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1 INTRODUCAO

A discussiao sobre o bom funcionamento da democracia remete a algumas questoes: a
primeira refere-se aos fundamentos filoséficos que sustentam a definicio do poder politico e do
regime democratico constituido nos Estados norte-americanos e europeus, nos Séculos XVIII e
XIX respectivamente; a segunda questio remete a0 modo como vem sendo operacionalizado
esse poder politico através de mecanismos institucionais que permitem o recrutamento dos
governos e o controle dos cidadaos. O artigo busca articular as categorias centrais da democracia
liberal como, por exemplo, a relagao entre representantes e representados, os diversos modelos
de escolhas eleitorais e os resultados politicos advindos dos desenhos institucionais. Para isso,
buscou-se um dialogo com a teoria democratica e com as analises institucionais para entender os
principais obsticulos a forma de operacionalizagio da relagio entre representantes e
representados, especialmente, nos paises com sérias dificuldades de controle, fiscalizagao e
consolidagao da cidadania. Nesta perspectiva, apresenta-se o problema crucial nas novas
democracias como sendo a dificuldade de consolidar a dimensao republicana das institui¢oes do

Estado.

2 FUNDAMENTOS HEURISTICOS DA REPRESENTACAO POLITICA

A organizac¢ao do poder politico nas sociedades modernas tornou-se possivel a partir do
discernimento de que a acdo humana ¢ dotada de propriedades segundo as quais certos
constrangimentos sao imprescindiveis para garantir a sobrevivéncia de todos. Esse postulado
normativo sustentou e fundamentou a razao dos fundadores da chamada teoria politica classica,
cuja questdao central era a preocupa¢ao com o bem comum. Naio resta duvida, as estruturas de
poder que constituiram as instituicdes nas democracias modernas tiveram essa origem. Nao
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obstante, o que se propde neste ensaio ¢ fazer uma reflexdo nao de como as instituicdes foram
criadas, mas, como certo modus operandi torna-se necessirio para alcangar um esperado bem
coletivo. Para tanto, é conveniente fazer uma rapida digressao acerca de alguns problemas
relativos a0 bem comum que contribuiram com premissas importantes as compreensoes da
representa¢ao politica nas democracias contemporaneas.

Schumpeter (1961), em sua contribui¢do seminal a teoria democratica, buscou didlogo
com a doutrina classica de democracia, questionando o pressuposto da vontade popular. O
principal fundamento da critica shumpeteriana é que a ideia idiossincratica de vontade do povo,
associada a uma compreensdao de existéncia de bem comum, torna-se problematica porque nao
ha uma razio filoséfica que defina de forma precisa o que ela seja. A democracia nao poderia ser
entendida por uma doutrina de fé, nem de crenga em um ponto comum, mas nas possibilidades
de uma equalizagao de interesses coletivos diversos. Desse modo, considera que a representagao
politica ganha expressdo significativa na constituicio da lideranca, uma vez que os corpos
coletivos voltam-se para sua aceitagdao, tornando-se mecanismo dominante em todas as agdes
coletivas.

Inspirado na concep¢ao de Weber (1964), Schumpeter tratou da participagao politica e da
democracia como cenario que envolve os lideres e os seguidores, os que nao estiao interessados e
aqueles que nao dispéem de informagdes suficientes, mas participam das escolhas politicas.
Contrariando o postulado liberal que entende racionalidade como traco universal do
comportamento humano, Schumpeter prefere adotar os fundamentos teérico-metoddlogicos
weberianos para explicar como se d4 a participagio no funcionamento do sistema democratico'.

Sua principal afirmativa é que as decisoes politicas sdo resultados de um processo, no qual
aqueles que tém a funcao primaria de escolher lideres pressupoem reconhecer a competéncia dos
que vao decidir acerca das politicas publicas. Tal compreensio esta balizada nos fundamentos
tipicos do sistema representativo que leva em conta o poder de controle prospectivo e
retrospectivo que o eleitorado deve ter (PRZEWORSKI, MANIN e STOKES, 1999; POWELL,
2003). Embora Schumpeter considere que o eleitorado tenha esse poder, ressalvas sao feitas,
porque as escolhas estio restritas aqueles politicos que se apresentam como candidatos. Sao os

politicos enquanto elite que tomam as decisdes sobre os problemas que consideram importantes

! Weber construiu trés tipos ideais de dominagdo legitima, enfatizando a racionalidade legal das burocracias
partidarias modernas; as visGes de mundo que definem um ethos nas sociedades tradicionais e as qualidades pessoais
que alguns individuos possuem e sio tidas por “sobrenaturais”.
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e apresentam ao publico. Os eleitores somente decidem sobre os termos que lhes sdo propostos
pela elite (CARNOY, 2003, p. 51).

A representacao politica e seus reflexos para fortalecimento e aperfeicoamento da
democracia ocupam lugar central na discussao de Przeworski, Manin e Stokes (1999). Para esses
autores um ponto consensual sobre o sistema representativo pode ser dado por uma questao que
parece ser Obvia: a representacio deve ser um tipo de acdo politica, cuja funcao é defender
interesses dos representados chamados cidadios. Todavia, o significado das elei¢des como
constituinte da representacao deve ser problematizado, pois, nem sempre os politicos fazem o
que os eleitores querem ou adotam politicas que eles aprovariam em retrospecto (p. 02).

Como frisam Przeworski ef alii, o governo representativo é aquele que ao efetivar alguma
politica redistributiva prejudica apenas uma minoria. Seria, entdo, considerado nao representativo
se perseguisse interesses que seriam desaprovados por qualquer maioria. Isto é, agir perseguindo
os interesses de uma minoria, incluindo a sua proépria. (p. 08).

O ponto de partida para entender as formas diversas do sistema representativo ¢ dado
pela definicdo e articulacdo de mandate-responsiveness. Nesse caso, o pressuposto para compreender
a representagdo passa pela capacidade de justificar as performances dos politicos como
responsiva e accountable. Um governo responsivo adota politicas sinalizadas como preferidas pelos
cidadaos, assim, responsividade baseia-se na emissao, a priori, de opinides dos cidaddaos. Nesse
sentido, os lideres buscam as opinides dos cidadios para montar sua proposta de governo e
através de eleicOes tornam-se mandate-responsive.  Ja o carater accountable se da de forma
retrospectiva, através de novas elei¢oes, nas quais os cidadaos podem estender ou nao o mandato
desses governantes.

Essas condi¢oes sao importantes para qualificar a representagao, para tanto, as razoes que
vao definir representa¢ao por mandato pressupdem que o processo eleitoral seja conduzido por
campanhas em que os partidos viabilizam informacdes aos eleitores sobre as politicas que querem
adotar. Dessa forma, passam a ser visualizadas como promessas.

Destarte, o sentido especifico dado a representagao por mandato tratada por Przeworski
et alli aborda as seguintes questoes: a) de que forma a politica dos zmcumbemts pode ser a mesma
de sua plataforma; b) de que forma perseguir a plataforma seria o melhor para os eleitores. A
resposta para tais questoes exprime um ponto ideal: as politicas adotadas pelos zncumbents devem
seguir as plataformas eleitorais e devem ser as melhores para os cidaddos sob a otica de tais

governantes (p. 33).
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Todavia, impasses podem surgir: se, em nome do bem publico, houver incentivos que
levem esses incumbents a mudar suas plataformas, deve entdo, ser disponibilizados aos seus
eleitores informagoes sobre a necessidade da mudanga, informando-os das possibilidades para
maximizar o seu bem-estar. Desse ponto de vista, os zmumbents ao buscarem suas reeleicoes
poderiam contar com o comportamento estratégico do eleitor decisivo, pois, mesmo nao
cumprindo as promessas os representantes poderiam ter seus mandatos renovados.

Niao obstante, o sentido dado a representagao por mandato, os #ncumbents buscam elaborar
politicas que atendam expectativas do seu eleitorado. Nesse caso, os representantes siao
verdadeiros agentes ou delegados dos cidaddaos, também como denominou Pitkin (1967), os
representantes agem como o0s proprios representados agiriam se tivessem oportunidade de
decidir. No entanto, Pitkin problematiza essa concepgao de representa¢ao, pois, nessa conexao
do representante com o eleitor estd em questao como os interesses particulares de cada eleitor, ou
de cada reduto eleitoral, podem ser compatibilizados com interesse comum da coletividade. Esse
tem sido um dilema frequente na forma de atuacao das institui¢oes nas democracias liberais. No
caso, se as eleicdes exercem fortes vinculos com a representagao, resta saber de que forma as
institui¢oes eleitorais podem viabilizar a soberania do eleitor.

Se na representacdo por mandato sio os mecanismos ex anfe que sao relevantes, no
governo accountable sio os ex post. No caso deste ultimo, deduz-se que os eleitores podem avaliar
se os incumbents estao agindo de acordo com seus interesses e sanciona-los, apropriadamente, em
caso contrario. Esses sao fortes incentivos para os zncumbents agirem com base no suposto:
aqueles que melhor realizem os interesses dos cidadios devem ser reeleitos, e aqueles que
praticam o contrario sao punidos por tais agoes. Sem duvida, a existéncia desses mecanismos de
controle ¢ sinal positivo para maior qualidade da democracia, uma vez que permite estreitar o
fosso entre representantes e representados. Contudo, ¢é razoavel questionar, se a possivel
capacidade que o eleitorado tem para reconhecer a competéncia dos candidatos, ao fazer sua
escolha, ¢ a mesma para punir o governante numa nova oportunidade. Pode-se encontrar essa
simetria?

Tais questionamentos sdo pertinentes, porque, nos contextos dos modelos de governos
democraticos dos sistemas politicos contemporaneos, a assimetria de informagdo torna-se
evidente. Se, de um lado, pode ser falacioso o pressuposto da capacidade que o eleitorado tem de
identificar a competéncia do representante para defender seus interesses; do outro lado, segundo
Przeworski (1998), a relacdo principal-agente envolve uma dimensio em que o principal s
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dispoe de informagao imperfeita para punir ou nao o agente, isto é, o desenho institucional pode
resultar numa alta complexidade do processo decisério que obstaculariza a clareza sobre a
responsabilidade do administrador publico.

Nao ha garantias para que o poder do controle eleitoral seja efetivo, alguns entraves sao
possiveis. A ameaga da sangao eleitoral pode ser fragilizada quando os eleitores nao observam ou
nao sabem as mesmas coisas que politicos observam ou sabem (um #wo-level game). Przeworski,
Manin e Stokes (1999). Assim, os autores consideram que, se o eleitor ndo tem informagdes
suficientes para avaliar os zzcumbents, a ameaga de nao reelegé-los deixa de ser suficiente para
induzir o governo a agir visando o bem dos cidadaos (p.29 e 30).

Um aspecto importante, também, que se deve levar em conta ¢ a falta de interesse e de
informacao do eleitor no processo seletivo que pode leva-lo a uma escolha equivocada. Por isso,
a énfase nas possibilidades de articulagdo entre controle prospectivo e retrospectivo que esse
eleitorado deve ter sobre os lideres é extremamente importante. Deve-se constatar isso em
observagoes empiricas.

Essa ¢ uma das boas razoes para a defesa de que, no processo democratico, o ponto
6timo para ampliar a qualidade da representagao serd o estreitamento da relagao entre lideres e
seguidores. Para tanto, devem ser bem vistos quaisquer mecanismos que possam neutralizar
aqueles desinformados e aqueles que nao tém interesse de participar do processo democratico.
Essa ¢ uma questao polémica, porque traz para o centro do debate da teoria democratica uma
discussao que toca a fundo nas razoes substantivas da representagdo politica como alternativa
viavel para resolver conflitos nas sociedades pluralistas.

Para Arato (2001) a democracia representativa tem sido a historia da inclusao, todavia, o
processo inclusivo pode apresentar algumas fissuras: quanto maior a quantidade de individuos
débeis, socioeconomicamente, que participam de elei¢oes, maiores serdo as incongruéncias de
poder entre o eleitorado e o corpo representativo (p. 55). O autor reconhece que, mesmo os
partidos politicos de massas, os quais recebem a atribui¢do de ser instituicdo mais importante da
democracia representativa, nao sao capazes de mediar as fissuras entre o eleitorado e o
representante, sem cair internamente na mesma dualidade.

Por outro lado, sobre o governo representativo, Manin (1995) observa transformacao
profunda nos sustentaculos das democracias ocidentais. Se, durante décadas, o processo politico
foi resultado da forte e confiavel ligacdo entre eleitores e partidos politicos, qualquer diagnodstico

da realidade nas relagdes politicas contemporaneas sera capaz de revelar a confluéncia de
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estratégias eleitorais que tendem a projetar personalidades dos lideres através de uma rede de
mecanismos simbolicos que se configuram em imagens vagas.

A democracia de publico, como definiu Manin (1995), torna-se uma caracteristica
consideravel na politica moderna. O processo de escolha politica passa a ser orquestrado por
mecanismos que afetam a natureza da relagao entre representantes e representados, de forma que
os eleitores parecem responder aos termos especificos que os politicos propéem em cada elei¢io,
mais do que expressar identidades sociais ou culturais (Manin, 1995 p. 27).

Os eleitores votam nao somente em diferentes partidos e agendas politicas em diferentes
elei¢oes, mas votam também diferente em uma mesma eleicao para diferentes cargos. Esse
comportamento eleitoral em alguns modelos de democracia, cujas regras eleitorais siao
responsaveis pela ampliagio de conflitos entre os poderes, é a causa das divergéncias de
propésitos do Executivo e do Legislativo’. Nesse sentido, o governo representativo passa a
padecer de enormes dificuldades em relacio a identifica¢io dos representantes com os
representados, isto ¢, da adequagao da politica publica ao eleitorado.

Para responder a questio da dimensdao da participagao, Reis (2003) propde discutir a
apatia politica como virtude civica, a medida que seria possivel o sujeito racional reconhecer o
alto custo de uma escolha desinformada.

A alternativa para o bom funcionamento do processo democratico estaria condicionada
pela capacidade que o cidadao teria de fazer suas escolhas a partir dos incentivos apresentados
pelo sistema politico. A partir de tais evidéncias, a efetividade da democracia passa a ser dada
pela qualidade da representagio e tem, por sua vez, origem na performance dos lideres frente aos
eleitores, principalmente, daqueles mal informados. Esse é o maior problema para explicar o
déficit de accountability na América Latina.

Mainwaring (2003) considera que, mesmo reconhecendo a eficacia de accountability
eleitoral, uma vez que as eleigbes ocorrem com a regularidade democratica, nao ha nada que
assegure que os representantes irdo se comportar entre as eleicdes como os eleitores desejariam.
Nesse sentido, a questao sobre a comprovada assimetria de informagdes no sistema democratico
da o tom de todas as discussoes sobre acconntability na América Latina, cujos fundamentos sao,

principalmente, os problemas relacionados aos eleitores e representantes eleitos, os quais tém

2 Esse ponto foi tratado por Cox e McCubbins; Haggard & Sughart (2001) como determinantes institucionais das
politicas publicas. Os autores enfatizam a forma preponderante que os sistemas eleitoral e partidario exercem no
processo decisorio.
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sérias dificuldades de representar valores da ampla cidadania (SHUGART, MORENO E CRISP,
2004).°

As questdes que possibilitam, desse modo, uma reflexdo sobre quais mecanismos
permitem o funcionamento da democracia, especialmente, buscando entender os caminhos que
possam resolver os problemas na qualidade da representagdo sao: quais elementos contribuem de
forma significativa para uma maior qualidade da democracia? Em que medida os mecanismos de
controle que o cidadao dispée podem se tornar efetivos e eficazes? De que forma accountability
pode ser conciliada com a eficacia governamental?

As respostas podem ser vislumbradas nos achados da ciéncia politica positiva que
enfatizam a relevancia do desenho institucional (POWELL 2003; SHUGART, MORENO e
CRISP 2003; MAINWARING 2003; PRZEWORSKI, 2001; O'DONNELL 2001; COX e
MCCUBBINS 2001; HAGGARD E SHUGART 2001; MELO 2004).

A justificativa para tomar os enfoques institucionais deve-se a premissa de que a
competicao politica se realiza por meio de institui¢oes, cujas regras exercem significado
expressivo para determinar seu curso e seu desenlace. Ora, o pressuposto de que as institui¢oes
exercem um significado extremamente importante para entender as linhas possiveis das a¢cdes dos
atores politicos, tem centrado um campo bastante cobi¢ado na ciéncia politica positiva cujo
aporte tedrico é denominado neoinstitucionalismo. Assim, essa nova perspectiva institucional
deve ser uma boa referéncia para desvendar a problematica da representagao democratica nas

sociedades contemporaneas.

3 DESENHO INSTITUCIONAL: QUAL A MELHOR FORMA PARA
ACCOUNTABILITY?

Conforme observou Powell (2001), a discussio sobre o funcionamento da democracia
toma um ponto de partida normativo importante: “as eleicbes niao sio apenas instrumentos
democraticos, mas devem ser auxiliadas por outras organizagdes ou regras que impulsionam os
policy makers a chamar atengao dos cidaddos” (p. 04). A premissa suscita muitas discussdes acerca
de como as elei¢des podem servir para ligar os policy makers aos cidadaos. O autor sugere, entao,
que é promissor explorar determinadas caracteristicas dos tipos de desenho institucional para
visualizar a melhor alternativa para ligar os cidaddos aos seus representantes. F bem verdade que

as elei¢cGes democraticas sio conduzidas por determinantes constitucionais: regras majoritarias e

3 A dltima parte desta discussdo trata das principais questGes tedricas e empiricas sobre accountability na América
Latina.

13/
REPOL | Revista Estudos de Politica, Campina Grande, vol. 1, n° 1, 2012.



Desenho Institucional, Representacdao e Qualidade da Democracia — Paginas: 7-26.

proporcionais. Essas regras sao os constrangimentos que podem refletir mais ou menos na
efetividade do controle do cidaddo sobre os representantes e policy makers. Assim sendo,
permitem tratar do quao melhor pode ser apresentada a responsabilizagao.

Duas visoes sao possiveis quando se toma as eleicbes como instrumento de democracia:
a) os cidadaos através de eleicOes escolhem os representantes que, por sua vez, escolhem os policy
mafkers; b) através de elei¢oes os cidadaos recompensam ou punem os zzcumbents. Para tanto, o
desenho constitucional propora regras para elei¢oes e para policy making. Como resultado das
regras majoritarias o poder concentrado assume uma condi¢ao importante de dar aos cidaddos
malior clareza da responsabilidade dos policy makers implementarem determinadas politicas. Isso
porque aquele que foi eleito exerce o poder de policy making para atender interesses da maioria dos
cidadaos que o elegeram. Com isso, as regras proporcionais resultam em dispersao do poder,
porque as eleicoes trazem agentes representativos de todas as facgdes da sociedade para arena da
policy making. Como resultado ha um complexo de barganha que dificulta o poder retrospectivo
dos cidadaos, deixando-os com dificuldades de visualizar de onde partem as decisdes (POWELL,
2001 p.09).

A discussio de Powell segue, entdo, a seguinte direcdao: as elei¢oes exercem papel
fundamental na policy making, uma vez que o processo de escolha através de regras majoritarias
permite controle prospectivo do cidaddo, porque ¢é possivel a identificagdo de propostas
unificadas (mandato). Nesse sentido, o cidadao pode votar a favor ou contra o partido que vai
diretamente ser responsavel por determinadas politicas. No caso, as elei¢oes devem resultar um
poder concentrado em que a clareza da responsabilidade torna-se alta, sendo extremamente
importante para o cidaddo avaliar os policy makers e, podendo assim, exercer seu poder
retrospectivo (accountability).

As proposicoes de Powell assinalam que o modelo de regras majoritarias tem implicagoes
importantes para constituicdo de governos mais accountables. Todavia, Liphart (2003) propoe
analise diferente. Os governos formados por regras consensuais t¢ém demonstrado, em termos
praticos, melhor performance quanto a qualidade e a representatividade democraticas. Isso
porque ¢é a melhor condigao para efetivar os diversos interesses sociais. O pressuposto para tal
visao € a concepeao da capacidade que cada cidadao tem de influenciar o governo.

Assim, os pontos que asseguram a discussao do impacto do desenho institucional para
qualidade da democracia centram-se em dois eixos: enquanto o principio majoritirio permite
clareza da responsabilidade governamental, de modo que, se torna factivel a punicio de maus
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governantes pela maioria (accountability); o principio proporcional trata de dar determinadas
incumbéncias (mandato) aqueles representantes que irdo apos as eleigoes, representar. Esse tipo
confere importante papel as minorias. Nesse caso, é preponderante a énfase na delegacio, uma
vez que o ato de representar seria uma acdo substantiva em defesa dos interesses dos
representados. Assim, o desenho institucional revela fortes implicagdes nao sé para os
mecanismos eleitorais prospectivos e retrospectivos, mas, principalmente, como forma
determinante para as politicas publicas (COX E MCCUBBINS, 2001).

A anidlise de Liphart diferencia os desenhos constitucionais majoritarios e consensuais a
partir de duas dimensdes: Executivo ou Partido, Federal ou Unitario. Suas conclusoes revelam
que regras eleitorais incentivam - embora existam variedades — a formacio de maiorias
legislativas, cujo resultado ¢ a constitui¢io de governos pluralistas de Gnico membro. Por sua
vez, as regras de representacao proporcional resultam em governos de multimembros. Esses dois
modelos constitucionais trazem alguns impasses notorios: se, de um lado, regras majoritarias com
base na vontade de uma maioria concentram poder, trazem a tona o problema da inclusividade;
de outro, regras proporcionais pautadas na representacio de diversos interesses sociais
consubstanciam dispersao de poder, trazem a tona o problema da governabilidade.

Nesse sentido, como enfatiza Melo (2004), a escolha constitucional para as regras
eleitorais se da a partir do #ade off entre inclusividade e governabilidade. Por um lado, regras
eleitorais com representagdo proporcional de multimembros, baixa magnitude distrital e baixo
thersholds  eleitoral proporcionam representagao de interesses diversos, o que resulta no
multipartidarismo. Os efeitos desses arranjos vao indicar que a participag¢ao tem alto custo de
transagao. Por outro lado, embora as regras majoritarias proporcionem menos inclusividade,
garantem mais governabilidade (p. 17).

Ao levar em conta esses modelos constitucionais, a busca de uma melhor alternativa pode
ser orientada por um suposto normativo que se expressa na questao fundamental de quao melhor
pode ser garantido o interesse coletivo. Desse modo, a representagao politica devera assumir
esse compromisso, para tanto, faz-se necessario que Os mecanismos eleitorais tanto os
prospectivos quanto os retrospectivos tornem-se mais efetivos e eficazes, pois tém sido
instrumentos débeis, nas novas democracias da terceira onda de democratizacio como definiu

Huntington (1991), especialmente, da América Latina.
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4 DETERMINANTES INSTITUCIONAIS PARA DEFICIT DE ACCOUNTABILITY
NA AMERICA LATINA

As institui¢oes importam. Hssa é uma afirmacdo que tem sido norteadora de muitas
analises sobre democracias da América Latina. Nos diversos campos da abordagem institucional
em ciéncia politica ha uma preocupagdo em revelar as prerrogativas constitucionais que
determinam o padrio de comportamentos individual e coletivo. O ponto de partida para atingir o
amago da discussao, de quao melhor forma a democracia pode ser desenhada, deve ser buscado
na performance da representagao politica. Assim, em diversas analises o desenho institucional é
importante a medida que vai determinar as regras que dao estabilidade ao regime, bem como as
condi¢bes para interagao entre os atores. Um acordo geral para resgatar os mecanismos
institucionais que viabilizam o poder politico tem em vista a definicao das institui¢des politicas
como nucleo que remete ao conjunto de regras que determinam a performance dos atores no
jogo politico. A premissa fundamental sobre o carater estavel das relagdes sociais deve-se a
durabilidade das regras que asseguram certa previsibilidade a agdo politica. Contudo, a questao
que se coloca é que, se ha regras que determinam e sustentam como os atores irdo se comportar,
elas devem ser vistas como resultados das escolhas de atores que atuaram como forgas
anteriormente constituidas e que definiram, de certo modo, aquelas regras. Neste caso sio 0s
pressupostos ex ante ¢ ex post que sao levados em conta. Sendo assim, as principais questoes sobre
acconntability democratica sao tratadas no ambito das institui¢oes politicas, de como elas podem
melhor apresentar mecanismos de controle dos governantes e burocracias estatais. Nao obstante,
como sublinha Mainwaring (2003), “instituicdes nao necessariamente funcionam como
pretendem, especialmente numa regidao conhecida pela lacuna entre a lei e a pratica politica, mas
elas sdo essenciais para estabelecer accountability” (p. 05).

O’Donnell (2001) ao analisar o funcionamento das instituicdes nas democracias da
América Latina concluiu que o principal problema ¢ a falta de capacidade das agéncias estatais de
controlar o abuso do poder dos governantes. Com isso, definiu accountability horizontal como:

a existéncia de agéncias estatais que estdo legalmente capacitadas e autorizadas e,
realmente, dispostas e aptas a tomar agdes que ultrapassem da vigilincia rotineira a
sancdo criminal ou impedimento em relagdo as acGes ou omissdes cometidas por

outros agentes ou agéncias do Estado que podem, em principio ou presumivelmente,
ser qualificadas com ilicitas” (O 'DONNELL, 2001 p.87).
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O’Donnell considera que o problema crucial nas novas democracias ¢ consolidar a
dimensao republicana das instituicdbes do Estado.  Para isso, acountability horizontal
desempenhara papel importante ao assegurar maior qualidade a democracia. A dimensdo
Republicana ¢ entendida, nesse sentido, pelas agoes governamentais que tém garantias legais para
realizar os interesses dos cidaddos e, assim, efetivar interesse publico. A prerrogativa
imprescindivel é que as ag¢oes dos governantes estejam voltadas para realizagao da cidadania, e
que sejam garantidos os amplos direitos. Para tanto, o monitoramento por agéncias que buscam o
cumprimento das fun¢ées publicas tem assinalado importante cenario para Agéncias de
accountability horizontal sio classificadas em dois tipos: balance e de atribuicbes. As primeiras
correspondem aos mecanismos de freios e contrapesos tipicos dos sistemas presidencialistas que
asseguram a separagdao de poderes. O’Donnell considera que elas tém se mostrado insuficientes,
porque sao ineficazes para evitar abuso de poder. Isso porque o modelo de Presidencialismo
existente na América Latina dispde de prerrogativas constitucionais que inviabilizam a tido cara
independéncia dos poderes. Um Executivo forte com poderes constitucionais para desempenhar
atribui¢oes Legislativas, bem como para definir agenda de prioridades sdo tragos marcantes
daquilo que ele chamou de democracia delegativa. A presumivel harmonia entre os poderes é
abalada por conflitos cujo resultado ¢ a deficiéncia das institui¢oes de balance que funcionam
muito mais de forma reativa e intermitente do que pro-ativas e permanentes. Entao, considera
que o maior problema para efetividade e eficacia dos mecanismos de check and balance é o seu alto
custo politico®. Assim, vé nas agéncias de atribui¢des, sejam elas fiscalizadoras, controladoras ou
ouvidoras, com condi¢bes mais vantajosas, quando dotadas de critérios técnicos, para serem
guardias dos valores republicanos.

As agéncias de atribuicbes, dessa forma, devem exercer fungdes importantes de gerar
informagoes acerca das agdes dos governos e burocracias, elas sinalizam de forma positiva a
ampliagio de melhoria das condi¢des para accountability vertical, seja o eleitoral ou social’.
O’Donnell propos entender os conflitos das sociedades pluralistas a partir dessa teia de inter-
relagdes entre accountability horizontal e vertical, isto é, da existéncia de agéncias estatais que
funcionem como guardias dos valores republicanos. Toma como condi¢do sine qua non para

estreitar a articulagao Estado-sociedade. Sendo assim, Estado de Direito, na América Latina, para

4 Tipicas de sistemas Presidencialistas, a separagdo de poderes e de propésitos entre Executivo e Legislativo
determinam, de forma significativa, o numero de atores com poder de veto (veto players); Tsebelis (1997); Haggard e
McCubbins; Cox e Mccbbins (2001).

> O conceito de acconntability social foi desenvolvido por Perruzzoti e Smulovitz (2001) como tipo de controle
vertical, nao eleitoral, das autoridades politicas, baseado nas a¢des de um amplo espectro de associagbes e
movimentos sociais, como também, ac¢oes da midia cuja iniciativa é monitorar o comportamento dos funcionarios
publicos, expondo e denunciando atos ilegais.
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preservar sua performance tera que acabar com as debilidades de acountability horizontal. Quer
dizer, o Estado democratico de direito s6 funcionara, plenamente, quando as funcdes publicas
nao forem permeadas pelos interesses privados.

Embora as conclusdes de O’Donnell sejam substantivas, nio sao poupadas de criticas.
Przeworski (2001), num debate caloroso, mostra-se incisivo ao refutar essas afirmativas.
Considera que as debilidades dos mecanismos de check and balance nao sao singularidades dos
textos constitucionais da América Latina, pois o sistema britanico apresenta muito mais pontos
de vetos. Suas criticas sao tecidas para afirmar que o problema da América Latina nio esta no
déficit de accountability vertical, hotizontal e social, mas no nivel de desenvolvimento econdémico e
de desigualdades sociais. A proposicao de Przeworski leva a crer que a melhoria da condigiao
social do eleitorado poderd consubstanciar capacidade critica para exercicio da cidadania.
Entretanto, alguns problemas ele deixa de observar. Se a existéncia de mecanismos eficazes de
controle for suficiente para denunciar e exigir puni¢ao para governos corruptos, ¢ bem provavel
que a responsabilizacio ganhe primazia na agenda dos politicos, porque temem informagio de
movimentos organizados da sociedade. Dessa realidade pode derivar um bom aparelho seletor
para os processos eleitorais, uma vez que ha certa atengao para os propositos das candidaturas. O
resultado disso tudo deve ser explicitado numa maior qualidade da representagao e O’Donnell
parece confiar nisso. O desafio, entdo, que Przeworski acha problematico, é a capacidade que o
eleitorado deva ter para usar essas informag¢des no momento de fazer a escolha dos
representantes. Para Przeworski as condi¢des socioecondémicas dos paises latino-americanos
dificultam o discernimento competente. Nesta perspectiva, uma questdo pode ser levantada:
como se pode chegar a dimensio do problema, por exemplo, das desigualdades sociais, sem
contar com as ac¢oes daqueles politicos que tomam decisoes sobre as politicas pablicas?  Esse
ndo ¢ um problema facil, se for resultado do desenho institucional’, pois se deve levar em conta
que o carater estavel das relagdes sociais é fruto da durabilidade das regras que asseguram certa
predictibilidade a a¢ao politica. Contudo, se as regras determinam e sustentam o comportamento
dos atores, elas sdo resultado de escolhas em que os atores, enquanto for¢a anteriormente
constituida, definiram, de certo modo, tais regras.

Uma caracteristica singular das democracias latino-americanas é a baixa capacidade do

sistema politico de oferecer respostas as necessidades basicas da sociedade. Por sua vez, a

¢ Em referéncia as analises que abordam as institui¢des politicas como determinantes para politicas publicas: Haggard
e McCubbins; Cox e McCubbins; Shugart e Haggard (2001).
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principal razao para Shugart, Moreno e Crisp (2003) ¢ a baixa qualidade da representacao politica.
As proposi¢oes dos autores buscam refutar as conclusdes de O’Donnell acerca das razdes
fundamentais para o déficit de accountability na América Latina. Esses autores trazem o significado
de delegacio como o eixo central do debate sobre acountability, de modo que, o desenho
institucional ¢é parte significativa do problema. O modelo de presidencialismo associado aos
sistemas eleitoral e partidario existentes na América Latina contrai algumas fragilidades que
atingem, de forma expressiva, o amago da representagao politica. Os autores entendem que
acconntability é uma relagao vertical de sentido hierarquico entre o principal e o agente. O principal
¢ aquele que delega poderes ao agente, podendo este sofrer sangdo, ou recompensa por suas
acoes. Nesse sentido, a denomina¢iao de O’Donnell accountability horizontal nio passa de um
oxcimoro (p.80).

Shugart, Moreno e Crisp compreendem que ha formas alternativas do desenho
constitucional que estabelecem relagdes diferentes de delegacao e acountability, podendo
ultrapassar os interesses e direitos dos cidadaos. Eles preferem chamar trocas horizontais as
relacbes entre os poderes dos sistemas presidencialistas. Essas trocas ocorrem entre instituicoes
que sao formalmente independentes, ou seja, que nao sao accountables uma as outras. No entanto,
a independéncia em muitos casos pode resultar entraves. Os autores consideram que as agéncias
de atribuicbes que O’Donnell toma como acountables sio, na verdade, agéncias de
superintendéncias, cujas fungdes resultam no monitoramento das agdes dos governantes,
exercendo papel importante de denunciar improbidade e incompeténcia do administrador
publico; elas funcionam como alarme de incéndio que produz reagdes na opiniao publica.

As agéncias de superintendéncia como chamaram Shugart, Moreno e Crisp surgiram
como antidoto para as deficiéncias de accountability democratica, ou seja, em razao do déficit de
acconntability eleitoral. Os autores consideram que o principal problema das dificuldades nas
trocas horizontais ¢ consequéncia das debilidades dos mecanismos de controle dos eleitores
sobre seus representantes que, por conseguinte, sio resultados das regras eleitorais que definem a
configuracao partidaria e os comportamentos dos atores individuais. O complexo de incentivos:
sistema de lista aberta e baixa magnitude distrital sdo algumas das condigdes propicias para
sistemas de partidos fracos, cujas caracteristicas bésicas sao competi¢do intrapartidaria entre
candidatos, indisciplina e atomismo. Nesse sentido, refletem, de forma significativa, nos custos
das transacbes entre os poderes, sobretudo, quando zncumbents nao representam os valores e
preferéncias dos cidadaos. Esse é um problema que afeta nao sé o carater da delegacdo, mas as

funcdes das agéncias estatais.
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Para Shugart, Moreno e Crisp o bom funcionamento dos mecanismos de check and balance
¢ de extrema importancia para produzir resultados politicos. As trocas horizontais sio necessarias
para prevenir a opressio dos cidadaos por uma autoridade concentrada. Por sua vez, se a
independéncia entre os poderes é extremamente necessaria para resguardar as fungdes publicas e
realizar interesses dos cidaddos, ela pode suscitar algumas questdes. No que diz respeito as
relagdes entre os poderes, enquanto o Executivo e o Legislativo estdo submetidos ao controle
externo dos eleitores, o Judiciario é esfera independente desse controle. Nesse caso, até que
ponto a condicao dessa instancia de poder podera se tornar imune a qualquer tentativa de se
transformar em um superpoder? Se uma Corte independente é garantia para prote¢ao dos direitos
dos cidadios contra abusos dos governantes, como uma burocracia insulada podera ser capaz de
atingir as expectativas desses mesmos cidadidos? Essas questoes produzem uma discussiao
vigorosa, pois remetem aos postulados da legitimidade. Os politicos sendo accountables aos
eleitores terdo mais legitimidade para defender os interesses dos cidaddaos do que o judiciario e as
burocracias nao eleitas? Essa condi¢do especifica da democracia moderna permite um paradoxo:
se, de um lado, uma Corte independente pode ser virtuosa para frear determinados resultados de
acOes politicas particularistas; do outro lado, quem podera conter acdes de uma Corte
particularista que pode constranger a relacio que politicos tém com o seu eleitorado? Essas
questoes poderiam ser faceis de ser respondidas ao considerar proposi¢coes para melhoria de
acconntability eleitoral: a mudancga no desenho institucional através de uma reforma politica que
vise alterar as regras eleitorais para minimizar as fissuras entre representantes e representados.
Esse ¢ um antigo dilema que permeia as preocupacbes daqueles analistas que buscam
fundamentagdes sobre qual forma de governo, se presidencialismo ou parlamentarismo,
propiciara maior estabilidade da democracia na América Latina.

Nesses termos, Mainwaring e Shugart (2002) analisaram sistemas de governo da América
Latina, trazendo ao debate algumas teses sobre a estabilidade da democracia. Através de analises
comparadas enfatizaram os contrapontos entre a instabilidade das democracias presidencialistas e
a estabilidade dos sistemas parlamentaristas. Embora existam evidéncias empiricas relevantes
sobre as debilidades dos sistemas presidencialistas, os criticos destes sistemas tém apresentado o
parlamentarismo como alternativa sem considerar a performance do sistema partidario’. O fato a
ser observado, para uma defesa do parlamentarismo, requer a associagdo com um sistema de

partidos fortes, pois partidos indisciplinados gerariam sérios problemas de governabilidade e

7 Essas questdes sdo pertinentes a interlocu¢do com os trabalhos de Linz (1994) e Stepan & Skach (1994).
20/
REPOL | Revista Estudos de Politica, Campina Grande, vol. 1, n° 1, 2012.



Kelly Cristina Costa Soares

instabilidade, deixando esse sistema de governo fadado ao fracasso. Portanto, segundo as
consideragdes de Mainwaring e Shugart, o né gérdio das democracias latino-americanas estaria
nas debilidades da legislagdo eleitoral e do sistema partidario que dao forma a um tipo especifico
de presidencialismo. Percebem, entdao, que a resolugao das debilidades das democracias latino-
americanas nao estaria diretamente situada na dicotomia presidencialismo-patlamentarismo.

As preocupagbes de Mainwaring e Shugart sdo, portanto, analisar as democracias
presidencialistas da América Latina com base na definicio procedimental a qual se tornou
possivel a partir do seguinte corolario: 1) existéncia de eleicdes abertas, competitivas e justas vao
determinar quem sera encarregado de estabelecer as politicas publicas, também sdo essas
possibilidades que, especialmente, permitem a alternancia de poder; 2) a firma¢ao de um sufragio
adulto cada vez mais inclusivo, universal; 3) existéncia de garantias basicas para os direitos civis
tradicionais, tais como: liberdade de expressio, de organizacao e o devido processo legal. Nesse
contexto democratico o presidencialismo toma forma especifica quando: 1) o chefe do executivo
¢ popularmente eleito; 2) os mandatos tanto do presidente quanto das Assembleias sao fixos.

Neste sentido, trés argumentos sustentam as criticas ao presidencialismo: 1)
questionamentos acerca do mandato fixo do cargo presidencial cuja rigidez é menos favoravel a
democracia do que a flexibilidade que oferecem os mecanismos parlamentaristas. Por outro lado,
o presidencialismo mesmo contendo mecanismos de balance, como impeachment, sé ocorre em
momentos de crise, porque o ato de destituicao de um presidente pode por em risco o préprio
regime democratico, podendo assim, ser arrematado por um golpe. 2) Imobilismo - comum nos
sistemas presidencialistas, porque sio possiveis governos de minorias e poderes executivos
débeis. 3) O processo eleitoral majoritario orienta-se pela légica em que o ganhador leva tudo.
Nos governos presidencialistas, os incentivos das regras majoritarias, combinados a um sistema
de Representagio Proporcional em que partidos indisciplinados podem dotar o lider de grande
habilidade para investir na sua sobrevivéncia individual. Este aspecto, como tem frisado
Mainwaring (2001), é um dos principais obstaculos a estabilidade da democracia brasileira. F essa
fissura que o autor encontra ao analisar o sistema partidario brasileiro, pois reine um conjunto de

fatores que indicam baixo grau de institucionalizacao.

5 CONCLUSOES

A preocupagao crescente dos estudos da ciéncia politica positiva de medir a qualidade da

democracia vem dando énfase aos mecanismos de controle das a¢oes dos representantes eleitos e
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de suas burocracias. Uma boa opgao para analise das institui¢oes e agoes politicas nos sistemas
contemporaneos deve levar em conta o postulado normativo que considera a politica o meio
necessario para realizacdo do interesse coletivo. Nesse sentido, quaisquer questoes relativas a
representa¢ao nao podem deixar escapar as dificuldades de resolver o problema da capacidade
responsiva dos governos. Os fundamentos da teoria democratica consideram o poder politico
como resultado da necessidade de organizar e defender interesses coletivos. Dai a necessidade de
na democracia liberal firmar a relagdo entre representantes e representados com base no controle
e na fiscalizagdo. As perspectivas institucionalistas tém apontado em que medida o processo
eleitoral pode ser parte desse problema.

E importante ressaltar que as diversas perspectivas tedricas apresentadas nesta discussio
expoem os efeitos do desenho institucional a qualidade da democracia. No entanto, os aspectos
positivos e os limites do processo eleitoral para consubstanciar mecanismos efetivos de interesses
coletivos nas sociedades pluralistas, ainda parecem ser questdes muito controversas. Um
argumento critico acerca da representagao politica em alguns modelos de democracia diz respeito
a possibilidade que os governos tém de negligenciar suas capacidades de maximizar o bem-estar
dos cidaddos. Nesse caso, a inexisténcia de garantias institucionais para definir e controlar a
performance dos governos ¢é aspecto mais significativo. As solu¢oes possiveis, consideradas pela
literatura trabalhada, apontam reformas institucionais. A principal delas é aquela que seja capaz
de dar maior qualidade a representacio politica. Para tanto, a busca de um consenso em torno do
futuro dessas democracias pluralistas repousa no argumento de que as institui¢oes eleitorais
devem ser providas de mecanismos que aumentem a transparéncia da responsabilidade dos
governos. Para assim, tornar-se acessivel aos cidadaos a melhor performance da sua soberania na

medida em que possam recompensar ou punir os politicos.
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Desenho Institucional, Representagio e Qualidade da Democracia

Resumo

O artigo trata de algumas questdes sobre desenho institucional, representacio politica e a
qualidade das democracias contemporaneas. Enfatiza-se a capacidade que as regras tém de
definir as formas de articulagdao entre representantes e representados. O ponto de partida para
entender a forma diversa do sistema representativo se da pela defini¢do e combinagao de mwandate-
responsiveness. Nesse sentido, a énfase nos mecanismos de controle que os cidadiaos dispéem ¢é o
aspecto fundamental para definir o bom funcionamento do processo democratico, a medida que
melhor permite qualificar a representag¢ao politica. Os modelos institucionais dio o tom as
questoes fundamentais sobre accountability, sendo, entdo, marco importante para entender as
linhas possiveis das agdes dos atores politicos. Destarte, as questdes sobre accountability
democratica sao tratadas no ambito das institui¢Ges politicas, ou seja, de que forma elas podem
melhor apresentar mecanismos de controle dos governos e burocracias estatais. As questoes
levantadas sobre América Latina devem-se, principalmente, as consideragoes tedricas e empiricas
que enfatizam a deficiéncia das institui¢des politicas, tornando conhecida a lacuna entre lei e a
pratica politica. Assim, a caracteristica singular das democracias latino-americanas é a baixa
capacidade do sistema politico de responder as demandas da sociedade, cuja razdo principal ¢ a
baixa qualidade da representagdo politica, sendo o desenho institucional grande parte do
problema.

Palavras-chave: representacgao politica; desenho institucional; accountability.
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