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Resumo

Nos ultimos anos, a atencao aos limites do governo representativo e a emergéncia de atores e
espacos que vem desempenhando papel representativo em diferentes niveis e dominios da
politica ativaram o debate sobre o conceito de representacdo politica. Alguns analistas vém
destacando a fluidez das fronteiras entre Estado e sociedade e a necessidade de se repensar 0s
critérios de legitimidade democratica da representacdo, que desde o século XVII estdo
associados as nocdes de autorizagdo e delegacdo. Esta tese é fruto desse debate. O objetivo
geral ¢ avaliar o conceito de representacdo politica e propor uma revisao deste conceito. Tal
estudo é conduzido a partir da atengdo a trés questdes, a saber, quem representa, 0 que é
representado e como se representa. Nos dois primeiros capitulos, apresenta o contraste entre
as respostas da teoria liberal e da teoria democratica contemporanea. Ao invés de focar no
representante eleito, nos interesses nacionais € no mandato independente e accountable,
propde-se olhar para a pluralidade dos atores incluidos, de demandas representativas e de
formas de exercer controle publico sobre o representante. Com base nessas reformulacdes, a
tese propde avaliar a representacdo politica como atividade que permite o social se tornar
politico ou se conectar com o mundo da politica. Nesse contexto, a legitimidade democratica
ndo € atributo exclusivo do ato de autorizacdo, mas € um atributo de qualidade, a qual deve
ser buscada no processo representativo e na interacdo entre distintas esferas deliberativas. Nos
dois ultimos capitulos, este estudo analisa 0 conceito e a pratica da representacdo politica na
experiéncia brasileira, a fim de identificar pontos de convergéncia e divergéncia com a nogédo
de representacdo liberal. Ademais, visa a proporcionar uma compreensdao dos limites e
potencialidades da representacdo da sociedade civil para a qualidade da democracia. Conclui
que ap6s a redemocratizacdo, na década de 1980, ha uma transformacdo na representacdo
politica no pais. A democracia deixa de ser uma ideia subjacente para se tornar a ideia-forca
organizadora da representacdo. Baseado em estudos nas Instituicdes Participativas (IPs),
especificamente nos Conselhos Municipais de Saude e Comités de Bacia Hidrogréafica, a tese
sugere variaveis e indicadores para analisar a legitimidade democréatica da sociedade civil. A
pesquisa revela a contingéncia da democratizacdo e pluralizacdo da representacdo, tendo em
vista a interacdo das IPs com o contexto sociopolitico, os aspectos do desenho institucional e
as caracteristicas da politica publica. Finalmente, a tese destaca que a capacidade das IPs
alterarem a resposta as questdes quem, 0 que e como Se representa, deve ser avaliada de
forma desagregada. Apesar dessas dimensdes serem mutuamente relacionadas, em alguns
momentos, a maior inclusdo de atores sociais ndao vem acompanhada do impacto
correspondente na deliberacdo e no controle, e vice-versa. Esses resultados mostram que a
dificuldade de conectar unidade e pluralidade permanece como um desafio a atividade
representativa.

Palavras-chave: Representacdo Politica, Legitimidade, Democracia, Teoria Politica,
Instituicdes Participativas.



Abstract

In recent years, the attention to the limits of representative government and the emergence of
actors and spaces, performing a representative role at different levels and fields of politics,
has activated the debate regarding the concept of political representation. Some analysts have
highlighted the blurring of lines between State and civil society and the need to rethink the
criteria of the democratic legitimacy of representation, which since the seventeenth century
have been associated with notions of authorization and delegation. This thesis is the result of
this debate. The overall objective is to evaluate the concept of political representation and
propose a revision of this concept. Such study is conducted from the attention to three issues,
namely, who represents, what is represented, and how it represents. In the first two chapters,
this thesis the contrast between the responses of liberal theory and contemporary democratic
theory. Instead of focusing on the elected representative, national interests and the
independent and accountable mandate, the study intends to look at the plurality of actors
included, of representative demands and ways of exercising public control over the
representative. Based on these reformulations, the thesis proposes to assess political
representation as an activity which allows the social either to tranform into the political or to
connect with the world of politics. In this context, democratic legitimacy is not an exclusive
attribute of the act of authorization, but is rather an attribute of quality, which must be sought
out in the representative process and in the interaction between distinct deliberative spheres.
In the last two chapters, this study examines the concept and practice of political
representation in the Brazilian experience, in order to identify points of convergences and
divergences with the liberal notion of representation. In addition, it also seeks to provide an
understanding of the limits and potentials representatives of civil society can have on the
quality of democracy. The thesis concludes that with the redemocratization period in the
1980s, there is a change in political representation. Democracy is no longer the underlying
idea of representation, but rather its moving and pivotal force. Based on studies in
Participatory Institutions (Pls), specifically the Municipal Health Councils and Watershed
Committees, the thesis suggests variables and indicators to assess the democratic legitimacy
of civil society. The research reveals the contingency of democratization and pluralization of
representation, in view of the interaction of PIs with the socio-political context, the
institutional design features, and the characteristics of public policy. Finally, the thesis
emphasizes that the IP’s capacity of changing the response to the questions who, what and
how it represents, should be evaluated in a disaggregated form. Although these dimensions are
mutually related, sometimes, the greater inclusion of social actors is not accompanied by the
corresponding impact on deliberation and control, and vice versa. These results show that the
difficulty of connecting unity and diversity remains a challenge to the representative activity.

Key-words: Political Representation, Legitimacy, Democracy, Political Theory, Participatory
Institutions.
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INTRODUCAO

A controvérsia entre participacdo e representacdo € antiga na teoria democratica.
Para além da contradicdo entre Rousseau, para o qual a delegacdo da soberania era sinénimo
de alienacéo, e Hobbes, que a concebia como fonte de legitimidade do poder politico, autores
com tradi¢Bes filosoficas e politicas diversas lidaram com o problema de como conciliar
participacdo e representacdo. Tal oposicdo frequentemente se traduz em trabalhos que
desenvolvem um argumento “first-best” ou “second-best” em relacdo a representacdo. De
acordo com Brennan e Hamlin (1999, p. 111), os argumentos da representacdo como melhor
opcdo percebem a democracia direta como imperfeita de uma forma ou de outra e a
democracia indireta ou as instituicdes representativas como alternativa superior. Condorcet,
Madison, Schumpeter, Downs e 0s proprios autores Brennan e Hamlin sdo exemplos dessa
corrente. Por contraste, aqueles que veem a representacdo como alternativa subo6tima aceitam
a democracia direta como a melhor proposta, mas reconhecem ser um ideal impraticavel. A
partir da década de 70, esses argumentos ganharam forca na teoria politica e comecgaram a
surgir propostas de operacionalizacdo da participacdo dos cidaddos em diversas instancias,
como no local de trabalho e no processo politico em escala subnacional, defendendo que
democracia é participacdo e ndo representacdo (MACPHERSON, 1978; PATEMAN, 1992;
BACHRACH, 1983; BARBER, 2003). Essa literatura teve um papel crucial no debate com 0s
tedricos minimalistas, que defendiam a restricdo da politica democratica a competicéo entre
elites, e com os pluralistas contemporaneos, que retiraram o aspecto elitista da politica, mas
continuaram a dar centralidade ao mecanismo eleitoral e a dimensédo econémica da politica
(DAHL, 1989).

A critica a definicdo de democracia associada a agregacdo dos votos e & unidade
conseguida por meio do sufragio universal € reforcada pela teoria deliberativa, uma
interpretacdo da democracia que perpassa a simples escolha dos governantes, trazendo a
influéncia da discussdo extraparlamento. Segundo Papadopoulos e Warin (2007, p. 450), tanto
participacionistas, quanto deliberacionistas compartilham a ideia de que o incremento da
legitimidade politica se da pela melhoria na qualidade da vida publica — mas divergem quanto
aos meios de atingir esse resultado. Para os participacionistas, o envolvimento direto dos
cidaddaos nos negocios publicos € um meio de aumentar a virtude publica; ja os

deliberacionistas ddo maior énfase a discussdo no processo decisorio e a possibilidade de o



19

debate ensejar um processo mais equilibrado, reflexivo, aberto a um amplo ndmero de
evidéncias e com respeito a diferentes visoes.

As teorias participativas e deliberativas inspiraram diversos estudos sobre o papel da
sociedade civil na politica. No Brasil, onde o processo de redemocratiza¢do foi acompanhado
por intensa mobilizacdo da sociedade civil, as propostas de maior participacdo e mudanca na
relacdo Estado/sociedade ganharam vida a partir da criacdo de mecanismos de controle
societal sobre a formulacdo e fiscalizacdo de politicas publicas, representando um grande
laboratério para o teste empirico dessas teorias. Entre os legados dessa literatura destacam-se
o0s estudos sobre a relacdo entre participacdo e democratizacdo do processo de formulacdo de
politicas publicas (DAGNINO, 2002; AVRITZER e NAVARRO, 2003); as analises sobre os
elementos deliberativos contidos nestas instituicdes (WAMPLER e AVRITZER, 2004,
AVRITZER, 2007b; ALMEIDA e CUNHA, 2009); as pesquisas sobre os tipos de relacéo
entre Estado e sociedade propiciados pelos mecanismos de participacdo (DAGNINO, 2002;
COELHO e CORNWALL, 2007) e, por fim, as tentativas de conectar participacdo e efeitos
distributivos (MARQUETT]I, 2003; PIRES e CAMBRAIA, 2010). Pesquisas nessas areas
incluem desde estudos de caso até comparagdes mais abrangentes em diferentes contextos
sociopoliticos e desenhos institucionais (CORTES, 2002; FUKS, 2002; AVRITZER, 2007b,
2010; LUCHMANN, 2009).

As teorias participativas e deliberativas continuam a mobilizar a literatura tanto no
Brasil, quanto no mundo. Contudo, recentemente observa-se uma mudanca teérica em relacdo
a interpretacdo da atuacdo da sociedade civil, que comeca a prestar atencdo nas dinamicas de
representacdo geradas pela participacdo (CASTIGLIONE e WARREN, 2006; SAWARD,
2008; LAVALLE et al, 2006; AVRITZER, 2007a; ABERS e KECK, 2008a,b). As inovagdes
conceituais sdo tanto em relacdo aos efeitos que a pluralizacdo de atores e espacos provoca no
sistema representativo — no modo de formular politicas publicas, de se relacionar com
liderancas comunitarias e produzir apoio politico —, como na forma de avaliar as associacoes e
organizagOes comunitarias, que comecam a ser vistas como lugares em que a sociedade civil
fala, age e julga em nome de outras pessoas, grupos e/ou temas.

Ao apontar para novas formas de representagdo politica, que se desenvolvem em
diferentes niveis e dominios da politica ndo-eleitoral, os estudos desafiam a compreensdo
tradicional da representacdo politica que a associa com os principios de delegacéo, igualdade

matematica e monopolio territorial (AVRITZER, 2007a). Desse modo, a aplicacdo do
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conceito a contextos especificos demonstra que os seus principios definidores estdo aquém
das praticas sobre as quais discorrem.

Os exemplos de representacdo n&o-eleitoral sdo variados. Em primeiro lugar,
destacam-se as arenas de tomada de decisdo transnacionais, onde novos atores globais e
internacionais operam e que tendem a escapar ao alcance da representacdo democratica
territorial, assim como faz aumentar o nimero de questfes que sdo de natureza nao territorial
— Comunidade Europeia e ONGs, tais como a Anistia Internacional e o Green Peace (HELD,
1995; POLLAK, 2007; URBINATI e WARREN, 2008). Em segundo lugar, h4 o surgimento
de uma variedade de experimentos de tomada de decisdo coletiva em algumas areas e
questdes politicas, tanto no nivel nacional quanto supranacional, que estdo sob o controle de
corpos especializados e experts, com perda de conexdo com as instituicdes tradicionais de
representacdo politica, e onde ndo ha lugar para a voz, a influéncia e o controle dos cidadaos
(CASTIGLIONE e WARREN, 2006). Em terceiro lugar, registra-se o crescimento da
demanda por reconhecimento de grupos, assim como por formas de igualdade relacionadas
diretamente as necessidades, caracteristicas, identidades e condi¢cdes da populacdo, que
denunciam a insuficiéncia dos padrfes igualitarios e universalistas da representacdo politica
atual (YOUNG, 2006). Em quarto lugar, constata-se a difusdo de estruturas e oportunidades
informais para a representacdo e influéncia democratica, responsavel por ampliar as formas
associativas e de discurso publico nas sociedades modernas (MANSBRIDGE, 2003;
DRYZEK, 2006; AVRITZER, 2007a; ABERS e KECK, 2007; KECK, 2003). Por fim, deve-
se ressaltar, especialmente na Ameérica Latina, a crescente influéncia dos movimentos sociais
e as mudancas institucionais ocorridas nas Ultimas duas décadas que tém dado lugar a
estruturas formais de participacdo no processo de formulacdo de politicas publicas.

Essa efervescéncia em torno do tema da representacéo politica levanta questdes sobre
0 conceito e préatica que demandam uma imersdo teorica, pouco tratada nos ultimos tempos.
Embora sua pratica esteja imbricada na histdria politica da humanidade, ha pelo menos dois
séculos, o debate sobre o proprio conceito da representacdo politica é restrito a algumas
referéncias bibliogréficas, dentre as quais é notoria a influéncia do livro de Pitkin, de 1967,
“The concept of representation” e, ap0s quase trés décadas, “The principles of representative
government”, de Bernard Manin. As diferencas no plano tedrico entre esses autores sdo
perceptiveis. Na primeira, hd um esforco de clarificacéo e sintese filoséfica do conceito, como
percebem Lavalle e Araujo (2008), que, no entanto, ndo esta posto em risco ou critica interna,

ja que as possibilidades de concrecbes politicas permanecem situadas no governo
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representativo e, mais especificamente, nas eleicdes. No segundo, hd uma atencdo a
reconfiguracdo da representacdo e a necessidade de se repensar os fundamentos e instituicdes
bésicas do governo representativo. N&o obstante, os dois textos encerram a discussdo, sem
uma contribuicdo ao debate do aprimoramento da relagcdo Estado/sociedade.

Esse € um ponto na analise tedrica sobre a representacdo politica que vem se
tornando mais denso nos ultimos anos. E um debate que extrapola os estudos sobre partidos,
parlamentos e regras eleitorais, para focar em diferentes perspectivas para tratar das mudancas
e transformacbes da representagdo, tanto do ponto de vista das instituicGes tradicionais,
guanto das novas instituicbes e praticas de representacdo. Nesse caso, ndo se trata de
recuperar uma visdo fraca, “thin” da representacdo, como proposta pelos tedricos
contemporaneos, seguidores do receitudrio schumpeteriano (PLOTKE, 1997). Tampouco
tratd-la como opcdo subotima, tendo em vista a impossibilidade de realizacdo do ideal da
democracia direta. O objetivo é desenvolver uma visao da representacdo como pratica central
para a politica democratica. Essa proposta apoia-se na ideia de que a visdo procedimental da
democracia, dependente da liberalizacdo e institucionalizacdo dos direitos da cidadania®, é
insuficiente para o aprimoramento democratico. Primeiro, porque ha sinais de esgotamento do
Estado como agente de valores morais e bens materiais. Segundo, porque, mesmo nas
democracias liberais mais consolidadas, ha manifestacbes de descontentamento com o
funcionamento da representacdo politica. Além disso, ndo se pode esquecer dos dilemas e
paradoxos de implementacdo da democracia liberal em diferentes contextos sociopoliticos, no
que se refere a engrenagem proposta para seu funcionamento (HIRST, 1993; OFFE e
SCHMITTER, 1995)°.

A crise da representacdo politica e o surgimento de novos canais de interacdo entre
Estado e sociedade tém servido de pretexto para um recuo tedrico e um resgate do
pensamento politico, de maneira a fugir dos estudos com foco apenas no governo
representativo ou nas suas instituicdes. Nesse sentido, questiona-se, por exemplo, a respeito

do significado da representacao politica, das caracteristicas do representante e representado,

! Conforme regrais universais de eleicdes livres e limpas, sufragio inclusivo, liberdade de expresso, informacéo
alternativa e autonomia de associacao (DAHL, 1989, 2005).

% De acordo com Offe e Schmitter (1995, p. 7), existem dois tipos genéricos de dilemas nas democracias liberais:
extrinsecos e intrinsecos. Como causas extrinsecas que podem dificultar a construcdo da democracia, Offe e
Schmitter (1995, p. 13-16; 21-24) ressaltam a intolerancia religiosa; profundas desigualdades econdmicas;
conflitos étnicos; disputa de fronteiras e identidades; producéo, distribuigdo e acumulagdo capitalista e seguranca
externa e inseguranca interna. Os dilemas internos que podem prejudicar o funcionamento das instituicfes estéo
relacionados a presenca de oligarquia e liderangas contrarias ao projeto liberal; free-riding; autonomia funcional
de algumas institui¢des — banco central, por exemplo —; corrupcgdo e lapidagdo de bens publicos e sobrecarga de
funcgdes e ingovernabilidade.
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dos critérios de legitimidade da representacdo politica e das condi¢cdes de maior inclusao
democratica (POLLAK, 2007; REHFELD, 2006; SAWARD, 2005; CASTIGLIONE e
WARREN, 2006; BOHMAN, 1996; GUTMANN e THOMPSON, 2004; YOUNG, 2006;
WILLIAMS, 1998; PHILLIPS, 1995). Os distintos interesses analiticos convergem para duas
questdes centrais quando o objeto de investigacdo sdo as formas ndo-eleitorais de
representacdo. Primeiro, hd uma preocupacédo em definir o que € representacdo politica e, em
segundo lugar, busca-se separar o conceito de critérios de legitimidade associados a
autorizacdo e delegacdo eleitoral os quais limitam as experiéncias consideradas como
representativas. Como observa Rehfeld (2006), ao agregar a legitimidade a definicdo de
representacdo, a teoria ndo € capaz de perceber que esta, por si s4, ndo € um fendmeno
democrético.

Essas duas grandes questdes definem o objetivo geral desta Tese. Em relacdo a
primeira, a definicdo do conceito de representacdo politica, existe uma variedade
impressionante de adjetivos os quais contribuem mais para esconder do que esclarecer o
conceito (POLLAK, 2007). Alguns adjetivos utilizados pela teoria sdo: virtual (BURKE,
1987; LAVALLE et al, 2006), substantiva, descritiva e simbdlica (PITKIN, 1967),
promissoria, antecipatoria, giroscopica e substituta “surrogate” (MANSBRIDGE, 2003),
discursiva (KECK, 2003; DRYZEK e NIEMEYER, 2006a), por afinidade (AVRITZER,
2007a) e auto-autorizada (URBINATI e WARREN, 2008). Esses adjetivos sdo utilizados para
denotar diferentes aspectos e dimensdes da representacdo, 0 que prova a complexidade e
arbitrariedade do conceito. Face a essas dificuldades, a Tese propde se concentrar em trés
questdes, a saber, quem representa, 0 que se representa e como se representa. Estudar a
representacdo politica guiada por essas perguntas permite ao trabalho analisa-las através do
tempo, o0 que d& margem a percepcdo de mudanca e transformacéo nas respostas oferecidas
pelos tedricos e praticos da politica representativa. Ademais, é importante destacar que a
andlise da representacdo a partir dessas trés dimensdes também permite comparar em que
medida as formulagdes dos pensadores politicos da realidade brasileira e o préprio
desenvolvimento da representacdo no pais se aproximam e se distanciam do ideario politico
liberal. Embora as trés perguntas ndo esgotem o potencial heuristico do conceito de
representacdo, em certa medida respondem a um conjunto de questionamentos que definem a
forma de organizacédo da representacéo.

O segundo objetivo geral da Tese é avaliar a mudanca no significado de legitimidade

democrética, calcada na ideia do povo como sujeito unificado de representacédo, das elei¢cGes
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como o Unico instrumento legitimo da politica representativa e do representante como aquele
que encarna a imparcialidade e a generalidade social (POLLAK, 2007; ROSANVALLON,
2009a). Ao se perguntar quem representa 0 que e como, busca-se tragar algumas respostas
centrais e influentes na teoria politica, que tiveram como pano de fundo a ideia de
legitimidade democratica. E importante ressaltar que o desenvolvimento da teoria
representativa acompanhou as experimentacfes (democraticas e ndo democraticas), vindo
democracia e representagdo a se encontrarem no governo representativo (ANKERSMIT,
2002). Como observa Pitkin (2004), a alianca entre democracia e representacdo é
problematica e uma existiu sem a outra, em diferentes momentos. Enquanto a democracia
veio da Grécia Antiga, onde a participacdo era prioritaria; a representacdo — pelo menos
como conceito e pratica politica — data da ldade Média tardia, altura em que foi imposta,
como uma obrigagao, pelo monarca. E apenas na Guerra Civil inglesa e depois nas revoluges
democraticas do século XVIII que os dois conceitos se vém a ligar.

Embora o casamento entre representacdo e democracia ndo seja necessario, o terreno
para sua fertilizagdo foi sendo preparado paulatinamente, numa dinamica que incorporava
crengas, preferéncias e contingéncias, como se vera ao longo desse trabalho. A reconstrucéo
historica tera o papel de mostrar que as raizes da representacao sdo muito mais antigas do que
os significados cristalizados na teoria politica, especialmente aquele que a associa com a
democracia eleitoral, o que permite consideravel manipulacdo do conceito. Além disso,
destacard a relacdo problematica e historicamente contingente, entre representacdo e
democracia. No Brasil, onde a experiéncia democratica é recente — com excecao de um curto
periodo (1945-1964), que mais se configurou como um “timido ensaio” —, entender alguns
fundamentos histéricos da legitimidade politica pode ajudar a visualizar os desafios da
representacdo democratica no tempo presente.

A maneira como o0s tedricos reagiram as dualidades Estado/sociedade,
soberania/governo e unidade/pluralidade é o fio condutor para a compreensdo do conceito de
representacdo politica e seus critérios de legitimidade. A partir desse recorte analitico, 0
trabalho apresenta o desenvolvimento do conceito por autores consagrados na literatura
ocidental, no campo da teoria representativa. Tendo em vista 0s objetivos tedricos,
anteriormente mencionados, ndao compde o acervo de trabalhos citados na Tese, a vasta
literatura sobre governos representativos, no tocante aos sistemas de governo, sistema
partidario e relagdes intra e intergovernamentais, para citar alguns dos campos. A anélise da

representacdo com base no inter-relacionamento do Estado e da sociedade tem o mérito de
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fazer derivar dai proposicdes para o entendimento de situacdes historicas particulares, como
defendido por Schwartzman (1977). De acordo com o autor, as teorias que veem ou 0 Estado,
ou a sociedade, falham, evidentemente, na medida em que ndo tomam o outro lado em
consideracao.

A analise geral se dara a partir de dois momentos distintos. Em primeiro lugar, sera
cotejado o debate mais amplo sobre representagédo politica, desde as contradicdes presentes na
formacdo do Estado moderno, até as revisdes contemporaneas e suas propostas de redefinicdo
do conceito e ressignificacdo da legitimidade democratica. Sera dada centralidade ao periodo
em que o enquadramento tedrico e conceitual do governo representativo moderno foi
construido com maior intensidade. Procurar-se-a examinar a forma como os principais
tedricos modernos da representacdo a conceberam e como ela foi justificada ao longo da
histéria moderna. Mais ainda, qual(is) foi(ram) a(s) solucdo(Bes) encontrada(s) para a
convivéncia de dois conceitos e praticas, em principio contraditorios, democracia e
representacdo. Em seguida, serdo apresentadas propostas criticas a concepcdo de
representacdo vigente e que vém repensando sua legitimidade democratica.

Em segundo lugar, o trabalho faz o exercicio de contextualizacdo da representacdo
politica, a partir da experiéncia brasileira, a fim de identificar pontos de convergéncia e
divergéncia com a nocdo de representacdo defendida além mares, tanto da perspectiva de
algumas ideias sustentadas no pais, quanto da prética representativa. Esse € um passo
importante porque reafirma a pluralidade e complexidade do conceito em detrimento da
simplificacdo perseguida, em nome da cientificidade, aplicabilidade e generalidade do termo.
A historia politica do Brasil € um bom exemplo das dificuldades de se transmutar ideias e
parametros de avaliacdo da representacdo politica, em contextos distintos de relacdo entre
Estado e sociedade. Ademais, as experiéncias participativas/representativas no Brasil,
conhecidas e “copiadas” por diversos paises, sdo exemplos da mudan¢a na concepcdo de
legitimidade democratica, antes atrelada & possibilidade de generalizacdo e unidade via
sufragio. Ajudardo outrossim a pensar os novos limites e desafios tedricos abertos no campo
da representacdo politica, ao colocarem questdes distintas daquelas tratadas pela literatura
internacional, focada nas experiéncias informais de representacdo. Os exemplos de espacos
formais de representacdo da sociedade civil no pais, como os conselhos de politicas, apontam
para a necessidade de um olhar diferenciado em relacdo a quem, 0 gque e como se representa,

dependendo do tipo de encontro entre Estado e sociedade.
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Tendo definido o objetivo geral e os principais conceitos e dilemas no horizonte da
pesquisa, importa delimitar o problema central que se pretende responder: sob quais
condicBes a representacdo pode ser democratica? Noutras palavras, quais sdo as justificacbes
para, e os critérios de avaliagdo de, uma representacdo democratica? E preciso destacar que
assim como ocorre com o termo representacdo politica, seu complemento, a saber, a
democracia, também vem acompanhado de adjetivos que na tentativa de capturar a
diversidade de regimes pdés-autoritarios, acabam por obscurecer o conceito (COLLIER e
LEVITSKY, 1997). Desse modo, o conceito de democracia € multifacetado e sujeito a
diferentes usos, dependendo dos objetivos. E possivel encontrar desde a no¢do de democracia
como ideal, herdado da democracia grega, que enfatiza principios de igualdade, liberdade e
autogoverno, até a versao ocidental, que vem servindo de pardmetro para os analistas da
democracia, a qual destaca dois elementos como essenciais: a livre selecdo dos governantes
pelo povo e o respeito aos direitos humanos pelos governantes (DARNTON e DUHAMEL,
2001). Alguns autores atentos a especificidade do fenbmeno e as mdltiplas interpretacfes
disponiveis nas sociedades contemporaneas preferem defender a ideia de que precisamos
avaliar as democracias reais existentes “real existing democracies” (SCHMITTER, 2006;
SCHMITTER e KARL, 1991).

Essa dimensdo é cultivada neste trabalho com o objetivo de visualizar diferentes
modalidades de representar e ser representado. Conforme lembra Rosanvallon (2009a),
mesmo a experiéncia do mundo ocidental € repleta de incertezas e problemas. Nesse sentido,
o autor defende a desocidentalizacdo (“de-westernization”) da compreensdo da experiéncia
democratica, substituindo um universalismo de sistemas fechados por um universalismo
aberto baseado em experiéncias concorrentes. Sendo assim, € possivel pensar na preservacao
de alguns critérios de legitimidade e principios fundadores da representacdo como igualdade,
inclusdo da diversidade, responsividade e prestacdo de contas, mas a partir de uma revisao da
forma de se alcangar tais pressupostos, de modo a incorporar uma visdo mais plural da
representacdo politica. Embora exista uma ampla literatura sobre democratizacao,
principalmente na América Latina, responsavel por elencar as condi¢es necessarias para a
definicdo de um regime democratico (O’DONNELL, 1993; KARL, 1990), essa literatura
passa ao largo da discusséo sobre a pluralizagcdo dos mecanismos e espacos de representacao,

concentrando sua atencao nas condigdes necessarias para a poliarquia.
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APONTAMENTOS SOBRE O FORMATO DA TESE
Justificativa

Fendmenos politicos recentes, como as crescentes abstencdes eleitorais, o declinio da
credibilidade dos partidos tradicionais, a distancia acentuada entre povo e elite, a opacidade
dos mandatos, bem como os escandalos recorrentes de corrupgdo envolvendo representantes
do executivo e do legislativo, ddo folego ao argumento de que estamos diante de uma crise da
representacdo politica, ou pelo menos, de um relativo mal-estar em relagdo a mesma. Para dar
conta desse mal-estar, algumas elaboracGes tedricas sdo recorrentemente utilizadas, entre as
quais destaca-se o argumento da metamorfose da representacdo (MANIN, 1997). Para o autor,
ndo teriamos crise, mas sim mudancas nos tipos de governos — dos governos representativos
de tipo parlamentar para a democracia de partido e dessa para a democracia de publico —
vinculadas as transformacBes nos contextos histéricos. Em que pese o alcance de suas
formulacdes, essa explicagdo ndo rompe com a viséo tradicional da representagéo calcada na
divisdo cléssica entre elite e massa, baseada na crenca de que uns poucos tém competéncia
para decidir, ao passo que a maioria resta apenas a opcdo de selecionar (FARIA, 2010c).

A tese mostrara que a constatacdo das mudangas nos contextos histéricos nao recebe,
da parte de Manin, uma analise critica em relacdo ao contetdo e a qualidade da democracia.
Nessa perspectiva, a literatura que mantém a ideia de crise parece mais promissora. Sintomer
(2010), por exemplo, ao avaliar o sentimento de crise da representacdo, faz referéncia a
fatores explicativos que remontam, entre outros aspectos, ao mal funcionamento do sistema
politico no que tange ao atendimento das necessidades e interesses dos cidaddos e a
incapacidade do Estado sozinho responder aos problemas socioecondémicos e politicos nas
democracias contemporaneas. Para o autor, existem pelo menos seis desafios estruturais, que
se combinam e se reforcam mutuamente e tém impactos na crise, a saber: a presenca de uma
politica impotente incapaz de superar a crise socioecondmica desde a década de 70; o
desengajamento politico das classes populares que abandonaram suas organizacGes

tradicionais; a emergéncia de uma “sociedade de risco”?; a crise da acdo publica burocratica;

% Sociedade de risco ¢ uma expressdo utilizada pelo sociélogo alemio Ulrich Beck, para designar a “segunda
modernidade”, que surge no fim do milénio, na qual as assun¢des fundamentais, as insuficiéncias ¢ as antinomias
da primeira modernidade sdo postas em questdo. Neste processo, a modernidade iluminista deve enfrentar o
desafio de cinco processos: a globalizacdo, a individualizagdo, o desemprego, o subemprego, a revolucio dos
géneros e os riscos globais da crise ecolégica e da turbuléncia dos mercados financeiros. O autor ressalta que na
medida em que a moderna indUstria e a tecnologia tendem a ser associadas mais com o risco do que com o
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0 obstaculo ideoldgico, no sentido de auséncia de ideais capazes de constituir elementos de
identificacdo, e as causas internas ao sistema politico, como sua completa distancia em
relacdo aos cidaddos (SINTOMER, 2010, p. 29-35).

Outra forma recente de responder a crise da representacdo diz respeito as tentativas
de retomar sua centralidade no debate teorico. As analises atuais inovam em dois sentidos em
relacdo ao debate entre minimalistas e participacionistas e sua oposicdo estéril entre
participacdo versus representacdo. Primeiro, ndo se trata de perceber a participacdo como
alternativa first-best & representacdo. Como observa Plotke (1997, p. 19, tradugdo da autora)®,
“representagdo nao ¢ um compromisso infeliz entre um ideal de democracia direta e
realidades modernas confusas. Representacdo € crucial na constituicdo das praticas
democraticas”. Colocar a representagdo novamente no centro das atengdes, ndo significa
retirar o valor do engajamento politico e retornar a uma concep¢do procedimentalista da
democracia. Participacao é vista como constitutiva da pratica representativa, a qual precisa se
tornar mais aberta, efetiva e justa (URBINATI, 2006a).

Segundo, ap6s alguns anos de experiéncias participativas e emergéncia de atores e
espacos que buscam reinsercao na esfera publica, é crescente a sensacao de que a participacao
gera dinamicas de representacdo que precisam ser elucidadas pela teoria. Assim, comecam a
surgir analises que apontam para a diferenciacdo entre a representacdo eleitoral,
territorialmente baseada, de outras formas de representacdo, chamando atencdo para a
multiplicidade de tipos de relacionamentos representativos que povoam as democracias
contemporaneas (MANSBRIDGE, 2003; URBINATI e WARREN, 2008). Nesse sentido,
ganha forca a tese de Rosanvallon de que a democracia ndo experimentaria qualquer crise nos
dias de hoje, mas sim a teoria politica tradicional, a qual ndo acompanhou as transformacées
sofridas pela democracia e o carater permanentemente aberto dessa forma politico-social
(LYNCH, 2010, p. 30).

O novo olhar sobre o binbmio participacdo/representacdo abre um campo de
possibilidades no que se refere as formas legitimas de regulacdo ou mediacdo da relacéo entre
Estado e sociedade. Os limites e potencialidades dessas inovagdes ainda sdo pouco
conhecidos e as implicacdes para a teoria da representacdo politica pouco exploradas. Tal

lacuna representa uma das justificativas centrais para o desenvolvimento desta investigacao.

progresso, cidaddos tendem a ficar a mercé dos especialistas e do saber cientifico. In: A Sociedade Global do
Risco. Uma discusséo entre Ulrich Beck e Danilo Zolo. Disponivel em:
<http://www.cfh.ufsc.br/~wfil/ulrich.ntm>. Acesso em: 2 out. 2010.

* Tradugdo livre do inglés: “Representation is not an unfortunate compromise between an ideal of direct
democracy and messy modern realities. Representation is crucial in constituting democratic practices”.
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Além disso, é preciso ressaltar que os fendmenos que servem de apoio aos argumentos de
“crise da representacao” afetam distintas democracias, desde as mais consolidadas até aquelas
consideradas “em desenvolvimento”. O exame dessas mudangas e das ideias expostas por
algumas correntes na teoria politica pode contribuir para ampliar a discussdo sobre
representacdo politica.

Outra motivacdo para o estudo das transformacbes da representacdo politica € a
necessidade de alargar a compreensdo sobre o fenémeno, que por muito tempo ficou limitada
a analise do governo representativo. A invencdo do governo representativo € a conquista
central da politica moderna. Para além de tornar a politica possivel a uma nova escala, a do
moderno Estado nacional, sua introducdo permitiu o desenvolvimento dos primeiros
experimentos democraticos em uma sociedade de massas. A histdria da modernidade politica
pode, por conseguinte, ser descrita como a historia da longa e turbulenta progressao de formas
de governo representativo ndo democraticas para formas mais democratizadas de
representacdo politica (VIEIRA e RUNCIMAN, 2008). Esse processo histérico culminou na
presente implantacdo de democracias representativas por todo o mundo. N&o obstante os
ganhos analiticos e praticos das teorias sobre o governo representativo, o debate foi reduzido
aos problemas de organizacdo do sistema e, especificamente, ao papel das elei¢cGes na garantia
de legitimidade democratica. Desse modo, algumas controvérsias em relacdo ao conceito ndo
receberam um tratamento adequado, dentre as quais destacam-se a relagéo entre representacéo
e soberania e a presenca de outras formas de representacdo ndo inseridas no desenho do
Estado moderno (ARAUJO, 2009; VIEIRA e RUNCIMAN, 2008). Estudos recentes vém
apontando para a necessidade de se problematizar essas questdes, sem contudo, deixar claro
qual é o novo estatuto tedrico da representacdo politica, tendo em vista sua compreensao para
além do governo representativo. Espera-se que o desenvolvimento deste trabalho possa jogar
luz nessa direcéo.

Uma dltima justificativa para o estudo em tela é a tentativa de estabelecer uma
discussao inicial sobre os principais tragos da representacdo politica no Brasil, sob o prisma
da relagdo Estado/sociedade. N&o que esta tematica ndo tenha sido investigada, mas em geral
a rota percorrida pelos autores é diferente. A literatura é vasta tanto em relacdo aos distintos
periodos da historia, quanto as tematicas relevantes para a politica brasileira, por exemplo
desenvolvimentismo, nacionalismo, sistema partidario, capitalismo e corporativismo. Mas a
pesquisa bibliografica revelou a caréncia de discussdes conceituais sobre a forma de pensar a

representacdo no pais. Por fim, as pesquisas sobre o periodo democratico atual, marcado por
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experiéncias de representacdo da sociedade civil, estdo em pleno desenvolvimento e com
muitas questdes irresolutas. A constatacdo da pluralidade da representacdo ndo encontrou
respostas satisfatorias sobre quais sdo os critérios de avaliacdo da legitimidade democrética
destas experiéncias. Da mesma forma, é preciso compreender como desenhos distintos de
instituicbes ou formas de manifestacdo da sociedade civil respondem a reformulacdo das
questdes quem, o que e como se representa. Olhar para essas diferencas pode ajudar a

construir estratégias metodoldgicas de avaliagdo da representacéo.

Hipdtese ou teste e revisdo de pressupostos

Uma hip6tese corresponde a uma resposta possivel ao problema formulado — é uma
suposi¢do ou solucdo provisdria mediante a qual a imaginacao se antecipa ao conhecimento —
e gue se destina a ser ulteriormente verificada (para ser confirmada ou rejeitada) (BARROS,
2008, p. 152). S&o sentencas declarativas e relacionam de alguma forma variaveis a variaveis,
devendo ser sujeita ao teste empirico (KERLINGER, 1980, p. 38). Isso ndo significa que uma
proposicdo tedrica ndo seja passivel de ser testada, pois qualquer teoria tem implicagdes
empiricas que podem ser submetidas a cuidadosos procedimentos de verificacdo e
demonstracdo. No estudo em tela, ndo se trata de testar empiricamente proposicdes a respeito
das questdes “quem representa, o que € como”, mas de propor uma analise conceitual e
histérica da representacdo politica que vislumbre as respostas oferecidas as questdes ao longo
do tempo. Procurar-se-a levantar as ambiguidades e dilemas aos quais o0s tedricos estdo
expostos no desenvolvimento do conceito, bem como o contexto sociopolitico e as visdes
politicas em voga. Nesse sentido, o objetivo primordial da analise é testar ambiguidades
conceituais ao invés de hipoteses empiricas, salientando alguns pressupostos que precisam ser
revistos e repensados.

Uma das ambiguidades conceituais a serem testadas refere-se & encarnagdo pelo
representante da generalidade social manifesta por meio do voto. Parte-se da suposi¢édo de que
a restricdo da discussdo sobre representacdo ao governo representativo e a organizacdo do
sistema politico — uma vez que a soberania dos individuos se exercia na formagdo do poder
politico e na esfera privada — encobriu outras possibilidades tedricas que poderiam contribuir
para lidar com algumas dualidades centrais na teoria representativa como a relacdo entre
Estado e sociedade, a conexdo entre unidade e pluralidade e soberania e governo. Diante da

dificil conciliagdo entre interesses publicos e privados, a teoria politica tomou como problema
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primordial da representacdo a questdo da unidade. Nesse arranjo, a representacao estatal foi
fortalecida e mesmo as tentativas de insercé@o da pluralidade e de grupos na politica, para além
dos representantes eleitos, preservaram a singularidade da soberania e a unidade do Estado. A
redefinicdo da representagcdo na atualidade segue um caminho distinto, na medida em que a
resposta ao problema, “sob que condig¢des a representagdo pode ser democratica?”, estd mais
atenta a incluséo da pluralidade, ao invés de percebé-la como uma ameaca a ser controlada.

No Brasil, parte-se do pressuposto de que sempre houve um sistema de representacao
no pais, mas apenas a redemocratizacdo da década de 1980 teria introduzido elementos de
maior contestacdo, pluralidade e contingéncia ao processo politico. Nesse processo, 0
exemplo das instituicdes participativas (IPs) sera precioso para avaliar em que medida ha uma
alteracdo na forma do Estado se relacionar legitimamente com a sociedade no pais. Com base
em estudos ja realizados na area, é possivel presumir que a legitimidade democrética da
representacdo nas IPs é dependente do nivel de organizacdo da sociedade civil e da presenca
de uma vida associativa forte; da capacidade do desenho institucional de incluir distintas
perspectivas e introduzir praticas democraticas; do nivel de institucionalizacdo e organizagdo
da politica publica e do projeto politico do governo, ou seja, da disposi¢do ou da orientagdo
interna do governo para apoiar as IPs, além de sua capacidade administrativa e financeira para
implementar as decisbes (FUNG e WRIGHT, 2003; DAGNINO, 2002; FARIA, 2007;
AVRITIZER, 2009; ABERS e KECK, 2009).

Metodologia

A pesquisa sobre o conceito de representacdo politica, desde sua acep¢do moderna e
pré-moderna até os dias de hoje, tem afinidades com a perspectiva metodologica da historia
dos conceitos. Nos Gltimos anos, 0s métodos histéricos e interpretativos, comuns nas Ciéncias
Sociais desde a década de 1960, comecaram a ganhar atencdo entre tedricos da Ciéncia
Politica, desafiando as perspectivas naturalistas da disciplina (SILVA, 2009a). Esse é um
campo amplo de debates e distintas tradi¢cOes intelectuais, como a tradicdo analitica
anglofona, da chamada “Escola de Cambridge” — onde se situam autores como Quentin
Skinner e J. G. A. Pocock, e criticos dessa escola, como Mark Bevir (1997, 2000, 2001)° —e a

® Mark Bevir toma como ponto de partida as contribuigdes da “Escola de Cambridge”, mas formula uma nova
abordagem definida como “pés-analitica”, “antifuncionalista”, e “intencionalista” (SILVA, 2009, p. 134-135).
Juntamente com Rhodes, Bevir situa sua abordagem interpretativa em algum lugar entre a hermenéutica e o pés-
estruturalismo (BEVIR e RHODES, 2000, p. 14). Para uma analise detalhada da proposta dos autores, ver
BEVIR e RHODES (1997) e SILVA (2009).



31

tradicdo continental, inspirada no programa da historia dos conceitos, sob 0 comando do
historiégrafo alemao Reinhart Koselleck® (1992). Para Bevir e Rhodes (2002), as raizes das
abordagens interpretativas e das tentativas de entender a¢des, préaticas e instituicdes por meio
da apreensdo dos significados, crengas e preferéncias das pessoas envolvidas, ndo é nova nos
estudos politicos. Entretanto, com o desenvolvimento e separacdo das disciplinas, essa
preocupacdo associou-se com a hermenéutica e a etnologia. Mais recentemente, filésofos pds-
estruturalistas e pds-modernistas’ reativaram o interesse pela analise dos significados

”Bea

historicos, colocando em questdo o projeto moderno de alcancar a “objetividade
“verdade.”

Ndo cabe aqui o exame detalhado dessas teorias, apenas apontar algumas
perspectivas que poderdo contribuir para a andlise histdrica do conceito de representacéo e
para a percepcdo das mudancas ao longo do tempo. E importante destacar que tendo o
objetivo de descortinar o conceito de representacdo politica a partir de alguns temas centrais
para a politica democratica, a pesquisa ndo tem um compromisso restrito com a abordagem
conceitual ou interpretativa defendida pelas diferentes escolas de pensamento. No trabalho,
ora apresentado ao leitor, a proposta central ndo é interpretar o conceito de representacdo
politica a partir da busca restrita dos significados atribuidos pelos autores ou de um exame
minucioso do contexto histérico e das preferéncias politicas dos escritores. Pretende-se, sim,
apresentar uma critica interna das diferentes vertentes da teoria, indicando dilemas e eventuais
contradicBes em seus postulados, principalmente em relacdo a controvérsia em torno da
legitimidade da representacdo. Procura-se também estabelecer uma critica externa e normativa
gue leva em conta uma no¢do ampliada da politica, que extrapole o0 seu momento constitutivo.
Para isso, vale-se ndo apenas de fontes primarias como também de secundarias, que
apresentam uma avaliacdo critica sobre a teoria de representacdo tal qual foi formulada no
passado.

A critica externa a teoria representativa poderia parecer estranha a Skinner, tendo em

vista a no¢do de que ndo ha problemas perenes na historia do pensamento, tudo o que ha séo

® Para uma analise dessas distintas tradicdes ver os textos de SILVA, R. O novo historicismo na ciéncia politica:
um encontro entre duas tradicdes. Revista Brasileira de Ciéncia Politica, n. 1, p. 123-151, jan./jun. 2009 e
JASMIM, M.G. Histéria dos conceitos e teoria politica e social: referéncias preliminares. Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais, v. 20, n. 57, p. 27-38, fev. 2005.

" Ha uma ampla variedade de autores que se encaixariam neste rétulo: Jacques Derrida (1976), Michel Foucault,
Jacques Lacan (1977), Jean-Frangois Lyotard (1984), Richard Rorty (1979) and Hayden White (1973 e 1987).

8 Bevir (1997, p. 17-18) destaca que n&o se trata de abandonar o critério de objetividade nas ciéncias sociais, mas
de defini-lo em termos antropoldgicos. Ou seja, é possivel julgar uma narrativa como melhor do que a outra
porque ela adapta-se melhor aos critérios de precisao, abrangéncia, consisténcia e abertura a novos caminhos de
investigacdo. Desse modo, objetividade surge da critica e comparacéo entre redes rivais de interpretagdo sobre
fatos acordados.
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respostas particulares e datadas para problemas particulares, sendo indtil exigir dos grandes
mestres do passado as respostas para 0s problemas de nossa época e de nossas sociedades
atuais (SILVA, 2006; 2009a). Porém, ndo se pode esquecer que dilemas que atualmente séo
centrais para a teoria politica, como a tentativa de buscar formas legitimas de mediacéo entre
Estado e sociedade, face a pluralidade de orientacGes existentes, ja estavam no horizonte dos
autores, como se pode ver nas discussdes entre os “Pais Fundadores” sobre o perigo das
faccOes e, mais recentemente, em Schumpeter e seu debate sobre a democracia na sociedade
de massas. Ademais, a critica interna e a reconstituicdo dos debates que contextualizam os
diferentes momentos da representacdo ajudardo a visualizar que as respostas particulares
oferecidas a problemas datados, embora estivessem irremediavelmente envolvidas nas
disputas politicas e intelectuais de sua prépria época, também estavam permeadas por
ambiguidades e sujeitas a interpretacoes.

A pesquisa tem em comum com os tedricos da corrente interpretativa a defesa de que
uma ciéncia politica informada pela historia — e pela historia intelectual, em particular — pode
enriquecer a compreensao dos fendmenos politicos. “Uma modalidade de ciéncia politica que,
diferentemente das modalidades dominantes, aceita os dilemas postos pelo reconhecimento da
temporalidade e da contingéncia dos fenémenos politicos bem como do préprio conhecimento
sobre tais fenomenos” (SILVA, 2009a, p. 148). A nocdo de dilemas, apresentada por Bevir
(1997), sera também util. De acordo com o autor, alteracBes e mudangas nas narrativas —
formas de interpretar o mundo — ndo devem ser retratadas como puramente arbitrarias,
aleatdrias ou relacionadas com fatos objetivos. Mudancas ocorrem em resposta a dilemas. A
analise da representacdo politica e das transformacbes nas formas de conceber sua
legitimidade buscara os dilemas a que estavam expostos os pensadores politicos.

Como destacado anteriormente, a visdo historica e interpretativa, no entanto, ndo
dispensa a reflexdo do presente. Desse modo, o trabalho se aproxima da proposta
metodoldgica de Rosanvallon, para o qual o estudo do passado sé se justifica plenamente na
medida em que revela seu valor para compreendermos nossa época (SILVA, 2009b). Para o
autor francés (2010, p. 76), é necessario reconstruir o modo por que os individuos e grupos
elaboraram a compreensdo de suas situagdes, perceber as resisténcias e adesdes a partir das
quais formularam seus objetivos e compreender a maneira pela qual suas visdes de mundo
limitaram e organizaram o campo de suas ac¢des. O que implica repensar quais as condic¢des
praticas do contrato social do mundo contemporaneo, necessarias para a reflexdo democrética,

e quais devem ser revistas. A histdria é definida pelo autor como um laboratério ativo do
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nosso presente e ndo simplesmente um caminho para lancar luz no passado. De acordo com
essa ideia, ndo hd um modelo de democracia que alguns possuem e deve ser estabelecido em
todo 0 mundo. O que existe sdo experiéncias e testes 0s quais precisam ser meticulosamente e
lucidamente avaliado por todos (ROSANVALLON, 2009a, p. 548). Esse ponto destaca a
importancia da comparacdo histérica — método muito utilizado nas Ciéncias Sociais para a
compreensdo das sociedades.

Para percorrer esse caminho, a Tese faz uma ampla revisdo da literatura sobre o
conceito de representacdo, tanto a partir da visdo liberal de democracia, quanto de seus
criticos contemporaneos. No que concerne a revisao da historia brasileira, também se detém
na analise da literatura, utilizando textos produzidos por atores politicos dos periodos
estudados, bem como de fontes secundarias. Vale destacar que ndo se pretende fazer um
estudo monogréafico sobre os periodos de representacéo politica no Brasil. A intengdo é ampla
e de carater fundamentalmente teorico-interpretativo. Esse € um objetivo ambicioso que
requer continuidade e acumulo de esforcos e de pesquisas. Desse modo, destacara, em linhas
gerais, as propostas de vinculagéo entre Estado e sociedade que podem oferecer pistas sobre
0s modos de pensar a representacao.

O estudo sobre as instituicdes participativas no Brasil se vale igualmente de pesquisa
bibliografica. A fim de aliar a analise conceitual e histérica com os resultados empiricos da
representacdo nas IPs, lanca méo de dados de pesquisas qualitativas e quantitativas
desenvolvidas por uma série de autores. Esses estudos sdo baseados em técnicas

diversificadas como analise de contelido de atas e documentos e questionarios.

Arranjo expositivo dos capitulos

A tese esta dividida em cinco capitulos, sendo o Gltimo conclusivo. O primeiro capitulo
é central para a revisdo da representacdo politica, pois apresenta as principais caracteristicas
do conceito associadas ao desenvolvimento do Estado Moderno e a sua “separacao” da
sociedade. O proposito € tentar explicitar as articulagbes entre as preferéncias dos autores,
suas opinides sobre o tema, o contexto histérico em que viviam e as respostas dadas aos
dilemas colocados pela representacdo politica, a fim de compreender como algumas ideias
que estdo na base do conceito tornaram-se patrimdnio comum da Ciéncia Politica. Discute a
tensdo entre pluralidade pré-moderna nas formas de representagdo ¢ a “vitoria” do conceito

em torno das nocBes de unidade e criacdo. Ressalta também a tradigdo liberal-contratualista e
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sua influéncia na concepcdo de legitimidade como ato do consentimento. A representacdo
atrelada a essa nocdo surge para tratar do problema da soberania (absoluta ou limitada) e
transforma-se nas teorias do governo representativo em uma teoria da eleicdo e da
accountability. O capitulo mostra ainda que a dificuldade de conciliar a representagdo com a
ideia de representatividade levou alguns tedricos a advogarem um realismo elitista,
transformando a politica em espaco de competicdo entre elites (SCHUMPETER, 1984). Por
fim, introduz o pluralismo, a fim de destacar os limites e potencialidades dessa corrente
tedrica para a mudanca na concepcao da politica.

O segundo capitulo expde as criticas a teoria monista da representacdo, presentes em
diferentes correntes no seculo XX. As disputas sobre o significado da participacdo e
deliberacéo e sua centralidade para a vida democratica sdo discutidas em trés se¢des, a partir
de uma breve descricdo da teoria participativa, deliberativa e pluralista radical. Nao obstante o
avango argumentativo em relacéo a defesa de maior oxigenacao do processo de representacdo
politica e inclusdo da soeciedade civil, uma constatacdo importante € que essas teorias
prestam pouca atencdo nas dindmicas de representacdo politica geradas pela participacéo.
Desse modo, o capitulo lanca médo de principios importantes para 0 aprimoramento
democratico colocados por essas escolas de pensamento, como a revisdo do conceito de
igualdade, a nocao de legitimidade construida no processo discursivo e decisorio e a atencdo a
pluralidade. De posse dessas ideias, propde-se, na quarta secdo, uma revisao dos critérios de
avaliacdo da representacdo politica, a partir da redefinicdo das questdes, quem, o que e como
se representa. Por fim, o capitulo retoma a discussdo entre representacdo e soberania,
fundamental para a compreensao de formas de representacdo politica ndo centradas no Estado,
e apresenta uma redefinicdo do conceito. Para esse debate concentra-se, especialmente, nas
contribuicdes de Nadia Urbinati (2006a, b) e Pierre Rosanvallon (2009a).

O terceiro capitulo € uma imersdo na representacdo politica no plano doméstico.
Tendo em vista o longo periodo historico coberto, do Império a ditadura militar de 1964, o
foco sdo as mudangas mais significativas na concepgdo de representacdo politica que
alteraram a dindmica das relagfes Estado e sociedade no Brasil. Assim, destaca, em primeiro
lugar, o momento de “separacdo” Estado e sociedade, que ndo seguiu a rota liberal de contrato
entre individuos livres. Salienta as diferentes interpretagdes que se apoiam nas especificidades
da estrutura social e politica do pais, nos primérdios da colonizacdo e no Imperio, a fim de
compreender os caminhos adotados para a institucionalizacdo do poder e a organizacdo do

Estado. Em seguida, mostra o processo limitado de incluséo politica do Império e Primeira
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Republica, bem como as diferencas e aproximacoes entre liberais e conservadores, no que diz
respeito a forma de pensar a representacao politica. Em segundo lugar, analisa um momento
de inovacgdo na representacdo politica brasileira: o Estado corporativo. Em substituicdo a
I6gica liberal, que estava presente mais no discurso do que na pratica representativa, o
pensamento autoritario, base do corporativismo p6s-30, deslegitima as premissas que
defendiam a montagem de um governo representativo, as quais supostamente eram
responsaveis pela desestabilidade do pais. Sdo alvo de discussdo 0s argumentos que
fundamentam a opc¢éo da autoridade sobre a liberdade, bem como seus impactos sobre o tipo
de representacdo idealizada. Por fim, o terceiro capitulo apresenta a curta experiéncia
democratica brasileira e seu colapso com a ditadura militar. A secdo salienta as continuidades
e inovacBes em termos de representacdo politica. Investiga em que medida as questes
propostas para a tese sofreram alteragcdes no periodo e qual foi o impacto da radicaliza¢do do
projeto autoritario, com a ditadura militar, na relacdo Estado e sociedade. Desse modo,
apresenta uma visdo sistematizada sobre a representacdo no pais.

No capitulo quarto, o objetivo é apresentar os principais avangos na representacéo
politica, tanto do ponto de vista das instituicGes do governo representativo, quanto dos canais
de interacdo entre o Estado e a sociedade. A partir do olhar sobre as institui¢6es participativas,
propGe a ressignificacdo do conceito de representacdo politica. O argumento é que as IPs
inauguram um quarto momento de relacdo entre Estado e sociedade no pais, marcado pela
flexibilizacdo das fronteiras que os separam. A justificativa para concentrar a analise nessas
instituicOes pauta-se na trasformacdo que operam na forma como o cidaddo participa e em
nome de quem participam; na concepc¢do agregativa da politica e no processo decisério de
politicas publicas. A partir do exemplo das IPs, o capitulo testa as propostas de revisdo das
questdes quem, 0 que e como Se representa, discutidas no capitulo segundo. Com o objetivo
de aprofundar o debate e propor dimensdes analiticas para sua avaliacdo, apresenta também
resultados de pesquisas sobre a representacdo nos conselhos municipais de saude e comités de
bacia hidrografica, realizadas pelo Projeto Democracia Participativa da UFMG e pelo Projeto
Marca D’Agua, que retine pesquisadores de instituigdes brasileiras e do exterior.

Por fim, as conclusGes apresentam um resumo geral dos principais argumentos de
cada capitulo e algumas respostas as questdes que moveram este estudo. Propde uma
redefinicdo do conceito de representacdo politica e das formas de avaliagdo de sua

legitimidade democratica.
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1 A FICCAO DA REPRESENTACAO POLITICA

Representation “is ... one of the foremost concepts manipulated by writers of the
ancient regime when they set out to comprehend the functioning of their society or to
define the intellectual operations that enabled them to apprehend the physical or
social world” (CHARTIER, 1988)".

A representacdo politica estd em crise ou apenas se transformando? Essa é uma
guestdo motivada pelas recentes manifestacbes empiricas de descontentamento com a
democracia representativa que parecem reforcar o sentimento de crise de legitimidade da
representacdo. Os sinais mais visiveis da crise sdo a abstencdo eleitoral; o esvaziamento dos
partidos politicos; a presenca de liderancas pessoais e plebiscitarias e a desconfianca do
cidaddo na classe politica e nas instituicdes (CHANDHOKE, 2005; ANKERSMIT, 2002).
Esse ndo ¢ um fendmeno isolado, mas estd presente em diferentes paises e sistemas
representativos, guardadas as especificidades de cada trajetdria historico-politica.

Concomitante ao sentimento de crise da democracia representativa, o mundo
contemporaneo vem experimentando o surgimento de novos atores politicos responsaveis por
reconfigurar e renovar a representacdo politica ao desafiar as bases sobre as quais a sua
legitimidade democrética € construida. Como nos mostra Sintomer (2010, p. 29), ndo se trata
de ver a contestacdo a democracia representativa como uma fase de decadéncia das
sociedades ocidentais, mas de constatar que 0s sistemas politicos precisam se alimentar das
dindmicas civicas existentes para encarar 0s desafios do mundo presente. Esse movimento
duplo de contestacdo e renovacao parece indicar que a crise estd mais associada a um modelo
especifico de exercer e compreender a representacdo politica, do que com a ideia propria de
representacdo. Nesse sentido, 0s novos usos sociais e significados adquiridos na prética
representativa instigam a revisdo do conceito.

A partir da compreensdo da influéncia reciproca entre pratica e teoria, o capitulo tem
0 objetivo de descortinar algumas respostas oferecidas na modernidade as questdes “quem

29 ¢

representa”, “o que se representa” e “por quais meios”. Esses sdo trés temas centrais para o
estudo das mudancas empiricas atuais e para a tarefa desafiadora de pensar os critérios de

legitimidade democratica da representacao politica. Como se vera ao longo desse capitulo, a

! (CHARTIER, 1988, p. 9 apud KNIGHTS, 2005, p. 38).
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analise historico-politica do termo mostra que respostas oferecidas a essas questfes estdo
permeadas de ambiguidades, sem qualquer relacdo conceitual e institucional
(pre)determinada. Representacdo €, dessa maneira, um conceito e uma pratica definidos tanto
a partir das contingéncias historicas e de escolhas arbitrarias, quanto de decisdes conscientes
de operadores da politica, tomadas dentro de contextos sociopoliticos especificos. Além disso,
é preciso considerar a relacdo estreita entre a ciéncia politica moderna e a definicdo de
representacdo e legitimidade. Como observa Giuseppe Duso (2005, p. 207), conceitos
fundamentais que se haviam formado no laboratério tedrico da ciéncia do direito natural, no
periodo da Revolugdo Francesa, tornam-se patrim6nio comum. Skinner também alerta para a
necessidade de prestar atencdo ao fato de que ao produzir um texto, o autor ndo somente esta
escrevendo algo, mas fazendo algo (SILVA, 2006).

Para justificar a revisdo do conceito, a primeira parte do capitulo apresenta alguns
sinais da chamada crise da representacdo e como alguns tedricos lidam com essa
problematica. Em segundo lugar, analisa o desenvolvimento da representacdo paralelo ao
surgimento do Estado moderno, a fim de investigar as raizes do divorcio entre Estado e
sociedade e da visdo unitaria emergente. Além disso, busca perceber se existem indicios na
historia politica do conceito que permitem identifica-lo como uma pratica plural e que possam
ampliar a nocdo atual de legitimidade democratica, sempre questionando as escolhas politicas
realizadas ao longo do caminho. Essa secdo mostra como o0 conceito de representacao passou
a ser identificado com conceitos como autorizacdo e unicidade do povo e do soberano e sua
legitimidade associada a capacidade de tomar decisdes vinculantes e de encarnar a
generalidade social (ROSANVALLON, 2009a). Para isso serd importante apresentar a
contribuicdo da teoria liberal-contratualista ao problema da separagdo das duas ordens
soberanas — a do poder politico e a do individuo. Em terceiro lugar, o capitulo expbe a
associacdo entre representacdo e democracia e como o0 desenvolvimento da teoria
representativa acompanhou as experimentaces (democréaticas e ndo democréaticas). Ademais
importa mostrar como a teoria da representacdo se restringiu a discussdo do governo
representativo e quais foram as respostas oferecidas as questdes “quem representa”, “o que se
representa” e “por quais meios”. Vale destacar que os conceitos fundadores da representacao
politica moderna permanecem vinculados as nogdes de unidade e cria¢cdo do representante,
mas a legitimidade ganha uma conotacdo democratica relacionada ao método de selecéo e a
técnica de decisdo, a saber, o voto. Por fim, o capitulo discute o tratamento da teoria

democrética pluralista a dualidade Estado/sociedade e algumas propostas de democratizacao
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da representacdo politica, que anunciam os limites da representacdo eleitoral para
incorporacdo da pluralidade, sem contudo, romper com 0s principais axiomas da teoria

politica moderna.

1.1 CRISE E RENOVACAO DA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

Sinais empiricos da crise da democracia representativa, como a desconfianca e a falta
de apoio da populagdo em relagdo aos representantes e instituicbes, podem ser vistos em toda
parte. Em alguns paises da Europa e no Parlamento Europeu® o nivel de desconfianca e de
abstencdo eleitoral estdo elevados (MIGUEL, 2003; VIEGAS e FARIA, 2003). Na Franca,
por exemplo, Sintomer (2010, p. 27-28) destaca pesquisa feita pelo Le Monde, em 2005, na
qual 39% dos eleitores declararam ter pouca confianca e 37% responderam ter nenhuma
confianga nos politicos. Esses “preocupam-se, acima de tudo, com suas carreiras” (85%), “sdo
alheios a verdadeira vida dos franceses” (62%) e “corruptos” (49%). No que diz respeito a
abstencdo eleitoral, Freire e Magalhdes (2002) mostram, para 0 caso portugués, que 0 ndo
comparecimento as urnas esta diretamente relacionado com o declinio das taxas de
sindicalizacdo; a perda da capacidade mobilizadora dos partidos de massa e a desconfianga
nas instituicdes democraticas — quanto menor a confianca, menor a participacdo (FREIRE e
MAGALHAES, 2002, p. 148 apud ESPIRITO SANTO, 2005, p. 149).

Nos Estados Unidos, a participacdo eleitoral também apresentou baixos indices nos
ultimos anos. Em 2002, apenas 39% do eleitorado participaram do processo de escolha do
presidente. Todavia, a eleicdo presidencial de Barack Obama, em 2008, foi uma grande
surpresa para os analistas, revertendo o quadro de grande abstencionismo. Quase 66% dos
eleitores registrados para as eleicGes compareceram as urnas, a maior taxa de participacao
desde 1908. A eleicdo do primeiro presidente negro na historia do pais, com tamanha

participacdo eleitoral, parece apontar para a capacidade de renovacdo e mudanga da politica

2 A média de participacéo dos europeus nas elei¢des para o Parlamento Europeu passou de 63% em 1979 para
43,4% em 2009. Le Monde, 7 de junho de 20009.
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representativa, principalmente no que diz respeito as estratégias de mobilizacéo eleitoral®.
Entretanto, se esse foi um evento Gnico ou se € uma tendéncia a ser construida na politica
norte-americana € uma questdo ainda impossivel de ser respondida. Os resultados da
participacdo eleitoral para escolha de alguns candidatos ao Congresso, em 2010, indicam que
este € um quadro de dificil reversdo — apenas 29% da populacdo dos Estados Unidos e 42%
dos votantes registrados participaram dessa eleicdo®. O critério de legitimidade estabelecido
pelos “Pais Fundadores”, qual seja, que o governo funciona com o consentimento dos
governados, esta sendo desafiado diante desses nimeros.

Algumas variaveis relacionadas ao ndo comparecimento eleitoral ou ao baixo
engajamento em atividades politicas sdo a falta de interesse por politica e de eficacia politica
externa — crenca de que as instituicbes politicas e os politicos sdo responsivos aos cidadaos
(SCHYNS e KOOP, 2010). Desse modo, a avaliagdo negativa do desempenho das instituicbes
representativas parece apontar que o questionamento em relacdo a legitimidade dos
representantes nao se revela apenas no seu sentido formal, no que diz respeito aos indices de
comparecimento eleitoral ou mecanismos de prestacdo de contas, mas também no substantivo
— relativo ao atendimento dos interesses e demandas dos cidaddos. Essa é uma dimensdo
presente na India, como Chandhoke (2005) aponta enfaticamente. Embora os representantes
sejam exitosos em mobilizar as pessoas no periodo eleitoral®, eles falham em articular os
interesses dos setores mais pobres da populagdo em féruns de tomada de decisdo®; barganhar
por melhores politicas sociais e mesmo melhor implementacdo dessas politicas e agir como 0s
cidaddos desprovidos agiriam, se a eles fosse dada a chance de participar no processo
decisorio. Esse quadro de grande privacdo de direitos e necessidades basicas no pais tem
levado a uma atitude de completa desconfianca com relacdo as instituicdes politicas
representativas. O resultado dessa desconfianca é predatorio para a representacdo politica
democratica, uma vez que os individuos passam a recorrer a pessoas que ocupam cargos no

governo ou a relagdes personalistas, a fim de solucionarem seus problemas.

¥ No periodo da campanha presidencial de 2008 nos Estados Unidos, diversos jornais e veiculos de comunicagéo
destacaram que a campanha de Obama reescreveu as regras da competicdo eleitoral em relagcdo a como atingir os
eleitores, arrecadar dinheiro, organizar voluntérios, monitorar e moldar a opinido publica.

* Dados disponiveis em: <http://www.independentpoliticalreport.com/2010/11/only-29-of-us-population-42-of-
registered-voters-participated-in-2010-mid-term-elections/>. Acesso em: 12 mar. 2011.

% De acordo com Chandhoke (2005), com excecéo do periodo entre junho de 1975 e janeiro de 1977, quando a
democracia foi suspensa por meio de uma imposicdo de emergéncia interna pela Primeira-Ministra Indira
Gandhi na india, as eleicdes vém sendo realizadas no tempo certo, a politica partidaria competitiva tem oferecido
opcdes aos eleitores e garantido a transferéncia de poder de forma pacifica e a inclusdo universal do voto vem
permitindo a maioria dos adultos exercerem a soberania popular.

® A india apresentou um IDH em 2009 de 0,612, ocupando o 134° lugar no ranking mundial.
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Outros paises com tradi¢Ges historicas complexas do ponto de vista do atendimento
de direitos e do funcionamento das instituicdes representativas somam-se a esse exemplo. Na
América Latina, a democracia representativa, que se consolidou a partir da chamada “Terceira

onda da democratizagdo™’

, carrega 0s vicios do periodo autoritdrio no que concerne a
presenca de relacdes clientelistas e paternalistas®; & baixa institucionalizacdo do Estado na
defesa de direitos e a consequente desconfianca dos cidaddos em relacdo aos representantes.
O’Donnell (1991; 1993; 2004) foi um dos primeiros a questionar o tipo de democracia que
estava emergindo ao término dos regimes autoritarios, apontando para a insuficiéncia do
atendimento a condig¢des formais da “poliarquia” (DAHL, 2005). Embora paises da América
Latina, como Brasil, Peru, Argentina, Equador e Bolivia e, provavelmente, alguns paises da
Europa Central e Oriental respeitem regras eleitorais, o seu interior contém “zonas marrons”,
nas quais ndo impera o Estado de Direito, caracterizando uma baixa presenca do Estado tanto
funcionalmente, quanto territorialmente. Assim O’Donnell alerta para a desconex@o entre as
promessas de campanha dos candidatos a cargos representativos (presidente em particular)
mediante elei¢des livres e competitivas e as decisdes discricionérias que tomam e implantam
uma vez eleitos. Esse estado de coisas, aliado a ineficiéncia das instituicbes estatais de
accountability, caracterizaria um ‘“novo animal”, o qual denominou de “democracia
delegativa” (O’DONNELL, 1993).

A teoria da democracia delegativa suscitou muitas criticas, entre as quais, as que
apontam os limites da nocdo de accountability vertical e horizontal que emerge das
formulagcdes de O’Donnell (PERUZZOTI e SMULOVITZ, 2002)°, do alcance da
democratizacdo e ignorancia a respeito das transformacdes na esfera publica (AVRITZER e

COSTA, 2004)™. Porém, é inegavel que a baixa presenca do Estado e o distanciamento entre

" Assim chamada por Samuel Huntington, tendo em vista os acontecimentos do século XX, que se
desencadearam de forma simultanea em diversos paises. A Primeira Onda ocorreu entre 1828 e 1926 e foi a mais
extensa, tendo como inspiracdo a Revolugdo Francesa. A partir de tal evento a luta pelo sufragio universal se
espalhou pelo continente europeu e América do Norte. A Segunda, apds a Segunda Guerra Mundial e a Terceira,
inaugurada com a Revolucdo dos Cravos, em Portugal, em 1974, atingiu diversos paises na América Latina.
(HUNTINGTON, Samuel. A terceira onda: democratizacéo no final do século XX. Sao Paulo: Atica. 1994).

® Para uma critica ao conceito de clientelismo ver, D’AVILA, Paulo. O que o conceito de clientelismo explica?
Uma abordagem da tenséo entre as dimens@es normativa e volitiva da politica. In: ENCONTRO DA ABCP, n. 6.
Sessdo Temadtica Teoria Politica coordenada por Bruno Wanderley Reis. Campinas: jul. 2008. Anais... Campinas,
ABCP, 2008.

° Os autores apostam em outros controles exercidos pelos cidaddos baseados em acdes de um amplo espectro de
associagdes e movimentos cidaddos, bem como em a¢des da midia, que foram esquecidos por O’Donnell.

10" Avritzer e Costa (2004, p. 720) denunciam os limites da teoria das transi¢ées, apontando que a analise dos
processos sociais de transformacéo politica permaneceu confinada a esfera institucional sem penetrar no tecido
das relagdes sociais e cultura politica gestadas nesse nivel. Nessa teoria, a esfera publica e o papel dos novos
atores sociais na democratizagdo da politica sdo ignorados, bem como a relagdo entre politica e cultura.
O’Donnell nio percebe que a criagdo de um espaco publico politicamente atuante teve papel fundamental na
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interesses dos cidaddos e decisdes dos governantes, podem estar associados a sensacdo de
crise da democracia representativa. Sendo assim, a insatisfacédo politica pode estar diretamente
relacionada com a crescente erosdo da confianca dos cidaddos em relacdo aos politicos e
instituicoes.

A desconfianga politica ¢ definida como “uma atitude de um individuo que
seriamente questiona ou duvida da competéncia e moralidade dos politicos e das instituicdes
politicas” (SCHYNS e KOOP, 2010, p. 150, traducdo da autora). O casamento entre
desconfianca e insatisfacdo com os resultados do processo politico tem sido apontado em
pesquisas do Latinobarémetro como prejudicial ao apoio a democracia. Moisés e Carneiro
(2008) mostram que existe uma grande influéncia da insatisfacdo e da desconfianca politicas
sobre a adesdo dos cidaddos a democracia no Brasil. Ou seja, a desconfianca e a insatisfacéo
geram distanciamento, cinismo e alienacdo em relacdo a democracia. Além disso, os cidadaos
desconfiados e, a0 mesmo tempo, insatisfeitos com o funcionamento da democracia sdo
aqueles que, colocados diante de alternativas anti-institucionais, preferem um regime
democréatico para o qual os partidos politicos e o parlamento tém pouca ou nenhuma
importancia.

Por outro lado, achados de pesquisa de Meneguello (2006) revelam que o problema
ndo € a adesdo a democracia, que é alta no pais, mas a avaliacdo negativa da performance das
instituicOes representativas. A adesdo a democracia caminha lado a lado com uma apreciagdo
fortemente positiva do processo eleitoral como ferramenta para intervencao politica, mas com
uma avaliacdo positiva menos intensa dos partidos politicos, o0 que sugere o qudo fragil ainda
é o relacionamento entre cidaddos e suas organizacdes representativas. Ainda, em relacdo a
opinido dos cidaddos sobre a performance das instituicOes representativas e sua satisfacdo
com a democracia, a autora encontrou um alto nivel de insatisfagdo no que concerne ao
respeito aos direitos humanos e a percepgdo de liberdade individual. Tal insatisfacdo esta
presente entre aqueles que estdo satisfeitos ou insatisfeitos com o funcionamento da
democracia. Essa desassociacdo entre um conjunto de questdes de avaliagdo institucional e a
satisfacdo com a democracia revela, de acordo com a autora, que no mapa de valores dos
cidaddos, uma boa performance democrética é independente da avaliagdo das instituicdes, o
que requer mais aprofundamento sobre o conceito de satisfacdo com a democracia. Para
Baquero (2008, p. 395), a auséncia de algumas condi¢es, tais como o atendimento a direitos,

a satisfacdo do cidaddo com a politica governamental e a possibilidade de influéncia no

construcdo de uma cultura democréatica e na constituicdo de mecanismos de fiscalizagdo publica que podem
inibir formas deletérias de praticas politicas.
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processo decisorio, pode contribuir para que haja um circulo vicioso, em que a construcao de
representagdes sobre a democracia é influenciada por “uma memoria empirica que nao
proporciona credibilidade aos partidos, governo ou legislativo e que, com o tempo,
materializa-se numa memoria coletiva de desvalorizagdo da politica fundamentada em
procedimentos ou métodos”.

E importante lembrar que o relacionamento entre confianca e democracia é
paradoxal. A partir de uma coletanea de artigos no livro “Democracy & trust”, Warren (1999)
destaca resultados interessantes nessa dire¢do. Desse modo, o declinio na confianca pode
significar que as pessoas se tornaram mais sofisticadas e exigentes para julgar as acdes dos
governantes, ou que as instituicbes governamentais sdo tdo distantes e inacessiveis aos
cidaddos, que confianca é um critério ndo aplicavel no nivel institucional, visto que uma
condicdo basica da confianga ndo esta presente — quem confia conhece 0s interesses e
motivacdes do confiado. Ndo obstante essas consideracdes, Warren mostra ainda que a
desconfianga nas instituicGes governamentais pode estar associada a uma percep¢do do
individuo de que essas ndo recorrem consistentemente as normas, valores e regras que
deveriam pautar suas acoes.

Ademais, ndo se pode esquecer que a desconfianca foi percebida, ao longo da
histéria do governo representativo, como central para a democracia. De acordo com
Rosanvallon (2008, p. 4), a disténcia entre a legitimidade das democracias, como um produto
incontestavel do voto, e a confianca dos cidaddos no regime tém sido a regra na historia das
democracias modernas, ndo uma excecdo. As reacdes a essa situacdo seguiram em duas
direcdes. Primeiro, desenvolveu-se uma série de medidas para fortalecer a legitimidade
procedimental, no sentido de aperfeigoar as eleigcdes e inserir outros esquemas de democracia
direta para limitar a independéncia dos representantes. Segundo, introduziram-se mecanismos
de checks and balances e contrapoderes institucionais e informais a fim de organizar a
desconfianga. Ao invés de ressaltar a relacdo entre desconfianca e desinteresse civico e
rejeicdo ao sistema politico, o autor propde olhar a desconfianga como um elemento essencial
do sistema politico. Rosanvallon divide a desconfianga em duas formas, liberal e democratica.
A liberal, teorizada por Montesquieu, os Federalistas e Constant, € uma forma de poder
preventivo e suspeicdo do poder das pessoas, numa Vvisdo pessimista da democracia. A
segunda, a qual o autor se interessa no livro “Counter-democracy”, tem como proposta fazer
com que representantes eleitos mantenham suas promessas e sirvam ao bem-comum. No

mundo atual, Rosanvallon (lbid, p. 8) enfatiza trés tipos de expressdo da desconfianca:
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vigilancia, prevencdo e julgamento, os quais descrevem 0 que 0 autor chama de
contrademocracia'*. Essas formas contra-democraticas de desconfianca politica — no sentido
de que elas complementam a democracia episodica do sistema representativo eleitoral —
podem ajudar a superar algumas limitagdes das instituicbes democréaticas que tém levado ao
distanciamento entre representantes e representados e ao sentimento generalizado de
desconfianga na democracia.

Rosanvallon mira nos movimentos sociais e manifestacdes contrademocraticas que
cumprem um importante papel de avaliacdo e controle publico dos representantes. Se esse
tipo de contrapoderes tem um impacto na qualidade da democracia de modo a diminuir a
desconfiancga ndo canalizada politicamente e a insatisfacdo com o sistema representativo, € um
tema para pesquisas futuras. O que importa ressaltar é que tanto a desconfianca generalizada
da populacdo, quanto a “desconfianca democratica” parecem apontar para um mesmo
fendmeno: a insuficiéncia dos aspectos procedimentais de legitimidade democratica. H4 um
hiato entre 0 que acontece nas elei¢cGes e nos quatro anos seguintes de governo gue demanda
repensar a legitimidade democrética da representacdo, deslocando o seu foco do momento
fundacional para o processo representativo. Essa € uma situacdo que ndo pode ser
equacionada apenas com o aperfeicoamento da democracia eleitoral e de seus mecanismos,
como demonstra a experiéncia de dois séculos de governo representativo. Nesse sentido, o
estudo das manifestagdes empiricas de crise do sistema politico convidam ao mesmo tempo
para uma necessaria revisao tedrica dos parametros de avaliacdo da legitimidade democréatica
da representacdo politica.

A énfase nos aspectos formais da democracia representativa, tanto no plano empirico
quanto tedrico, € uma das razdes pelas quais a existéncia de uma crise ndo € ponto pacifico na
literatura. Para Manin (1997), ndo se trata de uma crise da representacdo, mas de sua
reconfiguracdo. A mudanca se expressa na fraqueza dos partidos de massa ou do que ele
chama de “democracia de partidos”, responsavel por dar lugar a um novo fenémeno, a
“democracia de audiéncia” ou “democracia de publicos”. Essa fase ndo coloca em crise 0s
principios do governo representativo — eleig¢éo, independéncia e autonomia do representante,
liberdade da opinido puablica e discussdo publica — antes, 0s mantém por meio de uma
transformac&o na forma como séo operados. De forma resumida, pode-se dizer que as eleigdes
na atualidade voltaram a ser um mecanismo de selecdo de pessoas ao invés de plataformas de

partidos e, nesse processo, 0s canais de comunicacdo politica ganham centralidade, uma vez

! para uma critica a0 movimento de “counter-democracy” ver URBINATI, N. Unpolitical democracy. Political
Theory. 38 (1), p. 65-92, 2010.
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que possibilitam a apresentacdo do candidato diretamente a seus constituintes. Diante da
ampliacdo do escopo da atividade governamental é racional para os candidatos investirem na
exposicao de suas qualidades e aptidGes, em detrimento de promessas especificas, dificeis de
serem seguidas. Na medida em que os eleitores aparecem, acima de tudo, como uma
audiéncia que responde as questdes apresentadas na cena politica com base nas percepcdes, as
eleicBes deixam de ser o resultado de caracteristicas socioeconémicas ou culturais (Ibid, p.
218-226).

A democracia de audiéncia reforca a independéncia e autonomia dos representantes,
a medida que a eleicdo é realizada com base na imagem do candidato. A fluidez dessa
imagem permite liberdade de acdo e um vago compromisso, o qual se presta a uma variedade
de interpretacdes. A liberdade da opinido publica também sofreu alteracGes, com a ampliacdo
das expressdes disponiveis e de canais de comunicac¢do ndo partidarios, o que ndo significa
auséncia de distorcdo pela midia. O principal mecanismo de expressdo publica sdo as
pesquisas de opinido. Finalmente, para conquistar esse eleitorado flutuante, que é mais bem-
educado, informado e interessado em politica'?, os representantes devem apresentar suas
propostas diretamente ao publico. Desse modo, a forma de representacdo que esta emergindo
atualmente € caracterizada por um novo protagonista da discussdo publica — o eleitor flutuante
— e um novo férum — os meios de comunicacdo. Um efeito negativo destacado por Manin
(1997, p. 233), mas pouco explorado em seu texto, é que a nova elite do governo
representativo € mais distante dos eleitores do que os burocratas de partido, o que tem
agravado a separagdo entre governados e governantes e provocado o sentimento de crise. Ao
eleger um candidato com base em sua imagem, os eleitores tém muito menos a dizer sobre o
que ele ira fazer, do que quando um partido apresentava uma lista de medidas que
intencionava implementar.

Ao advogar a tese da reconfiguracdo da representacdo, Manin deixa de fazer uma
reflexdo critica sobre as consequéncias dessas mudangas para a democracia. Embora os
principios do governo representativo continuem os mesmos, a mudanga de atores, arenas e
dindmica de operacdo desses mecanismos foi responsavel pelo aprofundamento da distancia
entre representantes e representados, atestada pelo préprio autor, acentuando o aspecto

aristocrético das elei¢des™®. Outro ponto desafiante para a representacéo refere-se a limitacéo

12 0s dados sobre participacao eleitoral, apresentados anteriormente parecem contrastar com o diagnéstico de
Manin de que os eleitores estdo mais interessados e informados sobre a politica, 0 que aumenta as dificuldades
de manter o elo entre representantes e representados ho mundo contemporaneo.

3 Em “The principles of representative government” Manin (1997) declara que a natureza aristocratica das
eleicdes esta calcada na ideia de que as elei¢des ndo ddo a qualquer vontade particular condicdes de governar. A
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do aspecto democratico da eleigdo, ja que as condig¢des sob as quais esta se dando o “veredicto
das pessoas” ndo permitem ao eleitor avaliar a atuagdo do representante, mas sua imagem ou
0 que busca transmitir para o eleitor. Esse cenario parece também ir de encontro a concepcao
proposta por Pitkin (1967) de representacdo politica como atividade e como agéncia, a qual
implica responsividade e prestacdo de contas — dois componentes que parecem
comprometidos quando o foco das elei¢Bes é a imagem do candidato e um vago compromisso
desse para com o eleitor. Ao declarar que a democracia se ampliou ao longo dos anos, mas
ndo se aprofundou, Manin anuncia esse problema, mas ndo se detém sobre alternativas para
aperfeicoar a qualidade da pratica representativa.

A incapacidade de Manin oferecer uma reflexao sobre os limites da “democracia de
audiéncia” repousa na sua aceita¢do acritica dos principios do governo representativo. Esse
ndo ¢ um ‘privilégio’ de sua obra, mas espelha o mainstream académico™, cuja concepcéo de
democracia representativa esta relacionada a procedimentos institucionais que garantam a
selecdo democrética dos representantes e o funcionamento equilibrado do sistema politico.
Desse ponto de vista, € possivel concordar que a crise ndo passa de uma falacia que precisa
ser desconstruida. Afinal de contas, metade da populacdo mundial vive em algum tipo de
democracia (indice de Democracia de 2008, compilado pela revista The Economist'®). Por
outro lado, quando se considera outras variaveis como participacdo politica em diversas
instdncias, governo eficiente e apoio a cultura politica democréatica, apenas 14,4% da

populagdo mundial vivem em democracias plenas e 35,5% imperfeitas.

desigualdade de influéncia das pessoas, de acordo com Manin, se da por quatro razdes: nada no método eletivo
requer que os eleitores sejam justos com os candidatos, no que diz respeito aos seus esforcos, agdes e escolhas;
eleicBes exigem a distingdo dos candidatos, uma vez que eles devem ser percebidos como superiores de acordo
com valores dominantes da cultura; eleicdes favorecem individuos que sdo salientes e, portanto, distintos e
diferentes e, por fim, o custo envolvido na disseminacdo de informacGes pode favorecer classes sociais com
maior poder econémico

! De acordo com Pogrebinschi e Santos (2010), o discurso de que a democracia representativa no Brasil estd em
crise € uma falacia, que precisa ser desconstruida. Os autores se apoiam em estudos sobre as Conferéncias
Nacionais produzidas, principalmente, no governo Lula, mostrando como tais praticas participativas e
deliberativas contribuiram para impulsionar a atividade legislativa no Congresso Nacional. De qualquer maneira,
o0 discurso da crise desenvolvido nesta tese ndo pretende defender que formas de democracia participativa e
deliberativa possam ser “substituiveis” a democracia representativa, como Pogrebinschi e Santos (2010) parecem
ver em alguns estudos. Pelo contrario, o diagndstico de que a representacdo formal esta cada vez mais olhando
para as reivindicagdes dos representantes informais, s6 reforca o argumento da importancia de
complementaridade entre essas instancias e da insuficiéncia da dimenséo institucional para atendimento das
condi¢Bes democraticas da representacdo politica, a qual parece estar associada com a sensagao de crise.

> “The Economist Intelligence Unit’s Democracy Index” é um indice que fornece um retrato atual do estado da
democracia no mundo, para 165 estados independentes e dois territorios, o qual cobre quase a metade da
populacdo do mundo e a grande maioria dos estados independentes, (27 micro estados sdo excluidos). O indice
baseia-se em cinco categorias gerais: processo eleitoral e pluralismo; liberdades civis; funcionamento do
governo; participacdo politica e cultura politica. A partir dele, os paises sdo classificados em quatro tipos de
regimes: democracias plenas; democracias imperfeitas, regimes hibridos e regimes autoritarios.
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Sendo assim, a crise, “mal-estar” ou “desafeto” com a democracia representativa —
palavras utilizadas por Rosanvallon (2008) para expressar os multiplos usos do termo — é um
fendmeno que guarda relagdo com a concepcao limitada de democracia nessas abordagens e
na pratica representativa, bem como com a natureza prépria da representacdo. Como
argumenta Rosanvallon (2008, p. 3, grifos no original), a historia das democracias “reais”
sempre envolveu tensdo e conflito. O aspecto conflituoso desse processo, em certa medida,
esta relacionado ao conceito paradoxal de representacdo politica: tornar presente a auséncia, o
qual coloca em polos distintos, Estado e sociedade (POGREBINSCHI, 2009). Assim, a
democracia representativa que se consolida na modernidade, pautada nos dualismos entre o
ser humano e o ser politico, o homem e o cidadéo, o publico e o privado, se afasta da nocéo de
politica como espaco de acdo humana e da ideia de democracia como governo no qual os
individuos partilham o que é publico (ARENDT, 2005).

Embora, alguns autores se recusem a aceitar uma suposta crise da representacao,
tendo em vista a originalidade e superioridade do governo representativo (URBINATI, 2006),
é inegavel a erosdo da confianca que os cidaddos depositam ndo s6 em seus dirigentes, mas
nas instituicdes politicas. O diagndstico de crise da representacdo politica apresentado por
Rosanvallon repousa na incapacidade da democracia representativa de fato representar o povo
ausente ou alcancar certo ideal democréatico de soberania popular. Esse € um mal-estar antigo,
que se mostra na tensdo entre o unitario e o multiplo, o singular e o plural, o individual e o
coletivo. Como argumenta Rosanvallon (2010, p. 81), o centro do problema da representacéo
estd na dificuldade de figura¢do da democracia, na medida em que “a politica moderna confia
ao povo poder ao mesmo tempo em que o projeto de emancipacdo por ela veiculado converte
o social numa abstragdo”. O povo so existe por meio das representacbes aproximativas e
sucessivas de si mesmo.

Nas Ultimas trés décadas, a crescente insatisfacdo com a democracia representativa e
a percepcdo de sua incapacidade de tornar presente um povo complexo e plural tém dado
vazdo a reacOes da sociedade no sentido de se reinserirem no processo politico, por meio de
organizacbes ndo governamentais, movimentos sociais e associacdes diversas. Tais
manifestacbes retomam a importancia da participacdo ativa do cidaddo na vida politica e

reaproximam o politico da politica’®, fazendo surgir mediagdes entre Estado e sociedade que

16 para Rosanvallon (2010), o mundo da politica, aquele onde a representagdo é produzida, n&o passa de um
segmento do mundo do politico. O politico esta relacionado a pluralidade da atividade humana, caracterizada por
conflitos irredutiveis. “[...] compreende tanto uma modalidade de existéncia da vida comum, quanto uma forma
de acdo coletiva que se distingue implicitamente do exercicio da politica. Referir-se ao politico e ndo a politica, é
falar do poder da lei, do Estado e da na¢do, da igualdade e da justica, da identidade e da diferenca, da cidadania e
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podem ter o papel de reconectar essas duas esferas, separadas na modernidade politica.
Embora tenham sido amplamente analisadas pela literatura participacionista, apenas
recentemente as inovagdes politicas no campo da sociedade civil tém encontrado espago nos
estudos sobre o funcionamento da representacdo politica e sua transformacdo. Essas anélises
lancam nova luz sobre a crise de legitimidade da democracia representativa, ao mostrar que a
crise ndo esta associada a ideia de representacdo politica ou ao seu uso pela sociedade, mas a
um modelo de representacdo consagrado por muito tempo. Sendo assim, trata-se de uma crise
no que tange aos modelos praticos e tedricos que a associam com o dispositivo eleitoral, ao
mesmo tempo em que é possivel vislumbrar uma renovagdo, na medida em que a propria
representacdo se recria e, ao se reinventar, demanda novas lentes de compreenséo.

A inexisténcia de analises consagradas para pensar as funcdes destes espacos e atores
como representacdo propriamente politica, bem como seus limites e potencialidades para o
aprimoramento da relacdo entre representantes e representados (LAVALLE et al, 2006) sdo
um desafio a teoria politica que precisa ser enfrentado, tendo em vista a sua inadequacdo para
compreensdo da pluralizacdo da representacdo politica. Nesse sentido, esses eventos parecem
ter agravado o diagndstico realizado por Eulau (1978, p. 31) ha trés décadas, quando declarou
que os tedricos podiam afirmar, com alguma confianga, o que ndo é representacdo, apesar de
ndo serem capazes de dizer o que ela é. Uma questdo central que se coloca seria: quais as
novas possibilidades de interpretacdo da representacdo politica que essas inovagdes despertam
e quais os critérios de legitimidade que as sustentam? Tais questionamentos implicam em ir
além da compreensao tradicional de representacdo politica, segundo a qual 0s representantes
devem ser autorizados por meio de elei¢cdes, as quais garantiriam, de forma sistematica, a
presenca de responsividade em relacdo aos desejos do representado, e accountability entre os
atores (PITKIN, 1967). Embora continuem sendo a forma mais universal e democréatica de
escolha dos representantes, o problema dessa associagdo direta entre representacédo e elei¢oes
é que ndo percebe a variacdo entre a ampla gama de contextos e significados da atividade
representativa que estd fora do contexto eleitoral (URBINATI e WARREN, 2008, p. 393).
Ademais, contrariamente ao propagado por correntes da democracia participativa e de alguns
estudiosos da representacdo politica, esta ndo é uma visdo da representagdo como alternativa

second best, mas como a principal forma de organizacdo do sistema politico que pode ser

da civilidade; em suma, de tudo aquilo que constitui a polis para além do campo imediato da competicao
partidaria pelo exercicio do poder, da acdo governamental cotidiana e da vida ordinaria das instituigdes” (Ibid.,
p. 73, grifos no original).
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aperfeicoada e ampliada para além do comportamento instrumental do voto e do desenho das
instituicOes representativas, como tipicamente enfatizado pelos tedricos da escolha racional.

A revisdo critica dos pressupostos que alicercam a compreensdo moderna da
representacdo politica e a reconstrucdo de sua génese podem ajudar a restituir os problemas
que estiveram na base da separacdo entre Estado e sociedade, contribuindo assim para

iluminar as transformacdes em curso e quica ampliar a concepcdo da atividade representativa.

1.2 PLURALIDADE X MONOPOLIO DA REPRESENTACAO: O TRIUNFO DA
UNIDADE E A ARTIFICIALIDADE DA POLITICA

1.2.1 Representacdo Politica Moderna e a Separacdo Estado/Sociedade: A Pluralidade

Reminiscente

Uma das marcas da modernidade e da representacao politica que lhe é peculiar é a
separacdo dos homens de sua capacidade de se governarem a si mesmos. O sufragio, ao
permitir a sociedade civil participar do Estado, o faz apenas de forma limitada, na medida em
que sua influéncia ndo pode ultrapassar as fronteiras juridicas e institucionais da cidadania.
Desse modo, o conceito de representacdo politica funda-se no exclusivismo do Estado no
exercicio do poder politico, sustentado por uma soberania do individuo manifesta por meio do
voto. Tal concepgéo estd em consonancia com o significado moderno da palavra representar,
como uma espécie de agir no lugar do outro. Nesse sentido, como observa Pollak (2007),
quando o parlamento tornou-se a institui¢do representativa legitima, a questdo “quem
representa” mudou em direcdo a pergunta ‘“como autorizamos nossos representantes”. A
aceitacdo irrefletida da representacdo como atividade restrita aos agentes estatais autorizados
encobre, porém, a historia do conceito como pratica plural e complexa que pode ajudar a
lancar luz na atividade representativa adotada por agentes da sociedade civil no mundo

contemporaneo. A analise histérica mostra que, ao contrario da visdo monopolista de
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representacdo e unidade em torno de seu significado, a pratica pré-moderna da representacao
e os critérios que justificavam sua legitimidade eram plurais e diversos.

Qual seria entdo o percurso do Estado moderno ou as caracteristicas desse processo
que seriam responsaveis por modificar a nocdo de representacdo? Furtando-me de
desenvolver toda a historia politica da representacdo, é relevante destacar o movimento
operado da Idade Média a modernidade no que se refere aos deslocamentos de uma estrutura
de poder descentralizada e plural, para uma estrutura monopolista e exclusivista do poder.
Nessa perspectiva, importa menos descrever tal percurso e mais realcar as caracteristicas da
representacdo que se cristalizam e o0s argumentos que sustentam a separagdo entre esfera
politica e social. Entre as mudancgas que se processaram no nivel politico destacam-se a
crescente afirmagdo do poder real, o desenvolvimento de um aparelho burocrético
diferenciado, o estabelecimento de financas efetivamente publicas, o0 monopdlio do uso
legitimo da forca e assim por diante (TILLY, 1985; SPRUYT, 1994, WEBER, 1994).
Interessante notar que essas transformacgdes ndo ocorreram num vazio institucional de
completa inovagdo tedrica e pratica, mas a partir da interacdo entre caracteristicas do Estado
moderno e aquelas presentes no periodo precedente (SASSEN, 2006). O desenvolvimento de
capacidades modernas a partir da utilizacdo de referéncias medievais pode ser ilustrado no
processo de independéncia da autoridade secular do Estado em relacdo a igreja, no qual os
monarcas ao negarem o poder do clero na administracdo dos negdcios publicos, acabam por
invocar a origem divina como fonte de legitimidade, se aproximando desse modo, do
argumento utilizado pela Igreja na Idade Média. O exame da génese do Estado Moderno e da
nova concepcdo de representacdo politica mostra também que além dos condicionamentos
institucionais e politicos da estrutura feudal, ha um processo misto que envolve escolhas
politicas dos atores centrais e contingéncia da historia.

A interacdo entre referéncias medievais e modernas que se da nos primeiros Estados
absolutistas marca a fundacdo da soberania do poder politico. Para Torres (1989), o Estado
moderno surge como uma abstracdo, com uma existéncia exterior e elevada em relagdo aos
suditos a ele subordinados. O Estado moderno é abstrato num duplo sentido, € retirado dos
individuos e alheio e desvinculado dos interesses imediatos surgidos e determinados no nivel
da vida social. Sua abstracdo ¢ uma propriedade que lhe € intrinseca, no que se refere a
“inevitavel ficcdo de que esta instancia abstrata representa ¢ em algum sentido incorpora,
congrega e une a multiplicidade diversa e contraditoria de que ¢ formado o todo social” (Ibid,

p. 76). Para o autor, a abstrag@o esta no fato de que “unidade, medida e identidade encontram-
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se fora da vida social efetiva, determinando-se como uma projecdo autonomizada da
sociedade que retorna sobre ela para sintetiza-la, regra-la e dar-lhe figura” (Ibid, p. 77). Nesse
contexto, a representagdo € percebida como o verso da abstragdo — “entendendo-se por
representacdo tanto um sistema juridico (mais ou menos formalizado, pouco importa) de
imputacdo do carater publico a coisas, pessoas e atos, quanto mecanismos de reduplicacdo e
reapresentacdo dos elementos definidores da identidade social instituidos na instancia politica
elementar e fundamental” (Idem). Ademais, ainda ndo importa se sdo legitimas as formas de
tornar publicas as coisas ou pessoas. Seja no direito de sucessdo dindstica, seja no sistema
eleitoral, hd um dispositivo institucional que opera como um mecanismo de conversdo de um
individuo natural em representante do comum, do coletivo.

Existem particularidades historicas no que diz respeito aos mecanismos de conversdo
do individuo em representante do coletivo que corroboram as teses sobre a complexidade e
ndo linearidade do fendmeno da representacdo e a pluralidade de critérios e principios
legitimadores do exercicio do poder politico. Na Franca, por exemplo, o processo histérico-
politico revela que, na auséncia de constituicdo deliberada do poder politico, a contingéncia
dos acontecimentos, as doutrinas mobilizadas e a necessidade de produzir regras para
manutencdo do poder dos monarcas influenciaram paulatinamente a formacéo de um conjunto
de normas que regulamentavam o poder sucessorio da Coroa. A partir dessas normas,
construiu-se uma teoria do rei como pessoa publica, que respondia pela sua legitimidade
como sede do poder politico (TORRES, 1989). As imagens do rei, no século XVI, foram
reinterpretadas de diferentes maneiras — defensor e incorporador do bem comum; primeiro
dos senhores, a partir de uma concepcdo feudal; filho favorito da igreja e defensor da fé e
imperador em seu reino — as quais recebiam uma adeséao afetiva, a0 mesmo tempo que eram
sustentadas por todos os dispositivos institucionais, coativos e persuasorios, necessarios a
assegurar ao rei 0 monopolio da representacdo. Tais figuras do poder real, além de se
constituirem como representacdes coletivas, principios juridicos ou instrumentos de
legitimagé&o, estabelecem a estrutura simbolica que sustentara o desenvolvimento historico da
monarquia francesa. (Ibid, p. 127).

J& na Inglaterra, a constituicdo da esfera publico-estatal e a modelagem das estruturas
de representacdo pelas instituicGes monéarquicas devem ser buscadas na reconstituicdo da
longa historia em que interagiram tensamente rei, conselho régio e parlamento, ao invés de
serem analisadas a partir de regras sucessorias ou exame das doutrinas da representacao

politica. A singularidade do caso inglés esta no “modo pelo qual o carater publico do poder
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passou a significar também um poder no exercicio do qual havia a participagdo — ainda que, a
principio, socialmente muito restringida e de carater puramente negativo — do publico, isto €,
daqueles sobre os quais incidiam seus mandatos e agdes” (Ibid, p. 170-1, grifos no original).
Com o nascimento das instituicdes parlamentares'’ e a inclusdo sistematica dos comuns no
conselho régio ha uma mudanca central na ideia de representacdo politica. Os compromissos
firmados no conselho passam a ter expressao de atos soberanos, na medida em que vinculam
individuos e comunidades como um todo e fixam uma identidade social e territorial do
reino™®. O parlamento, dessa maneira, reflete uma nova concepcao de representacéo politica,
na qual a participacdo daqueles potencialmente atingidos pelas decisdes politicas € crucial
para sua representatividade “quod omnes tangit ab omnibus approbetur® (lbid, p. 248). Dois
componentes centrais para a moderna compreensdo da representagdo — territorialidade e
delegacdo — ganham expressao nesse periodo por meio da designacdo de representantes pelas
préprias comunidades. Além disso, outro elemento que esta na raiz remota da representacéo
politica moderna € a no¢do de que 0s representantes recebiam plenos poderes e discricdo na
avaliagdo do que melhor convinha a seus constituintes”. Nestes termos, Pitkin (2006) ilustra
com propriedade a transi¢cdo do antigo “poOr-se em lugar de outros” pela via da substituicdao —
associada a ideia de que os governantes no parlamento simbolizavam e encarnavam o pais
como um todo — para algo como “atuar para os outros”. De acordo com autora, até 1595 ndo
havia um exemplo de representar como ‘“‘atuar para alguém como seu agente autorizado ou
deputado” (Ibid, p. 20). O desenvolvimento na teoria politica, de interpretacGes a respeito do
qgue o Parlamento estava fazendo, acompanhou os desenvolvimentos que ocorriam na

realidade.

7 Torres (1988, p. 221-232) mostra como 0 nascimento das instituicdes parlamentares nos séculos X111 e XIV é
um fato controverso e apresenta diferentes interpretagdes entre os historiadores. A principal controvérsia é se 0
Parlamento se originou no conselho do rei ou nas assembleias de magnatas convocadas para tratar dos ardua
negotia regni. Porém, a despeito das controvérsias, importa enfatizar que o conselho nacional, composto por
grandes bardes, representou um passo inicial na mudanga da ideia de representagdo politica, na medida em que
esses reivindicavam ndo em nome do estamento, mas em nome do interesse comum do reino. O reconhecimento
pelo rei do principio de anuéncia do conselho da nagdo para suas iniciativas no terreno fiscal foi um passo
inegavel de mudanca politica na concepgdo de representacéo.

8 A inclusdo dos comuns se dava a partir de eleicdes feitas em condados e burgos, pratica local ja difundida na
estruturacdo da vida institucional e administrativa, agregava ao principio estamental o da representacéo
territorial. Desse modo, contribuiu para que o territério e o conjunto da populacdo nele distribuida se tornasse
uma dimensdo determinante da identidade do reino (TORRES, 1989, p. 257).

9«0 que interessa a todos deve ser aprovado por todos”.

20 Mister lembrar que naquele momento, o alargamento do espectro das forgas sociais relevantes era
essencialmente de inspiragdo corporativa. Sendo assim, a comunidade possuia uma identidade prépria, sendo
irredutivel ao somatério de seus integrantes, podendo desse modo a delegacdo ser feita por uma parte pequena
daqueles sobre os quais as decisdes iriam obrigar. Esse carater corporativo provinha da convocagdo régia, uma
vez que era o rei que definia o carater comum do conjunto das comunidades, ficando assim o parlamento, até o
periodo das revolucdes, dependente dos critérios de inclusdo definidos pela realeza.
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As diferencas entre Franca e Inglaterra sublinham a disputa em torno dos
significados da representacdo politica e da legitimidade do exercicio do poder. Enquanto na
Franca a transigéo para o Estado Moderno conviveu com referéncias medievais marcantes, na
Inglaterra, o principio da autoriza¢do encontrou terreno fértil como mecanismo de legitimagdo
da representacdo politica. Apesar do florescimento na monarquia parlamentar inglesa da ideia
de autorizacdo, Knights (2005; 2009) mostra que no nascedouro da representacdo politica
moderna, especificamente no periodo entre 1785 e 1847, na Gra-Bretanha pré-democrética, as
questdes “quem representa” e “por quais meios” ainda estavam em aberto. Nesse periodo, os
individuos ndo apenas consentiam o poder, mas também o exerciam por meio de corpos
representativos locais, associacdes, sociedades, unides e peticbes, de forma compativel com a
representacdo eleitoral, num sistema de autoridades sobrepostas, mas legitimas (KNIGHTS,
2009, p. 37). Sendo assim, questionavam a exclusividade da representacdo parlamentar e seus
principios organizadores como a territorialidade, a unicidade do soberano e do representado e
a autorizacdo. Esse sistema de representacdo informal, longe de ser livre de tensdes,
apresentava-se como complementar ao sistema formal de representacdo politica, a0 mesmo
tempo que competitivo. Em alguns casos, instaurava um sentimento de auséncia de

representacdo “misrepresentation”

, a medida que a politica publicamente contestada
estimulava discursos que eram desenhados para enganar ao invés de informar e criava
incertezas sobre o discurso publico e sobre as intencdes e propostas dos representantes
formais e informais. A analise de Knights (2009) é importante porque revela ndo apenas uma
visdo diferente do que constitui a representacdo politica antes do advento da democracia, mas
também porque esclarece que essa representacdo mobilizava e estimulava a participacdo ativa
e o0 debate publico a fim de obter as assinaturas necessarias para a aprovacao das peticdes.
Esse é um quadro completamente diverso do tradicionalmente destacado pela literatura sobre
representacdo politica, que enfatiza 0 momento de autorizacdo como fundacional e Gltimo da
representacéo.

De acordo com o autor, importantes mudancas no contexto do final do século XVII e
inicio do século XVIII tiveram influéncia no florescimento de meios informais de
representacdo, tais como o reconhecimento do publico como uma forca coletiva e como um
ideal de representacdo das pessoas. Além disso, ocorreu o desenvolvimento de uma politica

nacional de massa, a partir de formas mais autbnomas de reivindicacdo na arena publica

2! Nao ha um sinénimo em portugués exato para a palavra inglesa misrepresentation. Neste contexto, expressa
um sentimento de falsa ou auséncia de representacdo, ou ainda uma representacdo deturpada de suas fungdes
originais.
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(TILLY, 1995, p. 13-14, 53 apud KNIGHTS, 2009, p. 38). Tais associa¢des e grupos tinham
0 objetivo de unir interesses de pessoas de classes mais baixas e média e um misto de eleitores
e ndo incluidos, tendo um papel crucial no Projeto de Reforma de 1832%, analisado pelo

Parlamento inglés. Por meio de peticdes e “adresses”®

, grupos e associagdes tinham o
objetivo de influenciar os representantes em Westminster, mas também eram representantes
num segundo e mais importante sentido, uma vez que o ato de coletar assinaturas envolvia
individuos numa acdo coletiva que reivindicava o status representativo. Peticionarios
rotineiramente reivindicavam falar para as pessoas, representar sua “vontade” ou mostrar a
tendéncia da nagdo. Eles eram a “voz do pais”. De acordo com Zaret (1996), a pratica de
impressao das peticoes facilitou a “invencao” da opinido publica e o desenvolvimento da
esfera publica e de uma cultura democréatica. Desse modo, o autor localiza no século XVII o
surgimento de uma esfera publica influenciada pelos avancos técnicos na impressao de textos
que apelavam a opinido publica, impondo uma ordem dialdgica ao conflito politico por meio
de peticdes (ZARET, 1996, p. 1542)%. Algumas visdes extraparlamentares defendidas pelas
peticbes foram antiescraviddo, representacdo mais igualitaria das pessoas e acdo contra o
projeto repressivo do governo, que restringia o direito de reunido e de falar livremente,
durante a Revoluc¢do Francesa (KNIGHTS, 2009, p. 42).

Vale ressaltar que a defesa do governo de um sé homem, modelo que estava na base
dos principados e ducados da Idade Média, e que as monarquias absolutas, com o advento dos
tempos modernos, pareciam querer impor inexoravelmente, encontrou oposicao também nas
republicas italianas (SINTOMER, 2010, p. 67). Florenca e Veneza sdao exemplos de cidades
europeias que adotaram amplamente o sorteio, método ateniense de selecdo dos
“representantes” na vida politica®, que tornava possivel o autogoverno para uma fracdo de
cidaddos politicamente ativos. Em Veneza, a partir do século XIII até o fim do século XVIII,
0 sorteio foi parte integrante do processo legislativo juntamente com a adocdo de eleigdes.

Nesta cidade, Sintomer (2010) aponta que o método ndo era utilizado com objetivos

22 Chamado “Reform Act”, buscava reformar o sistema eleitoral, atribuindo direito de sufragio a cerca de 7% da
populacédo e adocdo de uma nova distribuicdo dos distritos eleitorais.

23 Adress é uma palavra inglesa usada para denominar o ato de discursar formalmente para uma audiéncia.

2 Nesse texto, Zaret (1996) tenta desconstruir a tese de que o capitalismo e o protestantismo seriam os fatores
explicativos do desenvolvimento democrético da esfera publica no século XVII e XVIII. Para o autor, seu estudo
demonstra que as causas da “invengdo” da opinido publica derivam de aspectos econdmicos e técnicos do avango
da impressdo: a intensificacdo do mercantilismo e a capacidade de reproducédo de textos.

% Embora a palavra representacéo nio fosse conhecida em Atenas, Manin (1997, p. 12) destaca que o método do
sorteio selecionava também um nimero limitado de pessoas para governar, uma vez que importantes poderes em
Atenas pertenciam a uma parcela restrita da populacdo com assento nos Conselhos ou Cortes e ndo ao demos ou
Assembleia. Ademais, a selecdo por sorteio envolvia uma série de restricGes e salvaguardas que garantiam a
selecdo de pessoas qualificadas para a fungéo.
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igualitarios presentes na republica ateniense, mas como método de resolucdo de conflitos e
com o objetivo de estabelecer uma divisdo neutra e imparcial dos cargos entre as familias
ricas e as faccOes politicas que disputavam permanentemente o poder. Em Florenca, apesar do
governo ser dominado pela alta burguesia, o sorteio permitia a participagdo mais ampla na
vida civica, incluindo também a média e pequena burguesias.

Para Manin (1997), a exclusdo do sorteio como método de escolha politica ndo se
deveu a impossibilidade técnica de processa-los em governos de Estados nacionais, mas
justamente a mudanca na concepcao de legitimidade politica. Além disso, argumenta que 0s
revolucionarios franceses e americanos ndo visavam o autogoverno do povo, mas 0 governo
representativo, ou seja, uma aristocracia eletiva onde os melhores, designados pelas elei¢coes e
ndo pelos titulos de nobreza, sdo chamados para governar®. Sintomer (2010, p. 78-79)
sustenta que a tese de Manin estd incompleta. Mesmo que a ideia de que um corpo de
cidadaos escolhidos pode decidir melhor do que o povo sobre o bem comum seja antiga, 0s
argumentos modernos em favor da “aristocracia eletiva” ganharam novos atributos.
Subjacente a essa defesa esta uma no¢do importada da economia politica que aponta para uma
divisdo de trabalho entre a classe politica, que passa a viver “da” politica, para retomar a
nocdo weberiana, e a esfera social, que passa a exercer sua soberania de maneira largamente
abstrata. Nessa perspectiva, Araujo (2009) destaca que a principal distincdo da representacéo
politica moderna ndo é o seu método de selecdo, conforme apontado por Manin, mas a
presenca de algumas ideias desconhecidas pelos gregos, como 0 conceito de soberania, a
divisdo entre Estado e sociedade e a defesa de um poder abstrato que esteja acima dos poderes
constituidos, como se vera na secdo a seguir. Conforme mostra Gierke (1985, p. 87), a
sobreposicao de poderes entre Estado, governos locais e instituicdes como a Igreja catélica no
comeco do Estado moderno, aos poucos foi sendo substituida por dois axiomas centrais da
teoria politica: a soberania do Estado e a soberania do individuo. O Estado é colocado numa
posicao de representante exclusivo de todos os interesses comuns da comunidade, definida no
interior de um determinado territorio (AVRITZER, 2007a).

Nesse sentido, é possivel concluir esta se¢do apontando que havia disputas em torno
das questdes “quem representa” e “por quais meios”’ que mostram a complexidade e a

pluralidade da representacéo politica no periodo de transicdo para o Estado moderno. Apesar

2 Apesar de o governo representativo, no século X1X, ignorar o sorteio, alguns autores continuaram a defendé-lo
como forma de resolver conflitos de forma imparcial e de manter o autogoverno. “O sufragio pelo sorteio é da
natureza da democracia, o sufragio pela escolha é da natureza da aristocracia. O sorteio é uma maneira de eleger
que ndo aflige ninguém; deixa a cada cidaddo a esperanga razodvel de servir sua patria” (MONTESQUIEU,
2005, p. 22).
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de ndo haver qualquer relacdo conceitual ou institucional entre a transformacdo da
representacdo na forma principal de operacdo das instituicdes politicas e sua modificacdo em
autorizacdo na Unica forma de organizacdo do sistema politico no interior dos Estados
modernos (AVRITZER, 20074, p. 449), a influéncia do pensamento liberal contratualista sera
decisiva para a definicdo da teoria da representacdo ligada a nogcdo de soberania e depois de
governo. A forma como compatibiliza as duas ordens de soberania — publica e privada — sera
a chave para se justificar a legitimidade do poder politico e consolidar a unidade em torno do
conceito de representagéo.

1.2.2 Hobbes e 0 Monopdlio da Representacdo Autorizada

Duas questdes centrais estdo na origem da teoria da representacdo politica moderna:
como se constitui um poder politico legitimo e quais sdo os limites ao seu exercicio. Essas sdo
perguntas que precisam ser respondidas a partir de um contexto de enfraquecimento paulatino
dos antigos fundamentos de legitimidade do poder politico, como a origem divina do poder
real, e o surgimento da concep¢do contratualista que coloca, de um lado, o Estado como um
artefato, uma criacdo e, de outro lado, os individuos dotados de liberdade e igualdade no
estado natural. Assim, o pensamento liberal precisa lidar com o problema de pensar a
legitimidade do poder soberano e sua compatibilizagdo com a soberania dos individuos. O
desafio é escapar tanto do dilema da anarquia (todo poder é artificial e, pois, ilegitimo) quanto
do despotismo (todo poder ¢é artificial e, portanto, absolutamente legitimo) (SANTOS, 1981).

A resposta liberal-contratualista para conciliacdo das duas ordens de soberania divide
0 universo social em duas dimensdes, uma publica, administrada pelo poder politico, esfera na
qual os individuos abdicaram plenamente de sua soberania, e outra, privada, governada plena
e absolutamente pela soberania individual de cada cidaddo. A nocdo de uma soberania
divisivel permite que o poder politico se exerca de forma plena, ao mesmo tempo que é
limitado por outra soberania igualmente plena, aquela inerente aos individuos?’. A questio

seria saber em que areas se renuncia integralmente a soberania e em que areas ela se mantém.

%7 Santos (1981, p. 163) adverte que a nogdo de plenitude esta implicita no conceito de soberania, uma vez que s6
assim ela seria suficientemente forte para ser exercida na forma de lei que obriga a todos.
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Na visdo marxiana®, a cisdo moderna entre as esferas social e politica estabelece
uma contradicdo irreconciliavel, pois o poder ndo € mais imanente ao individuo, mas se
constitui a partir dele e ao se constituir se autonomiza. Nesse sentido, “a separacao das esferas
publica e privada é o que retira a autonomia do politico e faz com que a politica defina-se
negativamente e em oposi¢ao a uma suposta esfera social” (POGREBINSCHI, 2009, p. 51). A
definicdo de uma soberania abstrata e a separacao entre instituicGes representativas e cidadaos
influenciam de forma categérica a nogcdo de representacdo e a interpretacdo do Estado
moderno na teoria politica. O exercicio da politica afasta-se da concepcdo grega, onde a
unidade, regulacdo e identidade do Estado era concreta, pois construida e preservada pela
participacdo cotidiana dos cidaddos na gestdo publica, e da visdo medieval, marcada pela
sobreposicao de soberanias, fragmentacdo do poder e critérios fluidos de legitimidade.

O contrato social estabelecido pelo consentimento dos individuos € a maneira com
que se opera a separacao entre Estado e sociedade nos diferentes autores contratualistas.
Nesse momento, a questdo do tipo de governo ndo era central, mas sim de como conciliar as
ordens das soberanias publica e privada. A analise de um dos fundadores mais influentes do
pensamento politico moderno — Thomas Hobbes — mostra a complexidade do projeto de
representacdo politica, no que se refere aos seus polos mais abrangentes — Estado/sociedade,
cidadao/individuo, liberdade/igualdade, pluralidade/ unidade. As concepcdes do autor sobre o
estado de natureza e os objetivos da formacdo do poder politico influenciaram a definicdo de
qual é o papel do representante e a capacidade de controle do representado.

Antes de entrar na analise do pensamento hobbesiano, € importante ressaltar que
algumas premissas defendidas pelo autor, principalmente a rejeicdo ao direito divino, a
liberdade do homem no estado natural e o principio da autorizagdo como meio de exercer 0
poder soberano, j& estavam presentes nos tedricos parlamentares, oponentes da monarquia

Stuart, no comeco da guerra civil inglesa. De acordo com Skinner (2005), os defensores do

%8 Ao lado de Marx, autores classicos do século XIX, como Hegel e Weber, aludem a dialética entre atribuigdo
do poder e privacdo do poder que se cristalizou no dualismo Estado/sociedade civil. De acordo com Pogrebinschi
(2009), Hegel entendia o Estado como a expressdo racional, em seu nivel mais abstrato, do movimento da
sociedade, constituindo-se na esfera politica ou universal, e a sociedade civil, que abarcava todas as dimens6es
da vida socioecondmica, correspondia a esfera do particular, sendo que a sociedade estava sempre subordinada
ao Estado. Ja Marx é um pensador critico aos escritos hegelianos, que concebe o Estado moderno como uma
forma particular de Estado que se formou na medida em que o proprio capitalismo se desenvolveu e gerou
classes distintas e antagdnicas — a burguesa e a trabalhadora —, necessitando de uma forca que contivesse seu
antagonismo. A derrubada ou desvanecimento do Estado, como trata Pogrebinschi (2009), é necessaria para
interromper o processo de alienagdo e guiar o homem em direcdo a sua emancipacdo. Por fim, Weber apresenta
uma visdo realista do Estado, em que a separacdo ou afastamento do mesmo em relagdo a sociedade é aspecto
indiscutivel no mundo moderno. O Estado ¢ um “instituto politico de atividade continua”, cujo quadro
administrativo mantém exitosamente o monopdlio legitimo da coacdo fisica para a manutencdo da ordem
vigente.
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Parlamento foram cruciais no desenvolvimento de uma teoria da representacao politica que
valorizava a primazia do soberano na regulacdo da vida dos individuos, embora essa missdo
seja erroneamente atribuida a Hobbes?®. Como visto na se¢do anterior, o desenvolvimento da
ideia de delegacdo como fonte da legitimidade do poder politico foi possivel devido ao
ambiente intenso de interacdo entre rei, conselho régio e parlamento. A tradicdo de corpos
representativos locais e a pratica de peticBes coletivas forneceu aos parlamentares 0 ambiente
de um aparente dever de se referir aos seus constituintes antes de tomar decisdes (VIEIRA e
RUNCIMAN, 2008, p. 16). Nesse momento, o parlamento deixa de ser visto como
instrumento de autoridade real ou de representacdo do rei para as pessoas, ou seja, uma
representacdo perante o poder, para buscar sua legitimidade como representante do poder. Tal
legitimidade é baseada no consentimento recebido dos representados.

A diferenca em relacdo a Hobbes estd na concepcdo de quem pode congregar 0s
interesses dos representados e de qual é a relacdo de representacdo estabelecida entre as
partes. Para Henry Parker e William Prynne®, o relacionamento entre representantes e o povo
deve ser fiduciario, o que implica um senso de obrigagdo do governo
para agir de acordo com os termos do contrato. Ciente dos riscos de reivindicagdes violentas,
caso 0 soberano ndo cumprisse as normas do contrato, Parker aposta na cooperacdo entre
parlamento e rei como meio de evitar a tirania e garantir a defesa dos direitos dos
representados. Além de falar em nome das pessoas, o parlamento também representa a
imagem e semelhanca a populacdo como um todo, pois 0s representantes espelham os
diversos grupos e opiniGes presentes no pais (SKINNER, 2005, p. 162). O fato de o
parlamento representar as pessoas e espelha-las, nao significa, porém, que a soberania possa
ser exercida por qualquer individuo. A nogdo de que a politica deve ser desempenhada pelos
mais virtuosos, aos poucos vai se afirmando na historia politica do conceito de representacao.

Para Henry Parker:

[...] uma representacdo perspicaz do povo precisara ser algo mais habilmente
forjado do que uma mera copia de sua aparéncia. Assim como qualquer bom retrato,
0 objetivo deve ser criar uma imagem vivida, uma semelhanga mais proxima
possivel. Essa metafora adicional transmite uma adverténcia que 0 povo ndo deve
escolher e eleger, como membro da Casa dos Comuns, pessoas que se parecam
completamente com elas. N6s ndo queremos que o simples aja pelo simples. Nos
queremos garantir que ‘pela virtude da elei¢do e da representacdo, uns poucos ajam

29 Skinner (2005) argumenta que Pitkin (1967) ajudou a propagar essa ideia sobre a influéncia do pensamento
hobbesiano na moderna nocéo de representacdo como delegacéo e autorizagdo.

% principais obras de acordo com Skinner (2005): PARKER, Henry. Observations upon some of his Majesties
late answers and expresses, London, 1642 e PRYNNE, William. Soveraigne power of Parliaments, London,
1643.
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por muitos, o sabio consinta para o simples, a virtude de todos redunde para alguns,
e a prudéncia de alguns redunde para todos’. Nos queremos, em suma, assegurar que
aqueles que sdo escolhidos sejam “Senhores de qualidade especial” (SKINNER,
2005, p. 163-164, sem grifos no original)*.

Tanto a nocdo de que o Parlamento pode congregar os interesses da comunidade,
quanto a ideia de que ele pode limitar o poder do soberano, séo atacadas por Hobbes. Vale
destacar que o autor escreve na Inglaterra do século XVI1I, num contexto de conflitos entre o
poder real e o parlamento, durante a revolucdo liberal, da qual era ferrenho adversario.
Embora endosse muitas premissas dos parlamentares, sua argumentagdo é direcionada para
defesa de uma soberania absoluta, capaz de assegurar a paz e a defesa do bem-comum. Para
se livrar da situacdo violenta e insegura do estado de natureza, os homens formam sociedades,
entrando num contrato social. A instituicdo do poder soberano e do representante é percebida
como um ato de consentimento de um homem com todos os homens, como se cada homem
dissesse: “cedo e transfiro meu direito de governar-me a mim mesmo a este homem, ou a esta
assembléia de homens, com a condicdo de transferires a ele teu direito, autorizando de
maneira semelhante todas as suas a¢fes” (HOBBES, 1997, p. 144, grifos no original). O
Estado, essa pessoa artificial portadora do poder soberano, em sequéncia, € definido como
“uma pessoa de cujos atos uma grande multiddo, mediante pactos reciprocos uns com 0s
outros, foi instituida por cada um como autora, de modo a ela poder usar a forca e os
recursos de todos, da maneira que considerar conveniente, para assegurar a paz e a defesa
comum” (Idem). O soberano seria o portador, a0 mesmo tempo, da vontade de todos e da sua
prépria vontade, fazendo com que interesse privado e publico se aproximassem.

Hobbes, no capitulo XVI, introduz a dicotomia autor-ator para apresentar o
representante como alguém que foi autorizado a agir por quem possui o direito de agir. O
soberano ndo age por si mesmo, transforma-se numa pessoa artificial, um ator, cujas acoes e
palavras pertencem as pessoas que 0 autorizaram a agir, um autor. Apesar do reconhecimento

da autoria do poder politico, a defesa do soberano Unico é perseguida no pensamento

3! Tradugdo livre do original: “[...] an artful representation of the people will need to be something more
skillfully contrived than a mere copy of their bodily appearance. As with any good portrait, the aim must be to
create a lively picture, as close to being a ‘speaking likeness’ as possible. This further metaphor conveys a
warning that the people ought not to choose and elect, as members of the House of Commons, persons who are
altogether like themselves. We do not want the simple to act for the simple. We want to ensure that ‘by vertue
[sic] f election and representation, a few shall act for many, the wise shall consent for the simple, the vertue
[sic] of all shall redound to some, and the prudence of some shall redound to all’. We want, in short, to ensure
that those who are chosen are ‘choyce [sic] Gentlemen’ themselves” (SKINNER, 2005, p. 163-164, sem grifos
no original).
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hobbesiano e s6 pode ser entendida quando se segue seu raciocinio, no que se refere a
concepcao de um povo — Commonwealth — que inexiste previamente a acao do representante.

Nesse ponto, Hobbes contesta o argumento segundo o qual o parlamento pode
representar a imagem e semelhanca a populagcdo como um todo. No estado de natureza ndo
existe um corpo unico, uma comunidade que pactua em favor do poder soberano, mas nada
mais do que individuos e membros mutuamente hostis de uma multitude desunida. O pacto é
realizado por cada individuo e a multitude de homens é feita uma pessoa, quando se torna por
um homem ou uma pessoa, representada. O pacto € a garantia da unidade de todos em um s6
corpo. O autor repudia a defesa do parlamento, dizendo que é somente a unidade do
representante, ndo a unidade do representado que torna a pessoa una. Nao existe um corpo de
pessoas autorizando um soberano, mas uma autorizagdo particular por cada membro
individual, razdo pela qual o parlamento ndo pode ser considerado como imagem ou
representacdo de toda a populacdo. Considerando que ndo podemos falar da representacéo
como um ato de retratar um corpo unificado previamente, ndo ha razdo para que esse ato de
representacdo ndo seja realizado por um corpo individual com uma caracteristica
representativa (SKINNER, 2005, p. 173).

E contraditorio que Hobbes, ao mesmo tempo que reconhece a multitude de pessoas
e individuos que ndo formam um todo ou corpo de pessoas, entusiasticamente enfatiza a
possibilidade de apenas um homem ser representativo de toda multitude. Para ele, é
impossivel ao autor ser representado por dois atores ou mais, uma vez que esse arranjo levaria
a guerra, a qual o soberano foi instituido para evitar. Enquanto a teoria do parlamento, em
certa medida, tenta incorporar a nog¢éo de proporcionalidade e de pluralidade dos individuos
na representacgdo, por outro lado, no Leviatd, o exercicio da soberania se d& de forma absoluta.
Na politica, o individuo hobbesiano renuncia completamente a sua soberania, além de
também estar sujeito na esfera privada ao arbitrio do rei. O autor contratualista amplia a
distdncia entre representantes e representados, acentuando os elementos relacionados a
unidade social e a capacidade inventiva do representante de criar 0 povo ou a comunidade a
ser representada. Desse modo, a separacdo entre Estado e sociedade € operada de forma
abissal e a influéncia do individuo é reservada ao momento do pacto.

O conceito de representacdo hobbesiano como ato de expressdo da soberania desloca
0 poder politico para uma dimenséo incontrolavel pelo individuo. Esse arranjo se deve ao fato
de que néo ¢ o individuo particular, autor da autorizacéo, que € representado, mas uma pessoa

ficticia criada no ato da representacdo — a comunidade ou o Estado (RUNCIMAN, 2009;
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SKINNER, 2005). De acordo com Runciman (2009), no Leviatd, a palavra representacdo nao
¢ usada para descrever o relacionamento entre um sujeito individual e seu soberano. Esse
relacionamento é descrito a partir da terminologia de autorizacdo e posse “ownership”.
Representacdo segue do ato de autorizagdo, mas ndo é equivalente a isso (RUNCIMAN, 2009,
p. 19). Apesar da defesa absolutista, € importante lembrar que o conceito de
representatividade é central no Leviatd, uma vez que cabe ao representante oferecer uma
imagem plausivel dessa comunidade. Como postula Skinner, é necessario manter a aparéncia.

Hobbes contribui para emancipar o conceito de representacdo de suas raizes
medievais, apresentando sua feicdo moderna e secular, ao estabelecer a clara identidade do
Estado. Para Runciman (2009), o contratualista pontua o caminho para a forma democréatica
da representacgdo, ao partir de um esquema triangular, no qual estdo presentes a “multitude”, o
soberano e o Estado. Essa € uma interpretacdo formal que permanece nos dias de hoje na
teoria democrética de representacdo, embora com algumas adaptacdes. Desse modo, 0 que
deve ser dispensado da teoria hobbesiana, na opinido do autor, € a ideia de que a autorizacao
deve ser um evento Unico, ao invés de um processo continuo. O que pode ser retido € a
concepgdo de que aqueles que nds autorizamos a agir por nds, ndo agem em nOssoO nome
como individuos, mas em nome do Estado. A solucdo democratica estd em permitir
individuos julgarem a atuacdo do governo em nome do Estado como um todo e dos interesses
da coletividade.

A visdo “democratica” do Leviatd, no entanto, precisa ser confrontada. Em primeiro
lugar, ao lidar com o complexo relacionamento entre Estado, soberano e individuos, a solucéo
hobbesiana resolve essa tensdo suprimindo o individualismo. A teoria triangular da
representacdo lida com a oposicdo entre interesses individuais e coletivos, postulando a
superioridade dos ultimos sobre os primeiros. Em segundo lugar, Runciman néo critica os
fundamentos hobbesianos que definem a representacdo como derivagéo da autorizagdo ou sua
concepgdo unitaria e indivisivel da soberania. Em livro anterior, Runciman, em conjunto com
Mbonica Vieira, argumenta que hd um aspecto importante, no qual Hobbes percebeu
erroneamente a representacdo. Diante da obsessdo pela ordem e do desejo de apagar a tradicdo
medieval, Hobbes concebeu que todo corpo representativo viavel tinha que seguir a logica do
Estado (VIEIRA e RUNCIMAN, 2008, p. 60).

O debate sobre representacdo politica moderna e sua relagdo com a teoria da
soberania ndo se resume a Hobbes. Contratualistas como Locke e Rousseau buscaram seja

minimizar a ideia de soberania absoluta ou negar a relagdo entre representacdo e soberania,
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respectivamente. Apesar das diferentes nuancas e importancia desses autores, a analise do
pensamento hobbesiano teve o objetivo de ressaltar a mudanga de rota em relacdo a
concepgdo de representagdo, como sindnimo de agir com autoridade e autorizagdo. Esse
debate que surge atrelado a teoria da soberania com o tempo se associa a teoria de governo
representativo (ARAUJO, 2009). Como se vera ao longo deste capitulo, retida a importancia
da unidade social e da capacidade criativa do representante, como bem colocou Hollanda
(2009), a teoria passa a se preocupar com questdes relativas a operacdo do sistema politico e
ao tipo de governo que mais bem responderia a tais principios. Desse modo, a questdo foi
reduzida ao debate sobre a funcdo do consentimento e das eleicdes para definicdo do poder
legitimo, subtraindo do mapa conceitual da representacdo o problema da soberania e
transformando a representacdo em uma forma de governo (ARAUJO, 2009, p. 52). Na busca
pela ordem e unidade, as formas plurais de se apresentar como representante sdo substituidas
e a representacdo é consagrada como o principio formal que faz existir a unidade politica e
que permite ao povo agir como um publico unificado (NOVARO, 2000). Tal principio estara
no horizonte normativo das teorias do governo representativo e sera compatibilizado no seu
encontro com a democracia.

Na proxima secdo serdo analisadas as respostas oferecidas pelos autores a
conciliacdo entre soberania privada e publica e unidade e pluralidade, a partir da associacao
entre representacdo e democracia. Importa realcar os limites dessas abordagens, suas
contradicGes internas e insuficiéncias do modelo para a reconstituicdo de uma nogdo ampliada
da politica, que extrapole 0 momento constitutivo da representacdo. Tais limites podem ajudar
a oferecer pistas para se pensar a natureza das demandas contemporaneas por maior

aproximacao entre representantes e representados.

1.3 REPRESENTACAO POLITICA E DEMOCRACIA: UMA CONEXAO POSSIVEL?

No mundo contemporaneo, a visdo disseminada de que a representacdo tornou
possivel a democracia em sociedades de grande escala, por vezes, obscurece os conflitos que
estiveram na base do desenvolvimento da representacdo politica moderna e a sua dificil

conexd com a democracia. A esse respeito, as Revolugbes Francesa e Americana
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comprovam que a democracia estava longe de ser um ideal autoevidente. A historia politica
de ambos os paises esteve fortemente marcada por ambiguidades em torno de questdes
essenciais como cidadania, representacdo e soberania. Na Franga, apenas meio século depois
da Revolugdo, a palavra democracia foi definitivamente estabelecida no discurso politico
primeiramente para designar a sociedade moderna e igualitaria e ndo o regime politico —
mudanga semantica completamente utilizada por Tocqueville em “A Democracia na
América”. Nos Estados Unidos, os Federalistas faziam questdo de diferenciar republica de
democracia e até meados do século XIX essa ainda era vista como um ideal politico
contestavel. Foi apenas a partir da luta entre democratas e aristocratas que a palavra
democracia entrou no vocabulario politico, tornando-se paulatinamente um “objeto de fé”, ao
se exorcizar de suas defini¢Oes radicais e qualidades subversivas (ROSANVALLON, 2009b).

Né&o foi apenas a nogdo de democracia que demorou a se firmar como ideal. Segundo
as discussdes apresentadas na secdo anterior, paralelo as nogbes de representacdo como
expressao do consentimento, a identidade do povo e, portanto, do publico, era algo sob
contestacdo e, em parte, politicamente contingente, no periodo Stuart na Inglaterra. Entre as
dimensdes do Leviatd que sdo colocadas a prova estdo o relacionamento entre representante e
representado; a base contratualista da representacdo; quem pode legitimamente autorizar o
representante e o0 que deve ser representado. Em meio a instabilidade politica e disputas
partidarias no parlamento®, Knights (2005) descreve como reacdes contrarias a raiva,
irracionalidade e natureza abusiva da cultura politica partidaria fomentou a defesa de um
discurso politico ideal, racional e polido, o0 que ajudou a restringir a esfera publica turbulenta
do periodo, a0 mesmo tempo que excluiu algumas pessoas e legitimou o discurso partidario.
N&o obstante 0s argumentos contrarios as elei¢cGes, essas mantiveram uma frequéncia no
tempo e a representacdo politica passou a ser vista como meio de alcancar estabilidade.
Embora a invocagdo do publico como arbitro da politica ou como alguém capaz de emitir
julgamento publico fosse muito problematica naquele periodo, a Inglaterra entrava no século
XVIII com uma cultura politica mais representativa®, na qual a representacdo publica e do

publico tornavam-se central no processo politico (KNIGHTS, 2005, p. 381).

%2 Whig e Tory Parties.

% Knights (2005) ressalta cinco fatores que promoveram mudancas politicas na cultura representativa: eleicdes
frequentes, sessBes frequentes no Parlamento e uma ampliacdo do eleitorado; o desenvolvimento de um Estado
militar-fiscal e a expansdo comercial; o desenvolvimento em praticas de comunicagdo com a crescente
importancia da impressdo e o surgimento de casas de café e clubes; a presenca de um conflito ideol6gico em
relagdo as nogdes de religido e autoridade politica e a emergéncia de uma politica partidaria e de partidos. Tais
fatores estdo presentes também na analise de Habermas sobre a transformacéo estrutural da esfera publica.
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Debates em torno das questBes relacionadas ao interesse publico versus privado;
sobre representacdo, participacdo e delegacdo continuaram a mover as paixdes no século
XVIIIl. Nesse ponto de afirmagdo do Estado moderno, de surgimento de um senso de
identidade nacional e de Estado forte, o tema da soberania parece contido como caracteristica
do Estado nacional e do poder politico e a representacdo passa a ser vista como o principal
meio de governo, garantindo ao povo agir como um publico unificado. Esta secdo apresenta
esse caminho de transformacdo da representagdo em governo representativo, a partir de
algumas respostas centrais oferecidas pelos tedricos para a definicdo das questdes quem, como
e 0 que pode ser representado. Sera importante perceber como sdo operacionalizados os
principios basilares da teoria da representacdo moderna, tais como a separacao entre Estado e
sociedade e sua ligacdo pelo consentimento, a divergéncia entre interesses privados e publicos
e a relagdo entre representante e representado, a partir das discussdes de
mandato/independéncia e da presenca de accountability e responsividade. A analise das
respostas particulares oferecidas a problemas datados pode revelar algumas ambiguidades e
limites nas interpretacfes quando confrontadas com préticas representativas em diferentes
contextos e com a pluralizagéo da representacdo em foco recentemente.

E importante lembrar que n&o se pretende julgar tais teorias e destacar seus limites e
potencialidades sem a atencdo ao contexto ao qual foram formuladas. Conforme destaca Silva
(2006, p. 199), para Skinner é necessario se compreender o pensador politico como “um tipo
especifico de politico, um politico que age em contextos de disputas retéricas em torno de
conceitos mediante 0s quais ndo somente se compreendem, mas sobretudo justificam-se ou
contestam-se instituicdes e comportamentos politicos”. E assim que Skinner analisa a questio
da liberdade em Hobbes, procurando investigar o que poderia ter instigado o autor a
reformular seus argumentos e qual era a natureza das disputas, nas quais estava tomando
parte, a partir da concepcdo de que as palavras também sdo atos (SKINNER, 2010, p. 13-15).
Apesar da importancia desta formulagdo, a adaptacdo do método histérico aqui proposta parte
do pressuposto de que € possivel apresentar uma critica interna a estas teorias em relacéo as
contradicGes de seus argumentos, ja que conceitos sdo construcfes e, portanto, sujeitos a
contingéncia e a escolha deliberada dos autores. Ademais, ndo se pode negar que as respostas
as questdes quem, 0 que e como se representa sdo insuficientes para dar conta da pratica atual

e das expectativas de uma representacao democratica.
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1.3.1 Quem Representa?

O contratualismo que inspirou o pensamento liberal classico deixou como heranca a
ideia de consentimento voluntario como fundamento da legitimidade do governo e de suas
decisfes. Neste contexto de afirmacdo do Estado nacional e de progressiva centralizacdo do
poder politico, a defini¢cdo do governo legitimo compatibilizou a soberania interna, no que diz
respeito aos limites da soberania dos representados frente aos representantes, e sua face
externa, relacionada a comunidade das nac@es e a afirmacéo do direito absoluto de um Estado
em seus negocios internos (ARAUJO, 2002). A no¢do de consentimento também contribuiu
para dar a unidade requerida ao representante e assim ofuscar a pluralidade e competicéo de
vozes, presentes no periodo precedente, percebidas como desestabilizadoras e prejudiciais a
representacdo dos interesses da nacao. Por conseguinte, a questdo o que é representacéao ficou
reduzida ao ato de agir no lugar do outro com autoridade, perdendo forca as ideias de que o
representante deve espelhar o representado e/ou se colocar no lugar dele.

A importancia do consentimento dos governados norteou as trés grandes revolucoes
ocidentais — a inglesa, a americana e a francesa — que adotaram 0 governo representativo
(ARAUJO, 2009). No exemplo francés, Sieyes seria o responsavel por combinar Rousseau e
Hobbes, ao postular que, de um lado, apenas a representacdo tornaria uma politica nacional
possivel e, de outro lado, que era somente a vontade politica da nacdo que legitima a
representacdo. Face ao contexto politico de uma sociedade hierarquizada e estratificada,
concebida a partir de trés classes — clérigos, nobres e povo — as quais 0 autor considerava ndo
apresentar qualquer unidade ou legitimidade para representar a nacgdo, Sieyés serd um dos
pensadores da Revolugdo Francesa a propor uma revisdo no conceito de representacdo que
invertia a importancia dos segmentos na composi¢do do governo. Para ele, apenas os atores

do Terceiro Estado® poderiam legitimamente reivindicar agir para a nagdo como um todo, j&

% E importante ressaltar que o Terceiro Estado ndo inclufa todo o povo e que Sieyés fazia uma distincao entre a
cidadania ativa e passiva. O critério de elegibilidade deveria ser censitario — deveriam votar aqueles que tivessem
determinada renda e contribuissem em tributos, porém ndo fica claro quem seriam os votantes. Sieyes nao
percebia na época que a classe laboriosa e produtiva se constituia também daqueles que efetivamente
trabalhavam, embora ndo pagassem impostos, mas que geravam riqueza social (BASTOS, 1988, p. 47-50). De
acordo com Bastos (1988, p. 35), nao se pode fazer explicita associagdo entre burguesia e Terceiro Estado. No
Conselho Consultivo do rei assentavam-se desproporcionalmente procuradores do clero — Primeiro Estado — dos
nobres — Segundo Estado — e da classe laboriosa — incluindo os homens das cidades, os comerciantes
enriquecidos, os fabricantes da industria incipiente e do campesinato — que politicamente eram denominados
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que produziam tudo que tinha real valor e suas relacbes fundavam-se no principio da
igualdade, enquanto as demais classes eram vistas como meras parasitas que se sustentavam
por meio de privilégios (SIEYES, 1988). O modelo republicano que propunha, inspirado em
Rousseau, defendia que a representacdo tem por objeto a nacdo como totalidade. A
Assembleia Nacional incorporava o0 sentido eminente da representacdo, como destaca
Dominique Leydet (2004)*°, porque possibilitava a representacdo da unidade do povo, sendo
0 Unico lugar onde o interesse comum podia se formar e se dizer. A revolucdo de 1789 em
grande medida foi inspirada nos conselhos de Sieyes, embora a sequéncia histérica tenha
mostrado grandes diferencas entre seu pensamento e a pratica revolucionaria. A Assembleia
Nacional assumiu cada vez mais poderes executivos, até que o poder de falar pela nacdo veio
a residir apenas em alguns individuos (VIEIRA e RUNCIMAN, 2008, p. 36)*".

Alguns principios bésicos dos escritos de Sieyés estavam, na verdade, relacionados
ao que ocorreria na Revolucdo Americana. Entre eles é possivel citar a importancia da
representacdo, pois possibilitava a participacdo de cada individuo no governo, sem contudo
dizer aos representantes o que fazer, e a necessidade de separagdo entre os poderes para
prevencdo de abuso de poder. Tais ideias estardo na pauta da Convencdo Constitucional
ocorrida na Philadelphia, em 1787. Madison, Hamilton e Jay, autores da obra “The
Federalists”, levam a cabo a defesa do sistema representativo, como governo capaz de,
concomitantemente, promover a inclusdo do povo — no momento constitutivo da soberania — e
a sua exclusao — na capacidade coletiva de compartilhar o governo. De acordo com Madison:
“as duas maiores diferencas entre a democracia e a republica sdo: primeiro, a delegagcdo do
governo, na ultima, a um namero pequeno de cidadaos eleitos pelos demais; segundo, 0 maior

namero de cidaddos e a extensdo territorial maior do pais, sobre os quais a republica pode ser

Terceiro Estado. Além disso, o Terceiro Estado estava permeado de deputados originarios do clero paroquial ou
da baixa nobreza.

% Leydet (2004, p. 68-69) aponta a diferenca semantica da palavra representar no alemao, apresentada por
Schmitt, entre “représentation” — designada pelo fato de tornar visivel e atual um ser invisivel por intermédio de
um ser publicamente visivel e, por isso, tem um sentido eminente — e “stellvertretung” — que traduz geralmente a
I6gica da representacdo-mandato.

% Em maio de 1789, Luis XVI, pressionado pelas demandas das novas forcas populares com as exigéncias da
burguesia enriquecida, principalmente em relacdo aos privilégios e ndo pagamento de impostos pelo clero e
nobreza, convoca os Estados Gerais, repondo no quadro da acdo politica, ao lado do clero e da nobreza, o
Terceiro Estado. Um més depois, o Terceiro Estado se declarou Assembleia Nacional e depois, constrangida
pelo impacto da insurreicdo popular, declarou-se Assembleia Constituinte. Apesar das inovagoes de Sieyes na
teoria da representagdo, sua teoria acabou sendo consagrada pela tomada de poder da burguesia, aliada dos
militares legitimistas e da fragdo nobiliarquica, as quais foram responsaveis pela ascensdo bonapartista e a
consolidacéo do Estado moderno.

% Marx ¢ um dos grandes criticos da Revolugio Francesa, argumentando no artigo sobre “A questdo judaica”
que a Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo representou ndo a defesa do homem em geral, mas do
burgués, que lutava pela prépria emancipacdo de classe contra a aristocracia (BOBBIO, 1992, p. 99).
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estendida” (MADISON; HAMILTON; JAY, 1941, N. 10)*®. Os Federalistas se apropriam da
ideia de “Balance of powers” de Montesquieu e da liberdade individual de Locke
(BARBERIS, 2005; VIEIRA e RUNCIMAN, 2008), para dar forma as questGes relacionadas
a superioridade dos representantes e a independéncia do mandato. A sabedoria, divindade e
superioridade do monarca do medievo se transveste, nessa perspectiva, no representante sabio
e capaz de escolher o melhor para a nagdo. Ainda, de acordo com Madison, a delegacéo do

poder contribui para:

Aperfeicoar e ampliar a opinido publica, passando-a por meio de um corpo escolhido
de cidadaos, cuja sabedoria pode melhor discernir o verdadeiro interesse do seu
pais, e cujo patriotismo e amor & justica serdo menos provaveis a sacrifica-lo a
consideracOes temporérias ou parciais. De acordo com tal regulamento, pode muito
bem acontecer que a voz publica, pronunciada pelos representantes do povo, seja
mais consonante com o bem publico do que se pronunciada pelo préprio povo,
reunido para tal proposta (MADISON; HAMILTON; JAY, 1941, N. 10, sem grifos
no original)®.

A sabedoria como atributo de quem representa e a diferenciacao entre representante e
representado, no que diz respeito a capacidade daquele de interpretar o melhor interesse do
povo, ndo apresenta a conotacdo de virtuosidade civica do republicanismo. Nos Federalistas, a
sabedoria dos representantes € resultado basicamente de dois elementos institucionais. Em
primeiro lugar, parte-se do pressuposto de que as eleicGes sdo capazes de selecionar 0s
melhores governantes, mais preparados para o oficio e a complexidade dos assuntos publicos.
Em segundo lugar, diante de uma visdo bastante realista da politica e dos conflitos de
interesses entre os individuos, os Federalistas apostam, como complemento as elei¢Ges, no
equilibrio entre os poderes que formam um complexo sistema de checks and balances, que
previne o abuso de poder e a corrupcao dos governantes. Nesse ponto € ilustrativa a citacdo de

Hamilton e Madison:

Antes que tal revolucdo possa se realizar, o Senado, isso deve ser observado, deve
em primeiro lugar, se corromper a si mesmo; em seguida, deve corromper a
legislatura do Estado; depois, deve corromper a Camara dos Deputados; e,
finalmente, corromper o povo em geral. E evidente que o Senado deve ser primeiro

%8 Tradugdo livre do inglés: “the two great points of difference between a democracy and a republic are: first, the
delegation of the government, in the later, to a small number of citizens elected by the rest; secondly, the greater
number of citizens, and greater sphere of country, over which the later may be extended” (MADISON;
HAMILTON; JAY, 1941, n. 10).

% Tradugdo livre do inglés: “To refine and enlarge the public views, by passing them through the medium of a
chosen body of citizens, whose wisdom may best discern the true interest of their country, and whose patriotism
and love of justice will be least likely to sacrifice it to temporary or partial considerations. Under such a
regulation, it may well happen that the public voice, pronounced by the representatives of the people, will be
more consonant to the public good than if pronounced by the people themselves, convened for the purpose”
(MADISON; HAMILTON; JAY, 1941, N. 10).



67

corrompido antes que se possa tentar um estabelecimento da tirania. Sem corromper
a legislatura do Estado, ndo é possivel prosseguir nessa tentativa, porque a mudanca
periédica dos membros poderia, de outro modo, regenerar todo o corpo. Sem exercer
0s meios de corrupcao com igual sucesso sobre a Camara dos Deputados, a oposicéo
— que é igualmente um ramo do governo, inevitavelmente derrotaria a tentativa; e
sem corromper o préprio povo, a sucessdao de novos representantes poderia
rapidamente restaurar todas as coisas para sua ordem antiga. Existe algum homem
que possa seriamente persuadir-se que 0 Senado proposto possa, por todos 0s meios
possiveis ao alcance da habilidade humana, chegar ao objeto de uma ambigdo sem
lei, depois de passar por todas essas obstrucdes? (MADISON; HAMILTON; JAY,
1941, N. 63).°

E importante ressaltar que embora as eleicbes e o controle institucional de quem
representa sejam premissas centrais do pensamento liberal, tanto para protecdo das liberdades
individuais, quanto para a presenca de decisGes politicas voltadas para o bem-comum, o
argumento favoravel a extensdo das elei¢cdes a todos os cidaddos encontrou fortes objecdes.
Araujo (2002, p. 79) destaca que antes de seu advento em instituicdes reais, o regime do
sufragio universal despertava ansiedades a respeito de ser ou ndo uma nova forma de tirania, a
chamada “tirania da maioria” ou “tirania da multidao”, e, portanto, um perigo as liberdades.
Nessa mesma medida também poderia representar, é claro, um perigo a propriedade. Nesse
sentido, o autor mostra que a democracia era uma questdo condicionada (principalmente em
relacdo a sua compatibilidade com a liberdade individual e de propriedade), e nao
condicionante da representacéo.

N&o obstante as resisténcias, no decorrer do século XIX o tema da democracia se
vinculou ao do sufragio universal. A emergéncia de poderosos movimentos politico-sociais
contribuiu para a abertura do sistema politico, de modo a admitir maior participacao politica e
ampliar a base do consentimento e da delegacao do representante. O liberalismo, dessa forma,
é obrigado a recorrer a um discurso universalizante, que possa afirmar o interesse coletivo, ao
passo que garanta o direito individual da sociedade civil. E a ampliagdo do sufragio e,
finalmente, o sufragio universal que permitira ao privado se apropriar do publico e se enunciar
de forma generalizada. Da parte do pensamento liberal, Stuart Mill € um dos pensadores que
ajudou a difundir a opinido sobre a necessidade de democratizagcdo da representacdo via

“ Traducdo livre do inglés: “Before such a revolution can be effected, the Senate, it is to be observed, must in the
first place corrupt itself; must next corrupt the State legislatures; must then corrupt the House of
Representatives; and must finally corrupt the people at large. It is evident that the Senate must be first corrupted
before it can attempt an establishment of tyranny. Without corrupting the State legislatures, it cannot prosecute
the attempt, because the periodical change of members would otherwise regenerate the whole body. Without
exerting the means of corruption with equal success on the House of Representatives, the opposition - that
coequal branch of the government would inevitably defeat the attempt; and without corrupting the people
themselves, a succession of new representatives would speedily restore all things to their pristine order. Is there
any man who can seriously persuade himself that the proposed Senate can, by any possible means within the
compass of human address, arrive at the object of a lawless ambition, through all these obstructions?”
(MADISON; HAMILTON; JAY, 1941, N. 63).
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eleicBes, argumentando que na sua aproximacdo mais democratica do século XIX, a
autorizacdo envolveria o maior nimero da populacdo, por meio da extensdo paulatina do
sufragio. Para o autor, é importante que todos os individuos tenham voz no governo, para que
néo exista alguns preteridos em suas decisdes (MILL, 1981).

Entre aqueles contrarios ao sufragio universal destaca-se o argumento do liberal
conservador Edmund Burke. Ao discutir a questdo da inclusdo dos irlandeses na representacéo
parlamentar, o autor advoga por uma representacdo virtual, que ndo esta baseada na
legitimidade da autorizacdo de todos os individuos, mas na presenca de individuos e grupos
que possam falar em nome dos ausentes. Em discurso sobre a reforma do parlamento, em
1782, 0 autor apresenta a inadequac&o do critério estatistico para que todas as localidades da
Inglaterra se fizessem presentes. De acordo com Burke, “vocé tem uma representagdo igual,
porque existem homens igualmente interessados na prosperidade do todo, que estdo
envolvidos com o interesse geral e a simpatia geral”*. O critério de incluséo de representantes
no parlamento ndo precisava levar em conta todas as localidades e constituintes, mas
justificava-se pela presenca de grupos com clivagens reais, que precisavam ser representadas
a fim de que a deliberagdo fosse sensivel aos diferentes argumentos e discordancias
substantivas®. A auséncia de autorizacdo por parte da populagdo como um todo nio dispensa,
contudo, o consentimento como fonte de legitimidade politica. Apenas reflete sua visdo em
relacdo aos interesses e a representacdo como substancia e ndo forma, como se vera a seguir.
O poder do governo continua a emergir do consentimento do povo, mas ndo surge de uma
relacdo aritmética entre as pessoas, ja que o interesse é objetivo e identificavel pelo
representante. Sua preocupacao com a inclusdo de determinados grupos vai ao encontro de
sua exigéncia de informacéo acurada sobre a nacdo para que a representacdo servisse ao Sseu
propdsito dltimo, o interesse nacional (PITKIN, 1967, p. 178-185).

E interessante notar que a concepcdo de representacdo virtual burkeana adianta
alguns elementos que estdo na base das propostas deliberativas e discursivas na
contemporaneidade. Primeiramente, a partir da no¢do de que uma decisao legitima surge do

processo de debate e ndo da agregacdo simples das vontades individuais. Em segundo lugar,

*1 BURKE, E. Speech “On the reform of the representation of the commons in Parliament. In: PAYNE, E. J.
BURKE: select works of Edmund Burke, Vol. 4, Miscellaneous Writings. Library of Economics and Liberty,
1990. Disponivel em: <http://www.econlib.org/library/LFBooks/Burke/brkSWv4Cover.html>. Acesso em: 21
out. 2010.

*2 Tradugdo livre do inglés: “you have an equal representation, because you have men equally interested in the
prosperity of the whole, who are involved in the general interest and the general sympathy”.

* De acordo com Pitkin (1967), Burke considerava que os catdlicos irlandeses e colonos americanos n&o
estavam adequadamente representados, pois nenhum parlamentar compartilhava de seus interesses.
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pela importancia que da ao elemento da “imagem” ¢ do “reflexo”, aventando a necessidade da
“presenca” de diferentes grupos para alcancar a representatividade das decisdes. Contudo, a
proposta do conservador passa ao largo de uma preocupacdo com formas mais democraticas
de se deliberar pelo interesse publico, uma vez que os interesses dos individuos e suas razdes
contam pouco para a deliberacdo e apenas alguns individuos estariam aptos a descobrir o
interesse objetivo da nacao.

N&o obstante os argumentos contrérios a extensdo do sufrdgio, com o passar do
tempo, a democracia eleitoral deixou de ser o problema para o liberalismo, passando a
solucdo para a conciliacdo entre o ideal de soberania estatal e nacional, e o principio de
soberania do individuo (ARAUJO, 2002). Uma das tensdes advindas desse arranjo de governo
é que o sufragio é, concomitantemente, meio de generalizar a vontade politica e mecanismo
que garante a despersonalizacdo do individuo. O encontro da representacdo com a
democracia, ndo rompe com o dualismo Estado e sociedade, mas busca sua conexao por meio
da expressdo da soberania no momento do voto. Esse foi um grande avanco em relacdo as
monarquias absolutistas e aos critérios fluidos de legitimidade da Idade Média. A questdo que
se coloca na atualidade esta relacionada com a exclusividade desse tipo de autorizacdo para se
pensar a politica democratica, haja vista a constatacdo dos limites das elei¢Ges para selecdo de
“bons governantes” — no sentido de serem capazes de expressar os distintos interesses da
nacdo — e da complexidade da soberania, que ndo deve mais ser analisada a partir da
separacgdo entre publico e privado ou da cessdo da vontade (URBINATI, 2006a). Esse é um
debate que estara presente no capitulo segundo. Na proxima secao ver-se-4 como a presenca
de eleicbes e da unidade da representacdo estd ligada a uma outra questdo que carece de

respostas teoricas, a saber, “o que deve ser representado”.

1.3.2 O Que Deve Ser Representado?

A divisdo entre soberania pablica e privada operada pelos contratualistas define
quem deve ser o representante politico, mas deixa incertezas sobre o contedo a ser
representado e os limites da soberania dos individuos. A principal controvérsia em relagdo a

pergunta “o que deve ser representado” se situa na oposi¢cdo entre interesse privado ou
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publico, geral ou particular, local ou nacional e assim por diante. Desse modo, se por um lado,
a categoria do interesse sempre esteve no centro de nossa compreensdo sobre a representacao
politica, por outro, esse ndo é um conceito facil de se definir e foi utilizado na maior parte dos
contextos de modo genérico. Na discussdo apresentada aqui, ver-se-a que tanto na visdo
republicana, quanto nas distintas formas de liberalismo hd uma discussdo da representacao
politica como atividade de defesa dos interesses gerais. A diferenca entre estas correntes esta
na concepcéo sobre a vinculagdo ou formagao dos interesses e, consequentemente no papel da
pluralidade das opinides dos individuos nesta configuracéo.

Para os tedricos do liberalismo americano, a énfase estava na representacdo de
pessoas e de seus interesses particulares, consagrando uma visdo da representacdo baseada em
individuos racionais e independentes (BEER, 1957, apud PITKIN, 1967). Ndo obstante a
primazia dos individuos, ndo se pode esquecer que os Federalistas tém uma viséo
essencialmente pejorativa dos interesses, percebidos como paixGes momentaneas ou uma
avidez para o ganho imediato e imoderado (PITKIN, 2006, p. 35). Diante dos riscos dos
interesses facciosos é necessario que sejam desarmados e controlados para que prevaleca o
“real bem-estar da nagdo” (KINZO, 1980, p. 37). Essa ¢ justamente a fungdo do governo
representativo, que funciona como uma espécie de filtro para refinar e ampliar as perspectivas
do publico (PITKIN, 2006). O governo representativo € um meio de trazer os conflitos para
um foro central, de maneira que os interesses possam ser restringidos, balanceados e
acomodados, permitindo o bem comum emergir. Esse ndo € o bem comum republicano, em
gue a nacdo é concebida na sua totalidade e os individuos como abstracdes tornadas presentes
pela representacdo, mas também ndo estd assentado simplesmente na agregacdo de
preferéncias individuais. O interesse nacional seria decantado a partir da presenca de checks
and balances e das elei¢Ges, capazes de afastar o representante das paixdes e dos interesses de
curto prazo (LEYDET, 2004, p. 74). A garantia de que 0s representantes sejam responsivos a
vontade dos eleitores repousa na presenca de elei¢cdes frequentes e no instituto da reeleigéo:
“clei¢des recorrentes, ao invés de similaridade social e proximidade, sdo o melhor guardido
dos interesses das pessoas” (MANIN, 1997, p. 11). Ademais, 0s Federalistas apostavam na
ampliacdo da republica e dos interesses a serem representados. Quanto maior a republica,
mais multiplos e diversos sdo 0s interesses e, portanto, menos provavel sua combinacdo para
uma efetiva acdo facciosa.

O utilitarismo inglés também favorecia a representacdo de pessoas. Pitkin (2006)

mostra que de diversas maneiras, os utilitaristas argumentam que todo mundo sempre €, ou
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pelo menos a maior parte das pessoas normalmente é, motivada pelo interesse proprio, e que
assim, segundo Bentham, “ninguém sabe o que ¢ do seu interesse tdo bem quanto vocé
mesmo” (BENTHAM, 1954 apud PITKIN, 2006, p. 37). Segue disso que cada individuo € o
melhor guardido do seu proprio interesse, seja porque 0s outros sdo muito egoistas para
defendé-lo, seja porque ndo podem conhecé-lo. Embora esta maxima, quando levada ao
extremo, parece tornar impossivel a representacao, na equacdo utilitarista o legislador também
entra como fator de equilibrio entre interesses egoistas e da comunidade. Sua funcéo é
recompensar ac¢Oes socialmente desejaveis, mas ndo atrativas do ponto de vista individual, e
punir as acbes socialmente indesejaveis e atrativas do ponto de vista individual, de forma que
0 interesse préprio se alinhe com o bem puablico. Desse modo, o utilitarismo se associa a
heranca federalista no que se refere as caracteristicas do legislador e ao papel de salvaguardas
institucionais. Pitkin (1967, p. 201) mostra que James Mill também aposta nas eleicbes como
mecanismo que garante ao legislador buscar o interesse da comunidade como um todo, ja que
esse é parte da comunidade que o elegeu e sujeito as leis que cria. De acordo com a autora, na
teoria utilitarista a transi¢cdo do individuo para a sociedade €, simplesmente, tomada como
garantida. Ao incluir toda comunidade por meio do voto, os interesses de todos serdo
considerados no processo decisorio.

Burke chega a mesma conclusdo da defesa dos interesses da nacdo, mas a partir de
uma concepgdo diferenciada de sua formagéo e vinculagdo. Para o autor, a existéncia de
interesses locais e divergentes ndo é um impedimento para se descobrir 0 verdadeiro interesse
nacional. Existe um interesse que € objetivo, desvinculado e identificavel por meio da
deliberacdo e da decisdo racional. Na sua visao de interesses desvinculados, a representacdo
ndo é separada de uma dimensdo substantiva de bom governo. O representante deve a seus
eleitores devogdo aos seus interesses, 0 que ndo significa que precise seguir a sua opinido.
Apesar, das pessoas saberem de modo geral quais sdo suas queixas e necessidades, elas sdo
ignorantes em relacdo as causas e solugdes, as quais devem ser deixadas a deliberagdo dos
representantes. Se os mesmos falham constantemente em identificar o interesse da nacao,
entdo, eles ndo séo verdadeiramente representativos (lbid, p. 175). Apesar da diferenga na
vinculacdo dos interesses, novamente, hd uma aposta na superioridade do representante e na
sabedoria que deriva de sua experiéncia.

Do ponto de vista republicano, o conteido da representacdo também se associa com
os adjetivos geral, nacional e pablico. A assembleia nacional é pensada por Sieyés como um

corpo que age por e em nome do representado, sempre tomado como uma unidade. “O papel
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do sistema representativo € organizar, tornar possivel esta passagem do individuo da
sociedade civil ao cidadao participante do politico” (LEYDET, 2004, p. 72). Nesse caso,
também ndo se trata de representacdo de pessoas ou de seus interesses, principalmente neste
contexto da Revolugdo Francesa, no qual era necesséario suprimir antigas lealdades e
fidelidades. A representacdo dos interesses da nacdo é possivel sobre o fundo de uma
legitimidade conferida pelo consentimento dos cidaddos** e pelo debate. Manin (1995)
ressalta que, assim como em Burke, a razdo de ser do governo representativo para Sieyes é o
debate, colocando maior énfase na deliberacdo do que no processo eleitoral. A deliberacdo é
um processo de teste, onde “ideias Uteis e perniciosas sdo separadas; as Ultimas sdo
abandonadas, as primeiras prosseguem em busca de um equilibrio até que, modificadas e
purificadas por sua agéo reciproca, por fim se fundem numa s6 opinido (SIEYES, 1789a apud
MANIN, 1995, S.I.). O interesse nacional emergiria desse processo livre de discusséo e
decisdo, de acordo com o juizo que os representantes facam no momento e esclarecidos por
todas as luzes que a Assembleia possa Ihes proporcionar.

Tanto os argumentos em favor da representacdo de pessoas, quanto aqueles
relacionados a interesses fixos ou desvinculados (unattached), concordam com o fato de que
existe, no final, algo como um interesse publico, que deve de alguma maneira incluir e
abarcar o verdadeiro interesse préoprio de longo alcance de cada um (PITKIN, 2006). Nessa
perspectiva, representar é dar forma a uma vontade que ndo existe a priori, € um ato de
criacdo. Nas sociedades democraticas, a possibilidade que essa criacdo do interesse geral seja
mediada pela pluralidade dos interesses presentes na sociedade se realiza no momento
eleitoral. Rosanvallon (2009) mostra que a elei¢do é uma necessidade procedimental pratica
para dar conta da busca pela unidade, que estd presente no ideal politico desde 0 mundo
antigo. A eleicdo mescla dois principios: o de justificacdo (nesse sentido, mantém o desejo na
origem do regime democratico de expressar a unanimidade e a generalidade a partir da
vontade geral do povo nas urnas) e o principio da maioria (provendo uma técnica de decisdo,
que é uma condicdo de estabelecimento do regime, onde a maior quantidade vale pela
totalidade). Dessa forma, as eleicOes operacionalizam a participacdo dos cidaddos e a
expressdao de suas preferéncias sobre as propostas e plataformas apresentadas pelos

candidatos.

* Leydet (2004, p. 69) mostra que a ideia de unidade também é recuperada por outros autores para justificar a
ndo adocdo do sufragio universal. Para Carl Schmitt, a unidade esta representada e se tornou presente por
intermédio de um ser publicamente presente, por exemplo, o Parlamento. A extensdo do sufragio leva ao
enfraquecimento desse sentido eminente do papel do representante, em proveito de um segundo sentido que
Schmitt destaca como representacdo-mandato.
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E fato indubitavel que o sufragio resgata a politica para a sociedade civil, permitindo
0 exercicio da soberania por meio do voto. O problema é fazer derivar desse principio
agregativo — o voto de cada individuo é considerado matematicamente igual — 0s interesses
gerais da nacdo. O principio igualitario segundo o qual todos os individuos tém o mesmo
direito de consentir sobre o poder e, portanto, os representantes tém condicdes de decidir em
seu nome, parte do pressuposto de que o cidaddo no momento eleitoral situa as diversas
alternativas em relagdo as suas preferéncias®. Nesse sentido, 0 modelo liberal julga que as
preferéncias individuais entram no processo politico como dadas, ignorando o seu processo de
formacdo e o fato de que o forum publico é diferente do mercado, onde a expressdo das
preferéncias se da de forma isolada e privada (MIGUEL, 2003; ELSTER, 2007). Portanto,
ndo pensa outras arenas de formacéo e transformacao dessas preferéncias e formas de romper
com o que Ankersmit (2002) chama de vazio ou espago estético entre o eleitor e o eleito.

A nogdo de que a pluralidade do “que ¢é representado” tem oportunidade de se
expressar no momento agregativo vem sendo alvo de um solido repertorio de criticas.
Tocqueville, por exemplo, percebeu os perigos para a vontade de minorias ou pequenos
grupos da democracia baseada em uma maioria € em interesses gerais. Contra a “tirania da
maioria”, o autor destacava o papel das associagdes para a defesa da liberdade, argumentando
gue a acdo politica dos cidaddos ndo se esgota nas atividades de escolha e vigilancia dos
representantes (TOCQUEVILLE, 2000, 2005; JASMIM, 2005). As associacdes politicas
servem as minorias como se fossem pequenos partidos, muitas vezes com representantes que
lutardo em igualdade de condi¢cBes com os da maioria, tentando assim pressiona-los e ao
partido que se encontra no poder (QUIRINO, 2001, p. 171).

O tema minoria vs maioria também aparece com forca em Stuart Mill. Para garantir a
representacdo das minorias e a presenca de diferentes opinides no processo deliberativo, o
autor defende o voto universal e a representacdo proporcional. Contemporaneo do apogeu da
revolucdo industrial que teve como consequéncia a incorporagdo de novos atores sociais no

sistema politico e a criacdo de um sistema legitimo de contestacdo publica, a preocupacéo do

* A mudanca semantica de interesses para preferéncias reflete a dificuldade na teoria politica de lidar com a
categoria do interesse. Miguel (2010, p.4-5) destaca que a complexidade do conceito levou muitos teéricos a
utiliza-lo de forma indiscriminada como sinénimo de preferéncias e escolhas. O autor define preferéncia como
“a predilecdo por alguma situacdo ou estado, que leva ao interesse em determinadas medidas e a escolhas em
situacdes concretas. A escolha é mais facilmente identificada, do que as outras duas categorias. Em contraponto
a visdo marxista e utilitarista, defende que é possivel reconhecer tanto a possibilidade de manipulagdo quanto a
auséncia de um “interesse verdadeiro” objetivamente identificavel, posi¢do paradoxal, mas que leva em conta a
autonomia diferenciada dos diversos sujeitos sociais na producdo de suas proprias preferéncias e interesses.
Apesar destas divergéncias, para discussdo sobre o contetido da representacdo € suficiente no momento pensar
nos limites da escolha ou expressdo da preferéncia e interesse para geracdo de uma decisdo legitima.
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autor inglés sera pensar o parlamento como espaco que possa espelhar a diversidade e
complexidade da sociedade. Alem de tratar da incorporacdo de todos de forma proporcional,
Mill (1981) também aposta que a representacdo do bem comum e do publico poderia emergir
da assembleia representativa, por meio da deliberacdo e manutencdo do julgamento por seus
constituintes (URBINATI, 2000). Nesse ponto, Mill, diferentemente de Burke, considera a
opinido das pessoas e seu julgamento como central no governo representativo. O parlamento,
apesar de conservar a sabedoria superior ao cidadao “comum”, ndo ¢ detentor de uma verdade
inquestionavel. Em “O governo representativo”, estabelece duas fungdes para uma verdadeira
assembleia representativa: o controle sobre os atos do governo — colocando-os a luz da
publicidade e exigindo a sua justificacdo — e a discussdo — entendendo que a assembleia deve
ser o “Comité de reclamagdes e Congresso de opinides da nagdo” (MILL, 1981, p. 55). Ao
introduzir a importancia da discussdo na politica, Mill apresenta uma visao deliberativa do
corpo representativo, segundo a qual a funcdo da assembleia é ser uma arena que expresse e
traga a luz diferentes opinides presentes na sociedade, possibilitando que cada cidaddo tenha
certeza de que alguém expressara suas ideias. De acordo com Urbinati (2000, p. 761), a visao
de que a assembleia é um corpo deliberativo e ndo uma congregacao silenciosa que vota, abre
caminho para um conceito de representacdo que pode encorajar a participacdo, uma vez que
seu carater deliberativo expande a politica para além dos limites estreitos da decisdo e da
administracdo. Diferentemente da visdo deliberativa que aparece no conservador Burke ou
nos Federalistas — quando esses destacam a fungdo do parlamento de refinar e balancear as
opinibes —, a proposta de Mill da vazdo a uma atividade representativa ndo limitada ao
momento autorizativo, mas com diferentes momentos de expressdo da soberania popular e
debate entre assembleia representativa e o povo.

Para Manin (1997), o debate é um dos principios fundadores do governo
representativo ligado a aceitacdo da diversidade social, como pode ser visto nos escritos de
Sieyes e Burke e amplamente defendido por Mill. Porém, o debate ndo prové uma técnica de
decisdo. A partir dessa constatagdo, o principio do governo representativo € formulado da
seguinte maneira: “nenhuma decisao pode adquirir a for¢ca de uma decisdo publica a menos
que tenha obtido o consentimento da maioria, ap6s terem sido sujeitas ao julgamento pela
discussdao” (MANIN, 1997, p. 190, traducao da autora)46. Para o autor, ndo ha nada nesta
formulacdo que defina que a proposta deva vir dos representantes ou apenas de dentro da

assembleia. Nem tudo deve ser originado no debate, mas tudo precisa ser justificado a partir

*® Tradugdo livre do inglés: “no proposal can acquire the force of public decision unless it has obtained the
consent of the majority after having been subject to trial by discussion” (MANIN, 1997, p. 190).
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dele. O governo representativo ndo é um governo indireto, no qual os individuos ndo tém
influéncia no contetdo da representacdo, jA& que a comunidade pode julgar as decisdes
tomadas pelos representantes e todas as propostas sdo submetidas ao debate. O governo
representativo €, nas palavras de Manin (1997, p. 192), “um sistema no qual as politicas
publicas e decisoes estdo sujeitas ao veredito das pessoas”. Para o autor, nem mesmo as
mudangas no sistema representativo, de parlamentar, para partidario e, finalmente, para a
democracia de “audiéncia” teria rompido com esta caracteristica discursiva da representagao.
Contudo, como j& destacado no inicio do capitulo, Manin ndo percebe que o deslocamento do
debate para dentro dos partidos e entre lideres e depois para 0s meios de comunicacdo tem
sim impacto sobre a formulacdo do interesse publico, visto que restringe o nimero de pessoas
que podem expressar suas ideias e a qualidade do debate, ou mesmo sua possibilidade.

Urbinati (2000) discorda de Manin, mostrando que na verdade ndo foi este modelo
deliberativo que se consolidou, mas sim o modelo eleitoral de democracia, segundo o qual as
instituicGes politicas devem estar no dominio dos competentes e a eleicdo encerraria 0
momento de autorizacdo e accountability. Autodeterminacdo e autogoverno passam a ser
expressos por meio do voto, ignorando, em parte, os problemas relativos ao descompasso
entre vontade do povo e decisdes produzidas pelos representantes. A negligéncia em relacédo
ao aspecto deliberativo da representacdo é constatada numa avaliacdo geral sobre as teorias do
governo representativo produzidas no ultimo século. A prioridade nesse campo de estudos
tem sido o exame de processos de negociacdo e agregacdo de preferéncias, mais
especificamente, da legitimidade conferida pela técnica de decisdo — a regra da maioria. E
vasta a literatura preocupada com o aprimoramento dos processos eleitorais e dos distintos
sistemas de votacdo. As justificativas para tal mudanca de rota parecem néo estar claras neste
momento, mas em alguns pressupostos racionalistas e realistas que ganham forca na Ciéncia
Politica no século XX. Entre eles, a ideia do cidaddo maximizador de seus interesses e capaz
de hierarquizar suas preferéncias e agir estrategicamente. Essa € uma visao que limita uma
discussdo deliberativa da representacdo, focada na transformacdo das preferéncias por meio
do debate.

A teoria democratica contemporanea vem apontando tais limites mostrando que
embora o principio da maioria equacione a definicdo daquilo que deva ser efetivamente
representado — “interesse geral” ou “vontade da maioria” —, € impossivel produzir
diagnosticos ou maximizagdes desse “interesse geral” a partir da agregacdo de VOtos.

Ademais, é preciso atentar para as diferencas em termos de recursos e poder que impactam na
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formacdo da agenda do que sera alvo do julgamento, ja que a maioria dos cidaddos s6 se
expressa no momento esporadico das eleicbes. Sendo assim, diferentes autores vém
destacando a necessidade de se redefinir a relacdo entre Estado e sociedade e o que deve ser
representado, apostando na inclusdo de outras fronteiras, que ndo apenas 0s interesses
nacionais territorialmente definidos (FRASER, 2007; REHFELD, 2005) e outros modelos
decisorios para lidar com o conflito de interesses e a pluralidade de visoes.

A defesa de interesses gerais e nacionais sobre 0s interesses privados é crucial para
politica democratica, mas o equivoco do pensamento liberal estd ligado a suas premissas
originais. Entre elas, estd a defesa da superioridade do representante para discernir o bem
comum, a completa desconfianca em relacdo a diversidade e a diferenca e a auséncia de uma
discussdo sobre desigualdades materiais e politicas, que sera alvo da geragdo de estudos
posterior. Nao se pode esquecer também que a divisdo entre Estado e sociedade, propria da
modernidade, embora conserve o espaco do comum e a garantia de igualdade entre individuos
no aspecto formal da representacdo, deixa de lado a dimensao contestatdria da democracia e a
sociedade civil como espago de luta e defesa em relagdo ao poder arbitrario do soberano,
reduzindo a relacdo democréatica a dicotomia entre eleitor e eleito. Sair dessa visdo diadica é
um dos desafios para se pensar alternativas para 0 que se representa, que possa extrapolar a
dimensdo dos interesses definidos pelo representante, a partir de uma ‘preferéncia’ expressa
no momento eleitoral, para incorporar diferentes valores, perspectivas e interesses. Sem
esquecer da dificil transicdo e conciliacdo entre interesses individuais, particulares e locais e a
representacdo de interesses coletivos, gerais e da nacao.

Essa € uma critica a posteriori que se beneficia do desenvolvimento da teoria politica
a partir de outros contextos. Por isso, é importante ndo perder de vista que estas questdes
foram definidas num contexto sociopolitico completamente diverso. Basta olhar para a
Revolugdo Francesa e Americana para perceber porque a definicdo de um governo legitimo,
questdo central para o pensamento politico moderno, passava pela desconfianca em relagdo ao
conflito e facgdes, pela necessidade de imposi¢cdo de uma ordem e unidade de governo e pela
repulsa a antigas formas de privilégio e hierarquias sociais que empolgavam a defesa dos
interesses da nagdo. Sem contar 0 avango que representou o sufragio para a grande maioria da
populacdo excluida do processo politico. Por fim, é importante lembrar que a definicdo do que
deve ser representado ganha uma conotacdo democratica que envolve a legitimidade das
preferéncias expressas no voto e 0 aspecto deliberativo dos representantes, que sao

controlados pelos cidaddos e mutuamente entre os poderes. A questdo investigada no presente
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é em que medida esses sdo critérios suficientes para a deliberacdo e o parlamento é o locus

exclusivo de expressdo da soberania popular.

1.3.3 Como se Representa?

A nocdo de representacdo de interesses e pessoas suscitou questdes a respeito da
forma como os mesmos sdo representados. Para além dos pressupostos da deliberacdo e do
voto que informam a maneira como os interesses sao identificados, a literatura do governo
representativo se ocupou do debate sobre como os representantes devem tomar decisdes e
qual é o tipo de relacionamento com o representado. Essa preocupacdo expde um dos dilemas
da representacdo politica, a saber, a institucionalizacdo da representacdo ndo garante a
representatividade ou correspondéncia com a vontade ou interesse dos representados
(LAVALLE, et al, 2006a, p. 54). Essa dualidade constitutiva entre representacdo e
representatividade, entre representante e representado, foi frequentemente vinculada na teoria
politica a controvérsia do mandato imperativo ou delegacdo versus a independéncia ou
mandato livre do representante.

Os principais teéricos liberais, apresentados até o momento, defenderam, em grande
medida, 0 mandato livre ou a representacdo independente. Desse modo, a resposta a questdo
como se representa, tanto na visdo burkeana da representacdo como meio de identificar e
deliberar sobre interesses objetivos e “verdadeiros”, como nas formulagdes dos Federalistas,
que a concebe como mecanismo de acomodacdo de interesses das pessoas, converge para a
liberdade e independéncia do representante*’. Contudo, como se vera ao longo da secéo, os
problemas do controle sobre o representante e da atencéo aos anseios do representado tambeém
povoam as teorias do governo representativo, sem encontrar solucdes satisfatorias.

Na gradacdo entre livre mandato e delegacdo, Burke incorpora o caso “puro” do

primeiro. O representante deve exercer julgamento politico pela nagdo como um todo, € um

*" para Dominique Leydet, os Federalistas situam-se no eixo da representagio-mandato, tendo em vista o papel
que os interesses particulares tém no exercicio da representagdo. Maria D’ Alva Kinzo (1980) também aponta que
a representacdo nos liberais norteamericanos nao € independente, uma vez que é necessario trazer a casa
legislativa os diferentes interesses da sociedade. Essa posi¢do é contraditoria aquela colocada por diversos
autores, entre eles Pitkin (1967) e Rehfeld (2009), em texto mais recente, os quais situam os autores Federalistas
na posicao de independéncia dos representantes.
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fiduciario (trusteeship). Esse é um argumento condizente com a ldgica interna do pensamento
burkeano e sua visdo de interesses desvinculados e objetivos, mas também espelha o contexto
politico e social ao qual estava imerso. Como observa Eulau (1978, p. 46), Burke era um
homem de partido e ao defender o mandato independente do representante ele estava, de fato,
traduzindo os interesses de seu partido dentro de principios universais da politica. Como um
comerciante livre (trader) por conviccdo, sua demanda que o parlamento deve estar para a
nagdo como um todo e para os interesses nacionais, significava para ele, em seu contexto,
uma demanda por comércio livre. Os comerciantes de Bristol, os quais mudavam de opinido
sempre que uma determinada posicao favorecia seus interesses, estavam no centro do embate
politico travado por Burke. Assim, se pensassem que a restricdo do comércio mais bem
serviria aos seus interesses, eles também apoiariam essa iniciativa. A necessidade da
representacdo ser independente dos caprichos de seus constituintes é expressa no famoso e

amplamente reproduzido discurso aos eleitores de Bristol, no qual ele declara:

O parlamento ndo é um congresso de embaixadores que defendem interesses
distintos e hostis, interesses que cada um dos membros deva sustentar, como agente
ou advogado, contra outros agentes ou advogados; mas o parlamento é uma
assembléia deliberante de uma nagdo, com um interesse: o da totalidade; de onde
devem prevalecer ndo os interesses e preconceitos locais mas o bem geral que
resulta da razdo geral do todo (BURKE, 1987)*.

E bom lembrar que estava no horizonte de formulaces do autor a discusséo sobre a
dimensdo virtual da representacdo. Assim, a independéncia do representante esta baseada em
uma ideia de representatividade construida por um corpo representativo que espelha, em
alguma medida, as principais clivagens da nacdo. Tendo em vista que a representacdo nao se
pauta pela defesa das pessoas ou individuos, mas por uma nocao deliberativa da politica, na
qual os principais interesses em disputa deveriam estar presentes no parlamento, 0s
representantes seriam capazes de descobrir os verdadeiros interesses da nacao.

Apesar de concepgdes distintas da formacdo dos interesses nacionais, os Federalistas
também apostam na independéncia do representante. Para os defensores da Constituicdo
norte-americana a atencdo ao interesse individual é acentuada, mas a vontade dos cidaddos
ndo € considerada alvo direto da implementacdo da politica. O interesse individual é trazido a

casa legislativa para ser balanceado com os demais interesses, permitindo ao governante

*8 «“parliament is not a congress of ambassadors from different and hostile interests; which interests each must
maintain, as an agent and advocate, against other agents and advocates; but parliament is a deliberative
assembly of one nation, with one interest, that of the whole; where, not local purposes, not local prejudices,
ought to guide, but the general good, resulting from the general reason of the whole” (BURKE, 1987).
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liberdade de decisdo. A representatividade das decisfes seria resultado do processo de debate
e deliberacdo do Parlamento e ndo de uma atencdo direta aos interesses individuais e
facciosos expressos pelos constituintes. Todavia, diferentemente de Burke, 0s autores
apresentam uma preocupagao maior com o controle sobre o representante e autorizagdo dos
representados, como se viu nas secdes anteriores. Alem disso, a atuacdo independente do
governante deve se pautar pelo compromisso de formular leis que tenham correspondéncia
com as preferéncias dos cidaddos por elas governados. O equilibrio entre os Poderes e 0
controle eleitoral frequente ajudariam nesta conexo entre representantes e representados, ao
recordar 0s compromissos assumidos e as preferéncias expressas pelos eleitores.

O argumento oposto, difundido pelos antifederalistas e por diferentes tedricos, € o do
mandato imperativo, no qual o representante é visto como um delegado, dependente do
julgamento do representado, e cuja atuacdo deve buscar 0 bem de seus constituintes
particulares (REHFELD, 2009, p. 217). De acordo com Kinzo (1980, p. 37-43), a teoria
marxista-leninista também trata da representacdo de interesses e incorpora os dois polos da
atividade representativa. O representante adquire certa independéncia num estégio inicial, até
que, num segundo momento, ap6s a tomada de consciéncia pelo proletariado dos interesses de
classe e a emergéncia da sociedade socialista, passam a ser apenas porta-vozes da vontade
popular, configurando-se o mandato imperativo. Essa situacdo tende a desaparecer com 0
desenvolvimento do autogoverno, ndo fazendo mais sentido falar em representagéo. O limite
da concepcao marxista sobre a representacdo politica é a negacao do préprio conceito.

De acordo Pitkin (1967), as teorias “formalistas” de accountability que focam no
mandato imperativo e delegado do representante privilegiam apenas um dos polos da
atividade representativa: a atuacdo para o interesse ou beneficio do representado. N&o se pode
esquecer a importancia do autonomia do representante e sua funcdo politica de organizar a
sociedade. Para a autora, a controvérsia mandato-independéncia ofusca o “verdadeiro”
significado da atividade representativa que ndo se reduz a esse paradoxo. O representado deve
ser a0 mesmo tempo presente e ndo presente e, entre essas duas posicdes, existe uma ampla
gama de alternativas. Representar estd numa posi¢éo de um continuo entre um “take care of”,
que de forma completa ndo é representacdo, e um “delivering their vote”, considerado tdo
passivo que é capaz de, no maximo, significar uma posi¢édo descritiva de se colocar no lugar
do representado (PITKIN, 1967, p. 214). O padrdo pelo qual alguém serd julgado como
representativo €, na leitura de Pitkin (1967, p. 166), se esse promoveu o interesse objetivo

daqueles que representa.
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McBride (2007, p. 182) mostra que propostas atuais para defesa do modelo delegado
de representacdo enfrentam ainda sérios desafios. Primeiro porque, mesmo que a proposta
pareca advogar por um mandato mais transparente e accountable, é mais dificil determinar o
que conta como falha do representante. E preciso considerar a ignorancia dos eleitores em
relacdo a algumas questdes politicas e 0 mandato delegado coloca grandes exigéncias para o
eleitor em termos de informacdo, tempo e esforco. Segundo, o mandato delegado amplia os
problemas do simples majoritarianismo. Assim, como alertado por Madison, em unidades
menores, 0 risco da demagogia e da ditadura da maioria aumenta. Além disso, a representacdo
delegada promove a visdo de que representantes devem agir no interesse de seu constituinte e
ndo do interesse publico.

Em texto recente que explora tal controvérsia, Rehfeld (2009) ressalta como o
modelo binério trustee*®/delegate oculta a complexidade do fenémeno da representacéo. O
autor propde trés distincdes subjacentes a atividade do legislador que aliadas apontam para
oito modelos, ao invés da dualidade apresentada na maioria dos estudos. Desse modo, chama
atencdo para a importancia de se distinguir entre os objetivos da legislacdo — o bem de todos
(objetivo republicano) ou de uma parte (pluralista) —, a fonte de julgamento — se o
representante baseia-se em seu préprio julgamento ou é dependente de outro partido ou pessoa
—, e a responsividade — o0 grau no qual o representante € mais ou menos responsivo a san¢oes,
principalmente, a reeleicdo™. Rehfeld ao destacar os diferentes tipos de questdes envolvidas
no processo de tomada de decisdo consegue ir além do debate te6rico sobre o que constitui
uma representacdo legitima, apontando distintas possibilidades do relacionamento
representativo. Contudo, como ele mesmo declara, ndo estd no seu escopo decidir sobre
questdes de justica, legitimidade e democracia que podem emergir dessas combinagdes. Para
esta questdo, Pitkin (1967) apontard que a avaliacdo das decisfes tomadas no continuo entre
mandato e independéncia deve ter como referéncia o atendimento aos interesses substantivos

dos representados. Um conceito em si vago e de dificil preciséo.

* A palavra trustee é de dificil correspondéncia em portugués, mas representa aquele que é depositario de
confianga, o qual o representado pode confiar o livre julgamento.

% A partir da combinacdo dos objetivos republicanos (bem de todos) com as duas outras dimensdes, Rehfeld
(2009, p. 223) chega aos seguintes modelos: trustee burkeano, cujo julgamento é independente e atividade
menos favoravel a san¢des; funciondrio/servidor publico (civil servants), que tem um julgamento dependente e
pouco sujeito a sanc¢des; o legislador madisoniano (madisonian lawmakers), o qual prima pela independéncia e é
responsivo a sancOes e o antifederalista, que é dependente do julgamento de outros e responsivo a sangdes. Do
ponto de vista pluralista (bem de uma parte, ou de seus constituintes), Rehfeld destaca voluntarios (volunteers),
gue julgam por eles mesmos e s&0 menos responsivos a sancdes; embaixadores (ambassadors), que se baseiam
no julgamento dos outros e também sdo pouco responsivos a sangOes; profissionais (lawyer, doctor, financial
advisor), cujo julgamento é préprio e sdo mais propicios a sangdes e por fim, delegados (pared-down delegates),
que baseiam-se no julgamento de outros e também sdo mais vulneraveis a sancées.
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E interessante notar que ao responder & questio “como se representa” a partir da
defesa da independéncia do representante, as eleicdes voltam a ser a solucéo liberal para o
governo representativo. A eleicdo opera como mecanismo de agregacdo e expressdo dos
interesses dos cidaddos, a0 mesmo tempo em que € o momento de realizacdo da
accountability, ao permitir o veredito dos cidaddos em relacdo as posi¢des assumidas ou
propostas pelos representantes para a formacgéo da agenda publica. Nesse caso, 0s individuos
podem fazer um julgamento prospectivo — o0 que os eleitos deveriam fazer — e retrospectivo —
se eles fizeram o que deveria ser feito (SARTORI, 1994). Além do controle eleitoral
(accountability vertical), a garantia de representatividade esta posta nos mecanismos de
checks and balances defendidos pelos Federalistas, ou seja, no controle horizontal entre os
poderes (O’DONNELL, 1991).

Além dos tradicionais controles verticais e horizontais, existem diferentes formas
pensadas para reduzir o hiato entre cidadaos e governo, entre os quais Arato (2002) elenca a
importancia do direito e do constitucionalismo, da deliberacdo publica, da confianca e
identificacdo com o representante, da similitude e representacdo descritiva. Todavia, apenas a
accountability cria algum tipo de sangé@o baseada na capacidade dos eleitores, individuais ou
grupais, de exigir que os representantes expliguem o que fazem (respondam por, sejam
responsabilizados, sejam punidos ou mesmo recompensados pelo que fazem). Ao contrario de
Pitkin (1967) que acusa o modelo “formalista” da accountability de confinar os mandatos,
Arato (2002, p. 92, grifos no original) declara que a avaliacdo do eleitorado apenas restringe o
comportamento dos representantes se eles tém interesse em se reeleger, “o que se avalia é seu
desempenho geral, e se o distanciamento do ponto de vista dos eleitores levar ao sucesso, eles
podem ser facilmente perdoados”.

Vérios problemas relacionados a accountability tém sido alvo de estudos
aprofundados. O tipo de sistema politico que melhor permitiria a identificacdo do responsavel
pela decisdo (parlamentar ou presidencialista; unicameral ou bicameral; proporcional ou
majoritario); a influéncia de financiamento pablico ou privado nas campanhas eleitorais; o
impacto do tempo entre as elei¢Bes; as dificuldades para se aprovar mudancas nas regras
constitucionais e a diferenca de recursos politicos entre governo e oposi¢do, para citar alguns
(ARATO, 2002; POWELL, 2000; MANIN, 1997). Considerando a variavel partidos politicos,
como instituicdes de mediacdo entre o eleitor e o eleito, a nocdo de que a independéncia do
representante podera ser ‘“controlada” ou avaliada pelo primeiro, tal qual posta

originariamente, se esvanece. Bobbio relata que esta relacdo é muito mais complexa, na
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medida que o partido se coloca como termo médio entre estas partes. Hobbesianamente
falando, “o eleitor é apenas autor, o eleito é ator, enquanto o partido ¢ ator em relacdo ao
eleitor, autor em relagdo ao eleito” (Ibid, p. 470)

Todos estes fatores atentam para um problema maior no governo representativo, o da
representatividade das decis6es politicas em termos de satisfacdo aos distintos interesses dos
individuos que serdo afetados pelas mesmas. E este diagndstico que motivou a questdo
“controversa” do inicio da se¢do, a saber, representacdo e democracia: uma conexao possivel?
O debate apresentado até 0 momento sustenta que sim, mas que esta ndo é uma relacao direta.
Mais ainda, a representacdo € sim central para a politica democratica mas precisa avancar em
relacdo ao circuito fechado entre voto e formulacdo de politicas, voto e controle do
representante e preferéncias dos cidaddos e decisbes governamentais (MANIN;
PRZEWORSKI; STOKES, 1999; PITKIN, 2004; URBINATI, 2006). Embora as respostas as
questdes quem representa, 0 que e como se complementam, elas também se contradizem por
deixarem uma série de outras perguntas ndo respondidas e partirem de premissas de dificil
constatacdo empirica. Em sintese, a unidade do “quem representa, o que e como” contradiz
com a pluralidade do que é representado e a diversidade de contextos em que é aplicada. Essa
¢ uma discussdo que sera travada no capitulo 2, a partir de um olhar para as teorias
democraticas atentas aos limites da democracia eleitoral para a inclusao politica.

Na préxima secdo, sera exposta a cristalizacdo de alguns modelos preocupados com a
racionalizacdo e o funcionamento do sistema politico, que tém o impacto de delimitar ainda
mais o0 espaco da sociedade no processo politico. Além disso, sera avaliado o movimento em
direcdo a uma concepcdo mais plural da politica, responsavel por reapresentar a teoria politica
contradicBes no que diz respeito a inquestionavel soberania do Estado. Essas iniciativas
contém as sementes para o retorno do politico e a contestacdo do papel marginal dado a
sociedade civil, mas ndo encontraram, na maior parte do periodo democratico do século XX, o
terreno fértil para sua germinagdo. As dificuldades reais de operagdo do mundo da politica
para prover instituicdes que reflitam os ideais pluralistas e a consolidacdo de pressupostos
normativos na interpretacdo do Estado e da representacdo fixam limites a inovacao tedrica e
empirica, que precisam ser superados para dar conta das transformacfes sociais sofridas nas

ultimas décadas.
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1.4 A PARTICIPACAO POLITICA POSSIVEL: A DUALIDADE ESTADO/SOCIEDADE

NA TEORIA POLITICA CONTEMPORANEA

1.4.1 A Visdo Realista da Politica

Com o deslocamento do debate da representacdo para a teoria do governo
representativo, trés questbes passam a guiar os estudos na &rea: 1) a legitimidade da
representacdo esta baseada no consentimento expresso por meio de eleicdes, a qual,
juntamente com mecanismos de checks and balances, garante que 0s representantes serao
sébios e virtuosos e legislardo para o melhor interesse da nacdo; 2) a matéria-prima da
representacdo sdo os interesses, sejam manifestos pelos prdprios individuos ou descobertos
por meio da deliberacdo e 3) a representacdo se d4 num continuum entre a autonomia total do
representante e a pura delegacdo dos constituintes, envolvendo tanto dimensdes de prestacao
de contas quanto de responsividade aos interesses dos representados. Tais premissas, como
visto na secdo anterior, trazem uma série de questionamentos e problemas do ponto de vista
democratico, no que tange ao controle do representante pelo representado; a conciliacdo entre
interesses individuais e coletivos e a conexdo entre preferéncias dos cidadaos e resultados de
politicas. Contudo, diante dos imperativos das sociedades complexas, a representacao politica
passa a ser vista como Unico meio de operacionalizacdo do ideal democratico e de
compatibilizag&o da soberania popular.

No inicio do século XX, o temor dos excessos da democracia deslocou a
preocupacdo da teoria democratica para o tema da estabilidade do sistema politico. A
dimensdo e a complexidade das sociedades industrializadas e o surgimento de formas
burocraticas de organizacdo levantaram duvidas em muitos tedricos empiricistas, como Mosca
e Michels, sobre a possibilidade de se colocar em pratica o conceito de democracia,
reforgando a aversdo aos teoricos cléssicos. Por volta da metade do século, a emergéncia dos
regimes totalitarios no pdés-guerra e do colapso da Republica de Weimar, com altas taxas de
participacdo das massas com tendéncia fascista, aumenta a desconfianca com a participacao.

Ainda que fosse uma participacdo forcada pela intimidacdo e pela coercdo, a tendéncia foi



84

associar a palavra “participacdo” com o conceito de totalitarismo mais do que com o de
democracia (PATEMAN, 1992, p. 11).

Max Weber é um dos autores que se propde a discutir o significado da democracia
moderna, a partir de uma reflexdo sobre a complexificacdo e especializagdo do mundo da
politica. Concebia que a complexidade das sociedades desencadeava um processo de
transferéncia dos meios de administracdo e producdo para funcionarios especializados, o
desenvolvimento de um Estado burocratico cada vez mais presente no controle sobre a vida
dos individuos e a impossibilidade da soberania popular frente a pluralidade de valores e
orientacdes individuais. De maneira realista, propde que a democracia estd relacionada a
igualdade formal dos direitos politicos, do direito de constituicdo do governo a todos 0s
membros do Estado Nacional. O avanco da racionalidade técnica implicaria na reducdo do
escopo da soberania popular (WEBER, 1968 apud AVRITZER, 1996, p. 104). Weber vé na
racionalidade instrumental — ou racionalidade de meios relacionada a avaliacdo de
instrumentos para se chegar a um fim predeterminado, sem qualquer valor em si mesma — a
identificacdo do individuo moderno (AVRITZER, 1996, p. 109). Para o autor, a necessidade
de que a administracdo publica seja exercida por profissionais liberais emerge nas sociedades
complexas e nelas surge um tipo proprio de dominagdo, que ele denomina de “racional
legal”!. Rosanvallon (2009a, p. 75) também reflete sobre este momento, mostrando que
juntamente com as reac¢Ges antiparlamentaristas, iniciadas na década de 1880 e findadas em
1930 com reacgdes mais radicais, foi surgindo uma outra via para remediar o funcionamento
do sistema eleitoral-representativo e repensar a legitimidade de identificacdo com a
generalidade: o poder administrativo.

A crescente importancia de formas de organizacao burocraticas levou ao diagnostico
que governar exige uma racionalidade especifica que ndo se harmoniza com as praticas
participativas, reforcando a ideia de que participacdo e racionalidade sdo incompativeis.
Avritzer e Santos (2003) destacam que a colocacgédo de Weber, no entanto, ndo tinha a intengéo
de associar realismo sociologico e desejabilidade politica. Os escritos weberianos revelam
uma preocupacdo com os problemas do funcionamento da democracia, causados pela
complexidade, na medida em que criava uma tensdo entre soberania crescente, no caso 0
controle dos governos pelos governados, e soberania decrescente, no caso o controle dos

governados pela burocracia. Dai o pessimismo de Weber face a dupla emergéncia da jaula de

1 Weber (1994, p. 141) define a dominagio de tipo racional legal como sendo baseada na “crenca da
legitimidade das ordens estatuidas e do direito de mando daqueles que, em virtude dessas ordens, estdo
nomeados para exercer a dominagdo”.
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ferro do mundo administrado. Diante dessa conjuntura politica, 0 pensamento weberiano se
direciona para a preponderancia do politico sobre o burocratico e a selecéo de lideres politicos
capazes.

Carlos Sell (2010) mostra que ha um deslocamento no pensamento do autor da
democracia parlamentar para a presidencialista, a fim de resolver dois problemas que
atravessa sua obra, o problema da lideranca e da democracia. Nesse caminho, a opcao
presidencialista passa a figurar como a mais acertada, uma vez que reforcaria a unidade e a
visdo universalista de conducdo politica na esfera administrativa. E o presidente que sera
capaz de impor o politico (carisma) sobre a administracdo (burocracia). Ocorre portanto que o
fluxo de poder que se origina na vontade do povo e tinha o parlamento como elemento de
racionalizacdo é pensado de outra forma. A vontade popular € transferida diretamente a figura
do presidente, funcionando o parlamento apenas, no limite, como guardido dos excessos, mas
ndo mais da racionalidade do fluxo politico.

Sell (2010) argumenta que o eixo central da preocupacdo weberiana tinha muito mais
a ver com as caracteristicas e o futuro do regime representativo em gestacdo na Alemanha do
que com a critica da democracia direta. Todavia, é inegavel que sua énfase na capacidade da
democracia de producédo de condicdes de governabilidade (producédo de lideranca) influenciou
a geracdo futura do elitismo democratico. Para Avritzer (1996), essa leitura realista do
processo politico contaminou o idedrio tedrico no século XX, fazendo com que a
caracteristica da formacdo da vontade politica por meio de um processo racional de discussao
e de afericdo do bem comum, ainda expresso em autores como Mill, entrasse em crise. A
partir de Schumpeter, um grande numero de autores sugeriu que a democracia pode ser
considerada como uma espécie de mercado econémico, no qual o voto constitui dinheiro e 0s
representantes tentam competitivamente vender a si mesmos para esses compradores
(SARTORI, 1994). Schumpeter (1984) abandona qualquer pretensdo normativa da teoria do
governo representativo, mostrando que a democracia ndo passa de um arranjo institucional
para se chegar a decisfes politicas, pelo qual os individuos adquirem o poder de decidir
mediante uma competicdo pelo voto popular. E na liberdade de competicdo, uma vez que
qualquer pessoa é livre para competir, que esta a base e possibilidade da democracia,
convertendo assim o pressuposto de participagdo de todos no governo, numa incluséo formal
no processo politico via competicdo eleitoral. O representante mantém o principio da

distingdo em relacdo aos representados, mas se despoja de qualquer atributo virtuoso ou “boas
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intencdes” previstos pelos Federalistas, para dar lugar a uma lideranca que se distingue da
massa irracional e alheia a politica que é o povo.

Anthony Downs desenvolve de forma plena essa corrente realista da democracia, em
que a proposta central de uma eleicdo é selecionar o governante. Contudo, enquanto
Schumpeter negou qualquer forma de racionalidade individual que pudesse sustentar a
democracia dos tedricos classicos, o individuo em Downs é revisitado com a racionalidade. O
funcionamento da democracia, para Downs (1999, p. 33), compatibiliza a racionalidade
individual com o modus operandi do governo ao supor que seu objetivo é a reeleicdo e que,
portanto, todo governo tem o objetivo de maximizar o apoio politico. Segundo esse modelo de
democracia, os interesses dos grupos politicos e dos individuos estdo sempre em conflito, uma
vez que seu conceito de comportamento racional se refere a uma conduta dirigida
principalmente a fins egoistas. As funcdes sociais das politicas sdo subproduto da acédo
humana e as ambicdes privadas, seus fins>>. Esse comportamento politico esta consciente de
uma relacdo definida entre suas politicas e a forma como as pessoas votam. O individuo
racional vota no partido que ele acredita lhe proporcionara mais beneficios, o que
compatibiliza o principio de maximizacdo dos atores individuais com a racionalidade propria
do sistema democratico: “como os governos planejam suas acdes para agradar eleitores e os
eleitores decidem como votar com base nas a¢Ges governamentais, uma relacdo circular de
mutua interdependéncia subjaz no funcionamento do governo numa democracia” (DOWNS,
1999, p. 94).

O principio da racionalidade individual esta presente em diferentes matrizes tedricas,
se tomarmos uma concep¢do mais rica de racionalidade que tenha maior substancia ética —
alguém que tem objetivos e crencas e busca escolher acbes a luz desses (FEREJOHN e
PASQUINO, 2001)*. Todavia, a énfase no aspecto instrumental da racionalidade, que seduziu
as Ciéncias Sociais nos Gltimos anos — caracteristica central desde os autores utilitaristas e que
ganha forcga nos trabalhos pioneiros de Downs (1999) e Olson (1999), por exemplo — deixa de
lado componentes importantes da agdo politica dos individuos, como os condicionantes

sociais e culturais e a possibilidade de se pensar uma dinamica politica desvinculada do

>2 Para Downs (1999, p. 50), “os partidos formulam politicas a fim de ganhar eleigdes, e ndo ganham elei¢des a
fim de formular politicas”.

>3 Ferejohn e Pasquino (2001) encontram em autores como Hobbes, Aristoteles e Rousseau diferentes sentidos
dessa racionalidade ampliada. Em Hobbes, vé a defesa de autopreservagdo — racionalidade instrumental. Em
Aristoteles, a tonica é por desejos racionais, que precisam se alinhar e harmonizar na agdo correta — viver uma
vida assim envolvia aprender a ter desejos (e emogdes) bem ordenados, que servem para fazer boas escolhas em
casos dificeis de discernir. Por fim, Rousseau é analisado a partir do conceito de crencas estratégicas, para o qual
viver bem em uma comunidade envolvia aprender a ver claramente que tipos de interesses temos em comum e
agir a partir dessas percepcoes.
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carater instrumental (AVRITZER, 1996; CARVALHO, M.A., 2002). Bem como, parece
afastar as possibilidades de deliberacdo na representacdo, haja vista a presenca de uma
racionalidade estritamente estratégica e egoista. A teoria da escolha racional, desse modo,
representa uma forma singular e parcial de apresentar a relacdo entre individuos, tomando da
realidade empirica apenas o0s elementos que Sd0 expressivos e importantes para a sua
concepcao tedrica (CARVALHO, B., 2006). A despeito de reconhecer os limites da
competicdo eleitoral — restricdo do poder do voto individual, problemas de informagéo do
cidaddo e de célculo de custo e beneficio — Downs aprofunda os pressupostos liberais que
separam normativamente as esferas publica e privada, transformando a politica num simples
modus operandi, deixando ao livre mercado o papel de alocador 6timo das preferéncias
individuais. A politica ndo € mais assunto de bem comum, tampouco espaco de deliberacdo
para descoberta de tais interesses.

Nesse ponto o realismo muda a concepg¢do do governo representativo, em relacdo ao
que deve ser representado, apostando nos interesses egoistas dos individuos. A democracia é
resultado da competi¢do ou da “concorréncia” entre interesses instrumentalmente formulados.
Novamente, apenas um momento é priorizado para expressao da sociedade, 0 momento
eleitoral. Ademais, o realismo parte de premissas irrealistas, colocando de forma provocativa.
A inclusdo na competicdo pressupfe a igualdade entre individuos num estagio inicial e um
tipo de racionalidade especifica. De acordo com Bruno Carvalho (2006, p. 239), a0 mesmo
tempo que a teoria da escolha racional presume o interesse individual livre de imperativos, ela
formula como e o quanto o individuo pode ser livre, baseada na defesa e construcdo de um
tipo de comportamento econdmico. “A liberdade advinda da racionalidade instrumental nao ¢
um dado espontaneo que funda uma regido a ser respeitada pelos governos. Ao contrario, ela
surge como algo fabricado de forma calculada para permitir um contexto de competi¢do nao
conflituosa” (Idem). E importante também ressaltar que as instituigdes sdo primordiais na
moldagem dos comportamentos racionais e de uma politica ndo conflituosa, na medida em
que tém o efeito de reduzir a incerteza em relagdo a como sera a acdo dos outros. Nessa
concepg¢do, puramente estratégica, de calculo, “as instituigdes sdo vistas como o resultado
intencional, quase contratual e funcional das estratégias de otimizagdo do ganho por parte dos

agentes” (THERET, 2003, p. 228)*. As instituicSes também ser&o capazes de induzir agentes

%0 novo institucionalismo, como ficou conhecido a partir dos anos 80 o pensamento politico que valoriza as
instituicdes, contudo, engloba trés escolas de pensamentos distintos: institucionalismo historico, da escolha
racional e socioldgico, ndo sendo possivel reduzi-lo ao elemento instrumental (THERET, 2003; HALL &
TAYLOR, 2003).
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politicos — com seus interesses proprios e identificaveis — a agirem nos interesses de seus
constituintes (principals) (BRENNAN e HAMLIN, 1999, p. 110)*°.

Como nos mostra Avritzer (1996, p. 95-8) a limitacdo da ideia de racionalidade a
satisfacdo do autointeresse, também colocada por Adam Smith®, deixou irresoluto o
problema do impacto das formas impessoais sobre as relacdes interativas entre os individuos.
Ser moderno ndo significa apenas a busca pela autopreservacdo hobbesiana, mas também
pressupde a negociacdo do substrato coletivo que a antecede. A politica deve ser pensada
como meio de constituicdo de formas de deliberacdo capazes de ultrapassar a mera agregagédo
de interesses. Essa é uma dimensdo criticada no livro mais influente na teoria da
representacdo, publicado por Pitkin, em 1967. Em que pese a continuidade em relacdo a
alguns elementos da visdo eleitoral da representacdo, seu trabalho merece atencdo pela
importancia do elemento da justificacdo entre representantes e representados e pela defesa de
um ideal para avaliar a representacdo politica, numa clara alusdo as deficiéncias da teoria

realista.

1.4.2 Hanna Pitkin: Consolidando um Conceito Monista de Representacdo Politica?

De acordo com Pitkin (1967), as teorias realistas falharam na caracterizagcdo do
governo representativo. O poder de selecionar um governante pode resultar em representacéo,
mas ndo a constitui por si s6. O que essas teorias relegam para um segundo plano — a
possibilidade de responsividade entre governantes e representados — € o que, de fato, define

um governo como representativo. Apesar da oposi¢do ao modelo competitivo, a referéncia aos

% A noc#o de agent-principal sera criticada por Brennan e Hamlin (1999), os quais apesar de se localizarem no
referencial da escolha racional, apostam que representantes politicos podem ser responsivos a mais do que
simples interesses dos eleitores. Em face da dificuldade de satisfacdo dos constituintes por meio da agregacdo de
interesses tdo diversificados, os autores apostam no significado expressivo do voto, para o qual cabe aos eleitores
expressarem sua Vvisdo sobre a performance dos representantes como intérpretes de interesses compartilhados.
Nesse sentido, o voto representa expressdes de apoio e ndo interesses e preferéncias individuais dos
representantes (BRENNAN & HAMLIN, 1999, p. 118). A racionalidade na escolha do eleitor esta na preferéncia
por candidatos que apresentam o melhor desempenho em trazer o interesse pUblico para as decisdes politicas. Ao
expressar seu apoio a certas politicas, o eleitorado pode ajudar a determinar o sucesso da performance da
representacéo.

% Avritzer esta se referindo ao trabalho de SMITH, Adam. An Inquiry into the Nature and the causes of the
Wealth of Nations. Oxford, R. H. Campbell, 1776. Smith identifica todas as formas de liberdade com a
capacidade do individuo de tomar decisGes individuais de acordo com suas preferéncias.
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autores realistas é marginal no seu livro comparada a atencdo dada a Hobbes. Uma de suas
missGes € mostrar o estreitamento do pensamento hobbesiano que precisa ser esclarecido a
fim de se desenvolver um conceito substantivo da atividade de representar (PITKIN, 1967, p.
36). A analise dos exemplos providos por Hobbes revela que apenas 0s aspectos que
conformam a sua visdo foram ressaltados a fim de adapta-los a definicdo de representacgéo.
Nesse sentido, a dicotomia de autor/ator, introduzida para destacar a relacdo de autorizacdo
recebida pelo soberano, se levada as suas Ultimas consequéncias, precisaria envolver mais do
que o componente do consentimento. Um autor, afirma Pitkin (1967, p. 28), ndo é apenas
alguém que pode autorizar, ele é alguém que escreve, compde ou origina algo — que controla
seu desenvolvimento, resultado ou forma final. O principio de propriedade ou dominio da
acdo estd diretamente relacionado com o controle e a liberdade que vém junto com essa
propriedade. Pitkin (1967, p. 29) destaca que a fim de livrar os homens da situacdo de guerra
em que vivem no estado de natureza, Hobbes utiliza tanto do dispositivo do contrato social,
como do seu conceito de representacdo. O resultado € uma visdo formalista de representacéo e
vazia de substancia, a qual ndo responde aos problemas da representacdo politica do mundo
moderno, como a necessidade de capacitar os cidaddos para a acao politica positiva, assegurar
a participacao e criar motivos para obediéncia e cooperagdo com o governo.

Ao percorrer distintas tradicdes do pensamento politico, a autora destaca quatro
visdes de representacdo — formalista (autorizacdo e accountability), descritiva, simbdlica e
substantiva — cada qual prové uma abordagem diferente para avaliagdo do representante
(DOVI, 2006). A atencdo aos diferentes modos de representar parece retomar uma Visao
pluralista da representacdo sem restringir a discussao ao governo representativo. Além disso,
é mister notar que Pitkin reavalia a questdo como se representa, ao dar énfase a atividade do
representante e ndo a autoridade recebida periodicamente. Todavia, a preocupagdo com a
representatividade e com os diferentes modos de representacdo ndo da& vazdo a um conceito
capaz de incorporar outras linguagens, justamente pela forma como interpreta estes modelos.
Apenas a nogdo de representacdo substantiva coloca no centro do debate a atividade dos
representantes, sendo os mesmos avaliados a partir de sua capacidade de agir por outros, em
seu favor, em seu interesse e como um agente de alguém. Desse modo, a visdo geral de
representacdo, para a qual caminha a autora no Gltimo capitulo, acaba deixando de lado as
dimens@es descritivas e simbdlicas, por julgar que esses modelos se concentram apenas na
composicdo ou simbolismo da representacdo e ndo na sua atividade. Pitkin se coloca no rol

dos criticos que apontam para a insuficiéncia do elemento da mimesis para a qualidade da
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representacdo, deixando também de lado a caracteristica do representante como aquele que se
coloca no lugar do representado (stands for).

No que se refere a critica a representacdo descritiva, estudos feministas ou que
trabalham com a perspectiva da presenca, como se convencionou chamar pés Anne Phillips
(1995), mostram que a atencdo com a composicdo parlamentar ndo esta dissociada da
representacdo como atividade, ja que a garantia da presenca de grupos tradicionalmente
excluidos do jogo politico esta intrinsecamente relacionada a uma viséo de representagéo que
promova a justica substantiva ou o melhor interesse desses grupos € ndo O mero
procedimentalismo (WILLIAMS, 1998). Como observa Williams (1998, p. 82), a critica de
gue 0s representantes nao servem a seus constituintes por serem iguais a eles, mas por agir em
seus interesses, falha em reconhecer um problema complexo da representacdo liberal, a saber,
a existéncia de minorias permanentes, que sé entrardo na atividade da representacdo se a
teoria considerar que existem reivindicacdes distintas que nao sdo mediadas pela participacdo
eleitoral. O problema da accountability, responsividade e de como criar conexdes eleitorais
entre representantes e constituintes definidos com base em identidade de grupos continua a
impulsionar a representacdo, na medida em que a relacdo entre presenca de grupos e defesa de
interesses de seus pares é contingente e ndo necesséria®’. Representantes descritivos precisam
ser selecionados baseados no forte relacionamento que mantém com cidaddos que sao
injustamente excluidos e marginalizados da politica democratica (DOVI, 2002). Nesse
sentido, o que Pitkin define como representagédo substantiva, agir no interesse do representado
de uma maneira responsiva a ele, pode perfeitamente se coadunar com uma politica descritiva.

Outra observacdo importante € o claro deslocamento do tema da representacdo para o
debate sobre o governo representativo no livro “The concept of representation”, dedicado a
escrutinar o conceito. Quando se compara 0s nove capitulos da obra com o ultimo, intitulado
“Political representation”, impossivel ndo notar a mudanca semantica operada pela autora,
que passa a se referir ao governo representativo e ndo mais a representacdo politica, ndo
obstante o titulo da secdo (PITKIN, 1967, p. 234). Ao limitar a representacdo politica ao
governo representativo eleito, a accountability e a responsividade eleitoral parecem a saida
I6gica para lidar com questdes relativas ao mandato e a pluralidade de interesses. Desse

modo, a autora mantém os trés pressupostos delineados pelos tedricos da representacdo, em

57 Além disso, a literatura sobre reconhecimento, diferenca ou presenca, aponta para o risco de essencializagdo
das diferengas ou da defesa de uma voz unificada dos “interesses das mulheres” ou “interesses dos negros” que
ndo tem validade tedrica, nem empirica. Como observa Phillips (2009, p. 234), a visao de que qualquer mulher é
representativa de todas as mulheres pode ajudar a colocar entre parénteses questdes de privilégio ou da
desigualdade econdmica.
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relacdo a quem representa — 0 representante eleito —, 0 que se representa — individuos ou uma
coletividade portadora de interesses —, e como Se representa — a partir da atencdo a tais
interesses e preferéncias; embora ndo fique claro como compatibilizar delegacdo e
independéncia do representante.

Pitkin (1967) certamente ndo pode ser colocada na perpectiva monista da
representacdo, adjetivo que define com clareza a defesa hobbesiana da soberania absoluta do
Estado. Ao recuperar a ideia de representatividade e necessidade de atenc¢do aos interesses dos
representados, deixada de lado pelos tedricos elitistas, a autora destaca a importancia da
dimensdo constitutiva da representacdo, expressa na dificil conexao entre representantes e
representados. Na sua opinido, € impossivel fazer uma opcdo por um dos dois polos sem
sufocar 0 que a representacdo tem de fundamental, a responsividade aos interesses e anseios
da sociedade e a autonomia do representante. Contudo, 0 modelo dominante que organiza as
democracias contemporaneas, o qual coloca como locus privilegiado da representacdo, o
Legislativo e os partidos de massa, acaba sendo a op¢do da autora para democratizacdo da
representacdo. A representatividade se realiza institucionalmente por meio dos mecanismos
do governo representativo.

Alguns autores destacam ainda uma série de ambiguidades na definicdo da
representacdo, expressa no seu apego ao significado etimolégico da palavra (tornar presente o
ausente). Ao se fixar nesse paradoxo, Pitkin parece apontar para a necessidade de uma
existéncia prévia ou realidade que precisa ser reapresentada, a0 mesmo tempo que reconhece
0 aspecto transformador da representacdo e o papel ativo do representante. Ndo fica claro
como esse papel criador se concilia com a nocdo de responsividade — a qual pressupde
atencdo as preferéncias dos representados (LOUREIRO, 2009, p. 71). O aspecto incerto e
ambiguo da representacdo politica, embora pareca mais propenso a pluralidade dos modos e
atores que possam exercé-la, fez com que fosse atrativo a teoria reduzi-la a um papel
instrumental, permitindo subsumi-la em preocupagdes mais tratdveis como a politica eleitoral
e a accountability democratica (VIEIRA e RUNCIMAN, 2008).

Para Eulau (1978), o modelo de responsividade de Pitkin ndo prové nenhuma pista
sobre como essa pode ser determinada e medida, deixando o termo sem especificagédo quanto
ao contetdo e alvo. Conceituar representacdo em termos de responsiveness requer a aceitacao
da sua complexidade e da variedade de objetivos na relagdo entre representantes e
representados. O autor mostra como esse relacionamento € multidimencional e pode variar de

acordo com o componente da responsividade — politica publica, alocagdo de recursos, servicos
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e simbolica — e quanto ao foco da responsividade — geografico, grupo funcional ou individual.
A pesquisa empirica precisa estar atenta para essas multiplas possibilidades a fim de
visualizar o tipo de relacionamento entre representante e representado. Além disso, ndo é
possivel analisar a responsividade sem levar em consideracdo questfes classicas da teoria
representativa, tais como o fato de se representar a vontade das pessoas contra seus interesses,
uma vez que, em alguns momentos, representar 0 que querem as pessoas pode envolver ser
irresponsivo as necessidades das mesmas, 0 que remete a discussdo do mandato imperativo ou
independente. Para Eulau, os cidaddos ndo podem ser considerados uma fonte significativa de
demanda politica ou orientacdo para o que esta sendo decidido na politica, ja que Ihes falta a
informacdo necessaria para que suas escolhas politicas sejam comunicadas a seus
representantes. Bem como, a teoria ndo pode ignorar a assimetria no relacionamento
representativo. H& um status diferencial entre representante e representado, no qual o primeiro
da a direcdo do relacionamento. Devido a diferenca no status entre representante e
representado, ndo é possivel ocorrer correspondéncia entre politicas e preferéncias dos

cidaddos. A representacdo sempre sera uma atividade de interpretacdo do melhor interesse.

Precisamos de representagdo politica, ndo tanto a fim de compensar pela
impossibilidade pratica de reunir a nagdo como um todo em uma Unica agora
nacional, para que a nagdo possa participar do processo de tomada de deciséo.
Representacdo politica é mais do que isso. Sem representacdo politica estamos sem
uma concep¢do de como a realidade politica — o representado — é; sem ela, a
realidade politica ndo tem face nem contorno. Sem representacdo ndo ha
representado — e sem representagdo politica ndo h& nacdo como uma entidade
verdadeiramente politica. Consequentemente, colocando provocativamente, mesmo
se fosse possivel reunir toda a populagdo ou alcancar 0 mesmo efeito por meio de
alguma variante de democracia direta, tal como o voto eletrénico, mesmo assim nés
prefeririamos representacdo. A realidade politica somente vem a ser depois que a
nacdo se revelou em um representado e em uma representagdo que representa esse
representado. Sem representacdo, ndo ha politica democratica (EULAU, 1978, p.
115, grifos do autor)*.

Eulau acentua a dimensédo de criacdo da representacdo, que esta no centro da teoria
politica, pelo menos, desde Hobbes. Mas o autor parece ndo conseguir se livrar de uma

andlise dualista da relagdo entre Estado e sociedade, em que o primeiro tem precedéncia ou

% Tradugio livre do inglés: “We need political representation, not so much in order to compensate for the
practical impossibility of assembling the whole nation in one national agora so that the whole nation can
participate in political decision making. Political representation is much more than that. For without political
representation we are without a conception of what political reality — the represented — is like; without it,
political reality has neither face nor contours. Without representation there is no represented — and without
political representation there is no nation as a truly political entity. Hence, to put it provocatively, even if it were
possible to get the whole nation together, or to achieve the same effect by some variant of direct democracy such
as electronic voting, even then we should prefer representation. Political reality only comes into being after the
nation has unfolded itself in a represented and in a representation representing the represented. Without
representation, no democratic politics” (EULAU, 1978, p. 115, traducédo da autora).



93

como colocado por ele, o representante d&d a direcdo do relacionamento. A ideia da
representacdo como interpretacdo da realidade esta sendo recentemente retomada por autores
que recuperam a dimensdo estética do conceito (ANKERSMIT, 2002). Nessa proposta, nao
existe um interesse determinado do que representar ou uma visdo unificada do representado,
visto que esse também ¢é criado pela representacdo. Ankersmit é um representante dessa
corrente, mas, na visdo de Rehfeld (2003), o autor ainda ndo teria sido capaz de resolver o
problema de legitimidade que emerge em Pitkin com seu apelo a estética da representacdo. Ao
concluir que numa democracia representativa a origem do poder politico legitimo deve estar
situada entre 0 vazio ou espaco estético entre o eleitor e o representante (o Estado), nao
apresenta com clareza como se daria essa relacdo entre poder e legitimidade ou que tipo de
relacionamento entre representante e representado poderia originar o poder legitimo. A
concluséo do livro acaba por reforgar os argumentos a favor do governo representativo e dos
partidos politicos, como mediadores entre cidaddos e Estado e como agentes capazes de criar
a realidade politica, de forma inovadora e original (ANKERSMIT, 2002, p. 116-118).

A visdo da representacdo como a arte de oferecer imagens do representado abre
caminhos para se pensar o0 conceito para além da dimensdo estatal. Isso porque teorias
“aesthetic” da representacdo politica contribuem para a critica a concepgao restrita e ingénua
do conceito em termos da relacdo principal-agent, tendo em vista que 0s interesses dos
eleitores ndo sdo coesos. Ao emprestar do mundo da arte a ideia que qualquer forma de
representacdo nunca é simplesmente uma copia de uma realidade externa pré-existente®, mas
sempre uma criacdo de algo novo, os autores alertam para 0 permanente estado de tensdo
entre representantes e representados. Considerando que é impossivel romper com a distancia
entre esses dois polos, o conceito de representacdo pode se beneficiar de uma noc¢do mais
dindmica e plural da politica, na qual as questdes “quem representa” e “o que esta sendo
representado” estdo, frequentemente, em construcdo (SAWARD, 2008). Essa ¢ uma aposta
dos tedricos contemporaneos para a compreensdo das transformacdes nos mecanismos e
escalas da representacdo politica, mas estdo longe do horizonte temporal dos autores até aqui
apresentados. Nesses casos, sO reforcaram a distincdo dos eleitos e sua capacidade frente a
sociedade.

Além disso, é preciso incorporar as tensfes da democratizacdo da representacéo.
Diante do carater incompleto da democracia representativa, na qual individuos nunca se veem

como membros do corpo politico como um todo, a importancia da independéncia de

%9 0 exemplo dado pelos autores, geralmente, se refere a pintura de uma paisagem, a qual o pintor é incapaz de
replica-la, criando no quadro uma representacdo da mesma.
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julgamento dos representantes e de sua capacidade inventiva precisa ser complementada com
um papel ativo dos representados (ROSANVALLON, 2008). Isto implica ir além da
dimensdo elitista apresentada por Eulau, para o qual o representado é incapaz de apresentar
demandas politicas ou orientacdes sobre a tomada de deciséo, e incorporar a importancia do
relacionamento democrético e da capacidade de julgamento das acdes dos representantes, bem
como outros momentos de controle e interagdo. Como argumentam Vieira e Runciman (2008,
p. 143), os politicos eleitos nas sociedades modernas precisam renegociar constantemente 0s
termos da confianga recebida nas urnas com as pessoas que tém o poder de “contrata-los” e
“demiti-los”. Embora, por um lado, o povo seja uma fic¢@o, por outro lado, o poder do povo
ou das pessoas é muito real.

Por fim, ndo se pode admitir que todo contetido da representacdo seja criado pelo
representante e que seus constituintes tenham apenas um papel secundario nessa relacio. E
preciso lembrar que existem interesses objetivos, 0s quais 0s representantes ndo devem
excluir completamente de seu horizonte de acéo, sendo que quando o fazem repetidamente
sdo obrigados a explicar para seus constituintes. Chandhoke (2005, p. 326) afirma que as
pessoas sabem discernir entre o que é representado e o0 que deveria ser representado. Prova
disso € que a habilidade da democracia representativa em resolver e negociar as demandas
populares tem sido particularmente desafiada nos discursos dos atores politicos e nos debates

académicos.

1.4.3 O Retorno a Pluralidade: A Politica de Grupos

A singularidade da soberania e unidade do Estado foi contestada por uma geracéo de
pluralistas que se propuseram a repensa-lo de forma imaginativa. A ideia principal que rege
tais correntes no inicio do século XX e que vem sendo reapropriada por pluralistas a partir da
década de 1980 — radicais ou agonisticos — € a aceitacdo da legitimidade da diferenca. David
Schlosberg (2008) traca essa trajetoria de forma clara, revelando os principais limites da visdo
radical da pluralidade, especialmente no que tange a possibilidade de acomodar tais principios
em institui¢cbes politicas nas sociedades contemporéneas. A critica principal se dirige a

soberania singular e unitaria do Estado, incapaz de revelar a diferenca e a diversidade dos
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grupos presentes na sociedade. A geracdo de pluralistas, entre os quais Schlosberg (1998)
destaca William James e Mary Parker Follett, apostava no uso da experiéncia em oposicéo a
conceitos universais; na afirmacdo da natureza situada da experiéncia e do conhecimento e na
aceitacdo de multiplas visbes e, portanto, de experiéncias de verdade. Esses autores
dialogavam diretamente com o que chamavam de teoria monista do Estado, presente tanto na
obra de Bodin®®, que no século XVI reivindicava o poder divino para justificar a obediéncia
dos suditos ao seu soberano, quanto de Hobbes, chamado por Laski de “o principe do
pensadores monistas™®, 0 qual sem utilizar dos argumentos religiosos, mantém a unidade e
soberania do Estado.

Outro autor da primeira geracao de pluralistas que se destaca no inicio do século XX
é Harold Laski, para o qual a premissa basica do pluralismo era a admissdo de que as partes
sdo tdo reais e autossuficientes quanto o todo. Sua critica incide diretamente no Estado como
centro da teoria e vida politica. A soberania do Estado é falha em dois sentidos: primeiro por
afirmar que seu poder sobre os individuos ou grupos sociais menores é absoluto e, segundo,
por intitular moralmente o Estado numa posi¢do de proeminéncia na sociedade (COKER,
1921, p. 190). Schlosberg (1998) argumenta que Laski prop8e expandir a soberania para as
multiplas manifestagdes das experiéncias de grupos, propondo uma “soberania distributiva®?
e um deslocamento da importancia do Estado para a sociedade. Para Laski a legalidade e

imposi¢do moral do Estado n&o passa de uma ficgéo:

A transicdo é bastante simples. O Estado é hoje uma forma compulséria de
associacdo; e por mais de dois mil anos temos sido ensinados que sua finalidade é a
vida perfeita. Ele parece, portanto, assumir um sabor de generalidade, que esta
ausente de todas as outras instituicGes. Tornou-se instinto com um interesse
universal o qual, como parece, nenhuma outra associacdo pode sem imprecisdo
reivindicar. Sua soberania parece, desse modo, representar a protecdo dos aspectos
universais do homem — o que Rousseau chamou o bem-comum — contra a intruséo
de aspectos mais privados por causa dos quais ele poderia, ao contrério, sofrer
humilhagdo (LASKI, 1919, p. 564)%.

% A questdo da soberania foi sistematizada na sua obra Les six livres de la republique ("Os Seis livros da
Republica"), publicada em 1576. Para Bodin, 0 homem seria um produto da ordem politica e moral engendrada
pelo Estado.

°! Laski, Problem of Sovereignty, 1917, p. 25 apud COKER, 1921, p. 194.

%2 Schlosberg (1998) mostra que este termo foi cunhado por Kristie McClure (1992, p. 116) no texto “On the
Subject of Rights: Pluralism, Plurality, and Political Identity." In: MOUFFE, Chantal (ed.). Dimensions of
Radical Democracy. London: Verso, 1992.

% Traduco livre do inglés: “The transition is simple enough. The state is today the one compulsory form of
association; and for more than two thousand years we have been taught that its purpose is the perfect life. It thus
seems to acquire a flavor of generality which is absent from all other institutions. It becomes instinct with an
universal interest to which, as it appears, no other association may without inaccuracy lay claim. Its sovereignty
thus seems to represent the protection of the universal aspect of men — what Rousseau called the common good —
against the intrusion of more private aspects at the hands of which it might otherwise suffer humiliation”
(LASKI, 1919, p. 564).
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A imposicdo dos direitos do Estado como garantidor dos direitos dos homens,
transformou esses em meros sujeitos da administracdo e sem 0 senso de espontaneidade, o
qual permitiu Aristoteles definir a cidadania como a capacidade de governar e ser governado.
De acordo com Laski, o Estado precisa ser visto menos como uma autoridade suprema, como
no passado, e mais como um fornecedor de servicos indispensavel a comunidade. A
autoridade do Estado dependeria do grau de satisfacdo dos utilizadores dos servigos publicos e
ndo de uma concepcdo de soberania una e indivisivel. Dentro dessa nova estrutura, o Estado é
redefinido como um “servigo publico”, o qual poderia ser melhor gerido mediante recurso a
cooperacdo e a experiéncia dos grupos relevantes na sociedade (GRAZIANO, 1994). O autor
advoga por uma estrutura de poder estatal ndo-hierarquica, mas coordenada, e na qual a
soberania ¢ partilnada no que diz respeito a suas func¢des. Assim, a divisdo de poder torna o
homem mais apto a responsabilidade do que sua acumulagdo (LASKI, 1919, p. 568-569).

Graziano (1994) ressalta que, para Laski, a vontade do Estado ndo passa de um
reflexo das determinacdes privadas em luta umas com as outras para obter algum controle
sobre a sociedade. Podem até existir metas comuns, mas num contexto de pluralidade de
vontades. S&o essas muitas forcas presentes na sociedade que contribuem para formar a
vontade do Estado, que tem a funcdo de instituir direitos para que os individuos possam
competir em pé de igualdade. Nesse arranjo, as associa¢@es voluntarias e as autoridades locais
desempenham um papel fundamental, na medida em que a autorregulamentacdo da
administragdo pelas pessoas mais diretamente envolvidas na vida desses organismos
desenvolveria seu “senso coletivo de responsabilidade”. Ademais, ao se especializarem, as
associacfes poderiam munir 0s governos de exceléncia técnica e discernimento politico.

A duvida em relacdo ao papel do Estado como definidor a priori da verdade ou do
bem-comum suscitou varias criticas dos autores da época. A ameaca ao Estado, presente no
pensamento de Laski, é denunciada por Coker (1921), Elliot (1924) e Ellis (1920), em artigos
publicados na American Political Science Review. Elliot (1924) e Ellis (1920) demonstram
grande preocupacao quanto ao risco da perda de liberdade sem a protecédo legal do Estado. O
ataque a soberania estatal ndo tem fundamento tedrico e baseia-se na percep¢do de sua
dificuldade em controlar todos os atos dentro de uma jurisdi¢do. Para as autoras, Laski ndo faz
uma discussdo sobre direitos e presume, da presenca de grupos na sociedade, a incapacidade
estatal de se colocar como ente soberano. Essa € uma caracteristica moderna que precisa ser
conservada a fim de manter a confianca entre os homens e a coesdo social e evitar uma

sociedade desorganizada.
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Coker (1921) tambem sente-se desconfortavel com os exemplos empiricos providos
pelos pluralistas para expressar a impoténcia estatal e parlamentar diante de grupos,
sustentando que esses autores ndo distinguem Estado de governo e que os problemas de
imposicdo do poder legal ocorriam na esfera governamental. A discussdo entre soberania,
Estado e governo, como mostrou Araujo (2009), ficou encoberta na teoria politica e o debate
sobre representacdo foi associado ao governo representativo, sem uma problematizacdo em
relacdo ao conceito de soberania. Coker (1922, p. 211) lanca essa tematica, mas ndo a
desenvolve satisfatoriamente, provendo também exemplos empiricos para atestar a
inevitabilidade da soberania estatal e reafirmar as teses monistas.

Graziano (1994, S.1.) destaca dois problemas conceituais desta vertente do
pluralismo europeu®. Primeiramente, ndo hd uma preocupacdo de esclarecer o que 0s
conjuntos de unidades que formam um sistema pluralista — familias, profissdes, associacdes,
instituicOes, etc. — tém em comum, em termos de caracteristicas do sistema. Segundo, hd uma
dificuldade de conciliar diversidade e unidade. E a dialética entre unidade e diversidade que
leva ao reconhecimento da legitimidade da diversidade. Para que isso ocorra, é necessario que
haja vinculos, confianca e leis gerais, mas € improvavel que tais vinculos decorram de
interesses puramente secionais.

A importancia das teses pluralistas acabou sendo associada com a variavel liberal
competitiva norte-americana (SCHLOSBERG, 1998). Apesar de terem em comum 0 projeto
de autogoverno e dendncia da alienagdo do cidaddo em relagdo ao Estado, os pluralistas norte-
americanos adotam uma visdo mais abrangente. Em lugar de apresentar areas especificas para
consideracdo especial, concentraram-se na totalidade do espectro das metas individuais e
coletivas que se manifestam na vida social, e no grupo de interesse como sendo a verdadeira
alavanca para a participagdo significativa (GRAZIANO, 1994). Robert Dahl e Charles
Lindblom sdo os autores do pos-guerra mais identificados com a versdo empirica do
pluralismo, cuja ideia central é a concorréncia entre grupos de interesses como elemento-
chave do entendimento pluralista da democracia. Essa € a recep¢édo que a disciplina de ciéncia
politica deu a versdo pluralista, ignorando os escritos e 0s quadros tedricos propostos pela
primeira geracdo de pensadores. Embora articulada a partir de um argumento contréario a
explicacdo da politica como espago unitario e local dos mais virtuosos ou da elite, numa

contenda direta com Wright Mills “A elite do poder”, o pluralismo que invade a academia no

% E importante destacar que Graziano (1994) mostra em seu texto a grande diferenciacéo interna do que chama
de “pluraslimo europeu”. No seu texto ele trata do pluralismo comunitario e conservador de Nisbet e do
socialismo corporativo de G.H.D. Cole.
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periodo pos-guerra retoma seu olhar em direcdo ao Estado, sob forte influéncia liberal. Em
textos de 1961 e 1967%°, Robert Dahl apresenta sua versdo do pluralismo, inspirado em
Madison. O poder é essencialmente disperso na sociedade e dividido em multiplos centros.
Desse modo, o0s atores sociais tém oportunidade de influenciar na politica, j& que o seu poder
varia nos distintos processos de tomada de decisdo disponiveis. Ciente das desigualdades
sociais, Dahl argumenta que recursos financeiros sdo apenas um dos diversos tipos de
recursos disponiveis na sociedade e, portanto, cada grupo tem alguma vantagem que pode ser
utilizada para impactar no processo democréatico (HELD, 2006, p. 160). Desde que diferentes
grupos tenham acesso a diferentes tipos de recursos, a influéncia de qualquer grupo em
particular pode variar de uma questdo para a outra. A estabilidade democratica viria do
equilibrio competitivo entre grupos, que em alguns momentos se sobrepdem, criando um
conjunto de politicas favoraveis para a maioria da populagdo. A presenca de elei¢des e de um
sistema partidario competitivo continua essencial para garantir que os representantes politicos
sejam responsivos as preferéncias dos cidaddos, mas ndo garante sozinha o equilibrio dos
Estados democraticos, sendo necessaria a existéncia de grupos ativos de varios tipos e
tamanhos. Na visdo pluralista, seria desaconselhavel e inoportuno que tanto administradores
como legisladores idealizassem novas politicas sem antes consultar e negociar com 0s grupos
relevantes da sociedade (GRAZIANO, 1994).

Dahl, desse modo, introduz outras fronteiras para delimitacdo do que deve ser
representado, a partir da considerac@o dos interesses de grupos. Ademais, abre espaco para o
elemento da contestacdo e da contingéncia da representacdo, uma vez que o resultado da
politica é sempre fluido e provisorio, dependente da competicdo que se instaura a cada
processo. A legitimidade democrética da representacdo estd mais relacionada com o processo
do que com o consentimento eleitoral — ndo obstante esse seja central para selecionar as
preferéncias dos grupos competitivos. A preocupagdo com a tirania da maioria, presente nos
classicos como Tocqueville e Mill, é superada pela capacidade das elei¢des expressarem as
preferéncias de maultiplas minorias e ndo os desejos de uma maioria. Assim como Sartori
(1994), Dahl concebe um governo de minorias ativas, o qual denomina de poliarquia. Essa é
uma teoria da democracia moderna e explicativa que ndo se funda num ideal raramente
concretizado no mundo real. Diante da impossibilidade de realizagdo da democracia como
participacdo de todos, a palavra “poliarquia” € utilizada para designar a aproximacéo do ideal.

A poliarquia remete a presenca de uma multiplicidade de polos de poder, sem que nenhum

% DAHL, R. Who governs? New Haven, Conn.: Yale University, 1961.
. Pluralist democracy in the United States: conflict and consent. Chicago: Rand McNally, 1967.
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seja capaz de impor sua dominacdo sobre toda a sociedade. Definindo poliarquia a partir da
presenca de liberalizacdo ou contestacdo publica e inclusividade ou participacdo ampliada,
Dahl mantém a inspiracdo pluralista da multiplicacdo de centros de poder sem, contudo, por
em questdo a soberania do Estado em relagdo a soberania do individuo (DAHL, 2001). O
melhor interesse surgiria da colaboracdo antagdnica entre atores privados e publicos.

Criticas sobre os limites da versdo empiricista do pluralismo, no que diz respeito a
sua incapacidade de explicar a realidade politica da diferenca e contribuir para incluir a
diversidade de grupos presentes na esfera pulblica, sdo expressivas na literatura
(CONNOLLY, 1969; MANLEY, 1983). Os principais problemas estdo relacionados a visao
restrita de interesses, a limitada compreensédo da acdo politica, a exclusdo de varios grupos, a
desatencdo ao poder politico e recursos econémicos das elites e ao equivocado conceito de
tolerancia® (SCHLOSBERG, 1998). Held (2006, p. 166) lembra também que ao propor uma
andlise realista da democracia, Dahl transforma os ideais e métodos democraticos nos ideais e
métodos da democracia existente, deixando de lado modelos de democracia que ndo se
adequam empiricamente a esta pratica. Mesmo o seu diagndstico sobre o sistema politico
americano ndo é acurado. De acordo com Held, o autor apostava no apoio da cultura politica
americana ao sistema democréatico e no valor subjacente do consenso que integra Estado e
sociedade, num momento em que a sociedade norte-americana se mostrava insatisfeita com os
resultados da democracia e num periodo de grandes tensdes politicas como o0 movimento
antiguerra do Vietnam e outros movimentos sociais, que apontavam para um cenario de
polarizacéo politica.

Para Bachrach e Baratz (1962), essa dificuldade de analisar a politica ocidental
adequadamente repousa na forma em que o poder € concebido. Existem duas faces do poder,
ao qual Dahl parece atentar apenas para a primeira — a capacidade de A exercer poder sobre B
e de influenciar no processo de tomada de decisdo contra as resisténcias existentes. Para 0s
autores, o poder ndo existe apenas quando as coisas acontecem (tomada de decisdo), mas

também na capacidade dos individuos de determinar a agenda politica, criando ou reforgando

% Schlosberg (1989) destaca que a recente evolucdo da ética do respeito agonistico ultrapassa os limites das
noc¢des pluralistas do pés-guerra de tolerancia, a medida que inclui um aspecto adicional de reconhecimento.
Nocoes cléssicas de tolerancia sdo normalmente baseadas em dois tipos de raciocinio: um ceticismo pragmaético
gue permitiu a existéncia de varias visdes politicas e morais, ou uma moral de respeito, a qual admitiu o direito
dos cidaddos como agentes autbnomos. Na pratica, a tolerancia pode ser manifesta seja na cegueira e indiferenca
do Estado com relagdo a diversidade, seja por meio de um respeito mais equalizador dos representantes de varias
posic¢des. De acordo com o autor, pluralistas do pos-guerra focaram na primeira, enquanto a primeira e a recente
geracao de teoricos pluralistas da democracia e diferenca enfatizam a Gltima forma. Esses autores ressaltam o
carater limitado da politica em termos de reconhecimento, no qual a mera tolerancia é vista como desdém do
Estado e mero reformismo.
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valores sociais e politicos e praticas institucionais que limitam o escopo do processo politico

(ndo tomada de decisdo):
E claro que o poder é exercido quando “A” participa na tomada de decisdes que
afetam “B”. Mas o poder também ¢é exercido quando “A” devota sua energia a criar
ou a reforcar valores sociais e politicos e praticas institucionais que limitam o
escopo do processo politico a consideracdo publica apenas daquelas questdes que
sdo comparativamente indcuas para “A”. Na medida em que “A” obtém sucesso a
esse respeito, “B” esta impedido, para todos os propdsitos praticos, de trazer a baila

quaisquer questdes cuja resolucdo possa prejudicar seriamente o conjunto de
preferéncias de “A” (BACHRACH e BARATZ, 1962, p. 948)%".

A essa segunda face do poder, Steven Lukes acrescentaria uma terceira, mostrando
que a capacidade de determinacdo autdbnoma de preferéncias é influenciada pelo padréo de
comportamento dos grupos, que é culturalmente e socialmente estruturado (HELD 2006).
Nesse sentido, a perspectiva bidimensional do poder mantém a énfase no conflito efetivo de
interesses, esteja ele aberto ou encoberto, e na escolha dos individuos, ocultando o poder de
estruturas sociais e culturais de fazer com que grupos e individuos tivessem desejos contrarios
a seus verdadeiros interesses e impedindo que o conflito ecloda, ndo apenas na arena publica,
mas até mesmo na consciéncia dos agentes sociais (MIGUEL, 2003, p. 129). Para Held (2006,
p. 169), a desatencdo a esses fatores explicaria a falha dos pluralistas em reconhecer o
impacto da assimetria de poderes que esta por tras do declinio de sua politica de consenso.

Dahl (1982) e Lindblom (1977)% ndo ficam passivos aos comentarios e reconhecem a
dominancia de empresarios nos grupos de interesses, clamando por uma redistribuicdo de
riqueza e renda a fim de democratizar a poliarquia na América, com criticas ao sistema
capitalista. Essa nova fase, a qual Manley (1983) denomina de Pluralismo Il, apesar de abrir
para a discussdo sobre a necessidade de reformas estruturais e maior redistribuicao, continua a
defender varios fatores sistémicos que perpetuam os problemas sociais, por eles deplorados.
Os autores pluralistas acabam por reafirmar alguns valores e reformas incrementais, mantendo
a interpretacdo de que a existéncia de uma diversidade de associagdes é uma caracteristica
normal e inevitavel da politica democratica. Como observa Manley (1983), a abertura a
esquerda do pluralismo deve-se a fatos relevantes na politica norte-americana como Vietnam,

Watergate e a persistente desigualdade econémica e politica, sem significar um rompimento

%" Tradugéo do inglés disponivel em Miguel (2003, p. 128): “Of course power is exercised when A participates
in the making of decisions that affect B. But power is also exercised when A devotes his energies to creating or
reinforcing social and political values and institutional practices that limit the scope of the political process to
public consideration of only those issues which are comparatively innocuous to A. To the extent that A succeeds
in doing this, B is prevented, for all practical purposes, from bringing to the fore any issues that might in their
resolution be seriously detrimental to A's set of preferences”.

% «Dilemas of pluralistic democracy” e “Politics and markets”, respectivamente.
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com as bases da teoria de “grupos de interesses” e uma virada radical em relagdo ao
Pluralismo | — a reforma estrutural que propunham nédo representava uma alteracdo na
estrutura ou poder de classe (MANLEY, 1983, p. 372). Isso ocorreria porque o pluralismo
convive facilmente com a desigualdade, face sua concepcdo de igualdade de oportunidades e
ndo de resultados. Apenas uma andlise que incorporasse a dimensdo de classes poderia
explicar os problemas da sociedade norte-americana.

Ao longo do século XX, diferentes vertentes teoricas apresentaram criticas a
democracia liberal e a corrente pluralista, entre as quais destacam-se 0 corporativismo e 0
neomarxismo®. Da parte do corporativismo, Schmitter (1992) alerta para a importancia de um
sistema tripartite de representacdo de interesses entre organizacbes de empregadores,
trabalhadores e Estado, responsavel por deslocar o centro da defini¢do de politicas publicas do
Parlamento para representantes funcionais. No campo do marxismo, a tentativa de
desconstrucdo da tese hegeliana do Estado como lugar autdbnomo e capaz de realizar o bem-
comum mantém-se como norte dos estudos que destacam o papel do Estado na manutencao
dos privilégios de classe, tendo em vista sua dependéncia do poder econémico, social e
politico da classe dominante. Mesmo que aja de forma neutra, os efeitos de sua acdo serdo
parciais, na medida em que sustentara a permanéncia de privilégios daqueles com propriedade
(HELD, 2006, p. 103). Claus Offe, um dos grandes criticos do Estado capitalista, expde com
clareza sua posicdo contraditoria: sustentacdo do processo de acumulacdo e apropriacdo
privada, de um lado, e atuacdo como arbitro imparcial nos interesses de classes, de outro
(OFFE, 1984 apud HELD, 2006, p. 176).

Para Offe (1985) é preciso considerar também as diferentes I6gicas de acdo coletiva
que influenciam na maneira com que as organizacdes do trabalho — sindicatos — e as
empresariais impactam no processo politico. No caso dos sindicatos, estritamente calcados na
I6gica dialdgica da acdo coletiva, dependente da participagdo e de um comprometimento
coletivo, o comportamento free rider, destacado por Olson (1999), costuma ser adotado pelos
participantes, enfraquecendo o poder de mobilizacdo. Ja as organizacGes empresariais se
aproximam de um exemplo puro da I6gica monologica da acgdo coletiva, onde a motivacao
“privatista” ou a participacdo por interesses individuais ndo interfere na capacidade geral
dessas de alcangar seus objetivos (OFFE, 1985, p. 95). Ha também a contradi¢do entre maior
burocratizacdo dos sindicatos e democracia interna, em que o primeiro levaria a um padréo

mais monoldgico de acdo coletiva. A institucionalizacdo de modos alternativos, néo

% para um resumo dessas vertentes, ver Held (2006).
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associacionistas, da representacdo de interesses da classe operaria dentro de 6rgdos do Estado
e/ou conselhos de empresas restringe o espaco para lutas pelos interesses dos representados e
0 aumento de estatutos e regulamentos dificulta a acdo dos sindicatos em relacdo a seus
membros (OFFE, 1985, p. 100).

Além das criticas ao funcionamento interno dos arranjos corporativistas, Held (2006,
p. 184) mostra que apesar da emergéncia de novos canais de negociacdo extraparlamentares
expor os limites das estruturas representativas, esses arranjos ndo apresentam solucdes para a
diminuicdo da soberania do povo, ja que € impossivel garantir uma simetria de poder e
envolver todos os pontos de vista e interesses relevantes no processo decisério™. Esses
modelos contemporaneos de democracia, embora apresentem importantes criticas a
democracia liberal, compartilham da mesma fraqueza: todos partem da premissa de que a
politica coincide com a esfera publica do Estado e/ou se da a partir das relacdes econémicas

As variantes do pluralismo e das analises sobre os problemas do capitalismo
representam um campo consolidado de pesquisa na teoria politica. Nesse trabalho, elas
cumprem o papel secundério de indicar as tensdes, fragilidades e contradi¢cGes de uma teoria
monista do Estado, que celebrou uma forma institucional Unica. No que se refere a teoria da
representacdo politica, discutida na secdo anterior, o pluralismo avanca em relacdo as trés
perguntas da tese. Destaca o papel de organizagdes e grupos de interesses como
representantes e intermediarios na relacdo com o Estado; recoloca o problema da
representacdo de interesses privados e sua necessaria interlocucdo com o interesse publico e
redefine 0 modo como se representa, ao caminhar em dire¢cdo a pluralidade e maior
contestacdo politica, na medida em que grupos podem influenciar diretamente o resultado das
politicas. Porém, ndo se pode esquecer que as tentativas de definir a politica como espaco de
competicdo entre grupos revelaram-se frustrantes do ponto de vista de uma representagédo
politica mais igualitéria e inclusiva. O aspecto plural e contingente da representacdo politica
em Dahl é limitado pelo dominio do poder econémico e politico de alguns grupos. Resta as

minorias a inclusdo no ordenamento polidrquico por meio das elei¢des, as quais teriam o

"0 As criticas ao corporativismo incluem também o fato de que tais arranjos requerem a presenca de um conjunto
relativamente raro de condi¢des que assegurem a integracdo dos trabalhadores e a ideia de que suas
consequéncias podem ser negativas do ponto de vista de remover dos cidaddos comuns qualquer capacidade de
controle sobre os assuntos sociais, politicos e econdmicos, uma vez que 0s espacos tradicionais de representacéo
desses interesses — partidos e Parlamento — perderam a centralidade no processo politico. No Brasil, onde a
estrutura corporativista esta longe de espelhar o0 modelo norteamericano, tendo o Estado um papel fundamental
na organizacdo, institucionalizacdo e funcionamento de tais instituicGes, a relacdo entre corporativismo e
democracia é ainda mais complicada. Sobre discussao sobre corporativismo no Brasil, ver Schmitter (1971) e
Vianna (1999).
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poder de aumentar imensamente o tamanho, nimero e variedade de preferéncias que tém que
ser levadas em conta pelos lideres quando fazem opcdes politicas (DAHL, 1989, p. 131).

Schlosberg (2008) termina seu instigante artigo dizendo que a teoria pluralista
apresentou progressos nas Ultimas décadas, mas o problema € que o campo politico sofre de
um grande fracasso de imaginacdo. Numa apropriacdo muito livre de Nietzsche, este capitulo
se encerra com a sensagao de que a teoria politica vive uma espécie de sindrome do “eterno
retorno”, onde a repeticdo de axiomas e a permanéncia de questdes irresolutas é o mote dos
trabalhos mais influentes da area. Essa ndo é, contudo, uma atitude de ma-fé, mas demonstra o
carater paradoxal do tema da representacdo politica e os desafios de sua conexdo com o
regime democratico, expressos por Marx: “em qualquer regime politico — inclusive em uma
democracia que ndo seja verdadeira — o Estado necessariamente apresenta-se de forma
incompleta, pois se revela incapaz de constituir-se como o ‘todo’, ou seja, simultaneamente
universal e particular” (POGREBINSCHI, 2009, p. 44).

No proximo capitulo serdo apresentados os desdobramentos dessas criticas sobre o
carater monista da soberania do Estado e as tentativas contemporaneas de oferecer respostas
aos problemas democraticos da representacao politica. Em direcdo a um conceito mais plural
de representacdo, os teodricos se reapropriam das sementes lancadas pelo pluralismo no
comeco do século e pelas correntes democréatico-participativas marcantes na historia politica
para inovar em termos da sistematizacdo de problemas e de solugdes. Nesse movimento, 0

olhar desvia-se um pouco do Estado e direciona-se para a sociedade civil.
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2 DA LEGITIMIDADE DE STATUS A LEGITIMIDADE DE QUALIDADE: O PAPEL
DA SOCIEDADE CIVIL NA POLITICA CONTEMPORANEA

“We can finally say with some confidence what representation is not. But, in spite of
many centuries of theoretical effort, we cannot say what representation is” (Eulau,
1978).

A concepgdo do governo representativo como expressdo da vontade soberana do
povo por meio da assembleia e de suas leis, difundida pela teoria democratica, traz consigo
contradi¢Bes que limitam a compreensdo da representacdo politica na atualidade, bem como
as propostas de enfrentamento de seus principais problemas. De acordo com Hirst (1993), as
expectativas de soberania popular via governo representativo estdo alicercadas em trés falsas
afirmagdes: o povo governa por meio da escolha dos representantes; as leis sdo universais,
pois sdo resultado da deliberacdo dos legisladores, e 0 conceito de representacdo é singular.
Ao contrario, Hirst afirma que é a assembleia que faz as leis e ndo o povo, o qual escolhe
entre um conjunto pequeno de partidos e ndo entre opgdes de decisdes; 0 Executivo tem um
papel importante na criacdo de leis, cujo alcance é restrito a medidas administrativas
especificas dirigidas a grupos também especificos, e inexiste uma forma pura de
representacdo, mas um processo circular, no qual diferentes mecanismos politicos e desenhos
institucionais originam resultados também diferenciados (HIRST, 1993, p. 34-35). Além
disso, existem problemas de coordenacdo e falta de independéncia entre os mecanismos de
checks and balances, defendidos pelos Federalistas.

Associado aos problemas de operacionalizacdo do sistema representativo, a
despolitizacdo do Estado presente na visao liberal da democracia representativa — énfase nos
procedimentos e na auséncia de valores morais — transforma o Estado em agente incapaz de
responder as demandas republicanas — ligadas as virtudes das instituicbes — e as demandas
comunitarias — ligadas as identidades (FILGUEIRAS, 2008, p. 197). Ao deslocar o tema do
interesse publico de um principio de autodeterminacdo moral dos individuos para um tema
juridico, o politico perde seu espaco de realizacdo, ja que a sociedade civil foi abolida do
espaco da politica e 0 mercado ndo € capaz de produzir uma concep¢do normativa de
interesse puablico (AVRITZER, 1996; FILGUEIRAS, 2008).
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A partir da década de 70, a tentativa neoliberal de harmonizar o processo de tomada
de decisdo coletiva com a liberdade individual e com o Estado minimo, apesar de ter seus
méritos de recolocar no debate o problema da conciliacdo entre liberdade e igualdade,
contribui para deslegitimar a representacédo politica ao debilitar a respeitabilidade do Estado e
convidar o mercado a ser 0 novo mecanismo que institui o bem-estar coletivo
(ROSANVALLON, 2009a). A crise de legitimidade nas democracias contemporaneas aponta
para a necessidade de superacao desse receituario liberal diante das dificuldades em responder
as demandas de liberdade e igualdade. Primeiramente, porque aposta numa sociedade de livre
mercado com profundas desigualdades, que afetam diretamente a capacidade individual de ser
livre. Segundo, porque a representacdo politica centrada no principio majoritario € marcada
por contradigdes internas que dificultam decisdes coletivas e universalistas. Terceiro, porque
nesse momento de demandas crescentes e agravamento das condic¢des sociais e econdmicas da
populacdo, o Estado soberano e representante politico da coletividade por exceléncia é
chamado a se afastar e a intervir o minimo possivel. Como observa Ankersmit (2002, p. 107),
nossas democracias representativas atuais estdo insuficientemente equipadas com os meios de
resolver os novos problemas politicos — desemprego, infraestrutura precéria, declinio na
educacdo, salude e alta diferenca entre ricos e pobres. Vivemos num paradoxo a medida que 0s
problemas politicos tornaram-se democraticos, no sentido de que todos sdo confrontados com
eles mais ou menos de um jeito similar, a0 mesmo tempo em que a democracia representativa
tradicional ndo sabe como lidar com esses dilemas, criados por ela propria. Em face do
casamento frutifero, mas ndo necessario, entre representacdo e democracia, a teoria politica se
vé no desafio de lidar com questfes substantivas e indeterminacgdes de dificil solucéo.

As alternativas tedricas que se propGem a democratizar o funcionamento da
representacdo politica, por meio da inclusdo de grupos na politica e/ou da representacdo de
interesses corporativos, recolocam a importancia da expressdo da soberania individual para
além do momento eleitoral, mas restrigem o politico a esfera da atuacdo estatal ou das
relacdes econdmicas (BACHRACH, 1983; HELD, 2006). E justamente nesse ponto que as
teorias democréticas participativas, que ganham forca a partir de década de 70, colocam suas
energias. Nesse sentido, a proposta deste capitulo é apresentar as correntes tedricas que
promovem o retorno da discussdo sobre soberania popular com o objetivo de conciliar a
participacdo com o autodesenvolvimento e com a estrutura de representacdo. A teoria
democratica participativa abre esse debate politico ao recolocar a importancia da participacao

ampliada da sociedade em diferentes niveis e espacos, discutindo diretamente com o0s
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problemas do governo representativo, no que concerne a apatia do cidaddo e ao seu
descontentamento com as instituicbes. Ndo obstante o avango em relacdo a retomada do
politico pelo social, a corrente participacionista carece de propostas no campo da conciliacdo
entre sociedade e aparelho do Estado.

Esse movimento sera feito pela teoria deliberativa, a qual propbe questbes
importantes do ponto de vista da compatibilizacdo entre participacdo e complexidade da
administracdo estatal, enfatizando menos a abertura de possibilidades de participagdo do
cidaddo e suas virtudes de educacdo civica e mais a qualidade do debate e das discussdes na
esfera publica. A discussao dos deliberacionistas sobre a legitimidade democratica € um ponto
de inflexdo importante na contemporaneidade, na medida em que oferece elementos para se
repensar o relacionamento entre Estado e sociedade e a concepgdo de democracia que
dominou a Ciéncia Politica na modernidade. Desse modo, a democracia ndo se resume a um
método para se chegar a decisdes politicas, conforme definicdo schumpeteriana, mas é
associada a uma ideia normativa ampla, na qual o valor moral igual dos individuos e a
inclusdo igualitaria na esfera publica sdo ideais a serem perseguidos (HABERMAS, 2003;
YOUNG, 2000; WARREN, 2008). Ademais, a visdo deliberativa oferece um contraponto ao
modelo agregativo de se pensar a legitimidade politica (HAYWARD, 2009). Entre os
principais criticos da “virada deliberativa” destacam-se 0s pluralistas agonisticos ou
contestatorios. Para essa terceira geracdo de autores pluralistas, a legitimidade ndo é
alcancada por meio de acordos racionais, mas é produto de contestacBes igualitarias e
inclusivas, relativas aos principios e as normas do processo politico.

Embora a teoria deliberativa tenha tirado o foco da participacdo em termos
numericos e apostado na qualidade discursiva e de formacdo autbnoma das preferéncias, ela
ndo explica por que aqueles que ndo participam de um processo deliberativo deveriam
considera-lo legitimo (PARKINSON, 2003). Tendo em vista a constatacdo de que atores da
sociedade civil estdo exercendo de fato e de juri representacdo politica (LAVALLE;
HOUTZAGER; CASTELLO, 2006b), ao apresentarem demandas, interesses e perspectivas
daqueles que nédo participam, cumpre discutir a legitimidade democratica dessas experiéncias,
uma vez que lhes faltam componentes centrais da teoria representativa, como a presenga de
igualdade matematica, territorialidade, autorizagao e accountability eleitoral.

Por fim, o capitulo apresenta proposta de redefinicdo do conceito de representagédo

politica, que foge da simplificacdo do modelo eleitoral e propde repensa-lo a luz de uma
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soberania complexa e em construcdo. Chega a um conceito de representacdo politica que

valoriza seu aspecto plural, permanente e contingente.

2.1 DEMOCRACIA PARTICIPATIVA: ALTERNATIVA A REPRESENTACAO?

Um lugar-comum nas teorias democréaticas contemporaneas é a negacdo da teoria
hegemaénica, no que se refere aos limites de uma concepcdo minimalista e procedimental da
democracia (AVRITZER e SANTOS, 2003). Os principais elementos da concepcao
hegeménica apontados pelos autores seriam a contradicdo entre mobilizacdo e
institucionalizacdo, a valorizacdo positiva da apatia politica, a énfase nos desenhos eleitorais
das democracias, o tratamento do pluralismo como forma de incorporagdo partidaria e disputa
entre as elites e a solu¢cdo minimalista ao problema da participacdo pela via da discussédo das
escalas e da complexidade. Essas questbes ndo foram capazes de enfrentar o problema da
qualidade da democracia e a crise da dupla patologia: da participacdo — tendo em vista o alto
abstencionismo — e da representacdo — uma vez que os cidaddos consideravam-se cada vez
menos representados por aqueles que elegeram. Para Rosanvallon (2009), a visdo
“hipereleitoral” da democracia que conformou o sistema do tipo de realismo estreito, com
predominio da unidimensionalidade do politico, da renincia e da cegueira, teve um efeito
duplamente perverso no marco analitico democratico: alimentou estruturalmente uma
sensacdo de desencanto e assimilou toda aspiracdo a uma democracia mais forte com uma
empresa perigosa e suspeita (ROSANVALLON, 20093, p. 189).

As teorias democraticas participativas sdo responsaveis por denunciar o aspecto
limitado do processo politico e destacar a importancia da participagdo e do engajamento
civico como formas complementares a representagdo (MACPHERSON, 1978; PATEMAN,
1992; BACHRACH, 1983). Nos termos de Barber (1984), tratava-se de fortalecer a fraca
democracia com instituicdes participativas. Uma democracia forte (strong democracy) é uma
forma moderna distinta de democracia participativa, baseada na ideia de autogoverno dos
cidaddos. Esses sdo unidos, menos por interesses homogéneos do que pela educacéo civica, e
sdo capazes de ter propostas comuns e agirem mutuamente pela virtude de suas atitudes

civicas e instituices participativas, ao invés de motivados por seu altruismo e natureza boa
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(BARBER, 1984, p. 117). Democracia volta a ser associada com um modo de vida, huma
tentativa expressa de reaproximar o politico da politica.

Pateman é uma das autoras que apresenta uma critica contundente a separacao entre
Estado e sociedade, caracteristica da concepgdo liberal de representacdo politica. Para a
autora, o Estado ndo é nem separado, nem neutro em relacdo a sociedade, o que implica que
cidaddos ndo serdo tratados como livres e iguais. As relacfes entre Estado e sociedade estdo
de tal forma imbricadas, que poucos campos podem ser considerados intocados pela politica
(PATEMAN, 1985 apud HELD, 2006, p. 210). Sendo assim, o Estado precisa ser
democratizado em seus espacos e instituicbes — parlamento, partidos politicos e burocracia
estatal — a0 mesmo tempo que a politica democréatica deve se expandir para novas formas de
luta no nivel local, a fim de garantir que a sociedade, assim com o Estado, seja sujeita a
procedimentos que assegurem accountability (PATEMAN, 1992; MACPHERSON, 1978). A
participacdo deve também ser estendida para 0 mundo do trabalho e o nivel local, em questdes
que afetem diretamente a vida dos cidaddos. Essa participacdo pode, por conseguinte, prover
os cidadaos com melhores condi¢des de julgar a politica representativa no nivel nacional e de
participar em decisdes de maior escala, quando houver oportunidade. Contra a tese
schumpeteriana de irracionalidade das massas, Pateman (1992) aposta no poder educativo da
participacdo, no sentido de que se aprende participar participando.

A abertura a experimentacdo de formas de participacdo propagada pela democracia
participativa dista da sua valorizacdo como condi¢do polidrquica, presente também nas visdes
liberais minimalistas de democracia, pelo sentido e efeitos atribuidos a ela. Como notou Fung
(2003, p. 529), participacdo € uma categoria tanto do liberalismo minimalista, quanto das
teorias da democracia representativa. A diferenca esta na énfase dada por essas correntes ao
papel da participacdo: valorizacdo da liberdade individual e revitalizagdo do governo
representativo e da deliberagdo. Associagdes sdo importantes para a democracia representativa
pelos efeitos psicoldgicos e educativos provocados nos individuos (VERBA; SCHLOZMAN,;
BRADY, 1995) e pela contribuicho para o éxito institucional e desenvolvimento
socioecondmico da comunidade (PUTNAM, 2002).

Né&o existe uma unidade em torno da teoria participativa em relagéo ao significado da
participacdo para a vida democrdtica. Para alguns autores, os mecanismos pelos quais as
associacOes aperfeicoam a democracia sdo multiplos (FUNG, 2003; WARREN, 2001). Por
um lado, ha a aposta nos valores intrinsecos da participacdo como forma de autogoverno,

exercicio da soberania popular, educacdo civica e desenvolvimento de senso critico
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(PATEMAN, 1992; BARBER, 1984; WARREN, 2001). Por outro lado, ha também aqueles
que salientam o valor instrumental do engajamento ou da “participagdo empoderada” no
aperfeicoamento da accountability e da sua justica e na efetividade de agéncias e programas
governamentais (FUNG, 2003, 2004; FUNG e WRIGHT, 2003). A participagdo pode se dar
em esferas ndo-governamentais — nesses casos o discurso € de complementaridade — ou
envolver alguma insercdo direta nos mecanismos de formulacdo de politicas pablicas — o que
requer algum grau de transformacdo nas instituicdes representativas. Nessa Ultima
perspectiva, vislumbra-se uma tentativa de retorno a pluralidade na representacdo politica,
para além da inclusdo de grupos de interesses e da elite, propondo maior abertura aos
cidaddos no processo politico.

Desse modo, ao sugerir, num primeiro plano, a ampliacdo do politico e a discussdo
sobre os limites da democracia representativa, a participacdo opera uma mudanga importante
em relacdo aos tedricos do governo representativo, a saber, a critica aos pressupostos da
racionalidade e competéncia exclusiva dos representantes para as decisdes politicas. Como
mostra Peter Bachrach (1983, p. 164), ao associar racionalidade e competéncia das elites com
o interesse publico, a teoria elitista ndo tematiza os limites dessa racionalidade e o fato de que
as liderancas possuem interesses préprios que podem ndo ser compativeis com 0s interesses
da populacdo. Conhecimento técnico e racionalidade ndo se traduzem necessariamente em
responsabilidade para com a coletividade: “o problema da capacidade nao ¢ indicativo de
responsabilidade politica; o individuo mais capaz pode ser ao mesmo tempo o mais mal-
intencionado” (DIAS, 2002, p. 102).

A sabedoria dos representantes passa a dar lugar ao saber cidaddo e a experiéncia
adquirida na vivéncia diaria dos problemas — no saber prético (SINTOMER, 2006; DEWEY,
1927). O saber pratico é complementado com o saber politico, considerado desde a definicéo
aristotélica do homem como animal politico, como um saber que pode ser desenvolvido pelo
processo de socializagdo politica. Avritzer e Santos (2003, p. 50-54) apontam que o éxito da
participacdo societaria esta relacionado com a capacidade dos atores sociais transferirem
praticas e informacdes do nivel societario para o nivel administrativo. Outra mudanca,
decorrente dessas reformulacdes, estd relacionada com a forma proposta para lidar com a
inclusdo da diversidade social. A articulagdo entre democracia representativa e democracia
participativa pode ampliar o discurso publico tendo um efeito na esfera pablica de facilitar a
comunicacdo e representar a diferenca e a comunalidade (AVRITZER, 2002; HABERMAS,
2003; COHEN e ARATO, 1994).
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E relevante destacar que o campo tedrico sobre associativismo e participacio é muito
variado, incorporando categorias diferenciadas como sociedade civil' e movimento social?,
muitas vezes utilizadas de forma indistinta e imprecisa (SORJ, 2005; TILLY, 2010). Como
observa Sorj (2005), depois de um século de laténcia, sociedade civil se tornou um conceito
em moda devido a luta politica contra os regimes militares autoritarios na América Latina e
contra regimes comunistas totalitarios na Europa Central. Na América Latina, a ampliacdo da
participacdo foi uma das dimensdes mais evidentes no processo de democratizacdo®,
ganhando o campo dos formuladores de politicas, para aléem dos discursos dos teoricos
participativos e dos ativistas. Varios autores apontam que o papel da participacdo da
sociedade civil na América Latina extrapola a mobilizacdo em prol da abertura do regime e de
pressao por democratizacdo da representacao politica, incluindo no repertério de suas praticas
criticas profundas ao conteldo da democracia liberal e lutando diretamente pela conquista de
direitos, pela consolidacdo de um sistema juridico que os tornassem efetivos e pela
institucionalizacdo e universalizacdo desses direitos (AVRITZER, 1997; ALVAREZ;
DAGNINO; ESCOBAR, 2000; PERUZZOTTI, 1997).

Com o tempo, a aposta na sociedade civil como lugar de emergéncia, inovacao e
transformacéo sociais passou a enfrentar sérios problemas e dificuldades. No Brasil, onde a
auto-organizacdo da sociedade foi uma das caracteristicas do fim do periodo autoritario,

alguns autores apontam para as logicas distintas de acdo dos movimentos sociais e

! Hendriks (2006, p. 486) lembra que o termo sociedade civil comporta maltiplos significados e diferentes
conotacgdes politicas, 0 que o torna a “chicken soup” das ciéncias sociais. A divergéncia tedrica é tanto em
relacdo ao papel da sociedade na politica, quanto a abrangéncia de grupos e pessoas que podem ser considerados
sociedade civil. Sé para dar alguns exemplos, Avritzer (1997, p. 88, traducdo da autora) define sociedade civil no
contexto latino-americano como “um conjunto de movimentos sociais e associagdes civis capazes de organizar,
independentemente do Estado, uma esfera para a generalizacdo de interesses e, a0 mesmo tempo,
independentemente do mercado, os meios para a satisfagdo minima das necessidades vitais”. Cohen e Arato
(1994) também percebem movimentos sociais como separados da estrutura de mediagdo politica ou da sociedade
econdmica. Eles sdo formas externas de acdo coletiva (outsiders), que tentam chamar atengdo das institui¢oes
representativas para suas reivindicagGes. Leituras mais recentes, como a de Sorj (2005), apostam no
reconhecimento de “sociedades civis”, sem defini¢do a priori de quem deve ser incluido ou excluido, com
excecdo do Estado, que para o autor € o Unico ator que pode ser plausivelmente excluido da definicdo
operacional de sociedade civil.

2 Tilly (2010, p. 140-142) faz questdo de diferenciar a atuacio de movimentos sociais de qualquer ac&o coletiva
popular e organizagdes de redes que apoiam a acdo desses movimentos. Para 0 autor, movimentos sociais
referem-se & combinacdo caracteristica de campanha, repertorio e demonstragdes de VUNC (valor, unidade,
nlmeros e comprometimento).

3 Esta foi uma das conclusdes presentes no relatério do PNUD: La democracia em América Latina, 2004. No
documento afirma-se “Durante la década de 1990 se produjo um proceso de descentralizacion que abrid
canales nuevos para la participacion ciudadana [..]. Em casi toda América Latina, el aumento de la
participacion se percibe como una de las caras mas visibles del proceso de construccion democratica [...]. Este
fendmeno de mayor participacion por canales alternativos a las estructuras partidarias aparece frecuentemente
asociado a otra tendencia vigorosa, el fortalecimento de las instancias de deliberacion y de decision a nivel
local”, (PNUD, 2004, p. 156-157 apud TATAGIBA, 2005, p. 2).
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associacOes, quando esses estabelecem relacdo com o sistema politico (BOSCHI, 1987;
AZEVEDO e PRATES, 1991; ALVAREZ; DAGNINO; ESCOBAR, 2000). A inser¢do da
sociedade civil nos espagos participativos, nos quais atores sociais partilham poder
diretamente com o Estado, demandou uma reformulagéo da teoria participativa que apostava
nas demandas de inclusdo e autodeterminacdo. Desse modo, a teoria participativa avancgou
muito nas Gltimas décadas, passando a se preocupar com diferentes aspectos da participacao
relacionados, por exemplo, aos efeitos democratizantes e distributivos da participagéo social
nos processos de formulacdo de politicas publicas e no aperfeicoamento da accountability
(DAGNINO, 2002; AVRITZER e NAVARRO, 2003; FUNG e WRIGHT, 2003; AVRITZER,
2010) e aos tipos de relacdo entre instituicGes representativas e sociedade propiciados por
estes encontros (CORNWALL e COELHO, 2007; HOUTZAGER, LAVALLE, CHARYA,
2003; WAMPLER, 2010, 2011). Um dos diferenciais dessa literatura sobre participagcdo no
Brasil em relacdo aos estudos internacionais, que continuam privilegiando o engajamento
informal dos cidaddos, € a necessidade de ir além de uma concepcao normativa sobre o valor
da participacdo e do engajamento para prestar atencdo nos limites e possibilidades da relagéo
entre Estado e sociedade civil.

Embora a avaliacdo das relac6es entre Estado e sociedade tenha mudando ao longo
dos anos, importa salientar que a teoria participativa prestou pouca atencdo a questdo da
representacdo, a ndo ser para denunciar suas mazelas ou limitacOes e valorizar a participacao.
Como observa Liuchmann (2010), autonomia, cooperacdo, publicizagdo, influéncia,
participacdo, socializacdo politica, confronto e protesto sdo as chaves analiticas que
sustentam, de forma diferenciada, os principais conceitos que avaliam as relacGes e 0s
impactos do associativismo civil para a democracia (LUCHMANN, 2010, p. 6). Na busca por
marcar diferenca em relacdo a representacdo, organizagdes da sociedade civil e movimentos
sociais foram definidos sempre em oposi¢do a partidos politicos e grupos de interesses. Ou
seja, a sociedade ndo representa interesses de membros, filiados ou eleitores, tampouco
reivindica ser porta-voz de demandas ou grupos instituidos. Ao contrario, 0s movimentos
sociais buscam transformar — e ndo representar — as identidades e 0s comportamentos sociais,
desafiando as crencas e as institui¢cGes existentes. Ao deslocar principios e critérios proprios
da representacdo para a pratica de associacdes civis e dos movimentos, Peruzzotti (2006)
alerta para os riscos de destruir um dos valores mais preciosos desses grupos, a saber, sua
capacidade de gerar inovacéo politica e cultural (PERUZZOTTI, 2006 apud LUCHMANN,
2010. p. 11).
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Essa postura vem mudando diante da constatacdo de que atores sociais estdo de fato
vocalizando interesses sociais, principalmente nos espacos que contam com participacdo
institucionalizada da sociedade civil, como os conselhos e or¢camentos participativos no
Brasil. Apesar da importancia do arcaboucgo tedrico sobre participa¢do, mobilizacdo e acdo
coletiva, o novo contexto demanda uma interpretacdo diferenciada sobre a legitimidade
democratica desses atores, na medida em que estdo exercendo representacao politica.

Antes de avaliar a representacdo politica sob esse novo prisma, a tese apresenta o
desenvolvimento de um novo vocabulério, que emerge em particular nos Estados Unidos, a
partir do giro deliberativo, para lidar com a participacdo da sociedade e sua conexdo com a
representacdo. A deliberacdo surge como alternativa a analise da representacdo centrada no
momento eleitoral, visando a ampliar os processos de justificacdo e diversificar os métodos de
tomada de decisdo. Desse modo, os deliberacionistas retomam a discussao sobre legitimidade
democratica e apresentam uma alternativa para a conexao entre participacéo e representacéo,
ndo trabalhada pelos participacionistas (PAPADOUPOLQOS e WARIN, 2007, p. 450-451). De
acordo com McBride (2007), a teoria deliberativa alerta para a inexisténcia de um link
necessario entre participacdo e autonomia politica, destacando a importancia de se avaliar
quais tipos de procedimentos ou mecanismos verdadeiramente asseguram liberdade e
autonomia. Isso ocorre porque a presenca fisica ndo assegura que 0s outros participantes irdo
considerar os diferentes interesses em jogo e que votardo de acordo com o melhor argumento:
“ter o que dizer tem pouco valor se ninguém estd ouvindo” (MCBRIDE, 2007, p. 175). Um
procedimento justo deve oferecer ndo apenas oportunidade formalmente igual de influenciar
as decisOes coletivas por meio do voto, mas deve proporcionar aos cidadaos boas razdes para
acreditar que seu status igual, como pessoa autdbnoma, esta sendo respeitado. Na linha
republicana de Pettit, McBride mostra que a auséncia de dominag&o requer a razao publica em
operacdo e a criagdo de instituicdes que promovam tal pratica. Quando decisdes coletivas sdo
feitas com base na razdo publica, a igualdade dos cidaddos € respeitada, visto que passamos a
ser governados ndo por pessoas, mas por razdes (Ibid., p. 178).

Esse € um caminho que parece promissor do ponto de vista da critica a l0gica interna
da legitimidade do sistema representativo, que busca condensar em um Gnico momento (as
elei¢des) o principio de distin¢do — pois o eleitor espera que o eleito tenha capacidades que ele
préprio ndo possui — e o principio de proximidade, identidade — simultaneamente se espera
que o representante se mantenha proximo ao cidaddo. Como observa Rosanvallon (2009a, p.

270), a democracia de partidos permitiu vincular estes dois elementos, superpondo os efeitos
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de um procedimento de selecdo interna a consolidacdo de uma identidade social e de uma
opinido comum. Contudo, as andlises atuais sobre o déficit de legitimidade democratica dos
sistemas representativos sdo reveladoras dos problemas dessa visdo simplificadora da
democracia e das dificuldades inerentes dos eleitos para expressar a generalidade social, bem
como dar atencdo as complexas situacOes existentes, que demandam a multiplicacdo das
temporalidades, atores e formas de representacdo politica. Ao apostar em outros momentos e
espacos de influéncia democratica, a teoria deliberativa oferece algumas pistas interessantes
nessa direcao.

2.2 TEORIA DELIBERATIVA: REPENSANDO LEGITIMIDADE DEMOCRATICA

Para a teoria deliberativa a legitimidade democratica é uma qualidade do processo de
discussdo e decisdo, ndo um atributo exclusivo do voto. A participagdo é pensada como
processo de refinamento das preferéncias e ampliacdo do discurso e razdo publica. O ponto
central dos deliberacionistas, que pode contribuir para se pensar a pluralizacdo dos espacos e
atores que exercem representacdo politica, diz respeito a mudanca na concep¢do do que
constitui uma decisdo legitima. O interesse legitimo ndo surge de uma técnica agregativa de
contar todos igualmente, mas do processo de discussdo. Ao propor ir além dos limites do
liberalismo e recapturar o forte ideal democratico, segundo o qual o governo deve encarnar a
vontade do povo, formada por meio da razdo publica dos cidaddos (BOHMAN, 1998), a
democracia deliberativa se constroi como uma alternativa tedrica a anélise da participacdo, em
contraponto a teoria democratica centrada no voto. Desse modo, a democracia ndo é mais
percebida como a arena na qual as preferéncias e interesses competem por meio de
mecanismos justos de agregacéo, principalmente as elei¢fes. Os deliberacionistas se propdem
a valorizar o processo comunicativo de opinido e formacdo da vontade que precede 0 voto,
entendendo que o voto em si ndo resolve os problemas de preferéncias diversas e ndo concede
a todos direitos iguais de fala em sociedades complexas (BOHMAN, 1996, p. 28). A ideia é
que o debate em foruns publicos ajuda na formacdo e mudanca de preferéncias das pessoas,

constrangendo o individuo a agir de forma mais cooperativa, reflexiva e respeitosa a
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diferentes visdes (BOHMAN, 1996, 1998; COHEN, 1997; GUTMANN e THOMPSON,
2004; DRYZEK, 2002; THOMPSON, 2008).

A matriz dessa teoria e a volta aos conteddos normativos dos modelos de
democracia, rejeitados pelos teoricos realistas, remetem a obra de Habermas (2003, |1, p. 28),
para quem a forca legitimadora da politica deliberativa depende da estrutura discursiva de
forma cdo da opinido e da vontade. Em dltima instancia, depende dos niveis discursivos do
debate publico e da perspectiva dos prdprios participantes que estabelecem as regras do
discurso. Nas palavras de Chambers (2002, p. 98), é a mudanca de uma teoria democréatica
centrada no voto para outra centrada na fala®. Diferentemente dos participacionistas, a
deliberacdo oferece respostas para questdes relativas a conexdo entre participacdo e
complexidade da administracdo estatal e para a relagéo entre racionalidade individual e bem-
comum. A forma como Habermas identifica dois tipos de racionalidades, seria a chave para se
tratar o fendmeno da burocratizacdo e da pluralizacdo das sociedades modernas e para
reintroduzir na teoria democréatica a nocao de poder politico, entendido como a capacidade
dos individuos agirem em comum. A partir de um marco conceitual dualistico, o autor opera a
diferenciacéo entre os processos de modernizagdo do Estado e da economia dos processos de
racionalizacdo e democratizacdo da sociedade.

Por um lado, Habermas discute o processo de generalizacdo das normas e valores no
interior das sociedades modernas, processo intimamente conectado com a
emergéncia de praticas democraticas. Por outro, ele diferencia a democracia do

surgimento dos subsistemas econdmico e administrativo, baseados na coordenacéo
da acdo através de resultados (AVRITZER, 1996, p. 141).

Com base nessa distincdo entre os sistemas da administracéo e a esfera da sociedade
e os dois tipos de racionalidade correspondente — a racionalidade sistémica e a racionalidade
comunicativa —, Habermas resolve o problema colocado por Weber de incompatibilidade
entre as formas complexas da sociedade moderna e a participagdo. A burocratizagdo estaria
associada a esfera administrativa do Estado moderno, onde se manifestaria a racionalidade
sistémica, baseada na impessoalidade da acdo. Ja a racionalidade comunicativa estruturaria a
esfera publica, entendida como arena discursiva na qual ocorre a formacéao publica da vontade
e os valores democraticos se formam e reproduzem comunicativamente. A politica possuli
uma dimensdo pratico-moral, na medida em que 0s atores imersos no processo discursivo tém

acesso aos saberes para resolver as grandes polémicas, pois a interpretacdo de uma dada

* Desde que Habermas publicou sua teoria da agdo comunicativa, primeiramente, em alem&o em 1981 e depois
em inglés (em 1984 e 1987, primeiro e segundo volume, respectivamente), a ideia da politica como atividade
coletiva na qual atores na sociedade buscam o entendimento comum e a coordenagéo de suas a¢fes por meio de
argumentos razoaveis, do consenso e da cooperacdo ganhou notoriedade no mundo académico.
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situacdo se da a partir do conhecimento detido pelos atores no mundo da vida. Assim, a
necessidade de uma especializacdo imperiosa para tratar dos problemas politicos é substituida
pelo entendimento discursivo que garante o tratamento racional de temas, argumentos e
informacdes (HABERMAS, 2003, 11, p. 53).

A teoria deliberativa, dessa maneira, incide diretamente em duas teses largamente
aceitas na teoria democratica representativa, a saber, a ideia da politica como esfera dos
especialistas — que também é desenvolvida pelos participacionistas, mas sem a énfase no
processo discursivo como meio de contornar o problema — e o fato de que a legitimidade se
resume aos processos institucionais de autorizacdo e accountability eleitoral. E importante
ressaltar que o discurso deliberacionista é de complementaridade as instituicdes
representativas, ja que, principalmente em Habermas, o aspecto sistémico da representacéo
politica é essencial para o funcionamento da democracia e tomada de decisdes. A novidade
em relacdo a teoria representativa esta na concepcéo de legitimidade democratica que, para 0s
deliberacionistas, s6 se completa se as decisdes tomadas no nivel administrativo pelos
representantes forem respaldadas por um processo discursivo na esfera publica. Como
observa Miguel (2003), a representacdo politica ganha uma terceira dimenséo, para além da
autorizacdo e do controle publico vertical, expressa na possibilidade de formacdo autbnoma
das preferéncias. Esses espacos mudam a atividade de representacdo politica, na medida em
que ampliam o debate e a comunicacdo entre representantes e representados, que ndo se
realiza apenas no momento do voto (GUTMANN e THOMPSON, 2004).

As teses habermasianas ja foram amplamente estudadas, criticadas e revistas por
diferentes analistas e pelo préprio autor (BOHMAN, 1996; COHEN e SABEL, 1997,
COHEN, 1999; FRASER, 2003; HABERMAS, 2005; FARIA, 2010a, b). Primeiramente, ha
uma mudanca teorica que incide diretamente na compreensao da relacdo entre esfera publica e
sistema politico que, embora pensada num primeiro plano a partir do quadro participativo,
tera grandes consequéncias para os estudos recentes sobre o papel da sociedade civil como
agente de representacdo politica. Tais propostas buscam romper com a visdo habermasiana

que situa a sociedade na esfera de pressdo e influéncia publica®, a0 mesmo tempo em que

® Diante da complexidade das sociedades modernas, Habermas entende que, para que possam funcionar como
catalisadoras dos processos espontaneos de formacdo da opinido, as organizagdes da sociedade civil ndo devem
atuar em estruturas formalizadas ou percorrer os mecanismos institucionalizados do Estado, pois correm o risco
de ser “colonizadas” pelos interesses do Estado e da economia, que tentardo, a todo custo, burocratizar ou
monetarizar o mundo da vida (AVRITZER e COSTA, 2004, p. 710). A influéncia gerada pela esfera publica s6
pode se transformar em poder politico através das comportas do processo democratico e do sistema politico em
geral, instaurado na forma do Estado de direito. E por meio do direito que “as estruturas de reconhecimento,



116

mantém a ideia da democracia ligada ao debate e a argumentacdo publica. Desse modo, a
autolimitacdo da sociedade, no que se refere a impossibilidade de se transformarem em
estruturas formalizadas e de exercerem o poder politico no aparato administrativo, busca ser
superada a fim de compatibilizar a interacdo da sociedade nos aparelhos do governo e nos
processos decisorios® (AVRITZER, 2002; AVRITZER e COSTA, 2004).

Esse € um ponto de inflexdo entre os deliberacionistas, que marca uma primeira
distingédo interna nos estudos sobre a influéncia da sociedade civil. Hendriks (2006, p. 487)
destaca com clareza essa divisdo analitica no campo de pesquisas deliberativas, mostrando
qgue de um lado, ha macroteorias da democracia deliberativa que favorecem o papel da
sociedade civil na politica informal — fora e contra o Estado — e, de outro lado, microteorias
que buscam condicdes ideais para o procedimento deliberativo junto ao Estado. Entre os
autores que se debrugam sobre a proposta de desenhos institucionais deliberativos, capazes de
romper a barreira da influéncia e pensar a articulacdo entre Estado e sociedade, destacam-se
as nogdes de “publicos fortes” (FRASER, 1990); “esferas publicas politicas” (BOHMAN,
1996); “poliarquia diretamente deliberativa” (COHEN e SABEL, 1997); “publicos
participativos” (AVRITZER, 2002) e “sistema deliberativo integrado” que, diferentemente
das anteriores, propde analisar de forma integrada as esferas deliberativas macro e micro
(HENDRIKS, 2006). Nesse sentido, a critica de Rosanvallon (2009a, p. 300) de que a
deliberacdo tem focado no exame das condigdes da deliberacdo entre cidadaos, mas ndo tem
prestado atencdo nesse tipo de intercdmbio de argumentos entre governantes e governados,
ndo é procedente. Existem varios desenhos empiricos que introduzem em algum momento a
interacdo entre Estado e sociedade, bem como diversas pesquisas nesse campo: jaris cidadaos,
conferéncias de consenso, foruns e investigacdes publicas, orcamentos participativos e
conselhos de politicas no Brasil.

Ao incluir no repertério da legitimidade democratica a possibilidade da sociedade
ndo apenas influenciar nas decisGes administrativas, mas decidir conjuntamente, uma série de
riscos estdo associados a esses projetos, o que em certa medida, justifica a opcdo pela

autonomia presente nos “macrodeliberativos”. Os riscos estruturais apontados por Habermas

embutidas no agir regulado pelo entendimento, passam do nivel de interacBes simples para o das relacGes
abstratas e andnimas entre estranhos” (HABERMAS, 2003, II, p. 119).

® De acordo com Avritzer (2002), o conceito de esfera publica habermasiano ndo produz decisdo, apenas
posicOes, a partir do consenso que emerge no processo de interacdo social, com o objetivo de influenciar as
decisBes administrativas.

" Para Fraser (1990, p. 75-76), uma esfera publica que requer estreita separagdo entre Estado e sociedade sera
incapaz de imaginar formas de autodeterminacdo, coordenacdo entre publicos e accountability politica,
essenciais para sociedade democratica e igualitaria. E importante pensar na convivéncia entre diferentes formas
de manifestacdo da sociedade, que inclua tanto week publics e strong publics, quanto formas hibridas.
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em relacdo a possibilidade de colonizacao do discurso publico por interesses estratégicos € um
dos motivos destacados para a recusa de foruns estruturados de deliberacdo publica, seja
dentro ou fora do Estado. As razdes para a rejei¢do a foruns institucionalizados sdo variadas,
como a preocupagdo com a limitacdo de seus pontos de vista e preferéncias, o medo de
cooptacdo e posterior marginalizacdo e a possibilidade de dominacéo ideoldgica (YOUNG,
1997; HENDRIKS, 2006; PRZEWORSKI, 2007).

Os riscos apontados séo reais e precisam ser enfrentados nos desenhos deliberativos.
Algumas propostas que olham internamente para os espagos de deliberacdo sustentam que o
desenho institucional pode equilibrar assimetrias e contribuir para desenvolver habilidades e
capacidades individuais de modo que processos e resultados mais justos e razoaveis sejam
obtidos (AVRITZER, 2002; ROSENBERG, 2005; FARIA, 2007). E preciso concordar com
Hendriks (2006) que diferentes atores da sociedade civil tenderdo a preferir uma forma de
deliberacdo em relacdo a outra, seja mais institucionalizada ou como forma de emancipacéo
democratica e, portanto, é importante pensar num sistema integrado que perceba a deliberacéo
como algo que tenha lugar em diferentes instituicfes, arenas e espacos da vida social. De
acordo com a autora, um sistema deliberativo mais integrado deve (1) celebrar a
multiplicidade de espacos deliberativos e (2) promover conexdes entre esses espacos. Essa é
uma proposta interessante para se pensar a legitimidade democratica desta variedade de
espacos e atores, como se vera na Ultima secdo deste capitulo.

A segunda mudanca operada na busca de operacionalizacdo dos ideais deliberativos
refere-se ao contetido da deliberacdo. A centralidade do elemento da racionalidade como meio
de deliberacdo auténtica é amplamente criticada pelo reforco a desigualdade de habilidades e
a exclusdo de formas de discurso (DRYZEK, 2002; YOUNG, 1997). Young, em seu texto
classico “Communication and the Other: Beyond Deliberative Democracy”, de 1997, defende
um modelo de comunicagdo que incorpora novos elementos no processo discursivo, como
cumprimentos (greetings), retérica (rhetoric), e contos ou narrativas (storytelling), os quais
em sua opinido podem ser indutores de maior inclusdo politica. O objetivo de Young é
ampliar o espaco deliberativo de modo que néo fique restrito a interacdo guiada apenas pela
rigidez, objetividade e falta de expressdao emocional. Para Young (2000), uma pessoa razoavel
é obrigada a convencer os outros da justica de sua demanda e exibir uma boa vontade de ser
persuadido por eles. Implica ndo violéncia, o que ndo exclui algumas formas de demonstracéo
publica ou acdes disruptivas. A desordem € uma importante ferramenta da comunicacéao

critica, especialmente em contextos conflituosos de posi¢des estruturais de privilégio e
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desvantagens. Contra o debate razoavel como apenas polido, ordenado e sem paix&o, a autora
endossa 0 modelo agonistico, advogado por Mouffe.

Outros autores reforcam esse aspecto multifacetado da troca de razdes, que ganha
concretude por meio de varios tipos de discursos. Thompson (2008, p. 505) destaca que
nenhum dos requerimentos da deliberacdo democréatica, como igual participacdo no debate,
respeito e mutua justificacdo, demandam que as partes deliberantes usem apenas a pura razao
em seus discursos. Apelos afetivos, argumentos informais e narrativas de vida s&o
ingredientes importantes em um processo deliberativo. Conforme destaca Mendonca (2011, p.
212), € necessario “um modelo que acomode varios estilos comunicativos, sem impor
restricdes por demais exigentes. A selecdo de razbes publicamente defensaveis nasce do
proprio processo deliberativo e ndo do formato por meio do qual elas sdo expressas”. O autor
lembra também que, em Habermas, a ideia de argumentacdo racional se relaciona a
possibilidade de defender uma posicdo e ndo a um cognitivismo ausente de emocdes. A
racionalidade € uma caracteristica da propria estrutura comunicativa, ndo dos atores e
tampouco dos enunciados.

Em terceiro lugar o ideal da imparcialidade, muito caro aos tedricos da representacao
de grupos e minorias, passa por reformulacdo. Essa imparcialidade seria obtida na presenca de
condicdes ideais de discurso, onde vigora um raciocinio publico e livre entre iguais
(HABERMAS, 2003; BENHABIB, 2007; COHEN, 1997). Para os autores feministas, o ideal
deliberativo de imparcialidade é responsavel por aprofundar desigualdades existentes na
esfera pablica e reduzir diferencas a uma unidade de sentimentos, afiliacdo e pontos de vista
(WILLIAMS, 2000; FRASER, 2003; YOUNG, 2000; SQUIRES, 2000). Young (1997)
argumenta que um processo deliberativo precisa considerar as diferencas entre grupos e
permitir a explicitacdo dessas diferencas, a fim de que os participantes sejam capazes de
julgar objetivamente® o mérito da proposta, a partir da consideracdo da experiéncia,
conhecimento e interesses dos outros. Fraser (1990, 2003) reforga esse argumento, ao apontar
que o bem comum n&o pode ser presumido com antecedéncia, sendo necessario publicizar
conflitos privados a partir do debate e da contestacdo, para evitar que desigualdades de género

e classe, por exemplo, continuem a operar informalmente e se perpetuem formalmente.

 Em “Inclusion and democracy”, Young (2000, p. 113-114) argumenta que o conceito de julgamento objetivo
ndo é uma forma de transcendéncia das particularidades ou a descoberta de alguma verdade sobre politica, mas
sd0 0s juizos que as pessoas constroem para si mesmas a partir de interacdo critica, reflexiva e persuasiva entre
suas diversas experiéncias e opinides. Para Squires (2001, p. 20), embora Young rejeite claramente o ideal de
imparcialidade, o0 modelo de democracia deliberativa que ela invoca assume esse mesmo ideal. O conceito de
julgamento objetivo para Squires, ndo consegue deslocar a dicotomia entre parcialidade e imparcialidade.
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Apesar de destacarem a importancia da parcialidade de experiéncias e situacfes de vida na
deliberacdo, a conciliacdo entre parcialidade e imparcialidade no processo deliberativo, ndo
encontrou ainda resposta satisfatdria.

Para Mendoncga (2011), a deliberagdo ndo é dependente de uma comunidade de
cidadaos altruistas e benevolentes capazes de abrir mao de seus interesses. A deliberacdo nédo
requer imparcialidade, mas reciprocidade e “co-opera¢ao”. A cooperacao visa uma atitude de
consideracdo do outro como interlocutor na elaboracdo das gramaticas morais, a partir das
quais se espera ser reconhecido. Conforme Young (2000, p. 110), o “co-operar” deliberativo
estd embasado na admissao de que os interlocutores estdo juntos em um espaco discursivo e
politico de afetacdo mutua.

Uma alternativa para se pensar a relacdo entre parcialidade e imparcialidade passa
pela convivéncia entre diferentes processos deliberativos. Claudia Faria (2010b) apresenta
uma boa sintese de trés autores que se propuseram a analisar a dinamica deliberativa ndo mais
como espacgos unitarios de deliberagdo, mas como uma “sequéncia integrada de momentos
deliberativos™”, a saber, Mansbridge (2010), Hendriks (2006) — citada anteriormente — e
Goodin (2008). Nessas propostas, a dinamica deliberativa passa a se constituir “como um
entre os diversos momentos do processo politico”, cujas relagdes conformam este sistema
(FARIA, 2010b, p. 5). Ao propor integrar diferentes tipos de discursos, atores e estratégias de
negociagdo na deliberagdo, os autores buscam uma versao mais “realista” da deliberagdo que
pretende incorporar a pluralidade de expressdes e discursos presentes na esfera publica,
dependendo do espaco que ocupam no sistema politico. Embora ndo tenham sido pensados
nos termos de parcialidade e imparcialidade, esses estudos tém o mérito de lancar luz sobre a
natureza conflituosa da construcéo do bem comum.

Este ponto leva a quarta mudanca nas teorias deliberativas relacionada ao resultado
esperado da deliberacdo. Ao retirar o seu carater ingénuo e reconhecer as relacdes de poder
gue permeiam os encontros deliberativos e a tensdo entre interesses divergentes, é preciso se
perguntar sobre o grau de conflito desejavel e o tipo de resultado esperado para a boa
deliberagdo. De acordo com alguns autores, a “boa deliberacdo” requer o movimento em
direcdo ao consenso racional, tentando minimizar ou suprimir os elementos de conflito
existentes, seja na opini&o ou nos interesses dos participantes (HABERMAS, 2003). E bom
lembrar que o proprio Habermas reconhece a necessidade de incluir outras possibilidades para
além do consenso racional, como a barganha e o compromisso legitimo. De acordo com o

autor, a barganha permanece vinculada & argumentacdo, desde que as partes aceitem 0s
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resultados como justos e concordem sobre as condicBes de negociacdo (HABERMAS, 2005,
p. 387). Outras analises de espacos concretos de deliberacdo indicam que existem dois limites
na concepg¢do de consenso racional: o primeiro diz respeito & complicada conexao entre bem
comum e interesses parciais, conforme descrito acima, e o segundo refere-se a dificil
institucionalizacdo de um processo decisorio baseado no consenso, sem incorporar estratégias
diferenciadas de negociacao.

Em relacdo a necessidade de se chegar a decisbes consensuais, Bohman (1996)
propde que os atores, independente de suas diferencas sociais, politicas e culturais, podem
acordar, via participacdo, em cooperar no intuito de se alcancar uma lei legitima (FARIA,
2010a). Para Bohman, o objetivo ndo é que os atores abram mao de seus interesses, mas que
consigam operar em conjunto com 0s outros, respeitando-os, considerando-os interlocutores
validos e, em alguma medida, respondendo a eles. A reciprocidade e 0 matuo respeito sao as
chaves pelas quais Gutmann e Thompson (2000, 2004) apostam na capacidade de se chegar a
decisbes que podem ser aceitas pelos individuos, apds o debate entre pessoas com grandes
desacordos morais. A democracia deliberativa pode acomodar diferentes tipos de
procedimentos para se chegar a decisdes finais, desde que sejam justificados em um férum
deliberativo. Ndo se espera 0 consenso, mas uma relacdo pautada pelo respeito mutuo, na
medida em que os participes reconhecam o valor contido nas pretenses dos outros e desafie
suas posicdes baseadas nos seus meritos.

Melville, Willingham e Dedrick (2005) argumentam que a visdo dos participes ndo
muda, mas ¢ alterada pela deliberacdo. Nao ha consenso, mas uma mudanca de percep¢do do
outro, com o qual vocé discorda. Nesse sentido, individuos estdo abertos para identificar um
terreno comum (common ground) para a acdo publica e definir mais amplamente a direcdo
aceitavel para essa acdo. De acordo com os autores, acdes ou politicas assim baseadas sao
aquelas aceitaveis por um grupo de individuos que, embora ainda tenham valores e opinides
diferenciados, possuem um quadro compartilhado de referéncia ou senso de direcao.

Para Mansbridge (2003), a busca de solu¢fes via um common ground néo enfatiza
nem o potencial para o conflito, nem o potencial para a comunalidade, sendo necessario
avaliar que tipo de interacBes publicas direcionam para decisdes mais unitarias e quais
precisam introduzir outros tipos de estratégias. Embora a estratégia esteja ausente do modelo
deliberativo, uma vez que esta, em Habermas, pertence ao campo da racionalidade
administrativa, alguns autores propdem que a estratégia faca parte da deliberagéo.

Dependendo do interesse em questdo e do tipo de arranjo deliberativo, o resultado pode levar
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a barganha, que para Shapiro (2003) é considerada como uma situacdo inferior a deliberacéo,
mas superior a dominacdo, e para Mansbridge (2003), pode ser vista como um resultado
deliberativo, desde que ambas as partes concordem com a equidade da barganha, linha
seguida posteriormente por Habermas. Essas, sem ddvida, sdo questdes que merecem maior
desenvolvimento e pesquisas que ajudem a iluminar em que sentido a estratégia ou a auséncia
de consenso pode minar a efetividade deliberativa. Ademais, ndo se sabe, ainda, que tipo de
encontros e questbes promovem decisdes unitérias, direcionam para um common ground ou
explicitam ainda mais os conflitos.

Para Dryzek e Niemeyer (2006b), é possivel privilegiar tanto as diferencas e o
pluralismo, quanto o consenso em niveis diferenciados. Sugerem que a construcdo da
preferéncia sobre determinado resultado envolve um consenso normativo (concordancia sobre
valores que devem predominar), um consenso epistémico (concordancia sobre crengas que
impactam a politica) e um consenso de preferéncias (concordancia sobre preferéncias
expressas por uma politica). De acordo com o0s autores, € possivel estabelecer meta-consensos
normativos, epistémicos e de preferéncias quando se reconhecem como legitimos,
respectivamente, os valores, crencas e anseios dos outros atores. Grupos e individuos podem
concordar sobre um ou mais destes aspectos e a deliberacdo é responsavel por revelar meta-
consensos obscurecidos pela acdo estratégica de atores que deslegitimam os valores, crencas e
anseios de seus oponentes. Meta-consensos sobre preferéncias, por exemplo, envolvem a
concordéncia sobre a natureza de escolhas disputadas entre alternativas sobre dois aspectos. O
primeiro refere-se ao leque de alternativas consideradas aceitaveis, onde se poderad produzir
consenso. O segundo relaciona-se com a validade de diferentes formas que as escolhas entre
alternativas podem ser estruturadas (Ibid., p. 641). Desse modo, 0s autores parecem introduzir
uma importante agenda de pesquisa para conciliagcdo entre pluralismo e deliberacéo.

Como se vera na se¢do a seguir, a nova geracdo de pluralistas € responsavel por uma
das criticas mais contundentes a deliberacdo no que tange a valorizacdo da diversidade e
pluralidade, bem como do conflito na politica. As dificuldades de realizacdo empirica dos
ideais deliberativos tém gerado também reacdes diversas, que vao desde um realismo extremo
— 0 qual nega qualquer possibilidade de consenso e decisdes racionalmente orientadas — até
propostas mais moderadas de compatibilizacdo entre os principios deliberativos e condigdes
institucionais que possam contribuir para a “operacionalizagdo” desses ideais. Neste trabalho,
cabe destacar a contribuicdo da teoria deliberativa para se pensar as questdes relativas a

representacdo politica, no que toca diretamente as trés questdes centrais da tese: quem pode
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representar legitimamente, o que deve ser representado e como se representa. Isso ocorre
porque uma decisdo legitima ndo € mais associada a agregacdo dos interesses, mas ao
processo por meio do qual se chegou a determinada decisdo coletiva. A representacdo é uma
atividade que conecta os fluxos comunicativos da esfera publica e as decisGes tomadas no
nivel administrativo pelos representantes. Em outras palavras, a legitimidade ndo estd mais
posta no momento fundacional do poder — o voto —, mas no processo de deliberacéo
democrético que deve ocorrer frequentemente entre representantes e representados. De acordo
com Gutmann e Thompson (2004, p. 30), o ideal de uma sociedade de cidad&os livres e iguais
ndo requer que todos gastem a maior parte do seu tempo participando da politica, tampouco
que os cidaddos tomem parte de todas as decisdes politicas importantes. A democracia
deliberativa valoriza a representacdo politica, mas também a possibilidade de publicizacao de
novos temas por esferas publicas multiplas. Ademais, 0s espagos publicos tém o potencial de
informar os representantes que, espera-se, “nao decidam somente entre si, mas que ougam e se
comuniquem com seus representados, que por sua vez devem ter muitas oportunidades de
responsabiliza-los™®. Essa ponte entre deliberacdo e representacdo estava na origem dos
debates sobre o governo representativo, apresentados no primeiro capitulo. Todavia, como
enfatizou Urbinati (2006,a,b), essa foi uma dimenséo deixada de lado quando comparado com
a centralidade do componente eleitoral. Ademais, € preciso destacar que a teoria deliberativa
inova fortemente ao propor alternativas concretas para essa conexao, com maior destaque aos
espacos publicos e atores sociais na construcdo da legitimidade das decisdes politicas, do que

nos representantes eleitos.

2.3 PLURALISMO REVISITADO: A DEMOCRACIA RADICAL

Partindo do pressuposto de que o contexto contemporaneo, caracterizado pelo “fato

1”10

do pluralismo razodve (RAWLS, 2002), demanda uma visdo do processo politico para

® Traducéo livre do inglés: [...] representatives are expected not only to deliberating among themselves but also
to listen and communicate with their constituents, who in turn should have many opportunities to hold them
accountable”.

90 fato do pluralismo em John Rawls pode ser definido como a coexisténcia numa mesma sociedade de
diferentes e ndo raro contraditdrias concepgdes totais (ou abrangentes) de mundo, por sua vez organizadas em
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além de uma agregacdo dos interesses econdmicos de grupos inteiramente privados e auto-
interessados, os pluralistas oferecem uma resposta diferenciada dos deliberacionistas a
questdo de como identificar e justificar formas legitimas de regulacdo ou mediacdo da
sociedade. Para os pluralistas, democratas deliberativos, como Rawls e Habermas, se baseiam
num apelo neokantiano de imparcialidade, onde o conflito e a multiplicidade de valores séo
regulados por meio da racionalidade e da transcendéncia*. A proposta pluralista aposta na
contingéncia desses encontros e num processo permanentemente aberto de contestacdo e
renegociacdo da identidade social (BUTLER, 1998; KAPOOR, 2002; WENMAN, 2008;
MOUFFE, 2000, 2005; CONNOLLY, 2008).

A ideia de contingéncia que essa literatura reativa é estranha a grande parte da
historia da institucionalizacdo das Ciéncias Sociais, sempre preocupada com a busca de
certezas epistemoldgicas e de mecanismos que pudessem eliminar o carater contingente da
acao humana (WAGNER, 1995; SHAPIRO e BEDI, 2007). No campo da representacao
politica, Hobbes se empenhou em sufocar o problema da diversidade e da pluralidade humana
por meio de uma nocdo forte de soberania e de Estado, que buscava a aceitacdo pela
sociedade de regras gerais e necessarias para toda a humanidade. O recurso a unidade e
regularidade na acdo humana, como visto no capitulo anterior, teve o papel de um fio
condutor na teoria da representacdo politica. Wootton (2007) mostra de forma interessante
que a contingéncia estava no horizonte de pensadores distintos como Maquiavel, que
procurou mostrar a superioridade da repUblica para lidar com acontecimentos nao previstos,
em compara¢do com a monarquia; Madison, para o qual certa estrutura institucional poderia
lidar com as agOes egoistas e ndo previstas dos politicos; e Smith, que idealizou a méo
invisivel do mercado, como mecanismo de equilibrio para os eventos contingentes do
processo politico. Esses autores lidaram sempre com estratégias de probabilidade, equilibrio e
instituices, presentes na literatura até os dias de hoje.

A preocupacdo dos pluralistas com o aspecto contingente da politica vai na
contramdo dessa perspectiva de conter o conflito, resultante de acontecimentos néo
necessarios e/ou irregulares. Trata-se de trazer para o centro do debate o conflito e a

contingéncia como condi¢do de sobrevivéncia e possibilidade de realizagdo da democracia.

diferentes grupos ou pequenas sociedades particulares (ARAUJO, mimeo). Concepcdes do mundo e o fato do
pluralismo. Disponivel em: <http://www.iea.usp.br/iea/textos/araujopluralismo.pdf>. Acesso em: 10 maio 2011.
A despeito da diferenca entre Rawls e Habermas, eles compartilham a ideia de que h4 um modo de
racionalidade que (supostamente) transcende 0s interesses particulares e os valores e normas culturais de cada
grupo na sociedade, a qual deve servir como uma fundacéo legitima da regulagdo de formas contemporaneas de
pluralismo (WENMAN, 2008, p. 157).
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Mas qual € o proposito de trazé-la novamente a cena e qual o significado da contingéncia no
contexto de pluralizacdo da representacdo? Em primeiro lugar, ha um debate intenso com os
deliberacionistas e as tentativas de lidar com a pluralidade e diversidade de valores e
orientagdes de mundo por meio de uma solugéo racional e consensual. Para essa geracao de
pensadores, a pluralidade volta a ser a base de uma teoria politica critica, focada no
significado da identidade, cidadania e relagdes entre diferentes, ao invés de um Estado
unitario ou uma identidade singular do cidadao. Nessa perspectiva, diferencas ndo devem ser
tratadas por meio do discurso racional, mas o conflito é bem-vindo e ndo pode ser evitado. De
acordo com Chantal Mouffe (2000, 2005), a separacdo operada por Rawls e Habermas entre o
reino do privado e do publico e entre a ética e a moral, respectivamente, é responsavel por
camuflar o carater contestario da politica, deslocando para o dominio do ndo-publico a
questdo do pluralismo de valores. Muitos criticos, incluindo Connolly (1995), Young (1997) e
Butler (1998), suspeitam que o apelo neokantiano de imparcialidade € realmente um gesto
retorico que esconde o0s interesses particulares de segmentos dominantes da sociedade
moderna, cujo discurso € patriarcal, de classe média, profissional e culturalmente particular
(WENMAN, 2008).

Existem grandes diferencas entre os autores no que diz respeito a forma legitima de
lidar com a diferenca e a pluralidade. Para citar alguns dos principais contrastes, Connolly e
Mouffe salientam o papel do ethos distinto ou modo agonistico de engajamento politico
democratico, o qual € responsivo e respeitoso a diferenca dos outros. Ja Ernesto Laclau tende
a enfatizar o papel de projetos contra-hegemdnicos para criar articulagfes equivalentes entre
demandas, interesses e identidades diferentes, seja na forma de populismo ou de luta de
classes. (HOWARTH, 2008; LACLAU, 2001; LACLAU e MOUFFE, 1985). De acordo com
Connolly (1995), uma sociedade que se sobrepde, interage e negocia continuamente e
agonisticamente precisa desenvolver um ethos da pluralizagdo marcado pelo respeito
agonistico e responsividade critica “onde o primeiro envolve tolerancia no elemento
inevitavel do conflito entre identidades alternativas” (CONNOLLY 1993b apud HOWARTH,
2008, p. 175) e o ultimo “assume a forma de escuta atenta e generosidade presuntiva para
com 0s constituintes, lutando para passar de uma subsisténcia obscura e degradada abaixo do
campo do reconhecimento, justi¢a, dever, direitos, ou legitimidade para um lugar em um ou
mais desses registros> (CONNOLLY, 2005, apud HOWARTH, 2008, p. 175, grifos no

12 Tradugdo livre do inglés: “where the former ‘folds forbearance into the inevitable element of conflict between
alternative identities” (CONNOLLY, 1993b apud HOWARTH, 2008, p. 175). “Takes the form of careful
listening and presumptive generosity to constituencies struggling to move from an obscure or degraded
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original). A nocdo de contingéncia é central para a politica, sendo essa ultima impensavel sem
a primeira, e essencial para a cultivacdo desse pluralismo de valores, uma vez que a politica
ndo deve estar fundamentada em determinismos, mas a partir da ideia de que nenhum
engajamento é permanente, universal ou esgota as possibilidades da politica. Contingéncia,
em Connolly, é a ideia de que algo poderia tanto existir como ndo existir, ou, colocando
diferentemente, a razdo de algo existir ndo é necessaria — um conceito ao qual contingéncia é
necessariamente oposta — a fim de ser definida (VALENTINE, 2010, p. 204).

Mouffe também busca trazer o elemento da conflitualidade para a ordem democratica
por meio da aceitacdo do poder como constitutivo de relacdes sociais e impossivel de ser
eliminado da esfera publica. “O carater democratico de uma sociedade s6 pode ser dado na
hipotese em que nenhum ator social limitado possa atribuir-se a representacdo da totalidade
ou pretenda ter controle absoluto sobre a sua funda¢dao” (MOUFFE, 2005, p. 19). A partir da
diferenciacdo entre o politico — campo do antagonismo inerente das relacdes humanas e que
pode emergir em diferentes tipos e relacGes sociais — e a politica — conjunto de praticas,
discursos e instituicdes que procuram estabelecer uma certa ordem e organizar a coexisténcia
humana — a autora apresenta uma visdo da politica como a pratica de domesticar a hostilidade
e conter o potencial de antagonismo que existe nas relacbes humanas. Para a mesma, a
dimens&o agonistica nunca é completamente eliminada, mas “domada” ou “sublimada™. A
especificidade da democracia moderna reside no reconhecimento e na legitimacéo do conflito,
e ndo na tentativa de suprimi-lo. Como nenhum consenso pode ser alcangado sem excluir
pessoas e posicOes, € necessario manter viva a contestacdo democratica. Uma sociedade
pluralista é aquela onde ha constante luta e renegociacdo da identidade social (KAPOOR,
2002, p. 465). A autora defende, desse modo, antagonismo, pluralismo e contingéncia,
enquanto Habermas aposta na razdo, legitimidade e universalismo. Para a teoria contestatoria
da democracia, interesses sdo formados racionalmente, mas sédo contingentes, no sentido que
sdo sempre o produto de uma configuragédo particular de normas institucionais (HAYWARD,
2009).

Ernesto Laclau apresenta uma posicdo distinta no campo do pluralismo. Para
compatibilizar o ideal de universalismo com a necessidade de reconhecimento da diversidade

na democracia, o autor, juntamente com Mouffe, reativa o conceito de hegemonia. Laclau e

subsistence below the field of recognition, justice, obligation, rights, or legitimacy to a place on one or more of
those registers” (CONNOLLY, 2005, énfase no original apud HOWARTH, 2008, p. 175).

3 Mouffe (2005, p. 20) faz questdo de diferenciar sua dimensdo agonistica da de pluralistas como William
Connolly, para o qual ha a possibilidade de que o politico, sob algumas condic@es, torne-se absolutamente
congruente com o ético, otimismo ao qual ela ndo partilha.
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Mouffe (1985) definem a hegemonia como um tipo de relacdo politica pela qual uma
particularidade assume a representacdo de uma (impossivel) universalidade, inteiramente
incomensuravel. “Entendo por hegemonia uma relagdo em que o conteudo particular assume,
num certo contexto, a funcdo de encarnar uma plenitude ausente (LACLAU, 2002, p. 122
apud MENDONCA, 2007, p. 251). Trata-se de uma relacdo de encarnacdo transitoria e
contingente, marcada pela indecidibilidade (LACLAU, 2001, p. 5). Essas articulacdes serdo
sempre parciais e sujeitas a contestacdo, recriacdo e renegociacdo (LACLAU e MOUFFE,
1985, p. 185-188). Assim, as equivaléncias democréaticas, construidas nessas articulacoes
hegeménicas, se conjugam com o ideal radical de autonomia do pluralismo. O aspecto
contingente da democracia é percebido uma vez que essa é uma relacdo de poder que nunca
esta preenchida, mas constantemente sujeita a mudancas e resignificaces. Diferentemente do
conceito de hegemonia gramsciniano, que pressupfe a emancipacdo politica por meio do
deslocamento de relacdes de poder existentes dos grupos hegeménicos com intencéo de tomar
a representacdo da universalidade da comunidade, Laclau e Mouffe apontam para a
contingéncia desses objetivos. De forma resumida, existe hegemonia quando 1) a
desigualdade de poder esta constituida; 2) a dicotomia entre universalidade e particularidade é
suprimida, fazendo surgir um ponto nodal ou um discurso que seja capaz de articular em torno
de si outros discursos; 3) ha o surgimento de significantes vazios — um discurso que
universaliza tanto os seus contetidos, a ponto de ser impossivel ser significado de forma exata
e 4) existe representacdo — 0 representante é aquele que consegue operar em nome de uma
universalidade que transcenda o préprio grupo e sua visdo particular. Nesse sentido, o
representante ndo tem uma funcdo passiva, mas um papel ativo na constituicdo da vontade
(LACLAU, 2001, MENDONCGCA, 2007). Para Laclau, em uma democracia o lugar do poder
ndo esta vazio, em referéncia a Lefort (1987)*, mas é ocupado contingencialmente por forcas
hegeménicas capazes de produzir equivaléncias democraticas, recriar os elos entre o universal
e o particular e aglutind-los, de modo a dar unidade as diferencas.

A defesa de articulagcbes hegemonicas para lidar com o problema da pluralidade
recebeu muitas criticas e aprovacdes. De um lado, Howard mostra que hegemonia €

frequentemente associada com dominag&o politica, supressao da diferenca e imposi¢do de um

4 De acordo com Lefort (1987, p. 173), a democracia é um espago vazio, no sentido de que nenhuma lei pode
ser fixa, suas ideias devem estar sujeitas a contestacdo e fundacdo. Em suma, ndo existe nenhuma representacao
de um centro da sociedade: unidade nao é capaz de apagar a divisdo social. A democracia inaugura a experiéncia
de uma sociedade a qual ndo pode ser apreendida ou controlada, na qual as pessoas sdo proclamadas soberanas,
mas na qual sua identidade nunca sera definitivamente dada, mas permanecera sempre latente. Nesse sentido, é
que o totalitarismo se configura como uma tentativa de estabelecer a unidade.



127

falso consenso, de forma contraditéria com a politica da diferenca e do respeito agonistico
(KHAN, 2008; HOWARTH, 2008; WENMAN, 2008). Khan (2008) é enféatica ao afirmar as
implicacOes autoritarias dessa teoria. A visdo da politica como um processo de substitui¢do
constante de hegemonias e o papel da lideranca nessas articulagbes espelha a concepcao
monista de poder. A ideia da parte representando o todo é contraria a defesa de formas
igualitarias de organizacdo tipica de movimentos sociais contemporaneos. Movimentos
anticapitalistas e de globalizacdo alternativa, por exemplo, parecem se mobilizar de maneira
nao hegemonica. Esses movimentos “ndo buscam (necessariamente) tomar o poder, mas criar
zonas e espacgos politicos autdbnomos fora das estruturas hegemonicas de poder”®® (KHAN,
2008, p. 201). Por outro lado, Howarth defende que é possivel compatibilizar os projetos de
pluralistas como Connolly, o qual enfatiza a abundante multiplicidade de grupos e identidades
e 0 movimento perpétuo de “vir a ser” (coming into being), e Laclau, que apregoa momentos
de democraticas equivaléncias. Uma sintese possivel, proposta por Howarth (2008, p. 187),
aponta para a necessidade de que a autonomia e a diferenca das demandas e subjetividades em
conflito sejam respeitadas e valorizadas na construgdo e operagdo de qualquer coalizdo
politica. Antagonismos e coalizdes entre diferentes grupos sdo tratados por meio da aceitagdo
de regras comuns do jogo, da admissdo da derrota no processo politico e da expectativa que o
conflito e a contestacdo sejam uma perspectiva continua e infinita. Esse ethos do pluralismo
deve informar os sujeitos democraticos e sua conduta com diferentes atores e espacos
publicos.

Para além das controvérsias entre essas propostas, o pluralismo traz limites e
possibilidades para pensar a legitimidade da representacdo politica que extrapole a concep¢ao
monista do Estado. Em primeiro lugar, Kapoor (2002), citando Benhabib, salienta que é dificil
garantir a liberdade, a justica e os direitos dos cidaddos como iguais e livres, se os pluralistas
séo relutantes em colocar constrangimentos e limitar a vontade soberana do povo. Enquanto a
visdo habermasiana pode levar a tendéncia de apagar diferencas, o pensamento agonistico
corre riscos de voluntarismo e relativismo.

Em segundo lugar, Schlosberg (2008, p. 151) argumenta que alguns autores se
preocupam com o0s riscos da politica agonistica de reforcar ainda mais as identidades
existentes, tornando mais dificil que comunidades culturais diversas percebam que

compartilham de algumas visdes morais e sociais. A énfase na diferenca e na visao do sujeito

> Tradugdo livre do inglés: “do not (necessarily) seek to seize power but rather create autonomous political
spaces and zones outside of hegemonic power structures”.
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democratico como adversario oculta a possibilidade de solugbes comuns para situacoes
problematicas, alcancadas por meio de um consenso intersubjetivo. Como observa Claudia
Faria (2010b, p. 16), falta a essa literatura uma discussdo de valores mais amplos, relativos a
formacdo de uma perspectiva civica que, por sua vez, possibilitard a percep¢do da necessidade
de formacé&o e organizacdo dos proprios grupos e de suas capacidades deliberativas. Ademais,
ndo se pode esquecer que a defesa da politica contestatoria ignora o fato de que as pessoas,
frequentemente, preferem deliberar entre iguais e evitar o conflito, o que desafia tanto o ideal
deliberativo de que o discurso politico divergente (cross-cutting political discourse) é
essencial para o desenvolvimento da tolerancia, quanto a premissa agonistica da
inevitabilidade ou desejabilidade do conflito (MUTZ, 2006)°.

Em terceiro lugar, Deveaux (1999) lembra do risco da intolerancia. Para evitar tais
perigos, 0 agonismo ndo pode ser desvinculado de responsividade critica, reconhecimento e
respeito pelo outro, tampouco desvinculado de instituicbes formais ou informais de
engajamento, que tém o papel de fazer com que cidaddos concordem ou encontrem solucdes
para seus problemas comuns (DEVEAUX, 1999, p. 16). Nesse sentido, Schlosberg (2008)
ressalta que pluralistas contemporaneos vém procurando juntamente com deliberativos
encontrar formas de deliberacdo inclusivas que oferecam mutuo respeito e reconhecimento da
diversidade — sendo Mouffe uma das tedricas que desafia esse link. Essa auséncia de conexao
entre a legitimidade da contestacdo e o valor democratico das instituicdes politicas em
promover tal pluralidade foi denunciada por varios autores (HOWARTH, 2008; DEVEAUX,
1999; HAYWARD, 2009). Para Clarissa Hayward, a énfase no valor democratico da
transgressao coloca a democracia apenas como um momento ou um ethos, mais do que uma
forma politica ou um conjunto de arranjos institucionais. E preciso trazer a contingéncia e o
conflito também para dentro sistema representativo. Nesse sentido, inspirada em Arendt,
Hayward (2009) declara a importancia de se recuperar o valor da disputa politica e de sua
capacidade de criar e recriar de forma igualitaria as relacfes de poder. Essa € uma nogdo que
pode ser utilizada para avaliar o desenvolvimento das institui¢cdes politicas. Importa perguntar
se as instituicbes de representacdo constrangem ou ndo as pessoas a Se engajarem em uma
politica contestatoria com outros grupos e individuos que sdo diretamente afetados pelas

decisfes. Sob condicdes de desigualdades estruturais, a legitimidade dos representantes e

!¢ De acordo com Diana Mutz (2006, p. 55), é preciso considerar que 0s contextos sociais em que as pessoas
habitam e o que fazem da vida diaria ndo sdo imunes a processos de selegdo pelas préprias pessoas. Pesquisas
vém mostrando que quanto maior a renda, educacdo e o nimero de pessoas da cor branca, menor a exposi¢ao
destas pessoas a argumentos divergentes, uma vez que as mesmas selecionam os ambientes em que vao interagir.
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instituicOes representativas estd posta na presenca de formas democraticas de promocao de
interesses.

Uma quarta observacao diz respeito a utilizacdo do conceito de hegemonia. Laclau
tem o mérito de pensar a pluralidade a partir da nocéo de representacdo, pouco tratada pela
literatura deliberativa e pluralista aqui exposta. Contudo, a visdo da representacdo como
criagcdo, do ponto de vista da hegemonia, parece reativar uma visdo monista da representacéo,
que pressupOe a possibilidade de encarnagcdo de uma universalidade, mesmo que essa seja
contingente e sempre sujeita a revisdo. Os estudos que apontam para a pluralidade de espacos
e demandas de representacdo na contemporaneidade parecem se beneficiar mais de uma
noc¢do de representacdao que abarque distintos subsistemas dentro da politica. Como observam
Schmitter e Karl (1991, p. 78, traducdo da autora) “a democracia moderna, em outras
palavras, oferece uma variedade de processos competitivos e canais para expressao de
interesses e valores — associativos e partidarios, funcionais e territoriais, coletivos e

»17 0O descentramento da

individuais. Todos eles sdo parte integrante de sua pratica
representacdo experimentado no Brasil, discussdo que sera apresentada no capitulo 4, espelha
essa variedade de formas de expressar demandas representativas. Esses sdo subsistemas que
podem operar na busca de hegemonia, mas também de cooperagdo como apontam 0S
deliberacionistas. Além disso, a ideia de hegemonia parece diluir a importancia da
particularidade ou de demandas especificas de grupos. Nesse sentido, fica a questdo de como
seria possivel pensar a representacdo ndo como momento de hegemonia, mas como uma
relacdo que se constr6i em alguns momentos via particularidade e em outros via
universalismo.

Essa discussdo revela que tanto a literatura pluralista, quanto a deliberativa
concordam sobre a necessidade de universalizar alguns conteddos. Desse modo,
deliberacionistas e agonistas ndo formam um par antitético, como parecem supor alguns
criticos (MENDONCA, 2011, p. 209). As criticas pluralistas sobre a auséncia da valorizacdo
do conflito entre deliberacionistas ndo fazem jus a essa literatura. Ao contrario, 0 processo
deliberativo pressupde o embate com o outro e 0 choque de perspectivas. Ademais, a nocdo de
contingéncia também esta presente na teoria deliberativa, uma vez que 0s argumentos

utilizados pelas partes, que oferecem razdes morais publicamente, devem resistir ao escrutinio

7 Tradugdo livre do inglés: “Modern democracy, in other words, offers a variety of competitive processes and
channels for the expression of interests and values — associational as well as partisan, functional as well as
territorial, collective as well as individual. All are integral to its practice”.
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de ambos os lados e a permanente condicdo de revisibilidade (GUTMANN e THOMPSON,
2000).

Uma das principais diferengas entre essas correntes parece estar na forma de incluséo
da pluralidade. Para os pluralistas, a deliberagdo exclui uma série de vozes em fungdo da
defesa de um tipo particular de interacdo politica — a deliberagdo supostamente racional e
neutra (FARIA, 2010a, p. 107). Nessa perspectiva valorizam outras formas de acéo direta — 0
boicote, a demonstracdo publica e a passeata. De acordo com Young (2001, p. 673), diante da
desigualdade estrutural das sociedades é ingénuo e ideal apostar na deliberacéo respeitosa e
racional com os outros que eles discordam. A melhor e mais apropriada forma de conduzir a
acao politica é pelo confronto e protesto em espagos publicos e ndo pelo debate racional
dentro das estruturas de poder. Tendo em vista as desigualdades sociais, econdmicas e
politicas, processos deliberativos formalmente inclusivos estdo marcados por um Viés
estrutural, no qual atores poderosos e socialmente favorecidos tém maior acesso ao processo
deliberativo e, portanto, sdo capazes de dominar os procedimentos com seus interesses e
perspetivas. Os ativistas devem manter o processo de deliberacdo publica fora das estruturas
formalizadas de poder, contra relaces de privilégio e desvantagem que podem condicionar
suas acgdes (Ibid., p. 679-680).

Em que pese as criticas ao modelo deliberativo de engajamento discursivo entre 0s
atores, a prépria Young (2001) reconhece que essa forma de acdo pode ocorrer juntamente
com ag0es diretas de protesto e ativismo. As agendas pluralista e deliberativa “oferecem aos
cidaddos, que assim desejarem, oportunidades adicionais de treinamento e aprendizado
politico, capacitando-os a julgarem com mais propriedade os méritos das leis e das politicas
produzidas” (FARIA, 2010a, p. 108). Desse modo, os dados trazidos até aqui indicam que nao
se deve fazer uma opc¢do entre os modelos, mas pensar a democracia como conflito e
consenso — espaco da maioria e da unanimidade (ROSANVALLON, 2009a). Embora ndo
esteja pautado pela lente do pluralismo ou pela deliberagéo, para Rosanvallon, na democracia
é preciso decidir e arbitrar por algumas opc¢des. Mas também existem instituicdes que sao
responsaveis por sempre recordar o interesse geral e contribuir, pelo menos parcialmente, para
sua realizacdo de maneira autbnoma. O grande desafio ainda é conecta-las com vistas a
assumir uma forma realmente integrada, gerando impactos generalizantes na vida dos
cidadaos de uma comunidade, conforme nos lembra Claudia Faria (2010b).

Para finalizar essa breve discussdo sobre o pluralismo, dois pontos precisam ser

destacados como contribuigdo para se repensar a representacdo politica. Em primeiro lugar, a
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questdo dos limites da regra da maioria para lidar com a intensidade de preferéncias. E preciso
pensar em outros meios de expressar a soberania do povo para além da autorizacéo eleitoral.
Em segundo lugar, a maior centralidade & nocdo de contingéncia, que sempre tentou ser
domesticada na teoria politica. Isso ndo significa que a contingéncia ndo estivesse no
horizonte dos estudos sobre a politica, apenas que a forma de lidar com ela se diferencia.
Przeworski (1988, p. 63, traducéo da autora), por exemplo, declara que a democracia funciona
“pelo consentimento contingente de politicos que atuam sob condigdes de incerteza
limitada™®. A incerteza, no autor, esté circunscrita a aceitacio das regras do jogo e ao fato de
que as decisdes que os cidaddos devem obedecer estdo sujeitas as mudangas possiveis por
meio de elei¢des regulares e negociacfes abertas e repetidas (KARL, 1990). Democracia
deixa de ser vista como um imperativo ético ou produto de uma série de fatores, para ser
influenciada por condigdes estruturais e institucionais (SCHMITTER, 1992; SCHMITTER e
KARL, 1991). Todavia, a democracia € mais um resultado de um compromisso contingente
em torno de regras do jogo do que de acordos substantivos. Isso porque, de acordo com
Przeworski (1988), ndo € possivel estabelecer acordos nesse campo. Para o estudo da
representacédo e para lidar com a complexidade social, os pluralistas apontam outro caminho.
N&o se trata de domesticar a contingéncia por meio da escolha de aspectos institucionais e
procedimentos que limitem a incerteza, mas considera-la como condicdo inerente a politica
democréatica, que deve ser aberta permanentemente a contestacdo e ao engajamento
agonistico. Assim como a deliberacdo, o pluralismo radical contribui para se repensar como se
representa, ao questionar a soberania do representante como expressao da totalidade e unidade

e situar a legitimidade democratica no processo de representacao e participacao.

2.4 REPRESENTACAO NA PARTICIPACAO POLITICA: DESAFIOS TEORICOS E

EMPIRICOS

As teorias democraticas, participativa, deliberativa e pluralista radical oferecem

elementos essenciais para a superacao do liberalismo democratico que impregnou os estudos

'8 Traducéo livre do inglés: "by the contingent consent of politicians acting under conditions of bounded
uncertainty".
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sobre representacdo e participacdo politica no século passado. A abertura para maior
oxigenacdo do processo de representacao politica e inclusdo da sociedade civil na discussdo e
decisdo de politicas que afetam diretamente suas vidas tém ganhos relevantes do ponto de
vista do aprimoramento democratico, mas também riscos e dificuldades na operacionalizagdo
destes ideais. N&o obstante a teoria politica tenha avancado na caracterizacdo destes encontros
deliberativos e dos problemas a eles relacionados, pouca atencdo foi dispensada ao papel
representativo assumido pelos atores da sociedade civil quando falam por outros grupos e
individuos, ao apresentar opinides, interesses e perspectivas nos distintos espacos publicos.
Isso ocorre seja porque a deliberacdo é pensada dentro de um quadro participativo, seja
porque os caminhos para a deliberacdo sdo concebidos dentro de instituicbes ja
estabelecidas™. Entre os pluralistas, a situacio no é diferente. A énfase, por vezes exagerada,
no valor do conflito direciona os estudos para as solugdes de participacdo e engajamento
agonistico, dando pouca atencdo as instituicdes representativas e a propria representacéo.
Apesar do crescente nimero de experiéncias de representacdo da sociedade civil que estdo
incumbidas da definicdo de politicas publicas ou da supervisdo de politicas, essas analises
continuavam a sugerir que sao espagos de autoapresentacao e participacéo direta daqueles que
sdo afetados pela politica (LUCHMANN, 2008; URBINATI e WARREN, 2008).

Atualmente existe uma variedade de relagcdes que a sociedade civil estabelece com o
Estado, que precisam ser avaliadas a partir das implicacfes para a legitimidade democrética
dos atores sociais, quando atuam como representantes ndo autorizados. Chambers e Kopstein
(2008) sistematizam essas relacdes em seis tipos, os quais cobrem uma ampla gama de
interacBes Estado/sociedade. Sao essas: separadas do estado, com énfase no voluntariado, no
pluralismo e nas garantias legais de constitui¢cdo associativa autbnoma; contra o estado, com
destaque aos protestos e movimentos sociais; de apoio ao estado, na promogéo da cooperagdo
e de cidadaos responsaveis; em dialogo com o estado, tendo por base a ideia de esfera publica
habermasiana ocupada por atores ativos e criativos que impactam positivamente o sistema
politico; em parceria com o estado, por meio da participacéo direta em processos de deciséo
politica ou de autorregulacdo na constituicdo de novas formas de governanca, e, por fim, para
além do estado, por meio da atuacdo da sociedade civil global que coloca questdes que
transcendem as fronteiras nacionais — a exemplo dos direitos humanos e das mudangas
climaticas, entre outros (CHAMBERS e KOPSTEIN, 2008, p. 365-378).

9E bom lembrar que existem estudos interessantes no campo do Legislativo, que visam “aplicar” os preceitos da
deliberacdo para se repensar a representacdo parlamentar. Ver: BACHTIGER, A. et al. The deliberative
dimensions of Legislatures. Acta Politica, v. 40, n. 2, p. 225-238, 2005.



133

A literatura sobre a representacao da sociedade civil ainda é muito incipiente e pouco
consolidada, mas nos ultimos anos € possivel encontrar um conjunto de trabalhos que olham
para esses espacos e atores a partir da perspectiva representativa. Para além dos tradicionais
grupos de pressdao em defesa de seus interesses, existe um publico localizado fora da elite
politica e econbmica e que reivindica falar em nome de pessoas e/ou grupos
“desorganizados”. Embora por muito tempo esses atores tenham sido enquadrados apenas na
lente da teoria democratica participativa e deliberativa, atualmente ha uma atencdo as
dindmicas de representacdo geradas por essa participacdo, que colocam novos desafios a
teoria politica. Tais mudancas denotam uma alteracdo radical no relacionamento entre
Estado/Sociedade, em termos de quem, o que e como se representa. Ademais, desafiam as
bases sobre as quais a representacdo parlamentar esta ancorada: a autorizagdo e a estrutura de
monopdlio territorial®®, bem como o pressuposto de igualdade matematica entre os individuos
(CASTIGLIONE e WARREN, 2006; AVRITZER, 2007a). Estd ausente também a
legitimidade formal e a clara relacdo de accountability? entre representantes e representados,
geralmente associada a presen¢a do mecanismo eleitoral.

N&do obstante essas limitacOes, tedricos da democracia vém apresentando as
potencialidades dos novos tipos de representacdo no que tange as suas contribuicdes na
formacdo da opinido puablica e na influéncia direta nos processos de formulacéo de politicas
que antes estavam sob o controle dos atores estatais. A linha argumentativa central nesses
trabalhos diz respeito as possibilidades democratizantes desses novos espacos, diante do
diagnostico de déficit democratico da representacdo tradicional. Em linhas gerais, 0 que se
pretende é desvendar os relacionamentos representativos, buscando oferecer modelos
analiticos para se pensar a representacdo democratica que contemplem a representacao
politica ndo eleitoral (SAWARD, 2008). Nesse sentido, a énfase ndo € mais na participacao
como democratizante da representacdo politica, mas huma mudanca na propria representacao
que passa a ser compreendida de forma mais ampla e plural, sem restricbes ao mecanismo
eleitoral. Vale dizer que os elementos presentes nos estudos deliberativos, participativos e
pluralistas, no que tange a legitimidade democratica, ndo sdo abandonados nessas propostas.

A diferenca é que ao desviar o olhar para a representacdo, precisam lidar com problemas que

20 De acordo com Avritzer (2007a, p. 460), este é um aspecto fundante da teoria da representacio desde os seus
primordios. A representacdo aparece em Locke e até mesmo em Rousseau associada a um principio de igualdade
matematicamente estabelecido, a partir do qual o voto de cada individuo tem exatamente 0 mesmo peso.

21 Accountability supde a obrigagdo de prestar contas, implica a possibilidade de sancdo e compde um
subconjunto do repertdrio de praticas de controle interinstitucional e social (LAVALLE e CASTELLO, 2008, p.
68).
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estdo no cerne da teoria representativa, como as formas de inclusdo dos representantes e
conteddo a ser representado, a publicidade e a accountability.

Nas subsecBes a seguir, serdo cotejadas algumas propostas analiticas para pensar a
legitimidade democrética destas experiéncias, as justificativas, 0s riscos e as potencialidades.
Para isso, € preciso se afastar do arcabouco teorico liberal analisado até o0 momento sobre
representacdo, tendo em vista as lacunas em responder as crises geradas pelo préprio sistema
representativo. Procurar-se-4 avaliar até que ponto esse movimento de pluralizagdo da
representacdo politica é capaz de responder aos déficits de legitimidade da representacéo, em
termos tanto da sua funcdo de unanimidade e generalidade social, quanto de atencdo a
pluralidade. Nessa perspectiva, importa desconstruir certas premissas dadas como resolvidas
pela teoria politica, apontando em que medida as alternativas pensadas pelos tedricos
respondem aos desafios de aprimoramento da democracia, a0 mesmo tempo em que criam
novas tensdes e problemas que precisam de solu¢Bes inovadoras para a renovacao da politica

na contemporaneidade.

2.4.1 Quem Representa na Auséncia de Autorizacdo Eleitoral

A constatacdo de que a participacdo institucionalizada prioriza a deliberacdo a
participacdo (HENDRIKS, 2006; SINTOMER, 2010) e gera dindmicas de representacdo que
ndo possuem a legitimidade procedimental das elei¢fes carece ainda de um tratamento teérico
adequado. Na auséncia do consentimento de todos cidad&os, base da reivindicacdo do Estado
da representacdo do povo, em sua diversidade e unidade, onde residiriam as possibilidades de
aperfeicoamento democratico na representacdo da sociedade civil? Embora a teoria
deliberativa tenha tirado o foco da participacdo em termos numéricos e apostado na qualidade
discursiva e de formacdo autdbnoma das preferéncias, ela ndo explica por que aqueles que ndo
participam de um processo deliberativo deveriam considerd-lo legitimo (PARKINSON,
2003). Ou seja, o principio “D” do discurso: “sdo validas as normas de a¢@o as quais t0dos 0s
possiveis atingidos poderiam dar o seu assentimento, na qualidade de participantes de
discursos racionais” ndo se realiza no mundo real da deliberacio (HABERMAS, 2003, I, p.

142, sem grifos no original).
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Essa € uma discussdo que se afasta do idilismo participacionista da primeira geracao,
que defendia um valor a priori do envolvimento cidaddo, para se aproximar de uma analise
mais nuancada do processo politico que considere os limites e potencialidades da inclusdo
politica a partir da conjungdo de diferentes elementos. Além disso, beneficia-se de um
momento atual da teoria politica de relativa concordancia sobre a insuficiéncia do instante
fundacional da representacao politica para conexdo entre Estado e sociedade e para insercdo
da pluralidade humana. Sendo assim, é preciso fugir da naturalizacdo dos conceitos e aceitar
que a compreensdo da representacao politica é inextricavelmente moldada pela forma na qual
as pessoas sao de fato representadas. Como observa Saward (2006), a representacdo é sempre
processual, no sentido de que quem e 0 que esta sendo representado estdo constantemente em
construcgéo.

Algumas anéalises apresentam esse aspecto contingente do conceito de representacdo
politica e a necessidade de adaptacdo aos contextos empiricos. Plotke (1997) é um dos autores
gue mostra a influéncia do contexto politico e social no entendimento da representacdo no
passado e a preméncia de se prestar atengdo em como as mudancas empiricas recentes podem
afetar a compreensdo contemporanea da representacdao politica. Para o autor, temas como
equilibrio de poder e estabilidade politica, possiveis por meio de mecanismos de autorizacéo e
accountability, foram centrais para diferenciacdo entre democracias representativas ocidentais
e paises comunistas no contexto da Guerra Fria e, principalmente, para a demarcacdo entre
representacdo e democracia participativa, mas parecem néo fazer mais sentido atualmente.

Com relacdo a centralidade da autorizacdo eleitoral como garantia de
representatividade e prestacdo de contas dos representantes, reiteradas analises vém tentando
demonstrar a fraqueza desse pressuposto. Manin, Przeworski e Stokes (1999) destacam
primeiramente que ha uma Unica chance dos eleitores punirem ou recompensarem 0S
representantes pelas decisdes governamentais. Segundo, devido a natureza descentralizada do
voto, ha problemas de coordenacdo de tal ato, sendo impossivel saber se o voto foi guiado de
forma prospectiva ou retrospectiva. Terceiro, existem profundas assimetrias informacionais
que previnem uma avaliacdo adequada da performance governamental para a maioria dos
cidaddos. Apesar desse diagnostico, os autores permanecem apostando em reformas
institucionais e num adequado sistema de checks and balances de modo a forgar

representantes a agir em nome do interesse publico. Nao cabe aqui tecer analises detalhadas
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sobre os diferentes modelos de relagdo entre representantes e cidaddos®, basta dizer que a
relacdo entre voto e processo decisorio € muito ténue e que, portanto, a representacdo precisa
reconstruir os lagcos que unem representantes e representados constantemente, utilizando-se
para isso de mecanismos complementares as eleicdes (MANSBRIDGE, 2003).

Quando se olha para as transformagdes na politica doméstica e internacional, em que
cada vez mais atores internacionais, transnacionais e nao-governamentais “falam por”, “agem
por” e “defendem posi¢des em nome de” individuos e grupos no interior do Estado nacional, a
concentracdo do conceito de representacdo em torno de questdes como a autorizacdo e a
accountability parece ainda mais insatisfatoria (URBINATI, 2006 apud AVRITZER, 2007a,
p. 452, traducdo do autor). Sendo assim, mister repensar 0 conceito de representacao politica,
do ponto de vista da indispensabilidade da autorizacéo eleitoral.

As limitagdes do processo autorizativo no que se refere a incorporagcdo da
pluralidade e os limites de influéncia cidada no processo decisorio sdo uma das justificativas
para inclusdo de outras formas de representacdo. Os processos de representacdo da sociedade
civil podem ou ndo incluir formas de selecdo, entre as quais destaca-se a selecdo aleatéria, a
autoindicacdo e a eleicdo ou indicacdo realizada por um grupo especifico. Desse modo, a
resposta & questdo “quem representa” afasta-se dos critérios de legitimidade pensados na
democracia eleitoral, sem contudo perder o foco na representatividade dos atores da sociedade
civil e na sua capacidade de falar “pelos outros”. Tendo em vista que nem todos os grupos e
questBes podem estar adequadamente representados nesses foruns de deliberagdo, aposta-se
na pluralidade dos espacos e atores que apresentam demandas representativas (claims
making), (SAWARD, 2006). E preciso pensar que os cidaddos podem expressar diferentes
tipos de demandas de representacdo e essas devem ter diferentes espacos e mecanismos de
expressdo ou conviverem, sem serem necessariamente fonte de conflito (BARNES;
NEWMAN; SULLIVAN, 2007, p. 198).

A representatividade também ¢ construida na forma como os “publicos” sdo
constituidos. Nesse sentido, “quem institui” e “quem participa da deliberacdo” sdo duas
questdes pragmaticas que definem a natureza e a substancia da troca pablica que ocorrerd em
encontros deliberativos (BUTTON e RYFE, 2005; BARNES; NEWMAN; SULLIVAN,
2007; CORNWALL e COELHO, 2007; ALMEIDA e CUNHA, 2011). Avangar na

caracterizacdo dos diferentes encontros pode ajudar a compreender suas consequéncias para a

2 \/ieira e Runciman (2008) apresentam com detalhes diferentes modelos de representacio de grupos e
individuos operados pelo Estado. Percorrem modelos contrastantes que veem a representagdo como relagéo entre
principal-agente, mandato-trust e como identificagéo, apresentando seus limites e potencialidades na reconexao
entre Estado e sociedade.
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efetividade deliberativa e para a capacidade de incluirem a diversidade e pluralidade dos
discursos e questdes que demandam representacao.

A literatura vem mapeando diferentes critérios de legitimidade que estdo em
ascensdo na atualidade. Em primeiro lugar, recupera-se a dimensdo descritiva da
representacdo. Correntes multiculturalistas e/ou tedricos da politica da diferenca expressam os
desafios contemporaneos aos paradigmas democraticos classicos e a sua capacidade de
absorver a diversidade de conflitos existentes (KYMLICKA, 1995; PHILLIPS, 1995;
SQUIRES, 2000). Diante dos limites da igualdade matematica do voto, ou da igualdade de
direitos de cidadania liberais, a teoria democratica vem apontando para a importancia de
incluir grupos sistematicamente ausentes das esferas politicas e representativas, a partir da
diversidade dos grupos sociais. Algumas medidas propostas para aperfeicoar o potencial
inclusivo do governo representativo sdao a adogcdo de acOes afirmativas, para grupos em
desvantagem material e cultural, e cotas para as mulheres nas instancias parlamentares, ja
presentes em alguns paises. Nos espacos de expressdo da sociedade civil, a igualdade de
grupos e perspectivas politicas é buscada pela ado¢do de uma sele¢do randémica, de modo
que os representantes possam espelhar as caracteristicas da populacdo (FISHKIN, 2009;
BROWN, 2006)*, ¢ de uma “representacdo apropriada”, propondo que os representantes
sejam selecionados de forma proporcional ao tamanho do grupo e a intensidade desses
interesses no resultado da politica (SAMUELSON, et al, 2005). Em relacdo as propostas que
apostam na proporcionalidade, Parkinson (2003, p. 189) ressalta que é preciso observar quais
sdo os objetivos desses foruns deliberativos, ja que a proporcionalidade pode entrar em
conflito com o principio da igualdade. Em alguns momentos é preciso valorizar a participacdo
igualitaria de diferencas relevantes na sociedade e ndo o principio estatistico, oferecendo, por
exemplo, 0 mesmo numero de mulheres e homens ou 0 mesmo peso para diferentes grupos
étnicos. A dimensdo descritiva € uma caracteristica dos foruns deliberativos, como juri de
cidaddos e “pesquisas” deliberativas.

Em segundo lugar, esta em ascensdo a nogdo de representacdo como advocacy ou
defesa. Urbinati (2006a, 2006b) destaca o papel da sociedade civil na defesa de ideias e
temas, de maneira que possam ser incorporados pelo governo representativo. Dryzek e
Niemeyer (2006a) também alertam para o papel da sociedade civil na emergéncia de uma

pluralidade de discursos ndo expressos pela via eleitoral. Essa defesa de causas publicas e

2 Brown (2006, p. 209) argumenta que a selecdo randdmica oferece uma maneira impessoal, mecanica e quase-
cientifica de selecionar representantes. Na medida em que a autoridade cientifica é vista universalmente como
valida e, portanto, um tipo publico de autoridade, a selegdo por sorteio oferece uma forma simbdlica de
autorizacgdo publica.
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coletivas prescinde de qualquer tipo de sele¢do ou autorizacédo e configuram o que Urbinati e
Warren (2008) denominaram de representacdo auto-autorizada  (self-authorized
representatives). A legitimidade dos grupos de advocacy esta posta, de acordo com Avritzer
(2007a, p. 457), na afinidade ou identificagdo de um conjunto de individuos com a situacdo
vivida por outros individuos. O que as organizac¢des da sociedade civil, movimentos sociais e
individuos estdo representando ¢ um discurso sobre direitos ou temas e ndo um conjunto
especifico de pessoas. Além da afinidade e identificagdo com a condigdo do representado,
Castiglione e Warren (2006) propdem que a autorizagdo pode surgir da habilidade de grupos
atrairem membros, peticdes, etc.; da convergéncia de propositos entre 0S grupos e seus
constituintes; de experiéncias ou de visibilidade pablica e também das caracteristicas
descritivas tais como género e raca. De acordo com os autores, onde faltam as elei¢bes a
accountability pode, talvez, reflexivamente e retrospectivamente prover a autorizagdo. Deste
modo, a accountability dependera do tipo de representante e relacionamento em questao.

Em terceiro lugar, existe um tipo de representacdo da sociedade civil que se tem
tornado forte nas areas de politicas publicas. Nesses casos atores da sociedade civil com
determinada especializacdo tematica ou experiéncia participativa na area sdo chamados a
partilhar o poder decisorio e/ou discutir em conjunto com atores estatais o destino de algumas
politicas. Esses mecanismos de representacdo de atores coletivos, como conselhos de
politicas, comités de bacia hidrografica e Orcamentos Participativos (OP) no Brasil,
apresentam uma forma especifica de autorizacdo e selecdo, semelhante as eleicdes. Nesses
casos ha uma legitimacdo derivada, na medida que tanto o Estado quanto a sociedade
reconhecem estes atores como interlocutores validos. Em relacdo a sociedade, ha um grupo
no qual estd a origem da representacdo exercida por esses representantes, mas esse grupo pode
incluir ou ndo todas as associagfes ligadas ao tema ou mesmo ndo estar organizado em
associacOes. Estudos vém apontando a relevancia de se avaliar em que medida existem formas
transparentes de escolha dos representantes, de maneira a envolver um conjunto amplo da
populacéo e a diversidade de perspectivas e de associa¢Oes diretamente relacionadas ao tema
ou a politica pablica (ALMEIDA, 2010; LUCHMANN, 2008).

A legitimidade destes representantes da sociedade civil é atribuida por Avritzer
(2007a) a afinidade e relagdo com o tema, que os atores adquirem ao longo do seu histérico de
participacdo e envolvimento com a politica. Nesse caso, o objetivo ndo é a representacéo de
pessoas, mas de temas e experiéncias. Outra proposta de interpretacdo da legitimidade desses

atores € apresentada por Lavalle, Houtzager e Castello (2006a,b). Os autores afirmam que a
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representacdo da sociedade civil apresenta os componentes da teoria de Burke, em que 0s
representantes, embora ndo tenham sido escolhidos, mantém um compromisso ou presuncao
de representar alguém. Nesse caso, a representacdo da sociedade civil poderia ser denominada
de virtual. E bom lembrar que a nogdo de representagdo virtual ndo esta circunscrita aos
mecanismos de interacdo direta entre Estado e sociedade, mas é estendida para as demais
experiéncias de representacdo da sociedade civil.

De forma geral, as justificativas para a definicdo desses representantes ndo estdo
calcadas na sabedoria, virtude ou racionalidade superior aos representados. Em todos esses
casos, a legitimidade deriva seja do conhecimento, da experiéncia e de habilidades de
membros particulares para identificar as prioridades e necessidades de uma dada localidade
ou tematica, seja da capacidade de mobilizar capital social em apoio a suas reivindicacbes
e/ou das qualidades individuais de lideranga (GAVENTA, 2004). Em que pese 0s avangos na
caracterizacdo dos espacos, existem criticas em relacdo a sua operacionalizacao.

Para Miguel (2010), propostas como a de Avritzer (2007) e Lavalle, Houtzager e
Castello (2006) falham ao apontar estas experiéncias como democraticas, a medida que falta a
elas legitimidade — identificada pelo autor como a presenca de autorizagdo e dos dispositivos
institucionais de prestacdo de contas providos pela eleicdo — assim como uma preocupacao
com os problemas associados a legitimidade — autonomia dos representados e formacao das
preferéncias politicas. A critica, embora tenha seus méritos de introduzir a importancia dos
mecanismos de controle, é baseada em um argumento tautol6gico que retoma a necessidade
de autorizacdo eleitoral, sem perceber outras possibilidades de se prestar contas e exercer
responsividade. Além disso, a representacdo da sociedade civil ndo se pretende monopolista,
na medida em que o campo de reivindicacbes e formacdo de preferéncias esta aberto a
competicdo de diferentes vozes, permitindo desse modo que preferéncias formadas
autonomamente pelo processo de participacdo politica continuem a se manifestar e a
apresentar demandas representativas.

Creio que o problema nestas analises € de outra natureza. Primeiramente, a proposta
de associar a representacdo da sociedade civil com a representacéo virtual burkeana, uma vez
que ndo se pauta pela autorizacdo, mas pela presenca de um conteido ou de um sentido
substantivo da atividade de representar, ndo € a mais adequada. Em Burke, a autorizacéo
eleitoral ndo é dispensada, apenas sua dimensdo estatistica. Como mostra Pitkin (1967) e
alguns textos de Burke, a legitimidade da representacdo via autorizagdo mantém-se no

consentimento das principais clivagens politicas, 0 que garante que os interesses de todos
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serdo considerados na deliberacdo politica. Assim, ndo ha dispensabilidade do argumento
autorizativo, apenas uma visdo descritiva desse argumento® que est4d em consonancia com a
forma como o interesse € objetivamente identificado. Ademais, a nog¢do de interesses em
Burke, transcende os interesses dos representados, sendo vinculada & superioridade do
representante como intérprete desses interesses e a superioridade dos interesses nacionais e
objetivos em relacdo as preferéncias dos eleitores. A proposta deliberativa de construcdo de
decisdes legitimas busca justamente romper com essa visdo. Em segundo lugar, a legitimidade
derivada da afinidade e relagcdo com o tema, defendida por Avritzer (2007a), capta 0 momento
fundacional da representacdo ou, como descreve Rosanvallon (2009a), o status da
legitimidade, sem dizer muito sobre a legitimidade que se funda no processo politico e remete
a qualidade da interacdo entre Estado e sociedade. Nesse sentido € possivel concordar com
Miguel (2010) sobre a importancia do controle democratico, ja que é possivel imaginar casos
em que a sociedade civil aja de forma ndo responsiva. Do mesmo modo, a opinido que emerge
do processo deliberativo de um jari de cidaddos, selecionados aleatoriamente, pode néo
refletir a opinido do publico ndo informado, o que remete para a importancia da justificacdo
publica dos seus atos. Porém, esta Tese discorda da solucdo circular do autor, visto que a
conexdo entre representantes e representados ndo se da apenas por meio de obrigatoriedade de
resposta e sancdes, legalmente instituidas. Como se vera nesta secdo, a literatura tem
avancado no sentido de propor formas de accountability ndo eleitorais, que sdo dependentes
do processo de formagdo autbnoma das preferéncias, ou seja da participacdo politica ativa dos
representados.

De maneira resumida, 0 que a secdo mostrou é que existe uma variedade de
individuos e grupos que estdo de fato apresentando demandas representativas (representative
claims), alguns dos quais se apresentam como interlocutores de questdes e pessoas, sem
qualquer componente de autoriza¢do. Exemplo ilustrativo € o caso do cantor Bono Vox que se
declara defensor das causas do povo africano, que sofre historicamente com problemas de
preconceito e auséncia de bens materiais basicos para uma sobrevivéncia digna. Por outro
lado, existem atores da sociedade civil que recebem uma autorizacdo especifica, seja por parte
do proéprio Estado, seja pela sociedade, obedecendo a um conjunto de regras de sele¢do, como
nos casos dos conselhos de politicas no Brasil, associa¢fes de bairro e redes transnacionais de
defesa — que passam a ser incorporadas como parte legitima do processo de negociacao de

politicas. E importante ndo perder de vista essas distingdes a fim de analisar a legitimidade

2 Visdo descritiva do argumento autorizativo no sentido de que Burke defende a presenca de alguns grupos
como agentes de consentimento que refletissem as principais clivagens da sociedade.
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desses atores e 0 seu papel na politica representativa, que vai desde a influéncia informal até o
poder de compartilhar decisGes. Nesse sentido, 0 que se representa e como também merecem

uma atencéo e avaliagdo diferenciada.

2.4.2 O que e Quem se representa? Monopdlio Territorial X Pluralizacdo da Representacao

Em relagdo a questdo “o que se representa”, o foco nas elei¢des privilegiou 0s
interesses ou preferéncias das pessoas, expressos igualmente no momento eleitoral. Essa é
uma igualdade demarcada por determinadas fronteiras, especialmente territoriais, que como
observado ao longo desse trabalho, parecem ndo responder satisfatoriamente as multiplas
manifestacOes da soberania popular e da relagdo entre Estado e sociedade durante o processo
de representacdo politica.

Diante dos limites dessa igualdade para expressar a pluralidade de interesses e
perspectivas sociais, algumas analises propdem repensar o contetdo da representacdo sob
duas perspectivas. A primeira esta relacionada com o exclusivismo da representacao territorial
como principal fronteira de inclusdo politica. A segunda refere-se a critica ao principio de
igualdade matematica propiciada pelo voto que, como observa Rosanvallon (2009a), garante o
status da legitimidade da representagdo, mas ndo a qualidade desse processo de inclusdo
politica.

A comecar pelo principio da demarcacdo de fronteiras territoriais, vale lembrar que a
historia da representacdo politica moderna esta intrinsecamente relacionada com a formacéo
do Estado-nacéo e sua conquista de soberania territorial tanto nacionalmente, quanto frente ao
sistema internacional. A partir da constituicdo da historia do Parlamento inglés, Torres (1989,
p. 249) mostra como os compromissos firmados neste conselho passam paulatinamente a ter
expressao de atos soberanos, na medida em que vinculam individuos e comunidades como um
todo e fixam uma identidade social e territorial do reino. A incorporacdo do territorio e do
conjunto da populacdo nele distribuido tornava-se, assim, uma dimensdo determinante da
representacdo politica. Desde entdo, praticamente em todas as nagdes democréaticas do mundo,
representacdo politica é definida por onde os cidadaos vivem, permanecendo incontestavel em

qualquer sentido.
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A exclusividade da fronteira territorial para definicdo do que deve ser representado
comecou a ser contestada pelos teoricos pluralistas e posteriormente pelos corporativistas.
Dahl, desde o livro “A prefacy to democratic theory”, de 1956, ja alertava para os limites da
representacéo territorial no Senado e a falécia da igual representacéo das minorias®. A visio
da politica como resultado da competicdo entre diferentes grupos apostou em outros canais de
representacdo de interesses da sociedade. Todavia, tanto o pluralismo de grupos, quanto os
arranjos tripartites de relacdo entre Estado, sociedade e mercado falharam em distribuir
influéncia politica de maneira justa e igualitaria, conforme apresentado no capitulo primeiro.
Recentemente, algumas reflexfes instigantes lancam luz nos problemas da aceitacdo da
territorialidade como definidora da representacdo, que podem ajudar a pensar a legitimidade
de outras formas de representagéo.

Rehfeld (2005) questiona-se se a definigdo territorial do eleitorado é condizente com
o0s principios béasicos de legitimidade democratica. De acordo com o autor, circunscri¢cées
territoriais sdo justificadas porque elas podem potencialmente capturar boa parte da
heterogeneidade entre os constituintes. Por outro lado, argumenta que o componente territorial
introduz um conjunto de incentivos que, indiscutivelmente, distorcem o processo de tomada
de decisao legislativa do bem publico. A partir do exemplo dos Estados Unidos, mostra como
esse sistema atualmente ndo atende as expectativas de se criar uma “comunidade de
interesses”, conforme pensado na Inglaterra medieval. Diante do grande tamanho da
Federacédo norte-americana, a definigéo territorial cria incentivos perversos para a legislacéo
nacional, no sentido de que toda politica se torna local®. Sendo assim, representantes sio
levados a favorecer seus interesses locais, a fim de gerar apoio para reeleicdo. Em segundo
lugar, Rehfeld destaca que outros interesses tém dificuldades de serem exitosos em provar sua
importancia sobre os apelos localistas. Sua proposta radical e pouco convencional é a criacdo
de circunscricOes eleitorais randomizadas, de modo que cada uma delas possa refletir a

diversidade demografica e cultural do pais, além de permitir que cada representante

% De acordo com Dahl, a representacdo de minorias no Senado é uma falacia porque: 1) baseia-se huma falsa
equacdo de que pequenos estados tém pequenos interesses e estes estdo sem defesa; 2) ndo leva em conta o fato
de que representar algumas minorias localizadas em areas geograficas ndo quer dizer que todas as minorias estéo
sendo representadas — existem minorias dentro de minorias — e 3) minorias ndo estdo geograficamente
localizadas, sendo que esse arranjo leva a sobrerrepresentacdo de minorias em areas esparsas e sub-representacdo
em areas muito populosas (DAHL, 1956, p. 112-116).

% Existe uma vasta literatura que destaca os problemas na relacéo entre local x nacional apoiada nas variaveis
sobre federalismo x unitarismo. Tais arranjos tém sido vistos como fatores explicativos para o maior grau de
sucesso ou fracasso com que paises conseguem lidar com a acomodagdo de diferentes minorias, equilibrio entre
poderes e entre niveis do Estado nacéo e coordenagdo e implementacéo de politicas publicas. Para uma discussao
sobre esta tematica no Brasil e no mundo, alguns autores podem ser citados: ARRETCHE, 2002; SOUZA, 1998;
ABRUCIO, 1998; GIBSON, 2004; HOOGHE e MARKS, 2003; LIJPHART, 2004.
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autorizado seja accountable a um exato microcosmo da nacdo. Parte do pressuposto de que o
que é bom para esse grupo serd bom para a nacdo como um todo. Essa proposta certamente
traz pontos interessantes para discussédo, mas aqui cabe apenas destacar a contestagéo da base
territorial da representagdo politica.

Outras criticas quanto ao exclusivismo da representacdo territorial e de sua
incapacidade de incorporar a diversidade podem ser encontradas em autores que se debrucam
sobre as inovagOes da sociedade civil. Para Rosanvallon (2006), a dimenséo territorial ndo
consegue dar conta da pluralidade dos niveis de exercicio da soberania em ascensdo no
mundo contemporaneo. Diante de um povo que € sempre complexo, incompleto e renovado, a
representacdo politica precisa ser expandida e refratada e, portanto, sempre parcial. Visto que
a sociedade civil tornou-se uma das possiveis faces da sociedade politica, ndo simplesmente o
locus da vida privada e da particularidade, é preciso reconhecer que 0s representantes nao sdo
apenas aqueles eleitos, mas aqueles que falam, agem e julgam “em nome das pessoas”
(Rosanvallon, 2006, p. 201).

Avritzer (2007a) argumenta também que, na atualidade, mecanismos de
representacdo da sociedade civil estdo tomando decises vinculantes, juntamente com 0s
representantes eleitos, em relacdo ao mesmo tema, no mesmo territorio, desafiando as nogdes
de soberania atrelada a territorialidade do Estado Nacional. Desse modo, a representacdo
politica parece retomar seu aspecto pluralista da pré-modernidade, bem como a estrutura
medieval de superposicdo simultanea de diversos tipos de representagdo. Sassen (2006, p. 10)
oferece uma leitura interessante e um pouco diferente sobre a superposi¢do de soberanias do
mundo global em relacdo a era medieval. De acordo com a autora, embora a esfera global
apresente uma escala centrifuga, em termos de ordens normativas maltiplas e parciais, essa
pode ser considerada diferente da escala centrifuga anterior da ldade Média, na medida em
gue o nivel global também desagrega a normatividade dentro de subgrupos especializados.
Além disso, é importante perceber que as mudancas recentes na concepcdo de territorio sdo
resultado de transformacdes fundacionais dentro do aparato do Estado e, portanto, nao
enfraquecem necessariamente o Estado nacional. Em varios momentos, € possivel perceber
que o Estado mantém o poder de coordenacdo e implementacdo das acdes, embora
compartilhe com outros espacos e atores o poder de deciséo. Essa coordenagao/interacao entre
Estado nacional e diferentes organizacGes da sociedade civil e redes transnacionais de defesa
(transnational advocacy networks) estd transformando as fronteiras do que se constitui um

interesse legitimo e desafiando as nocbes de soberania atrelada a territorialidade do Estado
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nacional (KECK e SIKKINK, 1998)%'. Organizacdes internacionais, por exemplo, possuem
uma agenda politica definida em torno de temas e direitos que muitas vezes entram em
confronto com leis e politicas adotadas em diferentes paises.

Embora a territorialidade continue sendo um dos elementos que demarcam as
fronteiras da representacao politica, este trabalho destaca os seus limites para incorporar a
diversidade e a pluralidade. No contexto atual de pluralizacdo das formas de representacédo
politica, a nocdo de territorialidade precisa ser reapropriada, dando abertura ndo apenas a
defini¢do do representante politico por meio do mecanismo eleitoral, mas também destacando
a necessidade de incorporar a participacdo das diferentes localidades em assuntos antes
controlados pelo Estado. Orcamentos participativos e conselhos de politicas no Brasil séo
exemplos de experiéncias que colocam lado a lado, representantes eleitos e cidaddos de
diferentes bairros e distritos para deliberarem conjuntamente sobre problemas e politicas
publicas que terdo impacto na cidade como um todo e/ou para publicos e locais especificos.
No caso dos conselhos de politicas, existe o0 elemento da territorialidade quando 0os mesmos
adotam como critério de selecdo da sociedade civil a divisdo da cidade por regides e distritos.
Entretanto, a composi¢cdo também mescla outros critérios de inclusdo como expertise na
politica, histéria de participacdo e afinidade com o tema.

Da mesma forma, a inclusdo politica reclama uma mudanca na concep¢ao de
igualdade, como igual direito de consentir sobre o poder (MANIN, 1997). A igualdade
politica propiciada pelo voto é problemética tanto do ponto de vista da representacéo eleitoral,
guanto da perspectiva da inclusdo da pluralidade. Rehfeld (2005, p. 11) argumenta que 0
pressuposto “um homem, um voto”, segundo o qual a cada homem ¢ dado o poder de afetar o
resultado de uma eleigdo, é um padrdo normativo trivial e fraco, na medida em que nenhum
voto, considerado isoladamente, é possivel de influenciar o resultado de uma eleicdo. Com
essa critica o autor ndo objetiva propor uma versdo do “voto plural”, ao estilo de Stuart Mill,
simplesmente mostra que a ideia por tras do principio “make votes count” deve estar baseada

somente nos observados efeitos agregativos desiguais das jurisdi¢des eleitorais, ao inveés de se

27 Os problemas de interago entre estas fronteiras domésticas e internacionais sdo variados, envolvendo tensées,
ambiguidades e dificuldade na acdo coletiva de tais organizagGes diante da influéncia da agenda politica e
contextos locais e vem sendo analisados por estudiosos da globalizacdo e, especialmente, entre aqueles que se
dedicam ao estudo das networks transnacionais que envolvem organizagdes da sociedade civil. Para um
aprofundamento deste tema ver, por exemplo, Margaret Keck e Kathryn Sikkink (Activists beyond borders,
1998) e Marisa von Bulow (Building transnational networks, 2010).
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basear num apelo ao poder igual do voto. Dependendo do sistema eleitoral e da definicdo dos
constituintes, grupos e partidos podem contar muito mais®.

Para além dos problemas internos a l6gica da representacéo eleitoral, a ficcdo da
eleicdo como momento que congrega a vontade de todos é colocada & prova nas recentes
manifestacbes de crise de legitimidade democratica e insatisfacdo dos cidaddos com o0s
resultados da politica. Nesse sentido, as demandas pelo alargamento das fronteiras de incluséo
politica ressaltam a fragilidade da igualdade eleitoral para dar conta da diversidade social e da
expressdo das diferencas. E crescente as demandas pelo reconhecimento de outras fronteiras
como sexo, raca e renda, que historicamente vém servindo para excluir individuos da
representacdo politica, bem como legitimar a inclusdo diferenciada de outros.

De acordo com Fraser (2007), a representacao politica precisa ser incluida como uma
das dimensdes de justica®, defendendo a presenca de um componente ndo geografico na
representacdo, muitas vezes ausente da discussdao focada na igualdade eleitoral. Nessa
corrente € possivel encontrar varias vozes que advogam pela legitimidade da representacdo de
grupos na arena politica e da representacdo descritiva (YOUNG, 2006; WILLIAMS, 1998;
PHILLIPS, 1995), propondo ir além dos tradicionais grupos de influéncia e pressdo
necessarios a poliarquia democréatica, como grupos de interesse, organizacdes de lobby e
partidos politicos (DAHL, 2005). Importa aqui pensar niveis de representacdo de grupos
excluidos do sistema politico como mulheres e negros, a fim de que suas perspectivas possam
ser amplamente incorporadas na agenda politica. Para Anne Phillips (1995), trata-se de mudar
uma percepcao arraigada de que a chave da boa representacdo politica estd no programa e nas
ideias compartilhadas entre representantes e representadas/os — sem qualquer referéncia a
identidade das/os representantes. Contra isso, cada vez mais é afirmada a necessidade de
presenca fisica dos grupos excluidos nos locais de deciséo.

Ao abrir espaco para o papel das identidades dos representantes, a teoria feminista
traz a importancia da complementaridade entre representacdo descritiva e eleitoral. Nessa
direcdo, Young (2000) apresenta ao lado da representacdo de interesses, a nocao de
representacdo de opinides e perspectivas sociais. As perspectivas sociais séo definidas como

“o ponto de vista que membros de um grupo tém sobre proCessos sociais por causa de sua

%8 Este é um tema explicito na literatura sobre sistema eleitoral onde a discussdo gira em torno da possibilidade
de se evitar “wasted votes” (votos que néo contribuem para o sucesso do candidato), considerados um mal para a
democracia representativa.

2 Fraser (2007 p. 313), recentemente, passou a incluir na sua teoria da justica a representacdo como sua terceira
dimenséo politica, em conjunto com as dimensdes de reconhecimento (cultural) e de redistribuicdo (econdmica).
Para a autora a representagdo é responsavel por nos dizer quem é incluido ou excluido do circulo daqueles que
tém o direito da justa distribuicdo e do reconhecimento reciproco.
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posicao neles” (YOUNG, 2000, p. 137, tradugdo da autora). Essa nogao permite a defesa da
representacdo descritiva, pois atrela a representatividade a existéncia de determinadas
caracteristicas e experiéncias compartilhadas e ndo a defesa de um interesse especifico. A
nogdo de perspectivas deu vazdo também a defesa da representacdo da sociedade civil ao tirar
o foco da representagdo como sinonimo de “falar em nome de interesses de outros”. Como
observa Young (2006, p. 167), “representar um interesse ou uma opinido geralmente envolve
promover certos desdobramentos especificos no processo de tomada de decisdo, ao passo que
representar uma perspectiva geralmente significa promover certos pontos de partida para a
discussao”.

Existem algumas criticas em relacdo a nocdo de perspectivas, principalmente em
relacdo a conexdo entre preferéncias e identidades de grupos e responsividade, bem como ao
risco de essencializacdo das diferencas (PHILLIPS, 2009). Miguel (2010) discorda da
centralidade das perspectivas e propde recolocar a categoria dos interesses no centro da nossa
compreensdo da representacdo politica, bem como restabelecer o entendimento que a
atividade representativa é uma forma de exercicio de poder. Dizendo de outra forma, uma
nocdo Util de perspectivas ndo passa ao largo da relagdo entre as perspectivas e 0s interesses.
Perspectivas sociais compartilhadas sdo a base a partir da qual interesses coletivos podem ser
construidos. A partir da nocdo de campo de Bourdieu, o autor chama a atencdo para a
desigualdade na sociedade e para o conflito de interesses presentes na deliberacéo, que néo se
esvaem com a incluséo de perspectivas. Nesse sentido, Miguel aposta que a justificativa para
inclusdo de grupos na politica deve vir ndo da noc¢do de perspectivas, mas de uma defesa de
justica, onde a presenca pode dar acesso ao capital econémico, cultural e politico, necessario
para o exercicio do poder (MIGUEL, 2010, p. 7).

E importante destacar que ao advogar pela representacio de opinides e perspectivas,
ao lado da representacdo de interesses, Young (2000) ndo descarta a possibilidade de que a
construcdo de interesses se processe por meio de perspectivas. De acordo com a autora,
perspectivas s@o o ponto de partida e ndo de chegada e, nesse sentido, podem dar vazdo a
construcdo de interesses coletivos, conforme advoga Miguel. As perspectivas compartilhadas
de grupos ajudam a definir as fronteiras com as quais diferentes interpretacfes de interesse
sdo possiveis (lbid., p. 139). O problema é que ao associar representacdo a interesses ou
exercicio do poder, Miguel (2010) nega a possibilidade da sociedade civil representar
democraticamente. Para o autor, a representacdo ndo pode prescindir do controle e da

possibilidade de construcdo autbnoma das preferéncias dos individuos.
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Young (2000) também esta atenta a necessaria conexao entre representantes e
representados, mas percebe a representacdo como um processo diferenciado no espaco e no
tempo. Nos momentos de acdo independente e julgamento politico, os representantes devem
recordar a discussao que levou a sua autorizagao e antecipar momentos de prestacéo de contas
e responsividade para aqueles que eles reivindicam representar. Entretanto, a representacao de
grupos ndo precisa ser feita essencialmente por grupos que compartilham os mesmos atributos
e, tampouco, estar confinada a legislatura e corpos governamentais eleitos. No primeiro caso,
é preciso que a pessoa se coloque em relacdo social com o grupo, de modo a prové-lo com
similar experiéncia e conhecimento social. No segundo, a ideia de autorizacdo como
delegacdo é vista como restrita, na medida em que foca apenas na identidade e no mandato.
Representantes da sociedade civil podem contribuir para consolidagdo e expressdo de
perspectivas sociais e para manter a conexao entre representantes e seus constituintes (lbid., p
152-153).

Nessa mesma linha de argumentacdo que busca diferenciar representacdo de
interesses e pessoas, de outras formas de representar, Dryzek propde olhar para a
representacdo de discursos. O objetivo ¢ fugir da nogdo de legitimidade como o ato de “contar
cabecas”, para conferir legitimidade aos acordos provisorios, os quais sdo consistentes com a
constelacdo de discursos na esfera publica (DRYZEK, 2001, p. 660-665). Tanto a teoria
liberal focada nos individuos, quanto a teoria de grupos ndo ddo conta da representacdo da
pessoa em sua integridade e multiplicidade, em virtude da heterogeneidade das identidades
coletivas. Na medida em que uma ampla gama de discursos se faz representada, 0s sujeitos
ver-se-iam contemplados, inclusive em seus dilemas e tensdes, tirando o peso da legitimidade
deliberativa que pressupde que todos devem estar envolvidos (MENDONCA, 2010). Essa
abordagem tem a vantagem de focar nas formas de discurso ndo necessariamente expressas
pela via eleitoral, ja que a agregacgéo de votos ndo é capaz de reunir as maltiplas dimensdes da
politica moderna. Todavia, uma das criticas a visdo discursiva de Dryzek é que existe uma
separacao entre representacdo de discursos e pessoas, a0 passo que, na pratica, discursos séo
potencialmente constitutivos de identidades e ferramentas que as pessoas reflexivas utilizam
para atingir seus objetivos (AVRITZER, 2007a; PARKINSON, 2003). Mendonga (2010)
contrapBe esse argumento mostrando que ao colocar como unidade béasica de analise 0s
discursos, Dryzek ndo destitui os individuos de agéncia. O sujeito continua fundamental na

perspectiva discursiva. “Ele nao ¢, todavia, uma esséncia autonoma e calculista que age
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apenas para maximizar seus beneficios. O sujeito € um terminal: ele é atravessado por
discursos a0 mesmo tempo em que afeta estes”.

Ao lado dessa discussdo ampla sobre o que deve ser represendo, Parkinson (2003, p.
187) prefere defender que em ultima instancia a resposta ¢ “as pessoas afetadas”. O autor
reconhece, no entanto, que ndo ¢ possivel determinar com grande certeza quem sdo “as
pessoas afetadas”, apenas defender que ndo sdo os individuos unificados da teoria liberal
classica, mas sdo individuos multifacetados, com papéis maltiplos e fluidos, socialmente
construidos e identidades contextualizadas. Apesar do pertencimento a alguns grupos ser
altamente importante, cabera aos individuos decidirem a que associacdes pertencem em cada
contexto, e, assim, determinar por si proprios quem constitui a comunidade dos afetados a
cada momento deliberativo. Nesse sentido, a autonomia do representado esta colocada na
necessidade de posicionamento politico a respeito das demandas e questdes que estdo sendo
apresentadas pelos representantes informais. Tendo em vista esta concep¢do multifacetada do
individuo e a convicgcdo de que sua soberania ndo se transfere no momento eleitoral, a
pluralizacdo de representantes pode contribuir para a qualidade do processo decisério e
discursivo desde que informada por essa condicdo de autonomia do representado e de
manutencdo do relacionamento com o representante. Mesmo que esse relacionamento seja de
maneira informal, como se vera na secao a seguir.

A visdo dindmica do que deve ser representado também é oferecida por Saward
(2006) e sua definicdo de “representative claims”. O autor argumenta que € necessario focar
mais na dindmica do que nas formas de representacdo, destacando a contingéncia e
contestabilidade de todas as suas formas. A representacdo pode ser conceituada em termos de
reivindicagdes/demandas representativas por uma variedade de atores politicos, ao invés de
(como normalmente é o caso) vé-la como o resultado alcancado, ou potencialmente
alcancavel a partir das eleicbes. Saward propfe: a) perceber o processo de fazer
reivindicagdes como o nulcleo da representagdo; b) enfatizar o lado performativo da
representacdo ao invés do institucional; ¢) comecar a partir do micro e passar para 0 macro, e
d) criar espacos para um trabalho normativo criativo de radicalizacdo sobre nossas nogoes de
guem e 0 que pode contar como politicamente representativo. A audiéncia é livre para
interpretar tais demandas e retorna-la ao seu criador. Em principio, nenhuma reivindicagdo é
boa ou méa ou esté restrita a interesses, necessidades, desejos, preferéncias ou perspectivas. A
representacdo politica € um processo criativo, no qual o constituinte nunca estad dado, como

pressupde o momento eleitoral, mas é construido politicamente. Ademais, se 0 aspecto
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criativo é importante na representacdo, ele ndo pode se dar sem atencdo aos significados
compartilhados numa sociedade e a dimensao cultural. Essa construcdo nao pode ser arbitraria
no sentido de desrespeitar tendéncias do tecido social. Uma demanda representativa ndo tem
sentido, se ndo for ouvida, vista ou decifrada por seu publico-alvo, por aqueles a quem se
destina a atrair e convencer (lbid., p. 312).

As disputas em torno da questdo “o que deve ser representado” podem tomar forma
de uma oposicao estéril se levadas ao extremo. Esse trabalho propde olhar para as situaces
distintas de representacao, conforme ja apresentado na se¢do anterior. Desse modo, a énfase
na no¢do de perspectivas como essencial na construcdo de interesses, destacada de forma mais
timida em Young (2000) e ressaltada por Miguel (2010), constitui um importante elemento
das propostas de representacdo descritiva, seja eleitoral, seja adotada em espacos
deliberativos. O que ndo significa que estd ausente de outras formas de expressdao de
reivindicacdes, como aquelas assumidas por grupos de advocacy ou em mecanismos de
formulacdo de politicas publicas. Nos conselhos de satde, por exemplo, a representacdao de
grupos ligados diretamente a certas patologias ou perspectivas de mulheres, indigenas e
negros®, é ndo somente adotada como recomendada pelas instrucdes normativas federais.
Uma das diferencas em relacdo a esses espacos no que diz respeito ao que € representado é
gue enquanto nas redes de advocacy e nos espacos informais de deliberacdo o que se
representa sao discursos e ideias sobre direitos ou temas perante o poder politico, responsavel
por tomar as decisdes, nos espacos hibridos de formulacdo de politicas hd uma representacdo
de temas, discursos e politicas diretamente pelos atores da sociedade civil. Mais do que
apresentar demandas representativas, como coloca Saward, hd uma representacdo do poder,
pois esses atores recebem algum tipo de autorizacdo para tomar decisbes em nome das
pessoas que serdo afetadas pela politica. Em ultima instancia, como bem colocou Parkinson,
serdo representadas as pessoas afetadas, uma vez que discursos e vozes em defesa do meio
ambiente, dos direitos reprodutivos das mulheres, da liberdade de expressdo e por ai em
diante, afetam as pessoas e a forma como vivem e se relacionam. Mas é importante lembrar
gue essa € uma construcdo que se da em concomitancia com outros representantes eleitos e
informais e que ndo exclui a possibilidade de que processos de formacdo autbnoma das

preferéncias dos individuos sejam defendidos e buscados.

%0 Esses grupos podem ser formados apenas por pessoas experts na area ou que tem alguma identificagio com a
causa, como também inserir pessoas que compartilham tais atributos.
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Por fim, vale destacar que dinamicidade da representacdo em termos do que esta
sendo representado é uma forma interessante e criativa de se repensar as novas formas de
representacdo, sem o abandono da preocupacdo com o controle democrético. Considerando
com Rosanvallon (2009a) que as elei¢bes garantem o principio de legitimagdo, mas ndo o de
justificacdo, diferentes demandas representativas poderiam contribuir para recompor esse
momento. A inclusdo de distintos grupos e pessoas nNo processo representativo caminha para
uma representacdo mais plural que se preocupe com as diferentes manifestacdes da soberania
que ndo sdo adequadamente expressas na técnica agregativa de contar votos. Nesse sentido,
importa abrir canais de interlocucdo entre Estado e sociedade que possam multiplicar os
momentos de justificacdo e as opinibes, valores e perspectivas a serem considerados no
processo decisorio. Todavia, a inclusdo de novos espagos e canais de expressdo da sociedade
civil ndo deve vir acompanhada da dimensdo democréatica do controle publico, o que impde a

teoria pensar a reformulacao da questao “como se representa”.

2.4.3 Como se Representa: Publicidade e Controle Pablico

Se € importante atentar para a legitimidade da inclusdo de grupos e atores, mais
relevante ainda é prestar aten¢do no processo de representacdo, ou momentos de justificacéo,
ja que essas experiéncias estdo voltadas para esse novo significado da legitimidade
democratica. Como observa Pitkin (1967, p. 57), a finalidade de assegurar que representantes
sejam accountables repousa menos em sanciona-los pelo que tenham feito, do que em criar
incentivos para agirem em conformidade com o interesse de seus constituintes. E importante

ressaltar que a ideia de que representantes devem agir no interesse do representado é marcada

por ambiguidades e imprecisdes. Nao se pretende aqui iniciar uma discuss@o exaustiva sobre
interesses, apenas pontuar sua dimensdo complexa e as incertezas tedricas em relacdo ao
modo em que sdo formados e reconhecidos, que em muitos casos faz com que seja preferivel
falar em termos de preferéncias ou escolhas (MIGUEL, 2010; SCHMITTER, 2006). Como
observa Schmitter (2006), interesses pretendem uma explicacdo onipresente, sem contudo,

conseguir explicar qualquer coisa.



151

Partindo desse pressuposto, da dificuldade de lidar com a categoria de interesses
previamente determinados e conscientemente reconhecidos, deve-se levar em conta também o
aspecto constitutivo da representacdo, no que se refere a possibilidade do representante criar
ou apresentar o interesse do representado. A fim de capturar a diversidade e unidade, o Estado
precisa também agir no lugar do representado e trazer vida a questdes e politicas nédo
expressas previamente por eles. Nesse sentido, representar € uma atividade que esta ligada
tanto & defesa do interesse ou da preferéncia previamente existente, como a criacdo desse
interesse ou realidade. Esse elemento estético da representacdo, discutido por Ankersmit
(2002) e Saward (2006), esta presente na modernidade desde Hobbes e é revestido com
aspecto democratico na medida em que a “criacdo” do representante estd sempre sujeita ao
julgamento e controle do representado. Lembrando a controvérsia entre independéncia e
mandato delegado, € possivel perceber que a tensdo entre consentimento e contestacdo é
inerente a relacdo representativa e as tentativas de persuadir o representado sobre as opcdes
politicas estdo permanentemente em julgamento. Assim, mesmo na representacdo eleitoral, a
accountability e a responsividade sdo resultados desejaveis da acdo estatal que podem ou néo
emergir de processos procedimentalmente democraticos. O que faz o relacionamento entre
processo democratico e accountability ser politicamente contingente (FOX, 2000).

Quando aplicamos esse pensamento a representacdo da sociedade civil percebe-se
gue nos casos em que ndao ha uma autorizacdo explicita e um compromisso de agir no
interesse do representado, é possivel também pensar na atividade criativa do representante. O
fato de a sociedade ndo arbitrar sobre a sele¢do do representante ndo significa que ela nédo
possa julgar as atividades realizadas pela sociedade civil, tanto em relacdo a representacao de
seus interesses, valores e perspectivas, quanto em relacdo a sua interpretacao e percepgéo das
demandas e necessidades do representado, o que coloca a importancia da relagdo de
accountability entre representantes informais e seus representados (ISUNZA, 2007). Dada a
pluralidade de discursos presentes na sociedade moderna e os limites da via eleitoral para
expressar as multiplas dimensdes da politica, é preciso imaginar diferentes espacos e atores
que possam dar vazao a essa pluralidade (DRYZEK e NIEMEYER, 2006a). Contudo, uma
questdo central que se coloca ¢ “como seria possivel manter a habilidade de julgamento, se
faltam a estas experiéncias as eleigdes”. De acordo com Vieira ¢ Runciman (2008, p. 152),
mesmo que ndo exista a presenca de uma sancdo legal ou julgamento eleitoral, representantes
da sociedade civil podem ser accountables, no sentido de oferecer razGes ao publico que

justifiguem suas escolhas e atividades, de modo a requerer sua aprovacdo. Representacéo
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politica democréatica repousa sobre a possibilidade de um relacionamento deliberativo, que
disponibilize possibilidades de objecdo por parte do representado e de interagdo constante
(URBINATI, 20064, 2006b; MANSBRIDGE, 2003).

A importancia do julgamento para legitimidade democrética da representacdo
informal, de origem extraeleitoral, é também uma das chaves analiticas para se pensar a
possibilidade de que interesses sejam representados por individuos que ndo sejam portadores
de tais demandas ou identidades sociais. Rouseley Maia (2009) em dialogo com a teoria do
reconhecimento — que pressupde a importancia da imediaticidade da experiéncia subjetiva
para uma identificacdo bem-sucedida de maus tratos e violéncia, privacdo de direitos e
exclusdo ou, ainda, degradacdo e ofensa — mostra que embora a experiéncia subjetiva seja
necessaria ndo pode se tornar uma fonte confidvel de justificacdo na esfera publica. Nesse
sentido, interesses podem ser representados por outros ou defendidos. Isso porque a
representacdo democratica, como mostra alguns autores, pressupde ndo apenas congruéncia e
resposta aos anseios dos representados, mas também a construcdo de espacos e a sustentacao
de oportunidades para a troca de valores, pontos de vista e interesses (ABERS e KECK, 2008;
MENDONCA, 2008). Falar pelos outros é fazer representacdes que possam torna-los visiveis
e compreensiveis (SAWARD, 2006). O estabelecimento de demandas legitimas de
representacdo depende do julgamento publico. Para se construir uma representacdo legitima,
tanto internamente quanto externamente ao grupo, a cooperacao dialégica, sem o uso da forca,
permanece frequentemente como o melhor meio democrético, na busca de certo equilibrio,
em termos de principios, valores e bens que os cidaddos compartilham em algum grau, numa
dada comunidade politica (MAIA, 2009, p. 22).

Essa é uma perspectiva relacional da representacdo que implica tratar ambos os lados
da relacdo representativa como relevantes (PLOTKE, 2007). Traduzindo de forma mais
simples, considerando as questdes que orientam este trabalho, quem representa ndo deve ser
julgado separadamente de sua atividade de representagdo em termos do que e como se
representa. E preciso enfatizar a dimenséo relacional e ativa da representacdo que impde, em
certa medida, uma revisdo do conceito de representacdo, tal qual consolidado por Hanna
Pitkin. Representar ndo é uma atividade de tornar presente a auséncia, ou agir no interesse do
outro, pela delegacédo recebida. Nao existe um papel passivo do representado ou uma auséncia
a ser preenchida pelo representante. A representacdo € uma atividade de agir pelo
representado, seja defendendo interesses, valores, perspectivas, previamente estabelecidos,

seja oferecendo imagens ou se apresentando por ele. Essa é uma atividade que deve estar
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aberta a objecdo e a interacdo constante. Desse modo, a conexdo entre deliberacdo e
representacdo, trabalhada de maneira restrita pelos tedricos do governo representativo, ganha
novos elementos a partir do beneficio da discussdao recente da teoria deliberativa. A
publicidade e a interacdo deliberativa entre representantes e representados ndo sao atributos
do momento fundacional da representacdo, mas perpassam toda a compreensdo da atividade
representativa.

A presenca de accountability e responsividade continuam como critérios basicos de
legitimidade democréatica, mas sem se limitar a existéncia de elei¢fes. Ademais, é preciso
considerar que foéruns deliberativos — seja selecionados aleatoriamente, por autoindicacéo,
indicados ou eleitos por um grupo especifico, como no caso dos conselhos de politicas no
Brasil — produzem decisGes e debates de forma diferente em que a maioria dos individuos
chega a sua visdo politica, em razdo do tempo para se informar, debater e mudar suas
preferéncias. Apesar de ndo serem accountables a um constituinte especifico, os atores sociais
precisam prestar contas publicamente de suas a¢fes, no sentido de apresentar razbes pelas
decisbes que tomam.

No caso dos espacos de deliberacdo de politicas publicas, o controle pode ser feito de
uma maneira um pouco mais direta. Tendo em vista a existéncia de um mandato desses atores,
que os liga a determinadas associacdes e estabelece o tempo em que sdo seus representantes, o
controle entre 0s membros pode se dar para além da interacdo informal. Representantes da
sociedade civil podem discutir conjuntamente os rumos da politica publica e cobrar
mutuamente explicacdes sobre as decisbes tomadas. Além disso, podem estabelecer uma
justificacdo publica com as pessoas afetadas pelas politicas, uma vez que as caracteristicas
desses espacos os direcionam para um publico beneficiario, como no caso dos conselhos de
idosos, juventude, crianca e adolescente, etc.

Outras formas de manter a prestacdo de contas destacadas por alguns autores incluem
a possibilidade de que hierarquias informais e o relacionamento criado em networks sejam
capazes de constranger a comportamentos accountables (SAWARD, 2005) e de que haja
indicios de controle sobre o representante, seja sob a pressuposicdo de alguma coincidéncia
substantiva ou simbdlica (LAVALLE e CASTELLO, 2008), seja por meio de fluxos internos
e externos de comunicacdo entre representantes e representados que permitam o teste
permanente da pretensdo de representacdo (MENDONCA, 2008). Alem do papel da midia
para publicizacdo dos atos dos representantes da sociedade civil (LAVALLE; HOUTZAGER,;
CASTELLO, 2006b; TATAGIBA, 2002). Por fim, é preciso destacar que essa interacdo entre



154

representantes informais e representados ndo precisa se restringir a publicidade ou debate
informal. Brown (2006) mostra que na experiéncia de assembleia de cidadaos, promovida em
British Columbia para discussdo do sistema eleitoral, um referendo foi adotado ap6s o
experimento a fim de contrabalancar a opinido que emergiu no processo deliberativo com a
recomendacdo direta da populacdo. Ao submeter as ideias defendidas por representantes
eleitos e por aqueles randomicamente selecionados aos cidaddos afetados pela politica, o
experimento inovou em termos de formas de prestacdo de contas e responsividade. Apesar
dos embates que possam surgir dessas distintas consultas publicas, eles podem ter o potencial
de conectar o julgamento de elites politicas, representantes auto-autorizados e a populacéo
(URBINATI e WARREN, 2008, p. 46).

Todas essas alternativas mostram que € possivel pensar outras formas de prestacdo
de contas e manutencdo do julgamento dos representados, o que ndo significa que elas
ocorrerdao necessariamente. John Gaventa (2004), a partir de diferentes estudos que focam na
representacdo de lideres comunitarios, revela as dificuldades de manutencdo do
relacionamento entre tais representantes e suas entidades e publico em geral, ao passo que se
tornam mais ativos e envolvidos em parcerias. Ademais, a selecdo destes grupos pode
obedecer a uma logica de cooptacdo dos representantes eleitos em relagdo aos representantes
da sociedade civil, de maneira a escolher lideres com 0s quais 0s primeiros se sintam
confortaveis de trabalhar conjuntamente. No Brasil, diferentes estudos de caso sobre
conselhos e orgcamentos participativos levantam a mesma desconfiangca com relacdo aos
representantes  informais (TATAGIBA, 2002; LUCHMANN, 2008; FUKS e
PERISSINOTTO, 2006; COELHO e NOBRE, 2004). Esses resultados revelam a importancia
da conexdo entre representacdo e participacdo nesses espacos, na medida em que sua
legitimidade democratica continua a depender do julgamento politico dos representados. As
implicacdes para os diferentes desenhos e atores representativos serdo exploradas no ultimo
capitulo, importa aqui mostrar a pluralidade de alguns fatores considerados essenciais para a
democracia representativa.

Antes de encerrar esta secdo, vale lembrar que o debate sobre o controle pablico dos
representantes da sociedade civil é apenas uma das faces da mudanca da relacéo entre Estado
e sociedade. Estudos vém mostrando as varias interfaces socioestatais que podem aperfeicoar
a relagdo entre sociedade e representantes eleitos, bem como ampliar o controle sobre a
burocracia, responsavel pela implementacdo das politicas pablicas. Ao exercer funcbes de

controle das agdes governamentais, a sociedade ativa/atualiza a legitimidade da representacao
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politica. De acordo com Isunza (2007, p. 308), os sujeitos podem ser individuais ou coletivos
e a incidéncia social pode assumir um carater informativo — sem obrigacfes decisorias
implicadas na circulacdo de informagdo —, vinculante — quando impde obediéncia ao poder
publico e aos atores da participacdo — e executiva — quando existe um intercAmbio na proviséo
de bens e servicos entre atores sociais do controle e as autoridades publicas. Esses atores
adicionam novos repertorios de acao e controle ao conjunto de controles vertical e horizontal,

teorizados por O’Donnell.

Quadro 1 — A pluralidade da representacéo politica contemporanea

Representacéo

Eleitoral e Eleitoral
Descritiva

Descritiva (Pesquisas
deliberativos, juri de
cidadéos e
conferéncias de
consenso)

Defesa — Advocacy
(networks
associativas, grupos e
associacdes
comunitarias)

Derivada —
Mecanismos de
formulacéo de

politicas publicas
entre Estado e
sociedade - conselhos
de politicas; comités
de bacia, OP

Selecéo do representante
Quem?

Eleito e eleito com base na

experiéncia e
conhecimento social
similar.

Individuos e grupos
selecionados
aleatoriamente (sorteio) ou
proporcionalmente.

Organizaces da
sociedade civil,
movimentos sociais e
individuos que sdo auto-
autorizados, eleitos ou
indicados pela relagdo de
afinidade/identificacéo/
experiéncia

Conselheiros eleitos,
indicados (entre um
publico restrito)

Sentido da
representacéo
O que?

Interesses de pessoas e/ou

perspectivas de grupos.

Discursos/ideias;
interesses e perspectivas
sociais.

Discursos; ideias;
interesses, perspectivas e
grupos/coletividades

Discursos; ideias;
interesses, perspectivas;
temas; experiéncias;
grupos/entidades/
coletividades

Relacdo com o
representado
Como?

Accountability horizontal e

vertical e responsividade.
Conexdo constante ao
longo do tempo.

Justificacdo publica;
controle pela midia®:;
coincidéncia substantiva e
simbdlica; referendos e
plebiscitos.
Justificacéo publica;
controle pela midia;
hierarquias informais entre
grupos e redes;
coincidéncia substantiva e
simbdlica e mecanismos
democréticos de
associacdo, comunicacdo e
interacdo entre membros.
Coincidéncia substantiva
de interesses, perspectivas,
experiéncias; justificacdo
publica diante dos
afetados; controle pela
midia e mecanismos
democraticos de
associacdo, comunicacao,
interacdo e controle entre
membros.

Fonte: Elaboragéo propria.

31 A midia é considerada em algumas anélises também como uma forma de representagdo. Mas nesta analise a
énfase € sobre o papel que ela pode exercer na publicizacéo das a¢fes dos diferentes atores representativos. Um
dos limites deste mecanismo de controle, porém, é a capacidade de garantir acesso equanime a representantes
diversos.
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2.5 REPENSANDO REPRESENTACAO POLITICA: PLURALIDADE E

CONTINGENCIA

Ao reintroduzirem a discussdo da representacdo politica a partir da oOtica da
pluralidade, os estudos recentes avangcam em relagdo a concepgdo monista, responsavel por
delimitar as respostas possiveis as questdes “quem, o que € como se representa”. Para avangar
na compreensdo dos atores e espacos plurais da contemporaneidade, um passo importante e
central precisa ser dado, a saber, a redefinicdo da propria representacéo politica. Isso implica,
retomar uma discussdo abandonada nos primérdios do conceito, no que diz respeito ao
atrelamento de representacdo e soberania. Ao definir representagdo como governo
representativo, a teoria politica deixou de lado uma série de implica¢des importantes para a
legitimidade democrética e contribui para o aprofundamento da dualidade Estado e sociedade.

Nadia Urbinati e Pierre Rosanvallon apresentam formulacfes interessantes nessa
direcdo e, em certo sentido, complementares, inspiradas numa mesma fonte tedrica, o
Marqués de Condorcet. E no tocante a soberania que Condorcet traz uma contribuicio para
esses dois autores, ao propor pluralizar as modalidades de exercicio da soberania do povo.
Como observa Rosanvallon (2009a, p. 190), ndo é com menos representacdo, mas sim com
mais complexidade e reflexividade que o autor propfe aumentar a intervencdo politica
popular. Nesse sentido, o tedrico da Revolugdo Francesa vai na contramao das teorias do seu
tempo, bem como daquelas que o sucederam, ao fugir da simplificacdo do conceito de
representacdo politica e sugerir a diversificacdo e extensdo das temporalidades e dos modos
de expressao da vida politica (ROSANVALLON, 2009a; AVRITZER, 2007a). A “soberania
complexa” ¢ compreendida como um processo de interagdo continua entre o povo e
representantes, expressa por meio do voto, mas também em diversas temporalidades, como
referendo, censura e na formulacdo da Constituicdo. Nessa visdo, a soberania é uma
construcado historica.

Rosanvallon (2009a, p. 191) ressalta que Condorcet, ao dissociar o escrutinio de
apresentacdo e o escrutinio definitivo na operacao eleitoral, supera a oposicao entre a visao de
Sieyes, para o0 qual a vontade da coletividade s6 pode existir por meio de um 6rgdo que lhe dé
forma, e 0s seccionarios parisienses, que imaginavam o povo apenas como militante politico

nas ruas. Esse é um contraponto muito original as teorias da representacdo politica como
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unidade e criagdo, discutidas anteriormente (HOLLANDA, 2009). Primeiro, porque nao retira
0 componente estético de criacdo e invencdo do povo do ato de representar, mas situa tal
atividade num interregno que admite uma “vontade geral” também como fruto do processo de
interagcdo entre povo e representante. Segundo, porque permite romper com 0 pensamento
dual que é marca da modernidade, apresentando o povo como demasiado mdltiplo para que
apenas uma de suas manifestacGes possa resumi-lo e representa-lo de maneira suficiente. De
acordo com Rosanvallon (2009a, p. 192), Condorcet apresenta “uma nova compreensao da
generalidade democratica, fazendo da multiplicacdo de suas expressdes parciais a melhor
condicdo para se chegar a uma aproximacao do conjunto”.

A multiplicacdo das temporalidades, formas e sujeitos da soberania inspira Urbinati
(20064, b) a situar a eleicdo entre uma das multiplas dimensdes da representacdo e da relacdo
entre Estado e sociedade civil. A autora pretende retomar a centralidade da representagéo para
a politica democratica, mostrando que essa € mais do que um sistema de diviséo de trabalho e
uma instituicdo do Estado, implica um complexo processo politico que ativa o “povo
soberano” muito além do ato formal de autorizagdo eleitoral (2006a, p. 5). Para isso, dialoga
diretamente com a teoria rousseauniana sobre a impossibilidade da soberania ser representada,
gue para a autora esta diretamente relacionada com a no¢do moderna de incompatibilidade
entre representacdo e democracia. A alienacdo da soberania presente no momento eleitoral,
como descrito no Contrato Social, tem como modelo a forma contratual e privada de
alienacdo de direitos e ndo a representacdo publica. Ao relegar a representacdo rigorosamente
a relacdo privada de delegacéo, Rousseau nega a ela um papel politico.

Dois autores sdo importantes fontes de inspiracdo na teoria da representacao politica
de Urbinati: Kant e Condorcet. Do primeiro, a autora toma a nogdo de juizo, deslocando a
importancia da vontade na constitui¢do da soberania. Como observa Araujo (2009, p. 56), ndo
se trata de identificar a representagdo com o soberano: trata-se, antes, de pensé-la como um
processo de unificacdo, cujo horizonte € a soberania, ndo como pessoa concreta, individual ou
coletiva, mas como, nos termos anglicizados de Urbinati, um as if kantiano, um ideal
regulativo. Do segundo, a autora destaca o papel das temporalidades ininterruptas da politica e
a relacdo permanente entre participacdo e representagdo. A substituicdo da vontade pelo juizo
abre caminho para a opcéo pelo aspecto transcendental do sujeito kantiano, em oposi¢do a
noc¢ao rousseauniana de sujeito coletivo substancializado e reificado. Urbinati utiliza-se dessa
visao de sujeito “transcendental”, que em vez de coisa, ¢ apenas condi¢do de possibilidade e

sO pode ser pensado na forma de uma teia de relagdes, para articular com sua visdo do
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processo politico como espacgo constante de deliberacdo. A partir da nocao do individuo como
fonte de julgamentos, ideias e opinides, a autora da vida a uma nocdo de politica
representativa que ndo é passiva, como pretende a teoria da autorizagdo da democracia
eleitoral, mas é formada por uma relacio ativa entre governantes e governados. E a autonomia
de julgamento que torna legitimo o carater indireto da representacdo — governante e
governado podem fazer um julgamento de tipo “como se” e imaginar-se no lugar do outro
(URBINATI, 20064, p. 103). A eleicdo, desse modo, ndo é um ato de vontade e transferéncia
da soberania, mas expressa um julgamento politico realizado num dado momento. Para a
autora, as multiplas fontes de informacédo, comunicacao e influéncia que cidadaos ativam por
meio da midia, movimentos sociais e partidos politicos, ndo sdo acessorios, mas constitutivos
da representacdo politica. Vontade e julgamento, presenca imediata (por meio do voto) e
presenca mediada (liberdade de expressdo e associacdo) estdo entrelagados na sociedade, a
qual é ela mesma uma confrontacdo entre politica da presenca e politica de ideias, uma vez
que toda presenca é um artefato do discurso.

A forma deliberativa da politica favorece a representagdo, ao promover o
relacionamento entre a assembleia e os cidaddos, capacitando o povo a refletir sobre ele
mesmo e a julgar suas leis, institui¢cdes e lideres: “Em uma palavra, a representagdo pode
incentivar a participacdo politica na medida em que seu carater deliberativo e sua
caracteristica de julgamento expandem politica para além dos estreitos limites da deciséo e do
voto” (Ibid., p. 16)*. A representacdo deixa de ser sinonimo de democracia eleitoral,
recuperando a dimensdo apresentada por Mill do debate. O dualismo entre Estado e sociedade
¢ superado, na medida em que o primeiro precisa ser constantemente recriado e
dinamicamente ligado a sociedade a fim de passar leis. Nas palavras da autora:

Estado e sociedade ndo podem mais estar divididos e a linha de demarcacdo das
fronteiras gue separam — e conectam — essas esferas de agéo tornaram-se umg
questdo de negociagdo e reajuste permanente. Representacdo espelha esta tensdo. E
possivel dizer que representacdo reflete ndo apenas ideias e opinides, mas ideias e
opinides sobre a visdo dos cidaddos da relacdo entre Estado e sociedade. Qualquer
demanda que os cidadédos trazem para a arena politica e desejam que se transforme

em uma questdo de representacdo € invariavelmente um reflexo da luta para re-
desenhar os limites entre as suas condicdes sociais e a legislagdo (Ibid., p. 21)®.

%2 Tradugdo livre do inglés: “In a word, representation can encourage political participation insofar as its
deliberative and judgmental character expands politics beyond the narrow limits of decision and voting” (Ibid.,
p. 16).

*¥ Traduc#o livre do inglés: “State and society could no longer be severed and the drawing of the boundaries
separating — and connecting — their spheres of action became an ongoing issue of negotiation and readjustment.
Representation mirrors this tension. It could be said that it reflects not simply ideas and opinions, but ideas and
opinions about citizens’ views of the relation between society and state. Any claim that citizens bring into the
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A representacdo, para a autora, ndo estabelece uma distin¢do fixa entre Estado e
sociedade, mas transforma e expande a politica na medida em que ela permite que o social
seja traduzido no politico, bem como facilita a formacdo de grupos politicos e identidades
(Ibid., p. 37, grifos da autora). O processo politico de representacdo filtra e organiza a
irredutivel parcialidade das identidades sociais ou culturais, tornando-as questdes de aliancas
e programas politicos.

Uma critica recorrente ao trabalho de Urbinati refere-se a circularidade dos seus
argumentos, visto que a institucionalidade existente no governo representativo parece dar
conta dos processos politicos (FARIA, 2009). Considerando que democracia nao é consenso,
mas “método de resolugdo de conflito sem derramamento de sangue”, conforme afirmado por
Bobbio, Urbinati argumenta que a realizacdo do potencial existente na representacdo s6 se
efetiva através da politica partidaria. O papel dos partidos é o de integracdo da multiddo,
unificando ideais e interesses da populacao, e tornando o soberano permanentemente presente
como agente de influéncia e supervisdo extraestatais (LOUREIRO, 2009, p. 86). O povo
soberano retém um poder negativo que permite investigar, julgar, influenciar e censurar seus
legisladores. O poder é negativo por duas razdes: tem a funcdo de parar, controlar ou mudar
um dado curso de acao e pode ser expresso por canais diretos de participacdo, como referendo
e recall, e pela participacdo indireta e informal, por meio de féruns sociais, movimentos,
associacles civis, midia e demonstragdes de rua. Para Avritzer (2007a), ao confinar a
sociedade o poder negativo, Urbinati ndo consegue pluralizar as fontes que geram o
julgamento politico de modo a integrar as novas formas de representacdo ao conceito que ela
propGe. Embora avance no sentido de conceber a participacdo como constitutiva da
representacdo, a forma do social se tornar politico permanece vinculada & lente da
participacao.

Apesar desses limites, é importante prestar atencdo na sua contribuicdo para a
discussdo sobre soberania e representagdo. Conforme argumenta Araujo (2009, p. 55),
Urbinati ndo estabelece uma separacéo fixa entre dois polos — Estado e sociedade — na qual a
representacio precisa se encaixar, conforme férmula tradicional do liberalismo. E a
representacdo que cinde o espago social, produz e reproduz esta cisdo entre Estado e
sociedade, redefinindo as fronteiras moveis dessa separacdo, em sua propria atuacdo. Essa

nocdo dindmica da representagdo como atividade que opera a mediagdo entre as diversas

political arena and want to make an issue of representation is invariably a reflection of the struggle to re-draw
the boundaries between their social conditions and the legislation” (Ibid., p. 21).



160

parcialidades da vida social e a politica é central para a compreensdo da representacéo politica
como ato de manifestacdo da soberania. Mas, novamente, é necessario avancar em relacao ao
quadro tedrico da autora que direciona para as instituicdes representativas como formas de
mediagéo.

Atualmente existe uma crescente literatura que se devota a tornar a representacéo
democratica em algo mais diverso e complexo, conforme discutido até o momento
(AVRITZER, 2007; ABERS e KECK, 2008; CASTIGLIONE e WARREN, 2006; KECK,
2003; LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006; YOUNG, 2000). Rosanvallon se
insere nessa perspectiva ao se preocupar com a necessidade de pluralizar as fontes de
legitimidade democratica, tendo em vista as dificuldades da politica representativa tradicional
de expressar a generalidade social. A partir de uma abordagem metodoldgica e teorica
distinta, ao qual denominou “histdria conceitual do politico”, o autor propde a “compreensao
da formacao e evolucdo das racionalidades politicas, ou seja, dos sistemas de representactes
gue comandam a maneira pela qual uma época, um pais ou grupos sociais conduzem sua acao
e encaram seu futuro” (ROSANVALLON, 1995 apud SILVA, 2009b, p. 7). Nessa linha
interpretativa, Rosanvallon (2006) percebe a importancia de se avaliar constantemente a
institucionalidade da representacdo politica, tendo em vista os limites do momento eleitoral
para dar voz a um povo que soO existe em sua forma instantanea e evanescente. Para o autor, 0
povo s6 pode ser conhecido por uma espécie de representacdo expandida e refratada. Essa
visdo permite a Rosanvallon dar maior relevo a pluralizacdo das formas e sujeitos da
soberania, enquanto Urbinati se beneficiou mais da multiplicacdo das temporalidades,
expressa por Condorcet.

Baseado na constatacdo de que as duas formas de expressar a generalidade social,
pensadas pela teoria politica até o fim do seculo XX — as elei¢bes e 0 poder administrativo —
entram em crise, principalmente, a partir da década de 1980, o tedrico francés propde repensar
a legitimidade democratica da representacdo, a partir da inclusdo de valores como
imparcialidade, pluralidade, compaix&o ou proximidade. Buscando fugir da unanimidade — no
sentido da representacdo como expressdo da totalidade social — e da perspectiva monista —
caracteristica das abordagens que percebem um interesse social concebido como a
propriedade estavel de um corpo coletivo ou de uma estrutura — Rosanvallon retoma o ideal
de uma soberania complexa e das parcialidades da vida social, para advogar o que chama de

“representacao permanente”.
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Autor de um conjunto de obras recentes que brindam a teoria politica com temas
essenciais para a discussdo da politica democratica no mundo contemporaneo, a leitura de
Rosanvallon (2008, 2009a, b, 2010) traz duas contribui¢fes centrais para Se pensar a
legitimidade da representacéo politica nessa era de transformacdes®. A primeira delas se
expressa na constatacdo do aspecto ambiguo e paradoxal da representacdo do Estado. A
ambiguidade esta posta no fato de que o Estado, pensado para ser a expressao da vontade
popular, oferece apenas uma versdo distorcida ou parcial dessa (WEYMANS, 2005). A
segunda contribuicdo refere-se a tentativa de reconciliacdo do social com o politico, que toca
diretamente na critica marxiana do divdrcio operado na modernidade entre o0 homem e o
cidaddo. A busca pela superagdo da ambiguidade ou da “dificuldade de figuracdo da
democracia” se da por um enfoque plural de encarar a generalidade social, que inclui como
fontes de representacdo politica ndo apenas o Estado, mas um conjunto de instituicdes e
atores, cada qual com suas caracteristicas e maneiras de corporificar a generalidade social.

De forma muito breve, o livro “La legitimidad democréatica” apresenta trés tipos
ideais que correspondem as figuras de legitimidade democréatica emergentes. Tais figuras sdo
dissociaveis de propriedades consideradas como pertencentes intrinsecamente a certos
poderes, ou seja, baseadas no status, conforme os critérios legitimos pensados para as elei¢cdes
e 0 concurso, e sdo construidas por qualidades ou pela experiéncia. A multiplicacdo dos
enfoques da legitimidade é primordial para incorporar a pluralidade de maneiras de atuar e
falar “em nome da sociedade e de ser representativo”.

A primeira forma de legitimacdo da politica democratica remete ao apelo de
imparcialidade. InstituicGes que carregam esse tipo de acdo sdo voltadas para o interesse
geral, buscando se distanciar de posi¢des partidarias e interesses particulares. A
imparcialidade gera um tipo de generalidade negativa, na medida em que tais instituicdes
devem manter distdncia dos interesses particulares, pois isso é 0 que garante mais
adequadamente a realizacdo do interesse geral. E considerada uma generalidade negativa
porque nada pode se beneficiar com uma vantagem ou um privilégio (Ibid., p. 149).

As agéncias reguladoras, conselhos técnicos e comissdes sdo exemplos de
autoridades independentes que funcionam a partir da legitimidade de imparcialidade, por
serem consideradas mais objetivas, mais imparciais e aptas a servir ao bem comum. Para que

sejam legitimas, essas instituicdes devem ser avaliadas pelo carater representativo, pelo fato

% A referéncia principal utilizada para o pensamento de Rosanvallon é o seu livro recente sobre legitimidade
democratica: ROSANVALLON, P. La legitimidad democratica: imparcialidad, reflexividad, proximidad. 1. ed.
Buenos Aires: Manantial, 2009.
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de serem socialmente apropridveis e por serem submetidas a provas de estabelecimento e
prestacdo de contas. S0 agéncias geralmente caracterizadas pelas estruturas colegiadas de
seus processos decisorios, em que os participantes debatem os problemas respaldados pelo
conhecimento técnico e cientifico.

Em relacdo ao aspecto representativo, na auséncia de delegacdo, Rosanvallon aposta
na representacdo por atencdo e por presenca e na representagdo-orgdo. A primeira supde que
deve estar constituida de modo pluralista e também pelo movimento constante de abertura e
escuta as aspiragdes e demandas da sociedade. “E a acessibilidade de uma instincia que
constitui nesse caso 0 equivalente ao que é a proximidade no marco da representacao
eleitoral” (Ibid., p. 137). A segunda ¢ uma modalidade de representacdo que remete a uma
concepgdo revolucionaria, no sentido de 6rgdo que da sentido a uma totalidade social que néo
pode existir e expressar-se por si mesma. Representar aqui significa atuar e querer pela nacéo
— uma clara alusdo a dimensdo criativa da representacdo. Nesse sentido, considera que as
autoridades independentes encarnam a autonomia pensada pelos Federalistas. Com relacao as
provas de validagdo de sua legitimidade, Rosanvallon destaca a importancia de validacéo
publica, procedimental — respeito as regras, rigor na argumentacdo, transparéncia nos
procedimentos e publicidade de todos os atos — e de eficacia — no que se refere a avaliacdo de
suas acgdes e decisbes de maneira que sejam sempre sujeitas a circulos de controle.

A segunda legitimidade emergente associa-se com o0 aspecto reflexivo da
democracia. Enquanto a generalidade negativa consiste em determinar uma nova posic¢ao a
partir da qual a exigéncia de unanimidade pode ser satisfeita, na legitimidade reflexiva o
método se baseia em multiplicar os enfoques parciais e plurais do bem comum. A estratégia
de pluralizacdo substitui a anterior opc¢ao de distanciamento. A generalidade de multiplicacdo
decorrente da legitimidade reflexiva é inspirada nos escritos de Condorcet e suas ideias de
diversificacdo cruzada das temporalidades e dos modos de expressdo da vida politica.
Diferentemente de Urbinati que mantém a centralidade da politica partidaria na expressdo do
“interesse geral”, Rosanvallon langa luz sobre outras instituigdes, que vem incorporando tal
funcdo, e na integracdo permanente entre as diferentes esferas de representacdo, para dar
conta da soberania complexa dos individuos.

As Cortes Constitucionais sdo consideradas exemplos “ideais” de instituicdes de
reflexividade pela sua capacidade de contribuir para a formacdo de uma vontade comum.
Participam de uma dialética construtiva com o sistema representativo que obriga a maioria a

integrar raciocinios e outros argumentos, enquanto se encontra simultaneamente sujeita aos
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embates da minoria e & disciplina da justica constitucional. E preciso considerar também que
algumas associacfes e movimentos sociais encarnam estas dimensdes essenciais quando
denunciam a distancia entre a realidade e os principios fundadores da democracia. A
exigéncia de reflexividade ndo pode se limitar a uma crescente intervengdo dos experts, sendo
necessario multiplicar féruns hibridos que reinam cientistas e cidaddos para debater questdes
essenciais.

Por fim, o autor traz a luz a legitimidade de proximidade. Enquanto a demanda por
imparcialidade e reflexividade baseiam-se na extirpacdo das particularidades, com esta nova
perspectiva se traca um caminho muito diferente. E uma generalidade de atencdo as
singularidades, entendida como imersdo ao mundo concreto, como vontade de capta-lo em
sua absoluta diversidade e complexidade. Um campo de atencdo e preocupacdo com a
proximidade. E a busca de uma decisdo absolutamente adaptada a cada problema ou situacio
para se alcancar a igualdade (lbid., p. 267). A legitimidade de proximidade ndo esta vinculada
a nenhum tipo especial de instituicdo, mas a um conjunto de expectativas sociais concernentes
ao comportamento dos governantes (Ibid., p. 35).

Existem, para o tedrico, trés figuras de proximidade. A primeira é a atencdo a
particularidade, tarefa do governo representativo. Nessa perspectiva se impde a criacdo de
instituicGes cada vez mais proximas dos cidaddos, que sejam capazes de ativar a nocao de
cuidado (care), decisiva para pensar em tipos de relacbes sociais que valorizem,
singularizando os individuos, de forma que sejam dignos de atencdo. A segunda figura é a
politica da presenca, também da esfera do governo representativo. Rosanvallon ndo aposta na
politica de presenca como figuracdo, ou necessidade de semelhanca social, mas na
recuperacdo de uma politica de identidade que centre for¢as na compaixdo e no fato de se
fazer presente e ndo de estar presente. Ja ndo é qualidade de semelhanca, sim a sinceridade da
compaixdo, a expressdo da proximidade, que define a ‘boa representagdo’ (Ibid., p. 273).
Ciente do risco de que comunicadores habeis possam encenar uma “proximidade calculada”,
0 autor destaca que a presenga sO produz pleno sentido democratico se se vincula a uma
estratégia de edificacdo de uma sociedade mais justa. Por fim, a terceira figura remonta ao que
o autor designa de “democracia de interagdo” — onde supostamente estariam situadas as
diferentes manifestacdes e instituigdes da sociedade civil.

Essas novas figuras de apropriacdo do politico contribuem para a mudanca da
legitimidade de proximidade, ndo mais considerada como uma variavel de posicdo, que pode

ser adequadamente tratada mediante um estatuto (o do eleito), mas sim como uma qualidade
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de interacdo. Insatisfeitos com sua cédula eleitoral, os cidaddos se inscrevem em um processo
permanente de expressao e reacdo, segundo a modalidade contrademocrética do controle, do
veto e do juizo, que constituem em sua maneira modos de participacdo. O autor percebe duas
fungdes politicas da democracia de interacdo: um trabalho de justificacdo — confrontacdo de
explicacbes do poder com as intervencdes da sociedade — e um intercambio de informacdes
entre o poder e a sociedade — representando um instrumento de governo para um e uma forma
de reconhecimento para outro (Ibid., p. 300-301).

As ideias defendidas por Rosanvallon séo interessantes para lidar com os problemas
da tensdo constitutiva da democracia, sempre que se observa a representacdo politica frente
aos ideais democraticos de participacdo e soberania popular. Contudo, duas observacdes
precisam ser feitas: a primeira relativa ao papel da democracia de interacdo e dos movimentos
e organizag0es sociais na democracia representativa; a segunda tangencia a operacionalizagdo
de seus tipos ideais e a divisdo entre imparcialidade e particularidade. No que se refere a
primeira, Rosanvallon (2008) tem salientado ao longo de seu trabalho as figuras do povo-
vigilante (people as surveillance), do povo-veto (people as veto) e do povo-juiz (people as
judge), como superpostas a figura do povo-eleitor (people as elector). Tais padronizacoes
servem para pensar modos de exercicio indireto da soberania mediante formas ndo
organizadas pelas Constituicbes. Como observa Faria (2009, p. 49), “concebé-la como
indireta é percebé-la como um produto de um conjunto de efeitos, sem que se produza
necessariamente uma autoridade formal, nem se exprima sob a forma de decisdes explicitas
que poderiam ser qualificadas como politicas”. Movimentos contrademocraticos sdo inerentes
a representacdo politica, entendida a partir de uma nocdo multiforme da atividade
democrética. Eles tém uma funcdo representativa, mas ndo sdo representacdo no sentido
atribuido pela democracia liberal.

Ao focar apenas nos movimentos contrademocraticos, Rosanvallon deixa de perceber
um repertorio mais amplo de agdo dos movimentos e organizag¢fes sociais que vdo além da
influéncia e da funcdo de aperfeicoar a justificagdo publica e a troca de informacdes. Mais que
controle, veto e juizo, a sociedade é chamada para partilhar o poder de decisdo e propor
alternativas as politicas publicas a partir de sua experiéncia e conhecimento adquiridos ao
longo da vida associativa e democratica, como ocorre nos conselhos deliberativos brasileiros.
Dai a importancia da pluralizacdo da representacdo manter a habilidade de julgamento

politico e o desenvolvimento de justificaces publicas, conforme discutido na secao anterior.
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A segunda observacdo relativa a divisdo entre imparcialidade e particularidade é
creditada aos tipos ideias, construidos pelo autor. Mister avaliar em que ponto essas
legitimidades se sobrep6em e como diferentes instituicbes podem operar a partir de critérios
distintos de legitimidade, incorporando tanto a atencdo a imparcialidade, a reflexividade e a
particularidade. Rosanvallon (2009a) néo trata dessa interacdo, mas € possivel supor casos em
que essa separacdo ndo € muito clara. Os conselhos de politicas no Brasil s&o um bom
exemplo da possibilidade de uma mesma instituicdo encarnar as distintas legitimidades
destacadas pelo autor. S&o instituicdes de composicdo colegiada e plural, onde a deliberagéo
com mutuo respeito e reconhecimento da diversidade pode levar a decisGes imparciais. Podem
também ajudar na reflexividade ao multiplicar os pontos de vista no processo decisorio e, por
fim, ter a funcdo de aproximar representantes eleitos de seus constituintes, configurando a
democracia de interacdo. Desse modo, as legitimidades de imparcialidade, reflexividade e
particularidade ndo sdo prerrogativas de instituicdes e atores, mas podem se manifestar em
momentos distintos dependendo da politica, tema ou questdo alvo de deliberacéo.

Algumas analises complementares destacam a conexdo entre o parcial e o geral que a
representacdo da sociedade civil pode operar. De acordo com Mendonga (2008, p. 129,
traducdo da autora), “ao permitir a vocalizagdo de certas visdes de mundo e fomentar o
exercicio de avaliacdes reciprocas, a representacdo pode instigar uma dinamica frutifera entre
parcialidade e generalidade: um representante fala a partir de uma perspectiva especifica, mas
elefela pode fazé-lo em nome de toda a coletividade”. O autor destaca 0 movimento
permanente entre o geral e o especifico que a pluralidade e a divergéncia do campo politico
representativo suscitam. Nesse sentido, a representacdo depende igualmente da “traducdo de
especificos pontos de vista em uma linguagem geral, um trabalho com o qual algumas
associacoes estdo engajadas diariamente”.

Essas possibilidades ndo podem obscurecer os riscos que acompanham a afirmagao
das legitimidades emergentes. Para Silva (2009b, p. 17), a ideia de imparcialidade contém o
risco do alheamento e da arrogancia tecnocratica, assim como a ideia de reflexividade pode
degenerar-se na ditadura conservadora do longo prazo sobre o curto prazo. Ndao menos
evidente € o risco do populismo embutido na radicalizacdo das préaticas fundadas na ideia de
proximidade. Desse modo, a avaliacdo democratica desses encontros entre Estado e sociedade

¢ tarefa imprescindivel. Alguns tedricos deliberativos propdem que o movimento de

% Tradugdo livre do inglés: “By enabling the vocalization of certain world views and by fomenting the exercise
of reciprocal evaluations, representation may instigate a fruitful dynamic between partiality and generality: a
representative speaks from a specific perspective, but s/he may do so in name of the entire collectivity”
(MENDONCGCA, 2008, p. 129, grifos no original).
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parcialidade e generalidade, centrais para a representacdo, é facilitado pela abertura das
associacdes para um conjunto diversificado de arenas deliberativas.

A ideia de “Integrated Deliberative System”, desenvolvida por Hendriks (2006),
capta essa dinamica ao sugerir uma multitude de esferas discursivas, algumas formais e outras
informais, onde diferentes formas de comunicacdo e atores estdo presentes. A autora indica
trés tipos de esferas discursivas — macro, micro e mista — responsaveis por integrar atores
variados e distintos, e classificadas a partir de sua maior ou menor porosidade a interesses
alternativos ou marginalizados — ver Figura 2 do texto da autora (HENDRIKS, 2006, p. 500).
Desse modo é possivel imaginar que ha um transito de atores em diferentes espacos, sendo
que a probabilidade de participacdo nas esferas discursivas é variavel entre individuos e
grupos. Por exemplo, ativistas e grupos de interesse sdo mais provaveis de se engajar em
esferas discursivas informais (YOUNG, 2001), situadas por Hendriks nas esferas
macrodiscursivas. Ja experts e parlamentares engajam-se em espacos deliberativos formais
(esferas microdiscursivas), enquanto cidaddos individuais, grupos de interesse, experts,
agentes governamentais, ativistas e midia se localizam nas esferas discursivas mistas.

Para Hendriks (2006, p. 497), a deliberacdo publica ndo é uma atividade restrita a
micro ou macro espacos, mas algo que toma lugar em toda espécie de arenas, instituicdes e
espacos da vida social. A autora argumenta que Seu sistema avanca em relacdo a proposta de
Mansbridge (1999)% em dois sentidos: n&o aposta em um apoio matuo ou influéncia reciproca
entre as diferentes partes do sistema deliberativo e ndo aceita que a deliberacdo publica ocorre
em lugares discretos e desconectados da deliberacdo formal e informal (HENDRIKS, 2006, p.
497-499). De acordo com Hendriks, um dos maiores desafios da préatica deliberativa € que
féruns estruturados nem sempre interagem bem com o contexto discursivo amplo, havendo
tensdes e antagonismos entre esses foruns. Alem disso, é preciso considerar a influéncia que
atores politicos tém em micro espacos de deliberagdo, mostrando a conexdo entre estas
esferas.

Goodin (2008) oferece igualmente uma leitura da deliberagdo como um “momento
deliberativo sequenciado”, com diferentes agentes desempenhando papéis deliberativos
também diferentes. A partir da diferenca entre o processo deliberativo das comissdes e do
plenério do Legislativo, o autor mostra como a deliberacdo em subunidades pode servir de
inputs para a deliberacdo em grupos maiores, com novas responsabilidades deliberativas. Em

seu modelo, cada subunidade deliberativa ou etapa do processo exibe diferentes virtudes e

% Mansbridge, J. Everyday talk in the deliberative system. In: MACEDO, S. (Ed.). Deliberative Politics: essays
on democracy and disagreement. Oxford: Oxford University, 1999, p. 211-39.
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isso € 0 que podemos realisticamente esperar do ponto de vista deliberativo (Ibid., p. 203). O
autor admite formas de comunicacao também variadas que incluem a negociacao, a barganha,
a troca de argumentos razoaveis e as concessdes reciprocas para a tomada de decisdes. Ao
contrério de Hendriks, Goodin parece mais preocupado em mostrar as particularidades de
cada espaco deliberativo e os limites reais no desenvolvimento das virtudes deliberativas, do
que tratar da inter-relacdo entre essas esferas. A propria definicdo da deliberacdo como um
sistema integrado, em contraposi¢cdo a um momento sequenciado, parece ser mais propicia
para captar a dindmica de interacao reciproca entre as distintas esferas.

Para Claudia Faria (2010b), a flexibilizacdo dos ideais deliberativos, no que tange a
introducdo de outras formas de comunicacdo, como a barganha e o realismo extremado de
alguns autores, pode empobrecer a discussdo sobre uma versdo mais universalista da
democracia. Portanto, esses espagos devem ser pensados de maneira integrada com outras
formas de deliberacdo que enfatizam o controle publico mais auténtico, a ampliacdo da
igualdade formal e a autonomia politica. A parte a critica bem fundamentada da autora, a
nocdo de sistemas que esta literatura ativa parece de grande relevancia. A compreensao da
representacdo ndo como uma ac¢do singular de cada individuo ou instituicdo, mas como um
sistema complexo e plural — onde emergem varias atividades e esferas de deliberacdo
(HENDRIKS; GOODIN) e as distintas generalidades evocadas pelas mesmas
(ROSANVALLON) — abre caminho para um conceito mais realista da politica representativa.
Esse, porém, ndo é o realismo minimalista oferecido por Schumpeter que aprisiona a politica
ao funcionamento das instituicGes. Mas € uma teoria realista-positiva da democracia, como a
define Rosanvallon: “realista, pues en su punto de partida toma en consideracion las
practicas efectivas de los gobernantes y su distancia con los gobernados. Pero positiva pues
traza el camino para una reapropiacion social efectiva del poder” (2009a, p. 318).

A contribuicdo que Hendriks traz com seu sistema integrado deliberativo esta
justamente em pensar de maneira dindmica o transito de atores e préaticas deliberativas que
podem ter impacto na maneira como sdo capazes de colocar em acdo as diferentes
generalidades sociais pensadas por Rosanvallon. Parkinson (2003) se situa nessa linha de
raciocinio ao buscar uma explicagdo para a legitimidade dos atores no processo deliberativo,
face a auséncia de autorizacdo e da presenga de todos envolvidos. Para ele, a legitimidade das
deliberacbes emerge na intersecdo entre a esfera publica e o Estado e ndo no interior de
diferentes féruns deliberativos (lbid., p. 186). Desse modo, os diferentes foruns sao

dependentes da comunicagdo que ocorre na conversa cotidiana, no ativismo e nos diferentes
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foruns representativos de tomada de decisdo. Ou seja, a atividade representativa esta
diretamente conectada com praticas de participacao e deliberacéo.

Isso implica conceber a representacdo democratica como uma interacdo continua
entre processo decisorio no Estado e varias formas de discurso publico, incluindo tanto a
deliberacdo informal, quanto as formas mais estruturadas de deliberagdo que ocorrem na
sociedade civil (BROWN, 2006, p. 206). No caso de instituicdes hibridas onde o processo
decisério é partilhado entre Estado e sociedade, essa dicotomia precisa ser superada e as
fronteiras flexibilizadas (KECK, 2003; FOX, 2007), de maneira a analisar a porosidade dessas
esferas aos diferentes atores e discursos, bem como que tipo de legitimidade sdo capazes de
evocar. Esse é um ponto muito relevante para discussdo do ultimo capitulo da Tese, situada a
partir de um olhar para as institui¢fes participativas no Brasil.

Para finalizar, respondendo a demanda inicial desta secdo sobre a necessidade de
redefinicdo do conceito de representacdo, a politica contemporanea parece retomar o aspecto
plural da atividade representativa, conforme exercida em tempos pré-modernos. A pluralidade
em relacdo a quem, 0 que e como se representa é possivel devido ao carater incompleto da
representacdo na figuracdo do povo. Nessa perspectiva, Rosanvallon clama por um modelo de
democracia inacabada e pelo abandono do “modelo” em prol da “experiéncia”. A democracia
é construcdo permanente, onde a figuracdo do povo continua em aberto. Tal qual Urbinati,
Rosanvallon aposta na circularidade da representacdo, mas neste autor o processo politico esta
aberto a reflexdo sobre seu funcionamento e suas experiéncias ao longo do tempo. No marco
da democracia de interacdo, a visdo da representacdo como ato de agir no lugar de outra
pessoa, ja ndo tem sentido. O poder € uma espécie de poténcia reflexiva que tem como tarefa
formular permanentemente projetos e ideias, com relagdo aos quais os diferentes elementos da
sociedade poderiam situar-se, reavaliar suas expectativas, precisar melhor os termos do que
aceitam ou rejeitam. A representacdo ndo tem mais sentido procedimental, tampouco o
objetivo de uma identificacdo, pois remete ao exercicio de um processo permanente. J& ndo se
trata de expressar uma presenca preexistente, 0 povo, mas fazer surgir o conhecimento de
todas as situacdes e a expressdo de todos os possiveis. E um incessante trabalho de inclusio,
de reacdo e de interpretacdo. Nao h4 demos ou vontade geral, previamente constituidos, sim o
reconhecimento da necessidade de um trabalho ininterrupto de generalizacdo do social
(ROSANVALLON, 2009a, p. 306-307).

Uma ultima observacéo, que a Tese propde trazer para o centro do debate, refere-se

ao aspecto contingente da representacdo politica. A contingéncia, trabalhada com
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profundidade entre os autores pluralistas radicais, como lembra Schlosberg (2008, P. 152), é
uma apropriacdo do filésofo francés Henris Bergson sobre o conceito de evolugédo criativa,
para mostrar que nenhum resultado de um engajamento agonistico é permanente. Politicas séo
implementadas, mas constantemente revistas com o input de feedback, conhecimento
adicional e um discurso permanente. Para o pluralismo, o engajamento, o agonismo, 0
entendimento e a resolucdo s@o processos sempre em construcao (in the making). O processo
é um tornar-se, ao invés de um fim. Esse aspecto brinda-nos com uma politica permanente e
sempre contingente que afirma a importancia do engajamento continuo.

Essa dimensdo contingente dos acordos produzidos esta outrossim implicita nos
tedricos deliberativos, na medida em que o principio da provisoriedade — as regras da
deliberacdo, 0 modo como sdo aplicadas e os resultados dos processos deliberativos sé@o
provisorios e podem ser contestados — deve fundamentar a criacdo, organizacdo e
funcionamento dos féruns ou esferas deliberativas (GUTMANN e THOMPSON, 2004;
BENHABIB, 2007). A importancia de pensar a representacdo a partir do debate deliberativo é
a possibilidade de visualizar a pratica democratica como contestacdo na esfera publica mais
informal, mas também em processos institucionalizados do Estado e da sociedade. A ideia de
sistemas sugere um processo circular de representacdo, no qual as associacbes ou grupos
podem adquirir ou perder legitimidade como representantes (MENDONCA, 2008). “Nesse
caso a legitimidade nunca esta, pois, adquirida” (ROSANVALLON, 2009a, p. 29). E sempre
precaria, permanentemente questionada, dependente da percepcdo social da acdo e do
comportamento das instituicbes. Conforme destaca Parkinson (2003, p. 185), a legitimidade é
um ideal regulatorio, ndo um ponto fixo em uma escala. O que é legitimo em um contexto
podera ser ilegitimo em outro.

Em suma, a proposta da tese é avaliar a representacdo politica como atividade que
permite o social se tornar politico, ou que conecta o0 mundo do politico a politica. A
representacdo nédo opera a ciséo entre Estado e sociedade, tal qual definido por Urbinati, uma
vez que a producdo da cisdo parece confinar a representacdo a esfera estatal. A representagédo
politica € um processo permanentemente aberto de oferecer raz6es e formular projetos e ideias
sobre a sociedade e suas reivindicagdes. Como visto ao longo do capitulo, essa ndo é uma
criagdo arbitraria, na medida em que as “demandas representativas” construidas no féorum
deliberativo devem também convencer aqueles que estdo fora dele, depois de serem expostos
publicamente os argumentos por seus representantes. Ademais, existem grandes diferencas

entre os atores que oferecem demandas representativas sem a responsabilidade de tomar
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decis6es em nome dos individuos e aqueles que em alguma medida estdo falando em nome de
grupos e temas, autorizados pela sociedade civil e pelo Estado. A redefinicdo do quem, o que
e como se representa sugere que na préatica a legitimidade democratica precisa ser avaliada a
cada caso, no processo de inclusdo dos atores, na maneira em que os féruns ou esferas
deliberativas apresentam a pluralidade de demandas e no controle exercido internamente ao

forum e externamente na sua abertura e interacdo com as distintas esferas deliberativas.
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3 REPRESENTACAO POLITICA NO BRASIL: CONTINUIDADE E INOVACAO

“N&o estaremos a revelar nenhum segredo dizendo que a grande maioria dos nossos
atuais circulos governamentais e parlamentares ndo acredita no povo brasileiro
como entidade consciente, ndo lhe reconhecendo, portanto, nenhuma capacidade de
discernimento e deliberacdo. O que se ouve a cada passo é que este povo, dado o
seu grande atraso, do que precisa exatamente é de uma forca que o tutele, o eduque
e 0 conduza, protegendo-o mesmo contra si proprio, pois as suas deploraveis
condicles de educacdo e cultura o predispdem a todos os desatinos” (José Maria
dos Santos, 1944)".

A andlise dos sentidos da representacdo politica no Brasil e seus critérios de
legitimidade tem como objetivo ampliar o campo de conhecimento sobre o conceito, a partir
da consideracdo das diferencas e similaridades da experiéncia representativa nessa sociedade
em relacdo as premissas largamente aceitas nas democracias ocidentais. Desvendar como a
sociedade brasileira percorreu seu caminho, resolvendo dilemas e tensdes, dentro de um
marco colonial e de relacdo entre Estado e sociedade completamente diverso daquele presente
na Inglaterra, Estados Unidos e Franca, por exemplo, pode ajudar na compreensao das formas
e estilos de representacdo no pais. Além disso, a andlise histérica pode servir como um
laboratério ativo do presente e ndo apenas como iluminacdo do passado, langando luz sobre as
mudangas operadas nas formas de se legitimar a relagdo entre Estado e sociedade
(ROSANVALLON, 2009a). Sera interessante notar que, se por um lado, as influéncias
“estrangeiras” na concep¢ao de representagdo sdo centrais para o estudo do fendmeno no pais,
por outro lado, formas diferenciadas de se pensar a representacdo politica foram aqui
produzidas, mediante a utilizacdo de doutrinas existentes, mas principalmente por meio da
reflexdo da realidade e de seus imperativos socioeconémicos, politicos e culturais.

Diante da abrangéncia do tema e amplitude do periodo historico coberto, este
capitulo tera o foco nas mudancas mais significativas na concepgéo de representacdo politica
que alteraram a dinamica das relacbes Estado e sociedade e a conexdo entre unidade e
pluralidade no Brasil. Visard também a analisar em que medida a opcdo pelo governo
representativo encontrou espago no pais, tanto do ponto de vista da préatica politica quanto da
elaboracdo tedrica do pensamento politico brasileiro. Para isso é necessario abandonar a
identificacdo quase completa entre representacdo e Estado liberal-representativo, que

contrap®e a representacdo a nao-representacdo. Ao invés dessa contraposicao, a teoria precisa

! Texto extraido de “Notas 4 historia recente” conforme citado por LAMOUNIER, 1981, p. 230.
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discutir os méritos de diferentes formas de representacdo, que também implicam em distintos
supostos a respeito de quem e do que deve ser representado, além de como se exerce a
representacdo (LAMOUNIER, 1981, p. 232).

E importante deixar claro que a opgdo ndo é pela cobertura das diversas tradicdes
teodrico-politicas e dos distintos periodos historicos que ajudaram a formar esse grande
caleidoscépio que informa a representacdo politica no pais. Seguindo a linha metodoldgica
adotada nos capitulos anteriores, a busca seré& pelas respostas dos tedricos as questdes quem
representa, 0 que se representa e como, definidas a partir dos paradoxos inerentes a
representacdo politica. Nesse sentido, importa identificar periodos de continuidade e de
inovacdo no ideario politico no que tange a legitimidade politica democratica ou nao-
democrética da representacdo. Em relacdo a perspectiva tedrica, o pensamento liberal e
conservador do periodo imperial e republicano e o pensamento autoritario da fase p6s-30
serdo priorizados por apresentar as principais linhas de divergéncias em relacdo as questdes
apontadas acima. A andlise proposta ¢é diacrénica (ao longo do tempo) e sincronica (entre as
linhas de pensamento), visando captar as posi¢cOes adotadas por alguns autores e a
configuracdo da pratica representativa em diferentes periodos. Apesar de ser indispensavel a
atencdo a dimensdo temporal dos acontecimentos, nesta analise a divisdo empreendida é
primordialmente tematica. Assim, inspirada na caracterizacdo da histéria a partir de seus
“momentos democraticos”, como pensado por Iglésias (1985), serdo destacadas as sucessivas
rupturas e continuidades em relacéo a pratica representativa e suas interpretacées.

O capitulo divide-se em trés secdes, as quais apresentam trés momentos distintos
para se responder as questBes da tese na historia politica brasileira. O primeiro momento
busca analisar a cristalizacdo da separacéo entre Estado e sociedade e as propostas liberais e
conservadoras que refletem os principais embates sobre representacdo politica. O objetivo €
apresentar o tipo de governo que se desenhou no pais e em que medida reproduzia as ideias de
governo da maioria, interesses nacionais e independéncia do mandato. As divergéncias e
aproximacdes entre atores politicos centrais no periodo do Império e Primeira Republica em
torno de alguns temas, como os sistemas eleitorais e as reformas politicas, ofereceram o
material para essa pesquisa. O segundo momento, o Estado autoritario e corporativo,
considerado por diversos autores uma nova fase na historia da representacdo no pais, é
avaliado a partir das matrizes do pensamento autoritario e da relacdo entre Estado e sociedade
no Estado Novo. Neste novo contexto, a legitimidade politica combina logicas distintas que se

complementam para dar vazdo a uma nogdo de representacdo que tem como fundamento a
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autoridade. O terceiro momento se inicia com a curta experiéncia do governo representativo
que traz como novidade a generalizacdo do privado via sufragio universal.

E importante destacar que se trata de pesquisa exploratdria sobre a existéncia de
formas de pensar a representacdo no pais, uma vez que 0s autores pesquisados ndo se
debrucaram sobre esta tematica da maneira proposta neste trabalho. E possivel encontrar
muitas pesquisas sobre os distintos periodos da histdria ou sobre tematicas relevantes para a
politica brasileira como desenvolvimento, nacionalismo, sistema partidario, capitalismo e
corporativismo, mas, na maioria dos casos, a concep¢ado de representacdo politica atravessa as
distintas analises sem se constituir como um problema de pesquisa. O capitulo tera o objetivo
de levantar, em linhas gerais, quais as propostas de vinculacdo entre Estado e sociedade que

podem oferecer pistas sobre 0s modos de pensar a representacao.

3.1 RAIZES DA REPRESENTACAO POLITICA NO BRASIL

3.1.1 Estado e Sociedade na Formacéo Politica Brasileira

Um ponto central que separa o Brasil da tradicdo ocidental, que forma as bases da
teoria democratica representativa, é a sua heranca colonial portuguesa. Essa afirmacao,
contudo, ndo deve ser interpretada como falta de originalidade para criar suas proprias
tradicGes e estilos de vida, mas como sinal de atencdo aos lagos histéricos que em alguma
medida ajudaram a restringir o leque de alternativas que poderiam florescer em terras
brasileiras. Foi assim que, tendo herdado um projeto de modernizacdo portugués inscrito na
construcdo artificial e arbitraria do Estado, a transcendéncia do representante em relacdo ao
representado marcaria o imaginario nacional de maneira intensa. Como observa Barboza
Filho (2000), a ideia de um projeto de modernizagdo conduzido exclusivamente pelo Estado
dispensa a interpretacdo contratualista de um pacto entre individuos e da delegagéo do poder,

bem como o modelo do absolutismo francés sustentado no poder divino do rei®. Nessa

2 A frase de Luis XIV “O Estado — a vida e o destino dos atores histéricos — sou eu” é um exemplo claro dessa
dimensao absolutista do poder.
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sociedade ndo existia o cidaddo, personagem que fara sua entrada triunfante na Revolucéao
Francesa, nem o individuo competitivo de Hobbes ou Locke. O rei ocupa o espaco de logos
exterior a sociedade, sem se confundir com a vontade divina ou reclamar para si um atributo
de divindade, sendo o Unico ator capaz de aspirar & dignidade’ ética e de estabilizar a
sociedade. A vontade do rei, sua soberania, exerce-se de forma colada as instituicdes e a
sociedade, preenchendo os vazios entre as jurisdi¢cdes, dinamizando e revitalizando o lago de
comunicacgéo entre elas. Assim ele ndo representa um poder absoluto e infinito, como o rei
francés, tampouco é obra da delegagdo de individuos em busca de seguranga e paz, “mas a
vontade fundante da sociedade, a memoria de seu passado e o programa de seu futuro” (1bid.,
p. 334). A monarquia funda-se na vontade humana, mas naquela encarnada no soberano e na
sua esfera de decisoes.

A vinda da corte portuguesa para o Brasil transforma D. Jodo VI num instrumento da
razdo hegeliana, ja que esse permitia ao Espirito visitar a América, livrando seus habitantes da
humilhante condicdo de homem natural e oferecendo-lhes o superior paradigma europeu de
estruturacdo social (BARBOZA FILHO, 2000, p. 426). Diferentemente da América espanhola
que caminhou para a fragmentacdo, para maior liberagdo do comando intracolonial e
enfragquecimento dos lacos com a metrdpole, a presenca da corte no Brasil possibilitou a
monarquia a unificacio do pafs e a construgdo de um governo estavel (CARVALHO, 2010)3,
Elementos como unidade e artificialidade do poder, contidos na figura do rei, acompanhariam
0 processo de independéncia do Brasil, o qual surge como obra e como totalidade emanada de
sua vontade. Em alusdo ao quadro célebre de Pedro Américo, que retrata o dia da
Independéncia, Barboza Filho (2000, p. 431) destaca: “O quadro ¢ apenas isto: o rei decidindo
e criando”. Ciente das propostas federalistas norte-americanas e condenando a ideia
rousseauniana de soberania popular, agitada pelos liberais radicais, Dom Pedro | convoca a
Assembleia Constituinte para reafirmar o rei como fundamento do espago unificado
brasileiro. E o imperativo da unidade nacional que orientara o Primeiro Reinado, a Regéncia e
0 governo de Pedro 11, ressuscitando o absolutismo que se tornava obsoleto na Europa, a qual
caminhava para uma associagcdo entre monarquia e sistema representativo.

Apesar dos reconhecidos beneficios para o pais* com a vinda da familia real, alguns

autores como Azevedo de Amaral declaram que a partir de 1808 o Brasil comecava sua

® Carvalho, J.M. destaca que em quase todos os paises da América a incompatibilidade entre crioulos e
peninsulares, a desunido entre os préprios grupos dominantes regionais e as guerras de independéncia, sem falar
na interferéncia externa, tornaram praticamente inviavel o estabelecimento de governos civis estaveis.

* Iglésias (1985, p. 133) cita a supressdo do monopélio, a abertura dos portos as nagdes amigas, a revogagdo do
alvara de 1785 que era impeditivo a atividade industrial, a criacdo do Banco do Brasil, a permisséo da vinda de
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“descida aos infernos”, na medida em que a corte veio acompanhada da obsoleta e viciosa
maquina administrativa, a qual foi mantida mesmo depois da volta a Portugal (IGLESIAS,
1985, p. 134). Raymundo Faoro é o principal critico da vinda da familia real ao Brasil e da
heranga portuguesa de um Estado centralizado e patrimonial. Em livro cléssico, “Os Donos do
Poder”, publicado pela primeira vez em 1958 e revisto e ampliado em 1975, apresenta o
Estado como onipresente, renegando o particularismo e privatismo presente em outros autores
e a tese de um sistema feudal no pais. Faoro enfatiza a centralidade do Estado na organizacao
da sociedade e o carater ficticio do povo. Numa col6nia que € patrimodnio do rei “o governo
tudo sabe, administra e prove” (FAORO, 2001, p. 393). Mesmo na Primeira Republica,
periodo de maior influéncia das oligarquias locais e da descentralizacdo, o autor permanece
com sua visdo sobre a onipoténcia do Estado, declarando que a iniciativa privada protegida
era a modalidade brasileira do liberalismo econémico (IGLESIAS, 1976). A centralidade e o
dominio do Estado sobre a sociedade se deram por meio do estamento patrimonialista —
formado, primeiro, pelos altos funcionarios da Coroa e, depois, pelo grupo funcional que
sempre cercou 0 Chefe de Estado, no periodo republicano. O estamento patrimonialista era
correspondente ao tipo tradicional de dominacédo politica, em que o poder ndo é uma funcao
publica, mas sim objeto de apropriacdo privada (COMPARATO, 2003, p. 332). Essa estrutura
politico-social, resistente no pais de D. Jodo VI a Getdlio Vargas, manteve-se imutavel sobre
a sociedade e acima das classes (SCHWARTZMAN, 2003, p. 210).

Faoro, contudo, afirma que o poder é conduzido pelo estamento®, mas nada diz sobre
quem é ele e 0 que o constitui (IGLESIAS, 1976). Coube a José Murilo de Carvalho essa
empreitada, trabalho que em certa medida confirma o comprometimento do Império com o
desenvolvimento do Estado. O impulso centralizador e burocrético se revela na existéncia de
um aparato burocratico coeso, cujos membros possuiam alto nivel educacional, havia o
predominio de ocupagfes burocraticas e governamentais (magistrados, militares, funcionarios
publicos e diplomatas) sobre as demais e reduzida representacdo de proprietarios agricolas
(REIS, 1974, p. 59-60). Essa solugdo centralista foi possivel, como observa José Murilo de

Carvalho (2010), gracas ao tipo de elite politica existente a época da Independéncia, gerada

viajantes e imigrantes de qualquer nacionalidade, o inicio do movimento imigratério, a criagdo de escolas de
ensino médio e preparacdo militar, a vinda da missao artistica francesa, 0s incentivos as atividades agricolas e
industriais, a atracao de técnicos renomados da Europa e o impulso urbanistico e de embelezamento na cidade do
Rio de Janeiro.

% Iglésias (1976, p. 134) mostra que a definicdo de estamento néo é clara na obra de Faoro e de dificil apreenséo
nas ciéncias sociais. Faoro diferencia o estamento de classe, ha medida em que o estamento ndo se baseia na
igualdade de pessoas e floresce em sociedades ndo dominadas economicamente pelo mercado — sociedades
feudais ou patrimoniais.
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pela politica colonial portuguesa e caracterizada pela homogeneidade de ideologia e de
treinamento nas escolas de direito de Coimbra. A “construcao da ordem™ ainda foi facilitada
pela reducdo da mobilidade social com a manuten¢do da escraviddo no pais. A preparagdo da
elite e a manutencdo de um corpo burocratico coeso foi apenas uma das medidas nesse projeto
de Estado. Investido do poder moderador, o Imperador também adota diversas medidas
administrativas e politicas a fim de equipar o poder central com liberdade e autonomia de
decisdo.

Ndo obstante os indicios da onipresenca e onipoténcia do Estado na
institucionalizacdo do poder politico, existem posicdes que salientam a resisténcia ao projeto
estatal pela sociedade, advertindo sobre o poder da aristocracia rural e a autonomia dos
ndcleos privados. Nestor Duarte é um ilustre representante dessa corrente. Para o autor, no
meio interno, considerado de baixo para cima ou dos extremos para 0 centro, ndo havia
espirito de comunhéo politica para aderir ao Estado. A centralizacdo chegou até onde poderia
chegar. Duarte defende a existéncia de uma ordem feudal no pais, onde o Estado teve que
enfrentar um grupo de rara forca e intensidade, que possuia a sua disciplina e o seu prestigio
de autoridade e mando. Faz questdo de destacar que ndo se tratava de uma massa cadtica que
se submetia a autoridade do Estado pelo instinto de conservacdo. Esse embate redundou na
corrupcao da ordem publica, modificando a indole do préoprio poder, “que deixa de ser o da
funcdo politica para ser o da fun¢do privada” (DUARTE, 1939, p. 169). Dados apresentados
pelo proprio José Murilo confirmam também essa tendéncia de autonomia dos proprietarios
de terras. Em relacdo a capacidade de taxacdo do governo, os nimeros revelam que a ampla
maioria de tais rendas era proveniente de tributacdo imposta ao comércio exterior e que
apenas 10% da renda total do Estado, entre 1841 e 1895, derivavam de impostos sobre
exportacdo que afetavam diretamente os interesses agricolas (CARVALHO, 1974 apud REIS,
1974, p. 60).

Algumas condicBes estruturais e sociais estdo na base dessa influéncia agréria. E
preciso lembrar que nos Estados Unidos, onde a colonizacdo se d& por meio de pequenos e
médios fazendeiros e sO tardiamente o incremento da demanda por algoddo conduz a
expansédo da fazenda escravista, foi assegurada as condi¢Oes que gerariam o conflito da guerra
de secessdo. Ja no Brasil, a colonizacdo foi realizada por proprietarios de terras que
organizaram o sistema de producéo de aclcar baseado em trés eixos: a grande propriedade, a
monocultura e a escravidao, favorecendo uma democracia de notaveis (JAGUARIBE, 1985).

O grande proprietario de terras exercia tanto o poder politico, como o econémico no nivel
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local, tendo o direito sobre a vida e a morte de todos que viviam sob seu dominio — escravos e
mulheres (AVRITZER, 1993). Avritzer mostra que a ndo separacdo entre a esfera da
economia e os dominios privados da casa, sO poderia dar origem ao privatismo autoritario,
inviabilizando a formacdo de uma esfera politica surgida a partir deste tipo de homem privado
(Ibid., p. 40). Essa auséncia de uma esfera privada, que pudesse organizar um espirito publico
e um ideal coletivo, seria a razéo pela qual o chefe do Estado acabou por se constituir como o
unico fulcro de nossa vida politica, resumindo e absorvendo toda a atividade, seja partidaria
ou nao, da comunidade politica (DUARTE, 1939).

Na visdo de Uricoechea (1978), o cabo-de-guerra entre os chefes locais e o Estado
tendia a pender mais para o Ultimo. Contrariamente ao diagnéstico da saida autoritaria do
Estado devido ao tipo de esfera privada presente no pais, 0 autor argumenta que o embate
entre forcas locais e o centro resultou em um processo de institucionalizacdo de principios
burocraticos fundados na legalidade racional, diferentes daqueles fundados no particularismo
patriarcal (Ibid., p. 303). A partir da analise de uma organizacdo de carater hibrido, a Guarda
Nacional — comparada & figura do Minotauro por ser metade plblica, metade privada® — o
autor contrapde o aparato administrativo controlado burocraticamente pelo Estado e, de outro
lado, a existéncia paralela de um aparato administrativo controlado patrimonialmente pelas
classes locais e exercendo pressdo para prebendarizacdo de cargos. Apesar de ndo ter sido
tarefa facil’, as milicias criaram uma rotina administrativa de governo local, que era condicéo
necessaria para o desenvolvimento da ordem institucional, e contribuiram dialeticamente para
delinear uma ordem publica que transcendeu o particularismo. A legitimidade passava a ser
procurada para além do ambiente doméstico, representando uma escola para “a socializagao
do cidadéo brasileiro em formas alternativas de legitimagdo do poder e da autoridade” (Ibid.,
p. 305). E interessante que, para Uricoechea, o patrimonialismo é um traco da sociedade
tradicional que tende a desaparecer com a modernidade (Guarda Nacional desaparece com
profissionalizagdo das Forcas Armadas), haja vista as dificuldades de formas genuinamente
tradicionais se desenvolverem numa sociedade progressivamente mais burguesa e capitalista.
Ja para Faoro, o patrimonialismo € uma caracteristica essencial e que permanece imutavel na

sociedade brasileira.

® A Guarda Nacional foi criada em 1831 e submetida ao poder central até sua extingdo em 1918. Era uma
instituicdo paralela ao exercicio regular e cujo recrutamento se fazia entre pessoas de renda superior a certo
nivel. Na pratica estava sob o comando dos chefes locais, principalmente proprietarios de terras (REIS, 1974, p.
63).

" O autor cita como problemas a permanéncia de orientagées normativas tipicas do patrimonialismo, a resisténcia
a burocratizacdo do cargo e a falta de pessoal qualificado e recursos monetéarios (URICOECHEA, 1978, p. 301).
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Uma critica importante as conclusdes do socidlogo colombiano feita por
Schwartzman (2006, p. 262) é que o desaparecimento da Guarda Nacional ndo significou a
criagdo de um Estado moderno no Brasil, no sentido weberiano de uma dominacio
burocrética racional-legal. O que representou foi simplesmente o maior enfraquecimento das
formas de poder privado ou semiprivado, em beneficio de uma administracdo central cada vez
mais forte, frequentemente racional em seu comportamento de autopreservacao e crescimento,
mas sempre irresponsavel ante a sociedade. Para o autor, faltou a Uricoechea perceber que a
existéncia de controle e reducdo dos esforgos de autonomia por parte dos funcionarios em
relacdo ao poder central ndo vem acompanhada de um ordenamento juridico que os torne
responsaveis perante a sociedade como um todo e que seja controlado por um sistema
judiciario autbnomo. A existéncia, na origem da organizacdo do Estado, de burocracias
patrimoniais € uma das razdes que explicam a preeminéncia no Brasil de formas de lideranca
politica baseadas na intermediacao entre o setor publico e o privado, que sdo a expressdo, nao
da forca, mas da debilidade dessas liderancas, como mostra o trabalho classico de Victor
Nunes Leal sobre o coronelismo.

Em sintese, apesar das andlises sobre a presenca do Estado e da sociedade na
formacdo politica brasileira divergirem em relacdo ao predominio de um lado sobre o outro,
elas sdo importantes para mostrar a tensao originaria na institucionalizacdo do poder, que terd
reflexos na organizacdo da representacdo politica, principalmente no que tange as questdes
propostas para se repensar o conceito. Ao invés de assumir uma oposicao artificial entre esses
dois polos, a alternativa € apreciar 0 processo em perspectiva, como um jogo complexo de
forcas integradoras e desintegradoras que ao invés de se oporem, estabelecem em cada fase
uma correspondéncia (REIS, 1974). Essa postura, de acordo com Reis, estd baseada na
objecdo as interpretacdes eminentemente culturalistas, que tomam como dado o centralismo e
a proeminéncia estatal, sem a conciliacdo com as transformac@es estruturais e institucionais.
Desse modo, o autor percebe que concomitantemente aos esforcos de construgdo de um
aparato burocratico central, o que temos é a emergéncia de ndcleos locais de poder, isto é, a
“privatizagdo” e a dispersdo do processo de edificacdo do Estado e de institucionalizacdo do
poder (Ibid., p. 54). O embate constante entre tendéncias estatistas e privatistas se da entre
avancos e recuos, continuidades e inovagdes. “A crescente institucionalizacdo do poder que
assim tem lugar revela de maneira duradoura, porém, dadas as bases sobre as quais se erige,
os tracos da barganha em que as forcas centralizadoras tém que se envolver com os focos

dispersos de poder privado” (Ibid., p. 65).
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Esse enfoque ndo dualista da relacdo entre Estado e sociedade no Brasil colonial traz
a baila caracteristicas da representacdo politica que se manifestariam ainda no Império e na
Primeira Republica. Embora o poder imperial se estabeleca como poder politico prévio a
soberania do povo e como poder legitimo baseado em uma Constituicdo®, supostamente
liberal, a necessaria negociacdo com as esferas privadas e com as contingéncias impostas pela
realidade brasileira, tem implicacbes sobre o que é representado. O rei se afirma como
representante legitimo da nacdo, da coletividade, do povo, por ser o Unico ator capaz de
estabilizar a sociedade e oferecer elementos para a formacéo de uma esfera publica. Contudo,
a formacao desse interesse geral é constrangida por interesses privatistas e exclusivistas. Esse
fato ilustra o que Carvalho (2010, p. 232) — utilizando uma expressdo de Guerreiro Ramos —
chama de dialética da ambiguidade. O Estado, independente da sua elite politica ideoldgica
homogénea, ndo podia se sustentar sem a agricultura de exportacdo e o apoio dos chefes
politicos locais para manutencdo da ordem. Por outro lado, se ndo podia prescindir do apoio
politico dos grandes proprietarios, o Estado via-se completamente livre para contrariar os
interesses dessa mesma agricultura quando se tornava vidvel alguma coalizdo com outros
setores agrérios’. Essa saida era possivel ao Estado pela desuni&o dos proprietarios — eram
homens de negdcio que ndo podiam dedicar-se em tempo integral as tarefas de governo — e
pelo fato de que 0 mesmo constituia-se em fonte de poder em si mesmo, seja como grande
empregador, regulador da sociedade e da economia ou produtor. A dialética entre Estado e
sociedade tende a se intensificar com a complexificacdo da sociedade e o surgimento de
outros setores marginais a economia escravista de exportacdo, seja dentro da elite burocratica
ou ndo-burocratica, como profissionais liberais. Nessa tensdo sera importante visualizar até
que ponto a relacdo entre Estado e sociedade ampliou as bases da representacdo no Império e
na Primeira-Republica.

8 E bom lembrar que a questdo da legitimidade da representacdo que surge no Estado moderno, com o
Parlamento no século XVII e as Convengdes Constitucionais ou Assembleias Constituintes no século XVIII, foi
tardiamente construida na Ibéria. Comparado com os Estados Unidos e outras democracias na Europa Ocidental,
entre os colonizadores hispano-portugueses apenas tardiamente emergiu a conviccdo de que a legitimidade do
poder requer consentimento. Em Portugal, ela so aparece na Revolugdo do Porto, em 1820, e na Espanha com a
Junta de Cédiz em 1812% Na América Latina, Jaguaribe (1985, p. 99) ressalta que a nogéo de soberania do povo
ndo é o elemento que da sustentacdo ao processo de Independéncia e comega a ser delineada na monarquia
constitucional.

® Um exemplo dessa atitude se deu com a Lei do Ventre Livre, viabilizada pela coalizdo parlamentar de
magistrados com proprietarios rurais do Norte. A lei irritou profundamente proprietarios do Sul e contribuiu para
a perda de legitimidade do regime imperial (CARVALHO, J.M., 2010, p. 233).
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3.1.2 Representacdo Politica no Brasil Independente: Império e Primeira Republica

Faz sentido questionar-se sobre as bases da representacdo politica no Brasil em um
periodo avesso aos principios da democracia representativa, como o Império e a Primeira
Republica? A discussdo dos capitulos precedentes sustenta que sim. Primeiro, porque 0s
conceitos representacdo e democracia ndo sdo sinbnimos e podem ou ndo se encontrar na
historia politica de diferentes paises. Sendo assim, é preciso concordar com Iglésias (1985) e
Dolhnikoff (2008) que n&o se deve julgar sistemas passados com um olhar do presente e que
mesmo em paises, como Franca, Inglaterra e Estados Unidos, considerados bercos do governo
representativo, prevaleciam restricdes e controles estranhos as democracias modernas.
Segundo, porque representacdo ndo se resume ao governo representativo, cujos mecanismos
institucionais que estabelecem o sufragio eleitoral e regras universais de revezamento do
poder sdo uma de suas marcas. Desse modo, € relevante olhar o desenvolvimento da
representacdo politica para além do modelo eleitoral consagrado na teoria, a fim de
compreender a construcdo de sua legitimidade e as especificidades da relacdo entre Estado e
sociedade que podem iluminar o exame de suas mudancas recentes.

A discussdo realizada no primeiro capitulo mostrou como a teoria da representacao
politica, inspirada na ideia de contrato, “evoluiu” de um momento inicial de separacdo entre
Estado e sociedade, para um segundo momento mais préximo da nocdo de democracia
moderna. Desse modo, a medida que ocorre o resgate da politica para a sociedade civil via
extensdo paulatina do sufragio, o individuo hobbesiano possessivo e ausente da politica da
lugar ao cidaddo. Por meio do sufragio se consolida a separacdo entre 0 homem e o cidadao,
ao mesmo tempo em que o poder soberano se reveste de generalidade. Por adquirir essa forma
geral, a sociedade politica sera aquela capaz de operar a mistificacdo do privado no publico.
Para que essa transformacao seja legitima, é preciso que a autorizacao seja imparcial, pois so
o sufragio universal impediria o interesse particular de se manifestar como tal. Nesse
momento ndo se trata apenas de regular, mas a sociedade politica passa a assumir papéis
préprios nos varios niveis da sociedade civil (VIANNA, 1999, p. 38-40).

Esse segundo momento de reflexo do privado no publico é repleto de problemas,
entre os quais Pitkin (1967) lembra os limites de se considerar como garantida a transi¢cdo do
individuo para a sociedade e a dificuldade de conciliar interesse individual e nacional na

atividade representativa. No caso brasileiro, onde ndo se seguiu a ordem liberal de afirmacao
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do interesse particular como realidade moralmente legitima, visto que se havia operado num
primeiro momento a ficcdo da sociedade politica como criadora da sociedade civil, a relacéo
entre essas duas esferas obedecera uma logica diferenciada. Uma das consequéncias, por
exemplo, é a dificuldade de disseminar entre n6s uma discusséo sobre o voto como elemento
da soberania e meio de generalizacdo do Estado. Além disso, a existéncia de grandes
desigualdades no seio da sociedade em termos de acesso aos aparatos do Estado e de poder de
pressdao — como se pode ver na sec¢do anterior — teréd influéncia no tipo de intervencdo exercida
pelo Estado e na sua capacidade de agir de forma eficiente no que diz respeito aos direitos da
populacdo, ja que é sensivel aos interesses que o controlam.

Olhando apenas do ponto de vista da engrenagem formal do sistema politico e da
extensdo do sufragio, Miriam Dolhnikoff (2008) sustenta que a monarquia constitucional
brasileira preenchia os critérios definidos como essenciais para a existéncia de um governo
representativo, tal como ele era entendido no século XIX. Contra a tese de falseamento das
instituicGes e importacdo inadequada dos modelos, a autora ressalta as especificidades do
governo representativo brasileiro que, embora inspirado em modelos externos, ganhou
contornos do contexto politico local. Esse argumento é sustentado com base na separagdo
analitica proposta entre representacdo e democracia, a fim de compreender o aspecto
representativo da politica nacional e também de outros paises, j& que Franca, Inglaterra e
Estados Unidos, por exemplo, também ndo apresentavam no periodo plenas condicfes
democréticas, bem como uma defesa incontestavel da democracia.

Em termos de inclusdo politica dos cidaddos, o Brasil, assim como outros paises,
excluia escravos, mulheres e outros grupos vulneraveis, uma vez que a qualificacdo do
votante se dava por critérios de renda e de alfabetizacdo. Diante de tais limites, o corpo de
eleitores era pouco representativo da popula¢do como um todo. Além disso, a influéncia real
do eleitor era reduzida devido a toda uma cadeia de fraudes que envolvia o processo de
votacdo e apuracdo. A fraude era facilitada pelo poder ilimitado das mesas eleitorais em
decidir sobre a idoneidade do votante, determinar o inicio e o fim da votacdo, marcar o
numero de eleitores da paroquia e, por fim, apurar os votos. Mesmo com a diminuicdo das
funcdes da mesa eleitoral em 1842, ao instituir a qualificacdo dos eleitores anteriormente as
eleicdes e com as mudancas da Lei Saraiva de 1881'°, na pratica, a fraude era largamente

utilizada. Com as alteracBes na legislacdo criaram-se outros mecanismos para burlar as

0 A Lei Saraiva incumbiu as autoridades judiciarias os trabalhos de qualificagdo, modificando a forma de
escolha dos membros que comporiam as mesas eleitorais e introduzindo também representantes da magistratura
(KINZO, 1980, p. 71).
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eleicBes, sem contar que 0s juizes municipais e de direito responsaveis pelo controle do
processo eleitoral eram dependentes politicamente do governo (KINZO, 1980, p. 71). O
quadro abaixo sintetiza informag0es sobre os eleitores, cargos em que se votava e o tipo de

eleicdo no Império e na Primeira Republica.

Quadro 2 — Eleicbes no Império e 12 Republica (1824-1930)

Ano de Eleitor™! Em quem se Tipo de eleicdo
vigéncia votava
1824-1880 Local Homens, com pelo menos Juiz de paz, Voto direto
25 anos (21, se casados ou vereadores

oficiais militares e
independente da idade se
clérigo ou bacharel).
Exigéncia de renda.
1824-1880 Provincial Homens, com pelo menos Poder Legislativo Voto indireto (2
25 anos (21, se casados ou graus)
oficiais militares e
independente da idade se
clérigo ou bacharel).
Exigéncia de renda.

1824-1880 Nacional Homens, com pelo menos Céamara dos Voto indireto (2
25 anos (21, se casados ou  Deputados e Senado graus). Senador
oficiais militares e vitalicio e 3 nomes
independente da idade se mais votados
clérigo ou bacharel). submetidos ao
Exigéncia de renda. Imperador*?.
1881-1889 Local, Homens, com pelo menos Todos o0s cargos Voto direto
provincial e 25 anos (21, se casados ou
nacional oficiais militares e

independente da idade se
clérigo ou bacharel).
Exigéncia de renda e

alfabetizacdo, a partir de

1882.
1889-1930 Municipal®, Homens com pelo menos 21 Todos os cargos, Voto direto
estadual e anos, que saibam ler e incluindo eleicéo
nacional escrever. Fim da exigéncia para presidente e
de renda vice-presidente

Fonte: Quadro adaptado a partir de dados de Nicolau (2002).

Véarias mudancas foram introduzidas durante o Império e a Primeira Republica em
relacdo a forma de alistamento dos eleitores; de apresentacdo do voto; de atualizacdo do valor

da renda e posteriormente exclusdo desse critério e de inclusdo ou ndo de analfabetos. N&o

1 A exigéncia de assinatura na cédula eleitoral entre 1824 e 1842, na prética excluia o voto dos analfabetos.
Entre 1842 e 1881, os analfabetos puderam ser votantes e eleitores (NICOLAU, 2002, p. 11). Em 1882 passa-se
a exigir alfabetizagdo para alistamento de novos eleitores e apenas em 1985 é concedido, pela primeira vez na
histéria republicana, o direito de voto aos analfabetos.

2 No caso da Camara dos Deputados e Assembleias Provinciais, os votantes escolhiam os eleitores (1° grau),
gue por sua vez escolhiam os ocupantes dos cargos publicos (2° grau).

13 A Constituicdo de 1891 concedia autonomia ao estado para deliberar sobre escolha do chefe do Executivo
municipal. Em alguns estados havia elei¢do, em outros era indicado pelo governador.
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cabe aqui tecer pormenores da evolucéo do voto e das mudancas eleitorais no Brasil. Apenas
destacar que, em geral, ndo houve uma alteragdo significativa no quadro de “representados”.
Tanto no Império, quanto na Primeira Republica, a participacdo eleitoral é baixissima*, tendo
em vista os critérios excludentes de qualificacdo do eleitor. A Lei Saraiva representou um
grande avanco ao extinguir o eleitor intermediario introduzindo o voto direto, como se pode
ver no quadro 2. Todavia a mudanca na regra nao teve impacto na cidadania politica. Mesmo
com a excluséo da comprovacdo de renda a partir do regime republicano, a exigéncia de saber
ler e escrever desde 1882, num pais de maioria analfabeta e isolada nas areas rurais, anulou 0s
possiveis efeitos da queda do critério censitario. A eleicdo direta, como se verd mais
detalhadamente a seguir, era defendida tanto por liberais quanto conservadores, mas nédo
expressava uma adesdo a universalizacdo do sufragio. A justificativa para exclusdo dos mais
pobres e analfabetos — bem como das mulheres — est& posta nos argumentos elitistas, também
presentes em outros paises, de ignorancia, incapacidade e dependéncia material e intelectual,
caracteristicas incompativeis com a nobre funcdo de decidir em nome do interesse nacional.
De acordo com Dolhnikoff (2008, p. 22), apesar desses problemas, o tipo de governo
representativo brasileiro guardava relagdo com o ocorrido em outros paises. Como toda
constituicdo da época, a Constituicdo monarquica de 1824 ndo era democratica. Tratava-se de
um governo misto, cuja base representativa era eleita pelo critério censitario, como a
Constituicio da Inglaterra. Com excecdo do Poder Moderador™, préticas elitistas e
antidemocraticas de governo representativo estavam presentes nas experiéncias europeias
(fraude e voto censitario) e norte-americana (fraude e escraviddo). E estavam presentes
porque ndo afrontavam a forma pela qual se pensava, entdo, a cidadania e a representacao.
N&o obstante essas semelhancas, Nicolau (2002, p. 25) contrapfe a visdo de Miriam
Dolhnikoff, argumentando que a insisténcia de comparar o sistema monarquico brasileiro com
0 parlamentarismo britanico do século XIX ndo procede, tendo em vista diferengas
substantivas entre esses paises. Na Inglaterra, o partido vitorioso nas urnas escolhia o

primeiro-ministro e essa dependéncia das preferéncias eleitorais pressionava em direcdo a

¥ No Império, calculado como proporcdo da populagéo total, o comparecimento é de 1% (1881), 1% (1885) e
0,9% (1886). Na Primeira Republica praticamente ndo existem dados sobre o nimero de eleitores inscritos e
quantos compareceram para votar. Os dados para 1912 para a Camara dos Deputados revelam que apenas 2,6%
da populagdo compareceram a votagdo. Uma das explicagdes é a exclusdo das mulheres e analfabetos
(NICOLAU, 2002, p. 24; 35-36).

5 0 Poder Moderador colocava nas maos do imperador o poder de dissolver a Camara. A interferéncia de um
poder sobre outro era condicao para evitar o abuso de poder no século XIX e a dissolugdo da camara eletiva era
aceita como forma de interferéncia legitima na histdria politica ocidental (DOLHNIKOFF, 2008). Contudo,
Lynch (2007, p. 21) lembra que o Poder Moderador defendido pelos monarquianos no Brasil ganhou significado
diferente daquele pensado na Franga. Aqui se baseava nos principios de neutralidade ativa, discricionariedade
decisionista e centralizacdo politico-administrativa.
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reducdo das fraudes e a ampliacdo do eleitorado. Ja no Brasil, 0 processo seguiu direcdo
contraria. Era o imperador que indicava o partido que chefiaria 0 Gabinete e este organizava a
eleicdo. Sendo assim, hd uma clara correlagdo entre o partido convocado ao poder e a vitoria
nas urnas. “As elei¢des ndo geravam governo, mas serviam para dar sustentagdo parlamentar
ao Gabinete escolhido pelo imperador” (Idem). O principio continua a ser o da selecdo dos
“melhores” e inspirados para o bem comum, porém, ndo por meio da escolha do povo e sim
pela inspiragdo do Imperador — homem colocado acima de qualquer partido, clas e facgOes
(VIANNA, 1987). Neste contexto, ndo eram os eleitores, os representados, que elegiam o0s
representantes, antes eram os “representantes” que produziam os “representados” (KINZO,
1980, p. 75, grifos da autora).

A institucionalizacdo da fraude, por meio de brechas nas leis; a presenca de critérios
excludentes de cidadania no pais e a existéncia de um poder sem controles do Imperador tém
consequéncias desastrosas para 0 sistema representativo, tendo em vista a auséncia de
condicdes estruturais para desenvolvimento de maior competicdo do poder e democratizacao
do sistema. Como ressalta Kinzo (1980, p. 93), o controle do governo e de grupos dominantes
locais sobre o processo eleitoral estava relacionado a problemas estruturais do pais e ndo
apenas a defeitos de nosso sistema representativo. Entre 0s aspectos da estrutura econémica e
social que influenciaram na participacdo destacam-se a concentracdo da populacdo na zona
rural, isolada pelo controle do coronel; a predominéncia do setor primario fundado na
estrutura agréaria desigual e o lento processo de transformacao dessa estrutura, que permitiu a
sobrevivéncia de velhas formas politicas de participacdo por um longo periodo.

Essas caracteristicas foram propicias ao desenvolvimento do coronelismo, fendmeno
que chega ao auge no periodo dos presidentes civis, ajudado pelo federalismo de 1891. De
acordo com trabalho classico de Vitor Leal Nunes, de 1949, o coronelismo resultou da
superposi¢cdo de formas desenvolvidas do regime da democracia representativa a uma
estrutura econébmica em que imperava uma grande concentracdo da propriedade rural e uma
massa humana que tirava sua subsisténcia das terras dos latifundiarios, vivendo no mais
lamentével estado de pobreza, ignoréncia e abandono. Tendo em vista que a maioria do
eleitorado residia e votava nos municipios do interior, onde predominava o elemento rural, 0s
proprietarios de terras acabavam por controlar os votos dos que dependiam delas para
sobreviver. Assim, a submissdo econémica reverte-se em submissdo politica. Munidos desse
recurso de poder, que ¢ o controle de um “curral eleitoral”, esses latifundiarios estabeleciam

um compromisso com o0s governos estaduais, que necessitavam de tais votos para manterem-
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se no poder. O governo estadual, em troca de apoio politico, fornecia apoio ao coronel, por
meio da cessdo de direitos do preenchimento de cargos publicos, empregos, controle da forca
policial, auxilio ao municipio para as obras mais necessarias e outras formas de favores.
Desse modo, a situacdo do quadro 2 sobre a composi¢do do eleitorado brasileiro era mais
grave, pois a cidadania era ficticia para a maioria e a sociedade civil, com real influéncia na
politica, era composta por uma pequena elite. O interesse nacional a ser decantado nédo
vislumbrava todas as partes para a deliberacdo, além de dar peso diferenciado a algumas
oligarquias, como se pode ver na politica dos governadores (IGLESIAS, 1985, p. 162)*°.

A breve histéria do governo representativo no Brasil espelha a diversidade da relacao
Estado e sociedade e a precedéncia do primeiro, numa rota diversa da hipotetizada pelo
contratualismo. A construcdo da nagcdo como obra exclusiva de suas elites a cavaleiro do
Estado torna a questdo da participacdo politica marginal, sem que as classes subalternas
conseguissem tomar assento a mesa, ainda que lateral, como ocorrido em outros paises
(BRANDAO, 2005, p. 255). Desse modo, o problema da representacéo politica ndo é pensar a
legitimidade do poder politico e os limites do soberano. O voto ou consentimento dos
cidaddos ndo sédo percebidos como direito natural ou como mecanismo de mediagdo entre
duas ordens soberanas. O voto € a saida para estabilidade politica e autonomia do interesse
nacional face a diversidade de interesses particulares. A autonomia se dava pelo controle do
Imperador e do governo central sobre os resultados das eleicbes e a producdo dos
“representados” era a prova de legitimidade de uma facgdo sobre outras. Na Primeira
Republica, esta dindmica de legitimidade permanece na disputa entre os Estados para se
manter no poder.

O processo de participacdo eleitoral no Brasil reflete algumas ideias sobre a
representacdo politica que, embora nem sempre articuladas sob o ponto de vista tedrico ou
diretamente relacionadas com a discussdo sobre governo representativo desenvolvida em
outros lugares, ajudaram a moldar o exercicio da representacdo. Nesse sentido, importa
investigar quais sdo as respostas subjacentes ao debate realizado no Império e Primeira

Republica as questbes “quem representa, 0 que e COmo”.

16 |glésias (1985, p. 162) destaca que existiam Estados de “primeira classe”, os quais davam presidentes; de
“segunda classe”, que davam vice-presidentes ou ministros de pastas importantes, ¢ de “terceira classe”, de onde
safam os funcionarios graduados, eventual presidéncia da Camara, lideranca no Senado ou usados, sobretudo
como legenda para eleigdo de senadores ou deputados amigos dos donos da Republica.
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3.1.3 Liberais x Conservadores: Aproximacfes e Divergéncias na Concepgdo de

Representacdo Politica

Apesar da centralidade do governo na organizacdo da vida politica e do discurso
dominante do Imperador como depositario do interesse publico contra as faccbes, posicao
garantida pelo Poder Moderador, o Império foi marcado pela diversidade dos discursos de
modernizacdo democratica expressa nos debates interpartidarios, principalmente entre liberais
e conservadores, e intrapartidarios, tendo em vista a caracteristica hibrida dos partidos
politicos. As disputas centrais entre liberais e conservadores se davam na busca por maior
autonomia das provincias, justica eleitoral, separacdo da policia e da justica e reducdo do
Poder Moderador, nos primeiros, e defesa do fortalecimento do poder central, controle
centralizado da magistratura e da policia e fortalecimento do poder imperial, nos Gltimos®.
Essas diferencas ideoldgicas foram explicadas por importantes intérpretes da realidade
brasileira como Faoro, Azevedo Amaral e Afonso Arinos, a partir da origem social dos
partidos (principalmente presenca ou auséncia dos proprietarios de terras), que refletia no
comportamento politico de seus membros (CARVALHO, 1974). Contudo, Carvalho
argumenta que o quadro partidario no Império era muito mais complexo e ndao pode ser
explicado a partir de uma origem social especifica, tampouco pela oposi¢do simples a alguns
temas.

Em relacdo a origem social dos partidarios, a elite politica ndo era composta apenas
por proprietarios rurais e mercantis, mas incluia funcionarios publicos e profissionais liberais.
Os elementos vinculados a posse de terra ndo se filiavam predominantemente a um ou outro
partido, mas se distribuiam quase que igualmente entre os dois partidos. Carvalho (1974)
destaca que o grosso do Partido Conservador se compunha da coalizdo de burocratas e donos
de terra, a0 passo que o0 grosso do Partido Liberal se compunha de uma coalizdo de
profissionais e igualmente donos de terra. Esse aspecto explicaria a duplicidade do
liberalismo, no que diz respeito a convivéncia de posicdes classicas liberais — defesa de
liberdades civis, participagdo politica e reforma social, principalmente a partir da década de

1860 com a ampliacdo da presenca de profissionais liberais, intelectuais e de alguns

7 De acordo com Carvalho (1974, p. 2), alguns autores negaram qualquer diferenca entre os partidos, tendo em
vista seu aspecto elitista e a convergéncia de interesses escravistas e agrarios. Entre eles estdo: Caio Prado
Janior, Nelson Werneck Sodré, Nestor Duarte, Maria Isaura Pereira de Queiroz e Vicente Licinio Cardoso.
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industriais — juntamente com a defesa da descentralizacdo em beneficio de grupos locais ou
provinciais, isto é, em beneficio deles mesmos (lbid., p. 14). Do lado dos conservadores, 0S
burocratas mantinham a defesa do poder central que poderia ou ndo coincidir com 0s
interesses dos proprietarios rurais. A menor énfase na centralizacdo por parte dos liberais
estava mais relacionada com o fato de que os donos de terra filiados ao Partido Liberal
provinham de areas como Minas Gerais, S&o Paulo e Rio Grande do Sul, com menos interesse
na centralizacdo. Enquanto, os conservadores provinham de estados de colonizagdo mais
antiga e com producdo agricola voltada para exportacdo, a qual os tornavam dependentes do
poder central do governo — Rio de Janeiro, Bahia e Pernambuco.

A mesma ambiguidade que permeia a defesa de temas esta presente na acdo politica
desses partidos. Todas as principais leis de reforma social, tais como a abolicdo do tréfico de
escravos, a Lei do Ventre Livre, a Lei de Abolicdo e a Lei de Terras, foram aprovadas por
Ministérios e Camaras conservadoras. Frequentemente, os liberais reformistas propunham as
reformas e os conservadores as implementavam®®. Resultava dai uma fragilidade basica no
sistema politico imperial: os liberais ndo conseguiam implementar as medidas que sua ala
reformista propunha, devido a profunda divisao interna e a diversidade de grupos de origem

I*°: a0 passo que os conservadores as implementavam, mas & custa da

provincial e socia
unidade partidaria (Ibid., p. 28). Entre os conservadores, as reformas sociais ligadas a
abolicdo eram favorecidas pela presenca de magistrados e da burocracia, os quais tendiam a
votar com o governo, e de proprietarios nordestinos, que dependiam menos da mao de obra
escrava.

As tensdes entre os principais partidos do periodo, liberais e conservadores, e
internamente a eles constituem um rico material para o estudo da concepcao de representagédo
politica da época. Diante da auséncia de teorias consagradas sobre o assunto no pais, capazes
de responder as questdes propostas para a tese, o olhar para as formas de pensar subjacentes
ao discurso destes atores, em relacdo ao que consideravam ser importante para o bom
funcionamento da representacéo politica, pode ajudar nesta empreitada. Uma hipétese langada
por Kinzo (1980, p. 116-117), a partir da analise dos diferentes sistemas eleitorais, € que a

discussdo sobre representagdo no Brasil, em alguma medida, reproduzia trés premissas

8 E bom lembrar que no Império, liberais e conservadores se revezaram continuamente na formagdo dos
gabinetes do Imperador, com ligeiro predominio dos ultimos (IGLESIAS, 1985, p. 148).

¥ N#o obstante a coincidéncia de interesses entre liberais, principalmente de Minas Gerais, S&o Paulo e Rio
Grande do Sul, em relagdo ao combate a centralizacdo do poder e a necessidade de fortalecer o poder estadual
para melhor protecdo dos interesses econdmicos, a existéncia de um grupo que apoiava reformas sociais que
afrontavam diretamente os interesses dos proprietarios, como as relativas a escravidao, instaurou uma profunda
divisdo no partido.
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centrais no pensamento politico liberal: a defesa do mandato livre, préximo a visao burkeana
(como); a ideia de interesse nacional, como sendo o conjunto de interesses legitimos a serem
representados (o que), e o0 governo da maioria (quem). Neste trabalho, essas premissas seréo
consideradas na andlise, a partir do debate sobre sistemas eleitorais e reformas politicas, por
condensarem um rico material sobre o tipo de representagdo defendida no pais.
Diferentemente de Kinzo, o debate aqui empreendido tera o objetivo de avaliar até que ponto
ha aproximacdes entre liberais e conservadores em termos das questfes quem, 0 que e como,
ndo obstante a especificidade dos argumentos e os distintos caminhos propostos.

Em primeiro lugar, com relacdo aos sistemas eleitorais, no periodo de 1824 a 1930,
foram experimentados um total de 10 sistemas para eleicdo da Camara dos Deputados
(KINZO, 1980; NICOLAU, 2002). O quadro 3 a seguir apresenta um resumo destas leis e

decretos e sua possivel vinculag&o politica.

Ano de vigéncia

Quadro 3 — Sistemas eleitorais utilizados no Império e na Primeira Republica

Circunscrigdo

Sistema eleitoral

Principal(is) defensores

1824

1855 (Decreto N.
842 — Lei dos
Circulos)
1860 (Decreto N.
1.082 — Segunda
Lei dos Circulos)
1875 (Decreto N.
2.675 - Leido
Terco)
1881 (Lei N. 3.029
— Lei Saraiva)

1890 (Decreto N.
511 -
Regulamento
Alvim)
1892 (Lei N. 35)

1904 (Lei n® 1.269
— Rosa e Silva)

eleitoral
Provincia

Distrito de um
representante

Distrito de trés
representantes

Provincia

Distrito de um
representante

Estado

Distritos de trés
representantes

Distritos de cinco
representantes

Maioria simples (mais votados
e suplentes candidatos
imediatos em votos)
Maioria absoluta e suplentes
com candidatura especifica

Maioria simples® e em caso de
necessidade de supléncia, nova
eleicdo
Maioria simples (eleitor votava
em 2/3, o restante caberia a
minoria)

Maioria absoluta (nenhum
candidato obtendo mais de 50%
dos votos, era realizada nova
eleicdo com dois mais votados)
Maioria simples (mais votados
até o nimero de cadeiras)

Maioria simples (trés mais
votados — eleitor votava em 2
nomes)

Maioria simples (cinco mais
votados — eleitor votava em 4
nomes, sendo possivel voto
cumulativo em um mesmo
candidato)

politicos
Constituicdo de 1824 (artigo 90)

Hondrio Hermeto Carneiro Ledo
— Marqués do Parand
(conservador)

Sérgio de Macedo (conservador)

Francisco Belisario (conservador)

Casansdo Sinimbu, Anténio
Saraiva, Rui Barbosa (liberais);

José Cesério de Faria Alvim
(assinou o decreto — politico
liberal até as vésperas da
Republica)
Sancionada pelo Vice-presidente
José Hygino Duarte Pereira

Francisco de Assis Rosa e Silva
(conservador)

Fonte: Quadro adaptado a partir de dados de Kinzo (1980), Nicolau (2002) e Porto (2008).

200 livro de Kinzo (1980, p. 96) contraria a opinido de Nicolau e apresenta que a eleicio era feita por maioria

relativa.
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N&o é intencdo deste trabalho discorrer sobre os diferentes tipos de sistemas
eleitorais e seus impactos na representacdo politica. Sua apresentacdo cumpre o papel de
apontar a concepcao dos legisladores e pensadores liberais e conservadores sobre o que seria a
“boa ou verdadeira” representaco, tal qual expressa em seus discursos. E importante destacar
que a vinculacao das propostas a conservadores ou liberais foi feita exclusivamente com base
em dados secundarios e omite, portanto, o debate que possa ter ocorrido entre os diferentes
partidos. O objetivo foi identificar os principais apoiadores ou pessoas ligadas diretamente a
sua aprovacdo. Ademais, a interpretacdo sobre as inten¢des subjacentes a adogdo dos sistemas
eleitorais também se vale de pesquisa realizada por outros autores, sem se deter na analise dos
discursos propriamente ditos.

Um dos pontos marcantes nestes estudos é a constatacdo de que 0s argumentos que
sustentavam o sistema distrital giravam em torno das garantias de representacdo de todas as
opiniGes no Parlamento e da possibilidade de maior contato entre eleitor e eleito (KINZO,
1980; COMPARATO, 2000; PORTO, 2008). Para os defensores do distrito ou da Lei dos
Circulos, a necessidade de dar voz as minorias estava associada a uma visdo da legislatura
como arena onde os interesses deveriam ser ouvidos e debatidos para se chegar a um espirito
de unido e disciplina. Kinzo (lbid., p. 109) declara que essa era uma proposta que tinha ainda
0 objetivo de diminuir a pressdo que as liderancas locais exerciam sobre o governo, sendo
assim, havia a preocupacgdo com os conflitos constantes e com a importancia de se assegurar
equilibrio na representacdo. Ja os opositores do sistema consideravam que o carater pessoal da
disputa e a influéncia das liderancas locais poderiam agravar os problemas da representacéo.
Kinzo mostra que essas pessoas endossavam a ideia dos interesses nacionais e do mandato
independente — nos moldes burkeanos — que ndo poderiam florescer a partir de um sistema
eleitoral que privilegiasse o local sobre o nacional. Esse & um argumento utilizado por
Francisco Belisario, na Camara, para mudanca do sistema e volta da provincia como
circunscricdo eleitoral, em 1875. Os representantes formavam a elite dos mais capazes e,
portanto, deveriam ter liberdade e autonomia para descobrir, articular e deliberar sobre os
interesses nacionais — unicos e legitimos de serem representados. Por fim, o governo
democratico deveria se basear no governo da maioria, principio que ndo se resume ao
resultado das deliberacGes, mas deve ser utilizado para escolha daqueles que irdo representar e
deliberar (Ibid., p. 117).

A luta politica travada no interior da elite dominante revela uma nocdo de

representacdo como alguma coisa a ser controlada. Apesar dos argumentos favoraveis a
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relevancia da inclusdo de minorias, a ado¢cdo de remedios completamente contraditorios para
0s seus males revela uma suspeita em relacdo a elas. Entre as medidas relativas ao sistema
eleitoral percebe-se a combinacdo entre lei distrital e variagdes do voto majoritario e as
constantes mudangas sofridas pela legislacdo a fim de diminuir a influéncia local, — vide
quadro 3 — por exemplo, a ampliagdo do numero de representantes e a alteracdo na
circunscricao eleitoral (COMPARATO, 2000; PORTO, 2008; NICOLAU, 2002). A suspeita
era igualmente direcionada ao eleitor. Dizia 0 Marqués do Parana que o estreitamento da base
eleitoral impelia o eleitor a uma escolha mais cuidadosa. E acentuava: votando-se “em
chusma” havia o risco de escapar peixe nas malhas, “quando se votar sobre um so, hei de
escolher com cautela, hei de votar com escrupulo, procurando aquele a quem tenho de dar o
meu voto redna as qualidades precisas para ser votado” (PORTO, 2008, p. 50).

Na pratica, as mudancas para os distritos ndo conseguiram introduzir a representacao
de minorias e mantiveram o privilégio da maioria, razdo pela qual o sistema foi praticado por
longo tempo (KINZO, 1980, p. 115). A segunda explicacdo é que se havia experimentado
quase todos os sistemas eleitorais existentes a época. Apenas o sistema proporcional nao tinha
sido usado, apesar de ser defendido por José de Alencar e Tavares Bastos. Ndo obstante o
constante debate sobre os sistemas, nenhuma das partes lancou a questdo da fraude, da
corrupc¢do e da dependéncia politica e econdbmica para desmantelar as propostas de mudanca
formal no sistema de elei¢Bes. Para Kinzo isso de ocorreu porque governo e oposicdo se
beneficiavam do modo como procediam as eleicoes.

No que diz respeito ao debate entre conservadores e liberais, o quadro 3 mostra que
as propostas, em geral, receberam apoio dos conservadores, que eram maioria ha Camara, em
grande parte das legislaturas. No circulo liberal, a discussdo sobre representacdo politica se
deu de forma intensa em relacdo ao sistema proporcional e a adocdo do voto direto e de
algumas reformas politicas. A Unica alteracdo no sistema eleitoral proposta claramente pelos
liberais — a Lei Saraiva — ndo tem foco na circunscrigéo eleitoral e sim no voto direto e na
descentralizacdo da politica. Sendo assim, & importante investigar em que medida essas
propostas expressavam 0s mesmos principios da representagéo politica apontados por Kinzo.

O debate sobre proporcionalidade realizado em trabalhos de José de Alencar,
publicados em 1868 e 1874%!, sdo exemplos de discussdes avancadas no Brasil imperial que
colocam o problema do resgate da politica para a sociedade civil. Interessante notar que, ao

contrario da desconfianca em relacdo ao eleitor, Alencar associa, tal qual a teoria liberal

2! Reunidos em livro organizado por Wanderley Guilherme dos Santos (1991).
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classica, 0 governo representativo a soberania e ao voto. Empenhado em dar voz e voto as
minorias, no campo do sistema representativo, em 1859, Alencar publicou pela primeira vez o
problema da necessidade de proporcionalidade nas eleicbes nas colunas do Jornal do
Comércio do Rio de Janeiro com esta proposigdo: “O niimero dos votados devia ser inferior
ao numero dos eleitos na proporcdo conveniente para garantir uma representacdo a minoria
sem risco da maioria” (MONTELLO, 1967, p. 9). Essa ¢ uma tese politica que viria a ser
defendida por Stuart Mill apenas em 1861, o que denota a inovagdo da ideia presente no
romancista, jurista e politico brasileiro.

Tal equacdo, exposta novamente por José de Alencar em 1868, fazia alusdo ao
dispositivo proporcional de distribui¢do de cadeiras por partidos. Essa seria uma solucéo para
conciliar a representagdo da minoria e ndo cair na tirania da maioria. O autor defende ainda a
eleicdo como principio essencial para a democracia “com ella s6 ndo entrariamos no
verdadeiro systema da democracia; mas sem ddvida entrariamos no imperio da moralidade”
(ALENCAR, 1868, p. 8, conforme original). Todavia, 0 voto sozinho ndo é critério da
liberdade politica ou democracia. Para Alencar, mesmo um conservador pode defendé-lo. “O
voto é o elemento da soberania; a representacdo o meio de concentrar a vontade nacional para
organizacdo do poder publico. Os principios que regulam essa personalidade politica sdo
immutaveis com os da personalidade civil; pertencem aos conservadores como aos liberaes
dos paizes representativos?” (Ibid., p. 9, conforme original). O que classifica um governo
como democrético é a extensdo do poder e sua divisdo. Como bem resume Santos (1991, p.
48-9), o sistema representativo de Alencar concilia liberdade e igualdade a partir de cinco
premissas:

a) O voto é o elemento da soberania; a representacdo 0 meio de concentrar a
vontade nacional para organizagdo do poder politico (p. 1);
b) A esséncia da liberdade politica consiste na legitima delegacdo da soberania
nacional, no governo de todos por todos (p. 12);
c) A ciéncia do governo se resume no principio da representacéo; quando se atinge
perfeita e justa delegacdo da soberania, obtém-se plenitude democratica (p. 11-12);
d) Para tanto é necessario que o deputado seja realmente o escolhido dos cidaddos
votantes (p. 8) e que o nimero dos votados seja inferior ao nimero dos eleitos, na
propor¢do conveniente para garantir uma representacdo & minoria sem risco para a
maioria (p. 3);
e) O que gradua a democracia é a extensdo do poder e sua duragdo: quanto maior a
delegacédo de soberania e por maior prazo, menor a democracia (p. 10).

A premissa “d” ¢ a esséncia do governo representativo de Alencar. A teoria da

democracia proporcional do autor exige que todos 0s segmentos de opinido estejam

representados no parlamento, de maneira que seja impossivel a tirania da maioria. Essa
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formula esta relacionada as elei¢des por graus e ao modo de transformacdo de votos em
cadeiras’’. Como solucdo para o problema democratico de conciliacdo entre liberdade e
igualdade, Alencar propunha ampliagdo da densidade do mandato, da proporcionalidade e da
participacdo eleitoral e diminui¢do da tirania da maioria, do poder de veto da minoria e do
prazo e escopo do governo. Essa era a formulacdo mais radicalmente liberal da época,
conforme opinido de Santos (1991).

A ideia de representacdo democratica defendida por Alencar, diferentemente da
discussdo sobre sistemas eleitorais, propde uma visdo de governo representativo muito
préxima da defendida por liberais classicos, como a extensdo da participacdo eleitoral, a
proporcionalidade e a associacdo entre voto e soberania, sem qualquer tipo de critério de
exclusdo. Diferentemente da discussdo sobre sistemas eleitorais que mantinha o sistema
majoritario, a preocupacdo era representar no governo todas as opinides que dividem a
sociedade de tal forma que “se reprimam sem destruir-se e se respeitem sem anular-se” (Ibid.,
p. 27). Essa € uma visdo deliberativa da politica, como em Mill, que percebe do embate entre
vozes discordantes, ideias novas e persuasoes, a expressdo da vontade universal, para a qual a
minoria também tera concorrido. Nesse sentido, encontra-se uma proposta no pais que abraca
o0 sentido da universalidade da representacdo e também a soberania una e indivisivel, mas sem
focar na maioria. A defesa do sufrdgio universal vem acompanhada da importancia dos
partidos nacionais para que tanto o cidaddo se livre da influéncia local, quanto esses lideres
locais deixem de se submeter ao governo para manutencao dos beneficios e favores.

Assis Brasil®® foi outra figura importante do pensamento liberal que apresentou
proposta para introducdo do sistema proporcional, em 1893% a qual, de acordo com Kinzo,
era menos radical em termos de incorporacdo da minoria. Analisando detidamente as ideias de
proporcionalidade de Assis Brasil e os mecanismos de aproveitamento dos votos, a autora
conclui que o seu sistema, na verdade, acabava por beneficiar a corrente majoritaria no

legislativo, garantindo uma proporcionalidade relativa. Na visdo do liberal, o direito das

22 De acordo com Santos (1991, p. 55, nota 72), este método obrigava os partidos & mobilizacéo eleitoral, pois s6
podiam votar os eleitores registrados em partidos. Também incluia uma regra de exclusdo, 5% do eleitorado
como patamar minimo para permanéncia do partido. Em que medida esta regra também desfavorecia partidos
pequenos e, portanto, algumas minorias € um caso a ser investigado.

% Livro “Democracia representativa: do voto e do modo de votar”, de 1893. Esse projeto, com algumas
alteraces, resultou na Lei Eleitoral de 1932.

2 \Jotava-se em lista em vérios candidatos, indicando um primeiro nome na lista e depois quantos nomes o
eleitor quisesse. No primeiro turno, seriam utilizados os primeiros nomes da cédula, eleitos aqueles que
obtivessem nimero de votos pelo < menos igual ao quociente resultante da divisdo do ndmero total de eleitores
gue votaram em algum candidato pelo nimero de deputados a eleger em uma circunscri¢do. No segundo turno,
eram eleitos os mais votados até o preenchimento das cadeiras restantes. No segundo projeto, apresentado em
1931, a formula acabou introduzindo outras alteragcbes que privilegiaram partidos majoritarios. Para mais
detalhes ver Kinzo (1980).



193

minorias serem representadas devia ser respeitado, mas ndo era condicao indispensavel para a
boa representacdo. As eleicdes devem garantir um governo forte, sélido e capaz de cumprir
livremente e integralmente seu destino, para iSso era necessario assegurar a maioria no corpo
representativo. Desse modo, o liberal reproduzia a visao corrente sobre representacdo fundada
no livre poder de decisdo, para guardar os interesses da nacdo. O representante é o porta-voz
do Estado e deve estar acima dos interesses privados. Além disso, a proporcionalidade deve
ser combinada com a representacdo por estado, de modo que o eleito ndo sofra pressdes dos
seus constituintes e possa exercer seu mandato livremente. A identificacdo de interesses como
necessariamente fundados em interesses pessoais e facciosos alimentava a ideia do
representante como simultaneamente porta-voz do aparelho do Estado e como representante
do povo, no interior dos aparelhos estatais (LEOPOLDI, 1977 apud KINZO, 1980, p. 128). A
reformulacdo do projeto na década de 1930 redundou no Cddigo Eleitoral, de 1932,
responsavel por introduzir o sistema hibrido a partir de uma combinacdo do sistema
proporcional com a lista por simples maioria (NICOLAU, 2002).

Para Branddo (2005), o pensamento liberal brasileiro foi coerente com uma forma
classica de ver a politica, relacionada a concepc¢do de Burke de independéncia e interesses
gerais. A semelhanca com os pressupostos que orientam a representacdo defendidos pelos
conservadores, poréem, ndo se verifica em relacdo aos caminhos adotados e aos remédios
ministrados. Assim como os conservadores, os liberais reconhecem a centralidade do papel do
Estado na formacdo social brasileira. A diferenca radical entre eles é que os conservadores
veem no carater inorganico da sociedade — isto estara claro a partir do pensamento autoritario
da década de 1930 — a necessidade de um Estado forte que a tutele e a agregue, enguanto 0s
liberais propdem restringir o Estado para que a autonomia da sociedade seja construida.

Essas diferencas sdo em parte “borradas” pelas contradigdes internas ao liberalismo,
que em alguns momentos apela para argumentos ou solugdes contrarios aos seus pressupostos,
0 que ndo anula o fato de que a questdo da representacdo era decisiva nesse pensamento
(Ibid., p. 249). Entre as propostas de reforma politica consideradas centrais para o liberalismo
destacam-se a defesa do federalismo, da descentralizacdo, da organizacdo da vida politica a
partir do Parlamento — que deveria funcionar como um tribunal no qual a verdade ou o melhor
resultado (bem publico) emerge da exposicao de argumentos — e do voto direto. A construcdo
de uma sociedade mais autbnoma ndo dispensa o Estado e os liberais reconhecem a

necessidade de um Executivo forte.
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De acordo com Ferraro (2010), os debates que antecederam a aprovacdo da Lei
eleitoral de 1881 — Lei Saraiva —, que introduziu o voto direto, reproduzem o dissidio interno
no partido no que diz respeito a exclusdo do analfabeto e a necessidade de certo discernimento
intelectual para compreender e conhecer os interesses coletivos do Estado e para julgar a
aptidao dos candidatos. Analisando os Anais do Congresso de 1878 a 1881, o autor apresenta
as criticas de José Bonifacio e Joaquim Nabuco e a perplexidade com a iniciativa liberal de
restringir o direito de voto ao analfabeto. Apesar das vozes dissidentes dentro do partido, a
aprovacao no Senado tornou explicita essa exclusdo, além de manter o critério censitario. Para
Ferraro (2010), o voto direto s6 se tornou tragavel para as elites brasileiras ao alto preco da
ampliacdo e do simultdneo endurecimento dos mecanismos de exclusdo do direito de voto a
alguns individuos, revelando também a suspeita por parte de alguns liberais em relagcdo ao
poVvo.

A aprovacdo de Rui Barbosa quanto a reforma eleitoral € um bom exemplo dessa
visdo controladora da representacdo e temerosa da pluralidade. O cardapio liberal do autor
incluia o voto proporcional, a extin¢do da publicidade do voto e a eliminagdo do arbitrio na
definicdo do direito do eleitor por meio da instituicdo de magistrados (BARBOSA, 1910).
Todavia, assim como seus opositores, entendia que diante dos problemas do sistema
representativo e eleitoral era melhor excluir as massas para que ndo ficassem a mercé dos
cabalistas®®. A reducdo do eleitorado seria compensada pela melhoria na qualidade do voto
(LYNCH, 2008). A impossibilidade das massas de exercer o direito do voto era resultado da
espoliacdo moral e material do povo, ndo um traco natural ou de sua indole. Desse modo, Rui
Barbosa justifica a exclusdo do analfabeto preocupado com a estrutura socioecondmica do
pais que ndo permitia o exercicio do voto desses individuos de maneira livre e autbnoma.

Esse ndo parece um discurso muito diferente dos conservadores, que se opunham ao
voto universal pela incapacidade da massa praticar corretamente o exercicio do voto. Além
disso, o0 voto direto, na pratica, acabou indo ao encontro de seus anseios, pois eliminava a
autonomia do Estado em beneficio da propriedade rural. Ao atrelar o voto direto a renda e a
escolaridade, deixando de fora os pobres e os analfabetos, os fazendeiros poderiam forga-los
ao trabalho, sob pena de expulsa-los da terra, ja que ndo possuiam sua principal moeda de
troca — o voto (LYNCH, 2008, p. 116). A constatagdo de que o voto direto favorecia as
oligarquias rurais fez com que Joaquim Nabuco se tornasse ferrenho adversario das propostas

de reforma do sistema representativo de seu partido. Para o autor, as reformas politicas teriam

% Os cabalistas participavam das mesas eleitorais e eram responsaveis por incluir e excluir nomes de pessoas das
listas de qualificacdo de eleitores, a servigo dos chefes politicos locais.
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pouco impacto enquanto a populacdo continuasse dependente de patrdes e senhores. O
diagnostico € que as condigdes sociais do pais impunham a opcao pela questdo social, em
detrimento da politica. Nessa perspectiva, Nabuco era contrario a republica, defendendo que
apenas a monarquia poderia levar a cabo os interesses nacionais e se descolar dos interesses
particularistas. Era preciso reorganizar as formas republicanasa luz da experiencia do Império
(LYNCH, 2008). Esse caminho, em certa medida, foi seguido pelos pensadores autoritarios
no século seguinte.

Outras ideias apresentadas por Rui Barbosa em relacdo a representacdo dao
sustentacdo a vocacdo inventiva do governo e a poténcia criativa do representante. Apesar da
importancia do voto, a boa representacdo nao emanara do julgamento difuso das partes que
compdem a coletividade. A representacdo politica em Rui Barbosa guarda relagcdo com aquilo
que Pitkin chamou de interesses desvinculados, presentes em Burke. O representante é a
personificacdo coletiva e uma vez constituido seria responsavel por revelar o “verdadeiro
interesse” da nagdo. A politica esta fora da Orbita dos interesses particulares e as partes estao
submetidas ao todo (HOLLANDA, 2009, p. 122). Além disso, a legitimidade da
imparcialidade do representante e a transfiguracdo do interesse privado em publico dependem
da construcdo do consenso e da cautela com o conflito, que emergem da discussdao no

Parlamento.

A carta de 1824 ndo reconhece mais que uma soberania: a do povo; e todos 0s
poderes séo delegacGes mais ou menos imediatas dessa soberania sem concorrentes.
Logo, se a forma da nossa organizacdo politica € a monarquia constitucional, a sua
alma, o principio sentiente, pensante, volitivo nela é a democracia. [...] O governo
parlamentar é, sim, um governo de transagdo, mas entre todas as crencas, entre todos
0s sentimentos, entre todos os interesses que dividem a nacionalidade; porque todos
esses interesses, todos esses sentimentos, todas essas crengas tém direito a uma
representacdo proporcional ao valor de cada uma dessas forcas no meio social que
elas animam. (Apoiados.) Mas, uma vez constituida essa personificacdo coletiva,
essa delegacdo complexa, essa resultante harmonica de todos os fatores nacionais;
uma vez representados ali equitativamente, em sua variedade, todos esses elementos
da vida popular, transacdes podé-las-emos supor ainda, no seio do grande corpo
representativo, entre 0s principios opostos gue nele se combinam; mas entre ele e
outra autoridade, e outra legitimidade, e outra soberania nunca! (Apoiados.) Porque,
fora dessa instituigdo suma, que é a propria nacdo deliberante, ndo ha, no mesmo
pais, nem soberania, nem legitimidade, nem autoridade nenhuma (BARBOSA,
1879, grifos da autora)®.

A discussdo sobre a fungdo do debate no Parlamento, como visto no capitulo

primeiro, baseia-se em algumas premissas problematicas, do ponto de vista de se considerar a

% Discurso: “A SITUACAO LIBERAL”, Sessio em 17 de margo de 1879. Disponivel em:
<http://home.comcast.net/~pensadoresbrasileiros/RuiBarbosa/a_situacao_liberal.html>. Acesso em: 24 maio
2011.
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opinido do eleitor no momento do voto. No caso do Brasil, onde a lei eleitoral defendida pelos
liberais deixa de fora a maior parte da populacao, é ainda mais problematica a ideia de que 0s
representados estariam presentes em sua variedade, por meio dos representantes delegados. Se
contarmos que a previsdo de descentralizagédo da Lei Saraiva acabou por ser falseada em seus
propdsitos, uma vez que essa se deu mais no campo politico do que administrativo, mantendo
a concentracdo de recursos e funcdes no poder central, o problema da representatividade é
ainda maior. A instituicdo do sistema federativo ndo compromete o velho sentido unitério
formador do Império, uma vez que no pais sdo as unidades j& regidas pelo centro que
conquistam relativa liberdade. Nos termos de Iglésias (1985, p. 157), ndo ha abdicacdo de
direitos, como no caso das col6nias inglesas que renunciaram a suas prerrogativas para
estabelecimento de uma forca aglutinadora, mas, conquista de novos direitos. Diante da
desigualdade de poder entre os estados, a conquista de direitos e de maior controle politico
dos municipios e provincias deu um significativo passo no reforco dessas diferencas, como se
viu na politica dos governadores durante a Primeira Republica.

A tensdo entre liberais e conservadores e internamente aos partidos mostra que,
embora com orientacfes distintas em relacdo a forma de incorporacdo das unidades regionais
e do povo no processo politico, essas correntes convergiam no objetivo geral de defesa da
ordem, identificada com os interesses dos elementos mais representativos do corpo social.
Esses interesses deveriam ser “descobertos” de maneira independente aos interesses
particularistas e expressos pela maioria. Com a instauracdo da Primeira RepuUblica e a
promulgacdo da Constituicdo de 1891, a concepcdo da representacdo politica em relacdo a
guem, 0 que e como se representa mantém esses principios. Apesar de abrir a possibilidade
para uma refundacdo da vida nacional, com potencialidade democrética, ao anunciar o sistema
federativo e a adocdo do principio do sufragio universal — excluindo o critério censitario —, a
Republica acaba por restaurar o processo politico das elites pelo alto. O Estado mantém sua
vitalidade como esfera capaz de equilibrar o espirito faccioso das partes, agora ndo mais pelas
mé&os do Imperador, mas do presidente da Republica, sob a maquina montada da politica dos
governadores.

Quando se compara o que pensavam liberais e conservadores no Brasil e a préatica
politica das elites, os problemas de se reduzir a discussdo da representacdo ao governo
representativo tornam-se mais agucados. Para além dos limites internos aos principios da
regra da maioria, dos interesses nacionais e da independéncia do mandato, discutidos no

capitulo primeiro, a analise das condicGes estruturais do pais, em que o carater intenso da
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dominacdo reduzia a um minimo a atuacdo politica dos grupos dominados, revela as
contradicOes de se pensar a representacdo com base nesses principios (CARVALHO, 1974).
O dinamismo das transformacdes provinha antes de conflitos entre grupos dominantes, que
eram grandemente heterogéneos, do que da ampliagdo de grupos e individuos na esfera
politica. Na pratica o laissez-faire da Republica Velha ndo tinha validade na politica, ja que a
competicdo era limitada aqueles que ocupavam focos do poder (SANTOS, 1994, p. 20). O
liberalismo serviu apenas como um quadro para organizagdo das relacdes entre Estado e as
oligarquias e ndo encontrou na historia brasileira quem assumisse com radicalidade a sua
representacdo (VIANNA, 1996).

Numa breve tentativa de sumariar a construcdo da legitimidade da representacéo
politica nestes dois periodos da historia brasileira — Império e Primeira Republica — pode-se
argumentar que a separacdo Estado e sociedade operada na modernidade tem em principio
uma ldgica invertida a rota hobbesiana, onde esta institui o Leviatd para conservacdo da paz e
seguranca. O representante é soberano no Brasil porque funda a sociedade por meio da sua
vontade e dentro da sua esfera de decisdo. A anterioridade da esfera politica em relagdo a
sociedade civil libera os personagens particulares para o exercicio de suas singularidades, ao
mesmo tempo em que a concepcdo do representante como autoridade central capaz de
universalizar o contetido a ser representado enfrenta menos problemas para se firmar em
terras brasileiras. A defesa do interesse coletivo sobre o privado ¢ um dado preexistente,
dispensando a ficgdo eleitoral que opera a transicdo do individuo para a sociedade.

Nesse contexto, liberais e conservadores endossam um conceito de representacao
vinculado ao governo da maioria, da representacdo dos interesses nacionais e da
independéncia do representante. Face a baixa pressdo da sociedade civil, incapaz de demandar
a universalizacdo de seus interesses via sufragio, e a nocdo pejorativa dos interesses,
identificados com a oligarquia ou com o privatismo dos interesses locais, a defesa da unidade
encontrou terreno fértil no pais. Como destaca Schwartzman (1988), a propria nogdo de que
0S grupos politicos devem representar interesses tende a ser vista como impropria pela elite
brasileira. Ao contrario, sempre prevaleceu a ideia de que partidos e politicos devem se
colocar “acima dos interesses” e ter sempre em mira os objetivos da nagdo como um todo.
Embora a dindmica corrente mostrasse que as bancadas mobilizavam-se para defender os
interesses de suas provincias, de modo que a Camara dos Deputados se tornava a instancia no
interior da qual as elites regionais podiam intervir na politica nacional (DOLHNIKOFF,
2008).
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A unidade, do ponto de vista conservador, deveria ser buscada pelo fortalecimento
do Estado e pelas virtudes do representante livre de pressdes, a fim de “compensar” a
fraqueza da sociedade. As incoeréncias inerentes a teoria do Estado como arbitro universal —
tema cl&ssico do pensamento marxista — vém a tona quando se aceita que 0 mesmo é
composto por um conjunto de instituicGes e atores e, portanto, se torna real a partir das
politicas moldadas pelos grupos que tém acesso ao poder. Diante da desigualdade de
expressoes dos interesses, preferéncias ou opinides no voto ou de acesso em outras esferas
politicas e econbmicas, a obrigacdo do representante como agente do nacional estava
seriamente comprometida. A pluralidade de opinides além de ser abafada era vista como um
risco & estabilidade nacional e precisava ser adequadamente educada e domesticada. E nesse
contexto precério do ponto de vista das garantias institucionais do governo representativo que
a autonomia do representante é defendida em nome da unidade e do interesse geral.

A opcdo liberal pela representacao e pelas reformas politicas como caminho legitimo
para relacdo entre Estado e sociedade se mostrou insuficiente para o casamento entre
representacdo e democracia. Acusado, frequentemente, de manter uma relacdo dubia com a
democracia, o pensamento liberal reflete as contradicdes de sua composi¢do, como bem
colocou Carvalho (1974), e da estrutura socioeconémica do pais. Isso ndo significa que o
liberalismo ficou preso aos condicionantes empiricos sem conseguir avancar em ideias e
programas que visassem a supera-los. Mas parece que, ao ndo assumir uma postura radical de
mudanga dos principais problemas sociais e econémicos, a reforma politica apresentava
resultados timidos e contraditérios, os quais eram de alguma forma capitaneados pelos
politicos conservadores, mantendo o fragil equilibrio visto no periodo. Desse modo, tanto
liberais, quanto conservadores ficaram presos ao jogo de forgas privatista e estatal, o qual
modelou a representacao nos primeiros anos do Brasil independente.

As aproximacg0es e divergéncias entre pensamento liberal e conservador no Brasil,
responsaveis pelo diagndstico equivocado de que ndo havia diferenca entre eles, revelam a
importancia de se estudar conceitos e nog¢des politicas consagradas a partir de seus contextos e
do lugar de onde falam. Especialmente nesta subsecdo, na qual se deu atencdo a algumas
ideias de pensadores politicos e da “politica”, foi possivel perceber como esses atores estavam
envolvidos nas disputas de sua época e como suas ideias e praticas politicas se
interpenetravam e se influenciavam reciprocamente. O debate seguinte sobre o Estado

autoritario, apesar de mostrar uma ruptura em relacdo ao tipo de legitimidade requerida do
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Estado na sua interacdo com a sociedade, precisa ter o cuidado de perceber as continuidades,
visto que 0 pensamento autoritario é parte constitutiva dessa forma de interpretar o pais.

Ciente das grandes auséncias no tratamento das diferentes linhas tedricas que
informam o pensamento politico da época, optou-se por dar relevo a algumas propostas de
alteracdo da dindmica do ‘“governo representativo” a fim de visualizar até que ponto se
aproximavam da concepcéo de representacdo defendida além mares. Em relacdo ao segundo
momento de resgate da sociedade civil pela politica, descrito por Werneck Vianna (1999), o
pais chega na década de 1930 sem a convicg¢do de que a delegacdo de todos é a fonte legitima
de poder. Do mesmo modo, ndo discute com profundidade a relacdo entre representacdo e
soberania. Quando ndo foi mais possivel sustentar o jogo de acomodacdo de interesses
burgueses e agrarios, 0 pais lanca mdo de sua heranca estatal e centralista passando
diretamente para a terceira fase, a transfiguracdo do privado no publico, pela intervencéo
estatal direta no mundo do privado, onde a generalizacdo extrapola o politico e alcanca de
forma mais intensa o econdmico e o social. Essa guinada tera respaldo do pensamento
autoritario, que comeca a se formar em oposi¢do aos postulados liberais da Republica Velha e
ganha maturidade com o Estado Novo.

32 A PLURALIDADE NA POLITICA BRASILEIRA: A REPRESENTACAO

CORPORATIVA

3.2.1 Pensamento Autoritéario e a Consolidacao da Ideologia Estatal

A critica aos liberais na sua tentativa de transplantar as instituicGes de além-mar
levard o pensamento autoritario a sugerir que a democracia politica constitui-se numa grande
ilusdo. A receita para o privatismo da Primeira Republica ¢ o aumento da dose do

autoritarismo no pais. O Estado Novo representard uma grande mudanga na relacdo Estado e
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sociedade, com aprofundamento da unidade do Estado. Contribuiram para essa ideologia?’
representantes tipicos do “pensamento autoritario brasileiro”, como Oliveira Vianna, Azevedo
Amaral e Francisco Campos, dentre outros autores que deixaram sua marca no debate
ideoldgico das décadas de 1920 e 1930. De acordo com Silva (2000), tais pensadores
emprestaram seus talentos a elaboracdo e implementacdo do projeto estadonovista, tanto a
partir das afinidades eletivas entre suas ideias politicas e a forma institucional assumida pela
ditadura Vargas, quanto pela atuagdo desses intelectuais em funcGes de Estado entre 1937 e
1945%®, A obra de cada um desses pensadores é volumosa e multifacetada, mas sdo as
principais formulacdes no que diz respeito ao problema da organizacdo do Estado no Brasil e
sua relacdo com a sociedade que aqui merecem destaque.

Antes de apresentar alguns destes ensaios”®, cumpre destacar que 0 pensamento
autoritario deita raizes na oposicdo aos principios liberais enunciados na Constituicdo
republicana de 1891. Alberto Torres € um dos autores que influenciara a geracéo de escritores
p06s-30, com sua exaltacdo ao poder coordenador do Imperador e condenacdo ao liberalismo
presente na Carta. A justificativa para o autoritarismo estd posta no diagnéstico de
incapacidade politica do povo e na falta de solidariedade e espirito nacional. No livro “A
organizagdo nacional”, o autor declara: “este Estado ndo € uma nacionalidade; este pais ndo é
uma sociedade; esta gente ndo ¢ um povo. Nossos homens ndo sdo cidaddos” (TORRES,
1982, S.1.). Essa frase célebre de Alberto Torres revela o drama que perpassa a histdria da
representacdo politica no pais na Primeira RepuUblica, a saber, a necessidade de se construir a
figura de um povo, ou seja, do representado. Diante da auséncia de cidaddos autbnomos e
imbuidos de espirito publico, as teses liberais de descentralizacao e sufragio universal soavam
completamente sem sentido e irrealistas para o Brasil. O homem publico passa a ser um
homem de intuicdo, ja que o povo ndo lhe diz nada. Ele tem que ter o poder de adivinhar.
Desse modo, a légica de generalizacdo social e imparcialidade, que Rosanvallon (2009)

aponta como possivel na modernidade via sufragio, ndo se aplicaria no caso brasileiro. Sem

2" Ricardo Silva (2000, p. 3) utiliza a expressdo “ideologia do Estado autoritario” no sentido de que ela serve
para sustentar relacBes hegemdnicas, de dominacdo e, com isso, serve para reproduzir a ordem social que
favorece individuos e grupos dominantes. Designa um sistema simbélico que é funcional a legitimacdo de uma
estrutura de dominagdo estatista, tecnocratica e desmobilizadora.

%8 Oliveira Vianna ocupou funcdes como as de membro da Comissdo Revisora das Leis da Unido, em 1939, e
Ministro do Tribunal de Contas da Unido, em 1942. Azevedo Amaral colaborou intensamente com o Estado
Novo, apresentando destacada atuagdo como colaborador da revista Cultura Politica, 6rgdo do Departamento de
Imprensa e Propaganda (DIP), no qual se reuniam contribuicdes da elite intelectual de entdo. J& Francisco
Campos exerceu, dentre outras, as fun¢es de Ministro da Justica e autor da Constituicdo de 1937 (SILVA, 2000,
p. 4).

# Especialmente, “Institui¢des politicas brasileiras” (Oliveira Vianna); “O Estado autoritério ¢ a realidade
nacional” (Azevedo de Amaral) e “O Estado nacional” (Francisco Campos).
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vontade politica e interesse esclarecido, 0 homem ndo oferece conteldo a representacao, o
qual deve vir por dadiva do representante. Para Alberto Torres, 0 exercicio das funcGes
publicas exige condi¢Bes ndo disponiveis a muitos. Nos moldes ocidentais, o autor também
defende o exercicio livre do mandato. S6 o Estado pode transformar a sociedade — condi¢ao
necessaria para modernizacao institucional. E essa, “ndo ¢ uma criagdo arbitraria: ¢ o
complemento do regime democratico e federativo, sugerido pela observacdo da nossa vida e
pela experiéncia das nossas instituicdes” (TORRES, 1914, secao III, cap. II).

A preocupagédo com a realidade nacional e com as peculiaridades da terra e do povo
brasileiros contaminam os trés autores e colaboradores do Estado Novo. O argumento central
de Oliveira Vianna, Azevedo Amaral e Francisco Campos consiste na tese de que ha oposicao
entre o “pais legal” e o “pais real”. A tentativa va de se implantar no Brasil um modelo
constitucional que s6 se mostrava adequado aos paises anglo-sax6nicos, considerado um
“centrifuguismo da autoridade”, resultava na impossibilidade de se levar a bom termo o
processo de ‘“organizacdo nacional” (SILVA, 2000). As dicotomias no pensamento de
Oliveira Vianna ndo param por ai. Em “Institui¢des Politicas Brasileiras”, apresenta a enorme
distancia entre o Brasil das elites vs. o Brasil do povo-massa; os principios liberais vs.
tradicionalistas; as instituicdes formais vs. informais e o direito publico formal vs.
consuetudinario. Em suma, 0 pensamento autoritario € denuncia corrente da incoeréncia entre
uma histéria de trés séculos de colonizacdo que resultou numa sociedade dispersa, rural,
pouco coesa, hierarquica, privatista, particularista, personalista, localista e paternalista e as
pretensdes liberais expressas na Constituicdo de 1891. Diante dessa sociedade, obrigar o
povo-massa a praticar um direito elaborado pelas elites seria um esforco improficuo
(VIANNA, 1987).

A anélise do pensamento autoritério e, especificamente, desses trés autores acima
citados, permite uma série de desdobramentos. Do ponto de vista da representagdo politica,
trés teméticas estdo no centro dos debates que ddo sustentacdo ao Estado autoritério:
federalismo, sufragio universal e papel das assembleias e elites regionais. E interessante notar
que, embora pareca contraditorio para um analista do seculo XXI, o autoritarismo era visto
como projeto de modernizacdo do Brasil, o qual tinha como horizonte os interesses maiores
da nacdo e da coletividade social. O Estado moderno, pensava Campos, era nacional e
autoritario (MEDEIRQS, 1978).

Em primeiro lugar, o federalismo e a descentralizacdo apregoados na Carta de 1891

impediriam uma politica organica nacional e acentuariam os interesses regionalistas t&o
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perniciosos a coletividade. Medeiros observa que Vianna era admirador do modelo
democratico anglo-saxdo, mas afirmava que a realidade brasileira ndo permitia tal arranjo
federativo. Para ele, ainda ndo existia no pais uma elite sébia que pudesse levar a bom termo o
projeto democratico. Como percebe Silva (2008, p. 245), a justificativa de Oliveira Vianna
para a rejeicdo da receita liberal estava no fato de que essa sempre colocava o problema
politico acima do problema administrativo. A extensdo territorial, a disseminacdo e a
dispersdao demografica, a colonizagdo por ‘saltos’ e a estruturacdo clanica dos partidos
apontavam para uma descentraliza¢do politica que resultaria fatalmente em mandonismo, em
coronelismo, em regulismo, em satrapismo, em dissociacionismo e em separatismo
(VIANNA, 1987). Era preciso que o Estado se tornasse central tanto na economia, quanto no
nivel social, constrangendo o privatismo no nivel local.

Em segundo lugar, o sufragio universal traria a irracionalidade politica do
comportamento popular para as decisdes estatais (SILVA, 2000, p. 6). Uma das razdes para a
apoliticidade do povo era cultural®®. O “povo-massa”, expressio de Vianna, era incapaz de
autogoverno devido a auséncia de escolas praticas de democracia (VIANNA, 1987, cap. VI,
v. 1). “No periodo colonial, 0 nosso povo — com exce¢do de alguns senhores de engenho (0s
‘lavradores aparatosos’, de Vilhena) — formava uma ‘congregacdo de pobres’ — e néo tinha
organizacdo alguma, como ainda ndo tem hoje. [...] em sintese: é faltar a verdade histérica
falar-se em democracia no periodo colonial” (VIANNA, 1987, v. 1, p. 135, grifos no
original). Entre n6s nao se pode formar “0 espirito publico municipal, isto é, a consciéncia,
por parte de cada um dos moradores e municipes, de constituirem um agrupamento possuindo
interesses comuns e solidarios, em cuja satisfacdo todos teriam empenho e para a qual todos
estariam prontos a cooperar” (VIANNA, 1987, v. 1, p. 131, grifos no original). Os conselhos
municipais ou senados de camaras ndo passavam de exotismos criados pelo Rei ou seus
delegados. Oliveira Vianna considerava o insolidarismo como o trago mais carateristico dos
individuos e dos grupos na sociedade brasileira, razdo pela qual defendia o papel coativo e
educador do Estado na formacdo do que ele chamava de um comportamento culturologico,

capaz de se sobrepor ao espirito insolidarista®’.

% Embora a questdo racial seja forte em Oliveira Vianna e também apareca no pensamento de Azevedo Amaral,
SILVA (2008) considera que em Vianna a explicacdo para o apoliticismo do povo brasileiro é essencialmente
socioldgica, e pouco tem de determinismo racial, embora aparecam varias mengdes a inferioridade da raga em
seus diferentes escritos.

3! Na direcdo oposta aos pensadores autoritarios em relagdo & visio do “povo-massa”, Gilberto Freyre e Sérgio
Buarque de Holanda reinterpretam a tradi¢do colonial brasileira enfatizando as potencialidades democraticas
dessa sociedade mestica e desigual. Casa grande e senzala (1933) é uma tentativa de interpretacdo da nossa
cultura, sem o preconceito racial arraigado nos escritos autoritarios. Costa (1992, p. 236) aponta para o carater da
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Para Francisco Campos, 0 voto popular ndo era expressao de soberania, mas sim a
licenciosidade de clas e de oligarquias rurais que enfeudavam, na realidade, a vontade popular
e a opinido publica (MEDEIROS, 1978, p 16). Em “Estado autoritario”, Azevedo Amaral
declara que no Brasil existia um simulacro de sistema representativo, tdo alheio as nossas
realidades nacionais, que ndo sabiamos sequer executar fielmente a imitacdo das suas
exterioridades. A pratica do sufragio universal e da eleicdo direta no Brasil fornecia realmente
assunto mais adequado a servir de matéria-prima ao humorista, que ao estudo sério do
historiador. Declaragcdo mais contundente sobre a inoperancia do sufragio e do consentimento
como principio de legitimidade da representacdo é apresentada pelo autor em outro texto:
“Todas as calamidades que se vieram preparando durante os ultimos cento e cinquenta anos ¢
que hoje se desencadeiam tragicamente pelo mundo decorreram dessa ilusdo macabra de que

0 Governo podia reduzir-se a mera delegacdo dos governados” (AMARAL, 1941%

apud
MEDEIROS, 1978, p. 60). Para Azevedo Amaral, a representacdo ndo poderia adquirir
densidade enquanto tivesse o sufragio universal e a eleicdo direta como pecas basicas
(LAMOUNIER, 1981). Essa opinido estava fundada na ideia que a iluséria e formal
igualizacdo promovida pelo sufragio impedia que a representacdo espelhasse a sociedade
necessariamente diferenciada e hierarquica. A representacdo auténtica é tarefa para as
minorias criadoras e Uteis.

Em terceiro lugar, o papel das assembleias no processo decisorio estatal deveria ser
deslocado para conselhos técnicos instalados no poder central, prevalecendo a razéo técnica
sobre a politica. Os partidos politicos, que no Brasil possuiam uma “solidariedade clanica™®,
também deviam ser substituidos pela razdo técnica. Diante da complexidade das sociedades

modernas, marcadas pela industrializacdo e multiplicacdo dos interesses econdémicos — que

democracia social de Freyre, onde estaria na sociedade patriarcal brasileira os germens do seu dinamismo e da
sua potencialidade como Nagdo, e ndo no conflito politico e social — 0 que também o aproxima de um
pensamento conservador. A diferenca é que ndo aposta no Estado como agente demilrgico, mas na prépria
sociedade. A plasticidade, flexibilidade e democraticidade da dindmica social brasileira nas suas relacfes entre a
casa grande e a senzala, permitiram para o autor a mobilidade social e a participacdo. Ja Sérgio Buarque, ao
invés de focar no carater adaptativo do processo de colonizacdo, investe na tensdo e nos contrastes de nossa
realidade multifacetada. Identificacdo entre senhor e escravo, assim como em Freyre, pode ajudar na construcao
de uma sociedade integrada e capaz de se mobilizar em torno de um projeto nacional. Defesa da democracia
também timida 