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Resumo: Este artigo analisa o instituto da representagao politica buscando identificar oslimites e as possibilidades que of erece parao
aprofundamento dademocracia. A partir dareconstrugéo do debate politico definsdo século 18, queintroduz o principio representativo
como instrumento-chave paraas democracias modernas, o texto levanta os principais argumentosfavoravei s e contrérios, problematizando
asorigensdo instituto. Em seguida, contextualiza o debate no &mbito das soci edades contemporéaneas, discutindo aspectos centrais que
permeiam aqualidade darepresentacdo, como avinculagdo e o controle dos representantes, o papel dadeliberacdo publicaearelagcio com
os mecanismos de democraciadiretae semidireta. O artigo conclui que o déficit democrético, calcado naaplicacéo estritadarepresentacéo
politica, pode ser sanado com a combinagdo de institutos participativos, como o plebiscito, o referendo, ainiciativa popular delei, os
conselhos gestores de politicas publicas e o orgamento participativo.
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Political Representation and Participation: Reflection on the Democratic Deficit

Abstract: Thisarticle analyzestheinstitution of political representation seeking to identify the limitsand possibilitiesthat it offersto
deepening democracy. Based on a reconstruction of the political debate of the late 18" century, which introduced the representative
principle as akey tool for modern democracies, the text raises the principal arguments for and against representation and analyzesthe
origins of the institute. It then contextualizes the debate in contemporary societies by discussing central factors that permeate the
quality of representation, such asthetiesto and control of representatives, therole of public deliberation and the relationship with the
mechanisms of direct and semidirect democracy. The article concludes that the democratic deficit, based on the close application of
political representation, can be remedied with the combination of participative tools, such as the plebiscites, referendums, popular
legislativeinitiatives, public policy management councils and participative budget processes.
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Introducéo

Nos ultimos anos, sobretudo a partir da década
de 1990, o debate sobre a questdo democrética no
Brasil voltou-se, em grande parte, paraas novidades
abertas pela Constituicdo de 1988, em particular os
mecanismosinstitucionai s de participagdo popular na
definicdo e no controle de politicas publicas. Nao
apenas a Cartade 1988 (BRASIL, 1988, art. 1°, pa-
régrafo Unico) afirmou o principio da democracia
semidiretacomo um principio fundamental darepu-
blica, como associou, deformainequivoca, acidada
niaativaas politicas sociais.

Areas como educacfo, salide, assisténcia social,
crianga e adolescente, cultura, meio ambiente, por
exemplo, devem atender, em sua organizag&o e fun-
cionamento, ao principio dademocraciaparticipativa,
incorporando, diretamente, formas consultivas ou
deliberativas natomada de decisdes. E nesse sentido
gue umasérie de estudos sobre os consel hos gestores
de politicas publicas e sobre experiéncias de or¢ca-
mento participativo ganhaespaco e consolidaum im-
portante campo temético nas ciéncias sociais.

Em paral el o ao caminho fecundo aberto por es-
ses espacos, os tradicionai s mecanismos darepre-
sentagdo politica, que nos ultimos 200 anos tém
sido o principal elemento das democracias moder-
nas, entram em crise, revelando fissuras profun-
das que afetam a legitimidade e a eficacia da de-
mocracia. Esta crise torna-se ainda mais aguda
guando osinstitutos de participagdo popular, antes
mencionados, estruturam-se em consonanciacom
0 sistema representativo, e ndo em substituicdo a
ele. Tendo em vista a centralidade que a reflex&o
sobre o instituto da representac@o politica exige
hoje para o aprofundamento dos regimes demo-
craticos, este artigo pretende oferecer uma con-
tribuicdo, discutindo aspectos centrais que
permeiam a qualidade da representacéo, como a
vinculagéo e o controle dos representantes, o pa-
pel da deliberacéo publica e arelagdo com os me-
canismos de democracia direta e semidireta

Representacdo politica e democracia: as
origens do debate

O debate sobre representacéo politica, seus limi-
tes e potencialidades, remonta as origens da
modernidade, momento de génese e de afirmagéo
desse instituto. E na Era Moderna que ademocracia
volta a ser uma caracteristica central dos regimes
politicos no Ocidente. A Revolugéo Industrial Ingle-
sa e a Revoluc&o Francesa estabel eceram um novo
contexto econdémico, politico e social, que passou a
exigir instituicdes diferentes daquelasdo Antigo Re-
gime para a conducdo da coisa publica. A ascenséo

burguesa, impulsionada pelas forgas das duas revo-
lugBes— o liberalismo econémico daprimeiraeo li-
beralismo poalitico dasegunda—eraincompativel com
0 absol utismo e pressupunhamobilidade no exercicio
do poder. A luz das novas condi ¢Oes, aidéiade de-
mocracia é resgatada e adaptada aos novos
parémetros da realidade.

O resgate, contudo, somente sera consolidado
como um valor positivo no século 20, sobretudo apds
a Segunda Guerra Mundial (COUTINHO, 1999;
MANIN, 1997). A renovacdo institucional proposta
nas Ultimas décadas do século 18 e ao longo do sécu-
lo 19introduziu aidéade representacéo como supe-
rior e distinta do regime democratico?. Assim, até o
século 20, ndo se verificou o estabel ecimento de de-
mocracias representativas, mas, mais precisamente,
de governos representativos®. Ainda no século 18,
JamesMadison e Emmanuel Siéyésassinalaram essa
distingdo em termos semelhantes e assumiram um
papel decisivo na defesa dos modernos institutos de
representacéo.

Madison (MADISON; HAMILTON; JAY, 1999,
p. 46, 49) parte do argumento de que as democracias
sdo favoraveis ao estabel ecimento de facgBes, moti-
vadas por paix8es ou interesses, contrarias aosdirei-
tos dos demais cidaddos ou aos interesses perma-
nentes da comunidade. Para €le, “uma democracia
pura, isto é, umasociedade constituidapor um nime-
ro pegueno de cidadéos, que se relinem em assem-
bléias e administram o governo pessoalmente, nao
admite nenhuma cura para os danos da facgdo”. Ao
contrario, “umarepublica, isto € um governo marca-
do pelo esquema da representacdo, abre uma dife-
rente perspectiva e promete a cura para o que
estamos procurando.”

Para Madison, a eleico de poucos governantes,
cuja sabedoria, patriotismo e amor ajustica podem
melhor discernir o interesse publico e universal dos
interesses parciais e tempordrios, institui um meca-
nismo de mediac&o necessério paraampliar erefinar
as visdes publicas em questdo. A intermediacéo de
representantes apresenta-se, de acordo com esse
ponto de vista, como umaestrutura superior, amedi-
da que “avoz publica, pronunciada pelos represen-
tantes do povo, podera estar em maior consonancia
com o bem publico do que se pronunciada pelo pré-
prio povo, reunido paraesse proposito” (MADISON;
HAMILTON; JAY, 1999, p. 50).

Por outro lado, a existéncia de grandes extensdes
territoriais e de um elevado nimero de cidaddos a
serem governados permite que esse instituto — o da
representacdo — demonstre um melhor desempenho
na sua func&o mediadora. E precisamente a presen-
cadaamplapluralidade reveladaem largosterritori-
os, formada por diversos interesses e partidos, que
permite o melhor desempenho daestruturarepresen-
tativa, ao possibilitar maior diversidade nacomposi-
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¢80 damaioria e maior respeito aos direitos das mi-
norias (MADISON; HAMILTON; JAY, 1999).

Assim, ainstitui¢c&o do mecanismo representativo
esta, paraMadison, diretamente ligadaaidéiadefe-
deralismo e a necessidade de criar uma estrutura de
governo para a constituicdo de um novo Estado no
continente americano. A republica federalista e re-
presentativa surge como aférmulaideal parase go-
vernar os Estados Unidos da América, que entdo se
tornavam soberanos.

Com o federalismo, assegura-se aigualdade e a
reci procidade entre os Estados federados, bem como
a manutencdo de um sistema aberto a expansao
territorial, por meio daincluséo de novos Estados-
membros. Assegura-se, ainda, uma feliz combina-
¢do entreinteresses gerais, deliberadosem nivel na-
cional, e interesses particulares, tratados nos
legidlativos estaduais.

Com arepresentac&o, marcada pelaliberdade dos
representantes em deliberar acerca do interesse ge-
ral, garante-se aformagdo de umaidéia de bem co-
mum, apartir dainterpretacdo que um seleto nimero
de representantes faz dos fragmentados interesses
presentes na sociedade, evitando-se que uma deter-
mina facgdo se torne majoritaria. Controlada pela
politica de freios e contrapesos, esperava-se preve-
nir arepresentacdo datirania da maioriaou da trai-
¢80 dos representantes da vontade popular. Juntos,
0s dois mecanismos — federalismo e representacéo
— evitariam a ascensfo de facgOes e interesses par-
ciais, abrindo caminho paraa sintese da diversidade
epluralidade presentesno Novo Mundo (MADISON;
HAMILTON; JAY, p. 354, 276-281).

O francés Emmanuel Sieyéstambém partedadis-
ting&o entre democraciae governo representativo para
afirmar asuperioridade do segundo sobreo primeiroe
estabel ecer 0 principio darepresentagdo como um ponto
central da formagdo das nagbes modernas. Partindo
do principio de quetodos os cidaddostém o direito de
produzir asleis, jaque sdo todosigual mente obrigados
a cumpri-las, Sieyes (1993a, p. 211) identifica duas
maneiras para o exercicio desse direito: a forma
mediata, por meio darepresentacéo, e aformaimedi-
ata, por meio da participaco direta. Embora aforma
imediata caracterize, em seu entendimento, a“ verda-
deirademocracia’, “ parao bem dautilidade comum”,
devem ser “nomeados representantes muito mais ca
pazes do que eles mesmos [ os cidadéos], de conhecer
o0 interesse geral e de interpretar a este respeito sua
propriavontade.” Nesse sentido, Sieyés defendetam-
bém a necessidade de que 0s representantes possam
deliberar livremente, ndo sendo apenas portadores de
votos (SIEY ES, 1993b).

O argumento de Sieyés afavor da representacéo
apresenta um duplo fundamento: o melhor preparo
intelectual dos representantes e aviabilidade prética
de estabelecer-se a vontade de todos os cidaddos.

Ao refletir sobre a natureza e a forma dos Estados
Gerais, atendendo ao célebre Acordo do Conselho
do Rei, de julho de 1788, Sieyes reconhece que o
aumento do nimero de associados exige modifica-
¢Oes no Poder Legidlativo.

Assim como Madison e Sieyes, Montesguieu tam-
bém distingue o governo representativo do democra
tico, afirmando asvantagensdo primeiro. Montesquieu
(1979, p. 131) parte de umaclassificacdo dasformas
degoverno, identificando trés espécies: amonarquia,
arepublicae o despotismo. Situaademocraciacomo
uma das subespécies da republica, cuja caracteristi-
caprincipal é a atribui¢do da soberania ao povo, ao
contrario da aristocracia, (outra subespécie de repu-
blica) na qual a soberania pertence apenas a uma
parte do povo.

Uma segunda e importante distingdo feita por
Montesguieu (1979) refere-se a0 modo de selegéo
dos governantes: nademocracia, a selecdo dé& se por
sortelo, ao passo que, na aristocracia, por escolha
Defende, porém, que a soberania seja exercida por
meio da elei¢do de representantes, cuja escolha o
povo tem total capacidade parafazer. Mas ndo acre-
dita que o povo segja capaz de conduzir diretamente
0s negocios publicos, de conhecer asleis e as opor-
tunidades. A vantagem da representagdo estaria jus-
tamente no exercicio da gestdo publica por homens
capazes e preparados para tanto.

Da mesma forma que Madison e Sieyés, e con-
trapondo-se a um elemento chave do pensamento
grego, Montesqui eu parte dapremissade que acom-
peténcia politica exige competénciatécnica. Dai sua
judtificativaparadefender el ei¢oes, endo sorteio. Nos
trés autores, porém, a defesa da representacéo ndo
tem cardter meramente instrumental, decorrente da
supostainviabilidade da democracia direta nas soci-
edades modernas. H3, também, um cardter normativo,
na medida em gue o sistema representativo € visto
Ccomo mecanismo mais adequado para a condugdo
da coisa publica, sgja na interpretacdo do bem co-
mum, sgjanagarantiadosdireitosindividuais.

Se Madison, Sieyes e Montesguieu assinalam a
distin¢&o entre governos representativos e governos
democréticos para defender a superioridade dos pri-
meiros em relacdo aos segundos, Rousseau estabe-
lece um ponto de partida diferente. Seja qual for a
forma de governo adotada — democracia, aristocra-
ciaou monarquia, cujaescolhadeve ser feitaem cada
caso, levando-se em conta as caracteristicas de cada
Estado —, arepresentago do soberano é sempreinad-
missivel (ROUSSEAU, 19893).

Para Rousseau (19893, p. 259), a defesa da par-
ticipacéo direta dos cidaddos na elaboragdo das leis
éincontestavel e aidéa de representacdo, inconce-
bivel. Na construgdo do pacto social, “cada um de
nés coloca em comum sua pessoa e todo seu poder
sob a suprema direcéo da vontade geral; e recebe-
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mos ainda cada membro como parte indivisivel do
todo.” A alienagéo de cada associado, com todos 0s
seus direitos, atoda acomunidade, faz-se sem reser-
vas. A for¢a da uni&o reside no fato de cada um ali-
enar integralmente suas liberdades individuais, de
modo que o peso da forca particular se neutralize,
passando da dependéncia pessoal para a dependén-
ciadalel. Como a elaboragdo das leis é feita pelos
proprios individuos, estes se mantém livres e inde-
pendentes, pois obedecem apenas a si mesmos.

Rousseau, assim como 0s gregos, entende que a
liberdade s6 é possivel navidapublica, nacondi¢éo
de cidadania, com osindividuos produzindo direta-
mente as proprias leis. Dai a observagdo sobre o
povo inglés que, embora se julgue livre, s6 0 é du-
rante a elei¢cdo dos membros do Parlamento. Assim
que os representantes séo eleitos, o povo torna-se
escravo. O contrato social implicao reconhecimen-
to deumasoberaniaindividual, que afirmacadaum,
singularmente, como um legislador universal.

A vontade geral, entendi-
dacomo umasintese dasvon-
tades particularesnabuscade
um interesse comum — e ndo
amera somadelas—, expres-
sa-se por meio de leis. Dai a
impossibilidade de ser repre-
sentadano campo legidativo.
Assim, “toda lei que o povo
nao ratificar pessoamente é
nula; ndo é sequer uma le”
(ROUSSEAU, 1989a, p.
321)*. O ente soberano, for-
mado pela assembléia popu-
lar, devepossibilitar quetodos
osindividuos manifestem sua
vontade a fim de que emane
avontade geral.

E preciso notar, porém,
gue aqui ndo haum processo
dediscusso publicaque pre-
ceda e auxilie aformagéo datomada de decisdo. Ao
contrario: os cidadéos devem fazer seu julgamento
individualmente, sem se comunicar uns com 0S Ou-
tros, pois € a partir do julgamento de cada um que
serd encontrada a vontade geral. Assim, em
Rousseau, a participacao politica é concebida como
direta e ndo deliberativa®. Por outro lado, admite-se
arepresentacdo no campo do Executivo, pois neste
caso ndo se trata de identificar e expressar a vonte-
de geral, mas apenas de aplica-la estritamente.

Vinculacdo e controle dos representantes

Apesar dasidéias de Rousseau, o ingtituto dare-
presentacdo politica afirmou-se como a grande ino-

A disputa entre defensores da
representacao, de um lado, e
da participacdo direta, de
outro, ou do mandato inde-
pendente e do mandato impe-
rativo, ganha dimensao histo-
rica crucial para o estabeleci-
mento e a consolidacéo das
instituicdes politicas
moder nas.

vacdo ingtitucional moderna. Emboraconcebidacomo
contraposta a democracia, a defesa de governos re-
presentativos reintroduziu premissas democréticas
fundamentais, como a existéncia de um governo das
leis, aigualdade perante alei, o principio dapublici-
dade e a participagdo no poder. Em consonanciacom
aidéiamodernade individuo, calcada na percepgdo
deste como um ente anterior ao Estado e dotado de
direitosinalienaveis, tais premissas contribuiram para
aconsolidacéo daidéia de um Estado de direito.

A probleméticapublico versusprivado, japresente
nos gregos, foi retomada nos Ultimos dois séculos,
diferenciando e delimitando novamente os dois espa-
¢os, mas a partir de uma configuracdo distintadado
mundo grego. O retorno dessas premissas, cujo efei-
toimediato foi o fim dahereditariedade do poder, sig-
nificou um avango na realidade politica do Antigo
Regime, aproximando 0s governos representativos
mai s dosideais democraticos do que dos principios
absolutistas. O ponto central de diferenciacéo cen-
trou-se, porém, no modo de
exercicio do poder, divisor de
aguas entre umapossivel de-
mocracia moderna e o lega-
do democrético grego.

E nesse sentido que adis-
cussdo ganha relevancia. A
disputa entre defensores da
representac@o, de um lado, e
da participacéo direta, de ou-
tro, ou do mandato indepen-
dente e do mandato imperati-
vo, ganha dimensdo histérica
crucia parao estabelecimen-
to e a consolidagdo das insti-
tuigdes politicasmodernas.

A questdo impde reconhe-
cer que o modo de acesso e
exercicio do poder ndo é um
aspecto isolado e desconec-
tado dosdemaisprincipiosde-
mocraticos, como aliberdade e aigualdade. No caso
da democracia antiga, em particular a polis grega, a
liberdade se definia pelavida ativa, justamente pela
participacdo politica direta na cidade. Era somente
por meio davida publica que os cidad&os obtinham
alguma condic¢éo de igualdade, assumindo um mes-
mo status politico.

Ora, por mais complexa e diferenciada que a so-
ciedade moderna se apresente e por maisdistintaque
segjado mundo grego, arelacdo entre o modo de exer-
cicio do poder e os principiosinformadores dademo-
cracia— ou de umarepublica— permanece presente.
E preciso observar, pois, em que medida arepresen-
tacdo politica moderna contém um potencial
emancipatério e igualitario. Em outras palavras, é
preciso avaliar se 0 desenho institucional da repre-
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sentacdo politica realiza os principios democréticos
de liberdade e igualdade. Trata-se de um ponto bas-
tante complexo que ensegjou, nos ultimos 200 anos,
uma série de interpretactes divergentes.

Antes de entrar especificamente na controvérsia
sobre os caminhos da representac&o, cabe notar que
0 método de el ei¢les para a determinag&o da repre-
sentagdo assumiu, desde o inicio, papel central equase
inquestionavel. Bernard Manin (1997) argumentaque,
embora a adoc&o do sufrégio universal e a abertura
aqualquer candidaturatenham ampliado a possibili-
dade de participagéo popular nos governos represen-
tativos, as fronteiras entre estes e os regimes demo-
créticos permaneceram por dois fatores: o primeiro
refere-se ao fato dos governos representativos néo
atribuirem papel institucional asassembléias popula-
res. O segundo, raramente observado, diz respeito
ao total desprezo atribuido as formas de sorteio, tdo
comuns na democracia ateniense.

Para Manin, se o tamanho e a complexidade das
sociedades modernas em certa medida inviabilizam
aredlizacdo de assembléias diretas, ndo justificam a
auséncia do uso do sorteio, método que sempre po-
dera selecionar um pegqueno nimero de pessoas para
atuar por muitas. Exemplo disso é sua aplicacéo ex-
cepciona nos Tribunaisde Jari. A opgdo praticamen-
te consensual darepresentacdo por meio de eleicdes
chama a atenc&o, sobretudo se levarmos em conta
que o0 mecanismo do sorteio ndo foi utilizado apenas
na democracia grega, mas também em vérias cida-
desitalianas, como Venezae Florenga, naBaixalda-
de Média e inicio da Era Moderna, formando uma
tradicéo republicana cal cada no sorteio como forma
usual de selecéo dos administradores.

Contudo, se o contratualismo do século 18 pres-
supds o consenso como fonte de legitimag&o politi-
cab, a complexizagdo socia, impulsionada pelo ad-
vento do capitalismoindustrial e dacrescentediviséo
do trabal ho, exigiu especializacdo também no campo
da politica. Juntos, esses dois fatores inverteram a
sisteméticagrega, fazendo das €l ei¢des 0o método usua
de selecéo de liderancas e, indiretamente, dos admi-
nistradores publicos, reservando ao sorteio quase
nenhuma funcéo’.

Para o exercicio damaior parte dos cargos publi-
C0s, 0rganizou-se uma maquina burocrética especi-
alizada, rompendo a distingéo, t&o cara aos gregos,
entre competéncia politica e competénciatécnica. A
extensdo do voto universal admitiu acompeténciade
todos os cidaddos para votar na escolha dos repre-
sentantes, mas ndo para deliberar diretamente sobre
decisdespolitico-administrativas ou paraexercer car-
gos daAdministracdo Publicat.

Deixando de lado a quest&o do sorteio, que néo
se coloca como um problema na modernidade, um
dos principais debates que procurou clarear as possi-
bilidades da representacdo politica centrou-se em

torno das condi¢bes darepresentacdo, sobretudo dos
graus de vinculagéo e controle que os representados
deveriam ter com os representantes.

Para os defensores do mandato imperativo, se a
representacdo fosseimprescindivel, do ponto devis-
tatécnico, quefosse entdo exercidadamaneiramais
restrita possivel, vinculando estritamente represen-
tantes e representados, assim como ocorriano Direi-
to Privado. Quanto maior aproximidade e o vinculo
entre representantes e representados, mais a vonta-
de popular estaria sendo respeitada. Os represen-
tantes seriam, dessa forma, apenas delegados, man-
datarios davontade popular, com o minimo deliber-
dade para agir fora das determinagdes populares. O
préprio Rousseau, em suas Consideragdes sobre 0
governo da Poldnia (1989b, p. 448), defende o ins-
tituto do mandato imperativo nos grandes Estados,
onde*“ o poder legislativo ndo pode manifestar-se por
si mesmo, podendo agir apenas por deputacéo”.

Diante dagrande extensédo territorial dos Estados
nacionais da Era Moderna, o problema da
inviabilidade daelaborac&o diretadas|eispeloscida
déosdeveriaser corrigido sujeitando-se os represen-
tantes a seguire exatamente suas instrucoes. Da
mesma forma gque o argumento geral de Rousseau,
em favor do exercicio direto da soberaniapopular, a
propostado mandato imperativo foi derrubada pelos
revolucionérios franceses, logo apés a queda da
Bastilha, deixando de ser objeto de discussdo. Nos
Estados Unidos, emborao mandato imperativo tenha
sido amplamente utilizado até a primeiradécadapés-
independéncia, decidiu-se pela ndo-adogéo do insti-
tuto. Os eleitores seriam livres para dar instrucoes,
mas estas ndo teriam forgalegal (MANIN, 1997).

Assim, sob 0 argumento original mente susten-
tado na Inglaterra do século 18, de que os represen-
tantes deveriam representar toda a nagéo, e n&o in-
teresses de regides ou eleitores particulares, 0 mo-
delo da representagéo politica que entéo se consoli-
dava— e que foi adotado por praticamente todos os
regimes representativos até hoje — pressupunhaali-
vre deliberagcdo dos representantes (SARTORI,
1972)°. Ademais, a idéia de que os representantes
diferenciavam-se dos representados em funcéo de
maior sabedoriae de um espirito publico maiseleva-
doimplicava, necessariamente, atribuicdo deumasig-
nificativaliberdade de agéo (MILL, 1998).

Se a condugéo dos negdcios publicos exige aes-
colhadeindividuos especialmentetreinados e prepa-
rados, ndo faz sentido prescindir dessa qualidade no
momento dadeliberac&o. Se o representante for ape-
nas um delegado, com instrugdes a seguir, ndo re-
guer nenhuma qualidade especia. John Stuart Mill
acentua preocupacdo com o preparo dos repre-
sentantes justamente porque vé na deliberagéo cole-
tiva— e no mandato independente — um dos pontos
mai s importantes do sistema representativo.
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Inicialmente, Mill (1998) defende o governo re-
presentativo diante daimpossibilidade técnicadapar-
ticipaco diretaem cidades maiores. Parte, portanto,
de um argumento pragmatico, pois, a0 mesmo tempo
em gue distingue graus diferentes de preparo politi-
co, concebe a participacéo direta dos cidaddos na
politicacomo oideal maximo.

Uma vez estabelecido o governo representativo,
porém, erafundamental que se mantivesse o princi-
pio dadeliberacdo publica, isto € aexisténciadeum
espaco onde as opinides pudessem ser expressas e
debatidas livremente (MILL, 1998). Para que essa
liberdade fosse plena, af astava-se também a possi bi-
lidade do controle mais estrito a posteriori, por meio
do recall, isto é, da instituicdo de mandatos
revogavel saqual guer momento em caso de ndo-cum-
primento da vontade do representado. A derrota his-
téricadosdoisinstitutos que visavam maior controle
dos representados — mandato imperativo e recall —
e, em contrapartida, a afirmagdo de mandatos livres
e independentes, correspondeu a consolidagdo dos
ideaisliberais naesferapolitica

Um breve paréntese ocorreu durante a Comuna
de Paris (1871), quando os dois institutos foram
implementados e suas potencialidadesforam vislum-
bradas para contextos maiores e mais complexos.
Aosolhos de Karl Marx, a Comuna de Paris “ servi-
ria, certamente, como um model o paratodos osgran-
des centrosindustriais franceses” (MARX, 1998, p.
84). As comunas rurais de cada distrito deveriam
administrar as tarefas publicas por uma assembléia
de delegados nacidade central, que enviariadepute-
dos para a delegacédo nacional em Paris. Cada dele-
gado seria “revogavel a qualquer tempo e limitado
pelo ‘'mandat impératif' (instrugdes formais) de seus
constituintes.” A combinag&o desses dois institutos
permitiriaque o sufragio universal fosse utilizado para
servir ao povo, que, até entdo, limitava-se “adecidir
umavez em trés ou seis anos qual membro daclasse
dominante deveria representéd-lo no Parlamento”
(MARX, 1998, p. 85).

E claro que, para Marx, embora os dois institutos
fossem de enorme importancia, o ponto crucial da
Comunade Paris estavano fato de ser um governo da
classetraba hadora, que pretendiaatransformacéo dos
meios de producdo e o fim do proprio sistema capite-
lista. Contudo, naexperiénciadaComuna, seriajusta-
mente por meio do exercicio maisdireto dasoberania
popular que essesfins seriam a cangados. A partir dai,
adefesado mandato imperativo tornou-se umareivin-
dicagdo historicado marxismo, que o concebia como
instrumento de emancipacdo popular.

Com um outro argumento, a defesa do mandato
imperativo éfeitano século 20 por Hans Kelsen, em
sua Teoria Geral do Direito e do Estado. Partindo
daidentificacdo de diferentes graus de exercicio de-
mocrético, Kelsen (1961) vé a democracia direta

como o maisalto grau de exercicio democratico, ain-
daque, de seu ponto devista, fosseviavel apenasem
comunidades pequenas, e sob condicdes sociais re-
lativamente simples.

A representacao surge, paraKelsen (1961, p. 289)
como algo substitutivo, devendo os representantes
refletir o desgjo do povo e prestar contas de suas
acOes. Em uma democracia, 0s representantes de-
vem ser “legalmente obrigados aexecutar avontade
dos representados’, garantindo-se juridicamente o
cumprimento dessa obrigag&o.

Para Kelsen (1961), o recall, como sanc&o legal
€ ndo apenas politica ao ndo-cumprimento davonta-
de popular, e 0 mandato imperativo, como formade
estreitar 0 vinculo entre representantes e represen-
tados, sdo i nstitui cBes que garantem maior democra-
cia. A defesado mandato independente € umaficgdo
politica, pois mantém ailusdo de queo legislador é0
eleitorado, enquanto este, naverdade, restringe-se a
escolha do 6rgéo legislador. A independéncialegal
do Parlamento significamais umaadaptagdo ao prin-
cipio da divisdo do trabalho do que arealizagdo de-
mocrética'’.

Ao desenvolver o conceito de representacéo po-
litica, Hannah Pitkin assume umaposi¢éo intermedi-
&ria sobre a vinculagdo dos representantes aos re-
presentados. Para ela (1972, p. 219-220), a defesa
do mandato imperativo nao atende as exigéncias do
sentido da representacéo, por envolver “uma maior
complexidade e pluralidade de determinantes’, tais
como: a) 0 representante politico representando ape-
nas uma pessoa, mas toda uma coletividade, o que
torna a determinagéo dos interesses muito comple-
xa; b) trata-se de um politico profissional, envolvido
em uma estrutura mais ampla de institui¢ées politi-
cas; ¢) como um ser politico também tem seus inte-
resses, opinides e visdes de mundo; d) ostemas tra-
tados séo geral mente rel acionados com outros, o que
possivelmente o levaraaabrir méo deunsem prol de
outros.

Para Pitkin (1972, p. 153), porém, os represen-
tantes ndo podem ser persistentemente contrarios aos
representados, pois isso significaria uma separagéo
completaentreeles. Assim, naférmulaconciliadora,
“ser representante significa estar presente de certa
forma, ao mesmo tempo que ndo estar literal ou to-
talmente presente.” O representante deve ser dota-
do de capacidade de ac&o e julgamento, com certo
grau de liberdade para deliberar, mas ndo pode estar
em 0posi¢&o aos desejos do representado.

Ha, assim, dois limites a serem respeitados, que
permitem, todavia, um ampl o espectro de possibilida-
des. A opg&o por um grau maior ou menor de proxi-
midade de um ou outro limite depende da
“metapolitica’ de cada autor, isto é, de sua visdo de
mundo e posicdo politica (PITKIN, 1972, p. 166-
167). Do ponto de vista da dindmica de seu funcio-
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namento, a representac&o constitui, para Pitkin, um
processo publico einstitucional, definido por arranjos
sisteméticos delongo prazo.

Nessa sistemética, a conciliagdo entre os dois li-
mites dé&-se ndo pela resposta continua de acbes dos
representantes, mas por uma atividade constante de
“responsividade’, ou sgja, de prontiddo potencial de
resposta. Em outras palavras, é preciso existir arran-
josingtitucionais para gue 0s representados possam
exigir umaresposta sempre que se sentirem lesados
naconducéo de suavontade (PITKIN, 1972, p. 233).
Mais do que o exercicio direto do poder, é preciso
haver acesso ao poder.

Representacdo, deliberacéo e accountability

A posicéo intermediariadefendidapor Pitkin apre-
senta um caminho fecundo para pensar a
potencialidade da representac&o. Ao considerar tan-
to o carater pragmatico daatividade politica, queim-
plicaumamargem razoavel de liberdade para os re-
presentantes, quanto o objetivo genuino darepresen-
tacdo, queimpde limites paraando-contrariedade da
vontade dos representados, € possivel manter a co-
nexéo essencial entre representantes e representa-
dos, abrindo-se a possibilidade para a representacéo
funcionar sem perder de vistasuafinalidade original
(YOUNG, 2000).

E certo que, nas condi¢cdes impostas pela
modernidade, marcadapor alto grau de complexidade
e padrdes de diferenciacéo funcional cada vez maio-
res, a representacdo parece constituir solucéo indis-
pensavel. A aplicacdo do sufrégio até seu carater uni-
versal e as mudangas sociais e econdmicas do século
20, que transformaram as democracias modernas em
democracias de massa, exigiram que, no quadro geral
da representagdo, fossem criadas outras formas de
mediac&o mai s especificas, capazesde organizar etra-
duzir em linhas programaéticas as opiniGes, interesses
e vontade dos cidaddos (URBINATI, 2000). O estar
bel ecimento de partidos politi cos orientadosideol ogi-
camente foi uma resposta a esse processo. Nesse
contexto, o mandato deve ser concebido como inde-
pendente, em relacdo avontadeindividual de cadare-
presentado, mas vinculado ao projeto do partido ao
qual os representantes sao filiados.

Apesar dessas condi¢des normativas, sob asquais
0 mecanismo da representacdo deve vigorar, varios
limites marcam a aplicacéo da representaco politi-
ca'l. Entre eles, dois temas destacam-se: a existén-
cia de um déficit de controle da representacéo — a
guestdo da prestagdo publica de contas
(accountability)!? — e a necessidade dos represen-
tantes guiarem-se por um processo deliberativo por
meio do qual justifiquem suas decisdes com baseem
argumentos racionaist®. As duas questdes rel acionam-

se diretamente com um principio basilar da demo-
cracia, o da publicidade, que requer a maximizacéo
da transparéncia nos atos dos representantes e das
instituicoes politicas'.

A grande atenc&o dada a esses doistemasjustifi-
ca-se tanto normativa como empiricamente. Pois,
emboraassumam papel essencial naqualificacéo do
instituto representativo, tém sido, namaioriadosre-
gimes democréticos, negligenciados nadinamicadas
institui¢des criadas. Se o momento inicial de autori-
zac&o darepresentacéo tem sido relativamente bem
constituido, apesar de uma série de problemas que
ainda persistem?®, o0 momento posterior de controle
mostra-se demasiado incipiente.

Embora os representantes devam relembrar o
processo de discussdo que levou a sua autorizagéo e
antecipar 0 momento de prestar contas agueles que
representam (Y OUNG, 2000), quase ndo hainstitui-
¢Oes que garantam essa antecipagdo. O controle
permanece restrito a san¢ao politica, jaque oseleito-
res, se quiserem, podem ndo reeleger determinado
representante.

No entanto, as eleicdes ndo s&o um mecanismo
suficiente para assegurar a realizagdo da vontade
popular. Os mandatos, legislativo ou executivo, sdo
periodos longos durante os quais os cidaddos ficam
desprovidos de meios de avaliagéo, controle e san-
¢éo das agdes de seus representantes. Ao longo de
cada mandato, enquanto os governos tomam milha-
res de decisdes que afetam a vida dos cidadéos, es-
tes ndo tém nenhuma forma de controlar os repre-
sentantes, restando apenas a possibilidade de ndo-
reeleicdo e de alteragdo no préximo mandato
(MANIN; PRZEWORSKI; STOKES, 1999).

Assm, o mandato independente néo poderiasigni-
ficar a desconexdo entre representantes e represen-
tados. O elo entre eles deve ser interpretado como um
ato continuo, renovado em periodos mais curtos ou a
cada debate, acdo ou politicamais relevante encami-
nhada pelos representantes, e n&o apenas no julge
mento final de um pacote de milhares de decisbes re-
ferentes atodo um mandato. N&o se trata de paralisar
a dindmica da representagdo exigindo o controle de
cada passo dos representantes. Mas se trata, essenci-
almente, de criar mecanismos e institui¢des que per-
mitam selecionar publicamente os debates e decisdes
mai simportantes, que exijam acompanhamento e con-
trole por parte dos representados. Nesse sentido, é
preciso construir instituigdes que facilitem aos cida
d&os recompensar ou punir 0s responsaveist.

Democracia participativa e a qualificacdo do
principio representativo

E nesse sentido que os institutos de democracia
semidireta ou participativa, amparados pela Consti-
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tuicdo Federal de 1988 e a legislacdo complemen-
tar ganham forca e assumem papel decisivo, sejana
definicéo das politicas publi-
cas, sgja ho controle dos re-
presentantes. Instrumentos
como o plebiscito, o referen-
doeainiciaivapopular dele,
no ambito do Legidativo, eos
consel hos gestores de politi-
cas publicas e o orgamento
participativo, no campo do
Executivo, possibilitam man-
ter um cana permanente de
deliberagéo publica, fazendo
dapraticapoliticaum exerci-
cio continuo.

Participagéo e represen-
tacdo sdo compreendidos
como instrumentos comple-
mentares que, nas condi¢des contemporaneas, pres-
supdem-se mutuamente. As formas de prestacéo de
contas devem, assim, ser ampliadas e exercidas por
procedimentos adicionais, por meio dos quais os Ci-
dad&os possam discutir uns com 0s outros, e com 0s
representantes, as politicas que tém sido defendidas
(YOUNG, 2000).

A idéiacentral é ade que, embora a representa-
¢80 — e a reforma de seus mecanismos — sgja um
instrumento importante na democracia moderna, a
participagéo diretando pode ser restritaao momento
do voto. Sem contar com um conjunto de instrumen-
tos de participac&o popular direta, a representacéo
mostra-se insuficiente pararealizar ademocraciaem
sua dimensdo mais profunda. Dai aimportancia dos
conselhos setoriais, associagOes civis, orcamentos
participativos e outros espagos que podem vir a ser
criados, pautados pelo debate de questbes morais e
éticas, pela discussdo e proposi¢ao de novas politi-
cas publicas e pelo controle e fiscalizagdo das politi-
cas implementadas, bem como pelos principios da
publicidade, deliberagéo publica e prestagdo de con-
tas permanente, que devem informar os governos
democréticos.

O segundo elemento que tem merecido destaque
no debate politico — a exigéncia de uma politica
deliberativa — desempenha, do ponto de vista
procedimental, um papel decisivo. Pois, alegitimida-
de das decisdes politicas, tomadas no ambito
instituciona ou naredeinformal, bem como o exerci-
cio de seu controle, devem resultar de um amplo de-
bate publico, calcado narazao discursivat®,

Em sintese, se o instrumento da representacéo
pretende ser um dos eixos centrais ndo apenas dos
governos modernos, mas dos governos democrati-
cosmodernos, é preciso que sejarepensado, de modo
a atender aos principios e valores antes considera-
dos. Em outras palavras, para que a democracia re-

... para que a democracia
representativa ndo sga ape-
nas definida em termos
minimalistas, € preciso que
ela signifique, em certa medi-
da, menosuma ruptura e
mais uma continuidade do
ideério grego.

presentativa ndo seja apenas definida em termos
minimalistas, é preciso que elasignifique, em certa
medida, menos uma ruptura
e mais uma continuidade do
ideario grego.

A modernidade deve &fir-
mar o resgate democrético
que estabeleceu a partir do
constante aprofundamento
dosprincipioselementaresda
democraciaateniense—liber-
dade, igualdade e participa-
¢80 no poder. Assim, aidéa
de um resgate davida demo-
créticapoderiasignificar ndo
propriamente uma oposi¢éo
entre a democracia dos anti-
gos e a democracia dos mo-
dernos, mas umarelagédo de
aperfeicoamento e adaptacdo da primeira a realida-
de encontrada a partir de fins do século 18
(GOYARD-FABRE, 1998). Esse aperfeicoamento,
por suavez, refere-setanto ao grande divisor de aguas
dosdoissistemas, 0 modo de exercicio do poder e as
potencialidades darepresentagdo, como também aos
significados dos principiosdaliberdade e daigualda-
de nas democracias contemporaneas.
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Notas

1 Sobreotema, indica-seAvritzer eNavarro (2003); Dagnino
(2002); Vitde(2004).

2 ParaTocqueville (1981, p. 100), porém, ascidadesdaNova
Inglaterra ja se encontravam, desde 1650, condtituidas e
regidas por uma vida politica red, ativa, democrética e
republicana, emboraaindasubmetidasametropoleinglesa
O contraste com a sociedade européiaabsolutisaeraanda
maior quando no governo local sequer arepresentacéo era
admitida, sendo osassuntosdeinteressegerd decididosem
pracapublica, “ como ocorriaemAtenas.”

3 Aidéaderepresentacéo paliticaoriginasenaldadeMédia,
comoumingtituto degovernosmondarqui cosearistocréicos.
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Segundo Robert Dahl (1989), os monarcas ou 0s nobres
medieva sconvocavam assembl éias, com representantesde
cada edrato socid, para decidir questGes importantes de
Estado, como guerras e sucessoes reais.

JoshuaCohen (1996) argumentaqueadefesadaparticipacéo
direta en Rousseau € centrd, pois consiste no principd
ingtituto paraa manutencéo da vontade geral.

ComonataCohen (1996, p. 291-292, nota16), apreocupaco
comafatadecomunicacdo nasassembléasdecisriasdeve-
s a um temor de que a troca de argumentos levasse a
formagzo defacgBeseadivisio dasociedade. E interessante
perceber queessemesmo temor éaegado por Madisonpara
defender 0 oposto de Rousseau: a representaco no lugar
dademocraciadireta

Se a fonte da legitimidade politica esté4 na aprovacao
consentida dos cidad&os, ndo haegpago parao orteio, pois
este ndo pode ser percebido como umaexpressio diretado
consenso (MANIN, 1997). Indiretamente, porém, o sorteio,
ou qua quer outro método, pode ser resultado do consenso
sobre o procedimento adotado.

Vdemendonar aproposadeRobert Dahl (1990), deintroduzir
0 sorteio como método de sdlecdo de consalheiros para
representantes detos. Contudo, para Dahl, 0 sorteio néo
poderiaser o método deescolhadospropriosrepresentantes,
poisascritériosdecompeténcia, escolhapessod eeconomia
n&o recomendariam aopcéo.

Uma das conclusdes de Manin é que a preferéncia das
€eleigbes ap sorteio deixou em segundo plano o problema
da justica distributiva na aocacdo de fungdes paliticas.
Com efeito, no sstemaadministrativo ateniense, todos os
cidadé@os — guardados os requisitos de idade e idoneidade
— poderiam gpresentar-se para 0 exercicio das funcdes
publicas, tendo todos a mesma chance. Ja na selegdo por
eeigles, ndo hdum principio de justicaa priori, jAque a
chance de assumir uma fungdo pUblica dependerd da
escolha popular. Nesse caso, € preciso que Se assegure
justica no processo de concorréncia entre partidos e
candidatosnascampanhasddtorais Medidascomohorério
politico gratuito, financiamento puiblico de campanha, sfo
exemplos de instrumentos a serem adotados.

Segundo Sartori, as seguintes Congtituicdes proibem o
mandatoimperativo: Bégica, 1831; Itdia 18481948, Prissia,
1850; Suécia, 1866; Austria, 1867, 1920 1945; Alemanha,
1871e1949; Holanda, 1887; Dinamarca, 1915.

Dez anos mas tarde, em seu Foundations of Democracy,
Kelsen parece menos critico a problemética do mandato
independente. Nas consideragBes sobre o procedimento
democrético, ndo faz novas referéncias a eventual
superioridade da democracia direta, ou a deficiéncia da
representacgo. Segundo de, “o termo [democracial desgna
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um governo no qual as pessoas direta ou indiretamente
patidpam|...] A patidpacBonogovanoenadiagéoegplicacéo
dasnormasgeraseindividuaisdaordem socid que condtitui
a comunidade deve ser congderada como a caracterigtica
essendid dademocradia Seetaparticipacéoédireiaouindreta,
isto & s2hdumademocraciadiretaou representaivatratase,
emambososcasas, deum procedimento, um méodoespecifico
de criagéo e aplicacdp da ordem socid que congtitui a
comunidede’ (KELSEN, 1955, p. 2-4).

Para um diagnéstico mais amplo dessas deficiéncias,
recomenda-ever Hirg (1990); Gargardlla(1998) eCampilongo
(1983).

A definicio de Przeworski e Cheibub (1999, p. 225) parece
gpropriada. Segundo osautores, “ asgovernosprestam contas
de seus atos quando os cidaddos podem discernir se 0s
governos estdo agindo no seu mehor interesse e sancioné
losadequadamente, demodo queaguelesquesatisfizeremas
cidaddospermanecamnogovernoeagudesguendoofizerem
percam o cargo.A prestacgo plblicadecontas (accountability)
€ um mecanismo retrospectivo, vez que as agoes dos
governantes Ao julgadas ex pogt por seus efeitos”

O rol de autores que defende essas duas questBes como
centraisnareformaingituciona €bastanteextenso. Sobreo
problemadaaccountability ver, por exemplo, Hirst (1990);
Manin, Przeworski e Stokes(1999); Young (2000); Gutmanne
Thompson (1996). Sobre a questdo da deliberacéo, os
trabalhos de Habermas sfo centrais.

John Dunn (1999, p. 339) sintetiza a importancia da
publicidade: “A demandapor privacidadeno governo éum
ataqueaessénciadacondtituico deum Estado democr&ico:
virtumente, umaconfissfo deinteresses Snisros daparte
de seus governantes’.

A ausincia de financiamento publico de campanhas e de
maior fidelidade partidaria parecem ser, no caso brasileiro,
dois grandes problemas do momento da autorizac&o
(COHEN, 1999, p. 424-426).

No mesmo sentido, os autoreslembram que o problemada
accountability vai além dos representantes eleitos,
estendendo-se, por exemplo, apropriamaguinaburocrética,
jaque néo haformas de controle direto dos cidadéos sobre
aburocrecia

Essecontroleapoderiori deve ser associado amecanismos
decontroleapriori, comoorequistodafiddidadepartidaia
e programética aos projetos do partido a que se filiam os
representantes. Esaéumacondicio parapreservar aconexao
entre 0 dtorado e seusdetos. Naandise dos déficitsde
controle, Manin, Przeworski e Stokes (1999) assndamum
problemacrudid: aaustnciademeioslega sparacompdir os
representantesaseguirem suaplataformadeitora . Segundo
0s autores, as ages dos cidaddos contra governos que
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trairam promessas especificas da campanha tém sido
rejeitadas pelos tribunais de vérios paises.

18 Sobreegtetema, indica-seHabermas(1997).
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