, ainda ndo foi analisado com profundidade a natureza do
comportamento dos representantes, se estes devem portar-se como tutores, como defendia Burke,
em que passada a elei¢do o representante ndo deve satisfacdo aos seus eleitores, mas sim a nacao
como um todo; ou devem portar-se como delegados, sendo instrumentos fieis da vontade dos
representados. Estas questdes estdo intimamente ligadas a qualidade democratica.

Embora Przeworski, Manin e Stokes. (1999) tenham elencado quatro razdes que garantiriam
que os cidaddos seriam representados pelo governo, é necessario especificar que os interesses,
muitas vezes, encontram-se em conflito. Portanto, um governo pode representar um interesse
individual desde que o interesse comum ndo seja mais que sua soma.

A representacdo democratica estd associada a expectativa dos eleitores de que aquele
representante no qual votaram agird com vistas a lhes conseguir beneficios que melhorem sua
qualidade de vida. O funcionamento da democracia €, por definicdo, clientelista. Os representantes
existem para atender a demandas de clientelas, sejam demandas mais localizadas e com prejuizos a
terceiros, sejam demandas que melhorem a vida dos cidaddos sem infringir maleficio a ninguém.
Entretanto, 0 que fazer para que o representante de fato represente? Manin, Przeworski e Stokes
(2006) conceituam duas concepcdes de representacdo politica: a representacdo por mandato e a
representacdo por prestacdo de contas ou accountability.

Os autores argumentam que a representacdo por mandato ocorre quando “os partidos
verdadeiramente informarem os eleitores sobre suas intencdes e se a realizacdo dessas intencoes é o
melhor para os eleitores sobre as circunstancias dadas” (MANIN, PRZEWORSKI, STOKES,. 2006,
p. 107). Neste sentido, na representacdo por mandato os eleitores escolhem aquele programa que
julgam melhor e os representantes efetivamente cumprem as promessas de campanha. Entretanto,

existem diversos fatores necessarios para que esta visdo ocorra, tais como: coincidéncia dos
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interesses entre representantes e cidadaos, desejo de reelei¢do dos politicos e interesse dos politicos
de que suas promessas tenham credibilidade futura.

Com relacdo a concepcdo de representacdo por prestacdo de contas, os eleitores utilizam o
voto como forma de punir ou premiar o governo de acordo com seu desempenho, e o representante
escolhe aquelas politicas que ampliam as suas possibilidades de reeleicdo. Esta concepcdo foca
sobre a avaliacdo que o cidad&o fara do representante a partir de seu desempenho.

Stokes (1999) explora a existéncia de casos na America Latina em que o0s politicos se
apresentavam durante a campanha com uma base de propostas e tdo logo assumiam abandonavam
esta base, implementando medidas opostas as prometidas. O artigo vai ao encontro da concepgéo de
O’Donnell, que acreditava que este desvio da plataforma politica significa uma ruptura na
representacdo e que este modelo ndo seria mais um modelo de democracia representativa, mas sim,
um modelo de democracia delegativa, uma tipologia inferior de democracia. Stokes, ao contrério,
argumenta que se trata apenas de outra forma de avaliacdo da democracia, uma accountability ex
post.

A pesquisa abrange 15 paises e conta com 45 elei¢bes, em que buscara identificar os casos
de policy switch ou desvio de plataforma, e 0 que motiva estes desvios. A autora levanta algumas
hipGteses de que os politicos dissimulam por acreditar que os eleitores subestimam politicas de
eficacia e superestimam politicas de bem-estar. Eles acreditam que devem dissimular para ganhar a
primeira eleicdo e, uma vez no poder, a mudanca para politicas de eficiéncia sera positiva para 0s
eleitores e melhorara as perspectivas de seu partido ganhar na proxima eleicdo. Estas alteracdes de
plataforma politica estdo associadas a situacGes de inseguranca do eleitor sobre o impacto das
politicas e seus resultados. Os eleitores teriam preferéncia por politicas de bem-estar social por
conhecerem seus resultados e seriam contrarios a politicas liberalizantes simplesmente por nao
conhecerem suas vantagens ou estarem duvidosos quanto a sua eficacia.

Desta forma, tudo permanecendo constante, a economia comportar-se-a melhor em situagdes
de policy switches do que em politicas consistentes, uma vez que o abandono da plataforma eleitoral
estaria ligada a melhor capacidade técnica do representante para tomar as decisdes necessarias.
Algumas hipoéteses levantadas pela autora seriam que as mudancas na plataforma politica estariam
associadas com o jogo democratico e com o processo de coalisdo pos-eleitoral e com as disputas
eleitorais acirradas (STOKES, 1999).

N&o é isto que se observa, entretanto. As entrevistas e 0s dados reunidos por Stokes (1999)
demonstram que os motivos destas mudangas ndo estdo associados com as hipoteses elencadas no
paragrafo anterior. Os politicos se transvestiam de grifes ideoldgicas apenas para conquistar votos,
tendo de forma bastante clara a nogdo de que aquele programa eleitoral servird apenas para ganhar

as eleicbes e agradar aos cidaddos, mas que, tdo logo vencam as eleigbes, os politicos
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implementardo politicas opostas aquelas prometidas em campanha. Uma das justificativas é que 0s
politicos possuem uma conviccao de qual € a melhor politica a ser implementada. J& os cidad&os
possuem apenas preferéncias multidimensionais que podem sofrer alteracdo a partir da
experimentagao.

A autora chega a conclusdo de que o abandono das promessas de campanha por si S6 ndo
constitui uma violacdo da representacdo, mas que isto indica certa cautela quanto a qualidade destas
democracias, uma vez que o problema reside na insisténcia dos politicos em fornecer falsas
justificativas para agdes impopulares, agindo de forma dissimulada antes e depois das eleigdes.
Com isso, os eleitores ndo conseguem saber quando um governo estd abandonando o programa de
governo e adotando medidas impopulares por um bom motivo ou maus motivos. Por fim, a autora
ndo identifica inconsisténcias advindas de fragilidade partidaria ou governos de coaliz&o.

Luna e Zechmeister (2005) abordam a questdo da qualidade das democracias na América
Latina a partir da forma como seus sistemas partidarios estdo estruturados. O autor executa uma
série de correlagdes, buscando identificar quais indicadores possuem maior correlagdo (e qual o
sentido desta correlacdo) com a questdo da congruéncia entre cidaddos e representantes. Suas
conclusdes correlacionam o fato de que, quanto maior for o nivel de representacdo de um
determinado pais, melhores serdo suas condicBes de qualidade de vida e seu nivel de
institucionalizacdo.

Mazzuca (2010) explora a terceira geracdo de democratizacdo na América Latina,
argumentando que a primeira geracdo consistiu na transicdo do autoritarismo para a democracia; a
segunda geracdo, na consolidacdo democrética; e a terceira geracdo aborda a qualidade da
democracia.

A principal contribuicdo do autor esta na forma de tratar a questdo da qualidade da
democracia, fazendo uma distingdo entre a forma de acesso ao poder e o0 exercicio do poder no
Estado contemporaneo. Uma vez feita esta distin¢do, percebe-se que os Estados Latino-Americanos
fizeram a transicdo de regime, do autoritarismo para a democracia, mas que seus problemas de
qualidade democratica emanam da forma de administracdo, que em boa parte dos casos, ainda ndo
fez a transicdo do patrimonialismo para a burocratizacdo. A Figura 2 expde o modelo proposto por

Mazzuca de forma bastante didatica:
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Figura 2 — Modelo “acesso — intervencio”

ESTADO
/

ACESSO EXERCICIO

=

autoritario  democratico SOCIEDADE patrimonial  burocratica

-——->

Fonte: Elaboracdo dos autores a partir de Mazzuca (2010).

As conclusBes de Mazzuca (2010) indicam que o problema de alguns Estados na América Latina
ndo é uma questdo de forma de acesso da democracia, uma vez que este mecanismo democratico
estd solucionado, mas sim de pouca burocratizacdo, fraca capacidade de intervencdo estatal, ou
baixa qualidade desta intervencdo. Identificar isto é fundamental para corrigir e fortalecer a
qualidade da democracia nestes paises.

Concluséo
Neste artigo, buscou-se delinear alguns argumentos essénciais a discussdo da qualidade da

democracia ancorados no potencial conceitual de representagdo. Para tanto, recorreu-se a duas
principais questdes: i) como o desenho institucional afeta a qualidade da representacéo, e ii) se
existe congruéncia entre as preferéncias dos cidaddos e o policy-making. Foi possivel observar que
ambas as questbes apresentam achados teéricos e empiricos importantes que dizem respeito a
qualidade da democracia, haja vista que o seu desempenho esta associado tanto as regras
institucionais, quanto a distribuicdo de preferéncias.

No tocante a primeira questdo, notou-se que diferentes arranjos institucionais pressupdem
niveis de representacdo distintos. Em sistemas politicos baseados no modelo majoritario em funcéo
da concentracdo do poder no governo unipartidario com maioria absoluta de cadeiras no
Legislativo, seriam as precondi¢fes para assegurar ao eleitor clareza e controle sobre as politicas
implementadas pelo governo ao longo do processo politico. Se, por um lado, os cidaddos
conseguiriam exercer um controle sobre o desempenho do representante em correspondéncia com
as suas preferéncias, buscando puni-lo ou recompensa-lo durante o processo eleitoral (nas urnas)
por meio do voto retrospectivo. Por outro, na distribuicdo de cadeiras no Legislativo (padrdo de
representacdo) que é afetado pela votagdo de maioria simples, notadamente verifica-se um
percentual consideravel de eleitores e partidos pequenos que ficam sub-representados, ou em alguns
casos, inexiste algum tipo de correspondéncia representativa, gerando assim sérias distor¢Ges na

qualidade da representacao.
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Em seu turno, nos sistemas politicos ancorados no modelo proporcional, os pressupostos
basicos condizem em assegurar e em ampliar a participacdo e a representacdo dos distintos
segmentos sociais, buscando minimizar os efeitos distorcidos gerados pela sub-representacédo e até
mesmo a propria inexisténcia de representacdo. Assim, por um lado permitiria “voz e vez” as
minorias; por outro, como este arranjo institucional ndo parte do principio da responsabilizacdo em
que, em funcdo da dispersao do poder no governo pluripartidario, dificilmente um dnico partido terd
a maioria das cadeiras, essa fragmentacdo parlamentar pode gerar uma desconexdo entre
representante e representado. Nesse sentido, o tipo de governo que surge é marcadamente de
coalizdo pos-eleitoral, reduzindo a capacidade de o eleitor identificar os representantes que formam
0 governo, assim como responsabilizar a sua atuacdo, baseando-se na punicdo, caso seja avaliado
como um mau representante (governo) ou recompensa, caso seja entendido como um bom
representante (governo). Dito isso, ambas as regras institucionais (majoritario e proporcional) séo
essenciais para se compreender como o desenho institucional afeta a qualidade da representagéo nas
poliarquias contemporaneas.

Quanto a segunda questdo, é importante enfatizar que as implicacdes efetivas decorrentes
dos achados da congruéncia sdo vistas como um dos grandes esforcos analiticos, devido as
insuficiéncias normativas em defini-la. Contudo, trata-se de uma agenda de pesquisa em politica
comparada de amplo escopo analitico e, notadamente, de demasiado interesse dos pesquisadores da

escolha social.
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