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RESUMO

A presente tese tem como objetivo pensar os conceitos de participagdo e representagao
politica a partir de seus elementos de continuidade e ruptura, com fins a observar sua conexao
empiricamente. Para tanto, o trabalho parte da teoria democratica, passando pelos inovadores
debates acerca do conceito de representagdo politica que tomaram corpo na década de 1990 e
continuam oferencendo importantes pontos de debate e reflexdo. Nesse sentido a virada
construtivista e os estudos sobre participagdo politica institucionalizada e na sociedade civil
foram fundamentais para ir além de certos pressupostos que confinaram o fendomeno da
representacdo ao governo representativo. Além disso, esses estudos possibilitaram uma
compreensdo para além da oposi¢do entre os conceitos de participacdo e representacao para
pensar as dimensdes de complementariedade, ainda que argumentemos em favor da defesa da
existéncia de uma tensdo entre eles. Buscamos, portanto, explorar elementos empiricos que
pudessem demonstrar essa relagdo, que por vezes fica mais evidente no campo teorico. Para
tanto optamos por conjugar esse interesse a preocupacdo com o aprofundamento dos estudos
sobre politica a nivel local, langando um olhar direcionado as instituicdes e a dindmica
politica no ambiente do municipio. De tal forma optamos por observar a representagao
empreendida por vereadores e como eles se conectam a sociedade e se essa conexao privilegia
a participacdo. Realizamos uma anélise em trés niveis, conjugando aspectos institucionais, os
atores e uma arena que se propusesse a ser um espaco de contato entre representantes e
sociedade. Dessa forma mobilizamos dados quantitativos produzidos no ambito da pesquisa
Representagdo Politica no Nivel Municipal no Brasil, referentes a 44 camaras municipais e
422 vereadores de Minas Gerais, além de dados colhidos através de entrevistas com
vereadores e da analise de atas de audiéncias publicas realizadas em Belo Horizonte e Juiz de
Fora. Nesse sentido buscamos explorar e caracterizar aspectos dessa continuidade entre
representacdo e participacdo, abordando também seus elementos de contradi¢do e seus limites.

Palavras-Chave: Representagdo. Participacdo. Vereadores. Camaras. Democracia.



ABSTRACT

This thesis aims to think about the concepts of participation and political representation from
its elements of continuity and rupture, with the purpose of observing their connection
empirically. For this purpose, the work starts from democratic theory, passing through the
innovative debates about the concept of political representation that took shape in the 1990s
and keep ofering important points of debate and reflexion. In this sense, the constructivist turn
and the studies on institutionalized political participation and in civil society were
fundamental to go beyond certain assumptions that confined the phenomenon of
representation to representative government. In addition, these studies overcame the
opposition between the concepts of participation and representation to think about the
dimensions of complementarity, even though we argue in favor of defending the existence of
tension between them. We therefore seek to explore empirical elements that could
demonstrate this relationship, which is sometimes more evident in the theoretical field. To
this end, we chose to combine this interest with the concern with the deepening of studies on
politics at the local level, casting a look directed at the institutions and the political dynamics
in the environment of the municipality. In such a way we chose to observe the representation
undertaken by councilors and how they connect to society and whether this connection
privileges participation. We carried out an analysis on three levels, combining institutional
aspects, the actors and an arena that proposed to be a space of contact between representatives
and Society. In this way, we mobilized quantitative data produced within the scope of the
Political Representation survey at the Municipal Level in Brazil, referring to 44 municipalities
and 422 city councilors in Minas Gerais, in addition to data collected through interviews with
city councils and the analysis of the minutes of public hearings held in Belo Horizonte and
Juiz de Fora. In this sense, we seek to explore and characterize aspects of this continuity
between representation and participation, also addressing its elements of contradiction and its
limits.

Key-Words: Political Participation. Political Representation. City Councilour. City Council.

Democracy.
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1 INTRODUCAO

Nas ultimas duas décadas o debate sobre representacdo e participagdo politica
forneceu importantes elementos para refletir sobre estes conceitos. Historicamente o governo
representativo se tornou a base para o desenvolvimento da democracia liberal e a preocupagao
com a participagdo politica fez parte da critica ao governo representativo, seja por parte de
teoricos radicais da democracia, seja através de pensadores vinculados a uma perspectiva
marxista. As inovagdes passaram por uma reflexdo que identifica a representacdo como
fendmeno politico que excede as institui¢des formais e precisa ser pensado para além dos
limites da autorizagdo dada pelas elei¢des.

O debate realizado por Pitkin em meados do século XX (1985) forneceu bases para
estabelecer uma nocdo de representacdo multifacetada ¢ os componentes que a tornaram
democratica, ainda que tenha apresentado importantes limites. Esses elementos voltaram a
cena nos ultimos anos possibilitando pensar a nogdo de representagdo muito além do
fundamento liberal, ao mesmo tempo em que se reconheceu que participagdo e representacao
ndo sdo elementos necessariamente antagdnicos. Por outro lado, o tema da participacdo
politica ganhou espaco e conotacdes de critica a representagdo na década de 1960 e 1970 com
a recuperagdo da influéncia do pensamento de Rousseau. Apesar dos teodricos
participacionistas posteriores terem abandonado a ideia de participagdo como um regime
alternativo de democracia, os estudos sobre participacdo e participacdo institucional ganharam
volume. O reencontro recente dos dois conceitos se da especialmente pelo reconhecimento
das dindmicas de representacdo dentro de institui¢cdes anteriormente pensadas somente atraveés
do espectro da participacdo. Esses avangos nos lancam a pensar a relagdo inversa: em que
sentido a representagdo abriga aspectos participativos? De toda forma, no debate atual, a
tensdo entre os dois conceitos aparenta estar superada do ponto de vista tedrico, mas
resguarda dinamicas muito mais complexas em sua operacionalizagcdo na pratica politica de
variados atores. Em certo sentido essa conexdo ganha contornos mais normativos do que
empiricos, mas por outro lado existem conexdes reais que por vezes ficam apagadas pelo
imaginario de distanciamento dos politicos e de sistemas politicos que tem sua legitimidade
constantemente questionada.

Em consonancia com a renovagdo tedrica em relacdo a representagdo politica € o
entendimento da existéncia de uma relacdo entre representagdo e participacdo, o objetivo
desse trabalho ¢ explorar as suas manifestagdes empiricas por meio da investigacdo sobre

como representantes constroem essa nog¢do € buscam comunicacdo com a sociedade. Nos
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interessa observar os aspectos participativos dessa relagdo o que nos langa na pergunta chave:
Como se da a relacdo entre representagdo e participacdo? Essa pergunta faz referéncia a
relagdo representante/representado, mas tras consigo uma dimensdo normativa constituida
através do conceito de participacdo. O intuito € compreender como participacdo e
representacdo se articulam na pratica de variados representantes, seja através de suas
trajetdrias, no contato que estabelecem com o representado e na relagdo com outros atores que
também afirman e reivindicam (claim) ser representantes (SAWARD, 2010).

A principio sdo duas  dindmicas -  representante/representado e
representante/representante - que mereceriam ser observadas separadamente por terem
elementos distintos e por isso optamos pelo foco na primeira, mas sem nos privar de abordar a
segunda na medida que os dados nos possibilitassem. Para tanto buscamos um didlogo
tedrico com o pensamento classico que resguarda varios elementos ainda fundamentais aos
governos representativos, bem como dos autores que estabeleceram ponderagdes e criticas
que possibilitaram inovagdes tedricas e praticas que tornaram a democracia um fenémeno tao
complexo.

Os dilemas de tempos modernos demandaram uma forma nova de governo, mais
adequada aos novos atores sociais ¢ a nova configura¢ao da sociedade. Os reis ndo atendiam
mais aos interesses em movimento € aos novos interesses que emergiam de um mundo em
industrializagdo conduzida pelo crescente espirito racional e cientifico. A solu¢do ndo estaria
na obviedade de uma democracia direta que remonta a um passado distante, que ndo supre as
necessidades do novo tempo na mesma medida que as aristocracias hereditarias. O povo
precisava ser governado, mas ndo como no passado, recente ou distante, € s6 se podia fazé-lo
a partir de uma nova ficcao, a ficcdo da representacdo. Essa pequena leitura estilizada dos
movimentos histéricos que marcam o ocidente a partir do século XVII demonstra o
surgimento do governo representativo como solug@o a uma série de novos problemas.

Nas vozes de importantes tedricos e lideres politicos, como Burke, os Federalistas e
Seyes, nasceu e tomou forma um novo tipo de governo capaz de solucionar o dilema de
governar muitos através de poucos, mas sobre bases novas e dotadas de uma legitimidade
distinta dos governos anteriores. O governo representativo se torna o ponto de partida para a
democratizagao dos governos no ocidente. A fic¢do, contudo, ndo resolveu todos os dilemas
da politica. Na verdade, acabou por inaugurar novos conflitos, sendo vista ora como estratégia
de limite de interferéncia das massas, ora como parte importante do processo de

democratiza¢do, dando as novas vozes acesso a esfera decisoria. O conceito de representagao
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politica se tornou absolutamente central para os debates acerca das democracias modernas.
No esteio da emergéncia da burguesia como classe dominante na modernidade, surgiu a
denuncia da representagao como forma de alienacdo, que caracteriza a participagdo politica
direta como a unica via legitima de a¢do. A despeito dos esforcos de soterrar o imaginario
acerca da democracia direta, a participacao politica ndo desaparece do debate.

O seminal trabalho sobrea representacdo politica realizado por Hanna Pitkin (1985)
estabeleceu espago para uma abordagem profunda sobre os sentidos desse conceito, abriu as
portas para uma reflexao de seus pressupostos em dire¢do a uma concepgao mais diversificada
do que aquelas estritamente formalistas ou substantivas. Na perspectiva de um "agir
substancial em nome de outrem" temos um conceito que se constitui a partir das nog¢des de
autorizagao, accountability e responsividade. O tema da representacao politica ¢ pensado em
termos plurais, somado a centralidade do conceito nos debates e praticas democraticas ja em
voga desde as raizes aristocraticas do governo representativo, em vias de democratizagdo, da
Inglaterra do século XVII e dos esfor¢os de engenharia institucional dos federalistas norte-
americanos ap6s a guerra de independéncia dos EUA. A partir dessas experiéncias, pode-se
encarar o esforco para entender a dinamica da representacdo politica como elemento andlogo
a democracia liberal, visando compreendé-la sem, contudo, questionar suas bases.

Com o desenvolvimento da democracia politica no século XX, além dos esforcos de
Pitkin, passam a pensar a representagdo a partir de outros elementos, questionando a sua
conexao inerente com o governo representativo, aos moldes liberais. A representagdo politica
pode ser pensada como um processo mais complexo e dindmico que conecta Estado e
sociedade de formas plurais. Nesses termos, a problematizacdo proposta pela autora alema
ndo era suficiente. As elei¢cdes foram pensadas como ponto central j& que representavam, ao
mesmo tempo, momento de autorizacdo, accountability e também de responsividade, uma vez
que haveria a possibilidade de o eleitor dizer que ndo se sente representado por determinado
politico ou partido, bem como de renovar a confianga. Seria o0 momento de responsabilizar e
exercer controle. Esses elementos seriam, por si s0, incentivos racionais aos comportamentos.
Essa concepgao pontual da representagdo ndo possibilitava uma perspectiva da representagao
como processo, que se estende no tempo e no espaco e que ¢ construida como pratica
societaria. Sem a ideia de processo, o conceito acaba por ser demasiado fraco do ponto de
vista normativo, especialmente quando se concebe uma representacdo democratica. Além

disso, apresenta-se limitado em apreender a realidade empirica de sociedades plurais no
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sentido ideoldgico e identitdrio, marcadas pela ampliacdo do acesso a informacdo e a
producdo da informagao.

Muito ¢ falado a respeito da crise do governo representativo. A desconfianga que
assola os partidos politicos e institui¢des bases das democracias liberais, a alta taxa de
absten¢@o nas elei¢des e outros elementos fornecem fundamento para que pensemos que a
representacdo estd em crise. Manin (1995) se esforca para demonstrar o vigor da
representacao e afirma que, na verdade, o governo representativo passou por transformagdoes
que alteraram alguns elementos e as dinamicas do seu funcionamento. Apesar disso, as vias
tradicionais de representacdo ndo raramente sdo contestadas, colocando & prova o préoprio
sentido democratico da democracia liberal. Nesses termos, as crises pressionam o governo
representativo, mas aparentemente, ndo em direcdo ao fim da representagao politica, que pode
ser pensada como um fendémeno que vai além do arranjo liberal. A representacdo politica tem
autonomia em relacdo a forma como as tradicionais instituigoes liberais lhe deram um sentido
pragmatico, que emprestava legitimidade as inovagdes empreendidas no século XVIII e XIX.
Mesmo o Brasil, que parecia ndo apresentar os mesmos sintomas das velhas democracias
liberais, (SANTOS, 2007) apresentou, nos ultimos pleitos, um aumento de absten¢do da
participagdo eleitoral, o que enseja a necessidade de repensar a representacdo politica para
além dos limites eleitorais.

A abordagem de uma representacdo que se limita ao campo das institui¢cdes formais, a
partir da defesa de interesses individuais ou de grupos ndo € o suficiente para explicar outras
formas de representagdo que emergem da sociedade civil e, em certo sentido, as proprias
instituicdes ja consolidadas. Seja na forma de associacdes que afirmam e reivindicam
(SAWARD, 2006) a voz de determinada identidade ou perspectiva (YOUNG, 2000), por
meio de individuos e grupos que falam em nome de alguma causa, a representacdo politica
transborda pelas paredes das tradicionais instituigdes representativas, ao mesmo tempo em
que ndo deixa de se relacionar com elas. E nesse aspecto que representagdo e participagio
parecem estar interligadas em um continuum em que uma responde a outra e se entrelacam
(YOUNG, 2006; URBINATI, 2006, 2006b, 2010). Por sua vez, falar de participacao politica
também evoca multiplos significados, que vao desde a participacdo eleitoral até formas
substantivas de interferéncia direta nas decisdes, sem a intermediacdo de representantes. O
primeiro significado sempre conviveu bem com os tedricos da democracia que se alinhavam
com a democracia liberal. O segundo, por sua vez, apresenta uma forte tensdo com os

principios do governo representativo, haja vista que a representacgao alijaria os individuos de



16

influenciar diretamente a tomada de decisdo. A representagdo politica aparece como um
instrumento derivado da expansdo dos demos nos Estados-nagdo, mas como substituta
imperfeita da participagdo direta.

Essa forma de observar a representacdo ganha corpo e ¢ pensada em termos de um
processo de alienacio (MACPHERSON, 1978; PATEMAN, 1992; BARBER, 2004;
ROUSSEAU, 2006). E justamente por esse aspecto que parte da teoria democratica, que
recebeu a alcunha de democracia participativa, lancou olhar sobre a participagdo a partir de
uma lente diversa e até mesmo antagonica a representacao. Essa aboragem nao contribui para
o entendimento das novas formas de representacao e de como representagdo e participagao se
comunicam na realidade. Essa desconfianca, no entanto, ¢ uma contribui¢do que nao deve ser
desprezada, pois eleva a participagdo a dimensao critica da representagdo, incluindo até
mesmo os elementos de uma tensdo que em certo sentido entendemos que nao pode ser
superada em contextos democraticos.

De tal forma os estudos sobre representacdo politica passam a explorar novos
elementos e reinterpretar a representagdo sobre novas bases, a exemplo da proposta de
representacdo como advocacy de Urbinati (2010) ou a nogdo de representacdo discursiva de
Dryzek e Niemeyer (2008), entre outros (SAWARD, 2006; AVRITZER, 2007; CASTELO,
HOUTZAGER, LAVALLE, 2006; ALMEIDA, 2015). O importante debate sobre
representacao por mandato ou independente ndo ¢ suficiente para abordar essas novas formas
e fazer refletir sobre como outros elementos que envolvem “o que”, “quem”, “como” e
“onde” constituem uma variedade expressdes da representacdo politica (ALMEIDA, 2015).
Esses estudos buscam rever as bases normativas do conceito, bem como explorar outros
elementos que fornecam legitimidade a representagdo na sociedade civil, construindo
caminhos além do foco excessivo que a teoria liberal concebeu ao tema da autorizacdo, sem,
contudo, desconsidera-la. Busca-se apreender o potencial diferenciado em termos da
autorizagdo e da accountability, como contrapdem a "fraqueza" de carecer da autorizagdo
fornecida pelo sufragio universal sem deixar de ser uma expressdo democratica da
representacdo. Ao mesmo tempo, questiona-se o alcance e a suficiéncia da autorizagdo, o que
nos parece fundamental em uma revisao da forma de pensar também as formas tradicionais de
representacao.

A afirmacdao de Plotke (1996) em seu ‘“Representation is Democracy” de que
representacdo ndo € o oposto de participacdo, mas sim de exclusdo, ajudaria a gerar a reflexao

sobre representacao além de suas bases elitistas que estdo no fundamento do pensamento dos
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defensores do governo representativo. Nesses termos, retomando a concepcdo de uma
democracia representativa, em distingdo a uma democracia eleitoral.

Urbinati (2006) concebe a existéncia de uma relacdo de continuidade entre
representacao e participagdao, na medida em que entende a primeira como um processo que
ndo ¢ pontual. Esse ¢ um aspecto que a autora toma de Habermas, ao pensar que existem
momentos em que a representagdo formal ndo ¢ capaz de suprir as demandas dos
representados e isso ativa a sociedade civil, que cria outras formas e pressiona as tradicionais
a transformar suas praticas, buscando novamente se reconectar a sociedade civil.
Representagdo e participacdo possuem, como ja citado, uma relagdo de mutua-afetagdo. Pode-
se também refletir sobre como a participacdo da sociedade cria novas identidades e
representacdes que posteriormente podem ser captadas por representantes formais no
parlamento. Essas formula¢des tém importante papel em langar o olhar para aquilo que ocorre
entre os ciclos eleitorais.

Falar de representagdo politica e de participagdo envolve uma esfera que nao se limita
a um debate abstrato e tedrico, mas que se desenvolve no dia a dia de pessoas que votam com
relativa frequéncia, que discutem sobre politica, participam de associacdes e entidades,
assinam abaixo-assinados, peti¢des online, fazem manifestacdes pacificas e violentas,
participam de conselhos e conferéncias tematicas. Essas mesmas pessoas se informam
diariamente pelos mais variados meios de comunica¢do, que vao desde uma conversa com um
vizinho até o uso de canais alternativos de informacdo que nao se identificam com a “grande
midia”. As pessoas estdo envolvidas com temas que transcendem os limites de seus bairros e
envolvem a cidade, o estado, a nacdo e os varios cantos do mundo. De tal forma a
representacdo e a participagdo podem ser abordadas sob qualquer espectro espacial, sendo
justamente este um dos temas que envolve as recentes reflexdes acerca do conceito de
representacdo. Apesar de tudo isso, 0 municipio continua a ser o espago de vivéncia e de
consolidagdo das primeiras experiéncias de vida, seja na familia e na escola.

Do ponto de vista politico, a experiéncia mais proxima' é aquela que se d4 no contato

com o0s movimentos que ocorrem na esfera do municipio, ainda que sobre temas que

! Notoriamente o municipio se encontra inserido em um contexto mais amplo, mas ao tratar de participagdo, os

obstaculos fisicos sdo centrais. Essa ¢ uma questdo chave no debate classico, dado que a extensdo territorial
dos Estados-nacionais tornou a agora grega uma experiéncia anacronica. Reconhecemos que a internet e
possiveis mecanismos de participagdo online flexibilizam significativamente a percepgao do que ¢ “proximo”,
mas isso nado altera a realidade de que para um cidaddo comum é menos custoso estar em uma reunido na
camara dos vereadores do que na camara dos deputados. Poderiamos ainda levar em consideragdo como a
percepgdo dos problemas do municipio, seu aspecto sensivel, poderia ser um dos elementos fundamentais para
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envolvem outros niveis. O municipio € um espaco que ja surgia na obra de autores classicos
da democracia liberal e do governo representativo, como Tocqueville (2005) e Stuart Mill
(1981), como l6cus do desenvolvimento de uma virtude democratica que se da no exercicio
descentralizado das fungdes publicas e do debate politico. Stuart Mill via na dimensao local
um espago para a socializagdo e a participagdo politica, que deveria ser o espago para o
conhecimento da vida publica e do desenvolvimento de praticas representativas. Assim como
da formagdo de sujeitos que se pensem como capazes de interferir e participar ativamente do
autogoverno.

Esses elementos se somam ao fato de que os municipios ganham maior relevancia
politica e administrativa na histéria recente do Brasil. Seja através da renovada autonomia
politica que os municipios recebem enquanto entes da federacdo brasileira, seja através da
administracdo e execucdo de importantes politicas que envolvem a extensdao de direitos
sociais, tdo sensiveis em um contexto marcado por profundas desigualdades como o caso
brasileiro. O municipio merece atengdo renovada quando se trata de repensar conceitos tao
fundamentais na teoria politica. Se a representacdo politica ¢ pensada a partir de novas
perspectivas, a politica no municipio também pode ser observada a partir de um olhar
renovado.

Se esses aspectos ndo bastam, o municipio, como ponto chave na execugdo das
politicas, ¢ também um dos contextos centrais onde foram implementadas inovagdes
democréticas. Estas novidades institucionais significaram, ao menos em um primeiro
momento, a possibilidade de expandir a participacdo popular nas tomadas de decisdo, sendo o
municipio um dos principais espacos do seu desenvolvimento. Se tomarmos os Conselhos
Municipais de Politicas Publicas, que ja se encontram disseminados em praticamente todo o
territorio brasileiro?, temos um exemplo de uma agenda de participacio que deu ao contexto
local um importante papel. A estrutura de conferéncias municipais tematicas, também em
torno de areas especificas de politicas publicas, foi estruturada a partir de um formato bottom-
up, tendo o municipio como ponto de partida. Esses elementos nos fornecem convic¢ao de
que o contexto local ¢ importante para pensarmos a representacao e a participagdo em espacos

tradicionais, mas sem perder de vistas as inovagdes democraticas e a pluralizagdo de atores,

o sucesso de experiéncias de participagdo, como argumentam Archon e Fung (2002). Os custos da participagao
e sua dimensao pragmatica sdo parte importante do debate.

Dados detalhados sobre a extensdo dos conselhos municipais sdo apresentados no segundo capitulo,
demonstrando que os conselhos ja se encontram disseminados em todo o territorio brasileiro, alcangando uma
taxa de quase 100% em alguns casos.

2
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identidades, interesses e temas que permearam a vida politica no contexto brasileiro nos
ultimos 30 anos.

Dado o reconhecimento do que nos leva ao contexto local, ao reconhecer a
representacao como um fenomeno plural, bem como a participagdo, muitos poderiam ser os
objetos de investigagdo. Optamos por atores politicos que ocupam espago em uma tradicional
instituicdo politica: os vereadores nas camaras municipais. Essa escolha nos permite colocar
em dialogo tanto elementos classicos do debate sobre representacdo quanto das formulagdes
atuais. Essas variadas contribui¢des se deram por vezes no sentido de pensar a representagao
da sociedade civil e, no presente trabalho, tentamos mobilizar a concep¢ao construtivista da
representacdo na leitura da representacdo institucional, o que possibilita um novo olhar, mas
que também apresenta desafios.

A despeito dos importantes avangos tedricos desde a obra seminal de Hanna Pitkin, ¢
necessario aprofundar os estudos empiricos capazes de apreender esses novos significados na
representacdo politica. Nesse aspecto cabe ressaltar a caréncia ainda maior de estudos que
abordem a representacdo em relagdo com a participagdo na dinamica municipal. A partir da
década de 1990 o tema ganha forga na ciéncia politica brasileira, que se debruca na busca da
compreensdo da dinamica da politica local, devido a ampliacdo do papel da relevancia dos
municipios na administragdo publica, bem como nas disputas politico-eleitorais. Em termos
do conceito de participa¢do ele foi muito mobilizado na compreensao dos novos desenhos
institucionais. A necessidade de avangar a compreensdo desses contextos, também muito
variados, ¢ uma das razdes que motivam a busca por aprofundar o conhecimento sobre a
politica local.

No campo dos estudos sobre as institui¢des tradicionais, pode-se observar que tiveram
enfoque nas relacdes entre executivo e legislativo municipais, buscando compreender o
sentido em que se construiam as relagdes entre os diferentes poderes e também entre os
vereadores e seus eleitores. Busca-se o desenvolvimento de pesquisas mais abrangentes e
comparativas, para além de estudos de caso pontuais, tanto sobre o conhecimento do perfil
das elites locais, quanto nos trabalhos de sociologia e antropologia politica. Estes trabalhos
perceberam a importancia do clientelismo e das relagdes pessoais na politica local, ndo a
partir de uma leitura puramente racional, mas incluindo aspectos importantes de valores e
crengas € da nogdo de dadiva. (KERBAUY e ROCHA, 2014).

Apesar do territorio ser uma das varidveis mais importantes nesses trabalhos, parece

central o desenvolvimento de estudos comparativos capazes de demonstrar de que forma
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diferentes territdrios e contingentes populacionais podem impactar as formas como os atores
politicos constituem a representagdo politica. E, no sentido debatido até aqui, hé relacdo entre
participacdo e representacao no nivel local? Entender essa questdo envolve ndo somente se
perguntar sobre as formas como representante e representado se comunicam, mas também
como representantes entendem o significado dessa relagdo e imaginam o representado como
fundamento de uma relagdo que ¢ essencialmente criativa. Nestes termos, investimos no
esclarecimento de um conceito democratico e plural de representagdao que oriente nosso olhar
através de uma relacao que envolve, de um lado, um representante e de outro, sujeitos que nao
perdem a qualidade de ativos e capazes de influenciar a vida publica além do voto. E,
portanto, uma relagdo que se da de forma complexa, continua e, por vezes, contraditoria. As
identidades do representante e do representado estdo em jogo, sujeitas as revisdes e
reposicionamentos. Identidades sdo sugeridas, pleiteadas e contestadas, tornando o espaco
representativo fluido. Falar de identidade envolve elementos da vida social que conjugam
desde interesses objetivos até elementos que tocam crengas, valores e que se fundamentam em
experiéncias sociais. Mas sera que esses aspectos fazem parte da representacao no nivel local?

No contexto dos estudos sobre inovagdes democraticas no Brasil o mesmo quadro
pode ser visto. Importantes inova¢des foram implementadas a partir da redemocratizagdo,
com especial centralidade para os Conselhos Gestores de Politicas Publicas e os or¢camentos
participativos. A primeira onda de estudos esteve focada em observar os ganhos do
alargamento do espago decisorio disponivel para a sociedade civil, agora atuando de forma
mais proxima na formulag@o de politicas publicas. Havia certo entusiasmo relacionado a essas
inovagdes € uma perspectiva de possibilidades educativas da participagdo e transformagao de
uma cultura politica marcada pela passividade (LAVALLE, 2016). Em estudos mais recentes,
ha um foco em tentar mensurar a efetividade da participagdo, busca-se efeitos mais palpaveis
do impacto das novas institui¢des participativas na produ¢do de bens publicos (PIRES, 2011).
Posteriormente, influenciados pelos debates que expandem o sentido da representacdo
politica, alguns autores buscaram pensar as instituigdes participativas (IPs) a partir da 6tica da
representacdo, especialmente preocupados com a tematica da legitimidade da representagdo
exercida nesses espagos, mas pouco se investigou empiricamente as instituigdes com esse
olhar. Esse ¢ um movimento importante, pois reconhece os limites participativos de espacos
como os conselhos de politicas publicas, a0 mesmo tempo em que abre espaco para uma

compreensdo mais realista sobre o seu funcionamento.
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Se a representacdo politica pode ser pensada a partir de um novo paradigma, que
reconhece a relacdo entre participagdo e representacdo, se faz necessario investigar de que
forma essa relagdo se constitui. Para tanto ¢ preciso compreender como representante e
representado se vinculam para além do momento pontual das elei¢des. E notavel que a
existéncia de associacdes e da imprensa sdo elementos fundamentais, visto que sao
importantes canais de comunicagao.

Sugerimos que ¢ fundamental entender como os diferentes atores sociais, que
reivindicam a representagdo, imaginam e poem em pratica estratégias de comunicagcdo com
aqueles que sdo representados. A politica municipal pode ser pensada como algo que se
desenvolve em uma jungdo entre praticas tradicionais, pensadas em termos de relagdes que
remontam relagdes de mandonismo e clientelismo do Brasil rural, com inovagoes
institucionais e democraticas que sdo produto da modernidade (KERBAUY, 2016). No
entanto, o clientelismo também ¢ repleto de elementos que em nada contradizem a légica das
trocas no mercado ¢ a sua existéncia, por si s0, ndo conota atraso ou auséncia de participacao.
Em um ambiente desse tipo o que orienta a relagdo entre representante ¢ representado? A
linguagem do clientelismo tradicional, novas e modernas formas de clientela ou ainda outros
principios? Partindo do pressuposto da representagdo como fic¢do criativa, muito ha que se
investigar no contexto municipal transcendendo dicotomias.

O caso brasileiro oferece um quadro interessante, que combina uma democracia
estabelecida no nivel institucional, apesar do alto grau de desconfianca nos partidos politicos,
aliada a uma série de inovagdes democraticas fundamentadas na Constituicdo Federal de
1988. Apos esse periodo € possivel observar o fortalecimento do legislativo, a0 mesmo tempo
em que passam a proliferar uma série de instituigdes orientadas por uma percep¢do de
ampliacdo da participagdo popular. Temos, de tal forma, um espaco de representacdo
tradicional revigorado e novos espagos que ensejam a representagdo dividindo espagos. O
quadro mais recente, fruto do periodo pos-manifestacoes de 2013 e seguido dos casos de
corrupgao que eclodiram na Operagdo Lava-Jato, reforcam o problema existente da confianca
e abalam o parlamento como espago de representagdo legitima, o que deixa um espago ainda
maior para contesta¢do. A partir de 2019, no governo Bolsonaro, o Executivo tem apresentado
uma série de agdes contrarias a participacao politica, que incluem a redugdo e extingao de
conselhos nacionais de politicas, que podem mudar dramaticamente a arquitetura institucional
participativa no Brasil. Esse cenario plural e ambiguo demonstra a necessidade de que o tema

seja pensado e repensado.
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A investigacdo empirica langa mao da ideia de que a relagdo
representante/representado ¢ parte da vida democratica, mas ela existe factualmente? Se
existe, como se acredita que exista, quais formas ela assume, quais as condig¢des institucionais
e como o representante ¢ influenciado pelo representado e vice-versa? Se apropriando da
concepedo de claim de Saward (2010), como esses representantes reivindicam a representagao
sobre determinado interesse, opinido, tema perspectiva ou discurso? E, nos colocando em
certo sentido de uma posi¢do critica, podemos conceber essa relacdo como um continuum
entre representacao e participagdo?

A partir dessas questdes levantadas até aqui, estabelecemos uma pesquisa que buscou
abordar o problema a partir de trés dimensdes: institucional, dos atores ¢ da analise de uma
arena. Para tanto mobilizamos dados de natureza quantitativa produzidos no ambito da
Pesquisa Representagdo Politica no Nivel Municipal no Brasil, realizada pelo Nucleo de
Estudos em Politica Local (NEPOL)’, e dados colhidos por meio de entrevistas em
profundidade e andlises de atas de audiéncias publicas. No ambito institucional observamos a
proliferagcdo de elementos ligados as cdmaras e que tivessem potencial para favorecer a
accountability, a responsividade e um eixo que denominamos de cidadania* em 44 cimaras de
Minas Gerais.

No ambito dos atores observamos dados coletados através de survey com 422
vereadores que revelaram opinides, crengas e atitudes que mobilizamos em torno da
identificacdo de elementos que indicassem uma possivel conex@o entre representante e
representado. Ainda na dimensdo dos atores, realizamos entrevistas semiestruturadas e que
foram analisadas a partir das analises de conteudo e de discurso, como forma de aprofundar o
conhecimento sobre o cotidiano da representacdo e as dimensdes subjetivas do processo pelo
qual os vereadores a constroem. Ao todo realizamos sete entrevistas com vereadores de BH e
Juiz de Fora.

Para a terceira dimensao nos dedicamos a observar audiéncias publicas como forma de
acessar um espago em que potencialmente ha uma interacao entre representante e a sociedade,
dado que ¢ um mecanismo criado para este propdsito, com o intuito de identificar elementos

que nos ajudem a entender a conexdo entre representacdo e participagdo no contexto local.

3 O grupo de pesquisa ¢ lotado no Instituto de Ciéncias Humanas da Universidade Federal de Juiz de Fora e
coordenado pela Profa. Dra. Marta Mendes da Rocha e congrega estudantes de graduacdo, mestrado e
doutorado.

4 Esse eixo esta relacionado a perspectiva de espagos e agdes realizadas no dmbito das cAmaras que fossem
focados no aprendizado e desenvolvimento de conhecimentos sobre a politica. A dimensdo do aprendizado ¢
essencial a primeira geragdo dos tedricos da democracia participativa e para nos continua a ser aspecto
fundamental, ainda que ndo tenha uma incidéncia imediata sobre a accountability e a responsividade.
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Nas audiéncias também era esperada a participagdo de conselheiros municipais,
representantes de diversos setores da sociedade civil e cidaddos participantes, que nao
carregassem nenhuma alcunha representativa. Dessa forma, foi possivel observar nao s6 os
elementos que constituem nossa preocupagdo central, como a dimensdo do contato entre
variados representantes. Nas dimensdes qualitativas da andlise optamos por desenvolver a
pesquisa nas camaras de Juiz de Fora e Belo Horizonte. Acreditamos que a a combinacao de
dados quantitativos e qualitativos nos permita transitar entre aspectos gerais da questdo e ao
mesmo tempo explorar a geracao de hipoteses e o aprofundamento do conhecimento revelado
pelos dados quantitativos. Temos, portanto, ora cdmaras como objeto e ora vereadores, bem
como uma andlise multifacetada no ambiente da audiéncia, que envolve tanto elementos
institucionais e da participagio dos atores. A escolha pelo método de triangulagio® possibilita
observar o problema da conexdo entre representacdo politica e participagdo de diversos
pontos.

O primeiro capitulo do presente trabalho busca recuperar alguns aspectos basicos do
debate acerca da representacdo e da participagdo politica para entdo refletir sobre como a
teoria democratica construiu elementos de uma oposi¢ao entre representagdo e participagao.
Nesse percurso buscamos um conceito de participagdo que pudesse servir como ponto de
partida para analise empirica.

Posteriormente, essa oposicdo comeca a ser problematizada pelo reconhecimento da
existéncia de uma conexdo entre representacdo e participagdo, que se da através de uma
perspectiva construtivistas presente nos trabalhos que identificaram a representacdo como
uma pratica também da sociedade civil. Além desses, a perspectiva sistémica da deliberacao
aponta para o transito dos debates em multiplas esferas que possibilitariam um alcance da
influéncia da participagdo politica, ndo restrita aos contatos face a face entre sociedade e
Estado. Contudo, foi importante reafirmar a existéncia de elementos de tensdo entre
representacdo e participagdo, a fim ndo s6 de evitar um conflacionismo dos conceitos, como
para enfatizar a importancia constitutiva dessas tensdes a uma representacao politica que se
proponha democratica. A partir desse debate buscamos explorar as categorias de
accountability e responsividade como elementos que possibilitariam a percep¢do dessa

conexao.

5 A triangulagdo pressupde a utilizagdo de vérias técnicas complementares em que uma compensa os limites da
outra como forma de produzir respostas mais confiaveis. No presente trabalho optamos pela combinagdo de
técnicas quantitativas e qualitativas mobilizando variadas fontes de dados e métodos de analise. Contudo,
limita o foco em uma unica dimensao, que poderia possibilitar a percep¢do de outros elementos proprios de
cada um dos niveis que nos propomos a analisar.
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Accountability e responsividade sdo, de longa data, conceitos que desdobraram em
diferentes usos e abordagens conectados a representagdo democratica, ja considerados como
eixos centrais na analise de Pitkin. Foram chave tanto em uma das defini¢cdes formalistas
quanto na proposta da autora de “um agir substantivo em nome de outrem”. A accountability
trata tanto da capacidade de controle do governo, quanto da prestacdo de contas que envolve
ndo s6 a divulgacdo das acdes, mas principalmente a justificagdo delas. A responsividade foi
utilizada como conceito chave nos estudos sobre congruéncia politica em uma abordagem
macro. Nesse trabalho nao propusemos um debate exaustivo dos conceitos, mas uma forma de
esclarecer sua importancia e reduzi-los a um formato operacional que nos possibilitasse
utilizd-los como ponto de partida nas observacdes do que chamamos de conexdo entre
representacao e participacao.

Ao tratarmos de accountability, em grande medida, estaremos nos referindo a
prestacdo de contas, ao aspecto informacional e das justificagdes que ¢ fundamental para
estratégias de influéncia e controle informal dos representantes. Nesse sentido accountability
estd intimamente conectada com a responsividade que trataremos ndo s6 como congruéncia,
que implica tdo somente na sobreposicdo entre desejos da populacdo e acdes dos
representantes, mas como o momento em que agdes da sociedade influenciam os
representantes e se convertem em acao politica. Nesses termos, o salto da congruéncia para a
responsividade passa pela necessaria participacao da sociedade. Esses conceitos, no entanto,
precisam também ser entendidos a luz da nog¢do construtivista, ndo sendo derivados das
elei¢des, mas como elementos que fazem parte da construgdo cotidiana do representante e do
representado e que podem se dar nas duas vias. Nesse sentido responsividade e accountability,
para os propositos de apreender a conexao entre representagdo e participagdo, precisam ser
perpassados pelo debate e abertos a contestacdo e disputa.

O segundo capitulo tem como objetivo apresentar o desenho de pesquisa a0 mesmo
tempo em que recupera parte do debate sobre a representacdo politica no nivel local. Nesta
secdo serdo delineados alguns pontos que orientam a investigacdo empirica, bem como as
justificativas, os critérios de selecdo e andlise dos casos, as limitacdes e aspectos propriamente
analiticos.

O terceiro capitulo foi destinado a anélise dos dados institucionais das camaras a partir
das categorias accountability, responsividade e cidadania. Em cada uma elencando elementos
que acreditamos apontarem para a existéncia de condi¢des que favorecam a relagdo entre

participagdo e representacdo. O conceito de cidadania aqui se encontra mais relacionado a
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perspectiva de aprendizado politico, do que de uma nog¢do juridica de cidadania. Em um
segundo momento, analisamos os dados do survey realizado com os vereadoreas em com o
objetivo de abordar alguns elementos de trajetoria, associativismo, opinides, crencas € acoes
sobre participagdo e representagao que nos ajudam a entender a disposicao desses atores a
participagdo e que se relacionam com os conceitos chave.

O quarto capitulo ¢ focado na analise das entrevistas a partir das categorias de
trajetoria politica e associativista, da representagdo e da participagdo. Neste capitulo
trabalhamos com a ideia de tipos de relagao que podem ser constituidas entre representante e
representado através das variagdes dentro dessas categorias, pensando na constituicao de tipos
de relacdo estabelecida entre vereadores e representados a partir da participagao.

No quinto capitulo analisamos as audiéncias publicas a partir de uma combinacao de
dados quantitativos e qualitativos produzidos através da metodologia da analise de conteudo.
Posteriormente exploramos os dados qualitativos a partir de uma sele¢do de cinco casos para
cada um dos municipios, Belo Horizonte ¢ Juiz de Fora. A importancia dos dados
quantitativos também se da na identificagdo da importancia das audiéncias como mecanismo,
bem como da existéncia de uma dinamica que pudesse ser considerada minimamente
participativa e deliberativa a partir de critérios ja apontados pela teoria.

Por fim concluimos com o esforco de unir os variados dados em um debate geral
expondo os achados, a forma como nos ajudam a responder a nossas perguntas € os limites e
sugestdes de proximos passos no aprofundamento do conhecimento empirico da relagdo entre

participagdo e representacao.
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2 PARTICIPACAO E REPRESENTACAO NA TEORIA POLITICA: DA OPOSICAO
A COMPLEMENTARIDADE

Mesmo séculos depois do retorno da democracia ao debate politico e tedrico, muitos
desafios continuam em aberto. Muito foi dito sobre suas possibilidades, dimensoes e limites,
tornando-a um conceito chave na modernidade, repleto de ambiguidades, conflitos e
interpretagdes. A democracia se tornou um elemento recorrentemente evocado no discurso
das mais diferentes ideologias, sendo verdadeiramente alvo de disputa, o que intensifica a
necessidade do esclarecimento e do continuo desenvolvimento do debate tedrico acerca dos
seus significados, tanto em termos normativos quanto de suas manifestagdes empiricas.

Para os propoésitos do presente capitulo cabe a discussdo acerca de dois conceitos que
se tornaram muito importantes nos debates sobre democracia, bem como para o
esclarecimento da pesquisa desenvolvida neste trabalho: sdo eles os conceitos de
representacdo e de participacdo. Além desses, recorremos também aos conceitos de
deliberacdo, interagdo, accountability e responsividade. O conceito de representacdo ¢
absolutamente central nas democracias modernas e contemporaneas, como a base de uma
renovagdo na ideia de governos democraticos, e foi tomado como forma por exceléncia das
democracias liberais. Desde a proposta de Hobbes (2009) sobre a representacdo politica, o
tema entra na teoria politica moderna, sendo pensado, em um primeiro momento, a partir da
perspectiva da autorizagdo. Uma vez autorizados, um homem ou um grupo de homens se
tornaria representante de um nimero maior. Apesar da importancia desse pensamento, as
implicagdes da proposta hobbesiana ndo foram suficientes para apreender toda a
multiplicidade de sentidos e os elementos que complicariam o que € representar na medida em
que a democracia moderna se desenvolvia. Uma série de outras formulagdes sucederam a
proposta hobbesiana, tornando a representagdo politica o fundamento da nova ordem gerida
na guerra civil inglesa e lapidada nos contextos revolucionarios americano e frances.

No campo tedrico, ja no século XX, o trabalho seminal de Hanna Pitkin (1985)
sistematiza o conceito e traz a baila suas origens e seus fundamentos, bem como a pluralidade
de concepgdes que o envolvem, demonstrando também como ele varia dependendo de como
os autores concebem nogdes de soberania, natureza humana e a funcdo do governo
representativo (MILL, 1981; HAMILTON et al,1993; ROUSSEAU, 2002). Demonstra,
assim, espaco para um amplo e controverso campo de discussdo dentro da teoria politica e,

especialmente, na teoria democratica.
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Surgindo como um contraponto, o conceito de participagdo politica tem suas origens
no imaginario acerca do funcionamento da democracia grega, romana e das cidades-estado
italianas, e encontra importante expressao na obra do filosofo politico Jean-Jacques Rousseau
(2002), mobilizando a nogao de liberdade positiva (BERLIN, 1981) ou da liberdade dos
antigos (CONSTANT, 1985). Nesses termos, participar incorpora a no¢ao de autogoverno nao
a partir da constituicdo de um governo representativo, mas como experiéncia vivida
diretamente na tomada de decisdes que influenciardo a vida em coletivo. Mais do que formar
governos, participar ¢ tomar decisdes e atuar no mundo publico. Dessa forma, transcende a
divisdo entre as esferas politica e social, reforcando a continuidade e reciprocidade dessas
dimensdes. Tomar a decisdo ¢ central, pois enseja reflexdo e o exercicio da vontade. A
expressao institucional desse formato se concentrou em torno da no¢ao de democracia direta.
E importante frisar, contudo, que um termo tdo usual como participagio pode ter multiplos
sentidos, variando amplamente na forma como ¢ entendido.

A obra Rousseau ¢ ponto de partida fundamental. Nao s6 por suas proprias
formulacdes, mas também por ser referéncia para outras tradi¢des que envolvem o
pensamento republicano, com vistas a uma virtude civica que se realiza na vida comunitaria.
E referéncia, ainda, para tedricos que defendem concepgdes mais radicais de democracia, cujo
fundamento esta em uma nocao de participagdo politica, em muitos sentidos como alternativa
ao fundamento representativo das democracias liberais. A participacdo politica ¢ um tema
profundamente controverso, pois envolve distintas concepgdes que atribuem ao cidadao
papéis que vao desde o papel limitado de legitimador da formacao de governos via voto, até o
papel de formulador e ratificador ativo das leis. De toda forma, alguma ideia de participagao
politica acaba por ser fundamental para a legitimidade dos governos que carregam a alcunha.

Além das questdes relativas aos proprios conceitos, também ¢ problemadtica a relacao
entre eles e a pratica da representagdo e da participacdo politica, por vezes colocando-os em
oposicao. A partir do classico enfrentamento entre democracia representativa e democracia
direta, da liberdade dos antigos e da liberdade dos modernos, esses conceitos podem ser
entendidos como antagonistas (BERLIN, 1981; HAMILTON et al, 1993; CONSTANT,
1985; ROUSSEAU, 2002; MONTESQUIEU, 2007). Essa posicao pode ser rastreada tanto em
defensores da representacao quanto da participacdo, tendo centralidade a defesa da soberania
popular empreendida por Rousseau (2002). Ao longo do século XX as democracias sao
compreendidas a partir de concepgdes minimalistas que perceberam que o governo

representativo havia sido o ganhador, produzindo realidades muito distantes de qualquer



28

imaginario de democracia direta e mesmo de versdes mais substantivas de democracia como a
desenvolvimentista de John Stuart Mill. As obras de Weber, Schumpeter e posteriormente
dos cientistas politicos ligados a escolha racional foram centrais na compreensdo de uma
pretensa impossibilidade de alguma no¢ao mais republicana e participativa de democracia.
Essa posicdo foi enfrentada por teodricos ligados as duas vertentes da teoria politica: a
deliberativa e a participativa.

Apesar desse profundo e reconhecido embate, trabalhos recentes buscam uma
interpretagdo diversa que visa reconstruir a relagao entre esses dois conceitos, a partir de uma
no¢do de complementaridade que revisa o entendimento de como se d4 a representacio
politica sem que se “encarcere” a participacdo dos cidaddos ao pontual momento do voto (
CASTIGLIONE e WARREN, 2006; YOUNG, 2006; URBINATI, 2002; 2006; AVRITZER,
2007; ALMEIDA, 2014). Ambos os conceitos sdo, portanto, chave para a compreensao das
democracias contemporaneas e dos fundamentos de sua legitimidade. E nesse espectro que o
presente trabalho se encaixa sem, contudo, perder de vista as dimensdes empiricas dessa
relacdo que resguardam elementos de tensdo.

Hobbes ¢ o fundador do debate sobre a representacao no campo politico, mas ¢ a partir
do trabalho de Pitkin (1985) que pode-se considerar o desenvolvimento de uma teoria da
representacdo que, como dito anteriormente, envolve uma multiplicidade de entendimentos
acerca do conceito, demonstrando sua importancia e a necessidade de esclarecimento de seus
significados e dimensdes democraticas. A despeito das frutiferas contribuicdes da obra da
autora e que diversas vertentes do pensamento democratico legaram, pouco havia se avangado
além de alguns marcos colocados pelo pensamento liberal, que enfatizavam a representagao
de individuos e seus interesses, com foco na tensdo entre a representacdo por mandato e
independente. Pitkin reconhece as dimensdes da accountability e da responsividade em seu
“agir substantivo”, mas ndo as pensa além dos aspectos dados pela institucionalidade
constituida nos marcos do liberalismo. A noc¢do de accountability parte do principio de que a
representacao se da pela possibilidade de controle do representante, que até entdo acabava por
se consubstanciar no momento da autorizacdo. A responsividade pode ser entendida como
parte do agir substantivo, em que o representante age na dire¢do da satisfacdo dos interesses
do representado.

Como afirmam Urbinati e Warren (2008), os tedricos da democracia participativa e da
democracia deliberativa ndo deram a devida atencdo a um debate acerca da ideia de

representacdo. Apesar de muitas vezes a representacdo ndo aparecer como antagdnica a
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participagdo, mas complementar, a relagdo entre elas foi pouco expressada e analisada.
Almeida (2015) traz ainda as contribui¢des do pluralismo e do pluralismo radical a teoria
democratica, que também nao focaram em repensar os proprios limites do conceito de
representacdo como apresentado até entdo. Na pluralidade da teoria democratica a
representacdo ¢ pensada ora como elemento de uma “democracia possivel” em oposi¢do a
“democracia desejada”, que seria aquela baseada na participagdo ampla, inclusiva e
efetivamente decisoria dos individuos; ora como solugdo que restringe a participagdao, com
vistas a estabilidade politica. De tal forma, o debate sobre o significado e a pratica da
representacdo continuou limitado e pouco se avangcou em pensar as conexdes entre
representacdo e participacdo, apesar da importante formulacdo de Habermas (1997, 2003)
sobre a esfera publica e a fonte de legitimidade das decisdes tomadas no ambito do poder
derivar do amplo debate no ambito da sociedade civil.

Urbinati (2006) argumenta que entre representacdo e participagdo existe uma
circularidade, surgindo a partir dessa relagdo a possibilidade da emergéncia de democracias
cada vez mais inclusivas. Através da reflexdo da autora entendemos a existéncia de uma
relagdo entre representacao e participagdo onde uma afeta a outra, produzindo alteracdes em
ambas as partes. Os representantes pressionados pela participagdo popular transformam e
reformulam suas praticas, da mesma forma que novos grupos e atores se formam e participam
a partir da representagdo. Essa circularidade pode ser pensada em termos de uma relagdo
complexa e contextual e s6 pode ser apreendida a partir das particularidades dos casos. Nesse
sentido, ¢ necessario investigar como as variadas formas de representagdo sdo capazes de
captar a realidade democratica, bem como a relagdo entre representacdo e participacdo se
efetiva na pratica. Em outros termos, representacao ndao ¢ um fendmeno estatico, derivado
unicamente de um procedimento formal.

Apresentado rapidamente o ponto de partida da nossa abordagem -a tensdo entre os
conceitos de representacdo e de participagdo dentro da teoria politica - o capitulo busca
sinteticamente as suas origens. Exploramos o pensamento dos fundadores do governo
representativo e sua concep¢ao moderna e democratica, assim como de autores defensores da
intensificagdo da participagdo com vistas a democratizar a democracia. Dado esse debate,
serdo abordadas algumas contribui¢des que possibilitaram a revisdo de uma percepcao
antagonista entre participagdo e representacdo até os esfor¢os de pensi-las de forma

articulada. Assim, buscamos expor os ganhos de pensar a conexao entre esses conceitos, sem
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perder de vista particularidades e oposi¢des, o que significa retomar em algum sentido as

dimensdes criticas que os teoricos da democracia participativa ofereceram.

1.1 REPRESENTACAO CONTRA A PARTICIPACAO

Alguns argumentos sdo centrais para entender como participagdo e representacao
passam a ser percebidas como opositoras. Nesse trabalho trés sdo mais importantes: 1) “A
superioridade dos representantes”, que remonta especialmente as obras de Montesquieu,
Burke e Madison; 2) a famosa tirania da maioria, que tem em Tocqueville (2005) e Mill
(1981) seus expoentes; 3) os limites da racionalidades das massas, que tem sua melhor
expressao no elitismo, que em alguma medida, une as duas primeiras, somado ao
entendimento de que as massas sdo perigosas ou desinteressadas e a participagdo excessiva €
o caminho para a destrui¢do da propria democracia. (SCHUMPETER, 1967; HIRSCHMAN,
1992; AVRITZER, 1996; HOLANDA, 2011). Notavelmente esse ¢ um debate que cruza mais
de 200 anos e que esta inserido em variados contextos sociais e culturais. Buscamos
reconstitui-lo através de certa continuidade que pensamos ter impacto nos dilemas atuais, sem
desconsiderar a relacao de cada autor com problemas de seus proprios tempos. Acreditamos
que essas contribui¢des nao se limitaram as suas proprias realidades, plantando sementes
importantes no desenvolvimento das democracias € na compreensdo acerca desses conceitos.
Nao se trata, portanto, de um preciosismo teorico, mas de importantes aspectos do debate.

No contexto francés, pré-revolucionario, inspirado pela experiéncia inglesa,
Montesquieu (2007), ao tratar da feitura das leis na reptblica em O Espirito das leis, formula
que:

O povo ¢ admiravel para escolher aqueles a quem deve confiar parte de sua
autoridade. Somente pode decidir-se por coisas que ndo pode ignorar, e por fatos
que se apresentam aos seus sentidos. Sabe muito bem quando um determinado
homem esteve muitas vezes na guerra, nela logrando tais e tais bons resultados; é,
portanto suficientemente capaz para eleger um general. [...] Contudo, sabera o povo

conduzir um negdcio, conhecer os lugares, as ocasides, 0s momentos € aproveita-
los? Nao, ndo saberd (MONTESQUIEU, 2007, p. 24-25).

Seguindo adiante:

Da mesma forma que a maioria dos cidaddos tem capacidade suficiente para eleger,
mas ndo a tem para serem eleitos, assim também o povo, que tem capacidade
suficiente para julgar a gestdo de outrem, ndo ¢, no entanto, capaz de governar por si
proprio (MONTESQUIEU, 2007, p. 25).



31

Ambas as passagens deixam claro que o povo, que poderiamos entender como
representados, € capaz de eleger, mas ndo de administrar e participar da politica em sentido
decisorio. As formulagdes de Montesquieu foram aceitas ¢ fundamentais em formulagdes
posteriores tanto no contexto francés, quanto americano. A ideia de que a vida politica possui
um elemento iminentemente aristocratico ¢ visto por esses autores como uma espécie de
salvaguarda, que fica muito clara na obra dos federalistas. Uma vez que a desigualdade ndo ¢
problematizada em relagdao aos seus fundamentos, se faz evidente que existem pessoas mais
aptas para governar.

Burke (2012), no contexto inglés, em seu discurso aos eleitores de Bristol, deixa
claro que enquanto representante precisa de independéncia para o exercicio do mandato, pois
ele, melhor que seus eleitores, seria capaz de buscar um bem comum verdadeiro e ndo
baseado nos desejos individuais, facilmente corruptiveis. Como verdadeiros guias eles
chegariam as melhores decisdes através do espago deliberativo do parlamento. Para Burke, a
politica ¢ um espago de racionalidade, equilibrio e deliberacdo. Tais exigéncias s6 sdo
cabiveis a alguns homens, em um contexto de isolamento e debate. De tal forma ¢ possivel
perceber as raizes aristocraticas da concepgao de representagao (MANIN, 1995).

A propria nocdo de eleigdo pode ser interpretada como a formacdo de uma
aristocracia politica. Esta pode ndo ser baseada em nenhum atributo metafisico, transcendental
ou genético, mas ainda assim se apresenta como um grupo seleto de homens, de certa forma
blindados em rela¢do as paixdes que mobilizam o povo. Nessas concepgdes, 0 “povo” nao
parece denotar algo propriamente negativo, mas certamente menos capaz de estar na politica.
No caso de Burke ndo ha qualquer exigéncia numérica na formagao da representagdo, pois os
eleitos sdo representantes virtuais de toda a nagdo. (BURKE, 2012; CASTELLO,
HOUTZAGER ¢ LAVALLE, 2006; PITKIN, 1985). Burke ndo estd em defesa de uma
representacdo de grupos de interesse, mas de um sentido que € reproduzido pelos federalistas
e que quer alcancar o genuino interesse nacional.

Diferente de Montesquieu, Burke fala da posi¢ao de representante em um contexto no
qual essas instituicdes ja estavam em operacdo € que a monarquia j& havia perdido
consideravel poder. Essa perspectiva estd de acordo com a propria no¢do de Estado que
emerge no liberalismo. Esfera da encarnacdo dos interesses gerais separada da esfera da
sociedade, onde se dao os conflitos e a expressdao dos interesses particulares. Esse ¢ um

elemento chave na distingdo entre essas primeiras proposi¢oes que defendiam o governo
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representativo em consonancia com a perspectiva de um interesse coletivo que se constitui na
ideia de nagao.

Do outro lado do Atlantico, em um contexto bastante diverso, os Federalistas estavam
engajados na organizacdo de uma nacdo forte e capaz de lidar com uma pluralidade de
interesses, em busca da organizacdo de um governo pos-revolugdo. Apesar dos contextos
distintos, corroborando as teses apresentadas, Madison v€ que a representagdo, por sua
caracteristica aristocratica, ¢ superior a participacao direta. Para ele a funcdo de um corpo de

representantes seria:

(...) refinar e ampliar as opinides do povo, fazendo-as passar pelo crivo de um corpo
de cidadaos selecionados, cuja sabedoria pode melhor discernir o verdadeiro
interesse de seu pais e cujo patriotismo e amor a justica fazem deles cidaddos menos
suscetiveis a sacrificar esse interesse por consideragdes efémeras e parciais. Em um
sistema desse tipo; ¢ provavel que a vontade popular, expressa pelos representantes
do povo, venha a ser mais compativel com o bem publico do que se fosse manifesta
pelo proprio povo, reunido para esse fim (Hamilton et al, 1961, p. 82).

Os federalistas chamam essa forma de governo de republica, que se & democracia, que
¢ a democracia direta. No entanto, ¢ preciso entender que esses autores ndo descartam a
atividade do cidaddo no periodo entre as elei¢des, através das facgdes, o que ndo tem um
sentido de participagdo dos cidaddos em carater legislador. Sobre a participagdo do povo na
esfera decisoria, "basta que as pessoas que o administram sejam designadas direta ou
indiretamente pelo povo" (HAMILTON et al, 1961, p. 241). A reconhecida influéncia de
Madison na teoria pluralista denota a existéncia de uma multiplicidade de interesses que
fariam parte da vida democratica, apesar de, na concepcao do autor, esses interesses facciosos
serem perigosos € somente controlados através de sua pluralizagdo. A participagdo da
populagdo nesses contextos esta ligada a participacao civica observada posteriormente na obra
de Tocqueville, muito mais preocupada com a preservagdao dos direitos individuais caros a
perspectiva liberal. No contexto da revolugdo francesa, Seyes ¢ um dos grandes defensores de
uma divisdo do trabalho, sendo governar atributo proprio de pessoas escolhidas para tal. Em
clara consonancia com a perspectiva de Constant, a realizacdo das pessoas se dd na vida
privada, podendo buscar seus proprios interesses enquanto pessoas especificas lidavam com
os temas publicos.

Um segundo ponto de tensdo relevante se da no tocante a chamada tirania da maioria.
Para evita-la, a representacdo surge como um freio aos desejos parciais do povo, que se nao

forem controlados, acabardo por constituir um governo de maioria € ndo um governo
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orientado a0 bem comum. O governo representativo ¢, nesse sentido, uma espécie de
contencdo equilibrada da agdo direta do povo na politica, que se lastreia em um sistema de
autorizagdao que provém do povo em exercicio direto da soberania no momento pontual da
elei¢do, mas que, a0 mesmo tempo, o restringe. Apesar de Mill corroborar esse argumento, ele
apresenta uma faceta dupla nesse debate, que ndo se reduz a uma defesa pura da
representacdo. Abordaremos essa questao adiante.

Em Democracia na América, Toqueville (2002) chama a atencao para esse problema a
partir da perspectiva de que a democracia ¢ uma for¢a equalizadora que se constituia como
um fendmeno social progressivo e, com isso, ¢ uma ameaca a liberdade. A famosa
argumentacao do autor vai ao sentido da necessaria preservacao dos direitos individuais e de
minorias como uma reserva aos efeitos da democracia. Em relacdo a superioridade dos
representantes ¢ possivel perceber o enfraquecimento da argumentacdo em torno da ideia da
existéncia de uma aristocracia natural, mudando em certo sentido a natureza do argumento.
No caso da tirania da maioria, € possivel observar como a questdo ainda se encontra vivida
nos debates contemporaneos. A questao consiste, de fato, em um tema problematico quando
pensamos em formas de participagdo politica puramente agregativas, que podem impor modos
de vida e crengas. Como acusava o autor francés, esse tipo de tirania seria 0 mais perigoso
devido ao seu efeito coercitivo em termos sociais, nos quais a escolha da maioria se
assemelha ao que ¢ correto, se tornando imune a critica.

A questdo ¢ trabalhada de forma semelhante por Stuart Mill e tem eco no que o autor
denomina de legislacdo classista. As classes trabalhadoras sendo a maioria poderiam impor
somente seus interesses. Em “Sobre a Liberdade” (MILL, 2018) o autor faz um eloquente
ataque ao autoritarismo, argumentando que esse ¢ um poder que ndo cabe nem mesmo ao
povo:

A sociedade pode executar e de fato executa suas proprias ordens; e se emite ordens
erradas ou mandatos quaisquer em assuntos nos quais ndo se deve intrometer,
pratica tirania social, mais assustadora do que muitas espécies de opressdo politica,
visto que, embora usualmente ndo se ampare em penas extremas como sao as da lei,

deixa menos escapatoria, penetrando muito mais profundamente nos detalhes da
vida e escravizando a propria alma. (MILL, 2018, p.15)

A superioridade do representante e a tirania da maioria sdo argumentos que se
complementam. Para que a politica seja o espago do bem comum, ou do melhor para a nagao,
que transcende concepgdes estritamente privadas, de classes, grupos ou faccoes, € preciso que

seja realizada com base na deliberagdo e essa sé € eficaz se feita por homens superiores, que
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sdo selecionados pelo povo®

através das eleicdes. Estes autores parecem ndo ter se
desprendido da participagdo indireta da sociedade no contato com os representantes. Porém,
em suas formulagdes, a participacao aparece como algo a ser evitado. Ideias que remontam ao
ideal da participacdo direta poderiam, na verdade, ser causa de desordem e de
empobrecimento da qualidade deliberativa, essencial a busca de um bem comum, expresso no
interesse nacional. Hirschman (1992) demonstra como o processo de expansdo dos direitos
politicos foi marcado por argumentos acerca do “efeito perverso” e da ameaga, no sentido de
que a ampliagao dos direitos politicos significaria, acima de tudo, a perda do que foi
conquistado nas lutas contra o os governos absolutistas, em especial a liberdade conquistada
pela classe burguesa. Esse ¢ um aspecto importante que alguns dos defensores do governo
representativo parecem desconsiderar. Essa forma de governo foi utilizada como “reserva”
das conquistas de uma classe especifica e nestes termos apresenta um componente
exclusivista. A longa luta pelo sufragio universal, incluindo trabalhadores, mulheres e negros
sdo um indicador dessa realidade.

Por fim, e talvez o mais enfatico nesse sentido, € o elitismo politico e sua versao
democratica (SCHUMPETER, 1962; MACPHERSON, 1978; HELD, 1987, HOLLANDA,
2011;). Nos autores anteriores, a tematica do bem comum aparece ainda como elemento chave
da agdo politica, mas dentro do pensamento elitista, em sua versdo democratica, essa
dimensao ¢ claramente abandonada, ao ponto de a participacgao politica ser totalmente restrita
as eleigdes. Participagdo e representagio sdo colocadas no mais alto antagonismo. E possivel
questionar até mesmo o sentido de representacdo nos termos de uma democracia minima,
como os colocados por Schumpeter. Mesmo antes dele, o elitismo surge como uma vertente
que vé€ o movimento da historia e a evolucdo se ddo a partir de elites, e de forma alguma pelo
“povo” (HIRSCHMAN, 1992; HOLLANDA, 2011).

Apesar de no elitismo o “povo” surgir como elemento legitimador dos regimes
democraticos, pouco se pode esperar dele. A participagdo politica da populagdo acaba sendo
identificada com os regimes totalitdrios. O povo ganha o sentido de massa, ¢ facilmente
controlado, guiado e cooptado. O governo democratico deve ser compreendido, na verdade,
como um método de escolha de lideres. Governar ¢ complicado demais para que qualquer um
o faca. (SCHUMPETER, 1967) O elitismo, partindo de tal nocdo, advoga tratar da

democracia com realismo, se afastando dos principios normativos das teorias anteriores,

6 A propria concepgdo de povo se altera de periodo a periodo historico. Ao falar de povo a abrangéncia nio se
diferencia grandemente da nocéo grega até o fim do século XIX, dado que o voto era recortado por critérios
econOmicos, de género, idade, raca e nacionalidade.
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agregadas pelo termo “teoria classica” na obra de Schumpeter. (PATEMAN, 1992) Em
meados do século XX esse tipo de argumento se manifesta na ideia de que a apatia nas
democracias ¢ um elemento importante para a sua estabilidade. Se desdobra, ainda, na ideia
de sobrecarga de demandas produzidas no ambito do estado de bem-estar social.
(HIRSCHMAN, 1992)

Mesmo os partidos politicos, incluindo os de esquerda, que diziam representar um
modelo diferenciado de sociedade, seriam tdo somente organizagdes politicas regidas por
elites, demonstrando que onde quer que se buscasse uma democracia de ampla participagao
do povo, seriam encontradas elites governantes. (MICHELS, 1982). O fato ¢ que as
democracias reais sdo aquelas que permitem que o povo possa escolher entre as elites em
oposicao aquelas que manipulam a populagdo de forma autoritdria sob um verniz
democratico. O contexto politico ¢ chave na compreensao dessas reflexdes, pois se dio em
meio ao surgimento dos regimes totalitarios ¢ da emergéncia da ciéncia politica como campo
cientifico, que se afirma sobre o positivismo e o comportamentalismo. Na al¢ada do realismo
e dadas as limitagdes da propria percepgao, uma série de elementos politicos e de dinamicas
sociais foram negligenciadas.

Essa ruptura ¢ a mais radical, pois elimina a no¢do de bem comum ou mesmo de um
interesse nacional. No elitismo democratico ndo ha um compromisso com a busca pelo bem
comum, mas uma escolha do eleitor pelas elites em disputa. Essas formula¢des ganham corpo
no desenvolvimento do elitismo competitivo (DOWNS, 2013), que também enxerga grupos
em disputa pelo poder politico na busca de seus interesses. Essa critica representa, por um
lado, um ponto positivo, pois ao criticar a no¢do de vontade geral de Rousseau e a propria
existéncia de um bem comum possibilita que, mais tarde, a teoria deliberativa encare a
questdo e passe a pensar o bem comum em termos de uma constru¢do deliberativa, um
produto e ndo algo prévio ou transcendente (MARQUES, 2009). Uma vez que o bem comum
ou publico ndo ¢ algo objetivo, passivel de ser alcangado por representantes independentes e
virtuais, mas produto de uma constru¢do no nivel deliberativo, a demanda por uma relagao
continua entre representante e representado se torna premente em governos democraticos.

As solugdes advindas desses fundamentos para a questdo da representacdo orbitam em
torno das eleicdes como mecanismo capaz de dar conta das trés dimensdes proprias da
representacdo. A autorizacdo € pensada como aspecto central, assentado sobre a regra da
maioria a partir de eleicdes competitivas. Em um contexto em que existem varios partidos em

disputa, ndo existem fraudes e estdo em vigor direitos individuais bésicos, ndo haveria o que
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se questionar sobre o aspecto da autoriza¢do. Para o problema da accountability e da
responsividade, o modelo de Downs (2013), fundamentado na premissa da escolha racional,
demonstra como esses nao seriam de fato problemas. A racionalidade dos atores politicos os
condiciona a busca da maximizagdo de seus interesses € por isso vencer as eleigdes ¢ sempre
sua orientacdo fundamental. Os atores politicos, em semelhanca ao mercado, precisam
demonstrar seus produtos, que nada mais s3o do que suas agdes e obras, e nesse sentido
prestam contas de suas agdes pois precisam disputar a atencao dos eleitores. A accountability
esta essencialmente resolvida. A responsividade, na mesma toada, ¢ questdo resolvida pela
racionalidade. Os atores sempre buscardo fazer o que os eleitores desejam, pois ¢ a melhor
forma de conquistar seus votos.

O debate sobre ideologia do autor ¢ fundamentado na ideologia enquanto elemento
plenamente instrumental, utilizado pelos partidos para capturar votos, mas como existe a
necessidade de continuidade no pleito e a incerteza de vitoria, hd uma demanda por coeréncia
e confianca. Os partidos ndo podem simplesmente usar a ideologia sem qualquer
correspondéncia no plano das politicas, pois isso futuramente colocara em choque a confianca
do eleitor e vai incidir em perda de votos. Dessa forma hé racionalidade em manter algum
grau de confiabilidade e responsabilidade, que podemos chamar de responsividade.
Confiabilidade ¢ um pressuposto para a possibilidade de previsdo, algo fundamental para o
comportamento racional. Nesses termos confiabilidade ¢ igual a previsibilidade.

O verdadeiro dilema no modelo ¢ o da informagdo. O que o eleitor quer? Qual a
melhor estratégia para conquistar votos? Os proprios representantes tomariam a frente para
conhecer o mercado eleitoral da forma mais precisa possivel e satisfazer as vontades de seus
eleitores, dando énfase naquelas pautas e acoes que demonstrem ter o maior retorno possivel.
Na mesma linha de outros elitistas, incluindo o pluralismo democratico’, as elei¢des sdo a
grande solucdo para a questdo da representacdo e talvez por isso o tema ndo tenha sido
profundamente problematizado por parte da teoria democratica ao longo do século XX. Como

apontam os tedricos da deliberagdo, algum possivel elemento comunicativo da representacdo

7 Ao enfatizar a aposta do pluralismo na solucdo através das elei¢cdes ndo se quer dizer que essa vertente tenha
dado ateng@o somente a dinamica eleitoral, haja vista a centralidade do impacto de aspectos sociais sobre o
desenvolvimento da democracia através da associagdo com a teoria da modernizagdo, bem como da énfase na
importancia da dindmica de grupos que se alternam no poder e as exigéncias minimas para que um sistema seja
democratico. Notoriamente o pluralismo, aqui pensando através da contribui¢do de Dahl, “democratiza” o
elitismo e chama atencdo para outros elementos que poderiam ser expressos nas oportunidades de 1) formular
preferéncias; 2) exprimir preferéncias; 3) ter preferéncias igualmente consideradas na conduta do governo e
todas as garantias institucionais que delas derivam (DAHL, 2015).
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ndo ¢ questdo importante, pois os interesses ja sdo delineados e dados, ndo sdo fruto de
processos deliberativos e dinamicos.

Ao longo de quase dois séculos uma série de argumentos foram levantados em prol do
fortalecimento do governo representativo como a ideal para um mundo liberal,
crescentemente individualizado, dominado por uma nova classe. Por outro lado os
observadores dessas dinamicas teceram argumentos que nao sé as explicaram, mas também as
justificaram como base na realidade social. Cada um desses argumentos foi central para a
construgdo de uma tensdo entre participagao politica e representacao, sendo a participagao
além do voto vista, por vezes, como um eco de um mundo passado, anacronico em relagdo as
demandas do novo, que havia sido gerado na modernidade. A critica do elitismo democratico
foi central para a constru¢do de um “imaginario realista” sobre o que € e sobre o que pode ser
a democracia, ¢ em todos os sentidos o governo representativo foi considerado o melhor
mecanismo. A seguir abordaremos duas obras que sistematizaram e organizaram o conceito
de representagdo politica no século XX e que revelam importantes facetas que posteriormente

foram problematizadas até o ponto da virada construtivista (ALMEIDA, 2018).

1.2 REPRESENTACAO E DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

Apesar do desenvolvimento de mecanismos institucionais de participacao direta e de
consulta e participagdo popular na aprovagdo de leis (como presente na Constituicdo
Brasileira de 1988), ndo se abriu mao da existéncia de institui¢des representativas que operem
através do voto, sendo estes elementos fundamentais na definicdo das democracias modernas
e contemporaneas. Mecanismos de participagdo direta sdo, por vezes, identificados com
praticas autoritarias e populistas, alvo de desconfianga. A experiéncia parlamentar inglesa, o
esforco pragmatico dos federalistas americanos e os saldos da Revolugcdo Francesa
forneceram as bases das democracias modernas, que encontraram na figura de representantes
a legitima forma de exercicio do poder politico. Nesse sentido, como afirma Manin (1995), ¢
possivel rastrear a ideia de um governo representativo antes mesmo da no¢ao de democracia
representativa, a partir da progressiva extensdo do sufragio e o reconhecimento da igualdade
formal dos cidaddos na esfera politica. O governo representativo ndo ¢, portanto, um filho da
democracia e nem mesmo pode ser tomado como sindnimo de representacdo politica. A
jungdo de representacdo e democracia € um esfor¢co mais tardio, em grande medida

empreendido por Stuart Mill (BOBBIO, 2005).
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Parte central do debate ¢ compreender que o governo representativo, na visao de seus
idealizadores, ndo emerge a partir do reconhecimento de que ele seja uma forma imperfeita,
em comparagdo com formas diretas do exercicio do poder politico. O governo representativo
¢, antes, tomado como uma forma superior de governo e¢ a uUnica capaz de produzir a
estabilidade necessaria a manuten¢do da vida social, evitando o poder autoritario da maioria,
ao mesmo tempo em que possibilita a divisdo de trabalho necessario em uma sociedade
moderna. Os individuos perseguem seus proprios interesses a0 mesmo tempo em que a nagao
fica sob o controle dos melhores (HAMILTON et al., 1961); MANIN, 1997; URBINATI,
2006b). Essa posi¢do, no entanto, ndo exaure a complexidade do debate em torno da criagdo
do governo representativo e sua progressiva extensdo até que possa ser considerado em um
sentido democratico. Essa percepcdo nao ¢ absoluta e estd exposta no embate entre a
concepgdo do representante enquanto delegado ou fiduciario. Parte do pensamento presente
na fundacdo do governo representativo, como o caso dos anti-federalistas nos EUA, lutava por
um tipo de representagdo que tentava remontar a participagdo direta através de uma exigéncia
de que os representantes estivessem intimamente ligados aos representados, que deteriam
controles sobre eles.

Constant (1985) celebra a emergéncia de um novo tipo de liberdade que seria marca
dos novos tempos: a liberdade dos individuos em contraposicdo a uma liberdade que se
consubstanciava na vida publica, propria das cidades gregas. Nesse sentido ndo se faz
necessdrio um governo que possibilite a participagdo dos individuos em uma forma
substancial de vida politica, mas sim que os individuos sejam liberados para o exercicio da
liberdade individual, para além de amarras coletivas. Pensado a partir desse paradigma, uma
democracia representativa € capaz de diminuir os custos individuais da vida publica, uma vez
que ela € confiada a um grupo seleto. Possibilita o desenvolvimento da esfera privada da vida,
que se realizada na busca de interesses que podem ndo ter nada a ver com a politica. Isso ¢é
importante ndo s6 do ponto de vista da defesa da representagdo em um contexto especifico,
mas porque efetivamente a modernidade intensificou a individualizagdo e a divisdo do
trabalho em todos os sentidos. Ao explorar a mudanga da forma de selecdao de cargos publicos
do sorteio para a eleicdo, Manin (1997) percebe que ha uma mudanga no proprio sentido do
que se buscava: no primeiro caso garante-se que os individuos terdo condigdo de participar da
vida publica e efetivar uma parte substancial da vida, j& no outro caso o ascepto central ¢ a
formacao de governos. H4 um componente aristocratico, em um sentido distinto dos antigos

regimes, que se desprende de contetidos hereditarios e divinos para se prender em um critério



39

de mérito. “Isso significa que a nova concepgao de cidadania havia emergido: cidadaos agora
eram vistos primariamente como fonte de legitimidade, ao invés de pessoas que poderiam
desejar participar do governo elas mesmas” (MANIN, 1997, pg. 92).

A partir dessa concep¢ao se assenta a construcdo das democracias modernas. A
representacdo torna-se entdo um conceito-chave. Esses fundamentos foram langados a partir
de alguns contextos especificos, tendo em vista a consolidacdo de um novo poder que se
opunha ao poder dos reis e que era fundamentado na emergéncia de novas classes sociais.
Esse quadro se diversifica por meio de mudangas estruturais, seja do ponto de vista politico
dado na democratizagdo e na extensdo da cidadania, seja do ponto de vista econdmico e da
organizacdo da vida social. Isso impde necessarias revisdes e adequagdes na nogdo de
representacao, ao demonstrar que a tematica ¢ mais controversa, frutifera e ¢ necessario
pensa-la ndo sé nos termos de seus fundamentos, mas também nas dimensdes contextuais do
fendomeno politico. Porém, antes de prosseguir na discussao ¢ necessario refletir acerca do que
pode ser entendido como representacdo e quais elementos tornam algo ou alguém
representante.

Pitkin (1985) organiza esse debate através de uma investigacdo semantica e historica,
em busca de suas principais caracteristicas ¢ daquilo que define o conceito de representacao.
A representacdo politica pode ser entendida de formas diferenciadas, encarnando diferentes
sentidos. A autora encontra significados que podem ser entendidos como formais e aqueles
que estdo focados em um sentido substancial. A no¢do de representacdo estd sempre
fundamentada na existéncia de uma relagdo, mas esta foi focalizada e expressa de formas
distintas. Entre aqueles que a autora encaixa nas concep¢des formais se encontram os que
enfocam na autorizacao e os que focam na responsabilidade.

A abordagem da autorizagdo tem base na obra de Hobbes e em sua defesa do Leviata
como representante que emerge a partir do consentimento dos individuos que se encontravam
livres no Estado de Natureza, buscando evitar a agcdo deletéria da guerra de todos contra todos.
Nesses termos, o consentimento cria € autoriza uma figura soberana que esta acima das partes,
que as domina e tem plena autoridade. Assim, o representado ¢ agente passivo que uma vez
que autoriza se compromete a assumir a responsabilidade por tudo que o representante realiza.
O momento da autorizagdo domina a teoria da representacdo hobbesiana. O autor ndo fornece
uma base para a representacdo democratica, mas aborda um dos elementos fundamentais da
legitimidade da representacdo, que so veio a ser problematizado nos estudos de representacao

em trabalhos recentes. A formalidade vem justamente do foco em um procedimento que
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desconsidera a substancia dessa relacdo, que de fato ndo existe apos as eleigdes, haja vista que
ndo ha formas de o representado afetar o representante®. A segunda forma ¢ aquela focada na
responsabilidade, que estabelece que os representantes precisam prestar contas do que
fizeram. Nesse caso ndo se imputa ao representado a responsabilidade pelas agdes do
representante, mas nao hd também uma relacdo substancial, um efetivo “agir por outro”.
Devido as limitacdes essas duas abordagens, sdo trazidos elementos importantes para a
reflexdo acerca da representacdo politica que considerem a existéncia de um vinculo entre
representante e representado, uma dimensao de responsividade, que surge no modelo proposto
pela autora. Por responsividade, como ja exposto, entende-se justamente um agir em
consonancia com os interesses do representado, levando em conta que a autora se mantém na
representacdo padrdo, onde se representam interesses € individuos. Contudo, a énfase no
processo constitutivo dessa responsividade nao ¢ enfatizado.

Por outro lado, existem as concepgdes substanciais que se preocupam de alguma
forma com que o representante se assemelhe ao representado. Entretanto, o foco ndo é na
acdo, mas na presenca. Na representagao descritiva, a preocupacao ¢ que a composicao do
parlamento reproduza o ente representado. Se o representado € a nacdo, o parlamento deve ser
semelhante a composi¢cdo da nagdo. Em certo sentido reproduzir essa semelhanca traria a
dimensao democratica da representacdo. Neste aspecto, a representagcdo proporcional sugerida
por Thomas Hare e defendida por Stuart Mill (1981) seria um mecanismo essencial. Essa
abordagem, no entanto, também carece do foco na agdo e na afirmacdo de uma relagdo
necessaria entre representante e representado. Esse ¢ um problema importante para a teoria
democratica recente, dado que o atual debate sobre a presenca de minorias nas mais diversas
instituicdes revive a centralidade da ideia de assemelhar-se como ponto fundamental da
representacdo. No entanto, surgem as seguintes questdes: a semelhanca do representante em
relacdo aos representados garante a defesa desses representados? Apesar da roupagem nova, o
mesmo dilema se encontra na obra da autora: a composi¢do de um parlamento que reproduza
a composi¢do da nagdo representa a nagdo? Quando o debate se dd em torno de uma
representacdo democratica ela passa necessariamente pela reflexdo por esse aspecto, mas
como a propria Pitkin reconhece, ndo se limita a ele.

Por fim a dimensdo simbdlica da representagdo demonstra outro aspecto que traz para

a discussdo um elemento que nao ¢ circunscrito somente no campo da racionalidade e da

8 H4 um componente absolutamente essencial na obra do autor que deve ser levado em consideragdo além da
autorizagdo: a dimensdo criativa da relacdo representante-representado. Esse aspecto sera abordado
posteriormente



41

mediagdo de interesses objetivos de individuos. A representacdo enquanto simbolo envolve
criagdo, adesdo e sentimentos. Ela revela algo central na representacdo politica que incorpora
algo mais do que barganhas e a troca publica de razdes, esses aspectos sao encarnados na
figura do representante e ndo sdo de pouca importancia se pensarmos nas implicagdes que os
simbolos podem ter no tipo de relagdo que procuramos observar. Enquanto na representagao
descritiva o que importa ¢ a semelhanga, na simbolica importam os significados. O foco para
os defensores dessa ideia ¢ um “estar por alguém” (stand for).

O trabalho de Pitkin, apesar de limitado em termos de ndo escapar da dimensao
eleitoral, constitui uma fonte importante para a compreensao de um fendémeno multifacetado e
plural. Até aqui observamos que pouco se pensou em termos da relagdo representante e
representado como algo que demanda um representante que age substantivamente em nome
de outros (acting for) e que precisa estar em contato com o representado. Surge uma tensao
permanente que estd no seio de uma necessaria relacdo entre representacdo e participagao:
como o representante capta a vontade do representado? Como reduz uma multiplicidade dos
representados a uma acdo coerente? Esta ja existe ou ¢ um produto de uma dinamica
deliberativa que envolve ambos? Essas sdo somente algumas das perguntas que animam uma
teoria da representagdo e que também nos lancam em dire¢@o a inquirir como participagao e
representacao se articulam no cotidiano.

De tal forma, uma definicdo minima seria a representagdo entendida como uma relagao
em que o representante age em nome do representado. Nesse diagndstico, trés elementos sdo
identificados como essenciais a representagdo em seu sentido democratico: A autorizacdo, a
accountability e a responsividade. A autorizagdo expressa a legitimidade que o representante
adquire a partir do consentimento dos representados e que, em alguma medida, o imbui de
independéncia. A accountability significa que o representante precisa publicizar suas decisdes
e se submeter ao crivo do eleitor, fazé-las conhecidas por aqueles que o autorizam,
possibilitando algum grau de controle. A responsividade faz referéncia a conexdo entre
representante e representado, no sentido do que os representantes deveriam, como ja dito, agir
em consonancia com os interesses daqueles que representam, sendo afetados, em alguma
medida por eles. Os trés atributos postos buscam responder a trés questdes: com que
legitimidade, de que forma, € o que devera ser representado. Sao elementos centrais para uma
reflexdo acerca da representacdo, pois eles estruturaram o significado do conceito em um
primeiro momento. Nao ha davidas que este fundamento normativo da representacdo ¢

problematizado pela teoria construtivista, carecendo de adequagdes dadas por um vinculo que
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nesse primeiro momento ¢ teorizado de forma muita clara, mas que o debate atual demonstra
existir contornos muito mais fluidos.

Pitkin (1985) nos fornece um ponto de partida interessante para explorar a tensao entre
participacao e representacao dentro da propria teoria da representacao politica. Ela se encontra
na mais importante diferenciacdo, nesse debate inicial, que se dd entre a nocdo de
representacdo independente e a representagdo por mandato. Essas duas concepgdes se
fundamentam em percepgoes diferentes sobre a relagao entre representante e representado. Na
representacao independente o representante possui liberdade, sua acao politica se da a partir
do seu proprio julgamento. Em contraposicao, a ideia de mandato concebe o representante
como um perfeito guardido da vontade do representado, que deve seguir a risca aquilo que o
representado deseja.

Argumento que essas duas formas de representar, com independéncia ou mandato,
encarnam eletivamente o conflito entre representagdo e participagcdo direta e, portanto, a
tensdo entre representagdo e participacdo. No primeiro caso, a ideia de independéncia se
desenvolveu a partir da nocdo ja apresentada de superioridade do representante em relacdo ao
representado. A segunda transparece a nocdo de que a democracia representativa € a
“democracia possivel”, haja vista que com a extensdo ¢ o aumento populacional se torna
inviavel que o cidaddo tome as decisOes diretamente. Nesse continuo se encontram de um
lado o representante enquanto fiduciario (independente) e do outro o delegado (mandato), mas
a representacdo democratica, no entanto, seria algo que se encontra entre os dois extremos
dessas vertentes. Como demonstra Pitkin, através das variadas “imagens” e analogias que
utiliza, a representagdo pressupde algum grau de semelhanca, mas também de diferenca. Sem
essas duas dimensdes ndo se poderia falar propriamente em representagao politica. Um
representante totalmente independente ndo € um representante politico na mesma medida que
um totalmente dependente também nao o é.

Entendidos esses maultiplos sentidos e os fundamentos de um conceito de
representacao politica e seu aspecto normativo em termos democraticos, podemos refletir
acerca de elementos contextuais, que se misturam com o desenvolvimento historico da
democracia representativa. Manin (1995) resgata as bases da representacdo ainda antes de
governos de massas, encontrando no parlamentarismo inglés a sua forma primaria. Este ¢ uma
forma de governo que se apoia em uma nocao amplamente aristocratica, que se sustenta na
confianga da superioridade do representante em relagdo aos representados. O representante

surge como pessoa confiavel, dotada de capacidade de pensar e encontrar aquilo que ¢ melhor
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para a nagdo. Essa figura politica ndo ¢, de forma alguma, uma pessoa comum, média. E
importante considerar que nesse modelo ndo ha instituicdes intermediadoras entre
representante e representando, como se dara posteriormente.

O governo representativo pode ser pensado dentro de um paradigma democratico a
partir da emergéncia do que Manin chama de Democracia de Partido. Com a progressiva
extensdo do sufragio até sua universalizagdo e o surgimento dos partidos de massa, a
representacao precisa ser ressignificada a partir de novas bases e de uma relacdo entre
representante e representado diferente do modelo anterior. Demarcados por intensas
diferencas ideoldgicas o partido se torna o novo mediador da atividade politica. O
representante ¢ uma encarnagdo dos ideais partidarios, que se conectam com a disposicao
social dos representados. A confianga e a defesa de superioridade do representante sobre o
representado nao desaparece, mas se concentra nos partidos a partir de uma vinculagao
identitaria de base social, especialmente em termos do quadro de conflito capital-trabalho.
Essa realidade esta presente mesmo nos partidos de esquerda, muitas vezes orientados pela
nog¢do de vanguarda.

A crise das grandes ideologias que marca o fim do século XX ¢ um novo momento de
transformagdo da representagdo, agora em dire¢do a chamada democracia de publico
(audiéncia). Com o enfraquecimento dos partidos como instituigdes estruturadoras da acgao
politica e social e o fortalecimento das midias de massa, a conexao direta entre representante e
representado ¢ restituida através da midia. Ela se estabelece de forma diferenciada em relacao
ao modelo parlamentar, haja vista a existéncia de um elemento de mediagdo. A identificacdo
mais do que ideologica passa a ser temadtica, criando elei¢des muito mais fragmentadas. A
emergéncia de grupos de pressdo se torna central. Em texto recente, Manin (2012) revisita
essas consideragdes sobre a “democracia de publico” identificando que a tendéncia se
confirmou em varias democracias que tem demonstrando um enfraquecimento dos partidos
enquanto instituicdes mediadoras. Neste texto o autor reconhece a importancia das novas
midias sociais como esse elo de comunicacao, a despeito de seu foco inicial: as pesquisas de
opinido.

Ja em “Metamorfoses do Governo Representativo” (MANIN, 1995), a democracia de
publico ¢ marcada por uma agdo mais reativa dos representados. Essa comunicagdo precisa
ser pensada de forma critica, especialmente quando concebemos que os representados se
aglutinam em torno de pautas construidas a partir dos representantes. Nesse sentido, o

representado poderia ser limitado a desempenhar um papel que ndo € constitutivo do
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representante. O que significaria que os representados ndo participam da constru¢do da
agenda ativamente, somente emprestando legitimidade a um e outro representante. A partir
deste quadro, podemos pensar que se o representante moldar o representado em demasia, essa
relagdo pode se dar em uma unica dire¢do, enfraquecendo aspectos da conexdo entre
representacdo e participagdo e a propria constru¢do de uma representagdo politica que possa
carregar a alcunha de democratica. Nesse ponto adiantamos parte importante do debate que
esta no cerne da teoria construtivista.

Pensar essas transformagdes no exercicio da representacao contribui para a proposta
do presente trabalho em dois sentidos: 1) na identificagdo de alguns dos problemas que
constroem a tensao entre representagdo e participacao 2) na identificagdo de que a nogdo de
representacao ¢ fluida e mutavel, apesar de suas bases comuns, mas também resiliente,
demarcando a importancia do conceito na teoria politica. Este segundo aspecto ¢ central
justamente para pensarmos a representacdo como um conceito que tem uma dimensdo
normativa, mas que varia no tempo ¢ no espago, sendo produzida a partir de variadas
dindmicas. Os estudos mais recentes demonstram justamente a possibilidade observar as
praticas da sociedade civil a partir das lentes da representagdo, rompendo uma concepgao
monista (ALMEIDA, 2015), focada somente nas elei¢des, nas tradicionais institui¢des
representativas e nas dimensdes formais da representacdo. O frutifero debate sobre os
aspectos simbolicos que Pitkin elencou, mas ndao desenvolveu, retornam a discussdo. Apesar
dos trabalhos de Manin e Pitkin permanecerem restritos nessa dimensdo, eles abordam um
nucleo fundamental do conceito e desenvolvimentos que possibilitaram que as formulagdes
recentes dessem passos a frente no debate tedrico e empirico. Para nds passar por esse debate
apresenta tanto o contexto de desenvolvimento da representacdo politica, mas também para
recuperar termos como accountability e responsividade, que na nossa observacdo ocupam
papel central.

Abordados alguns dos fundamentos e do desenvolvimento do conceito de
representacao ao longo do século XX, nos voltaremos a partir de agora para o flanco critico da
teoria democratica, em especial aos teoricos que enfatizaram a participagdo como ponto chave

da democracia.
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1.3 PARTICIPACAO CONTRA REPRESENTACAO°

A constru¢do da tensdo entre participagdo e representacdo nio ¢ fruto somente dos
debates dos defensores do governo representativo e sua versao democratica, mas também dos
opositores a essa forma e talvez de forma ainda mais enfatica. No centro desse debate se
encontra o filésofo Jean-Jacques Rousseau. Para o autor, em O Contrato Social (2005),
representacdo e participagdo sdo excludentes. A legitimidade da vida em comunidade advém
justamente de uma participacao direta. Nao se trata de uma possibilidade, mas da unica forma
legitima. A variedade dos governos se da somente em relagdo ao executivo, podendo estar a
administracdo a cargo de um, de poucos ou de todos. Rousseau constréi uma nogdo de
soberania que se encontra intimamente conectada ao autogoverno e a presenga, que se
consubstancia a partir de um procedimento em que o soberano ¢ uma expressdo da
comunidade reunida. Enquanto individuo ¢ sudito, enquanto comunidade ¢ parte do soberano.
Por isso os individuos sdo autores das leis que regem sua propria vida.

Essa soberania reside na unidade do corpo politico e ndo pode ser dividida, sem que
com isso seja destruida. De tal maneira, toda forma de representacdo significaria, em esséncia,
uma transferéncia de soberania que coloca em xeque a autonomia dos individuos, que alienam
sua vontade em prol de outros. A participacdo politica dos cidaddos é o que constroi
efetivamente a sociedade, logo, abdicar desse processo ¢ como nao fazer parte desse corpo
enquanto cidadao.

O sistema representativo de base eleitoral condiciona o exercicio da soberania a um
unico momento, depois os individuos se tornam servos daqueles que elegeram. Essa critica é
construida por Rousseau se utilizando do caso inglés, o mais importante referencial de

governo representativo da época:

% Nesse capitulo optamos por centrar na critica realizada no ambito da teoria participativa e por isso ndo
desenvolvemos a critica alinhada ao pensamento marxista que aponta para toda a democracia liberal como
falacia, mas que ndo se constitui em oposi¢do a ideia de representacdo, haja vista a importancia da concepgao
de vanguarda e o desenvolvimento das elites partidarias. Marx, ao analisar o caso da comuna de Paris, elogia a
autogestdo e a propria comuna se torna uma referéncia. Além disso, o principio da participagdo passa a fazer
parte da critica dentro do préprio comunismo, como vocalizado por Rosa Luxemburgo ao perceber que o
abandono das eleigdes e de certos mecanismos parlamentares significou a redugdo da participagdo dos
trabalhadores e ndo sua ampliagdo. Nesse sentido, nos limitamos a reconhecer que entre os tedricos da
participacdo ¢ evidente a influéncia da critica ao capitalismo e da desigualdade como motivador da busca de
um sistema politico que reduza as desigualdades através da autogestdo. A escolha pela énfase na influéncia de
Rousseau se da mais diretamente pelo choque evidente entre a representagdo politica e a participagdo das
pessoas e pela propria retomada de sua influéncia na obra de Macpherson (1978), Pateman (1992) e Barber
(2003).
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Toda lei que o povo, em pessoa, ndo ratificou € nula, ndo € sequer lei. O povo inglés
pensa ser livre, mas estd completamente iludido. Ele o é apenas durante a eleigdo
dos membros do parlamento; tdo logo estejam eleitos, é escravo, ndo ¢ nada. Nos
breves momentos de sua liberdade, o uso que dela faz merece mesmo que a perca
(ROUSSEAU, 2006 p. 109).

Contrapondo a dita liberdade dos modernos em comparagao aquela que era exercida

na Grécia antiga, Rousseau diz:

Quanto a vocés, povos modernos, ndo possuem escravos, mas vocés o sdo; pagam a
liberdade deles com a de vocés. E initil vangloriar-se dessa preferéncia; nisso vejo
mais covardia que humanidade [...] Seja como for, no momento em que um povo se
atribui representantes, deixa de ser livre, ndo ¢ mais povo (ROUSSEAU, 2006 p.
p-110).

O soberano, que ¢ a comunidade dos individuos e ndo uma simples agregacdo, tem
como objetivo a busca da vontade geral, uma vontade que transcende as vontades individuais
e os interesses particulares em dire¢do ao bem comum, mas que assume um estatuto de
verdade. Entretanto, apesar do teor aparentemente transcendental, interpreto que a vontade
geral possui tal estatuto na obra do filésofo, pois ¢ constituida da tnica forma legitima de
construgdo da sociedade entre individuos que abdicaram de um estado de natureza marcado
pela liberdade. A liberdade ¢ uma garantia necessaria, mas esta ¢ distinta do que existia no
estado de natureza. E um momento qualitativamente diferente. O conteudo que deveriam ter
as leis, e do que quer que seja a vontade geral de determinado povo ndo ¢ explicitado. Viver
em sociedade ndo tem outro sentido se ndo elevar a condi¢gdo do homem e isso s6 pode ser
alcancado por todos os participantes do contrato através da vontade geral, encontrada pelo
soberano.

A despeito das exigéncias radicais de participacdo nas formulagdes de Rousseau,
quando o autor ¢ chamado a participar da reestruturacdo do Estado polonés ele demonstra
uma posicao pratica menos radical, aceitando a ideia de representacdo. Esta, contudo, deve
seguir a concep¢ao de mandato. Os representantes deveriam seguir a risca a orientacdo da
sociedade. Aparentemente na impossibilidade de um governo essencialmente participativo, a
representacdo deve estar totalmente vinculada aqueles de onde emana a soberania, a
representacao deve ser a reproducdo da vontade dos representados. A defesa de Rousseau ¢

pela definicdo de delegados que ndo tem em si a qualidade de definir questdes a partir de seu
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proprio julgamento (RUZZA, 2008; URBINATI, 2006b). Nesses termos, Rousseau ndo
defenderia propriamente a representagdo politica como entendida por Pitkin.

Apesar da abertura pratica de Rousseau em relagdo ao caso polonés, ele se torna o
principal protagonista da tensao entre representagdo e participagdo. Sua relevancia ¢ renovada,
tendo em vista que ¢ a principal influéncia de formulacdes radicais de democracia que
retornaram ao debate dentro da teoria politica com a reacdo aos postulados elitistas do século
XX.

E de interesse abordar a anélise de Urbinati (2006b) que apresenta um Rousseau bem
menos radical e participativo do que por vezes ¢ imaginado. Ao vincular soberania, vontade e
presenga o autor teria transposto a concep¢do de Jean Bodin da monarquia para uma
perspectiva de soberania popular. Essa transicdo ndo significa uma participacdo ampla e
deliberativa. Para a autora o que o cidaddo rousseauniano faz ¢ ratificar e nao deliberar e
debater. Quem resguarda essas virtudes politicas ¢ o legislador. Seria uma democracia de
siléncio, cognitiva, ndo deliberativa e, portanto, ndo politica. A medida que as associagdes sdo
proibidas em virtude de evitar a parcialidade e os interesses privados, se perde a importante

dimensdo do julgamento, que a autora busca em Kant.!°

Rousseau teria se influenciado pelo
governo espartano e ndo ateniense, haja vista que ele nao era regido pela deliberacao. Urbinati
considera o julgamento uma das virtudes politicas e ela esta intimamente ligada a deliberacao,
apontando para um limite do pensamento do autor e que se perpetuou em parte da teoria
participativa ao nao enfatizar o aspecto deliberativo. Contudo a autora italiana ndo dé a devida
consideracdo ao poder de decisdo em relacdo ao qual os cidaddos passam a ser alijados,
produzindo impacto inclusive na motivagdo politica e na apatia através do sentimento de
efetividade.!! De forma geral, a afirmagio e o desenvolvimento de uma teoria participativa
representaram a superacdo de alguns limites do pensamento rousseauniano, contudo

alimentando a tensdo e mesmo a oposi¢cdo entre os dois conceitos (MACPHERSON, 1978;

PATEMAN, 1992; BARBER, 2003).

19 A perspectiva acerca da tomada de decisdo pelo soberano envolve a busca pela vontade geral, e esta ndo pode
estar submetida a nenhuma vontade particular. Para Rousseau, a medida em que os individuos se associam a
vontade geral, para eles passa a ser a vontade da associagdo, que na verdade é uma vontade privada em relagao
a toda a sociedade. A preocupagdo do autor estd em garantir um exercicio livre da vontade, que ndo esbarra
somente na associagdo, mas também em diferengas econdmicas muito grandes, na escraviddo e em qualquer
elemento que possa atrapalhar a liberdade do individuo na tomada de decis@o. Nesse sentido Urbinati coloca a
posi¢do de Rousseau como cognitiva em oposi¢do a uma perspectiva deliberativa.

! Essa perspectiva estd em consonancia com a critica de Miguel (2014) a um certo esmaecimento da dimensdo
da politica como disputa de poder nos tedricos da representagdo e da deliberagao.
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Para além desses fundamentos criticos mais radicais, os chamados teodricos da
democracia participativa recuperam a concepc¢do de participagdo substantiva, entendendo a
participacao como constituinte da sociedade, com potencial educativo, e fonte de legitimidade
das decisoes politicas. Reincorporam a ideia de autogoverno, que fora desmantelada com as
criticas elitistas. Pateman (1992) e Macpherson (1978) ndo se colocam como contrarios a
representacdo, mas a sua obra enfatiza a participagdo direta dos individuos, interferindo na
politica sem a condic¢ao de representantes. Participagdo essa que ndo se limita a alguma esfera
especifica. Sdo inspirados pelos movimentos contestatorios de 1968, que foram desde as
manifestagdes estudantis na Francga, passando pelas lutas por direitos civis nos Estados
Unidos e as lutas contra o autoritarismo em diversos lugares. A demanda por mais
participacao se torna aspecto essencial de uma possivel transformacao da politica realizada.
Esses autores apontam para um esgotamento da chamada democracia minima, pensando nao
somente em termos analiticos, mas também propositivos em vias de mudangas institucionais
capazes de reestruturar os processos de tomada de decisdo na sociedade. Trata-se de uma
concep¢do que se da no ambito do poder e ndo somente de influéncia. De forma, geral a
primeira geracdo'? de pensadores da teoria participativa estava preocupada em estabelecer
uma nog¢ao de participagdo que ia além da mera legitimagao, capaz de afetar decisivamente os
rumos das decisdes, enquanto a segunda geracdo queria viabilizar novos modelos de
democracia que rompiam com o modelo de representagdo liberal ou mesmo com o proprio
conceito de representagdo (LAVALLE, 2015).

Pateman (1992) vé na participagdo um cardter ndo s6 de autogoverno, mas
propriamente educativo e formador do individuo para a vida em sociedade. Sem a pratica do
autogoverno, como em Rousseau, esse individuo ndo poderia ser de fato um cidadao, pois nao
define os rumos de sua propria vida em sociedade. A exclusdo dos ndo-representantes da vida
politica ativa ¢ feita em virtude de uma dita incapacidade de participar, mas s6 participando as
capacidades poderiam ser plenamente desenvolvidas. A ideia de perfectibilidade de Stuart
Mill (1981) ¢ central, pois a participacao politica e a democracia sao pensadas em termos de

um valor e um aspecto que possibilitam o aperfeicoamento dos individuos.

12 Lavalle (2016) considera a existéncia de trés geragdes de pensadores ligados a tematica da democracia
participativa. A primeira geracao representada nos esforgos de Arnstein (1968), enquanto a segunda geragio ¢é
bem representada por Barber (2002) e Paul Hirst (1994) e a terceira geragdo, que representa a fase
contemporanea dos estudos, a ndo ser que ja possamos considerar uma quarta geragao de estudos, abandona o
que o autor chama de pretensdo de unitarismo, que seria justamente “um principio capaz de alicergar um novo
arranjo arquitetonico para a democracia como um todo” (p. 195). Essa terceira geragdo estaria observando a
multiplicidade de experiéncias participativas, que ndo poderiam ser tomadas fora de suas propostas e objetivos
especificos.
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A representacdo exclui da efetiva tomada de decisdo os sujeitos afetados por elas. Uma
participagdo que ndo se converte em decisdo pode ser protelada e com isso fica & mercé da
desmobilizacdo. Esses autores se posicionam muito claramente contra uma leitura liberal da
democracia representativa que foi embasada tanto nas obras elitistas quanto no pluralismo. A
critica se direciona aos fundamentos da teoria liberal e de sua concepg¢do de ser humano e ao
pressuposto da busca sempre autointeressada na maximizagdo de interesses. O entendimento
de que a representacdo ¢ exclusiva ¢ um dos principais pontos que a defesa mais
contemporanea da representacdo, para além da tradi¢ao liberal e eleitoral, se concentra em
criticar, se posicionando diretamente em oposi¢do a estes pensadores. E interessante notar que
levantam a tematica dos efeitos da ndo-participacdo, que em certo momento foi vista como
uma expressao de satisfacao da populagdao. Ao contrario disso, a nao-participagdo e a apatia
politica pouco tinham a ver com satisfacdo, antes, eram resultado da percep¢dao da
incapacidade de afetar os rumos politicos ¢ da falta de possibilidade de aperfeigoar seu
conhecimento sobre o mundo piblico. E necessario problematizar a relagio da sociedade com
a politica como algo natural e dado.

H4 um esfor¢co em pensar a participacdo como um remédio para os efeitos negativos
da representacdo, mas ndo ha um esforco de conexdo entre participacdo e representacao,
pensando as formas como os dois conceitos podem se relacionar e também como a
representacao fazia parte das atividades politicas da propria sociedade civil. A representacao ¢
tdo somente um substituto da participacdo em contextos onde ela se torna inviavel.
Representagdo ¢ vista especialmente pelo aspecto da exclusdo. Assim as possibilidades de
reformulacao do conceito de representacao sao deixadas de lado (ALMEIDA, 2015).

A construcdo dessa tensao, advinda de ambos os lados, fez com que muito pouco se
refletisse sobre as relagdes entre esses dois termos e de que forma se afetam mutuamente. As
formulagdes de Rousseau ndo sdo levadas a cabo e o modelo representativo, com énfase na
liberdade do representante, se torna vencedor. Entretanto, a realizagdo empirica da
democracia questiona continuamente a democracia representativa em moldes liberais, ou
aquilo que Urbinati (2002) chama de representacdo eleitoral, deixando claras as limitagdes
que os primeiros formuladores ndo foram capazes de perceber, solucionar ou nem mesmo
faziam parte de suas preocupagoes.

Da mesma forma que se buscou esclarecer sinteticamente o conceito de representagao,
¢ importante fazer algumas observagdes acerca da nogdo de participagdo. Mas o que de fato ¢

participar? Como definir a atividade politica da sociedade? A década de 1960 ¢ referéncia
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tanto para os pensadores que tratamos até aqui quanto para outra abordagem que tem como
ponto de partida o trabalho de Milbrath (1965), mas que se desdobra em uma série de
contribui¢cdes que pensam a participagdo em um marco focado na empiria (BORBA, 2012),
sem se focar em aspectos normativos propriamente ditos.

Pateman (2002), ao tratar o contexto especifico da administragdo de fébricas,
considera a existéncia de uma participagdo plena e outra somente parcial. A primeira tem a
ver com uma perspectiva substancial de vida publica, onde o autogoverno ¢ uma exigéncia
para o proprio aperfeicoamento do sujeito e o desenvolvimento da autonomia. “A participagao
plena requer, assim, o envolvimento dos cidaddos em todas as tomadas de decisdo
democratica” (CUNNINGHAM, 2009). A segunda envolve um tipo de participagdo que pode
ser vista pelo representante como fonte de consulta, que ndo envolve nenhum poder
vinculante na tomada de decisdes, motivada pela busca de interesses sempre parciais fruto da
individualidade. Nesses termos, a fun¢ao da participagdo ¢ somente informar.

Essa concepgao dicotdmica faz parte também da argumentacdo de Barber (2003), e ¢
ai que tem implicagdes mais radicais, retomando uma oposi¢do insuperavel entre
representacdo e participacdo. Para tal esforco, foi desenvolvida uma ideia geral de
participagdo fraca vinculada ao pensamento liberal e uma nog¢ao de participagdo forte como
elemento constitutivo da sociedade, que se conecta, assim, & uma no¢dao mais radical de
democracia. Por elemento constitutivo entende-se que a participacao € considerada como um
valor e o ponto de partida para o processo criativo que envolve a coletividade. Se o homem ¢
social, como ja pensava Aristoteles, ou a sociedade ¢ um produto do consenso de individuos,
em sentido contratualista, a inica forma legitima de definir os limites e as possibilidades da
vida ¢ através da constituicdo coletiva das leis que recairdo sobre o individuo e seus pares. O
autor utiliza as nogdes de Thin Democracy e de Strong Democracy como formas de distinguir
o edificio democratico constituido a partir da teoria liberal que produziu a democracia
representativa € uma nova proposta de democracia participativa que se fundamenta na
descentralizacdo, deliberacdo e participagdao direta. Barber distingue seu modelo do que
chama de formas unitidrias de democracia participativa, privilegiando, de tal forma, o
pluralismo de opinides, mas a partir de fundamentos distintos do pluralismo competitivo. O
autor concebe a participagdo a partir de uma estrutura que comeca nos bairros, elencando as

fungdes da fala na democracia forte:
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1) a articulagdo de interesses, barganha e troca; 2) persuaso, 3) agenda-setting,
4)explora a mutualidade, 5) afiliagdo e afei¢do, 6) manutengdo da autonomia, 7)
testemunho e auto-expressdo, 8) reformulacdo ¢ conceitualizagdo, 9) construgdo da
comunidade como a cria¢do do interesse publico, do bem comum e de cidaddos
ativos. (BARBER, 2003, p.178-179. Traducao Nossa).

Diferente do pensamento de Pateman (1992) e Macpherson (1978), a representacao

nao ¢ necessaria e rompe com valores democraticos, servindo mal a democracia:

Os dispositivos principais mediante os quais a teoria liberal consegue garantir a
liberdade enquanto assegura a democracia — [...] sobretudo a representagdo —
revelaram que ndo asseguram a democracia e sequer garantem a liberdade.
Representagdo destroi a participagdo e a cidadania mesmo se serve a accountability
e aos direitos privados. Representagdo democratica ¢ um oximoro paradoxal
produzido por nossa linguagem politica; sua pratica falha e confusa torna isso ainda
mais 6bvio (BARBER, 2003, p. xxxiv Tradugdo Nossa).'?

A participa¢do politica pode ser entendida como uma agdo informal, diretamente
conectada ao sistema representativo € que tem seu momento maximo de intensidade nas
elei¢des, unico momento de interferéncia direta. Esse ¢ o sentido que se encontra em autores
como os federalistas ¢ na maior parte do pensamento dos formuladores da chamada
democracia representativa. Participacdo esta que ¢é relacionada a defesa dos interesses
privados, que as vezes podem se encontrar agregados em associagdes e grupos de interesse. O
fim altimo de agir na politica ndo tem a ver com a constru¢do de uma vida em comunidade,
com um sentido politico amplo. Essa abordagem ¢ fruto da concepgao liberal e dos defensores
de concepcdes minimas de democracia, que ¢ a referéncia central para as democracias
contemporaneas e, portanto, da representacdo em seu sentido padrdo (CASTIGLIONE,;
WARREN, 2006).

Essas duas formas de participagdo impdem diferentes desafios a reflexdo acerca da
representacao, como percebe Pitkin (1967, p.12):

Mas se o problema ¢é possibilitar a todos uma participagao significativa numa vida
publica, coletiva, um empreendimento comum e duradouro que perpetua suas
realizacOes e alargue a visdo e a percepcao de si mesmo, entdo a resposta ¢ bem

menos clara. Um homem pode muito bem cuidar dos negécios de um outro. Mas
algumas atividades somente tem significado se cada homem as realiza por si mesmo.

13 The major devices by which liberal theory contrives to guarantee liberty whille securing democracy —
representation, privacy, individualismo, and rights, but above all representation — turn out neither to secure
democracy nor to guarantee liberty. Representation destroys participation and citzenship even as it serves
accountability and private rights. Representative democracy is paradoxical na oxymoron as our political
language has produced; its confused and failing practice make this ever more obvious.
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Sherry Arnstein (1969), também no periodo de efervescéncia dos movimentos sociais
de luta por mais participagdo, formulou uma classificagdo da participagcdo social menos
extrema do que de Pateman e Barber, apresentando uma gradagdao mais complexa, compondo
uma “escada para a participagdao”. A autora dividiu a participagdo em oito degraus agrupados
em trés grupos, que vao de modelos mais fracos para modelos mais intensos: nao-
participagdo (1-2), Simbdlica (3, 4 ¢ 5) e Poder cidadado (6-8). Integram essas trés categorias,
respectivamente, 1) manipulacdo, 2) terapia, 3) informagdo, 4) consulta, 5) colocacao, 6)
parceria, 7) delega¢do do poder e 8) controle cidaddo'*. No primeiro caso hd o uso de uma
aparéncia participativa como mero elemento de legitimacdo; o segundo caso descreve um tipo
de experiéncia onde se montam grupos para promover a cura de determinada “doenca”
travestida de participacdo social. Trata-se as pessoas ao invés dos problemas sociais'>. Em
relacdo ao segundo grupo, a informagdo leva em consideracdo os casos onde a populacio
fornece relatos para a tomada de decisdo, mas ndo participa efetivamente dela. A consulta, por
sua vez, toma um carater formal, mas reserva aos dignitarios do poder a tomada efetiva de
decisdo. A colocagdo ¢ a escolha de pessoas especificas para representar um grupo, mas que
ndo prestam contas ao grupo que representam ou s@o minoria no processo decisorio.

No poder cidadado parte-se de um elemento crescente de impacto relativo ao poder de
decisdo. Na parceria o poder ¢ divido entre a sociedade e os detentores do poder; na
delegagdo a sociedade ¢ maioria € no controle social a decisdo € totalmente vinculada a
sociedade e ndo ha intermediagdo. Quais sdo as possibilidades de pensar esses diferentes
niveis de participagdo em correlagdo com o conceito de representacdo? A representagao
politica pode aceitar sem maiores dificuldades a relagdo com os cinco primeiros niveis, ja que
cabem de forma razoavel dentro do conceito de independéncia. Nao ameagam o poder do
representante. Nos trés Ultimos degraus haveria uma perda de autonomia em virtude da
sociedade, que € progressivamente empoderada.

Do ponto de vista empirico, os estudiosos da democracia participativa passaram a
lancar um olhar voltado para as inovagdes democraticas ao redor do mundo, buscando

compreender seu funcionamento e seus ganhos, com especial enfoque na dimensao

4 Non-participation, (Manipulation and Therapy), Tokenism — (Informing, Consultation and Placation) and
Citzen Power (Partnership, Delegated Power and Citzen Control). Em relagdo ao termo tokenism ndo foi
encontrada uma tradugdo precisa, pois o termo estd ligado a um esforco meramente simbolico de fazer alguma
coisa, como quando se escolhe uma pessoa negra para fazer parte de um grupo a fim de utiliza-lo como fonte
de legitimidade e demonstrar que ndo haveria igualdade, que ndo ha de fato.

15 A autora cita um caso onde um pai perdeu o filho por um erro médico € em vez de serem tomadas medidas
publicas para resolver o problema e evitar outros casos, os responsaveis ofereceram sessdes de tratamento de
criangas para pais. A autora afirma que esse tipo promove a adequacao dos sujeitos a sociedade.
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institucional. Havia uma euforia com relagdo as experiéncias que operavam além das
tradicionais instituigdes liberais, muitas dessas experiéncias impulsionadas por politicos
ligados a esquerda, indo desde experiéncias locais, como os Panchyats na India e os
or¢amentos participativos no Brasil, até experiéncias nacionais como conselhos de politicas
Publicas e o Deliberative Poll sobre o sistema politico no Canada. Ao redor do mundo era
possivel observar experiéncias de aprofundamento democratico a partir do empoderamento da
participacao popular (FUNG; WRIGHT, 2001; SANTOS, 2002; AVRITZER, 2010). Apesar
dos avangos promovidos pelo debate sobre participagdo, o tema da representacdo so viria a
ganhar enfoque nas experiéncias participativas no inicio do século XXI.

A partir de uma tradi¢do bastante distinta dos autores da democracia participativa,
também na década de 1960 comecam a surgir trabalhos interessados em estudar a participacao
politica de um ponto de vista empirico. Enquanto os tedricos da democracia participativa da
primeira geragdo e segunda geracdo estavam preocupados em pensar a participa¢ao vinculada
a tomada de poder e em sistemas capazes de alterar substancialmente a 16gica da democracia
liberal, esses estudos sobre participacdo tinham uma preocupagao empirica de criar métodos
de mensurar a atividade politica das pessoas. O trabalho de Milbraith (1965) foi um ponto de
partida, utilizando a classificagdo de uma série de atividades que englobavam agdes em um
continuum estabelecido a partir dos custos e da complexidade da atividade. Essa série de
estudos se desdobra em consonancia com os estudos sobre cultura politica e criam uma série
de tipologias preocupadas em entender como os individuos participavam.

Podemos notar duas diferencas significativas entre as abordagens: 1) os tedricos da
democracia participativa na primeira ¢ segunda geragdo operam a partir de uma série de
aspectos normativos localizando a participagdo politica como uma acao sempre substancial; 2)
o debate sobre participacdo tem uma importante dimensdo institucional, apresentando uma
reestruturacdo do poder politico e suas hierarquias, preocupada ndo sé com os resultados,
dando centralidade as ideias de aprendizado e de autogoverno. Em relagdo a primeira questao,
nos estudos sobre participacdo politica no marco empirico, € possivel observar que estavam
preocupados em perceber aspectos de uma cultura democrdtica que se convertia em
individuos mais ativos, muitas vezes associados tanto ao tema da estabilidade dos regimes
como a aspectos qualitativos.

A analise ¢ focada nos individuos a partir da mensuragdo das atividades politicas dos
cidaddos em uma perspectiva comparada. Os trabalhos de Pizzorno, Verba, Nie e Kim foram

surveys de larga escala, em varios paises. Em certo sentido, a ideia de participacdo politica
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proposta no ambito dos estudos sobre democracia participativa apresenta uma ideia mais
exigente, enquanto os autores vinculados a essa tradi¢do consideravam participacdo desde o
simples ato de votar, passando por atividades de campanha incluindo praticas de atividade
cooperativa.!® (BORBA, 2012) Uma referéncia para esse tipo de abordagem é o trabalho
Comunidade e Democracia de Robert Putnam (2002), que percebe a cultura civica como uma
variavel causal em relagdo ao bom desempenho institucional. Aqui a participacdo dos
individuos na vida politica produz efeitos abrangentes na sociedade a partir do acumulo de
capital social, a0 mesmo tempo que ¢ um indicador de vitalidade democratica. As abordagens
neotoquevilianas!” percebem que a participagio dos cidaddos favorece a democracia, porém,
os primeiros estudos ainda giravam em torno das elei¢des e de atividades civicas, mas com o
passar do tempo se tornou premente considerar novas formas de atuagdo (NORRIS, 2002;
TEORELL, 2007; FOX, 2013; VAN DETH, 2014).

Apesar das diferencas significativas de abordagem, os trabalhos recentes sobre
participagdo politica no ambito de teéricos da cultura politica contribuiram para a
problematizagdo de perspectivas centradas nas eleigdes, pois identificaram uma série de
modalidades de participagdo politica que questionam a identificacido de uma apatia
generalizada dos cidaddos, observando a questdo a partir dos dados de abstengao eleitoral. Em
Democratic Phoenix (2002), Norris argumenta que hd uma mudanca nas modalidades de
atuacao politica da populacdo que significa um enfraquecimento das tradicionais instituicdes
representativas e que ndo pode ser equalizada ao enfraquecimento da democracia em si. Os
individuos insatisfeitos com resultados politicos passam a procurar novas formas de
engajamento.

A pluralizacdo do entendimento sobre o que vem a ser “participagdo politica” ¢
significativa, pois passa a considerar que at¢ mesmo um associativismo de carater civil pode
ter impacto significativo na politica. Esses estudos ajudam a perceber a existéncia de
demandas politicas que vao além do voto, apresentando elementos que favorecem a tese de

que falar de participagdo politica vai além de uma teoria normativa, € processos em

16O debate sobre os tipos de participagdo politica, central a essa abordagem, diverge quanto a ideia de
participagdo politica e de participagdo civica. Enquanto os primeiros estudos tiveram uma tendéncia de
englobar tudo sobre a alcunha do civismo hd um debate recente sobre a necessidade de distinguir agdes
efetivamente politicas daquelas que estdo somente no ambito das a¢des civicas. Um exemplo ¢ a tipologia
ampla proposta por Van Deth (2014) que distingue formas politicas e ndo politicas ao longo de quatro tipos
que levam em consideracdo o espaco, o alvo da acdo e inclusive a dimensdo da atribuicdo de sentido atribuida
pelos atores sociais que empreendem determinada agao.

17 Essas tradigdes tem uma abordagem semelhante a de Tocqueville (2005) em relagdo a atividade associativa
dos cidaddos na América e eram parte fundamental do espirito democratico e da resisténcia a tirania. Esse
associativismo € pensado nos marcos do pensamento liberal.
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movimento, que sdo fruto de transformagdes societarias importantes. Pippa Norris (2002)
argumenta, a partir da teoria da modernizacdo, que as transformag¢des que marcam a
emergéncia de sociedades poés-industriais seriam uma explicagdo. Essa abordagem, no
entanto, ndo deu enfoque as instituigdes participativas nem aos mecanismos
institucionalizados que incluem a participacao politica dentro de processos formais de tomada
de decisdo, como ¢ o caso dos conselhos municipais e dos orgcamentos participativos
(BORBA, 2012).

Apesar de concordar que existem formas de engajamento politico que sdo importantes
para qualquer democracia, nos marcos de uma tradi¢ao tocquevilliana e reavivada nos estudos
sobre capital social, o referencial de uma participacdo capaz de afetar as decisdes politicas €
essencial para pensarmos uma relagio substantiva entre representagdo e participagdo. E
preciso levar em conta a importancia da participacao politica como fundamento dos sistemas
democraticos. De qualquer forma, essa segunda tradigdo também nao focou propriamente nas
conexdes entre os diversos repertorios de acao politica participativa e os seus efeitos sobre os
representantes e vice-e-versa, apesar da contribuicdo em direcdo a pensar a participagao
politica em multiplos niveis e ndo somente em sentido institucional e vinculada a processos
decisorios diretos.

Essas duas abordagens nos oferecem elementos necessarios para a reflexdo que se dao
no sentido da relagdo entre participacao e tomada de decisdao por um lado e da importancia de
multiplas formas de participacdo, inclusive conectadas a ldgica de funcionamento da esfera
eleitoral. Se por um lado ndo podemos perder de vista a dimensdo do poder, por outro nao
podemos percebé-lo somente através de seus mecanismos institucionais e dados
objetivamente. Ao conjugar as duas tradicoes podemos pensar a participacao a partir desses
dois elementos, que serdo fundamentais a nossa pesquisa. Por um lado, os individuos se
apresentam diretamente a instituicdes que lhes permitem participar da tomada de decisdo e
por outro eles integram movimentos € agdes de cunho politico ndo institucionais e por vezes
ndo partidarias, mas que enviam mensagens para as institui¢des formais. Em ambos os casos,
seja na perspectiva da cultura civica, seja na no aprendizado democratico, o efeito da
participagdo sobre os atores que participam ¢ parte importante do processo. Ao trazer o
conceito de participagao ndo nos remetemos somente ao seu papel historico, mas também no
resgate de caracteristicas que nos auxiliem a identificar qual participacdo estd conectada a
qual representagdo. Esse ¢ um movimento que nos parece importante para avangar na

percepg¢ao empirica desse fenomeno.
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1.4 A CONTRIBUICAO DA TEORIA DELIBERATIVA

A deliberagdo estava no centro da preocupacdo dos teodricos liberais da democracia,
sendo o instrumento de implementacdo das melhores decisdes. Na perspectiva tanto dos
federalistas quanto de Burke (2012) a deliberacao ¢ uma das razdes da independéncia e da
“blindagem” do parlamento. Nesse aspecto Stuart Mill (1981) ndo segue uma seara distinta,
apesar de se aproximar da participagdo politica através do entendimento de que os individuos
deveriam participar da vida politica local e da administracdo através de conselhos. O tema da
deliberagao vai se transformando e mudando continuamente de eixo, mas é na década de 1960
que ele ganhou uma renovada importincia inclusive como dimensao critica, em oposi¢ao ao
abandono dessa categoria em prol da racionalidade instrumental dos atores politicos.

Saindo dos defensores da representacdo e entrando em discussdes mais
contemporaneas acerca da democracia, o ponto de partida que fornece contribui¢des
importantes para se pensar essa dimensdo ¢ Habermas (1997). Apesar de ndo ser um tedrico
da representagdo politica, mas antes da sociedade civil e da deliberagdo, Habermas produz
importantes contribuigdes para a reconexao entre sociedade civil e Estado, que em muitos
aspectos sao importantes para refletir como ambas as esferas se encontram conectadas e como
as decisdes politicas encontram lastro nos debates constituidos na esfera publica. Como
argumenta Urbinati (2006), apesar de Habermas nao ter se debrucado sobre a representacao,
ao pensar a dimensdao da esfera publica como conexdo entre Estado e sociedade civil ele
fornece as bases para ponderar um tipo de relacdo na qual a sociedade civil reage ao déficit de
comunicagdo entre sociedade civil e Estado, representando o que ela chama de uma ruptura na
relagdo organica entre ambos. De tal forma, na medida em que a representacdo politica
moderna ¢ inaugurada, continuamente ela € pressionada pela sociedade civil a estabelecer e
reestabelecer a conex@o entre representantes e representados. Em outros termos, quando a
sociedade civil ndo consegue ser ouvida pelos representantes, seja pelas desigualdades ou por
um descolamento da esfera politica da esfera social, ela se faz ouvida através de outras vias de
acdo. Ainda que a politica formal seja das elites, elas estdo conectadas e dependem da
legitimagdo de um demos democratico.

Habermas identifica a existéncia de “dois mundos” na modernidade, um definido

como Sistema e outro como Mundo da Vida'®. Essas duas realidades do mundo social sio

180 conceito de Mundo da Vida significa “um deposito de auto evidéncias ou de convicgdes ndo questionadas,
das quais os participantes em comunica¢do fazem uso nos processos cooperativos de interpretacdo. Mas so6
quando se tornam relevantes para uma situagdo este ou aquele elemento, podem determinadas auto evidéncias
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categorias que exprimem a existéncia de um processo que se desenvolve a partir da
racionalidade, mas que vai a dire¢des distintas. No Sistema, a racionalidade prevalecente ¢é
regida a partir de uma logica instrumental, tipica do mercado e dos espagos burocratizados,
onde os fins de maximizagao e de eficiéncia sdo centrais. Por outro lado, o Mundo da Vida se
caracteriza por uma racionalidade comunicativa ligada a valores que excedem os limites
instrumentais e estd presente em associacdes e no dia-a-dia dos individuos em diversos
espacos. Essas duas racionalidades exprimem a existéncia de uma dicotomia no pensamento
habermasiano. O pensamento de Habermas, a principio, teoriza um Mundo da Vida que esta
constantemente se defendendo das estruturas sist€émicas que visam impor sua racionalidade e
que ndo apresenta reacdo, o que € alvo de criticas, em especial a de Arato e Cohen, que
pensam em um mundo da vida que também age no sentido de levar formas comunicativas de
acdo e racionalidade ao Sistema.

O mundo da vida se desenvolve a partir de processos linguisticos ¢ a fala ¢
componente central. Habermas reconhece que através do discurso se desenvolve a sociedade e
o campo da politica deve ser o espaco por exceléncia dessa racionalidade. O autor questiona a
proposi¢ao de Downs (2013) que transforma o mundo da politica em mera reproducao do
mundo do mercado. Pensar a politica enquanto campo do discurso e da tolerancia tem forte
relagdo com o pensamento de Stuart Mill (2018) acerca da democracia, pois se a religido ndo
ocupa mais espaco legitimador da sociedade, os espagos estdo abertos a discussdo e a
construcdo. A democracia ¢ entendida ndo enquanto um evento que ocorre de quatro em
quatro anos e tem como seu ponto alto a eleicdo de candidatos. As elites politicas podem
conduzir o processo, entretanto as decisdes politicas se lastreiam em processos mais
complexos que ndo negligenciam a sociedade civil, pelo contrario, as demandas societarias
ecoam no mundo politico através da esfera publica (HABERMAS, 1997).

A democracia ¢ um movimento continuo que se d4 nos processos institucionais € nao
institucionais, em que, por meio do didlogo, agendas sdo construidas de forma coletiva, ainda
que sem a participagdo formal dos cidadaos. Esse pensamento ¢ o que alimenta a nogao de
esfera publica habermasiana, que seria uma espécie de caixa de ressondncia que conecta
Sociedade Civil, Estado e Mercado, produzindo decisdes politicas que ndo estdo
desvencilhadas das opinides publicas. A deliberacdo ¢ o centro do processo publico e as

preferéncias de politicos e cidaddos ndo devem ser tomadas como um construto imutavel, mas

ser mobilizadas em forma de um saber sobre o que existe consenso e o que é suscetivel de problematiza¢do
(trecho traduzido do espanhol) (HABERMAS, 1986).
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constantemente modificado a partir do acesso a novas informagdes ¢ opinides (AVRITZER,
1996).

A democracia, pensada nesses termos, recupera de maneira intensa uma dimensao
simbolica, buscando uma sociedade que se legitima no povo € no bem comum, ¢ a uma ideia
de bem comum revisada, pensada agora em termos comunicativos e plurais. Joshua Cohen, a
partir da ideia de deliberagdo enquanto principio fundante das democracias modernas, retoma
a ideia de bem comum, mas este ndo ¢ algo dado, como poderia ser a ideia de vontade geral,
mas algo construido no processo de deliberacdo. A deliberagao publica sempre tem, no
pensamento do autor, o foco na producao do bem comum e requer alguma forma de igualdade
manifesta e da forma as identidades e aos interesses dos cidadaos (COHEN, 2009 p. 88). Ela
produz um consenso discursivo de forma reflexiva, intersubjetiva e deliberativa do que ¢ o
bem comum a ser instituido por intermédio da politica. No pensamento de Cohen, democracia
tem a ver com a constru¢do de bases para o autorrespeito ¢ a possibilidade de entender a si
mesmo ¢ suas demandas como legitimas (COHEN, 2009 p. 87). Além de vincular a ideia de
democracia deliberativa a principios de bem comum, Cohen estd preocupado com o
desenvolvimento de um procedimento deliberativo ideal, capaz de servir como modelo para
instituicdes deliberativas e a partir disso constroi um modelo baseado em cinco caracteristicas
principais. Esses principios carregam ideias como o reconhecimento de igualdade entre os
participantes de uma associacdo deliberativa, bem como o reconhecimento de que todos os
participantes sdo portadores de capacidades deliberativas; a deliberacdo enquanto Uinica forma
de producdo de legitimidade nas decisdes e a legitimidade da deliberacdo advém dos
procedimentos serem respeitados (COHEN, 2009 p.91). A teoria deliberativa se propde a
transformar as discussdes tedricas em procedimentos capazes de viabilizar em formato
institucional a pratica democratica.

A deliberacdo ¢ o que possibilita que a democracia seja produto da troca de razdes e
ela fornece a protecdo contra ideias que vao de encontro a no¢ao de bem comum, centrada no
ego dos participantes. Uma vez que os sujeitos sdo levados a produzir razdes que sejam
convincentes aos demais participantes, os individuos sdo constrangidos a pensar e refletir
sobre suas proprias motivagdes. No caso de uma posi¢do que seja vantajosa unicamente para
um individuo, os demais participantes ndo serdo convencidos que a aquela razao trara algum

bem comum. A deliberacao ¢ pensada, neste aspecto, também como processo educativo:
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A deliberacdo, portanto, foca o debate acerca do bem comum. E as concepcdes
relevantes de bem comum nédo sdo compostas somente de interesses e preferéncias
antecedentes a deliberagdo. Em vez disso, os interesses, objetivos e ideais que
compreendem o bem comum sdo aqueles que sobrevivem a deliberacdo, interesses
que, sob reflexdo publica, acreditamos que sdo legitimos para ser acionados quando
fazemos demandas sobre recursos sociais (COHEN, 2009 p: 96).

Cohen trabalha, assim como Habermas, a democracia deliberativa em termos de
producao de um “consenso racionalmente motivado”, ou seja, “encontrar razdes que sao
persuasivas para todos aqueles que estdo comprometidos a agir de acordo com os resultados
de um acesso livre e razoavel de alternativas por interlocutores iguais” (COHEN, 2009 p.93).
Essa nogao de consenso ¢ problematica, haja vista a existéncia de questdoes que desafiam a
possibilidade da construcao coletiva de alternativas. Esse limite ¢ alvo de criticas e recebe
uma resposta diferenciada dentro da propria teoria deliberativa.

Apesar da seminal importancia do pensamento habermasiano, sua perspectiva inicial é
alvo de criticas em dois sentidos: a dimensdao demasiadamente normativa da deliberagao, que
tende a uma ideia de consenso e a informalidade da participa¢ao dos cidadaos. James Bohman
tece uma versdo de democracia deliberativa que tenta se afastar da dimensdo normativa da

versdao habermasiana, bem como pensar a deliberagdo sem demandar um consenso:

A meu ver, a deliberacdo € uma atividade coletiva, mergulhada na ag@o do didlogo —
da troca de razdes. Essa deliberagdo ¢ tipicamente iniciada em um contexto social
especifico. Ele comega com uma situagdo problematica na qual a coordenagdo se
rompe; ela ¢ retomada quando os atores voltam a cooperar. Um resultado bem-
sucedido da deliberagao ¢ aceitavel para todos, mas num sentido mais fraco do que o
demandado pelas teorias procedimentais: o sucesso ¢ medido ndo pelo forte
requerimento de que todos devem concordar com os resultados, mas pelo
requerimento fraco de interlocutores sdo suficientemente convincentes para
continuar sua cooperagao em processo (BOHMAN, 2009 p: 42).

A deliberacdo ¢ compreendida como a troca de razdes entre interlocutores. Para
Bohman, o problema da deliberagdo envolve o que ele chama de uso publico da razao. O
processo de troca de razdes ¢ publicamente convincente quando motiva os participantes a
continuarem participando, ainda que sua posicdo ndo tenha sido a contemplada. A
operacionalizacdo do conceito de democracia deliberativa apresentado pelo autor ndo
abandona todos os pressupostos normativos, mantendo o reconhecimento de que qualquer
arena deliberativa deve garantir que os participantes tenham igual chance de apresentar suas
razoes e de terem acesso a esses espacos. A deliberacdo nesses termos seria fonte de
legitimidade e de eficécia, haja vista que o processo se torna mais amplo, trazendo a tona as

diversas razdes presentes na sociedade. A preocupacdo com uma ideia de comunicag¢do
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publica envolve restringir o uso de argumentos que fujam a compreensdo de todos. Uma
comunica¢cdo ¢ nao publica quando se utiliza de uma base argumentativa inserida em
determinado contexto de valores ndo aceitos por todos os participantes da deliberacao, como
seria o caso dos argumentos de base religiosa. Essa abordagem, no entanto, parece
problematica, uma vez que, se todo argumento tem fundamento na compreensdo de algum
valor especifico, seja religioso ou secular, a fundamentacdo passa por uma dimensdo
subjetiva. E compreensiva a preocupagdo com a construgdo de argumentos que tenham essa
dimensdao publica, mas essa abordagem pode produzir uma exigéncia de racionalidade
semelhante as teorias da escolha racional, porém voltada ao mundo publico.

Habermas ¢ a onda de teéricos que propuseram o desenvolvimento de uma
normatividade deliberativa para a democracia, criticando os pressupostos do elitismo e do
pluralismo, ndo atentaram para a possibilidade de interpretarem a dinamica da representagao
de forma mais profunda e plural, focando ou nas institui¢des ja existentes ou em abordagens
combinadas com nogdes participativas de democracia (URBINATI; WARREN, 2008;
ALMEIDA, 2015).

A énfase na deliberacdo se torna importante também para os estudiosos da
participagdo, que incluem a deliberagdo como aspecto fundamental para a qualidade da
participagdo produzida no interior das instituicdes, superando o cardter agregativo das
primeiras formulacdes. A preocupagdo com a deliberacdo coloca alguns dilemas, pois a
medida que mais e mais atores sdo envolvidos no processo decisorio, a deliberacdo pode se
tornar mais dificil. Todavia, a ideia de sistemas deliberativos (PARKINSON;
MANSBRIDGE, 2012) possibilita pensar a existéncia de multiplos espagos e esferas
discursivas que podem ser conectadas através de multiplos atores que transitam entre elas.
Sendo assim, a deliberacdo ¢ outro aspecto central para pensar sobre as formas como a
representacdo politica pode ser constituida, estabelecendo uma dindmica em que
representacdo e participagdo se conectem através da deliberacdo. A soma de diferentes
vertentes do pensamento democratico possibilitou a problematizagdo da nogdao de
representacdo e os limites e possibilidades referentes a sua execucdo, sendo necessario
descolar a representacdo do governo representativo. Deliberagdo e participagdo podem se
constituir como aspectos que possibilitam qualificar a representacio como processo

substantivo (PITKIN, 1985).
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1.5 REPRESENTACAO E PARTICIPACAO COMO DOIS LADOS DA MESMA
MOEDA

O debate acerca da representacdo esteve até o fim do século XX estritamente
conectado ao governo representativo como concebido por seus idealizadores, no formato da
democracia representativa liberal. O centro da questdo foi a tensdao entre as concepgdes de
mandato e de independéncia. A despeito dos embates entre as diversas teorias da democracia,
pouco se avangou diretamente em relagdo a representacdo. Pouco se refletiu sobre a relacao
entre participacdo e representacdo e como ambas se afetam mutuamente (ALMEIDA, 2015).

Com a resolugao simples oferecida pelo elitismo democratico e a centralidade das
elei¢des em toda a tradicao liberal, a representagdo nao € problematizada por esses autores.
Da mesma forma, a vertente deliberacionista da teoria democratica se preocupou com a
definicdo de critérios normativos orientadores da pratica deliberativa, com vistas ao
aperfeicoamento do processo democratico, tornando as decisdes mais legitimas. A teoria
participativa se preocupou com a expansao da interferéncia direta dos cidaddos na politica,
com o foco na potencialidade educativa e constitutiva da participagdo. O tema da
representacdo era ora um tema resolvido, ora um tema secundario.

A vida politica e social, no entanto, continuamente desafia a teoria a oferecer
explicagdes e compreender novos fendmenos e praticas sociais, nem sempre tdo novos assim.
Em contraposi¢do as concepgdes minimas de democracia, continuamente a sociedade civil
tem se organizado em torno de diferentes tematicas, para além de manifestacdes
individualistas ou da busca de interesses economicos. A ideia da representagdao de individuos
ou interesses ndo ¢ o suficiente para compreender toda a agdo politica (YOUNG, 2006;
DRYZEK; NIEMEYER, 2008). Uma série de acdes visando afetar a politica, bem como
defender novas perspectivas acerca da vida social, emergem na esfera publica por meio de
variadas formas de manifesta¢do. Além disso, a criagdo de canais institucionais que t€ém como
objetivo a expansdo da democracia, em sentido formal, e o acesso a esfera deciséria aos
grupos da sociedade civil, tornaram necessario repensar e rever aqueles temas caros a uma
teoria da representacdo, como a autorizagdo, a accountability e a responsividade
(AVRITZER, 2007; ALMEIDA, 2015).

Além dessas questdes, as bases da representagdo também sdo questionadas pelas
mudangas da ordem politica internacional. O modelo padrio de representacdo nas
democracias teve como centro a ideia de territorialidade, dentro do marco dos Estados

Nacionais. O fortalecimento de uma realidade globalizada e a emergéncia de organismos



62

transnacionais criou uma esfera que produz decisdes para além das fronteiras territoriais
(DRYZEK; NIEMEYER, 2008; URBINATI; WARREN, 2008).

O crescimento dos meios de comunicagdo, a ampliacao da diversidade da informacao
e a criacdo de redes sociais que possibilitam comunicagdo rapida e organiza¢ao de grupos
com mais facilidade, também sdo elementos muito importantes na revisdo do conceito de
representacdo. O crescimento das midias de massa ja era uma questdo importante na
reconfiguragdao do governo representativo nos termos propostos por Manin, mas, além disso, a
criacdo de informagdao através de midias menos institucionalizadas ou por canais
independentes de producdo de informacdo sao um elemento novo. Podemos considerar novo
no sentido do alcance da informagado, bem como da velocidade de sua disseminagao.

Por fim, a incapacidade da democracia representativa liberal de incorporar grupos e de
proporcionar igualdade, mesmo no sentido de equidade de condi¢des para disputa no mercado
¢ aspecto importante. Nao foi capaz de erradicar a exclusdo historica e sistematica de grupos
do acesso a esfera decisoria, seja por caracteristicas econdmicas, religiosas ou adscritivas €
central para se refletir acerca emergéncia de novas dindmicas de representacao.

Com tanta riqueza de novos elementos, a tensao entre mandato e independéncia ¢
muito pouco para que a teoria seja capaz de captar a realidade. Uma série de teoricos se pos a
pensar as inovagdes na representacdo, alguns deles se propondo a recuperar a representacao
como elemento central da democracia e que se articula diretamente com a participagdo da
sociedade. Intensifica-se, em termos tedricos, a conexao entre a esfera social e politica, bem
como busca-se os elementos que fornecem legitimidade aos atores representativos da
sociedade civil (PLOTKE, 1997; MANSBRIDGE, 2003; YOUNG, 2006; CASTELO,
HOUTZAGER e LAVALLE, 2006; CASTIGLIONI ¢ WARREN, 2006; URBINATI, 2006;
AVRITZER, 2007; URBINATI ¢ WARREN, 2008; ARAUJO e LAVALLE, 2008; C.
ALMEIDA E TATAGIBA, 2012; ALMEIDA, 2015). A representacdo politica se emancipa
do governo representativo € ¢ pensada em termos de uma pluralidade de manifestagdes que
nascem tanto da sociedade civil, quanto de novos formatos institucionais que operam a partir
de logicas representativas distintas das tradicionais institui¢des da democracia representativa
liberal (DRYZEK; NIEMEYER, 2008).

Essa sintética apresentagdo de uma série de novos problemas mobiliza a teoria
democratica, que nao poderia respondé-los sem buscar uma teoria da representacao renovada.
Segundo Almeida (2015), a compreensdo do que vem a ser representacdo bem como a

pluralidade de suas manifestagdes evoca a necessidade de perguntar: “quem representa",
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“como representa”, “o que representa” e “onde representa”’. Esse posicionamento evoca a
multiplicidade de sentidos, mas também a multiplicidade de atores e locais que estdo
imbrincados na representacao politica. Nesses termos a representagdo nao pode ser entendida
meramente nos termos da exclusdo e da alienagdo, pois ¢ parte da dinamica politica mesmo
em grupos imersos em condigdes de desigualdade.

Segundo Urbinati (2006), a democracia representativa tem muitas virtudes, pensadas
para além das proposigdes classicas, que excederiam sua concorrente: a democracia direta.
Mas ja nao haviam argumentado nesse sentido os defensores classicos da democracia
representativa, em especial Madison? (HAMILTON, et al, 1961) Sim. Mas a defesa da autora
parte de uma concepgdo diferenciada. Em uma sociedade plural, marcada pela existéncia de
multiplos pontos de vista, interesses, discursos e grupos, a representagdo se torna central para
que os conflitos tomem forma e, nesse sentido, a propria sociedade. Segundo ela, a
democracia direta ndo seria capaz de elucidar os conflitos e as oposi¢des, haja vista que nao
seria construida uma historicidade das decisdes, sendo cada nova votacdo um recomego.
Poderiamos considerar que a participacao da sociedade produz a representacao na medida em
que a representacdo transforma a sociedade. Em termos gerais Urbinati e Warren (2008)
apresentam a seguinte perspectiva, que significa, também, uma democratizacdo da ideia de

democracia representativa:

Sinteticamente, ndés podemos pensar a democracia representativa ndo como uma
alternativa pragmatica a algo que nds, cidaddos modernos, ndo podemos mais ter,
chamada democracia direta, mas como uma forma intrinsecamente moderna de
entrelagamento de participagdo, julgamento politico e a constitui¢do de um demos
capaz de autogoverno. Entendida dessa maneira, elei¢gdes ndo sdo uma alternativa a
deliberagdo e a participagdo, mas estrutura e constitui ambos (WARREN e
URBINATI, 2008, p. 402. Tradugdo Nossa)."’

Com o fim da Unido Soviética e o enfraquecimento das tensdes entre distintos
modelos societarios, Plotke (1997) argumenta que se enfraquece também a ideia da
democracia participativa como modelo alternativo. O autor argumenta que, mesmo as
propostas de participacao mais radicais, como a de Barber em Strong Democracy (2003),
inevitavelmente terdo que usar o recurso da representacdo em algum momento. A teoria
participativa teria tido um papel critico fundamental a democracia liberal, mas era preciso

abandonar essa oposi¢ao:

19 In short, we should think of representative democracy not as a pragmatic alternative to something we modern
citizens can no longer have, namely direct democracy, but as an intrinsically modern way of intertwining
participation, political judgment, and the constitution of demoi capable of self-rule. Understood in this way,
elections are not an alternative to deliberation and participation, but rather structure and constitute both.
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Meu ponto, novamente, ¢ que a oposi¢do da representagdo nio ¢ a participagdo: o
oposto de representagdo é exclusdo. E o oposto de participagdo é abstengdo. Ao
invés de opor participacdo a representagdo, nds deveriamos melhorar e expandir as
praticas representativas. Nessa base, o nimero mais valioso de aspectos da
participagdo deveria ser considerado como parte da reforma do esquema de
representagdo. (PLOTKE, 1997 p. 24. Tradugio nossa)*

A partir de um paradigma deliberativo, a relacdo que precisa se estabelecer entre
representante e representado ndo se limita as eleicdes e o proprio representante ndo surge
somente nas elei¢des. Na auséncia de um conteudo objetivo a ser representado, que pode ser
alcancado por intermédio de representantes superiores, a legitimidade da representagcdo
democratica se encontra nessa circularidade em que o representante ndo pode se descolar do
representado sem prejudicar o proprio significado da representacdo. Nestes termos a
representacdo democratica ndo se limita as leituras formalistas e nem as concepgdes que
colocaram todo o foco nas eleicdes como momento de autorizacdo, accountability e
responsividade. Manin, Pzeworski e Stokes (2006) demonstram como a elei¢do em si mesma
¢ uma estratégia fraca em termos de produzir responsividade, uma dimensao que ganha mais
importancia neste entendimento da representacao.

As consideracdes desses autores sao relevantes para compreender o dinamismo que a
representacdo possui, mas por vezes essa relagdo parece ser considerada como dada, em
contraposi¢cdo a realidade historica de conflitos e desigualdades nos embates politicos. Os
autores parecem desconsiderar o elemento de poder desigual com o qual as instituicdes
politicas imbuem seus atores. Plotke (1997) faz uma analise da representagdo considerando
uma relacdo que se estabelece entre dois polos dotados de agéncia. Em termos tedricos e
empiricos, € inegavel que os atores sociais possuem agéncia, entretanto essa agéncia se da em
contextos de desigualdade de recursos, dilemas informacionais e de coordenag¢do. Muitas
vezes, a representa¢do parece nao ser tratada enquanto um recurso de poder. Pensar a
representacdo de forma articulada com a participacdo da sociedade ndo ¢ um dado da
realidade. Em um primeiro momento a representacao era vista como algo fundamental, mas
ainda intimamente vinculada as eleicOes e as institui¢des tradicionais da democracia liberal.
Somente com o desenvolvimento do debate aquela pluralidade de significados sintetizada por

Pitkin ¢ algada para além das fronteiras eleitorais (ALMEIDA, 2015b).

20 My point, again, is that the opposite of representation is not participation: the opposite of representation is
exclusion. And the opposite of participation is abstention. Rather than opposing participation to representation,
we should try to improve and expand representative practices. On that basis, a number of the most valuable
aspects of participation should be considered as part of a reformed scheme of representation



65

A participacdo da sociedade civil seria, por sua vez, responsavel pelas mudangas
dentro do sentido da representacdo, bem como a responsavel pela emergéncia de novas
formas. A reducdao da responsividade dos representantes dentro das institui¢des formais
produziria uma ruptura na relagdo entre sociedade civil e Estado, que se dd como relacao
organica, o que produz reacdes da sociedade civil, que cria novas formas de representacdo e
atua diretamente através de movimentos sociais. Emerge como uma pratica que visa dar voz a
conflitos, interesses, perspectivas, discursos, identidades e que quando feito em diregcdo a
grupos excluidos, seria capaz de viabilizar a concepgao de que democracia ¢ o governo onde
todos os afetados por uma decisdo sejam capazes de participar do processo decisorio
(MARQUES, 2009). A representacdo pensada dessa forma se torna um elemento importante
inclusive em sociedades ndo-democraticas (WARREN; URBINATI, 2008). Ela forneceria um
mapa dos conflitos sociais, ajudando a demarcar fronteiras no interior de uma sociedade
plural.

Warren e Urbinati observam uma dimensdo racionalizadora da representagdo em
relagdo a participagao:

Representagao serve para unificar e conectar cidaddos, enquanto também os compele
para fora de um presente imediato e projeta-os em perspectivas orientadas para o
futuro. Representagdo, quando interligada com a reflexividade e participacdo dos
cidaddos, evoca e foca na natalidade das politicas, através do que os individuos
transcendem a imediaticidade dos seus interesses, da sua experiéncia biografica, dos

elos sociais e culturais e alarga seu julgamento em relagdo as suas opinides e as dos
outros (WARREN e URBINATI, pg. 401, 2008. Tradugdo nossa). 2!

Neste trecho os autores transferem aquele potencial educativo que os teoricos da
democracia participativa haviam defendido estar na participacdo direta para a representagao.
A representagdo se d4, ainda, no campo do debate que ndo vai s6 em direcdo as decisdes
constituidas na esfera da politica formal, mas também em relacdo aos estilos de vida,
organizagdo da sociedade e da inser¢do de elementos na cultura, tendo o sentido de uma
participacdo mais ampla. Fora das exigéncias dos tedricos da democracia participativa, mas
mais ampla do que o considerado pelo marco liberal. A sociedade civil também deve ser
pensada como possivel agente que serve como combustivel da representacdo, fornecendo o

seu carater substantivo. Como afirma Young (2006, p.156):

2 Representation serves to unify and connect citizens, while also pulling them out of the immediate present and
projecting them into future-oriented perspectives. Representation when intertwined with citizens reflexivity
and participation, evokes and focuses the natality of politics, through which individuals transcend the
immediacy of their interests, biographical experience, and social and cultural attachments, and enlarge their
political judgment on their own and others opinions.
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Assim, posso agora trocar em miudos a proposi¢do de que numa democracia
comunicativa inclusiva a representagdo e a participacdo ndo sdo excludentes, mas
requerem uma a outra. As instituigdes representativas contribuem para organizar as
discussdes e as tomadas de decisdo politicas ao introduzir procedimentos e uma
pertinente divisdo do trabalho.

Young formula o conceito de representacdo em termos distintos de Pitkin (1985),
focando na ideia de um relacionamento diferenciado entre representante e representado que se
estende em multiplas temporalidades. O elemento da auséncia ¢ desconsiderado em favor de
uma continua relagdo entre representante e representado. Nesse sentido, os representados
nunca podem ser desconsiderados. No entendimento da autora ndao deve se pensar em
substitui¢do, mas em uma relagdo mediada entre representante e representado. Se utilizando
do conceito de defferance de Derrida, a autora propde a superagdo da ideia de identidade que
conecta representante e representado € que tornaria a representagao politica real impossivel.
Tem-se aqui o reconhecimento de que representante e representado sdo diferentes e que a
relacdo entre eles se estabelece por meio de vestigios nas agdes de cada um deles. Nesse
sentido haveria a superagao do paradoxo da representacdo, no qual “uma s pessoa representa
a experiéncia e opinides de muitas” (YOUNG, p.149). O julgamento acerca da qualidade da
representacao estd focado na relagdo que se mantém. Young problematiza a nog¢do de auséncia
de Pitikin, todavia nos contextos praticos da representacdo had auséncias e exclusdes e ¢
justamente delas que o representante extrai parte de seu poder. A possibilidade de uma
representacdo democratica se amplia no momento que consideramos que o representante nao
pode agir com base na auséncia, tendo que criar canais de comunica¢cdo com uma sociedade
que ¢ politicamente ativa.

Em sentido semelhante, mas a partir de uma preocupagao com as diferentes formas de
legitimagdo que fundamentam as democracias modernas, Rosanvallon (2010) argumenta que
as democracias se complexificaram muito além da posicdo estabelecida pelo elitismo. Essa
argumentacio passa pelo reconhecimento de mudancgas sociais, econdmicas e culturais que
estdo em movimento na contemporaneidade. Do ponto de vista sociologico, ¢ inegavel a
centralidade do debate sobre o impacto da modernidade e seus processos sobre a vida em
sociedade. A observacdo de que vivemos em sociedades plurais, bastante fragmentadas e
marcadas pelo enfraquecimento de vérias das instituigdes que forneciam a sustentacdo para o
tecido que conecta os individuos, nos parece ponto chave para entender os problemas em
torno do governo representativo e da propria representacao.

No universo politico e dentro da nossa tematica, vemos as crises dos partidos politicos,

o enfraquecimento da classe social como fundamento da representacdo politica e o



67

enfraquecimento de grandes narrativas politicas como alguns aspectos dessas mudancas. A
crescente heterogeneidade reconhecida na sociedade coloca o impasse de uma representacao
politica capaz de englobar todos os aspectos de um sujeito, limitando o sentido do pretenso
potencial democratico da representacao entendida como espelho da sociedade. Se, assumindo
a argumentacdo de uma intensificacio da fragmentagdo iniciada com a modernidade e
reforcada atualmente, os sujeitos sdo mais fluidos e, portanto, seus interesses e personalidade
mais descontinuos, seria dificil estabelecer uma representacdo que se justificasse
completamente a priori, mesmo que através de processos eleitorais. A representacao politica
precisaria de uma legitimidade reafirmada a partir de varios aspectos continuos e nao
pontuais.

O autor percebe que as democracias podem se alimentar de trés tipos de legitimidade
que ganham forca a partir de mudangas sociais importantes, fruto de uma sociedade
fragmentada. Essas legitimidades sdo a imparcialidade, a reflexividade e a proximidade. A
questdo levantada pelo autor francés ¢ proficua, pois identifica a democracia como um
fendmeno complexo, que ndo pode ser entendido somente a partir de ideias genéricas, como
“a vontade de povo”, bem como ndo se restringe a dimensdo eleitoral. Além disso,
Rosanvallon percebe que mesmo mecanismos que nao sdo propriamente democraticos podem
ser importantes mecanismos de legitimacao quando associados a outros que sao democraticos,
como as agéncias de regulacdo e as supremas cortes.

Destes trés tipos, ¢ da proximidade que nos interessa tratar. O reconhecimento de que
os cidaddos passam a exigir proximidade dos governantes aponta uma mudanga qualitativa
importante. Para o autor, o quadro contemporaneo aponta para a insuficiéncia da relagdo
Estado-Sociedade pensada em termos de polos afastados e distintos e, nesse sentido, os
representantes precisam se abrir e estabelecer comunicacdo com a sociedade. Esses elementos
constituem o que o autor chama de democracia interativa, que seria diferente dos ideais da
democracia participativa. Enquanto a democracia participativa pressupOe alargar a esfera
decisoria a fim de que os cidaddos realizem o autogoverno em certo sentido, a democracia
interativa ndo negaria a divisdo do trabalho estabelecida entre Estado e Sociedade, mas
incluiria a sociedade nos processos mediante esse aspecto interativo. Nao faria sentido falar
de representacdo no sentido colocado tradicionalmente, orbitando em torno da nogdo de

mandato:
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Em termos procedurais, representar significa executar um mandato, para agir no
lugar de outra pessoa. Representagdo ¢, portanto, uma forma de substitui¢do e isso
pode ser organizado especificando os termos dessa substituicdo. Na democracia
interativa, essa concepgdo de representagdo ndo faz mais sentido. E claro, ainda ha
um distanciamento entre as pessoas e seus lideres, mas este distanciamento nao ¢é
mais conceitualizado em termos de um mandato. As pessoas ndo aspiram se tornar
lideres. E claro, eles reconhecem isso, como uma matéria funcional, poder deve
existir em uma esfera separada. O governo entdo adquire algumas caracteristicas da
autoridade reflexiva, cuja a tarefa é formular um fluxo infinito de projetos e ideias
em relagdo a que os varios elementos da sociedade podem se situar, reavaliar suas
expectativas de revelacdo mutua entre governo e sociedade. Consequentemente
representacdo nao tem mais um significado procedural, nem sugere nenhuma forma
de identificacdo. Ao invés, ela ¢ definida como a forma de um esfor¢o, que tem
dimensdes tanto cognitiva quanto informacional (ROSANVALLON, 2010, p.214).2

Levando em consideragdo essa concepcao, ha uma ruptura tanto com as formas
tradicionais de conceber a representacdo, pois ndo se trata de uma substituicdo da
representacdo pela participagdo como autogoverno, no sentido da democracia participativa.
Podemos entender que a representagdo cumpre um papel de mediagdo entre Estado e
sociedade, dando acesso para que a segunda participe das decisdes, sem, contudo, governar. A
perspectiva de representagdo do autor adiciona ¢ diferenciada, colocando a representacdo
como parte de um esquema amplo e complexo de legitimagdes, ndo sendo suficiente por si so.
Ao romper com a ideia de que a representagdo possa ser entendida como uma substituicao,
corroborando o argumento de Young (2006), refor¢ca a necessidade de conexdo entre
representacao e participacao.

A contribui¢do de Rosanvallon ao pensar a proximidade como um dos pontos de
legitimidade ¢ fundamental para a énfase na conexao entre representacdo e participacao. Os
outros principios mobilizados para justificar a representagdo ndo enfatizam a conexao como
fundamento da legitimidade. Se considerarmos as ideias de representagdo por afinidade,
advocacy, virtual e descritiva (a partir da nocao de representagdo de perspectivas), nenhuma
delas assume a interagdo constante como um requisito, mas, em certo sentido, sdo
pressupostas. Ao desvincular a representacdo de um objeto especifico s6 resta como

fundamento da legitimidade da representagdo a ideia de interagdo. As identidades, interesses e

22 In procedural terms, to represent means to execute a mandate, to act in another person’s place. Representation
is therefore a form of substitution, and it can be organized by specifying the terms of that substitution. In
interactive democracy, this conception of representation no longer makes sense. To be sure, there is still a gap
between the people and their leaders, but this gap is no longer conceptualized in terms of a mandate. The
people do not aspire to become leaders. Indeed, they recognized that, as a functional matter, power must exist
in separate sphere. The government the aquire some of the caracteristics of a reflexive authority, whose task is
to formulate na endless stream of projects and ideas in relation to wich various elements of Society can situate
themselves, reevaluate their expectations, and gain a better appreciation of what they accept and reject.
Proximity is not understood as a matter of diminishing distance, but rather as openess, as the ability to
participate sincerely in the relationship of mutual revelation btween government and Society. Hence
representation no longer has a procedural meaning, nor does it suggest any formo f identification. Instead, it is
defined as a form of effort, wich has both cognitive and informational dimensions.
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perspectivas s6 fardo sentido quando colocadas diante da sociedade para debate. Poderiamos
argumentar que esses “o que” da representacdo (ALMEIDA, 2014) nos possibilitam pensar
elementos que a priori podem orientar a escolha de um representante ou de que afetam a
representacao realizada. Contudo, ndo servem em si como fonte de legitimidade e de
qualidade da representacdo nos termos em que sugerimos.

Contudo, diferente de Rosanvallon, ndo pensamos que a ideia de democracia interativa
precise apresentar qualquer ruptura com a ideia de democracia participativa, especialmente se
levarmos em consideragdo as adequacdes contemporaneas realizadas pelos estudiosos das
instituicdes participativas. A democracia participativa traz consigo a importante nogdo de
autogoverno e de aprendizado democratico. A nogdo de autogoverno recupera a ideia de que
todos tem responsabilidade pela gestdo de suas vidas, o que inclui a dimensdo politica. Nao ¢
preciso recuperar qualquer concepc¢ao de virtude civica para entender a importancia de
participar da politica, ja que € tdo somente observar os resultados catastroficos da alienacdo da
populacdo da participacdo na tomada de decisdo, que se desdobram nas crises constantes de
representatividade e nas reacdes violentas que se instalam pelo globo. Basta pensarmos nas
manifestagdes de 2013 no Brasil e de 2018 na Franga, que demonstram uma reacgao violenta a
politica, expressando em muitos sentidos aquilo que Urbinati identifica como um ponto de
desconexao entre sociedade e Estado em que a representacdo ¢ pressionada a assumir novas
formas.

A ideia de interacdo ¢ fundamental para qualificar e legitimar a representacdo em
qualquer uma de suas manifestacdes, seja nas institui¢des formais ou na sociedade civil, ndo
ha davidas, mas com isso ndo € necessario desconsiderar a importancia de criar espagos
acessiveis e empoderados, que possibilitem o exercicio direto do poder (FUNG; WRIGHT,
2003). Na citacdo anterior o filésofo francés enfatiza o fato de que as pessoas ndo querem ser
governantes, mas aparentemente querem ser capazes de afetar as decisdes. O desejo de afetar
o que ¢ decidido ndo ¢ o desejo pelo autogoverno, mas limitado pelas possibilidades reais de
participar da politica? Nao ¢ afetado pelos constrangimentos da politica profissional? Nao sao
afetados pela percep¢ao negativa da politica institucional? Isso significa certa postura acritica
por parte do autor sobre as razdes do comportamento dos sujeitos na sociedade civil e da falta
de interesse em governarem diretamente. Essas razdes passam inclusive pelos aspectos
proprios da modernidade que incluem a desigualdade social. Na representagdao que se constitui
no mundo da arte e na esfera do direito, o representante ¢ a esfera dependente; na politica a

relagdo se inverte. O politico depende do voto, mas uma vez eleito ¢ dotado de liberdade, de
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recursos € de acesso a informagdo que se convertem em poder, mas sem os quais ndo pode
realizar adequadamente seu trabalho. A assimetria que constitui a representagdo parece so ser
contraposta pela participagdo popular ao emitir direcionamento e opinides, que ainda assim
serdo interpretados pelo representante. Feita essa ponderagdo, podemos nos apropriar da
perspectiva do autor para pensar a representagao em conexao com a participacao.

De fato, esse reconhecimento da diferenca e da impossibilidade de que o
representante consiga, de antemao, ser uma condensagcdo de multiplos outros sujeitos ou a
encarnagao de algo, evita uma série de dimensdes ndo-democraticas na representagao politica,
todavia, reafirma que existem dois polos distintos. E preciso reconhecer a precariedade
intrinseca dessa relagdo, onde a comunicacdo entre os dois polos ¢ sempre limitada,
dependente de interpretacao por parte do representante ¢ de capacidade comunicativa por
parte do representado. Em ambientes democraticos seria fundamental a possibilidade de
contestagdo da representagdo, que se constitui através de claim (SAWARD, 2006). A
existéncia de multiplos espagos de representagdo que vao desde a informalidade da sociedade
civil até as instituicdes mais centrais de um sistema politico permitiriam a possibilidade de
reacdo da sociedade. Por isso, ¢ preciso reconhecer que participagdo politica e representacao
ndo sdo a mesma coisa, mas representam uma tensdo positiva, mantendo sempre aberta a
possibilidade de contestacdo de determinada representacdo. Como afirma Saward (2006,

p-298. Tradugdo nossa):

Eu chamo de ‘the representative claim’— vendo representacdo em termos de
reivindicagdes de ser representativo por uma variedade de atores politicos, ao invés
de (como ¢é normalmente o caso) ver como algo alcangado, ou potencialmente
alcancado, um estado de coisas como resultado de uma eleigdo. NoOs precisamos nos
mover para longe da ideia de que a representagdo é primeiro e principalmente um
dado factual produto das eleigdes, ao invés de um tipo precario e curioso de
reivindica¢do sobre uma relacdo dinimica.?

Saward argumenta a favor da centralidade da noc¢do de claim, o que nos parece central
para a possibilidade de conectar representacao e participagdo. Se a representagao nao significa
calar e neutralizar formas de atuacdo direta na politica, ela acaba por estar aberta a

contestagdo. Se a autorizagdo e a responsabilidade ndo esgotam a representacdo, temos na

responsividade uma caracteristica fundamental, pois expressa uma relagao continua. Toda

2 “T call ‘the representative claim’ — seeing representation in terms of claims to be representative by a variety
of political actors, rather than (as is normally the case) seeing it as an achieved, or potentially achievable, state
of affairs as a result of election. We need to move away from the idea that representation is first and foremost a
given, factual product of elections, rather than a precarious and curious sort of claim about adynamic
relationship.” Optamos por manter o termo em inglés pois a nogdo de claim pode assumer tanto o sentido de
reivindicacdo quanto de afirmagao.
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representacdo € uma claim que ndo existe a priori € que ndo se garante por um
momento pontual de autorizagao e de prestacdo de contas. Saward da énfase a centralidade do
carater criativo de simbolos ou imagens, ja que a representacao ¢ essencialmente criagdo. Nos
termos apresentados pelo autor, os realizadores de uma reivindicagdo “sugerem a uma
potencial audiéncia: 1) vocé/vocés é/sdo parte dessa audiéncia, 2) vocé deveria aceitar essa
visdo, esta construgcdo — essa representagdo — de vocé, e 3) vocé deveria me aceitar falando e
agindo por vocé” (2006, p. 303.Tradugio nossa).?*

Uma leitura unidirecional da representagdo como construgdo parece estar em sintonia
com a leitura de Manin (1995) da democracia de audiéncia, visto que os eleitores se
aglomeram em torno de pautas que sdo dadas pelos concorrentes na eleicdo. A propria midia é
construtora de pautas as quais os sujeitos aderem. Essa questdo coloca um problema a ser
abordado: na medida em que representagdo nao possibilita um espago competitivo para o
surgimento de novas afirmacdes e reivindicagdes representativas, a representagao pode ter seu
carater democratico profundamente limitado, se assemelhando mais aquele estilo de
identificagdo espiritual dos governados com um governante, ao estilo autocratico. E como se a
balanca pendesse em favor do representante ¢ a possibilidade de se tornar representante fosse
limitada a poucos grupos e vozes. Em outro sentido, vem a tona a possivel centralidade
demasiada na figura do representante como criador e que poderia retirar da sociedade civil e
da participagdo o papel criador, do qual posteriormente o representante afirma ou reivindica e
que também se torna base para a possivel constru¢do de algo que aponte para a
responsividade. A audiéncia, em certa medida, antecipa a claim e ela s6 nos parece factivel
mediante a existéncia de elementos que ja desenham a possivel audiéncia. Em um contexto
onde o representante atua como criador, a quem deve prestar contas e se conectar? A
audiéncia que lhe responde? A todas as pessoas que se identificam com o contetido da claim,
mesmo aquelas que ndo apoiam quem a faz? O aspecto construtivista problematiza também a
percepcao da accountability e da responsividade como estanques e fluindo em uma tnica
direcdo. Nesse sentido a audiéncia poderia prestar contas ao representante € ser responsiva as
pautas que ele constitui?

Saward (2010) estabelece uma perspectiva da representagcdo que parte da concepgao de
que o representante tem uma fun¢do construtiva na politica ao afirmar e reivindicar certas

posi¢des. Porém, o que nos chama atencdo € a leitura que o autor realiza de que uma claim sé

24 suggest to the potential audience: (1) you are/are part of this audience, (2) you should accept this view, this
construction — this representation — of yourself, and (3) you should accept me as speaking and acting for
you.
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pode ser bem-sucedida se houver uma aceitagdo social, o que aponta para a representacao
como produto social que s6 emerge quando encontra condi¢des para ser aceita como valida
por uma determinada audiéncia e encontrar sustentacdo. Saward aborda essa dimensdo em
vias de expor os limites e os constrangimentos de uma determinada afirmag¢do ou
reinvindicagdo, mas acreditamos que ¢ um ponto chave. Entendemos que a claim nao ¢é sé
produtora, mas ¢ produto e emerge da atuacdo de individuos que agem no ambito da
sociedade civil no reconhecimento de determinada identidade, problema ou perspectiva até
que ela seja passivel de ser usada como “representagdo”. Nessa via a representacao politica
ndo se d4 em torno do individuo e posi¢des atomizadas, mas sempre em conexao com pautas,
temas, identidades, perspectivas e interesses ja existentes ou alimentados no debate publico
até que tenham corpo. Por mais que nao reivindique a representagao, o ator participativo da
condigdes para que uma claim possa se conformar como um recurso politico eficiente. A
representacdo politica é precedida pelas representacdes sociais construidas na complexidade
dos conflitos sociais e por uma variedade de atores.

Por fim, argumentamos que ¢ importante reconhecer a audiéncia como ator ativo que
ao emitir opinides ndo so se deixa desenhar como desenha o representante. A audiéncia pode
agir tanto por vias institucionais, quanto por agdes politicas variadas. Nesse sentido o que
queremos enfatizar ¢ o aspecto ndo s6 construtivista, mas dialdgico da representagao politica
que se dard mediante a participacdo e nao s6 pelo embate de claims e counter-claims de
variadores atores politicos.

Nesse ponto me parece necessario recuperar o debate inaugurado por Hobbes que
percebe a dimensdo criativa da representagdo. A reinvindicagcdo de representacdo pode dar
forma a grupos que nao se identificavam como tal e que passam a aderir a partir disso. Nesses
termos, a noc¢do de representacdo ¢ profundamente rica e ndo nasce somente enquanto
derivacdo de algo, sejam individuos, grupos, interesses, opinides, discursos, mas € criativa.
(URBINATI, 2002; VIEIRA e RUNCIMAN, 2008; SAWARD, 2010) No Leviata ¢ somente
a representacdo que da vida ao corpo social. Na sociedade civil, a representacao pode dar
visibilidade a determinados individuos, grupos, interesses, opinides ou discursos. Quando
adicionamos a existéncia de uma dimensdo politica que transcende territorialidades
especificas, uma reivindica¢ao de representacdo nos EUA pode fazer surgir grupos que se
identificam no Brasil.

E notério que a existéncia de mecanismos institucionais que garantam o mandato de

um deputado autorizado o protege de ser afetado institucionalmente, mas ndo impede que
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outras vozes passem a reivindicar essa representacdo e em algum momento ocupar esse
espaco institucional. Mas essa dimensao da institucionalidade do governo representativo nao
pode deixar de ser vista como uma barreira a participagdo e¢ a formatos ainda mais
democraticos de representacao politica. Esses autores fornecem uma base normativa
interessante para se pensar a relagdo entre participagdo e representagdo, mas ndo se pode
perder de vista os constrangimentos reais da dimensao institucional que foi constituida em um
cenario de assimetrias historicamente construidas.

Em um contexto de populagdes muito grandes, em espacgos territoriais muito extensos,
a representagdo seria, ainda, capaz de constituir identidades dispersas, que muitas vezes nao
se manifestam localmente, mas que tem relevancia em termos sociais. Um bom exemplo
seriam as demandas por direitos igualitarios em termos de orientagdo sexual. Os
homossexuais de uma pequena cidade do interior do Brasil, por exemplo, podem ser poucos e
desorganizados. Uma vez que uma representagdo surge a nivel nacional, esses individuos da
pequena cidade podem se perceber como compartilhadores de uma identidade que os conecta
com pessoas ao longo de todo territdrio, ou mesmo em escala transnacional. Com isso,
alinhado a essa identidade, se torna mais facil se organizar politicamente. Esse caso hipotético
nos ajuda a entender como a representacdo pode afetar a participacdo. Nesse exemplo,
representacao nao esta necessariamente vinculada a um parlamentar, mas pode ser levantada
por uma organizagdo qualquer, que, como definido no conceito de representacdo, age
substancialmente em nome de outrem.

Outro exemplo: uma mulher se elege como representante sem ter qualquer vinculo
prévio com movimentos feministas ou de mulheres ou sem alinhamento significativo com
interesses, bandeiras e questdes tradicionalmente tratadas no ambito dos movimentos
feministas. O fato de ser uma mulher, contudo, “pode” tornd-la alvo do interesse e da
reivindicacdo de grupos de mulheres. Digo “pode” porque a simples semelhanga descritiva,
neste caso, ndo ¢ garantia para o estabelecimento de qualquer vinculo ou elo entre a aquela
que foi alcada ao lugar de representante por meio do voto e os grupos sociais. Uma vez
acionada por grupos e movimentos de mulheres, essa representante, certamente fragmentada
em suas identidades, interesses e clivagens, “pode” ou ndo responder positivamente a
reinvindica¢do que visa criar um vinculo. E neste sentido que podemos dizer que a relagio
entre representagdo ¢ circular, que o representado constitui o representante, que o
representante também constitui o representado, e que este processo ¢ fluido, dindmico e

constantemente negociado. A énfase no carater criativo da representagdo politica, o aspecto
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construtivista, em sociedades democraticas, deveria abrir possibilidades em ambas as

direcdes.

1.6 A REPRESENTACAO NA SOCIEDADE CIVIL

Até o presente momento nos propusemos a estabelecer um debate mais amplo e geral
sobre a representacdo politica sem uma diferenciagdo especifica da representagdo na
sociedade civil e das tradicionais institui¢des representativas. Pensamos ser importante
recuperar parte do debate sobre novas formas de representagcdo e de legitimidade em torno da
sociedade civil. Quais novas formas de representagdo emergem da propria sociedade civil? O
que elas representam? Como representam? Atendem a principios de accountability? E, a
pergunta que parece ser a mais desafiadora a partir de uma teoria da representacdo: aqueles
que reivindicam o lugar de representantes estdo autorizados a fazé-lo?

Urbinati e Warren (2008) chamam essas novas formas de representacdo de ndo-
eleitorais. Eles identificam duas novas formas, que s3o a representacdo auto-autorizada e a
representacdo de cidaddos. A primeira ¢ muito comum ao longo da histéria e se faz quando
individuos ou grupos se pleiteiam como representantes de determinada causa, mesmo que nao
tenham sido eleitos para tal. Essa representacdo ¢ facilmente observada em Organizagdes
Nao-governamentais (ONGs) e associagdes, bem como por individuos com recursos e
capacidade de publicizar suas posi¢des. Com a facilidade de “tornar publico” produzido pela
internet e as redes sociais, ¢ cada vez mais comum observar esse tipo de fendmeno.

No primeiro caso observa-se que nao ha autorizagdo explicita por meio de nenhum
mecanismo eleitoral. Por outro lado, quem diz que esse tipo de representacdo possui
legitimidade para falar em nome daqueles com os quais ela se identifica? A propria esfera
publica nesse caso pode ser uma referéncia. Haja vista que determinado representante “A” faz
esse pleito, outros que se consideram parte de determinado grupo, mas que ndo compartilham
das ideias de “A” podem constituir uma nova representacdo, que visara contestar a primeira.
Seja isso relacionado a grupos de carater identitario ou as posi¢des sobre politicas especificas.
De tal forma poderiamos pensar em uma espécie de equilibrio representativo, contudo,
representar tem a ver com recursos, nos sentidos formal ou informal, haja vista que ha custos
nesse tipo de acdo. Em um espaco de baixa regulacdo, como as manifestagdes da esfera
publica, haveria uma relagao desigual.

Quando essa representagdo auto autorizada ¢ feita a partir de associagdes e grupos, o

pertencimento se torna uma importante forma de accountability, a medida que os membros
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podem sancionar o grupo com a sua saida em caso de discordancia dos termos da
representacdo exercida (CASTIGLIONE; WARREN, 2006). Quando se trata de uma
representacdo baseada em termos individuais a questdo se torna mais complicada. Essa
problematizagdo pode ser pensada a partir de um exemplo: um lider religioso. Imaginemos
uma lideranga que recorrentemente apareca nos canais midiaticos como uma voz de
determinada religiosidade, mas as vezes também de uma religiosidade mais geral, pleiteando
uma série de pautas conservadoras em relagdo a temas que tocam a concepgao de familia e
direitos de minorias, centralmente as relacionadas as orientagOes sexuais distintas da
concepgdo heteronormativa, identificada com a tradi¢do cristad. Ele ¢ o lider de um grupo
religioso e que tem recursos para ter voz na midia televisiva, de grande peso no contexto
brasileiro, mas também em outras redes sociais. Nesse quadro, que pode também ser pensado
fora de grupos religiosos, mas onde ha uma relacdo hierarquica forte, como se daria uma
relacdo de accountability? Seria possivel afirmar que este lider representa todos os adeptos de
sua denominacdo religiosa? Como aqueles que pertencem a esta denominagdo, mas nio se
sentem representados por esta lideranca poderiam contestar sua autoridade para falar em
nome de todos?

Para que a representagdo possa ser ressignificada em termos de uma pratica societaria
que se articula com o conceito de participagdo, tais relagdes hierarquicas em estruturas
fortemente normatizadas, como o caso de algumas instituigdes religiosas, mas também de
grupos com ideologias fechadas, parecem ser um problema com o qual as democracias
precisam conviver. Esse tema demanda a posi¢do de que a sociedade civil ndo deve ser
pensada como o lugar de virtude em contraposicdo ao mercado e ao Estado. Principalmente
considerando que o grau em que a representagdo molda a participagdo pode ser muito mais
intenso que o movimento contrario. Como a lideranca de muitos desses grupos hierarquicos se
encontra dotada de um estatuto carismatico, no sentido weberiano, isso pode significar a
quebra de uma normatividade minima do conceito de representacdo. A accountability no
interior do grupo se torna demasiadamente limitada e a responsividade se da no sentido do
grupo para com o lider. Para lidar com a questdo, a ideia de um equilibrio representativo seria
a melhor solu¢do, existindo um contexto que facilitasse a expressdo de diferentes pontos de
vista com a minimizagdo dos custos e da diferenca produzida pela posse de recursos materiais,
0 que ainda ndo resolve a dimensdo hierdrquica das organizagdes. Outra solugdo seria a
regulamentacdo das manifestacdes na esfera publica, o que, por sua vez, produz outro

problema, tornando a representacdo nao-eleitoral dependente da representacao eleitoral.
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Seguindo adiante, o segundo tipo ¢ uma representagdo que se baseia em uma nogao de
cidadania. Warren e Urbinati (2006) partem da experiéncia de foruns publicos, com carater
consultivo, formados a partir de selecdo aleatoria de participantes, com vistas a tratar de
alguma questdo especifica. Esse modelo ¢ bastante interessante, pois ele possibilita, em
alguma medida, a participacao no sentido proposto pelos tedricos da democracia participativa.
Traz os cidaddos para um espago deliberativo publico e a aleatoriedade parte de um principio
de que todo cidaddao ¢ capaz de participar, produzindo rotatividade e quebrando qualquer
monopolio. Esse importante potencial participativo, contudo, nao se desvincula da dimensao
representativa, pois cada cidaddo ndo fala somente em nome de si mesmo, mas de interesses,
perspectivas e discursos construidos socialmente e que s3o fruto de significados sociais
compartilhados. Um problema ¢ que essa forma de representacdo tem emergido de iniciativas
no interior do Estado e por isso dependem de um projeto politico (DAGNINO, 2002) que veja
a participacdo como um elemento importante ou que surja de um movimento na sociedade
civil capaz de pressionar os governos em prol da criagdo desses espacos.

Outro exemplo de representagdo distinta das vias tradicionais sdo as experiéncias
institucionais que ndo se limitam a um aspecto consultivo, mas que detém carater
vinculatorio. Dois casos importantes, no contexto brasileiro, sdo os conselhos gestores de
politicas publicas e os orcamentos participativos, experiéncias institucionais que vao além da
participagdo informal, mas que ndo abdicam da representacdo em algum nivel. Algumas
experiéncias de orgamento participativo combinam participagdo com representagdo. Ja os
conselhos gestores de politicas publicas se utilizam diretamente de representantes. Esta, no
entanto, pressupoe que a proximidade do representante em relagdo ao seu grupo forneceria a
possibilidade de maior responsividade, o que ¢ cerne da ideia de representacdo por afinidade
(AVRITZER, 2006). Mesmo nos casos mais inovadores, como os apresentados, a
representacdo ndo da lugar totalmente a participacdo direta. Pelo contrario, agem, ou
deveriam, de forma combinada. Essa nova perspectiva acerca da representagdao realmente
limita as criticas dos tedricos da democracia participativa, pois estes estavam focados em uma
perspectiva bem mais limitada do conceito, intimamente conectado as tradicionais instituigdes
representativas. Em certa medida, essa reformulacdo possibilitou que a abordagem sobre as
novas instituigdes participativas pudesse ser vista sob o prisma da representacao, dado que em
um primeiro momento esses espagos foram pensandos sob a alcunha da participacao.

Nesses tipos de representacdo a responsividade fica por conta dos lagos sociais que

conectam o representante a sua comunidade e aos diversos grupos aos quais se encontra
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conectado. Como o caso de um negro que representa negros, ou 0 membro de uma associagao
em defesa da protecdo ambiental, que faz com que eles tenham conexdo direta com aquilo que
estdo representando. Mas € preciso encarar a sociedade como um espaco plural onde a
representacao tem que ser vista como “representacdes”, nao podendo determinado conteudo
ser passivel de uma unica representacao.

As duas primeiras ideias de representacdo tém uma relacdo mais pacifica com a
democracia liberal, por serem bastante complementares e nao necessariamente produzirem
uma concorréncia da soberania com o poder propriamente dito. Apesar de romperem com
uma representagdo vinculada a individuos, como pessoas representando pessoas, esse tipo de
representacdo, a priori, ndo demanda uma reestruturacdo institucional profunda nas
democracias modernas. Portanto, o tema da autorizacao, caro a teoria da representagdo, perde
um carater formalista, como no caso das elei¢des, sendo passivel de pensar com o foco maior
nas formas de accountability e na responsividade, elementos nos quais demonstra um
potencial distinto em relacdo ao modelo padrdo de representagdo. Quando a participacdo ¢é
pensada em sentido forte, sendo os cidadaos capazes de participar do processo decisorio com
carater vinculante, ainda que enquanto representantes, o tema da autorizacao continua a ter o
mesmo peso € a questdo toma um carater menos pacifico.

O caso dos conselhos gestores de politicas publicas ¢ bastante frutifero. Em alguns
formatos de or¢amentos participativos que tem como base a participacdo direta,
descentralizada, tem sua legitimidade retirada da propria participacdo direta, que legitima os
niveis superiores que assumem o desenho representativo. Os conselhos, entretanto, partem de
uma representagdo vinculada a sociedade civil, em suas diversas manifestacdes, ao governo e
a uma representacao de tipo profissional.

No caso da sociedade civil, esses representantes sdo escolhidos no interior de
associagdes que tenham relagdo com a tematica em questdo, o que seria uma das fontes de
legitimidade. Uma representacdo baseada na experiéncia que esses grupos t€ém em relagdo a
determinada tematica. Poderiamos encontrar a legitimidade dessas escolhas a partir de uma
normatividade democratica de escolha de representantes no interior dessas organizagdes, que
seguissem procedimentos inclusivos. Procedimentos esses que garantissem ndo somente uma
escolha democrética de representantes, como também a rotatividade, de forma a possibilitar
uma participacdo ampla. Mas a experiéncia dos conselheiros somada a um processo

democratico ndo exaure a problematica da legitimidade desses representantes.
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Para tanto, ¢ necessario ndo s6 que as organizacdes sejam democraticas, mas que a
sociedade civil seja inclusiva, dando espago para a emergéncia da maior multiplicidade de
interesses, perspectivas, grupos e discursos possiveis. Mas se ha duas organizagdes que
pleiteiam representar um mesmo objeto, surge a questdo: o que torna uma mais legitima que a
outra, o que autoriza uma e ndo a outra? Uma possibilidade seria um positivismo juridico,
apelando para que fosse aquela que atendesse a principios arbitrarios definidos em estatutos.
Outra solugdo que tornaria essa representagdo legitima ndo seria a autorizagdo, mas a
inclusividade e critérios de rotatividade que dessem acesso, ainda que nao simultaneamente, a
todo grupo que se apresentasse enquanto representante, buscando estabelecer uma camara
formada a partir da pluralidade e ndo da proporcionalidade, como propde Dryzek e Niemeyer
(2008) na proposta de representacao discursiva. Em vias da impossibilidade de abarcar todos
0s grupos, o voto parece ser a melhor saida para um dilema deste tipo.

Tomar decisdes vinculantes depende, ainda, de alcangar uma legitimidade maior do
que a que repousa no principio “uma cabega, um voto” possibilitado pela democracia politica
(CASTIGLIONE; WARREN, 2006). Portanto, espacos decisérios participativos, como 0s
conselhos, carecem de uma autorizacao derivada dos espacos tradicionais da democracia
representativa liberal, como propde Avritzer (2007), mas que possibilitam uma representacao
que se conecta de forma diferenciada com a sociedade e que possui potencialidades distintas,
por ter um recorte especifico, diferente do que demanda a representacdao de um deputado, que
tem que lidar com temas muito diversos.

A perspectiva sistémica da deliberagdo nos fornece um ponto de partida analitico
importante, pois considera que as multiplas instancias deliberativas, somando instancias
formais e informais, estdo em comunicacdo e se afetam mutuamente (PARKINSON;
MANSBRIDGE, 2012). Em termos da representagdo politica pode-se considerar que elas
também podem se articular em multiplos niveis estabelecendo relagdes de complementaridade
e oposi¢do. Variados atores politicos reivindicam representacdo a partir de variados critérios
de autorizagdo, prestagdo de contas e responsividade e atuam nas multiplas esferas
deliberativas e decisorias. Mas como essas variadas instancias operam na realidade e se
comunicam? Como, para os propodsitos do presente trabalho, a representacdo nas institui¢cdes
participativas interage com aquela que se constitui nas tradicionais instancias da democracia
representativa? Como os representantes formais se articulam com expressoes advindas da
participagdo da sociedade civil? Essas abordagens nos fornecem elementos conceituais

interessantes que ainda carecem de maior observagao.
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A impossibilidade da execu¢do de uma democracia nos moldes das propostas
democraticas mais radicais, tributarias da tradicdo republicana e da esquerda, bem como a
incapacidade da representacao nos termos liberais de conter toda a manifestagdao e expressao
politica, demonstram que os sentidos da democracia expressas no mundo real parecem se
encontrar em um tipo de relagdo que constitui uma expressdo mais dindmica e em certo
sentido dialética. Representacdo e participagdo se afetam mutuamente, envolvendo conflitos e
tensdes que transformam tanto individuos, que estdao em busca de agir e afetar o mundo a sua
volta em um sentido politico, sem se colocarem como mediadores e representantes, quanto
aqueles que pleiteiam falar por outros e que agem sob a legitimidade de um coletivo.

Esse diagnodstico nos ajuda a refletir sobre o fato de que a representagdo, formal e
informal, pode ser repensada a partir de critérios cada vez mais democraticos e que requerem
uma conexao necessaria com a participacdo. Nesse encontro se configura a possibilidade de
aprofundamento da democracia. A existéncia de multiplas formas de representacdo operando
simultaneamente refor¢a o carater democratico, e talvez até mesmo efetivo, da vida politica
nas sociedades. A participacdo de individuos e grupos na vida politica ¢ essencial para que
novas formas de representagdo brotem, bem como novos conteudos sejam representados.

Em muitos aspectos o associativismo € o canal de participagdo politica mais acessivel
e proximo. Os moradores em suas associagdes bairro, minorias em grupos identitarios,
pessoas engajadas em pautas especificas em movimentos sociais. Nesse caso a a¢ao politica €
participativa e muitos ndo pretendem representar, mas como condensacdo de suas agoes
acabam produzindo uma representacao. Notoriamente o associativismo nem sempre corrobora
a democracia, mas, em consonancia com os estudos sobre participacdo, o associativismo ¢
ponto de partida fundamental e variavel diretamente relacionada a qualidade de experimentos
participativos (AVRITZER, 2004; 2010; GOHN, 2003). Nesse sentido, encontrar as conexoes
entre representacdo e participagdo envolve, em grande parte, perceber como as associagdes
produzem representagdes € acabam por se conectar as representagdes das instituigdes politicas
que sao propriamente parte do Estado.

O papel da sociedade civil e do associativismo esta no centro dos debates sobre
participagdo politica, seja nas analises sobre as instituigdes participativas, seja nos estudos
sobre participagdo politica no nivel dos atores. Uma vida associativa intensa, em suas variadas
formas, ¢ ligada as possibilidades de aprendizado politico (GOHN, 1999; 2003; WARREN,
2001; FUNG, 2003; GUISSO, 2012; LUCHMANN, 2016), tanto a qualidade das instituicdes
(PUTNAM, 2002; AVRITZER, 2002; 2010) e estaria ligada a propria sobrevivéncia da
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democracia (PUTNAM, 2001), bem como influenciadora na ativagdo de processos de
accountability (SMULOVITZ; PERUZZOTI, 2000). A sociedade civil ndo ¢ o lado virtuoso
de uma dicotomia entre Estado e Sociedade, mas ¢ tratada como um dos primeiros espacos
publicos que os individuos tém além do convivio familiar € que evoca uma dimensao publica.
No debate estabelecido por Pateman (1992), vemos justamente uma preocupagdo com
aspectos da vida comunitaria que se estabelecia no trabalho. No nivel da representagdo
politica a representacdo da sociedade civil parece cumprir o papel de revitalizar e pressionar
as tradicionais instituigdes, mesmo que signifique uma interacao nao conflituosa. Para tanto ¢
preciso aprofundar o conhecimento sobre esses representantes.

Além dos debates tedricos ja apresentados, podemos observar ainda outros esforcos de
analisar a participagdo e a representagdo no ambito institucional. Almeida (2010) realizou um
estudo sobre a representagdo em conselhos a partir da analise de dados de conselheiros
municipais presentes em quatro regides do pais, onde encontrou elementos que indicavam a
existéncia de accountability e responsividade entre representantes da sociedade civil e suas
bases. Esse ¢ um debate interessante, pois ao deslocar o mandato dos conselheiros da ideia de
participacdo para a de representagdo os elementos de accountability ¢ responsividade se
tornam essenciais. Em certo sentido, a expectativa seria de que as institui¢des participativas
fossem capazes de gerar dinamicas de representacdo mais proximas da sociedade e mais
acessiveis. Os dados da pesquisa de Almeida reforcam essa expectativa, contudo existem
outros elementos a serem considerados.

Uma questdo que surge ¢ sobre quais elementos poderiam ser considerados inovadores
nessa representagdo, a0 mesmo tempo que também implica em questionamentos acerca dos
seus fundamentos de legitimidade. Esses sdo elementos necessarios na compreensdo das
dimensdes democraticas da representagdo da sociedade civil, que se torna ainda mais
essencial em instituigdes participativas e em uma representacdo que tenha contornos
decisorios vinculativos ao restante da populagdo. A representacdo dentro de uma instituigao se
da em dois niveis: um individual e um institucional. No nivel individual temos a figura do
representante, em contato direto com segmentos da sociedade, e no nivel institucional a
representacdo dada a partir da conjugacdo de diversas representagdes com vistas a ser uma
institui¢ao capaz de dar voz a todos os segmentos afetados por uma politica publica.

No caso dos conselhos o representante ¢ ligado a um segmento (como usuarios, por
exemplo), mas entra vinculado a uma associacdo, grupo ou identidade ja preexistente. A quem

deve prestar contas e ser responsivo? Se cada representante for responsivo e accountable a
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organiza¢do pela qual adentrou o conselho seria o suficiente? Ou seria necessario seguir esses
critérios de forma ampla, por exemplo, para o segmento dos usudrios? No nivel institucional
poderiamos supor que seria responsabilidade da instituicdo proporcionar mecanismos de
prestagdo de contas e canais para a construcao da responsividade mediada pela interagao.
Essas sd3o questdes que demonstram que o reconhecimento da representagdo para além das
dimensdes formais das eleigdes e do governo representativo coloca uma série de outras
questdes desafiadoras. Elas se sdo tanto em termos de um debate normativo, quanto das
particularidades e elementos de reproducao das praticas tradicionais na representagao exercida
no espaco da sociedade civil.

Em revisao bibliografica sobre a produgdo em torno da representacdo nos conselhos,
Carla Almeida (2015) ndo identifica somente elementos positivos nessa dindmica. O fato de o
conselheiro estar ligado a uma associagdo como ponto de partida enseja que a representagao
seja uma extensdo da participa¢do, mas nao podemos considerar isso como um dado. Mesmo
que isso se dé de fato, sera que essa relagdo vai além dos quadros da associagdo? Nesses
termos a representacdo de conselheiros ¢ também repleta de dilemas e questdes em torno da
sua qualidade democratica. Em muitos sentidos, quando observamos a dindmica das
instituicdes, percebemos uma estrutura de prestacdo de contas muita limitada, mesmo em
municipios de grande porte. Levando em consideragdo os limites do associativismo na
sociedade brasileira, isso incide sobre uma representacdo de alcance muito definido. Esse
fendmeno pode ser chamado de circuito fechado. Esse ¢ um interessante conceito que ¢
pertinente inclusive para observar a representacdo exercida nas institui¢des tradicionais. A
nocao de densidade associativa como varidvel fundamental do bom funcionamento das
instituicdes indica um cendrio desafiador para a maioria dos casos. Em que medida o
elemento participativo encontra eco na representacdo da sociedade civil?

Em sentido diverso, Tatagiba (2011) observa a dindmica da elei¢do de conselheiros em
Sao Paulo e percebe uma dindmica muito proxima ao que seria a eleicdo de vereadores. H4 o
envolvimento de partidos politicos, um dinamica de campanha complexa e competitiva que
mobiliza bairros e diversos atores, diretamente conectados aos interesses do governo e da
oposicdo. A representacdo na instituicdo participativa se aproxima da representa¢cdo nao sé
enquanto pratica politica mais geral, mas da especificidade da representacdo das tradicionais
institui¢des da democracia liberal. Nesses termos a representagdo dos conselhos ndo incide
exatamente na ampliacdo da esfera decisoria para um publico completamente novo na

politica, mas exibe elementos de continuidade com a politica tradicional.
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Mesmo identificando que a representacdo politica deve ser emancipada da sua
compreensdo conflacionada no governo representativo liberal, os estudos demonstram que
mesmo a representacao da sociedade civil reproduz padrdes de desigualdade, de continuidade
com a politica tradicional revelando a existéncia de multiplas conexdes e continuidades entre
sociedade civil e Estado. Participagdo e representagdo ja estariam de fato conectadas ou a
representacdo realizada no interior da sociedade civil pode estar tdo desconectada da
participacdo quanto a das institui¢des tradicionais?

Essa conexao também foi explorada por Cayres (2015) através da analise da presenca
de atores da sociedade civil na secretaria mandato de Dilma Rousseff. A perspectiva da
sociedade civil como polo virtuoso da relagdo Estado/sociedade poderia ler a presenca de
ativistas e membros de movimentos e associagdes no interior do governo através da lente da
cooptacdo. Essa leitura ¢ demasiadamente simples, dado que ¢ possivel observar que os atores
estdo conscientes da sua inser¢do no governo ¢ de como isso possibilita novas dimensdes da
luta politica, apesar de também incidir em limitagdes. Esse ativismo institucional ¢ fruto de
novas dindmicas de interacdo entre as esferas. Sdo atores que podem fazer parte de uma
relagdo mais proxima entre representacao politica de atores no interior do Estado e da
participagdo se atuarem como mediadores de demandas construidas nas bases as quais se
conecta. Significaria, em certo sentido, dizer que a atuagdo politica da sociedade civil ndo
pode ser automaticamente equacionada a ideia de participagdo no sentido da teoria
participativa, a0 mesmo tempo que a representacao ¢ parte das dindmicas da sociedade civil e
das institui¢des participativas.

O que ocorre ¢ que a representacdo da sociedade civil nas instituigdes € participativa
na medida em que elas permitem um alargamento da esfera decisoria permitindo que mais
individuos facam parte do governo, possibilitando, assim, a representacdo de segmentos
afetados pelas politicas publicas. O que seria possivel observar é que os atores sociais
transitam entre os polos da relagdo Estado e sociedade, ao mesmo tempo em que hd uma
dindmica de transito entre representacao e participagao. De tal forma ¢ importante refletir que
assim como a representagdo tradicional possui sérios limites quanto as suas qualidades
democraticas, assim também pode ser a representag¢do constituida no seio da sociedade civil.
O fato de que o fundamento de sua constituicao se dé em virtude de valores participativos,
ndo garante os elementos de uma representagdo democratica, pensados em termos de

autorizacdo, accountability e responsividade.
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1.7 ACCOUNTABILITY E RESPONSIVIDADE NA RELACAO ENTRE
REPRESENTACAO E PARTICIPACAO

Como ¢ possivel pensar a qualidade da interagdo entre representante e representado e
mesmo entre representante ¢ a sociedade? Um dos caminhos ¢ enfatizar as duas das trés
dimensdes que constituem o conceito de representagdo: accountability e responsividade. A
importancia da accountability ¢ posta no debate sobre a representacdo democratica na
sociedade civil como forma de contrapor os limites e auséncia da autorizagdo nos variados
contextos (WARREN; CASTIGLIONE, 2008), focalizando as possibilidades diversas de
prestagdo de contas. Em relacdo a representagdo politica tradicional pode-se observar uma
preocupacao crescente com as dimensdes da prestagdo de contas, ainda que por vezes
concentrada no aspecto dos gastos dos mandatos e nos usos dos recursos publicos. Em certo
sentido, hd uma expectativa de que processos de accountability produzam responsividade,
mas a responsividade em si ¢ menos enfatizada no debate tedrico sobre representacao politica.
Sendo assim, nos parece parte fundamental da equacdo para pensarmos a representacdo
democratica, capaz de conectar representagdo e participagao.

O conceito de accountability ¢ amplo e por vezes ¢ entendido inclusive como
responsividade. E um termo que se refere & pratica democratica da prestagdo de contas e a
responsabilizacdo das agdes dos atores politicos, sujeitando-os as sangdes (O’DONNEL,
1998, SMULOVITZ; PERUZZOTI, 2000; MIGUEL, 2014). Miguel (2014) argumenta que a
prestagdo de contas pode ser pensada em termos amplos, englobando todas as acdes dos
representantes, mas também pode se limitar ao debate fiscal, esvaziando a nog¢ao do cidadao
como alguém que participa do governo para pensa-lo como fiscalizador. A accountability
possui duas dimensoes: answerability e o enforcement. A primeira dimensdo corresponde a
prestacdo de contas, enquanto a segunda € relativa a submissdo ao veredicto daqueles a quem
sdo prestadas as contas. A ideia de accountability vertical (O’DONNEL, 1998), em especial a
modalidade societal (SMULOVITZ; PERUZZOTI, 2000), ¢ fundamental ao nosso trabalho,
pois percebe que a sociedade cumpre um papel importante de cobranca e pressdao em relacao
aos representantes e as instituicdes de modo geral. A accountability vertical € aquela realizada
pela sociedade, na qual a awserability poderia ser pensada como os mecanismos € canais que
possibilitam que os representantes prestem contas e estabelecam contato com a populagdo.
Quanto as sangdes, boa parte da teoria democratica elegeu o voto como esse mecanismo por
exceléncia, pois ¢ ele que possibilita punir aqueles representantes que nao atenderam as

expectativas, bem como aqueles que se envolveram com corrupcao e escandalos.
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Smulovitz e Peruzzoti, (2000) ampliam o debate pensando o papel cumprido pela
sociedade, especialmente através das ONGs, de movimento sociais € da midia. O papel da
midia na representacao politica € amplo e complexo, envolvendo a relevancia dos processos
de agenda setting, mas ¢ inegéavel a importancia que possuem como meio de publicizacao das
acdes e canal de pressdo. Papel esse que também pode ser percebido historicamente
associativismo. A ideia de accountability societal possibilita pensar dimensdes de integragao
entre representantes e a sociedade civil, justamente através de atos de participagdo dessa
mesma sociedade. Os autores enfatizam que esse tipo de accountability ndo tem capacidade
de sanc¢do direta, mas teria a capacidade de criar constrangimentos aos atores politicos bem
como de ativar instancias de accountability horizontal. Em certo sentido uma atuagdo da
sociedade civil se torna necesséaria para o bom funcionamento desses mecanismos. 2>

A responsividade, por sua vez, ¢ a existéncia de um comportamento dos representantes
em consonadncia com as preferéncias do representado, em uma relacdo causal onde os
representados s3o capazes de afetar as decisdes dos representantes (POWELL, 2003). Como
dito anteriormente, os alinhados a perspectiva downsiana percebem que a propria politica
competitiva seria capaz de produzir esse tipo de comportamento. Apesar disso, ha indicios
importantes de que o voto retrospectivo nao ¢ um mecanismo forte de responsividade
(MANIN; PRZEWORSKI; STOKES 2006). As pessoas se informam pouco sobre politica,
sendo ainda mais restrita sua percep¢ao quando se trata de temas que ndo sao imediatamente
conectados aos seus interesses. Mesmo quando interessados existem dilemas e problemas
informacionais que crescem com a complexificagdo dos governos democraticos. Por outro
lado, ¢ reconhecido que o voto ¢ influenciado por uma série de outros aspectos que perpassam
religido, aparéncia do candidato, contatos pessoais e a influéncia do dinheiro na realizagao de
campanhas (POWELL, 2003). Com os custos de informag¢do e uma cultura politica marcada
pelo desinteresse e pela vilanizagdo da politica € dificil pensarmos em um voto que seja capaz
de ser a realiza¢ao de um calculo racional abrangente que leva em consideragao todas as acdes
dos representantes. Nesses termos, seria necessario que as campanhas eleitorais fossem
esclarecedoras e que a populagdo utilizasse planos de governos como referéncia para um voto
estruturado, e, ainda assim, como enfatizam Przeworski, Manin ¢ Stokes (2006), ndo existem

mecanismos institucionais que vinculem os politicos aos planos de governo.

25 Um caso concreto em que podemos observar essa dimensdo se da nas experiéncias dos Conselhos Gestores de
Politicas Publicas, que apesar de ndo terem mecanismos de sangdo podem mobilizar o Ministério Publico em
casos de desrespeito por parte da administracdo publica.
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Em termos empiricos hd uma corrente de estudos focada em pensar a responsividade
enquanto congruéncia, o que significa mensurar o quanto a posi¢do de politicos eleitos se
alinha com suas bases a partir de uma série de estratégias metodologicas. Esses estudos tém
sido empreendidos em sua maioria na Europa e nos Estados Unidos e ainda sao incipientes na
América Latina. Tentaram também perceber em que medida a congruéncia ¢ afetada tanto
pelo sistema eleitoral (majoritario ou proporcional), quanto pela tematica em questio, levando
em consideracdo aspectos relativos a saliéncia’® da questdo. Preocupados em estabelecer
formas de mensurar a responsividade se focaram em analises ideologicas (OTERO FELIPE,
2011) e em relacao a aprovagao de politicas (SOROKA; WIEZIEN, 2010), com uma analise
focada nos partidos ¢ na tomada de decisdo geral, com especial aten¢do nos governos
nacionais®’(MILLER; STOKES, 1963; PAGE; SHAPIRO, 1983; POWELL, 2000; BUDGE et
al, 2012; CARREIRAO, 2015; MOREIRA, 2017). A ideia de responsividade é reconhecida
como um dos elementos concernentes a qualidade da democracia (POWELL, 2003;
MORLINO, 2004), ja que governos que agem de forma a corresponder com a vontade dos
eleitores podem ser interpretados como mais democraticos do que governos que sejam
elitistas ou incorporem qualquer nocdo de guardiania. Esses estudos, no entanto, se
preocuparam mais em perceber a responsividade do que em como ela ¢ constituida e isso
envolve uma série de questdes, sendo central problematizar a forma como a opinido publica se

estabelece e as formas como os cidadaos constituem suas opinides, como argumenta Powell:

[...]Jo problema do status quo eleva-se largamente no encontro entre preferéncias e
politicas. O contexto em que os cidaddos vivem inevitavelmente molda sua
percepgdo da importancia e do contetido das politicas que ele deseja. Questdes sobre
a politica nacional de satide no US e Inglaterra estdo lidando com programas bem
diferentes. Niveis de riqueza ¢ desigualdade e distribuicdo de bem-estar diferem
agudamente entre os paises [...] E dificil considerar as preferéncias dos cidadios a
parte desses contextos (POWELL, 2003 p.17).

Longe de desconsiderar a relevancia de estudos desse tipo, que ajudam a esclarecer
aspectos macropoliticos do fendmeno da responsividade e como ela se distribui ao longo de
variadas questoes e ¢ influenciada, pensamos que para o debate sobre a representagdo politica

em termos democraticos, levando em consideracao as contribuigdes tedricas € normativas das

26 A saliéncia ¢ uma medida construida por Paige e Shapiro (1983), utilizada para perceber a importancia de
determinada questdo para a populagdo. Nas perguntas dos questionarios se observam as porcentagens de
respostas nao sei, ndo respondeu e indiferente. Esse dado possibilitaria perceber o quando determinada questao
tem saliéncia dentro do debate publico.

27 Esses estudos produziram uma abordagem mais otimista relacionada ao governo representativo, percebendo
que existe um grau consideravel de congruéncia em relagdo ao comportamento dos partidos e as politicas
aprovadas e nesse sentido ndo haveria uma crise dos partidos, mas antes uma mudanga no seu papel.
(CARREIRAO, 2015)
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teorias deliberativas e participativas, ¢ fundamental pensar os processos de construgdo da
responsividade e como ela ¢ constituida entre os variados representantes e a sociedade. Os
estudos sobre congruéncia reconhecem que essa € somente uma das dimensdes da
representacao politica e ndo pode ser tomada como seu sinonimo. Diferente desses esforgos,
pensamos a responsividade como uma dimensao pertinente ndo s6 ao sistema politico como
um todo, mas também ao nivel de cada representante, pois um representante que nio seja
responsivo em relacdo a toda a sociedade pode o ser em relacao ao grupo ou a perspectiva que
entende representar. Em outro sentido, a congruéncia ndo significa responsividade
diretamente, pois responsividade pressupde a capacidade de transmitir ao representante e as
instituicdes os seus interesses € uma alta congruéncia poderia identificar tdo somente a
existéncia de uma similaridade de perfis e crencas entre representantes e representados. Se a
representacao for pensada em termos relacionais, a responsividade s6 pode ser reconhecida
também como produto dessa relagdo e acreditamos que ela € exatamente o ponto de conexao
entre participacao e representagao.

Essas duas dimensdes sdo tratadas muitas vezes conjuntamente, mas pensamos que
elas possuem dimensdes proprias que podem ser pensadas separadamente. Acreditamos que
diferenciar os conceitos e enquadra-los em diferentes aspectos da acdo politica nos possibilita
pensar a representagao politica de forma mais clara, cogitando situacdes em que eles podem
existir conjuntamente ou ndao. Ao tratarmos da no¢do de accountability enfatizamos o que toca
no aspecto do representante se justificar acerca de suas acdes, suas escolhas, seus projetos
bem como por seus gastos e da capacidade de responsabilizar o ator por suas a¢des. A nocao
de accountability capaz de reunir representagdo e participacdo sob um mesmo signo envolve
também a pratica como aspecto cotidiano da representagdo € que encontra eco na
responsividade, mas a assumimos em sentido menos substantivo, considerando que hé valor
na prestagdo de contas ainda que ndo haja formas cotidianas de responsabilizacdo. Nesse
sentido as elei¢des continuam sendo um aspecto chave para a responsabilizacdo e a
perspectiva de impacto eleitoral um aspecto relevante para que a pressdo da sociedade civil
possa ter impacto nas suas agoes.

Como ponto de partida, pensamos que accountability e responsividade sdo dois
componentes da equagdo, mas com algumas particularidades. Para refletir sobre a questdao

propomos o seguinte quadro:
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Quadro 1 - Tipos ideias a partir das nocoes de accountability e responsividade

Accountability

Responsividade Sim Nao

Sim | I-Ideal da relagdo entre | 2-Nesse caso o representado ndo
participagdo e representagdo. | informa sobre suas agdes € nao
Nesse caso concebe-se que o | justifica a tomada de decisdes se
representante informa o | baseando sempre na vontade do
representado sobre suas agdes | representado. Dessa forma, a
e estabelece canais de | responsividade ndo pode ser
comunicagdo por meio dos | constituida em termos
quais o representado tem a | democraticos, pois 0
possibilidade de moldar o | representado ndo ¢ devidamente
representante. informado.

Nao | 3-Nesse modelo 0 | 4-Nesse modelo ha a completa
representante informa o | ruptura do vinculo, podendo ser
representado sobre suas | pensada como a quebra da
decisdes, mas nao estabelece | propria relacdo de representacao
um espago de didlogo com o | democratica. Nesse sentido
representado. Nao permite, | poderiamos considerar o modelo
assim, que o representado atue | baseado somente na autorizagao.
de forma a constituir suas | Teriamos uma  democracia
acgoes. bastante limitada em termos
qualitativos ou a ruptura do
proprio regime.

Fonte: Elaboragdo propria.

O quadro expressa tipos onde accountability e a responsividade podem estar presentes
ou ndo, construindo tipos ideais. E notavel que em sociedades democraticas se espere que
nenhum dos elementos esteja completamente ausente, mas podem ser bastante sutis e ocorrer
somente em periodos eleitorais. Além disso, € necessario entender quais sdo as estratégias que
os variados representantes empregam na realizagdo desses dois aspectos da representacao
politica.

Em certo sentido poderiamos pensar que accountability e responsividade caminham
juntas? Nos parece razoavel imaginar que representantes responsivos queiram fazer suas
posi¢des conhecidas, fornecendo informagdes de seus atos. Em uma simetria oposta estariam
aqueles que ndo querem que suas posicdes sejam conhecidas por estarem em rota de choque
com o eleitorado. Nesse sentido poderiamos afirmar que os casos um e quatro seriam os mais

provaveis. Por outro lado, ainda podemos conceber que a accountability e a responsividade
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realizada pelos atores ocorra de forma seletiva, observando os momentos nos quais ¢
favoravel fazer suas posi¢des e agdes percebidas pela audiéncia.

Contudo, como poderiamos imaginar os casos 2 e 3, onde as duas dimensdes da
representacao estdo desconectadas? Na situagdo numero dois observamos o caso que se
assemelha a certa concepcdo de populismo, onde o ator age de forma continuamente
responsiva, mas sem informar a audiéncia acerca do que estd fazendo ou mesmo das
consequéncias de determinada agdo. Aqui o ator pode estar certo da incapacidade de
monitoramento da audiéncia ou considerar que esta sO estd atenta em momentos muito
especificos, ndo havendo uma relagdo continua. Nesses termos podemos dizer que a falta de
informagdo representa um problema, pois ¢ uma responsividade constituida a partir de
percepgoes a priori da audiéncia. Nao sao formuladas mediante a informagao sobre as agdes ¢
os impactos. E dificil imaginarmos uma situagio em que haja responsividade sem que haja um
interesse em prestar contas em algum grau. Esta, contudo, pode se limitar a prestagdo de
contas como a¢des de marketing, sem proporcionar ganhos informacionais sobre os impactos
e justificativas da agdo. Esse ¢ um quadro, do ponto de vista construtivista, onde o
representante ¢ moldado em torno da percepcao do que seja a vontade da audiéncia, mas sem
a existéncia de feedback.

A situagdo numero trés poderia se dar em um contexto onde os atores nao sentem que
devem agir conforme a vontade da populacdo, contudo se encontram compelidos a prestar
contas por mecanismos legais e institucionais. Poderia, ainda, se tratar de um contexto em que
o representante tem poder o suficiente para atuar moldando o representado, que ndo tem
capacidade de articulacao e de construgao de pautas, agindo mais de forma passiva e receptiva
do que propositiva. Em muitos aspectos o parlamentarismo classico, galgado no idealismo da
deliberacao, se enquadraria nesse cenario. Ndo se trata de agradar a populag¢do ou levar em
consideracdo seus desejos, ainda que seja necessario prestar contas em certos momentos.
Nesse jogo nos parece que a auséncia de qualquer uma das duas produz importantes impactos,
mas, mesmo na presen¢a de ambas ainda nao ¢ possivel afirmar que sejam produto e
expressao da participacao.

Dentro do debate sobre a conexdo entre representacdo e participacdo as ideias de
accountability e de responsividade precisam, por fim, de um ultimo elemento que ndo pode
ser tomado como subentendido, que € a interagdo. Por interacdo partimos da concepcao de
Rosanvallon (2010), que pressupde um contato prolongado entre Estado e Sociedade e que ¢

intercambiavel com o de deliberagdo. Contudo ¢ central ndo nos limitarmos a Estado e
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sociedade, pois a relacdo representante e representado ndo se d4 unicamente no universo do
Estado. Nesse sentido as demandas por accountability, responsividade e interagdo como
expressao da conexdo entre representante e representado ndo sao peculiares a um ou outro
tipo de representacao politica. Como ja explicitado, partimos de uma no¢ao menos normativa
de deliberacgdo e aqui a usamos em seu aspecto dialdgico, no qual um € capaz de afetar o outro
mediante interagdo ¢ ndo somente através da livre interpretagdo das acdes. Ela pressupde o
contato entre representante e representado, seja face a face ou por meio de outros recursos de
comunicacao.

Como argumenta Goodin (2006), nem todos os elementos elencados pela teoria da
deliberacdo, como parte da boa deliberagdo, precisam estar presentes em todos os espagos €
mecanismos, podendo ser desempenhados de forma sequencial. Podemos imaginar que o
representante preste contas de suas acgdes publicamente e individualmente a seus
representados ¢ a sociedade de forma geral, isso ndo significa que ele dé atengdo para
manifestagdes da sociedade civil. Por outro lado, um representante pode produzir politicas
sempre em consonancia com os desejos da sociedade ou dos seguimentos que julga
representar, mas o faz a partir do que percebe na midia ou daquilo que traz de sua trajetoria,
de suas perspectivas e daquilo que julga serem os interesses, as opinides, as perspectivas ¢ as
vontades de seus representados ou da sociedade. Cada um desses dois movimentos pode nao
se dar de forma deliberativa, o que ndo diminui sua importancia, mas sao limitados dentro do
modelo que temos argumentado. Por outro lado, também existem agdes politicas diversas,
como manifestagdes e boicotes, que emanam posicionamentos politicos e que podem produzir
responsividade por parte dos representantes e que apesar de ndo produzirem uma interagao
direta, ressoam nas suas acdes € posicionamentos.

A criacdo de espacos de interagdo possibilita que excessos advindos da sociedade
civil também possam ser debatidos e ponderados. Pura responsividade pode expressar
elementos da tirania da maioria, ao ponto em que tocassem em direitos fundamentais e de
minorias € os representantes ndo se posicionassem diante daqueles que consideram ser sua
audiéncia. Pura responsividade também poderia indicar um populismo irresponsavel, dada a
assimetria informacional existente na sociedade. A prestacdao de contas, se verdadeira, sempre
serd um ponto positivo, mas para pensar a conexao entre representagcao e participagao politica
ndo parece ser suficiente.

Nesse sentido conectar representacdo e participagdo do ponto de vista da

accountability significa prestar informacdes sobre suas acdes a fim de que estas sirvam nao
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somente para que o representante seja julgado, mas para que essas agdes e informagdes
permitam ao representado e a sociedade se orientar e, entdo, emitir opinides mais qualificadas
sobre os temas. Do ponto de vista da responsividade ndo significa sempre fazer o que os
representados desejam e sim construir, junto com eles, uma no¢do mais sofisticada do
“interesse” de modo a levar em consideracdo um leque mais amplo e plural de visdes. Isso
evoca a participagdo como parte integrante de um processo representativo pois coloca
representante e representado, Estado e Sociedade, diante de um processo pedagodgico de
aprendizado, legitimagdo ¢ tomada de decisdo eficiente, pois tanto a populagdo ¢ informada
dos limites e dos custos de determinada posi¢do, quanto que o representante tome
conhecimento das contribuicdes que os afetados pela politica tém a dar.

Em um sentido ideal a relagdo entre representante e representado se constitui como
um fluxo continuo em que o representado presta conta de suas agdes e do que acontece nas
arenas decisorias, debatendo com a sociedade suas posi¢cdes e voltando a arena modificado
pela participa¢do, ainda que ndo em perfeita consonancia com seus representados. Esse
modelo ideal nao desconsidera o papel do representante como mediador ¢ ndo descarta o
papel da populacao na construgdo da tomada de decisdo, ainda que se preserve o modelo de
independéncia do representante. Neste caso ndo ¢ suficiente fazer tudo que o representado ou
a sociedade desejam. Ao mesmo tempo, ndo € suficiente prestar contas ao longo dos quatro
anos € ndo promover € mobilizar canais de interagdo que se estabelecam em duas vias. Nos
termos propostos, accountability, interagdo e responsividade formam um tripé que possibilita
que a representacdo ndo opere em contraposicao a processos de participacao politica, mas se
complementem, sem, contudo, retrocedermos a ideia de mandato. E produzida uma relacao
interativa, nos termos de Rosanvallon (2010), sem romper com aspectos normativos
importantes da teoria participativa. Debatendo sobre os limites da accountability, Miguel

sintetiza a questao:

A compreensdo corrente da accountability, na ciéncia politica, assume que a
interlocucdo entre representantes e representados ¢, sobretudo, individual e os
interesses dos constituintes aparecem como prévios a relagdo de representagdo. E
por isso que, como visto antes, um ponto central de preocupacdo é com a quantidade
de informacao coloca a disposi¢do dos eleitores, mas ndo com a qualidade das trocas
comunicativas em que eles podem se engajar. A interlocug¢do entre representante e
representado € vista sempre nos moldes de perguntas e respostas (MIGUEL, 2014 p.
199).

Almeida (2018) também argumenta no mesmo sentido, mas em didlogo e critica com

as contribuigdes da virada construtivista no debate sobre representagdo. Como citado
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anteriormente, a partir da contribuicdo de Saward (2010), o reconhecimento de um processo
contestatorio e de disputa envolvendo diferentes reivindicacdes ou afirmagdes ndo garante
uma participagdo ativa e interativa entre representantes e representados. A questdo de
conectar representacao e participagao passa pelo empoderamento do representado a partir de

uma conexdo deliberativa:

Mais do que isso, a politizagdo do social precisa emergir de um processo interativo
entre representantes e representados, mesmo que os Ultimos sejam apenas
constituintes pretendidos, de maneira a contribuir para a transformacdo de
preferéncias. Embora a aceitacdo seja um passo central para a representacdo
democratica, tal qual a ideia de autorizacdo, ela carece de uma explicacdo sobre o
que ocorre durante a representagao. E importante que a representagdo contribua para
o processo de formacdo e geracao da autonomia do representado, na compreensao do
seu “melhor interesse (ALMEIDA, 2018, pg.14).

Mas a utilidade desse quadro vai além de uma proposta de um modelo normativo que
inclua diferentes contribuigdes da teoria democratica. Ele serve como um quadro analitico das
praticas representativas dos variados atores politicos. Em sentido qualitativo pensar a
representacdo a partir das praticas e mecanismos de accountability e dos processos de
construcao da responsividade mediados pela interagdo, com vistas a processos deliberativos, ¢
sempre procurar a participagdo na representacao € nao tirar da participagdo a contribuicao
permanentemente critica as praticas representativas. Significa olhar ndo s6 para as praticas das
instituicdes, mas também dos atores com foco nesses elementos, ja que a representacdo
politica, ainda que institucional, ¢ uma pratica realizada pelos atores sociais, mesmo que
concretizada nos espagos plurais das arenas decisorias. A representacdo politica nas
instituicdes formais e na sociedade civil sempre tem o papel de condensar uma multitude de
questdes aparentemente individuais em questao publica e nesse sentido ¢ também produto. No
momento em que se estabelece um representante isso significa que surge uma relacao
assimétrica onde o representante possui um poder distinto dos que representa, se colocando
como intérprete habil em vocalizar questdes, capazes de alterar as perspectivas daqueles que
representa. A representagdo democratica, entendida como continuum da participagdo, uma via
de vocalizagdo de diferentes demandas, identidades, opinides, perspectivas e interesses
possibilita a constituigdo de questdes publicas, d4 forma a arena politica, a0 mesmo tempo em
que se mantém aberta a capacidade de todos aqueles dos quais se nutre a possibilidade de
afetar a sua conduta, assim constituindo uma relacdo de mutua-afetacao.

Essa proposta ndo exclui os dilemas ja evidentes no debate sobre formas mais

democraticas de representagdo. A realizacdo de praticas mais eficientes de accountability
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esbarram em problemas informacionais, no custo da participacdo politica, na independéncia
excessiva dos representantes, nas desigualdades sociais que afetam decisivamente o processo
politico e no papel central do capital e da grande midia na defini¢do da agenda. Para os fins do
presente trabalho nos limitaremos as questdes que sdao concernentes propriamente ao
representado e a sociedade civil com especial interesse naqueles proprios da relacdo entre a
sociedade e seus representantes. Um dos mais importantes ¢ a dificuldade de acesso e os
custos da participagao.

Como afirma Rosanvallon, poucos sdo os cidadaos ativos politicamente ¢ nesses
termos a representacdo s6 parece passivel de conexdo com a participagdo a partir de um
encadeamento de multiplas representagdes que criem canais de comunicaciao que vao desde o
sujeito desmobilizado até os nucleos de tomada de decisdo. Isso significa dar importancia a
sociedade civil organizada e a representagdo que nasce em seu interior como parte
fundamental de um sistema deliberativo. Na impossibilidade de uma atuacdo cotidiana de
todos os sujeitos, como era idealizado nos primeiros debates acerca da participagdo politica,
pensar o encadeamento de representantes que criam um fluxo de informagao e de debates que
vai da base aos representantes mais distantes € o que torna essa ideia mais factivel e parece ser
o que de fato ocorre. E notério que se o representante é um ator dotado da capacidade de
filtrar e estabelecer quais questdes devem ser tornadas publicas, um encadeamento de
representacdes passa por varios pontos de limitagdo. Em um exemplo pratico, seria o caso de
um morador de um bairro que identifica a necessidade de melhorias urbanas e mobiliza a
associagdo de bairro que entdo entra em contato com um vereador, que por fim entra em
contato com o prefeito para resolver a questao. Outro exemplo seria um debate que se inicia
pelos membros de determinada associacao de direitos que, entdo, decide provocar um debate
mais amplo sobre a pauta em questdo e solicita o apoio de um vereador para a realizacdo de
uma audiéncia publica. Nesses casos o representante foi afetado pela participag@o, que partiu
de um ponto inicial se desdobrando em diversos atos representativos.

O debate sobre sistemas deliberativos parte da premissa de que as deliberagdes
ocorrem em multiplos espagos se perpetuando através de atores e mecanismos institucionais
que permitam que os debates tenham prosseguimento em diferentes temporalidades, como ja ¢
adiantado na argumentacdo de Young. Em outro sentido, significa dizer que a legitimidade
democratica se assenta na existéncia de um sistema que ¢ nutrido por varios atores €

instituigdes que ddo voz a distintos setores da sociedade, possibilitando a conexdo entre os
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variados atores representativos e qualificando o processo de tomada de decisdo a partir de

multiplas deliberagdes. Na definicdo de Mansbridge et all. (2012):

[...]Jum conjunto de partes diferenciadas, mas interdependentes em alguma medida,
com fun¢des distribuidas e conectadas de forma a construir um todo complexo. Ele
requer diferenciagdo e integragdo entre as partes, alguma divisdo funcional de
trabalho, bem como alguma interdependéncia funcional de forma que a mudanc¢a em
um componente redundard em mudancas em outros. Ele envolve conflito e solugo
de problemas politicos baseados na fala. (Mansbridge et al., 2012, p. 4. Traducao
Nossa).?®

Nesse sentido as deliberagdes ganham, em varios casos, circulagdo através de
representantes que sao os canais pelos quais as informagdes escoem e sao levados das arenas
decisorias a sociedade e vice-versa. O conceito nos parece central para pensarmos a ideia de
uma representagdo nos termos debatidos no presente capitulo. O reconhecimento da
representacdo da sociedade civil insere uma série de novos elementos e de tipos de
representacdo que podem afetar de forma significativa sua qualidade democratica. Isso faz
com que os critérios de accountability e de responsividade sejam centrais para qualquer forma
de representacdo democratica, formando, assim, um sistema bastante fragil, ja que ele pode
romper com os critérios estabelecidos em variados pontos. O conceito de sistema deliberativo
¢ amplo pois ndo se limita a dimensdo da representacdo, ja que a midia e outros atores nao
representativos cumprem papel importante na circulagdo dos debates. (MENDONCA, 2013)

Almeida (2015) oferece uma importante contribui¢do ao conjugar as analises de Pierre
Rosanvallon e Nadia Urbinati para repensar a nogdo de soberania. Ela ¢ interpretada como um
elemento disperso em varias instancias, sendo entdo o Estado uma expressdo parcial da
vontade popular. Ao pensar a continuidade entre os varios espagos nos quais a soberania ¢
exercida se torna possivel superar o divorcio entre o social e o politico. Nessa perspectiva, o
voto nao significaria a transferéncia da soberania do individuo. Somado a isso, a concepgao
de um sistema deliberativo integrado, como em Hendriks (2006), ou deliberagdes sucessivas
que se conectam no tempo e no espago, como em Goodin (2008), a legitimidade democratica
pode ser vista ndo como um elemento Unico, constituido em um s6 momento, mas constituida

em multiplas instancias e arenas, incorporando variados atores. Essa forma de perceber a

28 A system here means a set of distinguishable, differentiated, but to some degree interdependent parts, often
with distributed functions and a division of labour, connected in such a way as to form a complex whole. It
requires both differentiation and integration among the parts. It requires some functional division of labour, so
that some parts do work that others cannot do as well. And it requires some relational interdependence, so that
a change in one component will bring about changes in some others.
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democracia ¢ mais frutifera para pensar a representagdo, especialmente em termos de conexao
entre essas multiplas arenas, que rompem com a concep¢ao monista, a0 mesmo tempo em que
transborda para além dos limites estritos do Estado.

Ao nosso propdsito é util pensar em uma espécie de sistema de representantagio®,
integrando os multiplos representantes dispostos nos diferentes espacos da sociedade e do
Estado, que estdo em interagdo, na forma de oposi¢cdo ou aliados, e que promovem a difusao
das ideias do representante em direcdo aos representados e vice-versa. Nesse caso mesmo
atores pensados como brokers, na chave do clientelismo, podem cumprir o papel de
representantes mobilizando as categorias de accountability e responsividade, mediados pela
interagdo como parte daquilo que constitui sua legitimidade como interlocutor entre
comunidade e representante formal. O sistema de representagdo faria, portanto, parte de um
sistema deliberativo, mas nao engloba sua totalidade.

Esse nos parece um aspecto importante para perceber a possibilidade de conexado entre
a participagdo popular, muitas vezes ndo institucionalizada e a possibilidade de afetar a
atuacao dos representantes dos variados niveis. Nestes termos, ¢ necessario refletir e observar
acerca dos pontos nodais desse sistema e como se conectam, levando em consideragao mesmo
aqueles representantes de opinides contestatorias e que por vezes estdo em guerra com as
instituicdes formais. Na medida em que os estudos sobre participagdo se atinam para os
limites explicativos do conceito e recuperam a representacdo como uma pratica que vai além
das elei¢des, incluindo variados fundamentos e legitimidades essa abordagem nos parece uma
forma de observé-las no mundo real.

Neste capitulo buscou-se explorar algumas tensdes tedricas entre os conceitos de
representacdo e participacdo e algumas contribuicoes em direcdo a constituicdo de uma
abordagem capaz de considerar ambos em interagdo. Desde a contribui¢do fundamental de
Pitkin (1985) e de Manin (1995) a teoria da representacdo se emancipa do foco nas elei¢des,
sem, contudo, desconsidera-las. Esse movimento possibilitou uma abordagem mais robusta da
complexa dindmica que envolve a complementaridade tensa entre representacdo e
participagdo. Lancgados esses fundamentos teoricos, segue-se em dire¢do aos elementos que
definem o caminho da abordagem empirica do tema.

Trazer a teoria participativa para o debate significa recuperar, em alguma medida, seu
papel permanentemente critico da representacdo, pois ¢ através dela que a representagcao

politica precisa continuamente se abrir, entendendo o representado como sujeito ativo e

2 Pensamos em utilizar o termo sistema representativo, porém para ndo produzir ambiguidade pelo uso ja
consolidado na literatura de ciéncia politica acabamos optando por sistema de representagao.
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fundamental no processo de legitimagio e tomada de decisdo. E fato que os atores que tem
acesso a voz por vezes sdo dotados de recursos desigualmente distribuidos, haja vista que o
contexto capitalista e suas desigualdades continuam como plano de fundo, ainda que novas
tensdes e formas de desigualdade estejam evidenciadas. A ideia de Miguel (2014) da
democracia e da representacdo como territérios em disputa, lanca luz & um processo que
envolve ndo s6 deliberagdo e a sobrevivéncia de interesses contraditorios, dos quais o
conceito de representacdo, ainda que ressignificado, ndo se emancipa completamente. E € por
i1sso que o fato de novos representantes de diferentes partes da sociedade serem reconhecidos
ndo resolve os problemas no entorno da democracia e seu aprofundamento. A existéncia de
novos espagos de representacdo e, consequentemente, novos representantes, sempre
significara a ampliagdo das esferas de tomada de decisdo, mas nem por isso ha
democratizacdo da representacdo. Sendo assim, ¢ necessario portanto, uma compreensao
interativa que envolva aspectos de accountability e responsividade mediados pela deliberagao
publica que torna a propria esfera da representagdo um espaco aberto a participagdo politica.
Em relacdo ao debate sobre institui¢des participativas e participagao politica, a mudanca do
foco em direcdo a entender a representagao na participacdo ¢ importante, pois possibilita
problematizar as experiéncias da sociedade civil, haja vista que, uma vez entendida como
representacao, ndo pode haver uma pressuposi¢do de que ha uma conexdo mais proxima entre
representante e sociedade.

Afirmamos, até este ponto, que o modelo de democracia representativa que se tornou
hegemodnico no Ocidente ndo ¢ capaz de abarcar todas as formas e manifestacdes da
representacdo, seja na esfera politica ou societal. Afirmamos também, que ndo se trata
somente de substituir este modelo por uma democracia direta, dado que a representagao
politica ¢ um fendmeno que ndo se limita as eleicdes e tem papel importante em sociedades
contemporaneas, marcada pela existéncia de multiplos pontos de vista, interesses, discursos e
grupos. A representagdo tem dimensodes de exclusdo, mas € também por meio dela que se
constroem e expandem novas pautas, debates e identidades. Ainda que discordemos da leitura
elitista que fundamenta a argumentacdo em torno da existéncia de uma aristocracia natural,
reconhecemos o papel de representantes como importantes sujeitos na conversdo de temas
privados em pautas publicas. Em contato com os cidaddos no corpo-a-corpo, nos canais de
contato, € possivel perceber que as demandas apresentadas difusamente pelas pessoas que o

acessam constituem, na verdade, a existéncia de um problema publico.
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Neste sentido, como sugere Urbinati (2006), a representacdo ¢ central para que os
conflitos tomem forma e, nesse sentido, a propria sociedade constitua seus contornos.
Argumentamos, ainda, que uma via de solucao para o problema do mandato x independéncia
que ocupou a teoria da representacdo por um longo periodo, passa por considerar uma relagao
de continuidade entre participacdo e representagdo, mas que ndo pode ser considerada como
dada, sendo o representante sempre um sujeito dotado de poder, alimentado pela figura do
representado, que precisa ser vigiado, informado, pressionado e controlado. Logo, trata-se de
abandonar a concepg¢do antagonista que coloca em lados opostos representagdo e participagao,
sem, contudo, desconsiderar os conflitos e tensdes que marcam a relagdo, pensando que a
participagdo popular deve sempre ser avaliada como parte integrante do processo,
constituindo uma dimensdo critica sem a qual a representagdo acaba por se tornar um
exercicio autoritario. Accountability e responsividade se convertem em aspectos chave para
perceber a conexao entre representacdo e participacdo, a medida que a responsividade do
representante aponta para a capacidade de influéncia dos cidaddos. Seria, portanto, a
responsividade o ponto chave para identificarmos a continuidade entre representagdo e
participacdo, mas que, pensada como processo, nao implica somente a consideragdo nos
termos de input-output, mas de constituir uma analise aproximada das formas, relagdes e
interacdes nas quais a responsividade se constitui. Nesse ponto, a accountability, pensada
mais em termos de prestacdo de contas e de controle informal, ¢ parte chave no processo de
democratizagao da representagdo politica. Essa concepcdo complexa da representagao politica
inclui o entendimento da representagdo politica em termos sistémicos.

Por fim, consideramos que pensar a representacdo politica emancipada do governo
representativo passa por reconhecer a pluralidade de manifestacdes que nascem tanto da
sociedade civil, quanto de novos formatos institucionais que operam a partir de logicas
representativas distintas das tradicionais instituicdes da democracia representativa liberal
(DRYZEK; NIEMEYER, 2008). Todas essas inova¢des demandam pensar a democracia em
termos qualitativos, indo além da existéncia formal de requisitos minimos e nos perguntando
os caminhos, possibilidades e efeitos de formas de representa¢do mais democraticas.

Incorporamos a ideia de que a representacdo ¢ entendida como relagdo (YOUNG,
2000; URBINATI, 2004) e, portanto, depende do contato entre representante e representado,
mas entendido como relagdo precaria (SAWARD, 2006) que se rompe e se reestabelece
dependendo tanto da ag¢do do representante quanto dos representados. Nao parece razoavel

esperar que as relagdes de representacdo se sempre estabelecam de forma continua e
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estruturada. Esperamos encontrar contextos em que talvez essa relagdo se estabeleca, de fato,
somente no momento do voto, sendo, portanto, uma relagdo muito fraca e pouco democratica
no sentido das teorias participativas e deliberativas. Essa expectativa ¢ corroborada tanto
pelos dados de baixo envolvimento da populagdo em associagdes, como pela desconfianga
relativa as institui¢des. Se a populagdo ndo se engaja politicamente essa relagdo ja se encontra
em mas condi¢des como ponto de partida (LATINOBAROMETRO, 2016).

A perspectiva construtivista € essencial para pensar a representacdo coOmo processo
construido para além das suas dimensdes formalistas. Adiante da perspectiva focada no
entendimento de que o representante constitui e desenha o representado trouxemos o conceito
de participacdo como ponto chave para a compreensao de uma relacdo que se da também da
sociedade para o representante € que permitiria observar a audiéncia como parte de um
processo em que os dois polos da representacdo podem interagir ou nao. Para tanto, o conceito
de participagdo politica é chave e por isso nos pareceu necessario reafirmar parcialmente a
tensdo que foi progressivamente diluida em favor do reconhecimento da representagdo na

sociedade civil.
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3 REPRESENTACAO E PARTICIPACAO NOS MUNICIPIOS MINEIROS

No primeiro capitulo nos esforcamos por recuperar e desenvolver um debate tedrico
em torno dos conceitos de participacdo e representacdo transitando entre as instituicdes
tradicionais e a representacao que emerge da sociedade civil em termos tedricos e abstratos.
Para nossos propositos se faz necessario enquadrar o debate em aspectos contextuais dados na
esfera politica local no Brasil e em relacao aos nossos objetos especificos: caAmaras municipais
e vereadores, no ambito da representacgao tradicional. Definir os aspectos relativos ao contexto
¢ de grande importancia no debate e tem implicacdes teoricas e praticas fundamentais.
Quando definimos o escopo no qual a representacdo se desenvolve estamos falando de
“quem”, “que” e “como” (ALMEIDA, 2015) que se desenham sobre termos pragmaticos,
compostos por numeros variados de atores politicos, de desenhos institucionais e contextos
histéricos proprios.

A partir destes elementos, como desenvolver uma proposta de investigagdo empirica
que nos permita apreender a dindmica de interagdo entre representante e representando, em
vias de captar as conexdes entre participacdo e representagdo? Sao vdrias as possibilidades de
investigacdo do problema, que poderia ser abordado em diferentes escalas (local, nacional,
transnacional), a partir de diferentes atores (politicos investidos de mandatos, grupos sociais,
militantes, intelectuais, lideres religiosos, etc.) e diversas arenas (executivos, legislativos,
cortes e tribunais, associagdes civis, coletivos, etc.). Quando pensamos a representagdao
politica nos termos construtivistas € como pratica societaria ampla, a delimitacdo tem
implicagdes fundamentais.

Do ponto de vista legal, € mesmo do ponto de vista empirico, € possivel perceber
mudangas significativas em dire¢do a democratizagao da relagdo representante e representado
no nivel local. Isso se da tanto com a utilizacdo de mecanismos participativos no Executivo e
Legislativo, como planos diretores participativos e audiéncias publicas, bem como pela
constituicdo de novos espagos de representagdo que privilegiam outros principios, como 0s
conselhos municipais. De toda forma, ainda ¢ comum a politica institucional do ambito local,
receberem a alcunha de “politica pequena”, de locus que privilegia praticas clientelistas,
entendidas como politica de atraso e da incompeténcia. No ambito local, o reinado seria dos
prefeitos. Em relagdo aos vereadores, sao por vezes considerados despachantes do bairro,
auxiliares administrativos na resolu¢cdo de problemas cotidianos, o que significaria uma

funcao publica de pouca importancia.
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Nesse sentido, apesar do foco dos debates recentes muitas vezes ser sobre as formas de
representacdo ndo-eleitorais, o esforco serd de observar a representagdo tradicional, aquela
realizada nos parlamentos locais, pensando também sua conexdo com outros espacgos de
representacao e participacao. Os debates recentes nos auxiliam ndo s a refletir sobre novos
modelos de representagdo, mas também a observar velhos espacos através de novas lentes.
Uma vez que a autorizacdo ¢ problematizada, isso nos leva a lancar um olhar para os
mecanismos que produzem accountability e responsividade mesmo nos espacgos tradicionais,
sem perder de vista que mesmo esses conceitos passam a ter uma dimensao fluida e complexa
quando os combinamos com o marco construtivista, ndo podendo ser reduzidos a

procedimentos formais e claramente demarcados.

2.1 ESTABELECENDO O RECORTE

As camaras municipais nos parecem um importante ponto de partida no debate sobre
representacdo politica. Segundo Kerbauy (2016), os municipios passam por mudangas
institucionais relevantes no periodo apds 1964, que representam, em alguma medida, a
superacdo de um isolacionismo local que privilegiava praticas tradicionais. Nesse quadro
estariam tanto as praticas de mandonismo como o clientelismo entendido em termos
tradicionais e individualizados, produto do contato com uma estrutura politica mais moderna e
burocratica, possibilitando alguma ruptura com o modelo patrimonialista de gestdo da coisa
publica. A partir de 1988 observamos um importante processo de descentralizagdo que
garante relativa autonomia ao municipio, que passa a ser um ente federado, implicando em
alteracdes no ambito da autonomia politica, fiscal e administrativa (ARRETCHE, 2012). Nos
termos de Kerbauy ha um contexto complexo que combina elementos de uma politica
tradicional com elementos modernos. Essa leitura ¢ tradicional no pensamento social
brasileiro e estd expresso na oposi¢cdo universal x particularista (NUNES, 1997), mas ganha
conotacdes distintas, ndo sendo possivel nos referir ao clientelismo como uma existéncia
meramente arcaica e¢ de sobrevivéncia. Avangando esse argumento, nos termos da
representacdo politica pensada como mediacio (LAVALLE, 2016), o clientelismo ¢
representacdo e pode ser pensado em certo sentido como parte de uma possivel relagdo entre
participagdo e representacao.

As colocagdes da autora sdo pertinentes justamente para elucidar que as praticas de

mandonismo ¢ clientelismo continuam a existir, mas em interacdo com uma série de
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elementos modernos que incluem a midia em toda sua variedade, a existéncias de novas
instituicdes que regulamentam o poder e a relagdo entre Estado e sociedade, bem como a
presenca de novos atores nas arenas politicas. Estes seriam obstaculos a constru¢do de uma
hegemonia inconteste de afirmac¢ao do dominio de velhas oligarquias. Esse ¢ um diagnostico
que apresenta uma possibilidade mais elaborada de pensar os municipios, mas que precisa ser
vista a luz de uma série de caracteristicas de contexto que sdo importantes. O tamanho do
Brasil sem duvida comporta cenarios onde as instituigdes conseguiram estabelecer bases mais
solidas e outros onde nao passam de um verniz democratico.

Os artigos 1° e 18° da Constituicao Federal de 1988 reconhecem o municipio como um
dos entes federados, estabelecendo novos papéis e uma relativa autonomia de organizacio e
governo. No artigo 29 da Constitui¢ao Federal de 1988 estdo estabelecidos os parametros para
o autogoverno local determinando elei¢des locais, o nimero de prefeitos, vice-prefeitos e
vereadores. No Art. 30° estdo definidas as competéncias que, dentre outras, envolve legislar
sobre assuntos de interesse local e sobre a prestagdo de servigos, colocando o municipio
formalmente na esfera do desenvolvimento de politicas publicas. Eles passam também a deter
o controle de certos tributos municipais que garantem, com varias ressalvas, relativa
autonomia financeira. Somado a esses elementos, o municipio também conta com autonomia
organizativa, por intermédio da lei organica municipal. Nesses termos, o municipio integra
uma estrutura politica federativa e também encontra espaco para priorizar questoes locais.
Diferentemente do esquema do coronelismo descrito e caracterizado por Nunes Leal (2012), o
municipio € perpassado por uma série de inovagdes que incluem, também, a criacdo de
conselhos e outros mecanismos participativos. Em certo sentido o enfraquecimento da esfera
local retrocede. Apesar dos importantes avangos, ¢ necessario manter em vista que mudangas
legais, especialmente quando sdo fruto de debates que ocorrem em outras eferas e acabam
tendo aspectos fop-down, ndo implicam em ruptura imediata com praticas politicas, culturais e
sociais enraizadas e institucionalizadas informalmente ao longo de décadas.

O aspecto eleitoral ndo ¢ em si uma novidade, visto que as elei¢des locais eram uma
realidade no periodo autoritdrio, mas a relevancia do municipio e os novos papéis assumidos
deram uma nova conotagdo a esfera municipal. Essas mudangas foram reforgadas por
reformas politicas empreendidas no periodo de 1994-2002 nos governos Fernando Henrique
Cardoso, mediante a municipalizacdo da execucao de politicas. Os governos Lula foram
marcados pela relagdo direta entre a esfera federal e os municipios, através de repasses e

programas de transferéncia de renda sem intermediac¢ao da esfera estadual. Este ¢ um contexto
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bastante rico para a reflex@o acerca da representacao politica. A reabertura democratica traz
consigo a pluralizagdo partidaria também ao nivel local e, a principio, representa a
possibilidade para a entrada de novos atores na disputa politica.

A expectativa de que a descentralizacdo e a autonomia politica dos municipios
produziriam governos € representantes mais responsivos, responsaveis, transparentes e
proximos dos cidaddos e grupos sociais ¢, hoje, colocada em duvida pelos estudiosos do tema.
Estas sao algumas razdes preliminares que apontam para uma comparacao que pode ser
valiosa na compreensao alargada da representagao e da participacao a nivel local. A politica
local ¢ ainda um espaco ambiguo na teoria politica, j4 que nas formulagdes classicas era
pensado como o espaco por exceléncia das relagcdes democraticas, uma vez que grandes
territorios eram vistos como elemento limitador. No contexto brasileiro foi pensado por vezes
como locus do atraso e da corrup¢do, marcados pela dominagdo, pelas desigualdades e
também por fraudes. Quanto menores, ainda mais atrasados e dominados por relagdes que
remontam aos tempos dos coronéis. Teoricos liberais, como Stuart Mill (1981) partem da
premissa de que a representagdao exercida no ambito local seria um fundamental campo de
testes para a formagdo da elite politica, abriria maiores oportunidades para que um cidadao
comum, em algum momento de sua vida, pudesse servir a causa publica e produziria maior
aproximacao entre representantes e representados. Sabemos que o inicio das carreiras de
varios atores politicos que galgam cargos nas outras esferas come¢a nos municipios,
indicando que eles cumprem papel importante na formagao de elites, mas em que termos a
politica local possibilita a participagdo da populagdo, especialmente apods tantas mudangas
politicas, culturais e institucionais desde a leitura coronelista € mandonista?

Evitamos como ponto de partida considera-los como locus natural de uma espécie de
virtude democratica, o que certamente ndo ¢, bem como locus privilegiado para politicas de
clientela pensadas em termos pejorativos, contrapostos a uma politica mais impessoal,
pluralista e propriamente democratica no nivel nacional. O que € central na nossa analise € ter
em vista a necessidade de conhecer as dindmicas municipais a partir de um olhar focalizado,
sem transpor automaticamente analises constituidas no plano nacional para o local,
reconhecendo a possibilidade de que existam dindmicas proprias, que podem, ainda, variar de
acordo com o tamanho dos municipios.

Como questdes de escopo interferem no estudo da representacdo e sua relacdo com a
participagdo? Um dado que chama atencdo na analise de Manin (1995) sobre as

transformagdes na representagdo ¢ justamente a mudanga no escopo que envolvia o demos
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democratico e as formas de mediacdo entre representante e representado, que tem conexao
direta com a tecnologia de informacdo disponivel. Todos esses elementos alteram-se
significativamente dependendo da dimensao do municipio. A prefeitura de uma cidade de 50
mil habitantes tem uma relevancia no cendrio eleitoral bem menor do que uma capital ou
mesmo uma cidade de quinhentos mil habitantes. O governo municipal de cada um desses
municipios provavelmente tem uma gama de recursos financeiros, politicos e administrativos
que variam consideravelmente. Em termos proprios da relacdo representante/representado,
varias cidades de pequeno porte ndo possuem horario eleitoral obrigatorio televisionado
(BEZERRA; MUNDIM, 2016), o que aponta para uma maior interacao face a face.

Em relagdo ao contexto, as elei¢cdes para prefeitos parecem imprimir estratégias e
possibilidades distintas em relagdo aos municipios pequenos e os grandes. A disponibilidade
de recursos tecnologicos, recursos para campanha e a centralidade do pleito nas capitais
parece ter mais relacdo com o contexto da democracia de audiéncia explorada por Manin
(1995), mas a analise do autor em muitos sentidos foca mais nas elei¢des do que no cotidiano
da atividade representativa. Essa relacdo € pouco conhecida e analisada nos municipios. Com
relacdo aos vereadores dos variados contextos, eles mantém relacoes semelhantes com a
sociedade? Em termos eleitorais ¢ possivel que a disputa a vereanca seja muito mais proxima
do parlamentarismo classico, onde a nocao de confianca ndo ¢ baseada somente em
dimensdes ideologicas e meritocraticas, mas se mistura com dimensdes interpessoais €
afetivas derivadas da proximidade.

Nao podemos falar sobre as relagdes em si, mas em certo sentido podemos observar
alguns aspetos que podem jogar alguma luz nessa questdo. Poderia haver algumas diferengas
significativas derivadas do porte do municipio? Como descrito anteriormente 0os municipios
brasileiros do século XXI sdo cendrios mais complexos, envoltos em contextos muito
distintos dos primeiros governos parlamentares, que se dao tanto no dmbito das proprias
institui¢des, quanto de tecnologias de comunicagdo e perspectivas culturais. Por isso € preciso
aprofundar esse conhecimento, tentando refletir acerca da interagdo entre esses elementos que
podem tornar a no¢do de confianga algo mais complexo, perpassado por elementos de uma
racionalidade de interesses, a0 mesmo tempo pode fazer com que o personalismo das relagdes
face a face ndo signifique interacdes ndo-democraticas. Mais de 20 anos depois da reabertura
democréatica e do continuo avanco tecnologico mesmo em cidades de pequeno porte, seria

pernicioso imaginar um quadro estatico.
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O porte do municipio tem uma série de implicagdes que vao desde uma perspectiva da
modernizagdo, como a que Kerbauy (2016) utiliza, mas que ndo se limita a aspectos
econOmicos, haja vista os aspectos identificados pelos estudiosos do urbano como espaco de
pluralidade e conflito, que nos parecem estar imbrincados com a propria vitalidade da
sociedade civil. E desafiador estabelecer comparagdes entre os grandes municipios e os
pequenos em termos da sociedade civil, em virtude da caréncia de dados em relagdo aos
segundos, mas ¢ evidente que os grandes municipios tém papel central no desenvolvimento de
movimentos sociais € o surgimento de novos atores politicos. Em outro sentido, o porte do
municipio também tem implicagdes institucionais, como o tamanho das cdmaras e os
incentivos econOmicos para a carreira politica (SILVA, 2014), inclusive em relagdo a
disponibilidade de recursos, que tem implicagdo sobre a equipe e possivel impacto sobre os
quadros disponiveis.

Apesar do processo de redemocratizacdo, a democracia brasileira foi constituida em
um contexto complexo que combinava tanto uma cultura quanto a sobrevivéncia de uma
institucionalidade autoritaria. Por outro lado, os municipios, com excec¢dao das capitais e
municipios considerados importantes do ponto de vista da seguranca nacional, mantiveram o
processo eleitoral na escolha de prefeitos. Assim, as cdmaras municipais, embora compostas a
partir de mecanismos formais de autorizagdo — o voto peridodico - sdo alvo de grande
desconfiancga entre os brasileiros, como ocorre com outras instituicdes politicas brasileiras,
mas com algumas particularidades. Ora sdo vistas como institui¢des frageis e vulneraveis aos
poderes do executivo, e por isso até dispensaveis, ora como responsaveis em perpetuar um
estilo tradicional de politica baseado no clientelismo, troca de favores € no assistencialismo.
Nao ¢ raro o imaginario de que o vereador passa sua carreira comprando seus votos €
legislando somente sobre nomes de ruas. H4 um imaginario popular sobre as camaras
municipais e os vereadores, e eles sdo vistos, frequentemente, mais como um fardo — devido
aos gastos de manutencdo com as camaras, os salarios e subsidios dos vereadores — € menos
como canais legitimos de representagdo aos quais a populagdo deve e pode recorrer para ver
seus interesses, valores e identidades contemplados. Silva e Dantas (2018, pg.12) reuniram

dados de varias pesquisas de opinido sobre as camaras que observaram que:

[...]a pesquisa da Opinido Consultoria de 2007, feita para a Associacdo dos
Magistrados do Brasil, mostrava que o indice de confianga na Camara de
Vereadores era de 19%, percentual maior que os registrados por politicos, partidos e
casas parlamentares do Congresso Nacional, mas inferior aqueles dos organismos de
justica e instituigdes do Poder Executivo em diferentes esferas de poder. No ano
seguinte, em 2008, a mesma associagdo contratou pesquisa do IPESPE para avaliar a
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confianca dos cidaddos em um conjunto de instituigdes. Nela, apenas 26% diziam
confiar na Camara de Vereadores, acimados valores destinados a Camara dos
Deputados (24%) e aos partidos politicos (22%), e abaixo de organizacdes
associadas a justica, ao Poder Executivo e a outras frentes. Quando a questdo ¢
transformada em notas de 0 a 10 expressando a avaliagdo da atuacdo, a Camara de
Vereadores ocupa a penultima colocagdo com 4 pontos, acima apenas dos partidos
politicos com 3,6.

As camaras municipais sdo um bom exemplo dos limites da autorizagdo para constituir
os representantes. Em um sistema eleitoral proporcional, de lista aberta, com partidos tendo
pouca capilaridade social e em contextos de alta competicao, os vereadores podem ser eleitos
com pouquissimos votos de um ponto de vista percentual, o que coloca ainda mais em jogo a
defesa das eleigdes como aspecto produtor de legitimidade, accountability e responsividade
que leve em conta mesmo aspectos minimos de democracia.*®

Outra implicagdo da escolha que deve ser levada em conta se refere ao perfil dos
representantes. A politica local’!, assim como no nivel federal*?, ¢ dominada por homens
(86,48%), casados (64,7%), todavia €, aparentemente, mais aberta a outsiders com nivel
educacional consideravelmente mais baixo. Em 2018, 80,9% dos deputados federais possuiam
curso superior, enquanto somente 26,29% dos vereadores o tinham. O perfil profissional dos
eleitos envolve parlamentares (21,06%), agricultores (10,1%), comerciantes (6,12%),
servidores publicos municipais (8,55%), professores do ensino médio e fundamental (4,41%),
empresarios (5,52%), advogados (2,24%), motorista de veiculos e passageiros (1,85%) e
servidores publicos estaduais (1,55%). No caso dos deputados encontramos uma maioria que
se declara deputado (46%), seguido por empresarios (9,9%) e advogados (7,6%). Considerar
aspectos descritivos do perfil ¢ ponto importante quando pensamos a representacdo do ponto
de vista empirico, haja vista que muitos dos temas mobilizados pelos parlamentares podem
estar conectados a essas caracteristicas, que sdo expressdo e parte de trajetdrias sociais que

servirdo de substrato a sua atuacdo. Nesse sentido, ainda que ndo sejam a perfeita expressao

30 A critica ndo ¢é ao sistema proporcional, contudo a autorizagdo no sistema proporcional ¢ dada pela conjungio
de votos em um partido. Se os partidos sdo fracos, até mesmo irrelevantes, na escolha do eleitor, o fundamento
da autorizagdo fica prejudicado. A figura do partido € o elemento unificador dos votos dispersos ao longo de
multiplos candidatos. Se eles ndo possuem uma conexao ideoldgica e mesmo organizacional com seu partido,
sua autorizacdo ¢ baseada nos votos de vereadores que podem ter posi¢des antagdnicas as suas proprias. Nesse
sentido, o componente numérico fica enfraquecido e pode ser visto como mais uma razao da desconfianga em
relagdo a autorizacdo como fundamento da legitimagao da representacdo politica. Essa nao € uma peculiaridade
do municipio, contudo parece mais significativa pela relevancia aparentemente ainda menor dos partidos como
parte da orientagdo do voto do eleitor.

31 Os dados utilizados estdo presentes em Silva e Dantas (2017) e sdo oriundos do banco de dados do TSE.

32 Com base em dados do TSE e divulgados no site do G1(https://gl.globo.com/politica/eleicoes/2018/eleicao-
em-numeros/noticia/2018/10/2 1/perfil-medio-do-deputado-federal-eleito-e-homem-branco-casado-e-com-
ensino-superior.ghtml) o perfil médio dos deputados federais ¢ de homens, brancos, casados, com uma média
de 49 anos e formacao superior.



https://g1.globo.com/politica/eleicoes/2018/eleicao-em-numeros/noticia/2018/10/21/perfil-medio-do-deputado-federal-eleito-e-homem-branco-casado-e-com-ensino-superior.ghtml
https://g1.globo.com/politica/eleicoes/2018/eleicao-em-numeros/noticia/2018/10/21/perfil-medio-do-deputado-federal-eleito-e-homem-branco-casado-e-com-ensino-superior.ghtml
https://g1.globo.com/politica/eleicoes/2018/eleicao-em-numeros/noticia/2018/10/21/perfil-medio-do-deputado-federal-eleito-e-homem-branco-casado-e-com-ensino-superior.ghtml
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das caracteristicas da sociedade brasileira, vereadores possuem um perfil mais préximo da
populagdo do que deputados federais e senadores.

Esses estudos nos ajudam a compreender os municipios como um espago de atuacgao
politica plural, envolvendo multiplas estratégias de atuacdo que envolvem clientelismo,
corporativismo, atividades de mediagdo e legislacdo. Nesse contexto temos também outras
estratégias pouco observadas, como o das audiéncias publicas, que nos propomos a analisar.

No plano nacional o poder executivo acabou por ser percebido como o elemento
estruturante de uma formula institucional que outrora foi apontada como certeza do fracasso
democratico e produtora de ingovernabilidade. No plano local, ambito do nosso trabalho, o
poder executivo também figura como estruturante devido a grande concentracdo de poderes.
Em sentido ainda mais agudo as cdmaras dos vereadores sdo instituicdes enfraquecidas no seu
potencial legislativo, dando énfase a duas outras dimensdes: a fiscalizacdo e a mediagdo. A
fiscalizagdo o coloca em potencial conflito com o executivo enquanto a mediagdo de
demandas dos representados se constitui como umas das principais formas de mostrar servi¢o
dos vereadores, mas que depende em grande medida do mesmo executivo. A contradi¢do
acaba se evidenciando, permitindo uma leitura de que as camaras operam em virtude da
prefeitura e ndo como um contrapeso (JOFRE NETO, 2003).

D’avilla (2004, 2011) identificou que esse elemento de intermediacdo € a principal
forma pelas qual os parlamentares se conectam as suas bases, 0 que coloca os vereadores em
profunda dependéncia do executivo. Nesse sentido tocamos em ponto importante: o desenho
institucional. Os poderes a disposi¢do do representante sdo ponto chave para a compreensao
de como operacionalizam sua representacao politica e quais temas encontram abrigo em suas
préticas. E claro que o desenho institucional se combina com elementos culturais que nio sdo
de pequena monta: os atores politicos podem ou ndo usar as regras de forma criativa e podem
ou nao alargar seu espaco de atuacao.

Outro importante aspecto ¢ relativo a for¢a dos partidos politicos, que parecem ter
relagdo com o porte do municipio. Souza Braga e Rodrigues-Silveira (2012) apontam para o
fato de os partidos nacionais também serem os mais estruturados no nivel local. Podemos
também observar essa realidade em termos do nimero de prefeitos de cada partido, em grande
medida reproduzindo a dindmica nacional. Esse elemento, contudo, ndo garante que a
dinamica local seja estruturada em termos ideologicos e que as siglas no nivel local tenham a
mesma orientacdo que nos debates nacionais. Em muitos sentidos, em especial no caso de

vereadores, observamos uma atuagdo que se dd em grande medida através do
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encaminhamento de demandas da populacdo, realizando acdes de mediagdo entre o poder
executivo e a populacdo carente de servigos. Nesses termos as questdes ideologicas nao sao
tao evidentes no debate da politica local quanto na politica nacional.

Nos termos de um debate que se dé nas localidades, ¢ importante considerar aspectos
familiares e das relagdes face-a-face, imbrincadas no cotidiano de uma representacdo que se
da em proximidade fisica dos representados. Kuschinir (2000) realizou uma etnografia junto a
uma familia de politicos, os Silveira, durante um mandato para vereador realizado por uma
filha de um politico tradicional do bairro, que passou a ocupar o papel do pai como
representante da localidade. A partir da dtica da antropologia politica, a autora identifica a
presenga de nogdes como amizade e gratidao frequentemente nos argumentos e justificativas
da vereadora sobre suas acoes ¢ na relacdo com a comunidade onde atuava. Por fim, a autora
argumenta no sentido de considerar a no¢do de dadiva apreendida por Mauss como um
elemento importante na dindmica da politica local, especialmente levando em consideragdo a
atuacdo de politicos menos ideologicos, que acabam por se ater em uma agdo politica mais
pragmatica. Com isso ndo significa dizer que a ideologia ndo encontre espago, mas que ela
precisa ser mediada em um ambiente repleto de afetos e valores reforcados pela experiéncia
da proximidade.

Em relacdo a atuagcdo dos vereadores, Almeida e Lopez (2012; 2014 e 2017)
realizaram pesquisas em municipios de variados portes mobilizando diferentes tipos ideais de
representantes baseados na sua atuag@o. Os autores identificam a existéncia de trés tipos de
vereadores: os captadores, os assistencialistas e os legisladores. O legislador ¢ aquele “que se
dedica principalmente a atividade institucional e encaminha o pedido dos eleitores para
orgdos oficiais ou atende pessoalmente somente em casos excepcionais”. O captador se
“dedica a conseguir recursos publicos com o objetivo de atender pedidos coletivos.
Eventualmente, as atividades institucionais também figuram entre as que mais tomam seu
tempo ou as quais ele gostaria de se dedicar. Mas o atendimento sistematico de pedidos
particulares ndo figura entre estas atividades”. O assistencialista ¢ o “que recebe e atende
sistematicamente pedidos particulares” (ALMEIDA; LOPEZ, 2014 p.174-175).

Essa distingdo ajuda a esclarecer possibilidades de atuagdo. Em certo sentido o
assistencialista seria aquele que normalmente estd associado a figura do politico clientelista,
mas por outro lado os captadores também podem criar clientelas mesmo que sua atuagdo se
dedique a prover bens que tenham impactos coletivos, mas para os autores esse tipo ¢ mais

dificil de alinhar no continuo particular-universalista. A partir desses tipos os pesquisadores
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investigaram 12 cidades mineiras e encontraram 42,9% de vereadores enquadrados no perfil
assistencialista, 35,7% de legisladores e 21,4% de captadores. Esses dados demonstram que o
ambiente municipal ndo ¢ esmagadoramente um ambiente de particularismos, a0 mesmo
tempo que o particularismo pode ser entendido como derivado do tipo de demandas que
recebem. Essa argumentacao segue o mesmo entendimento de D’avilla (2005) em relacdo ao
papel das indicagdes e dos requerimentos como uma forma de atuac¢do politica que conecta
eleitores e representantes e que sdo favorecidas pelo seu baixo custo politico (D’AVILLA et
al, 2014). Na nossa pesquisa nos preocupamos em observar como os vereadores se conectam
a sociedade em todas essas dimensdes, como percebem as demandas, as recebem e atuam na
sua resolugdo. E, como veremos ao longo desta tese, esse elemento conectivo através das
indicagdes, requerimentos ¢ encaminhamentos € parte fundamental da atividade cotidiana dos
vereadores e de como eles interpretam seus mandatos como “participativos”.

Nesse sentido ha uma preocupagao quanto ao controle que o executivo exerce sobre a
camara, ja que vereadores em grande medida realizardo as indicagdes, requerimentos e
encaminhamentos em nome de seus representados para o executivo. A dependéncia do poder
executivo para a realizagdo dessas acdes faria com que grande parte da cdmara assumisse uma
postura “governista”, que afetaria negativamente a dimensao da accountability. Nesse sentido
o porte do municipio pode ser uma varidvel importante, dado que nos municipios de pequeno
porte as questdes ideoldgicas ou do amplo debate sobre politicas publicas podem ser
significativamente menos desenvolvidas, dando menos espago para que politicos de oposi¢ao
possam encontrar vias para sua atua¢do. Apesar disso, existem evidéncias que favorecem
tanto a interpretagdo de que os vereadores de oposi¢do sdo retaliados no atendimento as suas
demandas (ROCHA, 2020) quanto de que ndo ha significativo impacto (SILVA, 2014), o que
aponta para a existéncia de outros fatores que afetem essa dinamica. Para o nosso debate esse
¢ um elemento pertinente como pano de fundo, haja vista que se os vereadores evitam cumprir
a fun¢do fiscalizatoria isso incide no potencial de prestacdo de contas dos governos para a
sociedade. Afeta decisivamente a relacdo entre participacao e representacao politica, dado que
os individuos e grupos ndo terdo acesso as informacdes fundamentais para que se posicionem
publicamente.

Um ultimo aspecto que nos parece bastante importante se d4 quanto a estrutura da
atuacao politica dos vereadores. A partir de um estudo sobre profissionalizagdo, estrutura das
camaras e atuagao de vereadores, Silva (2014) apresenta dados que demonstram significativas

diferengas entre dimensdes institucionais das camaras de municipios de variados portes,
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incidindo sobre salarios, equipes e estrutura de funcionamento. As diferencas institucionais
sdo bastante importantes quando pensamos nas diferencas de potencialidade que variadas
camaras podem apresentar em relacao a continuidade entre representacao e participagdo. Esse
¢ um aspecto que nos parece fundamental quando combinado ao fato do perfil dos vereadores
ser significativamente menos elitizado, apontando para uma dindmica de atuacdo repleta de
limites. Em muitos contextos, os vereadores sabem tanto quanto o cidaddo comum sobre a
dinamica do poder e o funcionamento das instituigdes € ndo possuem uma equipe e pessoal
disponivel para orienta-lo. A realidade de muitas camaras ¢ de uma atividade pontual, onde
ocorrem poucas reunides por més e os vereadores ndo tém condigoes de se dedicar
exclusivamente ao exercicio do mandato.

A escolha pela andlise da politica local se justifica, ainda, pelo fato de que os
municipios foram alvo de um processo de democratizagcdo que envolve o surgimento de novas
institui¢cdes e praticas orientadas sob o crivo da participagdo popular, incorporando também a
representacdo como aspecto chave. Os mais difundidos sdo os conselhos municipais de
politicas, que comegaram a se disseminar j4 no fim da década de 1980, alcancando
praticamente todos os municipios brasileiros depois de duas décadas. Ja em 2013, a Pesquisa
de Informacgdes Basicas Municipais do IBGE (MUNIC) apontava que 99,7% dos municipios
brasileiros contavam com conselho municipal de satde e 87,5% com conselhos municipais de
educagdo. Essa intensa presenca dos conselhos varia grandemente em relagdo ao tema e a
trajetoria do desenvolvimento da politica setorial especifica. Temos os conselhos de satde
com alto grau de disseminagdo em contraposi¢ao a conselhos como o dos direitos de 1ésbicas,
gays, travestis e transexuais que, segundo a Munic de 2009, estava presente somente em
quatro dos 5.565 municipios, representando um percentual de 0,1%. Essa diferenca no grau de
disseminagdo dos conselhos pode ser entendida especialmente pela centralidade da politica,
que tem conexdo com o €xito dos grupos interessados em colocar o tema na agenda, bem
como pela* vinculagdo da criacdo do conselho a transferéncia de recursos. A concentracdo de
recursos na Unido foi um poderoso indutor, haja vista que o recebimento de recursos por parte
do municipio incluia a necessidade de criar conselhos. Esse ¢é, por exemplo, o caso dos

Conselhos Municipais de Saude, Assisténcia Social e da Crianga e do Adolescente.

33 Essa centralidade da tematica na agenda politica brasileira se deve a importincia do movimento em defesa da
saude publica, no qual tem centralidade o movimento sanitarista e as forgas sociais que se conjugaram na &°
Conferéncia Nacional de Satde no ano de 1986. Nesta, foi adotada a ideia de saiide como derivada de um
complexo sistema de relagdes que ndo se limitam ao atendimento provido pelo médico, mas também aos
direitos sociais, que incluem moradia, relagdes sociais, acesso as estruturas sanitarias, meio ambiente e outros.
Ainda que a satde seja um tema que preocupa a humanidade ha séculos, a sua transformagdo em agenda
publica ndo € um processo natural.
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Além das diferencas no grau da presenca dos variados conselhos no contexto
municipal, eles possuem perfis muito distintos que envolvem aspectos institucionais que
podem ser classificados como consultivos, deliberativos, normativos e fiscalizatorios.>* Essas
diferencas estdo intimamente conectadas ao grau de institucionalizagdo desses foruns e as
prerrogativas concernentes a cada um. Por mais que ndo se possa desconsiderar a utilidade de
IPs que sejam somente consultivos, conselhos com poderes deliberativos e fiscalizatorios
acabam por representar instituicdes que possibilitam maior empoderamento da sociedade
civil, mas a0 mesmo tempo poderiam induzir maior interesse de “coloniza¢ao” por parte do
governo. Mesmo em municipios de pequeno porte®> encontramos facilmente quase vinte
conselhos criados legalmente (GUISSO, 2014), o que ndo significa que estejam operando com
regularidade, mas demonstra que houve, em algum grau, uma proliferagdio do modelo
institucional de conselhos, o que, como afirmamos, ndo implica ser resultado de demandas
locais por mais participagdo. Na tabela abaixo estdo expostos dados sobre a abrangéncia de

variados conselhos:

S Segundo a Munic (2013, pg. 275) o conselho consultivo é aquele em que seus integrantes t€ém o papel apenas
de estudar e indicar agdes ou politicas sobre sua area de atuac¢do; o conselho deliberativo € aquele que
efetivamente tem poder de decidir sobre a implantagdo de politicas e/ou a administragdo de recursos relativos a
sua area de atuagdo; o conselho fiscalizador ¢ aquele que fiscaliza a implementagdo e o funcionamento de
politicas e/ou a administragdo de recursos relativos a sua area de atuacdo; o conselho normativo ¢ aquele que
estabelece normas e diretrizes para as politicas e/ou a administragdo de recursos relativos a sua area de atuagdo.

35 Pesquisa realizada pelo Projeto Democracia Participativa — DCP/UFMG em 11 municipios de Minas Gerais,
com a populagdo entre 10 e 15 mil habitantes. Em Guisso (2014), foram trabalhados quatro municipios dessa
amostra.
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Tabela 1 - Nimero e percentual de conselhos municipais por tipo de conselho nos
municipios brasileiros (2009)

Tipos de Conselho Numero %
Conselho Tutelar 5.472 98.3
Conselho Municipal de Satde 5.417 97,3
Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente 5.084 91,4
Conselho Municipal de Educacdo 4403 79,1
Conselho Municipal de Meio Ambiente 3124 56,1
Conselho Municipal de Habitacao 2.373 42,6
Conselho Municipal de Direitos do Idoso 1974 35,5
Conselho Municipal de Cultura 1372 24,7
Conselho Municipal de Politica Urbana 981 17,6
Conselho Municipal de Esporte 623 11,2
Conselho Municipal de dos Direitos da Mulher 594 10,7
Conselho Municipal de Seguranca 579 10,4
Conselho Municipal de Direitos da Pessoa com Deficiéncia 490 8,8
Conselho Municipal de Transporte 328 5,9
Conselho Municipal de Direitos da Juventude ou similar 303 5,4
Conselho Municipal de Igualdade Racial ou similar 148 2,7
Conselho Municipal de Direitos Humanos 79 1,4
Conselho Municipal de Direitos de Lésbica, Gays, Travestis e 4 0,1
Transexuais
Total 5.565 100%

Fonte: MUNIC/IBGE de 2009, disponivel em CORTES, 2011.

A existéncia dos conselhos, no entanto, passa ao largo do estabelecimento de um
consenso. H4 uma série de dilemas em torno desse tipo de representacdo politica que revivem
o problema da legitimagdo tratado no capitulo anterior. Em certo sentido, os conselhos
nascem como um tipo de reagdo a insuficiéncia das formas tradicionais de representacao da
democracia liberal, mas podem ser questionados a partir de varias insuficiéncias proprias. Os
conselhos podem ser usados como forma de garantir uma legitimidade democratica sem,
contudo, prové-la de fato. Eles podem ser cooptados pelo poder politico local, carecerem de
debate e de continuidade. Em 2014, uma grande polémica foi levantada na midia e por grupos
politicos com relacdo ao decreto presidencial sobre a participacdo que instituia a Politica
Nacional de Participacdo Social (N. 8.243/ Maio de 2014). Esse decreto foi entendido como
uma forma de tirar poder dos “legitimos” representantes do povo, aqueles eleitos para tal, os
orgaos legislativos. Seria uma forma do entdo governo petista criar uma esfera de poder que
passaria por cima dos representantes eleitos no ambito do legislativo, permitindo uma captura

da democracia por parte do Partido dos Trabalhadores. E possivel observar ndo somente um
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questionamento sobre a legitimidade dos conselhos como também um conflito entre
instituicdes representativas.

O ultimo elemento chave para o recorte estabelecido se deu no ambito tematico.
Optamos por estabelecer certo foco na temdatica da saude, que pode ser justificada por
aspectos relativos a importancia da pauta no ambito do Estado de Bem-Estar Social brasileiro,
que se estendeu ao municipio a partir do processo de descentralizacdo da administracdo de
politicas pos CF/1988 e reforcados pelos governos que se seguiram. Os municipios sao
responsaveis pela atencao basica e possuem equipamentos de saide importantes pelos quais
ocorre a entrada do usuario no sistema.

Essa relevancia se mostrou também no survey aplicado pelo Nucleo de Estudos Sobre
Politica Local (NEPOL-UFJF), que demonstrou que os pedidos em relagdo a satde sdo os
mais demandados pela populacdo. Os dados do survey com os vereadores mostraram que a
saude apareceu como o principal problema do municipio na opinido dos entrevistados - com
34,3% das respostas -, recebendo mais do que o dobro de mengdes do segundo problema mais
frequente - o desemprego com 13,1% das respostas - e o triplo de mengdes da seguranca
publica (10,5%). A saude recebeu o primeiro lugar em citagdes entre vereadores dos trés
portes de municipios, € nos trés grupos ideologicos (Esquerda, Centro e Direita). Os dados
mostram, portanto, um consenso importante em torno da gravidade dos problemas na area.
Nesse sentido podemos encontrar demandas que incluem desenvolvimento de politica piblica
através de legislacdo, fiscalizagdo do funcionamento das Unidades Basicas de Saude (UBS),
vagas em hospital, ambulancia, ajuda para receber atendimento médico, acesso a remédios. A
solucdo dessas demandas passa pela mobilizacao tanto de recursos publicos quanto pessoais.

Dizer que a satde ¢ questdo chave nao incide em dizer que esse tipo de procura se
converta na relagdo que procuramos observar, entretanto, nos pareceu um ponto de partida
relevante. Partimos também da premissa de que a area da politica ptblica também pode ser
pensada como elemento fundamental para entender a atuagdo dos grupos e os contornos da
representacao que se estabelece.

A questdo temdtica nos proporcionou também uma abordagem pratica da
representacdo e que teve implicacdes também na forma como os vereadores foram
selecionados. Transitamos das dimensdes abstratas e tedricas do debate sobre representacao
para a sua realizagdo pratica no cotidiano do mandato. Isso ndo significa que o debate sobre a
politica de satde terd foco no trabalho, mas deve ser entendido antes como uma estratégia

metodologica que tem implicag@o na escolha dos casos, em parte do instrumento utilizado e
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nas expectativas. Por outro lado, isso ndo significa que nos limitamos a observar somente as
agoes dos vereadores no ambito dessa tematica.

Nesta pesquisa elegemos um ator, uma instituicdo e uma arena que em tese permite a
interacdo entre representante e representado, entre representante ¢ audiéncia e ainda entre
representantes politicos variados. Para fins de investigacdo do problema observamos camaras,
vereadores e audiéncias publicas no ambito do legislativo. Acreditamos que este referente
empirico oferece oportunidades interessantes para investigar as questdes que motivam este
trabalho, ainda que envolvam também limitagdes, em grande medida decorrentes das proprias
possibilidades institucionais de atua¢do que condicionam esses atores politicos. Ainda assim
nos parece valioso olhar para essas instituigdes em busca de novas perspectivas e de
elementos que possam revitalizar a leitura, ainda que exista a possibilidade de tdo somente
confirmar o quadro de uma democracia com grande descolamento entre representantes e
representados.

Chamamos de arena espagos que possibilitem o encontro entre representantes diversos
e a populagdo e para o presente trabalho focamos na analise de audiéncias publicas referentes
a tematica da satde realizadas em dois municipios de grande porte. Poderiamos considerar as
plendrias, conferéncias e reunides de conselhos como arenas locais, mas acreditamos que as
audiéncias publicas merecam atengdo tanto pela caréncia de analises desse mecanismo no
ambito local, quanto por ser uma arena desenhada especificamente a partir da premissa de
estabelecer contato entre representantes das instituicdes politicas, quanto da sociedade e
pessoas em condi¢do de auto-apresentacao.

A proposta metodologica consiste, portanto, de uma abordagem em trés niveis: 1) da
analise das condicdes estruturais das cadmaras para pensar as potencialidades da conexdo entre
representacdo e participagdo politica em um nivel institucional; 2) para entdo pensar os atores
envolvidos nessas instituigdes a partir de uma andlise de perfil associativo, praticas
representativas e opinides sobre participagdo; 3) para, por fim, observa-los em agdo em um
dos espacos de representagdo formal no nivel municipal, no qual € possivel perceber alguns
aspectos da conexdo entre participagdo e representagdo politica. Cada uma dessas dimensdes
foi analisada a partir de um conjunto de dados de diversas naturezas, combinando dados
quantitativos e qualitativos e de diversos periodos, constituindo uma triangulacdo. O esforgo
de uma analise plural prejudica em certo sentido a profundidade possivel ao explorar uma

unica dimensdo, mas por outro lado nos permite observar o quadro de forma mais ampla. Em



113

certo sentido, os dados se complementam pois abrangem as dimensdes da representagdo e da
participagcdo com &nfase em aspectos de accountability e responsividade.

A partir de uma perspectiva construtivista, centrada na relagdo entre representante e
representado, sob a égide da conexdao entre representacdo e participacdo, encarnando o0s
aspectos politicos e simbolicos para além de uma concepcdo formalista, como se da a
representacdo politica no contexto local? Essa pergunta se desdobra em questdes em trés
niveis: institucional, dos atores e da conexao entre representante e sociedade. No primeiro
nivel nos orientamos a partir das seguintes questdes: quais as condigdes institucionais que
indicam a existéncia de uma relagdo e podem apontar para a sua qualidade? Em que medida
essas condi¢des se encontram difundidas? De alguma forma o porte do municipio influencia
esses elementos?

No segundo nivel as seguintes perguntas surgem: como os atores politicos se conectam
a quem julgam representar? Quais sdo os elementos que podem favorecer essa conexdo? Eles
mobilizam ferramentas institucionais? Como percebem a representacdo e a participagiao?
Podemos perceber praticas e perfis que possibilitam uma melhor conexdao nesse aspecto?
Quais os elementos presentes nas experiéncias e trajetdrias de cada um deles que podem
corroborar no fortalecimento da relagdo representante/representado em termos democraticos?
Os diferentes representantes utilizam as mesmas estratégias para produzir a legitimidade da
“proximidade”? E, em um sentido distinto da relacdo representante/representado, os
representantes presentes nos diferentes espacos de representacdo tém relagcdes de cooperacao,
conflito ou complementaridade? Na maior parte do tempo nos limitaremos a abordar a
perspectiva das elites politicas, tendo contato com opinides e discursos do que poderiamos
chamar de representados somente na analise das audiéncias publicas. Incluir uma analise dos
representados envolveria uma outra abordagem que demandaria outras técnicas e dados que
vao além das possibilidades atuais, mas que nao estdo fora de futuros intentos. Esse foco ndo
implica em deixar de investigar como as agdes dos representados contribuem para a
constituicdo do representante.

As questdes referentes ao terceiro nivel sdo: as audiéncias publicas tem cumprido o
papel de ser uma arena de interagdo entre representante e representado? Como isso ocorre em
um ambiente que privilegia a proximidade e a interacdo entre representantes de diversos
espacos e a sociedade? Como a representacdo emerge no espago da institucionalidade? Todas
essas perguntas nos levam a pensar sobre dimensdes institucionais, culturais e contextuais da

representacdo politica, entendida ndo apenas como produto das instituicdes formais, mas
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como fendmeno social amplo e multifacetado. Existe a possibilidade da construgio de pautas,
interesses, perspectivas e ideias, mas que também ndo se déa através de atores deliberativos
esvaziados de valores e crengas, completamente abertos a transformar suas preferéncias.

Essa gama de elementos leva a crer que esse € um recorte que trarda questoes
esclarecedoras em um estudo comparado. As cidades estdo circunscritas ao estado de Minas
Gerais que, por sua extensdo geografica e diversidade socioecondmica, nos permitem analisar
o problema em diferentes cenarios. Nesse quadro de desafios e desconfiancas em relagdo a
representacdo e de insuficiéncia da participacdo, acreditamos ser importante continuar a
pesquisa-la, ainda mais em um contexto que tem uma producdo reduzida se comparada ao
nivel federal.

Para os propositos do presente trabalho, a ideia de responsividade se limitara a
dimensdo das possibilidades, da existéncia e do uso por parte dos representantes de
mecanismos que a possibilitariam e do uso de estratégias passiveis de produzi-la. Nao faz
parte do escopo do trabalho uma anélise sobre responsividade nos termos dos estudos sobre
congruéncia e poderemos tdo somente perceber as formas como os representantes buscam
estabelecé-la e criam condi¢des para que ela assuma a dimensao deliberativa. Nesses termos,
observaremos a existéncia de condig¢des para tal e em alguns momentos tocaremos em seu
carater substantivo, quando o representante age influenciado pelo representado, mas com
intencdes e percepgoes das diferentes formas pelas quais ela € constituida. Essas condigdes se
fazem presentes quando observamos aspectos institucionais (primeira dimensdo), praticas dos
representantes (segunda dimensdo) e arenas (terceira dimensdo) onde existem possibilidades
para que o representado se expresse. A analise da responsividade como colocada aqui
certamente cai na dificuldade de averiguar se a a¢do do politico foi motivada pelo contato
com a populacdo ou pela influéncia de representantes da sociedade civil, contudo, ndo
deixamos de explorar o tema.

O estudo se deu a partir de dados de quatro fontes: uma coleta de dados de 44 camaras,
um survey aplicado a 422 vereadores de Minas Gerais, entrevistas em profundidade realizadas
com sete vereadores de Juiz de Fora e Belo Horizonte e a andlise quantitativa e qualitativa de
atas de audiéncias publicas nesses mesmos municipios. Os dois primeiros dados sdo oriundos
da pesquisa desenvolvida pelo Nucleo de Estudos sobre Politica Local
(NEPOL/PPGCSO/UFJF) sobre a estrutura das camaras e o perfil dos vereadores, suas

opinides, percepcdes e acdes. Os dois tltimos foram coletados pelo proprio pesquisador.
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Em relagdo as entrevistas acabamos rompendo com a possibilidade comparativa a
partir do porte do municipio, o que se trata de uma escolha derivada da propria anélise dos
dados. Observamos que as cidades de grande porte possuiam uma estrutura institucional com
mais elementos que privilegiavam a participagdo (como o volume de audiéncias publicas), a
existéncia de comissdo de legislagdo participativa, ouvidoria e mecanismos de participacao
online (espagos para a populagdo se posicionar), como poderemos perceber na proxima secao.
De uma maneira geral os vereadores dos municipios de grande porte também apresentaram
opinides mais favoraveis a participacao.

Em outro aspecto que nos ¢ importante, se da a expectativa de que os municipios de
grande porte possuem uma vida associativa mais ativa e plural. Em certo sentido, Juiz de
Fora e Belo Horizonte sao dois dos municipios com melhor estrutura de funcionamento da
camara ¢ com todos estes recursos a disposi¢do. Acreditamos, dados os limites proprios de
tempo e recursos, ser preferivel investir nesses dois casos do que em dire¢do a um municipio
de pequeno porte onde seria arriscado encontrar dindmicas de representacdo que nao se dao
em diregao a dita conexado entre representagdo e participacao. A escassez de estudos dentro da
nossa proposta nos fez optar por uma escolha, em certo sentido, de mirar nos melhores casos.
Esses seriam os cendrios mais favoraveis, e nesse sentido, cruciais. De forma sumaria, temos
dados quantitativos referentes aos municipios de grande, médio e pequeno portes concernente
aos dados que abrangem tanto a dimensdo institucional quanto dos atores, enquanto os dados
qualitativos (entrevistas e atas de audiéncias) se limitam aos municipios de Belo Horizonte e
Juiz de Fora.

Com isso, ainda nao se pode dizer que seja possivel esgotar as possibilidades de
analise dos pontos de conexao entre participagdo e representacao na esfera politica local, haja
vista vias alternativas de pensar essa tematica por intermédio da producdo legislativa dos
vereadores e dos usos de uma série de instrumentos do mandato. Acreditamos que tivemos
acesso mais aos aspectos formalizados do mandato do a todas possiveis relagdes informais
que perpassam a atuacao dos vereadores, ainda que as entrevistas tenham sido utilizadas como

uma forma de explora-las.
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2.2.1 Os casos

A principio, o objetivo desse trabalho era estudar dois municipios com portes distintos,
privilegiando casos extremos, ou seja, de um lado um municipio pequeno e do outro um
municipio de grande porte. Com o caminhar da pesquisa surgiu o interesse de analisar as
audiéncias publicas a partir de um duplo viés: 1) observar a arena, nos marcos dos estudos
sobre inovacdes democraticas no Brasil; 2) como um espaco que a principio seria, por
exceléncia, a via institucional de contato entre representantes e representados, tendo a
populacdo condi¢des de agir “participativamente” na constru¢do de um debate publico, na
resolugdo de problemas e no desenvolvimento de projetos de lei. A partir disso, percebemos
que os municipios de pequeno porte ndo tinham informagdes disponiveis na internet sobre
audiéncias publicas. Isso levou a um primeiro contato, realizado por telefone e pela internet,
com alguns municipios que disseram nao ter realizado audiéncias publicas no marco de 2009-
2018 e que, quando havia, eram somente as audiéncias obrigatérias pela lei de
responsabilidade fiscal e pelo Estatuto da Cidade, ou seja, audiéncias normalmente
demandadas no ambito do poder executivo.

A analise dos dados quantitativos também chamou a atengao para a auséncia de uma
estrutura que pudesse indicar uma consolidagdo das dimensdes de accountability e
responsividade nos pequenos municipios. Todos esses elementos corroboraram a percepcao
de que ha um menor grau de institucionalizacdo das camaras nos municipios pequenos
(primeira parte do capitulo 3) e menor experiéncia associativa®® dos vereadores nos
municipios pequenos (segunda parte do capitulo 3). Tudo isso sugeria deficiéncias em termos
das institui¢cdes, arenas, canais € mecaniSmos que ancoram seja a representacdo, seja a
participagdo, e, logo, maior fragilidade em termos dos atores-chave da pesquisa.

Se o objetivo era analisar a conexao entre representacdo e participagdo por meio da
interagdo entre esses atores e arenas, seria importante escolher casos que fossem promissores
quanto as oportunidades oferecidas para a observacdo. As pesquisas a partir desse enfoque sao
recentes, ainda que estudos sobre representacdo eleitoral ja tenham longa data. Notoriamente
também existem estudos que pensam o lobby de associagdes, o papel da sociedade na
construcdo da agenda publica, mas que ndo sdo pensadas nos termos de representacdo e

participagdo, especialmente se considerarmos a dimensao municipal. Nao se esta afirmando

3¢ Chamamos de experiéncia associativa um indice que construimos no capitulo trés como forma de explorar e
estabelecer certos cruzamentos de dados. Essa variavel surgiu do acumulo quantitativo de experiéncias de
associativismo, dando mais peso para atividades atuais do que para atividades passadas.
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que os municipios grandes serdo sempre superiores em termos da qualidade da representacao,
da efetividade e da eficacia da participacao, ou do desempenho de vereadores. Mas, via de
regra, ¢ os dados corroboram isso, eles oferecem menos oportunidades e condi¢des formais.
Com isso acabamos por alterar a abordagem e nos concentrar em contextos onde poderiamos
ter possibilidades mais frutiferas de analise a partir do foco proposto. Isso nos possibilita
inferir que se em melhores condigdes podem ser encontrados determinados dilemas e limites,
encontrariamos um quadro ainda mais problematico em contextos menos favoraveis. (LEVY,
2008; BRADY; COLLIER, 2010) Nesse sentido, estariamos em consondncia com a
perspectiva de critical case, em um sentido most-likely, porém o trabalho nao se direciona a
inferéncia causal do que produz uma relagdo entre representagdo e participacdo a partir de um
teste exaustivo de teoria, mas a identificar padroes e variedades na construcao dessa relagao
no ambito local, mais interessados em explorar e gerar hipoteses. Esperdvamos encontrar
maior variedade de praticas e perfis entre os vereadores nesses municipios.

Justificadas as escolhas, seriam as camaras de Juiz de Fora ¢ Belo Horizonte espagos
ndo s6 de representacdo politica, mas também de participagdo popular? Os vereadores
desempenham um mandato que incentiva e se abre a participacdo? Se sim, em quais sentidos?
Como descrever e classificar as conexdes que se estabelecem entre representantes e
representados nesse contexto? O ponto de partida ¢ que, mesmo nos melhores cenarios, ainda
nao podemos pensar em algo mais do que uma participagdo que se encontra principalmente
nos degraus informativo e consultivo (ARNSTEIN, 1964), mas quais sdo as facetas desse
fenomeno?

Em certo sentido nos parece que os municipios menores seriam mais bem analisados
por pesquisas etnograficas. Apesar de termos mobilizado a observa¢do como parte da analise,
ela ndo se constituiu nos marcos da observacdo participante e nos serviu para auxiliar na
imaginacdo e na descricdo, ndo sendo utilizado de forma sistematica. Com isso Belo
Horizonte e Juiz de Fora sdo importantes casos em que podemos observar municipios bem
equipados € com camaras mais institucionalizadas, em contextos onde a relacdo entre
representante e representado teriam as melhores condig¢des institucionais e associativistas de
se estabelecer uma relagdo entre representacdo e participagao.

As condi¢des socioecondmicas dos municipios nos ajudam a visualizar melhor o
quadro onde a representagdo politica se desenvolve. Apesar de ndo fazer parte do escopo do
trabalho tentar estabelecer conexdes causais entre esses fatores contextuais ¢ a atuacdo de

representantes, ¢ importante ressaltd-los haja vista que parte dos estudos sobre democracia
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tende a associar a modernizagdo as melhorias em termos da qualidade da democracia
(NORRIS, 2003; DAHL, 2015).

A Prefeitura de Belo Horizonte foi governada nos periodos observados,
respectivamente, duas vezes por Marcio Lacerda do PSB e uma por Alexandre Kalil, do PHS.
Marcio Lacerda venceu as duas eleigdes em primeiro turno, contando com uma alianga
informal de PT e PSDB, Alexandre Kalil, por sua vez, surge na figura do outsider. Juiz de
Fora foi espacgo de disputas acirradas entre PT ¢ PSDB em 2009 e nos dois pleitos seguidos
entre PT e PMDB. Em todos os pleitos houve segundo turno, sempre bastante disputado. Os
prefeitos foram, respectivamente, Custddio Mattos do PSDB e Bruno Siqueira do PMDB por
duas vezes. Uma diferenca na trajetoria de Juiz de Fora e Belo Horizonte se da pelo fato de a
capital mineira ter sido governada por prefeitos do Partido dos Trabalhadores em trés
mandatos. Em termos participativos houve uma experiéncia de orcamento participativo mais

duravel em Belo Horizonte.
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Tabela 2 - Caracterizacio dos contextos dos municipios da analise qualitativa

Dados/Municipio Juiz de Fora Belo Horizonte
Populacao 516.247 2.375.151
(IBGE/CENSO,

2010)
Populacio Urbana 98,86% 100%
(PNUD, FJP, Ipea
2010)
IDHm (PNUD, FJP, 0,778 0,810
Ipea, 2010)
Alfabetizacio 98,3% 97,6%
(IBGE, 2010)
PIB per capita R$25.968,58 R$35.122,01
(IBGE, 2017)
% de Pobres 5,48 3,80
(PNUD, FJP, Ipea,
2010)
Mesoregiao Zona da Mata Metropolitana de Belo Horizonte
Tamanho da 19 41
Camara
No. Partidos nas 10/13/11 21/18/22
Legislatura
2009/2013/2017
(TSE)
Partido do Prefeito PSDB/PMDB/PMDB PSB/PSB/PHS
2008/2012/2016
(TSE)
Maiores  Partidos PMDB e PT(3)/ PDT, PT(5)/PMDB(4)/PSDB(3) e
2008/2012/2016 PP,PTC,PSC e PSDB(2)/ PRB, PMN(3);
PMN e DEM(1);
(TSE) PSB e PT(6)/PT do B(4)/PTN e

PMDB(3)/PDT, PTC, PSC ¢
PT(2)/ PP, PPS, PR, PSB,
PMN, PV, PSBD e DEM(1);

PMDB(4)/PTC(3)/PT, PHS e
PSC(2)

PSDB(3);

PHS e PTN(4)/ PMN, PT do B,
PSB e PSDB(3)

% média de votos
dos vereadores
eleitos nas eleicoes
de 2008, 2012 e
2016. (TSE)

0,99% (0,62-2,26)
1,11% (0,84-1,79)
1,53% (0,72-3,66)

0,65% (0,29-1,13
0,57% (0,28-0,83)
0,58% (0,28-1,43)

Quantidade de
Candidatos (N por
vaga) nas eleicoes
de 2008, 2012 e
2016. (TSE)

385(20,26)
453(23,84)
423(22,26)

1030 (25)
1287 (31,39)
1484(35,66)

Fonte: Elaboracao propria.
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Apresentamos de forma sintética alguns elementos que fornecem as caracteristicas
contextuais e que servem como justificativas dos interesses em investigar cada um desses
contextos. Para tanto o estudo dos casos consistiu na descricdo de certas dimensdes
institucionais das camaras desses municipios, na realizacao de entrevistas em profundidade
realizadas com vereadores na analise das audiéncias publicas. Participamos de reunides de
comissdes, plenarias, audiéncias publicas, participacdo em eventos promovidos pelos
vereadores e estabelecemos didlogos com alguns assessores e outros personagens que
despertaram interesse ao longo da pesquisa como parte de um processo de imersao. Esses
dados serdo mobilizados mais na qualidade de caracterizacdo e para corroborar certas
questdes, haja vista que foram coletados em carater pouco sistematico, ainda que tenham sido

anotados em relatos de campo ao longo da pesquisa.

2.2.2 Aspectos institucionais

Em relagdo ao universo institucional o que nos perguntamos ¢: existem canais
institucionais que possibilitam e fortalecem um contato mais proximo entre representantes e
representados? Isso significa, em certo sentido, que as cdmaras possuem uma existéncia que
se depreende dos vereadores ¢ conselheiros e, dessa forma, pode favorecer a conexao entre
representante e representado, ao mesmo tempo que demonstra o avango de uma gramatica
participativa como parte, ao menos, do discurso politico. Pensar a importancia das institui¢des
estd em consondncia com a tradicdo do neoinstitucionalismo que vé as instituicdes como
aspecto central do entendimento da politica. As instituicdes sdo pensadas como um pano de
fundo onde operam os atores, todavia ndo como espacos passivos, mas como regras que
ativamente os limitam e moldam. Estamos alinhados com as contribui¢des desenvolvidas no
ambito do institucionalismo histérico, sociologico e da escolha racional (HALL; TAYLOR,
2003), haja vista que as instituicdes sdo pensadas como aspectos que se desenvolvem no
tempo e espaco e criam limitagdes as possibilidades de ac¢do. Os atores ndo veem as
instituicdes somente como inputs no calculo racional de suas acdes, mas as instituicoes
implicam também em dimensdes simbdlicas que envolvem aprendizado, reproducdo e ritos
que adentram a subjetividade dos atores. Isso significa, portanto, ndo desconsiderar as
dimensdes racionais do calculo custo-beneficio, mas sim reconhecer que existem aspectos que
vao além deles.

Quais mecanismos permitem apreender a existéncia da relagdo entre participagdo e

representacdo e quao estdo disponiveis nas camaras? Partimos de uma andlise geral dos 44
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municipios investigados no ambito da pesquisa Representagdo politica no nivel municipal no

I’7 e entdo nos aprofundamos nos estudos de caso de Juiz de Fora e Belo Horizonte. Essa

Brasi
analise estd mais voltada aos aspectos estruturais e aos projetos desenvolvidos no ambito das
camaras do que propriamente para a analise das regras formais, que poderia ser realizada a
partir de uma analise dos regimentos internos das camaras e das leis organicas dos
municipios. Nao buscamos explicar as diferencas institucionais entre os casos analisados, mas
desenhar o quadro geral das camaras desses 44 municipios no contexto de Minas Gerais e
como nos ajudam a pensar uma possivel continuidade entre representagao e participagao.

Na primeira dimensdo, a pergunta central é se podemos observar elementos que
favorecem a accountability e a responsividade e se sdo afetados pelo porte do municipio.
Nossos dados dao conta de aspectos ligados a estrutura de funcionamento e a existéncia de
canais de comunicagdo e de certas acoes de fomento a cidadania. Pensamos que os meios de
comunicagdo sdo essenciais em termos de accountability, planejados como canais de
comunicag¢do focados na atuacdo e capazes de divulgar as a¢des das camaras. Nao tratamos da
qualidade desses canais, tao somente de sua existéncia. Em relagdo a estrutura das camaras
observamos trés varidveis: “Existéncia de Gabinetes Individuais para os vereadores”,
“Vereadores possuem escritorios fora da Camara Municipal” e a “Existéncia de Espago para o
publico no Plenario.”

No que tange a accountability, observamos se as camaras possuem: TV propria, radio
propria, panfletos, jornal impresso proprio destinado a populagdo, alguma outra forma de
divulgacdo. Nessa dimensdo, também observamos a forma como a populagdo ¢ informada a
respeito dos assuntos debatidos e votados na Camara. Sobre a responsividade, observamos a
existéncia de ouvidoria e a existéncia de comissdes de legislacdo participativa’®,

Em relacdo a cidadania, observamos se as camaras oferecem programas/projetos de
educagdo para cidadania, cAmara mirim, parlamento jovem e escola do legislativo.’® A
dimensdo da cidadania traz para a analise as preocupacdes que conectam participacdo e
aprendizado. Nao se trata de uma relacdo que tenha incidéncia direta sobre a relacdo nos

termos de accountability e responsividade, mas que nos interessou observar, pois nao deixa de

37 Os dados foram coletados presencialmente, mediante a aplicagio de um questiondrio respondido por
presidentes, diretores ou funcionarios mais antigos das camaras.

38 Os dados sobre comissdo de legislagdo participativa foram coletados posteriormente através de contato com as
camaras e consultas a regimentos internos e informagdes disponiveis nos sites das camaras.

39 Uma entrevista fornecida por um gestor do Centro de Atengdo ao Cidaddo em Juiz de Fora, 6rgio focado nos
servicos de atendimento ao cidaddo e na gestdo de programas ligados a cidadania, informou que em varias
camaras as Escola do Legislativo cumprem tanto fun¢des focadas na formagdo interna quanto na administragao
de programas como a cdmara mirim, o parlamento jovem e agoes da cAmara itinerante.
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ser uma contribuicdo das camaras com a formacgdo politica, que pode se converter em
incentivos para o engajamento politico dos estudantes. Contudo, ¢ preciso considerar que
essas iniciativas, como o Parlamento Jovem, nasceram como iniciativa em outros niveis de

governo.

Quadro 2 - Categorias de analise institucional

Dimensdo Indicadores

Estrutura Existéncia de Gabinetes Individuais para os vereadores,
Vereadores possuem escritorios fora da Camara Municipal e
a Existéncia de Espago para o publico no Plenario

Accountability TV propria, radio propria, panfletos, jornal impresso proprio
destinado a populacdo, como a populagdo ¢ informada a
respeito dos assuntos debatidos

Responsividade existéncia de ouvidoria e a existéncia de Comissdes de
Legislacdo Participativa.

Cidadania camaras oferecem programas/projetos de educag¢do para
cidadania, Camara Mirim, Parlamento Jovem e Escola do
Legislativo.

Fonte:Elaboragao propria.

Atualmente, existem estudos nas areas de administragao publica, da comunicacao e da
ciéncia politica preocupados em analisar o potencial desses varios canais que conectam a
sociedade e seus representantes. As possibilidades apresentadas pela internet sdo variadas e
bastante interessantes, sucitando trabalhos interessados em identificar seu real alcance e
possibilidades em termos de democratizacao. Independente do alcance pratico, pensamos ser
um indicador de avango em termos das possibilidades de democratizacdo da representacao,
especialmente quando sdo canais que ndo dependem exclusivamente da boa vontade do
representante, mas se constituem como parte de uma rotina institucional. Porém ndo os
tratamos de forma ingénua, cientes de que podem (e possivelmente sdo) pouco mobilizados
pela populagdo. Os dados revelam tdo somente a existéncia desses canais € ndo sua
qualidade, dimensdo que tocaremos somente a titulo ilustrativo e a partir dos municipios de

Juiz de Fora e Belo Horizonte.
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2.2.3 Os atores

Em outra dire¢do nos propusemos a analisar o perfil associativo e participativo de
vereadores e conselheiros. Esse perfil foi pensado a partir dos vinculos associativos nas
trajetorias dos vereadores nos 44 municipios investigados na pesquisa Representacdo Politica
no nivel municipal no Brasil. A ideia ¢ lancar um olhar sobre o tema da representacao e da
participag@o sobre multiplos aspectos, combinando uma analise das instituicdes e dos atores.
Em um primeiro momento, observamos o associativismo entre os vereadores, para entdo
cruzar com outros dados sobre representacdo e participacao politica. Os dados sobre
associativismo sdo limitados ao carater qualitativo, haja vista que o associativismo ¢ muito
variado, como abordaremos no respectivo capitulo. Essa parte do trabalho se inspirou nos
estudos sobre recrutamento politico (ALMEIDA; LUCHMANN; RIBEIRO, 2012;
CORIADINI, 2007; MARENCO; SERNA, 2007), mas diferente da preocupagdo desses
estudos em identificar o tipo de capital que explica o recrutamento dos individuos, pensamos
em buscar um perfil associativo em correlagdo com disposi¢des para uma representagdo mais
democratica. Observar o perfil associativo parte do reconhecimento da importancia das
associagdes para a propria concepgdo de participagdo, algo que se conecta ndo so a teoria
politica, mas os estudos sobre associativismo e participagdo popular desenvolvidos no
contexto brasileiro (AVRITZER, 2004; GOHN, 1996, 2002; LUCHMANN, 2015) No
primeiro caso, a experiéncia associativa nos informa sobre os capitais dos vereadores,
hipotetiza a existéncia de uma pré-disposi¢do em relagdo a participacdo, os canais € tipos de
vinculos que cultivou e mantém e que podem conecta-lo as arenas e atores societais. Seria de
se esperar que um vereador sem nenhuma experiéncia e/ou passado associativo seja menos
aberto a participagdo popular e busque cultivar os vinculos com os eleitores por canais outros
que ndo os movimentos sociais € associagdes. A principio, ndo podemos desconsiderar a
existéncia de formas de complementariedade entre representagado e participagdo que nao sejam
estas, mas serd que existe uma continuidade entre esse perfil associativo e estratégias
institucionais? Nesse sentido exploramos essa relacdo mediante os dados.

Além do associativismo também observamos os dados a partir do porte do municipio,
cuja importancia ja foi justificada, e também da autoclassificacdo ideoldgica. A importancia
da orientagdo ideoldgica nos ¢ sugerida tanto pela historia da consolidagdo do aparato
institucional participativo no Brasil, quanto pela prépria histéria do conceito e do seu

alinhamento com a emergéncia dos movimentos da nova esquerda na década de 1960 e 1970.
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E possivel observar que os orcamentos participativos foram primeiramente
experimentados em gestdes petistas (AVRITZER, 2002), a0 mesmo tempo em que houve uma
ampliacao consideravel da estrutura de conselhos e conferéncias no governo petista em nivel
nacional (AVRITZER, 2009), além da tentativa de ampliar a participagao dentro da gestdao do
Estado através do PNPS no governo de Dilma Rousseff. Apesar disso, a participacdo estd
presente em discursos a esquerda e a direta, que faz com que o conceito possa assumir
conotagdes muito distintas na pratica. Em relacdo a dimensdao conceitual e tedrica, a
participacao politica foi um dos pilares da critica a democracia liberal (SANTOS, 2002) e
parte da critica ao capitalismo (PATEMAN, 2002). A hipdtese, nesse caso, ¢ que a esquerda
possui concepgdes de participagdo que vao além das elei¢cdes e da consulta popular, enquanto
vereadores de direita seriam mais avessos a interferéncia da populacao, defendendo uma
representacdo politica mais alinhada ao elitismo democratico.*’ De forma geral, ha um
imaginario de que a politica local ndo ¢ espago de embates ideologicos, mas de puro
pragmatismo e uma analise desse tipo também corrobora o esclarecimento da questao.

De toda forma, buscamos perceber a conexdo entre representagao e participacdo a
partir dos atores politicos investigados. Isso significa dizer que a trajetdria associativa tem
impacto sobre a forma como os atores politicos percebem a participacao politica e exercem
sua pratica representativa. A escolha por esse caminho passa pelo reconhecimento da
importancia das elites politicas combinada a importancia do conceito de “projeto politico”
(DAGNINO, 2002) para o avanco de projetos politicos participativos. Ao mesmo tempo que
observamos o perfil associativo, observamos a correlagdo com as praticas dos vereadores, a
percepcao sobre representagdo e participacdo e a utilizacdo de mecanismos participativos.
Nesses termos, consideramos que nao importa observar s6 a institucionalidade, mas também
os atores que nela operam.

Nessa segunda dimensdo nos preocupamos com trés questoes centrais: 1) Como se da
0 associativismo para os vereadores; 2) quais canais utilizam que possibilitam a conexao com
a populacdo; 3) as opinides dos vereadores sobre a participacdo; 4) como imaginam e
percebem o representado. Em relagdo aos dados do survey, nos preocupamos em realizar uma
andlise exploratoria dos dados sobre associativismo entre os vereadores, dados sobre a

participacao em audiéncias publicas e conselhos municipais € as opinides sobre participagao.

40 Como sugerido pelo Professor Jorge Chaloub (UFJF) durante a defesa da presente tese, é preciso cuidado com
a essencializagdo de uma pesperctiva sobre participagdo popular que vincule processos mais substantivos de
participacdo a esquerda politica, haja vista que a participagdo tem sido tema mobilizado em discursos e praticas
da nova direita brasileira.



125

Como forma de observar a representacdo mais de perto e explorar novas hipdteses e
elementos em relacdo ao tema, optamos pela realizacao de entrevistas em profundidade.

A entrevista ¢ um método que nos possibilita abordar com mais profundidade certos
temas e aspectos subjetivos da representacao, bem como explorar suas dimensodes informais.
Optamos por utiliza-las justamente pela preocupacdo de pensar a representacdo como um
fendomeno social e politico construido e que depende, portanto, dos atores que ocupam os
espagos de representacdo. Pensamos que a representagdo politica ¢ composta tanto por
aspectos cognitivos e interpretativos, quanto pela acdo cotidiana dos que estdo investidos
como representantes. Elementos fundamentais em uma perspectiva construtivista da
representacao.

A entrevista como técnica de pesquisa coloca uma série de desafios que surgem em
cada caso de forma dinimica, desafiando o pesquisador a lidar com aspectos contingentes
variados, que envolvem o tempo disponivel, a predisposi¢ao do entrevistado e o local onde a
entrevista ¢ realizada. Além destes, a entrevista aberta possibilita o uso criativo de perguntas
que surgem no proprio momento da pesquisa, o que € por um lado a sua principal vantagem,
mas por outro um desafio a organizacdo da informacdo. Optamos pelo uso da entrevista
semiestruturada, que consiste em uma lista de perguntas pré-concebida, mas flexivel,
possibilitando a intervengdao do entrevistador, mas sem abrir mdo de uma estrutura minima,
que possibilita algum grau de comparabilidade entre os casos (FLICK, 2009).

As entrevistas tiveram como objetivo: 1) Investigar acerca da trajetoria politica do
entrevistado, o que envolve investigar sua inser¢do em espacos diversos, antes e depois das
eleigdes e dentro e fora do municipio, como associacdes, movimentos sociais, foruns
deliberativos, e dos eventos participativos promovidos no interior da camara municipal; 2)
captar a percep¢ao do entrevistado sobre o exercicio e os significados da representa¢do que
exerce, partindo do pressuposto de que ¢ um fendmeno plural e que envolve uma construgao
permanente; 3) compreender a percepcao do entrevistado acerca de quem ¢ o representado e
de quais estratégias sao utilizadas na constru¢ao da relagdo; 4) perceber suas disposigdes em
relagdo a participagdo popular através de posicionamentos e praticas. Essas preocupagdes
estruturaram as entrevistas com vereadores, levando em consideragdo as peculiaridades
institucionais que delimitam as acOes de cada um. As entrevistas tiveram pouco foco nas
elei¢des, tentando, em alguma medida, pensar a representagdo fora de um aspecto eleitoral,

ainda que saibamos a importancia das mesmas.
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A sele¢dao dos entrevistados foi em um primeiro momento, temadtica. No caso dos
vereadores procuramos inicialmente pelos que tivessem algum contato com a tematica da
saude, levando em consideragdao biografia/formacao, bem como aqueles que ja fizeram parte
da comissdo de saude ou nomes que surgissem como importantes por meio das proprias
entrevistas ou mesmo da andlise das atas. Esses variados perfis seguem a ideia de uma
amostragem tedrica*!, na qual estivessem incluidos vereadores de diferentes partidos
incluindo diferengas no espectro ideoldgico, com diferentes trajetdrias na sociedade civil e
variadas formas de conexdo com o tema da saude (instrumental, profissional, através de
movimento social, etc.). Como critério ético na pesquisa qualitativa, optamos por omitir os
nomes dos entrevistados, os quais serdo identificados por termos genéricos. A escolha dos
variados perfis nos permite observar, em alguma medida, elementos comuns a todos e sugerir
algumas diferencas nas praticas representativas. Foram entrevistados sete vereadores, sendo
quatro de Juiz de Fora e trés de Belo Horizonte.

Sobre a forma como viabilizam essa participacdo, acreditamos que os dados
quantitativos possibilitem refletir sobre o assunto, mas as entrevistas apresentam a
potencialidade de pensar dimensdes qualitativas da representagao com énfase na conexao com
os representados e com a sociedade. Nesse sentido propusemos as dimensdes e categorias que

orientaram a analise das entrevistas:

41" A concepgdo de amostragem tedrica se trata de buscar casos que possuam uma variedade de aspectos
reconhecidos como relevantes pelo debate tedrico. Ndo € uma amostragem focada na generalizagdo e nem na
comparabilidade, mas na identificacdo de variagdes possiveis acerca da tematica em questdo (FLICK, 2009). O
foco € mais em abordar uma pluralidade de casos do que isolar um perfil especifico, possibilitando a produgao
de novas hipodteses.
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Quadro 3 - Esquema Analitico para a Analise das Entrevistas

Dimensio Perguntas Categorias Funcio e Hipodtese
Representagdo | Como imaginam o | Universalista A forma como imaginam o
representado? Territério representado poderia ser um
Grupo dos elementos fundamentais
Identidade para condicionar como o0
Tema representante estabelece sua
Individuos forma de atuagdo e também
nos ajuda a entender o
fendmeno da representagdo na
especificidade do nivel local.
Participagdo Os representantes tem | Sindicatos Buscamos observar se o0s
uma  trajetdoria  de | Associagdes de Bairro | vereadores possuiam algum
participacdo na | Movimento Estudantil | tipo de trajetoria associativa e
sociedade civil? Conselhos se a atividade politica
Associagoes religiosas | estabelece alguma
ONGs continuidade com essa
trajetoria.
Como percebem os | Midia Pensamos que parte
problemas sociais? Associagoes importante da representagdo
Pesquisa em conexao com a
Trajetoria participacdo ¢ que a sociedade
Interacdes Face a face | seja capaz de influenciar na
definicdo das agdes dos
representantes, mas existem
variadas possibilidades e que
possuem distintas
implicagdes.
Conexao Quais formas de | Formais x Informais Partimos da premissa de que
conexdo utilizam e | Individuais x Coletivos | mecanismos formais e
privilegiam? coletivos  fortalecem  as

dimensdes de accountability e
responsividade, mas sem
desconsiderar a importancia
de perceber as dimensoes
informais e individuais dessa
relagdo.

Como prestam contas
de suas acdes?
(Accountability)

Rede Social

Midias Tradicionais
Material Proprio de
Divulgag¢édo
Corpo-a-Corpo
Institucionais

Por meio das entrevistas
tentamos entender como oS
vereadores prestam contas de
suas ac¢des. Quais formas
privilegiam e o0s processos
utilizados.

Como os representados
afetam suas a¢oes?
(Responsividade)

Sugestdo de Ac¢des
Sugestdo de Leis
Construcao de Pauta
Defini¢do de Posi¢do

Por intermédio de algumas
questdes sobre projetos de
Lei, Audiéncias Publicas e
agoes do mandato tentamos
observar a formas como os
vereadores sdao afetados pela
participacdo popular.

Fonte: Elaboragao propria.



128

Essas dimensdes e categorias nos ajudam a manter maior objetividade em relagdo ao
dado qualitativo, mas n3o esgotam todas as possibilidades, haja vista que estamos
interessados em como cada uma dessas dimensdes se concretiza na realidade dos casos

analisados.

2.2.4 Audiéncias publicas

Uma vez que partimos da preocupacdo de pensar a representacdo politica e a
participacdo como continuum, como uma relagdo que se constitui através da accountability e
da responsividade, estabelecendo uma comunicacdo entre representante e representado,
conectando Estado e sociedade, as audiéncias publicas surgem como um espago unico onde,
institucionalmente, se pode criar um ambiente de debate e trocas de razdes entre multiplos
atores representativos e os sujeitos em acdes de “auto-apresentacdo” (LAVALLE;
HOUTZAGER; CASTELO, 2006). As audiéncias publicas s@3o um mecanismo pouco
estudado e que nos parece merecer atencdo. Como ponto de partida reconhecemos que as
audiéncias publicas, sdo, a principio, um “momento”. Diferentes dos conselhos municipais,
foruns e algumas outras formas possiveis de participacdo popular que sdo regulares,
periddicas e apresentam relativa continuidade de atores e temas discutidos, as audiéncias
publicas se estabelecem em um marco definido, para tratar de pautas especificas. Que
conexao entre representantes e representados elas engendram?

As audiéncias publicas poderiam ser uma forma de perceber a relevancia de
determinado tema, pois sdo em si uma forma de publiciza¢do, mas também revelam aspectos
da relacdo entre representante e representando, podendo ser mecanismos de pressao, consulta,
debate e mobilizagdo de multiplos atores relevantes. Contudo, as audiéncias poderiam ser
“muito mais um teatro do que outra coisa”, como nos afirmou um assessor. Teatro aqui
incorpora o sentido do fingimento, da preocupacdo em satisfazer uma plateia, ndo sendo um
espaco legitimo de participagdo. Nao teriam, portanto, efeito sobre as decisdes politicas.

Além disso, podemos entender um pouco sobre qual a rede de atores que os
vereadores consideram relevantes na participagdo de um debate e da policy community em
contato formal com o poder publico. Com isso, afirmamos nao s6 a preocupagdo em observar
as audiéncias como uma arena institucional potencialmente participativa, mas o que elas nos
informam sobre a politica local. Em circunstancias de tanta informalidade, nos pareceu
bastante relevante observar uma arena onde essas relagdes ganham alguma formalidade.

Poucos sdo os estudos sobre audiéncias no ambito municipal (ARAUJO, 2016; ALVES;
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BRELAZ, 2013), o que faz com que essa parte do estudo tenha aspectos exploratorios, mas
que se nutrem das comparagdes com os estudos das audiéncias publicas no ambito do
judiciario (MARONA; ROCHA, 2017), do executivo nacional (IPEA, 2012) e dos legislativos
estaduais (ZORZAL e CARLOS, 2017).

A andlise das audiéncias publicas se limitou aos casos onde elas ndo sdo um
instrumento que existe somente no ambito das regras, mas que sdo amplamente mobilizadas.
Dentro da concepgao que trabalhamos até aqui, nos cabe perguntar qual o tipo de relagdo
entre representacao e participacgao as audiéncias publicas possibilitam. Para tanto ¢ necessario
mobilizar indicadores referentes a participacdo, a deliberagio e a representagdo.
Operacionalizar essa analise ¢ desafiador, pois envolve ndo s6 a andlise de contetido, mas
também aspectos discursivos que nos ajudam a compreender o proprio sentido dos contetdos.
Esse ¢ o primeiro passo para refletir em que medida as audiéncias sao um momento de
conexao entre representagdo e participagdo politica.

As audiéncias publicas representam a possibilidade de um espaco discursivo plural,
integrador, com alcance para além de grupos determinados e ja mobilizados, sendo, em um
ideal democratico, um espago de articulagdo. Para perceber melhor, além da idealizagdo, nos
preocupamos em observar tanto a origem da demanda quanto os encaminhamentos
produzidos no ambito do debate. A anélise das atas, principal fonte de informacao sobre as
audiéncias, ndo nos permitiu observar, para todos os casos, a origem da audiéncia e todos os
encaminhamentos. Para compensar esses limites presentes na andlise das audiéncias,
analisamos os requerimentos das audiéncias, o que se mostrou infrutifero no caso de Juiz de
Fora e um pouco mais esclarecedor em Belo Horizonte. O que ¢é relevante nesse sentido?
Entender se a audiéncia publica partiu originalmente do vereador ou demandado por algum
outro ator. Isso nos ajuda a observar uma dimensdo da porosidade da representacao,
desenvolvida no ambito da vereanca e quanto os individuos sdo capazes de afetar em alguma
parte o mandato dos vereadores.

As atas cobrem o periodo de 2009-2018 e foram coletadas nos sites das respectivas
cAmaras, cada uma com modelos proprios, que as vezes variam no tempo*?. A escolha desse

periodo se deu pela possibilidade de observar diferentes legislaturas que incluem mudancgas

42 Como apontou Cristiane Jalles (UFJF) durante a defesa dessa tese, & preciso considerar as atas como
documentos que ja passam por um filtro derivado daqueles que as transcrevem as reunides. Isso fica evidente
especialmente em algumas atas de Juiz de Fora, onde, por exemplo, a transcri¢do sintetiza e resume varias falas
de participantes em uma Unica sentenca. A auséncia de notas taquigraficas se tornou um limitador da analise
dentro do periodo proposto, contudo nos parece importante realizar a analise mesmo através de materiais
oficiais, dado que eles sdo parte do esquema de fiscalizagdo e prestacdo de contas, que elencamos como ponto
chave na compreensdo da relagdo entre participagdo e representagao.
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tanto no Executivo Municipal, quanto no legislativo e na formagdo das Comissdes de Saude.
A importancia da alteracdo na Comissdo de Saiude em relagdo as audiéncias publicas se da
pelo fato de que, no caso de Belo Horizonte, as audiéncias publicas de saude sao convocadas
e realizadas no ambito da comissdo. Pareceu-nos pertinente observar a existéncia de
mudangas na forma e na condugdo das audiéncias.

Seguindo o recorte tematico, analisamos as audiéncias ligadas a satde. No caso de
Belo Horizonte as audiéncias sdo realizadas no ambito da Comissdo de Saude, facilitando sua
identificacdo. No caso de Juiz de Fora realizamos uma selecdo em certa medida arbitraria, a
partir de temas que nos pareciam concernentes a pauta da saide, que incluiram tematicas
relacionadas a questdes de satide publica e aos profissionais da saide. Em alguns casos, as
pautas envolvem uma abordagem em multiplas frentes, como ¢ o caso dos debates sobre
dependéncia quimica, que normalmente também envolvem a pasta de seguranca publica. De
toda forma, buscamos incluir na andlise aquelas que tinham atores ligados a saude, em
especial a secretaria de saide e o conselho municipal de satde.

A andlise das audiéncias combina a possibilidade de produzir dados quantitativos e
qualitativos. Quantitativos em termos de observarmos o universo das audiéncias em cada um
dos casos, levando em consideragdo as varidveis apontadas anteriormente: Partido do
vereador, quantidade de convidados, em que proporcao cada tipo de ator esteve presente nas
audiéncias (executivo, legislativo, judiciario nos variados niveis de governo, o tipo de
audiéncia, o escopo, a presenga dos atores da sociedade civil e suas variedades, o tema da
audiéncia) e de forma complementar a andlise qualitativa buscando reconstruir os debates e
encontrar as particularidades dessas arenas nos diferentes contextos, bem como buscar
elementos comuns e distintos nos discursos dos diferentes atores. O tipo de andlise
estabelecido ¢ o de andlise de contetido na medida em que buscamos determinados contetidos
que foram enquadrados a partir de categorias preestabelecidas teoricamente e estabelecidas a
partir de uma primeira leitura de 76 atas (BARDIN, 2016).

Trabalhamos a partir de cinco dimensdes: 1) contexto; 2) representacdo; 3)
participacdo; 4) deliberagdo; 5) conex@o. O contexto nos fornece elementos fundamentais para
entender quem demanda, por que demanda e com qual objetivo. No eixo da representagao
buscamos identificar a realizagdo de claims que pudessem apontar para a tentativa dos
representantes se conectarem com seus representados e quem eles consideram suas
audiéncias. A dimensdo da participagdo nos ajuda a entender o alcance das audiéncias e a

existéncia de presencas fundamentais para que as audiéncias possam ser pensadas como um
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espaco de interagdo entre Estado e sociedade, bem como entre representante e representado.
A deliberacdo ¢ a dimens3o que aponta fundamentalmente para a qualidade do espago. A
participacdo em muitos aspectos incorpora a dimensao da presenga, mas que nao ¢ suficiente.
Por conexao observamos, bem como nas entrevistas, elementos que nos indiquem a existéncia
de um sistema deliberativo, o aspecto da responsividade e da accountability.

Essas categorias nos possibilitaram elementos comparativos para pensar as audiéncias
como uma institucionalidade que compartilha elementos comuns, mas ndo dispensamos
observar as falas dos diferentes atores, a forma como os representantes realizam
reivindicagdes e afirmacdes representativas e as dindmicas de interacdo entre os multiplos
atores representativos, bem como a participa¢do popular nas audiéncias — quem participa € o
que diz. Nesse sentido, nos aproximamos também da analise de discurso, entendendo que as
audiéncias nao sdo um universo fechado em si mesmo, mas que se alimenta de valores,
crengas e debates que a rodeiam. A andlise de contetido nos permite reduzir as questdes em
torno de certas categorias ¢ a analise de discurso a buscarmos os sentidos em um contexto que
rompe os limites da propria audiéncia a partir de determinadas falas, estabelecendo um
sentido interpretativo (ORLANDI, 2005). Ao evocar a analise de discursos queremos tao
somente enfatizar que o que ocorre e ¢ dito ¢ tdo importante quanto o que ndo-ocorre € 0 que
nao ¢ dito, e esses elementos sdo referenciados a um contexto social mais amplo que nao se
encerra € nao pode ser entendido no contexto exclusivo da audiéncia (ORLANDI, 2000) Ao
mobilizar a andlise de discurso ndo o fazemos no ambito da andlise de discurso como
disciplina voltada para a compreensdo do proprio discurso, mas no discurso como forma de
acessar outras questoes de interesse (MAINGENEAU, 2015). Isso implica na mobilizagdo de
variados ethos discursivos (CHARADEAU, 2018), que buscam sua legitimidade fora da
propria arena e por isso se restringir a identificagdo dos contetidos nos parece limitador.

Em muitos sentidos nossa proposta incorpora indicadores relativos aos estudos sobre
qualidade deliberativa das arenas discursivas, tanto presenciais quanto online, e a influéncia
desses estudos sobre nosso desenho é fundamental (BATCHTIGER et all, 2009; KIES, 2010;
MENDONCA, 2012; MARONA E ROCHA, 2015). Todavia nosso objetivo nao ¢ determinar
a qualidade deliberativa das audiéncias publicas a partir de algum indice, mas a deliberagao ¢
um dos elementos que favorecem a conexao entre representacdo e participagdo em um marco
democratico. A dimensdo que chamamos de participacdo estd conectada a nogdo de
inclusividade (YOUNG, 2000) e levamos em consideragdo que a depender do tema e do

escopo da questdo as presencas e auséncias representam elementos qualitativos para o
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funcionamento de uma audiéncia. A dimensdo da conexdo tem afinidade com a dimensao dos
efeitos externos (KIES, 2010) *}, mas n3o se limita a eles. Optamos por considerar os tipos de
argumento como uma variavel importante, considerando que o uso de experiéncias de vida e
narragao de historias ndo constitui um problema (YOUNG, 2000), sendo uma forma
importante de comunicagdo para pessoas menos escolarizadas. Em relagdo a argumentagdo
que se fundamenta em valores a questdo ¢ mais complexa, demandando uma analise
qualitativa para compreendermos suas implicagoes.

Por fim, focado no tema da representacao nos propomos a observar como vereadores e

reivindicam e afirmam a representacdo politica em torno de variadas categorias, nos ajudando

a perceber a variedade (ou nao) do fendmeno da representagao.

2.3 CONECTANDO PARTICIPACAO E REPRESENTACAO NO NiVEL LOCAL

Como pensar o encontro entre representagdo e participagdo no nivel local? Uma das
formas propostas ¢ pensar a relagdo entre accountability ¢ responsividade mediada pela
deliberagdo. Rastrear isso passa pela disposi¢ao dos atores politicos locais de mobilizar novos
espacos e participar dos espagos existentes. Mobilizar espagos envolve diversos niveis: 1)
utilizar o espaco institucional da camara para promover didlogo com a populagao se utilizando
de praticas estabelecidas, como as audiéncias publicas; 2) criar novos espagos de didlogo, para
além dos limites da cdmara; 3) utilizar logicas inclusivas na formacdo da equipe do mandato;
4) envolver-se em espagos de participacdo que conjugam outras representagdes da sociedade
civil e/ou mecanismos de participagdo direta como foruns, conselhos e conferéncias.

No primeiro caso, consideramos que as camaras podem oferecer canais de
comunicagdo com a popula¢do que vao dos contatos individualizados as possibilidades de
mobilizacdo coletiva. Entre mecanismos que envolvem uma participag¢do individual € possivel

encontrar: ouvidorias, canais de sugestdo legislativas, canais online que possibilitam que a

43 Os autores elencam aspectos varidveis, mas giram em torno das ideias de: 1) Inclusividade, no sentido de dar
acesso aos possiveis afetados a arena deliberativa; 2) Igualdades de condicdo na deliberagdo; 3)
Respeito(Empatia) e acordo, que inclui a nogdo de estar aberto ao outro; 4) Reciprocidade, no sentido de que
em arenas deliberativas é necessario que haja algum grau de interag@o entre os participantes; 5) Sinceridade, as
pessoas precisam falar a verdade sobre a pena de invalidar todo o processo; 6) Impacto Externo, as
deliberagdes produzem efeitos para além de seu contexto imediato. Kies (2010) inclui a ideia da presenga de
negociagdo a partir da contribui¢do de Mansbridge. Outro aspecto abordado ¢ a Justificagdo, elencando os tipos
de justificagdo. Originalmente havia a orientagdo que a apresentagdo de argumentos racionais era o ideal, mas a
critica feminista reconheceu a importancia de outras modalidades, como o uso de experiéncias. Mendonga
(2012) inclui a ideia de articulag@o entre arenas, operando a partir da nogéo de sistemas deliberativos. Dentro
dessa listagem ndo ha consenso também sobre qual a melhor forma de mensurar cada uma dessas dimensdes.
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populagdo dé opinides sobre a legislacdo. Em termos coletivos podemos observar o uso de
audiéncias publicas e a promocdo de didlogos mediante seminarios, rodas de conversa ou
qualquer outro tipo de espago coletivo que preze pela capacidade de manifestagao dos
representados. Esse primeiro elemento serd especialmente observado a partir da anélise da
estrutura das camaras, mas também podera ser percebido em todas as dimensdes de analise
que propomos, alcancando maior potencial analitico quando observarmos as audiéncias
publicas. Partimos da concep¢ao de que quanto mais possibilidades institucionais presentes,
melhor ¢ o quadro. Demonstra a existéncia de alguma preocupacao ao longo da existéncia
das casas em ampliar dimensdes institucionais dessa relagdo. Sabemos que esse ¢ um
indicador limitado para definir a qualidade dessas relagdes, mas acreditamos que o potencial
inverso ¢ bem mais revelador: se ndo houver espacos podemos imaginar que o espaco para a
participacao politica, sua formalizagdo ¢ o uso de instrumentos de pressao sdo bastante
limitados.

No segundo nivel podemos considerar que o mais basico ¢ a criacdo de um gabinete

externo**

e acessivel a populacdo, passando pela realizacdo de reunides para a captagao de
demandas, encontros em espagos publicos, reunides para a prestagdo de contas, espagos para o
esclarecimento da populagdo acerca de temas diversos, o uso de mecanismos digitais para
ampliar a participacdo popular e plenarias que definam os rumos do mandato de forma
coletiva. Esse nivel € onde poderiamos encontrar a maior possibilidade de inovagao, dado que
ndo se limita a institucionalidade ja constituida. Por outro lado, esses espagos podem ser
pensados como os mais dificeis de se encontrar, pois demandam mobilizacdo politica,
recursos diversos € uma cultura politica participativa, o que implicaria em um representante
que d& importancia a ampliagdo dos canais de interacdo com a populacdo. Aparentemente as
estratégias de mobilizacdo coletiva que encarnem os aspectos participativos sdo custosas e
ndo promovem o custo beneficio no ambito da racionalidade econdmica que supere as
dimensodes de valores e a transforme em estratégia aderida por todos. Nesse sentido, também
poderiamos observar estratégias que privilegiem o contato individualizado e o contato
coletivo com a populagdo.

O terceiro elemento nos surgiu ao longo da pesquisa. Nesse caso, ha que se cogitar que

a participacdo também pode ser ampliada quando a propria equipe € pensada ndo s6 em

44 Esse aspecto faz sentido principalmente em municipios de grande porte, onde o deslocamento até a cAmara ja é
um problema. Em municipios de pequeno porte a existéncia de gabinetes externos poderia se justificar pela
propria auséncia de gabinetes nas cdmaras, contudo acreditamos ser um dado consideravelmente menos
significativo. Esse dado ainda ¢ reforcado pela diferenga de recursos disponiveis a um vereador em um
municipio pequeno e a propria dinamica local.
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termos técnicos, mas também em termos inclusivos. A atuagdo de um vercador ¢ marcada
pela importancia de sua equipe, a0 menos em municipios de grande porte, onde realizamos as
entrevistas. Se o vereador pensar a equipe em termos inclusivos, ele possibilita que um
assessor sirva como um canal de contato com determinado grupo ou regiao do municipio, por
exemplo. A presenga ¢ o ponto de partida tanto para a representagdo quanto para a
participacdo e dessa forma acreditamos que esse aspecto pode tornar os mandatos mais
porosos as demandas, o que ndo se constitui em si como uma garantia. A figura do broker
também pode ter aspectos representativos importantes, haja vista que ele ¢ capaz de ser canal
de comunicacdo com uma parcela da populacdo independente de existirem termos
clientelistas. O broker a principio ¢ uma figura que possui certa penetracdo na parcela da
populagdo que visa capitalizar os votos e por isso pode ter acesso as demandas dela, contudo,
ndo necessariamente isso significa um estimulo a participagdo politica.

Dentro do tema proposto a segunda dimensdo ¢ que representa melhores
possibilidades de conexao entre representagdo e participagdo politica, colocando representante
e representado frente a frente e possibilitando ao representante o reconhecimento de novas
demandas e grupos. Com isso a representacdo pode ser pensada em termos construtivistas no
sentido do representante constituido pelo representado. Essa abordagem permite pensar a
representacdo politica dos vereadores para além dos limites institucionais colocados e,
também, perceber a importancia de sua atuagdo para além dos aspectos legislativos e
fiscalizatorios. Refletimos, assim, sobre outras dimensdes que incluem em grande medida a
mediacao de interesses (ALMEIDA e LOPEZ, 2014).

Pensar a participagdo em conjunto com a representagdo envolve pensar também a
forma como o representante se abre para uma experiéncia pedagdgica da politica. Isso seria
dizer que o representante como um ator politico que ndo s representa, mas que atua também
em virtude de seus proprios interesses, tem a possibilidade de aprender com o exercicio de seu
mandato e de perceber novas dimensdes e aspectos da politica. Isso envolve nao sé a
perspectiva da participacdo, mas também da deliberagdo. Notoriamente, a deliberacdo ¢
pensada muito mais em termos dos efeitos positivos que pode produzir na qualidade das
decisdes, mas aqui ¢ realizada uma inversdo pensando o efeito da deliberagdo sobre o ator
politico, lhe possibilitando o aprendizado e a transformagdo de suas concepcdes e praticas
politicas. Isso significa transpor as qualidades pedagdgicas da participagdo também para o
representante politico. Apesar disso, como sabemos, a politica ¢ feita de interesses e do uso de

multiplas estratégias que excluem a deliberagdo democratica de seus processos, privilegiando
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muitas vezes aspectos anteriores ao proprio mandato e que podem fazer referéncia a formacao
cultural e politica dos atores, dadas em outras esferas da vida e os aspectos do céalculo racional
constitutivo das disputas eleitorais.

A capacidade do representante em moldar o representado passa, portanto, pela abertura
a esse processo de troca de razdes, que implica em convencimento, € pelo embate politico e
pressdo, que resultem no calculo de que ndo se conectar ou ndo moldar seu comportamento
implica em perda politica. O primeiro caso seria aquele que mais se adequa as propostas
participativas da democracia, mas prezando pela realidade do processo nao podemos perder
de vista a segunda dimensdo. Esta se qualifica quando o representante apresenta suas razdes,
defende sua posicdo quando contraria a da populacdo e por fim acaba seguindo as indicagdes
dos representados ainda que por pressdo. Nesse caso, ndo se perdeu o aspecto dialdgico e a
tentativa do representante de moldar o representado, mostrando somente que o representante
ndo conseguiu convencer sua base, seus representados ou a populagdo e acaba optando por
reduzir os custos eleitorais indo contra sua convic¢do. Para tanto, continua fundamental que
0s representantes criem e utilizem canais tanto de accountability quanto de responsividade
que prezem pela dimensao deliberativa e coletiva, o que ndo implica em minimizar canais
individuais de contato e que ndo se deem em relagdes face a face.

Como tratamos no capitulo inicial, a participagdo pode ser mobilizada de muitas
formas, desde a mera legitimacdo, at¢ uma inclusdo factual nos processos decisérios. Os
mecanismos formais sdo mais facilmente avaliados, enquanto aqueles que partem da liberdade
e de estratégias criativas do vereador tem uma avaliacdo mais complexa, mas que ndo se
depreende do que ja foi observado pelos estudos sobre democracia deliberativa e participativa.
Uma andlise precisa e quantitativa da influéncia da participacdo da populacdo nas decisoes
tomadas pelos vereadores, especialmente no marco que propomos, ¢ complexa e nao estd no
escopo do nosso trabalho, que a aborda através dos relatos dos representantes.

De um ponto de vista mais objetivo € possivel observar se os representantes sao
porosos e reagem as demandas dos representados e de quais formas. Isso implica saber se: A)
o representante recebe demandas dos representados; B) transforma essas demandas em ag¢ao;
C) essa acgdo implica em comunicagdo entre representante e representado. O primeiro passo ¢
evidente e fica claro nas entrevistas. Essas demandas normalmente envolvem pedidos muito
pragmaticos, que usualmente se convertem em uma ag¢do pontual sem cardter publico. O
comum €, portanto, o ciclo A = B > A. Uma vez sendo atendido, o cidaddo passa a se dirigir

ao vereador em busca de satisfazer outras demandas. Os pedidos podem implicar em bens
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publicos, quando, por exemplo, ele se direciona a realizacdo de poda de arvores que estdo
invadindo a rede elétrica. Em outro sentido o representante pode perceber a existéncia de uma
demanda que ¢ a expressdo de um problema maior ¢ que demanda um debate mais
aprofundado e plural. Ele pode buscar alternativas mais amplas que ndo envolvem a
participacgdo direta da populacdo na tomada de decisdo, mas que visam a solucao do problema
em termos publicos. Uma vez resolvida essa demanda ele publiciza em busca dos soldos
eleitorais, mas o ciclo permanece na logica A>B.

Em outro sentido o representante percebe o problema e entende que ¢ preciso envolver
a populagdo no debate, em busca de ampliar o debate e qualificar a tomada de decisdo, ao
mesmo tempo que esclarece a populagdo possiveis limites e mal-entendidos. Nesse sentido o
ciclo se estabelece A=>B—>C. Envolver uma populacdo mais ampla no debate, pode causar
perdas politicas mais amplas, haja vista que envolver mais pessoas e ndo produzir resultados
pode incidir sobre o representante em perdas eleitorais. Como ressalta um chefe de gabinete
com o qual conversei: “As regras do jogo ndo sdo estabelecidas pelo vereador, mas pela
populagdo. Tentar muda-las representa um risco.” Nesse aspecto a via A>B ¢é ndo sé
culturalmente estabelecida, mas também implica em assumir riscos mais controlados.

Um ciclo completo da representacdo democratica levando em consideragdo o que as
teorias abordam e o que colocamos envolveria, portanto, A>B—>C e a inclusdo de um D,
entendido como um processo de publicizagdo, que possibilita desdobramentos do debate no
ambiente da sociedade civil, criando novos pontos de pressao bem como qualificando aqueles
existentes. De tal forma, o ciclo se reinicia quando o representante volta a receber demandas,
com uma possivel qualificacdo dos proprios tipos de demanda que chegam ao representante.
Esse circulo virtuoso s6 operaria, na ampla maioria dos casos, em um modelo isolado da
realidade. Como a participagdo envolve ndo s6 aspectos imediatos, mas trajetoria, cultura
politica, condigdes econdmicas e institucionais, seria exagero imaginar que o representante
por si soO seria capaz de alterar todo o quadro da participagdo local. Isso ndo faz com que ele
deixe de ser um ator politico importante. Mesmo se tratarmos de um representante no nivel
societal, ele se converte em um ator politico empoderado quando comparado ao cidadao
comum, que ndo utiliza interesses, identidades e grupos como fonte de poder que produz, no
minimo, acesso as esferas decisorias.

Nosso problema orientador se concentra na relagao entre representante e representado,
a partir de uma leitura que busca elucidar aspectos dessa relacdo que possibilitem pensar a

representacdo e participagdo politicas em relagdo. Essa é nossa questdo central que passa pela
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pergunta: como se estabelece essa relagao? Dentro do estudo proposto seriam possiveis
algumas hipdteses gerais: 1) Nao hé conexdo entre representante e representado e nao existe
conexao entre representacdo e participacao. Nesses contextos, os politicos ndo prestam contas
das suas agodes, ndo publicizam seus posicionamentos, estabelecendo comunicagdo com a
populagdo somente no periodo eleitoral. Suas redes sociais sdo espagos de comunicagdo nao
expressamente politica; 2) a conexdo entre representante e representado se da no nivel de
contatos individualizados e pontuais, ndo se desdobrando em debates mais amplos capazes de
abranger mais parcelas e segmentos da populagao, se caracterizando portanto, em uma relagao
que ndo ¢ a expressdo de um continuum entre representagdo e participacdo, marcadamente
constituida em termos privados. Nesse caso, a participacdo estaria presente na medida em que
o politico age responsivamente as demandas, mas ndo ha prestacdo de contas e nem debates
coletivos que possibilitam a dimensao construtivista da representacao politica ; 3) a conexao
entre representante ¢ representado ¢ dubia e pode assumir ora aspectos participativos ¢ ora
relacdes mais hierarquizadas que poderiam se constituir em torno de temas e interesses
variados no sentido de que a politica publica define a relagdo. Os vereadores poderiam
também estar mais abertos a participacdo em temas onde o executivo ou o partido nao
possuem posic¢des firmadas. Por fim, poderia estar aberto nos temas que ndo tocam em um
nucleo central de suas crengas e valores; 4) a conexdo entre representante e representado ¢
intensa, se dando principalmente em termos de uma relacdo com fins publicos, onde o
representante cria e utiliza espagos que privilegiam a participagao popular na defini¢do de seu
mandato, criando um espaco dialdgico que permite ao representado moldar o representante e
vice-versa. O politico ndo s6 utiliza espacos formais no ambito de seu cargo, mas também se
apropria de debates realizados em outras esferas.

Essas hipoteses estabelecem tipos de relagdo que crescem qualitativamente no sentido
da intensidade da conexdo. Exposto o desenho de pesquisa, nossas categorias, estratégias

metodoldgicas e algumas hipoteses podemos seguir para analise dos dados empiricos.
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3 CAMARAS E VEREADORES NA CONEXAO ENTRE REPRESENTACAO E
PARTICIPACAO

31 AS CAMARAS MUNICIPAIS COMO CANAIS DE CONEXAO ENTRE
REPRESENTACAO E PARTICIPACAO?

A andlise de aspectos institucionais ¢ significativa como um indicador do avango de
mecanismos que possibilitem o acesso da sociedade a informagdo sobre a atuagdo de seus
representantes ¢ em que medida canais institucionais promovem a participagdo popular e a
possibilidade de uma atuacdo responsiva. O estabelecimento de mecanismos institucionais
que privilegiem a participagdo popular pode ser percebido como um processo de cristalizagao
de praticas que favoregam que a sociedade possa influenciar a tomada de decisdo e as praticas
de seus representantes em variados niveis.

Como proposto, analisamos algumas varidveis que foram dispostas nos eixos de
estrutura, accountability, responsividade e cidadania. Os mecanismos de accountability
possibilitam que a sociedade tenha acesso a informagdes variadas acerca da atuagdo dos
vereadores, que incluem um repertorio diverso(Requerimentos, Indicagdes, Projetos de Lei,
Criagdo de CPIs, Mogdes, Outorga de Titulos Honorificos, Representagdes), mas também os
processos que envolvem sua realizagdo, como justificativas e defesas de pautas. Esses
mecanismos podem englobar também as atas de reunides, atas de audiéncias publicas e de
comissdes. As atas possibilitam, a depender de sua qualidade, o acesso aos discursos,
posicionamento e justificativas acerca dos variados temas. A importancia das atas das
comissdes também seria fundamental, dado que o processo legislativo, em tese, ocorre
também no seu ambito.*’

Tanto a quantidade quanto a qualidade da informagdo podem ser considerados
elementos centrais para que a participagdo politica da sociedade possa se constituir e também
se qualificar sem a mediacdo constante dos representantes. De tal forma, a existéncia de

canais de informacao diretos possibilita um tipo de juizo ndo diretamente mediado pelo

4 Qs estudos no nivel federal tém abordado e revelado diferentes func¢des das comissdes, seja no carter
informacional, distributivo e ideologico, levando em consideragdo seus poderes institucionais de veto. Em
relacdo aos municipios, esse € um dado mais complexo. Nos parece uma hipotese coerente imaginar que as
camaras das grandes cidades mimetizem alguns dos procedimentos legislativos dos outros niveis, porém esse
dado nao deve ser inferido para outros contextos tdo dispares. Em contato com uma das cdmaras da amostra
um funcionario informa que em um dia todas as comissdes se reuniam conjuntamente. No nivel municipal, o
papel de visitas técnicas de algumas comissdes também ¢ parte de seu repertorio formal, como ¢ o caso das
comisses de satde tanto em Juiz de Fora quanto e Belo Horizonte. Se levarmos em consideragdo que o
numero de membros também tem implicagdes sobre a dindmica e a interagdo, possibilitando comportamentos
diferentes € preciso considerar que mesmo em um municipio como Belo Horizonte as comissdes t€ém, em
média cinco membros efetivos, € em Juiz de Fora, trés.
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representante por parte do sujeito interessado na politica local. O acesso a informagdo se
constitui somente como um dos lados da equacdo da conex@o entre participagdo e
representacao, sendo importante perceber a existéncia de canais de interlocucdo onde a
sociedade tenha voz e exista a potencialidade de influenciar o comportamento dos
representantes. Lembrando que ao considerarmos informagdo, incluimos o acesso as
justificativas dadas pelos representantes para as agdes que tomaram no exercicio do mandato
ou quando munidos do papel de representante.

A responsividade democratica implica na participa¢ao da populagao, que pode ou nao
se dar por vias institucionais. Concordamos que as instituicdes empoderam a participagdo ao
mesmo tempo que esclarecem seus critérios, haja vista que também ¢ preciso observar a
participacdo institucional de forma critica. Se escalonarmos a participagdo a partir de um ideal
normativo, vemos que a capacidade de tomada direta de decisdao sem mediagao ¢ o Norte
participacionista, que passa a incluir, a partir das criticas da teoria deliberativa, a importancia
do debate e a superagdo da pura agregacdo. Falar de auséncia de mediagdo se verifica na
capacidade de participar diretamente do processo decisorio, sem filtros e sem atores
representativos.

Somado a isso, a dimensdo coletiva é essencial. Ao pensarmos como a representagao ¢
um fendmeno central em torno do qual a sociedade civil também se organiza e que também
esta presente nas instituigdes participativas, ainda que em diferentes momentos, ndo significa
descartar as dimensdes individuais e informais. Mesmo dessa forma os sujeitos podem ser
capazes de afetar seus representantes. Pode ser que haja uma capacidade de influéncia mais
presente e continua constituida informalmente do que as que sdo produto das institui¢des
participativas. Essa ¢ uma dimensao desafiadora, especialmente quando a informalidade e as
relacdes individuais sdo diretamente associadas ao clientelismo em termos pejorativos.

Como ponto de partida, nos interessamos em observar um aspecto aparentemente
banal, que ¢ a existéncia de local para o publico no plendrio. Cumpre observar se as camaras
tém oferecido o elemento mais elementar de contato da populagdo com o universo do poder
legislativo, que ¢ a possibilidade de acompanhar uma reunido e os debates que estdo
ocorrendo. As discrepancias econOmicas entre 0s municipios nos levaram a esse
questionamento, haja vista que os recursos disponiveis as cdmaras sao muito distintos. Nesse
quesito mais bdasico, todos os respondentes disseram que nas camaras havia espaco para a
participagdo da populacdo. Quando passamos a analisar os dados sobre a existéncia de

gabinetes o Grafico 1 nos demonstra um quadro distinto.
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Grifico 1 - Existéncia de gabinetes individuais e externos por porte do municipio
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Fonte: Elabora¢do Prépria. Banco de dados da pesquisa Representagdo politica no nivel
municipal no Brasil, NEPOL — UFJF, 2015.

Os dados nos revelaram que, das cadmaras analisadas, 36,4% (16) possuem gabinetes
para os vereadores. No Grafico 1 podemos observar que das que possuem gabinetes, somente
25% possuem gabinetes individuais. Fica evidente a grande discrepancia entre os municipios
de grande porte quando se trata de gabinetes individuais. Os municipios de pequeno e médio
porte ndo apresentam grande diferenga. A existéncia de gabinetes individuais possibilita que o
mandato do vereador tenha um espago para realizacdo de atendimentos e que possa receber
demandas dos representados, evitando a propria residéncia como principal local de
atendimento a populacdo (BRAGA, 2016), o que ocorre especialmente nos municipios de
pequeno porte.

Essa pode ser uma varidvel que também aponta para certo grau de institucionaliza¢do
dessa relacdo, possibilitando um espago para que o vereador seja encontrado, inclusive por
aqueles com quem ndo tém contatos pessoais ou que ndo sejam parte de sua base
originalmente. A ideia de representacdo fechada, presente nos estudos sobre representacdo em
conselhos, é um aspecto interessante, haja vista que os atores representativos podem se fechar
no entorno de uma base restrita. [sso rompe com o principio de uma representagdo abrangente
que justifica a identidade de ambas as institui¢des. Nao podemos inferir que a auséncia de
gabinetes ou de uma estrutura implique que o representante ndo constitua relagdes com seus
representados e com a sociedade de maneira geral, mas pode denotar maior informalidade

nesses contatos, o que corroborararia um carater personalista. Notoriamente se trata da
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valorizacdo de um aspecto central elencado pela democracia liberal, que ¢ a impessoalidade,
ainda que muitas vezes ele seja aplicado de forma demasiadamente normativa, especialmente
quando observamos a esfera municipal. Os municipios de pequeno porte, onde todos se
conhecem, as relagdes familiares conectam grandes parcelas da populacao e colocam a
viabilidade do principio em questdo.

O segundo aspecto que nos interessou observar foi a existéncia ou ndo de gabinetes
externos, que ¢ um dado que pode ter conexao com a dimensao institucional, ainda que ndo o
seja diretamente. Estaria relacionado aos recursos disponiveis para o mandato, e estes
dependem em grande medida do porte do municipio. No Grafico 1 agregamos os dados dos
municipios onde “todos os vereadores possuem gabinetes externos” ou “alguns vereadores
possuem” como indicativo da existéncia de gabinetes externos. Podemos observar que em
76,5% (4) dos municipios de grande porte todos (1) ou alguns (3) vereadores possuem
gabinetes externos. No caso dos municipios de médio porte, somente em um deles, 14,3%
alguns vereadores possuem gabinetes. Por fim, dentre os municipios de pequeno porte,
somente em 6,5% (2) alguns vereadores possuiam.

De maneira geral, a existéncia dessas estruturas pode ser vista como um esfor¢o de se
aproximar da populacdo, o que possibilita um contato facilitado com sua base. Em cidades de
grande porte, por exemplo, pode significar democratizagdo do acesso, visto que o
deslocamento por si s6 pode ser oneroso e dificultar o acesso ao vereador. Enquanto os
pequenos municipios podem ser marcados pela proximidade da figura do politico, nos
municipios maiores, especialmente capitais, essa relagdo pode ter outra conotagdo. Como cita
um vereador de Belo Horizonte entrevistado, muitas pessoas lhe perguntam se tem que pagar
para entrar na cdmara, demarcando um grande distanciamento da institui¢do. Por outro lado, o
fato de o gabinete externo ndo estar intimamente ligado a camara limita seu potencial como
fortalecedor da institucionalizagdo das casas diante da populagdo, podendo ser visto pelo
publico como uma extensao da personalidade do vereador.

E preciso questionar a necessidade dos gabinetes externos em municipios de pequeno
porte, dado as diferengas territoriais, porém isso ndo lhes nega a utilidade: mesmo municipios
pequenos do ponto de vista populacional podem ter grandes dimensdes territoriais, incluindo
distritos distantes da sede. Outra ponderagdo em relacdo ao dado surge de um dos casos
analisados na pesquisa, que possuia um gabinete externo que nao € aberto a populacdo. O
vereador e sua equipe julgavam ser necessario esse espago devido a precariedade dos

gabinetes disponiveis na cdmara. Segundo ele ¢ invidvel a realizacdo de uma reunido com
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mais de duas ou trés pessoas. Optaram por deixar o gabinete da cdmara como um espago de
contato com o publico individualizado e outro se tornou uma base de trabalho, especialmente
em tarefas que envolvem concentragdo e debate no interior da equipe. Isso significa que a
existéncia de gabinetes externos pode nem sempre indicar maior conexdo com a populagdo.
Por fim, ¢ importante considerar que o gabinete externo, mesmo nos municipios de grande
porte, pode ser parte de uma estratégia mais significativamente utilizada quando o vereador

possui uma base concentrada.

Grifico 2 - Canais de accountability por porte do municipio
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Fonte: Elabora¢do Prépria. Banco de dados da pesquisa Representagdo politica no nivel
municipal no Brasil, NEPOL — UFJF, 2015.

Em relagdo aos veiculos de comunicagdo, que podem servir como canais de
accountability, observamos a existéncia de TV, Radio, Jornal Impresso e Panfletos da propria
camara. Como podemos observar no Grafico 2, os dados de maneira geral demonstram que os
meios de comunicagdo institucional estavam bem pouco difundidos na amostra. Do total,
somente 11,4% (5) possuiam TV propria, 13,6% (6) possuiam Jornal Impresso, 4,5% (2)
possuiam radio préopria e 13,6% (6) panfletos. Aparentemente a accountability fica
majoritariamente a cargo dos vereadores e de seu mandato. Em relagdo a TV, dentre os que
possuiam, somente um era municipio de pequeno porte (3,2% dos municipios de pequeno
porte) e outros quatro de grande porte (66,7% dos municipios de grande porte). Quanto a
radio, esta presente nas camaras de somente dois municipios, um grande (16,7%) e um de

pequeno porte (3,2%). No que diz respeito ao jornal impresso, dois municipios grandes
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(33,3%), dois médios (28,6%) e dois pequenos (6,5%). Em relacdo aos panfletos o dado
segue informando a capacidade das camaras de municipios de grande porte como tendo mais
mecanismos de comunicagdo, trés municipios de grande porte (50%), um médio (14,3%) e
dois pequenos (6,5%). Esses dados sugerem que a comunicagao fica principalmente por conta
dos proprios vereadores e das midias privadas locais. De forma geral a auséncia de canais
institucionais de comunicagdo ndo garante a sua utilizacdo pela populagcdo, mas também
podem ajudar a compreender certa “invisibilidade” da institui¢do, corroborando a percep¢ao
de “insignificancia”. Em relagdo a nossa questdo especifica, a parca existéncia de canais
institucionais impede que haja outros fluxos de informagdo que poderiam adquirir
independéncia em relagdo as vontades individuais dos vereadores, ainda que isso pudesse ser
radicalmente limitado se os funcionarios que ocupassem essas atribui¢cdes fossem indicados e
ndo concursados. Dentre estes, a TV € a que apresenta uma possibilidade de transmitir as
reunides em tempo real, bem como outras atividades, mas por outro lado pode ser a que
demanda uma melhor estrutura, especialmente nos termos de ser um canal de accountability
relativamente autonomo.

No caso da Camara Municipal de Juiz de Fora (CMJF), um dos municipios que fazem
parte do estudo de caso, a TV Camara tem inicio em maio de 2017 e transmite conteudos
tanto da Camara dos Deputados, da Assembleia legislativa quanto da Camara Municipal. Sao
transmitidas e retransmitidas as sessOes plendrias e as audiéncias publicas. Além disso, os
vereadores se posicionam sobre variados temas e comentam questdes pertinentes ao
municipio em pequenos inserts na programac¢do. A TV Camara também produz videos para
audiéncias publicas coletando relatos dos envolvidos na problemdtica em questdo. A
transmissao ¢ feita tanto pelo canal quanto pelo site da Camara. A Casa de Belo Horizonte
ndo possui TV Camara, mas realiza transmissoes através do site, sendo possivel acompanhar
as plenarias, bem como as reunides das comissdes e as audiéncias publicas em todos os cinco
plenarios e no hall da presidéncia.

Outras midias que podem ser relevantes sdo os canais no Youtube e as paginas no
Facebook, que ndo fizeram parte da coleta de dados. Nos tltimos anos temos visto o avango
da internet como um importante meio de comunicagdo que possibilita alcance e reducao de
custos se comparado a materiais impressos € a toda a estrutura necessaria para TVs e Radios
proprias. Os mecanismos online t€m sido significativamente utilizados no ambito nacional
como forma de possibilitar ndo s6 a difusdo de informagdo, mas também consultas publicas e

audiéncia publicas interativas, capazes de incorporar a deliberacdo online (MENDONCA,
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2011). Tanto em Juiz de Fora quanto em Belo Horizonte a camara possui paginas no
Facebook e canais no Youtube. No caso da Camara Municipal de Belo Horizonte, é possivel
encontrar reunides e audiéncias publicas no Youtube.

Ainda em relagdo aos canais de comunica¢do, mesmo que tenhamos focado na
possibilidade de penséa-los como canais de accountability, € ainda importante ressaltar que a
existéncia desses canais possibilita aos vereadores realizarem claims mais abrangentes e
acessiveis as audiéncias as quais se dirigem, possibilitando que a dimensdo de legitimidade
considerada por Saward (2010) seja reforcada. Essas claims implicam também na constitui¢do
ou na possibilidade de mobilizar uma comunidade politica (policy community) ja constituida
no municipio, mas que opera fora da institucionalidade. Enquanto a institui¢do ndo oferece
esses canais, a dependéncia da midia privada e do uso de recursos préprios reforcam as
desigualdades. No caso da politica local e toda a descrenca e a percepcdo de relativa futilidade
na pequena politica (small politics) cotidiana, as préprias midias tradicionais podem relegar a

cobertura a temas muito pontuais.

Griafico 3 - Forma pela qual a cAmara informa a populac¢ao sobre as decisdes por porte
do municipio.
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Ainda em relagdo a dimensdo da accountability, observamos as formas como as
camaras comunicam a populacdo acerca das reunides e dos assuntos debatidos. Os dados nos
demonstram que a principal forma de informar sobre as reunides € “Pelo portal na internet,”

em 54,4% dos casos. Nos municipios grandes e médios observamos que mais de 80% utilizam
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a internet como meio de divulgacdo, enquanto nos municipios pequenos esse numero ¢ menor
(41,9%) e também foi o Unico que apresentou casos em que ndo foi informado (16,8%).

A internet se configura como uma das principais formas de comunicag¢dao entre a
institui¢ao e a populagdo. Com isso, se faz necessario questionar o quanto a populagdao tem
utilizado estes portais e qual a qualidade da prestagdo de contas, o que implica em observar
quais sdo as informagdes de fato disponibilizadas, as caracteristicas disponiveis, a frequéncia
e os periodos disponiveis. Temos portais com grande disponibilidade de informagdes e acesso
a produgao legislativa, bem como informacgdes cotidianas, agendas, canais de contato, votagao
e comentario nas propostas em votacao (como o caso de Juiz de Fora e Belo Horizonte). De
outro lado, hd municipios em que os portais ficam vazios ou possuem informagdes
desatualizadas. A utilizacdo de mecanismos robustos de interagdo, como seria o caso de
audiéncias publicas com a possibilidade de participagdo online ou outros tipos de transmissao
interativas, parecem ndo estar presentes nem mesmo em Juiz de Fora e Belo Horizonte, que
s30 duas das camaras mais bem equipadas da nossa amostra.

Quando pensamos em mecanismos que possibilitem responsividade e participagdao por
parte da populagdo, as audiéncias publicas e as comissdes de legislacdo participativa surgem
como 0s mecanismos que podem incluir a troca de razdes como parte do seu processo.
Combinam algumas das qualidades formais mais enfatizadas no debate sobre qualidade de
mecanismos de participacao. Por sua vez, as audiéncias publicas, podem ser mobilizadas para
diversos fins, uma vez que nao hd uma finalidade especifica. Alguns dos estudos disponiveis
em outros niveis € mesmo nos municipios, demonstram que as audiéncias podem ser usadas
como forma de consulta (Projetos de Leis, agdes especificas), pressao, parte da resolucao de
algum problema especifico, informacdo a populacdo, prestagdo de contas, promog¢do de
debates acerca de questdes de interesse publico. Na proxima sec¢ao deste capitulo poderemos
observar dados sobre o uso e a participa¢do dos vereadores nas audiéncias. No Capitulo 5
observaremos seu funcionamento na pratica.

As comissdes de legislacio participativa®® possibilitam que a sociedade possa
apresentar projetos de leis e questdes que desejam que se torne objeto de legislagdo, podendo

contar com o apoio técnico da Camara na propria elaboragdo. Para entender a proliferacao

4 Sobre a Comissdo de Legislagdo Participativa (CLP) da Camara dos Deputados, ver Coelho (2015). Esse
mecanismo fez parte de um pacote de medidas que visavam a ampliagdo da interacdo entre a cadmara e a
populag@o. Apesar do grande nimero de propostas submetidas e apreciadas pela comissdo no periodo
analisado, somente 7 associagdes eram responsaveis pela esmagadora maioria das propostas (335). Além disso,
as propostas submetidas através da comissdo tiveram uma taxa de conversdo de propostas em norma juridica
baixissima.
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desse mecanismo, buscamos nos regimentos ¢ nos sites das cadmaras a sua existéncia e,
portanto, o dado corresponde ao mandato que teve inicio em 2017. Observando nossos casos,
podemos perceber que a existéncia da comissdo também ndo garante seu pleno
funcionamento. Em Belo Horizonte, observamos que os dados disponiveis no site da camara
disponibilizam atas de reunides referentes a 2004 e posteriormente s6 em 2017, sem nenhum
registro no intervalo. No caso de Juiz de Fora, a comissdo teve um papel importante na
realizagdo do Pro-Bairros e, segundo relatos de um dos entrevistados, ndo voltou a atuar
desde entdo.

Em trabalhos anteriores, argumentamos que o tema da participacdo institucional chega
aos municipios de pequeno porte em um movimento fop-down, como parte do processo de
descentralizacdo de politicas efetivadas pelos governos federais (GUISSO, 2014). Em um
primeiro momento, especialmente no caso dos Conselhos Gestores de Politicas Publicas, o
sucesso de sua proliferagdo parece se dever principalmente a sua vincula¢do ao recebimento
de recursos. A concepgdo de participagdo politica empoderada e institucionalizada nos parece
ser fruto de lutas que se iniciaram em grandes centros, sendo posteriormente objeto de
legislacdo no nivel nacional e entdo retornando para os municipios mais como parte do
projeto de municipalizacdo da administragdo das politicas publicas do que como fruto de
demandas da sociedade civil desses municipios. Isso ndo significa que ndo existam demandas
por participagdo e democratizacdo nos municipios de pequeno e médio porte, mas que o
repertorio e as formas que elas podem assumir ndo se converteram em lutas pelo formato
conselhista.

No caso dos municipios de grande porte, em especial as capitais, ¢ possivel perceber a
existéncias de lutas politicas presentes ja nas décadas de 1970 e 1980, encabegada por
movimentos sociais € pelo Partido dos Trabalhadores, que deram forma ao experiencialismo
institucional. Mas e nos demais municipios? Por outro lado, no sentido do aprendizado, a
participagdo institucional teria sido capaz de produzir alguma politizagdao da sociedade civil
local, muitas vezes mais orientadas por principios religiosos e de solidariedade assistencial.

No caso da Comissdo de Legislacdo Participativa, a iniciativa da sociedade civil se torna

4 LEI N.° 12.377 - de 17 de outubro de 2011. “Fica instituida a Politica de Desenvolvimento Comunitério
Sustentavel, com o objetivo de estimular a organizagdo comunitaria como instrumento de mobilizagdo social,
de promogdo da cidadania e de indugdo de processos criativos nos diversos quadrantes da cidade e setores da
vida social.” (JUIZ DE FORA, 2011) A Lei apresentou a possibilidade de que projeto encaminhados por
entidades representativas de bairro pudessem receber recursos publicos para o seu desenvolvimento.Foi a tinica
lei de iniciativa popular aprovada em Juiz de Fora.
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ainda mais necessaria e os dados nos mostram que ainda ndo se tornaram um canal importante

na conexao entre representacdo e participag¢do, na esmagadora maioria dos casos.

Grifico 4 - Canais de responsividade por porte do municipio
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Fonte: Elabora¢do propria. Banco de dados da pesquisa Representagdo politica no nivel
municipal no Brasil, NEPOL — UFJF, 2015.

O outro dado referente & dimensdo da Responsividade € a existéncia de ouvidorias nos
municipios. Apesar de enquadra-las nessa categoria, acreditamos que as ouvidorias tém
possibilidades tanto no ambito da accountability quanto da responsividade e do ponto de vista
empirico isso depende da predominancia do uso feito pela populagdo, mas acreditamos que o
diferencial em relacdo aos mecanismos anteriores € o papel ativo do cidaddo. No Gréfico 4 ¢
possivel observar que mais uma vez o canal se encontra mais difundido entre os municipios
de grande porte e parcamente difundido entre os de médio e pequeno porte. As ouvidorias
parlamentares sd3o um tema ainda pouco pesquisado, ainda que as ouvidorias publicas tenham
ganhado atengdo pelo seu potencial democratizador. E desafiador conceber o alcance delas,
especialmente em termos da produgdo de responsividade, mas ndo podemos descartar o seu
papel como parte da constru¢do de agenda no municipio. Se torna um canal capaz de
condensar reclamagdes e produzir um dado quantificavel em relagdo a percepgdo das pessoas
sobre os problemas do municipio e da propria camara.

Observando alguns dados disponiveis sobre as ouvidorias da CMBH e da CMJF

podemos refletir um pouco sobre as possibilidades desses mecanismos. Ambas sio
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conduzidas por um vereador escolhido pelo presidente da casa.*®* A CMBH disponibiliza
graficos acerca da classificagdo das principais demandas, o grau de contextualizagdo (se o
tema ¢ pertinente a camara) ¢ um relatorio simplificado com uma descri¢ao sintética da
demanda e o encaminhamento. E possivel observar que entre todos os meses disponiveis
(2016- 2019) ha uma demanda de 20% a 35% sobre leis (o que envolve exigéncias, sugestdes
e pedidos de informagao), reforcando a possibilidade de as ouvidorias poderem servir como
canais de constru¢ao da responsividade em uma de suas possiveis dimensdes (EULAU e
KARPS, 1977). Entre os temas ha ainda denuncias, cursos, contato de vereadores, audiéncias,
elogios e outros. A CMJF, por sua vez, ndo disponibiliza dados sobre os atendimentos na
Ouvidoria. A existéncia de relatorios organizados e descritivos implica em potencializar a
dimensdo de accountability, mas em um sentido proprio, ja que ela ¢ constituida a partir da
participacao da propria populagdao e nao da prestacdo de contas diretamente dos vereadores.
Ela envolve a construgdo por parte da populagdo de uma perspectiva sobre a atuagao do poder
publico e dos problemas da cidade. O proprio mecanismo poderia cumprir o papel de
evidenciar a dimensao publica de demandas, sem o papel ativo de um representante.

Notoriamente, todo recurso institucionalmente disponivel dependera da mobilizagdo
por parte dos vereadores. Embora seja preciso relativizar a necessidade de todos esses canais
levando em consideragdo os variados portes dos municipios, o que talvez implique em maior
utilidade e demandas nos municipios maiores, pensamos que sua existéncia também deve ser
cogitada em termos da dimensdo do aprendizado. Nao se trata somente de utilidade, mas da
possibilidade de que esses canais também impliquem em esclarecimento e em maior
politizagdo. Observamos mecanismos bastante distintos € que partem de uma dinamica
igualmente distinta, individualizada e nao deliberativa (como a ouvidoria) ou coletiva e
deliberativa, mas em diferentes contextos e regras, como as audiéncias e as comissdes
participativas.

Em relagdo a dimensdo do aprendizado, a coleta de dados nos possibilitou observar
quais camaras possuiam camaras mirins, que sao espagos que possibilitam um contato de
criangas com a politica institucional. Podem ser pensadas como um primeiro acesso pessoal
aquele universo, torna-lo mais préoximo e comum. As camaras mirins podem produzir projetos
de lei como parte do processo, que posteriormente sao levados a frente por vereadores, mas

acreditamos que esse aspecto de responsividade ¢ secundario e pontual, tendo sua dimensao

4 Na CMBH o vereador realiza a atribuigdo pelo periodo de dois anos, ndo sendo passivel de recondugdo.
(Deliberacao n°® 5/2013). Na CMJF o mandato ¢ de um ano, podendo ser reconduzido mais uma vez por igual
periodo (Resolucdo N° 01248). Deliberacdo e resolucao disponiveis nos respectivos portais das camaras.



https://www.cmbh.mg.gov.br/atividade-legislativa/pesquisar-legislacao/deliberacao/3/2013
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educativa como aspecto central. Essa mesma légica nos leva a observar também os dados
referentes a proliferacdo do Parlamento Jovem, que atende outra faixa de estudantes e ¢ uma
iniciativa que surge da parceria entre Camaras Municipais ¢ a Assembleia Legislativa de
Minas Gerais. O Parlamento Jovem também pode contar com o apoio de universidades, como
¢ o caso de Juiz de Fora, contado com suporte de professores e estagiarios da area de Ciéncias
Sociais. Mais uma vez, nos dois casos, ¢ possivel observar que essas experiéncias estdo mais
presentes nos municipios de grande porte, 66,7% nos dois casos, € muito pouco presentes nos
municipios de pequeno e médio porte, respectivamente 6,5%/9,7% nos pequenos e
28,6%/14,3% nos médios.

Lamari (2016) advoga que as camaras poderiam se tornar espagos de formagao cidada,
haja vista que a propria dimensdo legislativa é por vezes limitada e pouco necessaria de um
ponto de vista qualitativo (lawfare). Muitas vezes existem leis suficientes dentro das
atribuicdes do municipio e, em muitos casos, leis redundantes, fazendo referéncia a uma
mesma questdo, criando uma espécie de entulho legal e de pouca aplicacdo. Se pensarmos que
as Camaras Mirins e os Parlamentos Jovens sdo um primeiro passo nessa dire¢do, ele ainda ¢
bastante sutil, tomando a perspectiva a partir de sua difusdo. E outra questdo surge: a criacao
dessas experiéncias surge de demandas da propria sociedade civil? Em parte, uma das
explicacdes para essa auséncia nos municipios de pequeno e médio porte se explica por uma
sociedade civil pouca ativa, ou, em um sentido diverso, faltam parlamentares que concebam a
participagdo politica a partir de nogdes mais substantivas, incluindo a educagao politica como
um aspecto chave? Essas questdes podem estar entrelagadas e a resposta pode ser ainda mais
simples: faltam recursos a essas camaras, porém ha um caso desviante na amostra que

questiona uma resposta inequivoca nesse sentido.*’

4 O municipio de Barroso ¢ discrepante entre os municipios de pequeno porte, possuindo Cdmara Mirim,
Parlamento Jovem, escola do legislativo e também comissao de legislagdo participativa.
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Grifico S - Canais de educaciio para cidadania por porte do municipio
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Fonte: Elaboragdo Prépria. Banco de dados da pesquisa Representagdo politica no nivel
municipal no Brasil, NEPOL — UFJF, 2015.

Por fim, observamos os dados referentes a escola do legislativo. Esse € setor da
camara que pode ter tanto foco na formagdo interna, voltada aos vereadores e funcionarios,
quanto na formagdo externa. Essa formagdo voltada a sociedade envolve a administragdo e
suporte as camaras mirins e parlamentos jovens, a ministracdo de cursos para a populagdo e
até a realizacdo de atendimento e mediacdo de problemas trazidos pela populagdo. Pode
cumprir, ainda, o papel de 6rgdo de suporte na realizagdo de audiéncias publicas e agdes
itinerantes. Os dados nos demonstram que quase a totalidade dos municipios de grande porte,
83%, possuem escolas do legislativo, enquanto s6 6,5% dos municipios de pequeno porte e
14,3% dos de médio porte possuiam essa estrutura. A presenga das escolas de legislativo,
tanto por seu papel de formagdo interna quanto de formagao externa, implica na existéncia de
um canal que pode fornecer competéncias tanto a vereadores e quadros, quanto um canal de
fomento de uma cultura politica mais participativa. No primeiro caso os vereadores poderiam
ter acesso as diferentes concepgdes de politica e repertérios de agdo, que envolvessem tanto
articulagdo institucional quanto a articulagdo da sociedade local, organizada ou ndo. No
segundo, a Escola do Legislativo pode agir tanto em um suporte qualificado dos projetos
educativos, quanto oferecer cursos e qualificacdo para atores da sociedade civil. Mais uma vez
seria necessario compreender, nos casos onde as Escolas existem, se sdo formadas por
quadros concursados e quais tarefas t€ém ocupado preponderantemente.

A CMIJF apresenta uma experiéncia interessante a partir da criacdo do Centro de
Atencdo ao Cidaddo (CAC) que tem como focoa as a¢des que implicam na relacdo entre

sociedade e camara, enquanto a Escola do legislativo se foca nas questdes internas. Além das
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funcdes externas ja elencadas, o CAC age ainda como um captador de demandas e estabelece
encaminhamentos para setores especificos da camara e para outros 6rgaos e associagdes que
possam prestar auxilio em questdes fora de sua algada. Esse mecanismo de atendimento
possibilita que o cidaddo ndo precise procurar a intermediagao direta de um vereador, o que
pode ter implicagdes positivas: os vereadores que querem evitar o atendimento as demandas
assistencialistas e fora do que compreendem ser suas responsabilidades podem encaminhar as
pessoas para o CAC e, por outro lado, ele poderia reduzir o publico de vereadores focados nas
acoes de mediacao e assistencialismo. Contudo, apesar das possibilidades, ndo temos dados
que possam afirmar o impacto sobre a atuagdo dos vereadores, ainda que seja possivel
observar o tipo de demandas e a sua quantidade.

No periodo de 10 anos de atuacdo do Centro de Aten¢do ao Cidadao, de janeiro de
2008 até agosto de 2018 ocorreram 44.855 demandas, que foram divididas em relagdo aos
setores da camara: 4094 juridico, 2476 assistente social, 14 socidlogo e 33.032 certiddes. No
relatorio por assunto, 73,91% (33.151) foram referentes a documentos pessoais, 2,7% (1213)
orientacdes sociais diversas, 2,12% (953) casamento gratuito, 1,96% direito imobilidrio,
1,03% (461) beneficio LOAS, 1,59% (711) Direito de familia. A lista conta ainda com mais
80 outros assuntos. Ainda que o CAC tenha a maior parte da sua atuacdo voltada a emissao de
documentos, hd uma significativa quantidade de atendimentos relativos a temas de mediagdo e
esclarecimentos. Apesar disso, relatos indicam que alguns vereadores as vezes encaminham as
pessoas pessoalmente at¢é o CAC como forma de capitalizar o atendimento, o que poderia a
principio limitar o potencial de contrapor certas praticas assistencialistas, mas essa parece ser
uma dimensdo importante no fortalecimento da instituicdo como um ator, para além dos
vereadores individualmente. No caso de Juiz de Fora, a presenca do socidlogo, assistente
social e advogado possibilitam um atendimento capaz de orientar e politizar os atores, como,
por exemplo, através do suporte a formagdo de associacdes. Esse tipo de atendimento,
contudo, correspondeu somente a 0,11% nos Gltimos dez anos.

Por ultimo, e de forma menos clara, a coleta de dados investigou se as camaras
realizavam programas e projetos voltados para a cidadania. Ndo temos a possibilidade de
discernir sobre quais projetos sdo esses, além do respondente poder ter considerado a Camara
Mirim e o Parlamento Jovem entre eles. Quando comparado aos projetos especificos, a
quantidade de camaras a oferecer projetos de cidadania ¢ ampliada: 27,3% do total, sendo
12,9%, entre as camaras dos municipios de pequeno porte, 42,9% de médio porte e 83,3%

grande porte.
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Ao refletir acerca dessas dimensdes institucionais com potencial para fomentar a
conexdo entre participagdo e representacdo, observamos o interessante caso da Camara
Itinerante de Juiz de Fora e a proposta da Escola de Cidadania associada a ela. Entre 2005-
2015 a Camara de Juiz de Fora, através do Centro de Atengdo ao Cidadao (CAC),
desenvolveu um projeto que levava os vereadores e o prefeito a realizar uma reunido em cada
uma das regides do municipio, nomeado de Camara Itinerante. Essencialmente os vereadores
e o prefeito iam até os bairros € a voz era aberta a participacao dos cidadaos para que estes
trouxessem demandas. Associada a essa dimensao foi criada a Escola de Cidadania, que era
realizada anteriormente a reunido da Camara Itinerante e ministrava minicursos sobre politica
e o proprio funcionamento da camara, como forma de qualificar o debate e ajudar a ajustar as
demandas, que seriam apresentadas posteriormente. Esse projeto tem em si uma juncdo de
aspectos discursivos e de aprendizado que parecem ser bastante relevantes. O projeto contava
ainda com reunides voltadas a prestacao de contas realizadas no fim do ano com o objetivo de
convidar os participantes e contabilizar o que foi realizado e nao foi realizado das demandas
encaminhadas nas reunides itinerantes. De forma mais detida, acreditamos que essa
experiéncia mere¢a uma atencao especial em pesquisas futuras.

Apesar dos aspectos positivos, relatos coletados por meio de entrevista e conversas no
ambito da camara, demonstraram a percep¢ao dos proprios responsaveis de certo esgotamento
do formato com o passar do tempo. Teria sido identificando que o publico participante,
inclusive na Escola de Cidadania, se repetia e a ideia de ser um instrumento de participacao,
acabou se tornando limitado. Em outro sentido, também era comum que as demandas fossem
mais direcionadas ao executivo do que propriamente a camara. Essas foram algumas das
principais razdes que motivaram a interrupg¢ao da atividade.

De forma geral, foi possivel observar que as camaras téem condicdes de
accountability, responsividade e cidadania muito diferentes, que parecem ser
significativamente afetadas pelo porte do municipio. O tamanho dos municipios € associado a
renda, aumento da escolaridade, bem como a ampliacao da sociedade civil e sua pluralizagao.
Além disso, o tamanho do municipio também implica nas possibilidades e recursos
disponiveis as camaras, tanto em termos de estrutura fisica como de assessoramento e
melhores proventos (SILVA, 2014). Isso possibilita o uso de outros repertorios de
representacdo com mais facilidade. Esses elementos poderiam ajudar a explicar a razao pela
qual os municipios de grande porte tém, proporcionalmente, melhores condi¢des

institucionais que podem favorecer accountability, responsividade e cidadania.



153

Observamos que a accountability institucional ¢ bem pouco difundida, refor¢ando que
dependem fundamentalmente de midias externas e do comportamento dos proprios vereadores
através de seus canais pessoais. Os canais institucionais poderiam representar um avango
democratico, na medida em que fosse possivel blinda-los das influéncias diretas dos
vereadores através de concursos publicos, adquirindo relativa autonomia na disponibilizacao
de informagdes e cobertura da atuacdo cotidiana dos vereadores. Por outro lado, a
dependéncia da midia privada pode ser um fator explicativo na percep¢do negativa das
camaras, haja vista a possibilidade de exposi¢do somente quando a atuacdo tem um
enquadramento negativo, como em casos de escandalos.

Em relagdo aos canais de responsividade observados, o diagndstico ¢ o mesmo. Tanto
ouvidorias quanto comissdes de legislagdo participativa estdo pouco difundidas, em especial a
segunda. A inexisténcia de canais institucionais implica que a institucionaliza¢gdo e o
empoderamento da participagdo politica ainda sdo temas que parecem ndo ter penetrado nos
contextos dos municipios de pequeno e médio porte na mesma intensidade que nos
municipios grandes, mas que, em ambos os casos, também sé apareceram em 50% dos casos.
A escassez de pesquisas que levem em consideragdo essas varidveis ¢ um grande
impedimento para entender se ha um movimento de ampliagdo desses instrumentos e a
intensidade desse crescimento, ainda que seja possivel hipotetizar que haja uma tendéncia a
ampliacdo de sua difusdo e que o tema da participagdo passe a ser objeto de
institucionalizacdo no ambito do legislativo.

Esses dados, incialmente, nos servem como um indicativo dos contornos da relagao
entre participacdo e representacdo, que favorecem a perspectiva de que a informalidade,
centrada na relacdo direta entre sociedade e vereadores, permanece aspecto fundamental.
Existem dimensdes institucionais mais constituidas somente nos municipios de grande porte,
mas a analise de nossos casos aponta para insuficiéncias e problemas. A informalidade dessa
relacdo, a principio, pode ser lida como um empoderamento do representante em virtude da
liberdade de atuagdo, na medida em que ela ndo ¢ percebida pela sociedade. Ou, ainda, sé €
percebida nos termos apresentados pelo proprio representante e seus adversarios. No entanto,
também indica limita¢cdes importantes em termos da capacidade de mobilizar reivindicagdo
representativas abrangentes, bem como mobilizar dimensdes simbdlicas na construcdo de
pautas e identidades. Considerando essas condi¢des, os vereadores sdo capazes de “construir”

seus representados?
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O proximo passo para compreender os contornos das relagdes entre representagdo e
participagdo ¢ observar a perspectiva dos vereadores mobilizando o associativismo, a atuacao

e opinides sobre participagdo. Transitamos da institui¢do aos atores.

3.2 OS VEREADORES E A CONEXAO COM A SOCIEDADE

A preocupacao em analisar o perfil das elites politicas se tornou cara a ciéncia politica.
Estudiosos das elites se dedicaram a identificar o perfil delas a partir dos mais variados
critérios. Uma das razdes se refere justamente em torno da existéncia de uma dimensao
descritiva da representagdo, que tem como foco a semelhanga entre representante e
representando € que também reincorpora a perspectiva da representagdo como espelho.
Variaveis como renda, escolaridade, sexo e raga sdo importantes, pois ajudam a entender a
existéncia de um distanciamento entre o perfil de representantes e representados. Sexo e raga
ganham importancia renovada dada a retomada énfase no carater descritivo da representagao
de minorias (YOUNG, 2000). Por outro lado, alguns trabalhos se propdem a analisar a
importancia do associativismo na carreira dos politicos, como um traco importante que
elucida as diferentes trajetérias de politicos de esquerda e direita, bem como elementos
importantes no processo de recrutamento politico (MARENCO e SERNA, 2007; CORADINI,
2007). Passamos a trabalhar com o associativismo e a autoclassificagdo ideologica como
variaveis importantes na compreensao da conexao entre representacdo e participagdo no nivel
dos atores.

Em rela¢do ao associativismo, esse também pode ser pensado como um importante
recurso eleitoral. Nesses termos, o elemento associativista pode ser um recurso central na
auséncia ou escassez de outros. O trabalho de Almeida, Liichamnn e Ribeiro (2012), por
exemplo, aponta para esse recurso como muito importante na carreira politica de deputadas
federais.

A teoria democratica participativa, por sua vez, argumentou que a participacao politica
produz disposi¢des democraticas. Ela pode ser pensada em varios espagos informais e
formais, sendo o espago das associacoes € dos movimentos sociais um deles. Essa
participagdo produziria uma socializagdo repleta de valores democraticos e, portanto,
individuos mais aptos a atuar na politica (PATEMAN, 1992; GOHN, 1996). Seria possivel
extrapolar essa tese para pensar que um representante dotado de uma trajetoria participativa

poderia ser mais propenso a valorizar a participagdo popular? Isso incidiria sobre sua atuacao
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politica como representante e seria um dos fatores responsaveis por uma representacao que
aproxima de forma mais intensa representante e representado? Essas questdes podem ser
explicitadas na pergunta: vereadores com maior trajetoria associativa apresentam percepcoes
e praticas mais favoraveis a participagdo popular e, por outro lado, apresentam perspectivas
distintas sobre a representacao que exercem?

Tomar o associativismo em conjunto com a perspectiva de participagdo faz parte da
argumentacao dos estudos sobre instituicdes participativas, haja vista que as proprias
institui¢des vinculam a representagcdo as associagdes da sociedade civil. O associativismo ¢&,
em certo sentido, percebido como uma porta de entrada no universo da politica, das
dimensdes publicas da vida para além da vida familiar. O associativismo € visto como
condigdo fundamental para o éxito e a sustentacdo das instituigdes participativas
(WAMPLER, 2003).Sem desconsiderar a centralidade de pensar o aspecto ideologico e de
recurso eleitoral do associativismo, o presente capitulo se propde a investigar esse tema sob 0s
auspicios de refletir sobre as relacdes entre associativismo, participagdo e representacao.

Seguimos com a preocupacdo de identificar o impacto do porte do municipio, mas
adicionando a variavel do associativismo e também da autoclassificacdo ideoldgica. De forma
sintética, o caminho escolhido para pensar a relagdo entre representacdo e participagdo na
politica tradicional no ambito local passa por: 1) analisar a experiéncia associativa € a
participacdo em conselhos municipais e audiéncias publicas por parte dos vereadores; 2)
analisar as opinides dos vereadores sobre participacdo politica; 3) buscar a existéncia de
correlacdo entre os dois pontos anteriores e investigar se o associativismo, o porte do

municipio e autoclassifica¢do ideoldgica pode ter relacdo com outros temas.

3.2.1 Associativismo e Representacio

Na secdo anterior, ao analisarmos as cAmaras, pensamos o tema da institucionalizagdo
de mecanismos que favoregam a conexao entre representagdo e participagdao no contexto local,
a partir do recorte do porte do municipio. Essa dimensdo continuara a ser observada agora que
passamos das camaras para os vereadores como objetos, mas nos interessou, com certa
centralidade, analisar também a dimensdo do associativismo. O associativismo no Brasil

passa por um periodo de intensificacao que corresponde ao periodo da ditadura militar, sendo

0O primeiro passo ¢ um esfor¢o semelhante ao que Almeida, Liichmann e Ribeiro (2012) realizaram no tocante
a relagdo entre associativismo e representacdo para deputadas, relativo aos mandatos de 2003-2007, 2007-2011
e 2011-2015.
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em alguns casos, espacos de articulagdo de interesse de parcelas da populagdo com a atuagao
do governo e, por outro lado, foram espacos de articulagdo de resisténcia as praticas do
governo militar (GOHN, 1996). No Brasil, as esferas institucionais de interagao entre governo
e sociedade nao eram formalizadas, marcadas por um carater consultivo (TATAGIBA, 2002).
Com o fim do Regime Militar e o processo de redemocratizacdo, a Constitui¢do Federal de
1988 abre espago para experiéncias democraticas e institucionalizadas.

O associativismo passa a ser fundamento de algumas dessas novas experiéncias, ao
mesmo tempo em que se inicia um processo de descentralizacdo de uma série de fungdes
publicas, estabelecendo uma nova, e controversa, relagdio com o Estado. Isso impacta a
realidade do associativismo no Brasil, favorecendo um carater de institucionalizacdo da
sociedade civil e de convivéncia mais pacifica com o governo. Esse movimento implicou em
uma mudanca no perfil popular e o cardter politico dessas associa¢des, dando lugar a
profissionalizacdo e a emergéncia das ONGs como forma associativa® (GOHN, 2014). Gohn
(2002) percebe que houve uma transicdo de lideres de movimentos diversos em dire¢do a
atividade partidaria, corroborando a importancia do associativismo e a participagdo em
movimentos sociais como recurso eleitoral e espago de recrutamento de elites politicas. Essas
impressdes, no entanto, sdo percebidas através da realidade dos grandes centros. Pouco
sabemos sobre transformagdes do associativismo em pequenos € médios municipios. Em
alguma medida, por meio dos dados sobre os vereadores, ¢ possivel entender um pouco sobre
o0 associativismo local e seu impacto sobre a politica formal.

A relacdo entre associativismo e democracia tem longa data, remetendo aos estudos de
Tocqueville (2005) sobre a democracia na América. O tema passa a assumir papel central nos
debates sobre cultura politica e capital social. O associativismo, em geral, ¢ visto com bons
olhos, refor¢ando redes de confianca, que podem ser convertidas em bens publicos e privados,
resolver problemas de forma coletiva, operando, por vezes, como alternativa a falta de capital
de outros tipos (PUTNAM, 2001). Essa questdo, no entanto, ¢ controversa. O associativismo
nao deve ser tratado como um fendomeno que sempre opera na direcdo da democratizagao.
Associagdoes podem criar lealdades proprias, que muitas vezes vdo em direcdo oposta as
perspectivas inclusivas (TILLY, 2013). O proprio capital social pode ser observado como
mais um elemento produtor de desigualdades, visto que os atores também possuem

capacidades distintas de criar conexoes e incide sobre a propria qualidade dessas conexdes.

5! Isso ndo significa dizer que ndo existem mais associagdes e movimentos sociais de carater combativo e
contestatorio.
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De forma sintética, o associativismo e a sociedade civil ndo devem ser vistos de
antemdo como o reino da virtude democratica, mas como um ambiente plural. Conjugam
experiéncias variadas, dependendo das crengas e da propria estrutura da associagdo, que nao
necessariamente seguem desenhos democraticos. Apesar de certos grupos serem danosos a
democracia, o tema do aprendizado democratico, caro aos primeiros teéricos da participacao
se da no ambiente da participagdo politica. Esse ambiente pode ser o espago de trabalho
(PATEMAN, 1992), a participagao local (BARBER, 2002), mas também o espaco das
associacoes (GOHN, 1999). Almeida, Liichmann e Ribeiro (2012), buscam em Warren (2001)
uma sistematiza¢ao dos beneficios do associativismo para a democracia:

tr€s conjuntos de beneficios — diretos ou indiretos — democraticos decorrentes das
praticas associativas, quais sejam, efeitos no desenvolvimento individual — como
sentimento de eficacia politica, provisdo de informagdes mais qualificadas, de
habilidades politicas, de pertencimento coletivo, de socializagdo, de
desenvolvimento de virtudes civicas, de formagdo de liderangas politicas; efeitos na
esfera publica, criando espagos de debates, expondo relagdes de desigualdades e de
injusticas sociais e¢ representando diferencas; e efeitos institucionais, seja criando

instituigdes participativas, subsidiando politicas publicas e/ou ampliando as bases da
representacdo politica. (p.241)

Quando buscamos pensar a relagdo entre representacdo e associativismo, os trabalhos
de Marenco e Serna (2007) e Corandini (2007) demonstram existir uma importante relacao
entre esses elementos no legislativo no nivel federal. Os autores percebem a existéncia de
diferentes trajetérias entre politicos de esquerda e de direita, sendo o associativismo mais
presente nas trajetorias de politicos de esquerda, indicando diferentes pontos de recrutamento
que estdo em consonadncia com a ideologia politica e com a propria histéria da entrada da
esquerda na disputa politica institucional no fim da ditadura militar, concentrada na década de
1980 no Partido dos Trabalhadores. Os trabalhos corroboram a tese de que o associativismo
pode ser um importante recurso nas carreiras politicas, mas ele produz uma disposi¢cao dos
vereadores mais favoravel a participagdo politica da popula¢do? Incide também sobre um
mandato que mobiliza mais recursos participativos? Essas sdo as questdes que tentamos tocar
a partir da anélise de dados.

E interessante pensarmos que ao trabalhar a partir do associativismo a representago
pode se dar em dois niveis. No primeiro, a associagdo como instituicao realiza uma claim em
relacdo a sociedade, que inclui aqueles que ndo sdo associados. Isso ocorre, seja por
intermédio de uma associacdo de moradores de um bairro, que inevitavelmente ndo congrega
todas as pessoas do bairro como associadas ou, ainda, de uma associagdo de doentes cronicos,

que ao incorporar tal alcunha passa a evocar a identidade de todos os doentes cronicos. Em
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um segundo nivel, hd a representacdo desempenhada dentro da prdpria associacdo agora
encarnada em um individuo que fala em nome da associagdo. Aqui nos interessa observar o
associativismo como um possivel indicador de um mandato mais inclusivo e que possibilita a
participag@o ao menos em um nivel mais basico.

Antes de pensar sobre essa dimensdo especifica, ¢ fundamental conhecer o quadro
geral do associativismo entre os vereadores. Os entrevistados foram questionados se
participam ou participaram de algumas modalidades de associativismo. Dentre os 418
respondentes da questdo, somente 21 (5%) nunca haviam participado de nenhuma das formas

de associativismo. Os dados sdo detalhados no grafico a seguir.

Grifico 6 - Participa atualmente de associacdes e entidades por porte do

municipio
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Fonte: Elaborac¢do Propria. Banco de dados da pesquisa Representagdo politica no nivel
municipal no Brasil, NEPOL — UFJF, 2015
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Grifico 7 - Participou no passado de associagdes e entidades por porte do

municipio
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Fonte: Elaborac¢do Propria. Banco de dados da pesquisa Representacdo politica nonivel
municipal no Brasil, NEPOL — UFJF, 2015.

Quando observamos a especificidade da participagdo, com exce¢do das associacdes e
grupos religiosos e dos diretérios de partido, nenhuma das modalidades concentra a
participag@o dos entrevistados, demonstrando que ha grande pluralidade do associativismo no
contexto da representag@o local. O diretorio do partido € ponto esperado pela propria natureza
do exercicio representativo e os grupos religiosos pela importancia da religiosidade no Brasil.
Quanto aos grupos religiosos, é importante ndo desconsiderar sua dimensao politica, dado que
a religido teve grande importancia no associativismo brasileiro, tanto indiretamente por
fomentar associativismo com base na solidariedade e assistencialismo, mas também com
carater politico como € o caso das Comunidades Eclesiais de Base (CEBs) no periodo Militar
no Brasil. Em outro espectro, temos a participagdo crescente de evangélicos na politica, que
movimentam o capital religioso ndo so nas elei¢des, mas também em torno de certas pautas na
agenda politica. Curiosamente a participagdo em Associagdes e Grupos Religiosos € maior
nos municipios de médio (48,7%) e grande porte (41,1%) do que nos pequenos (37,8%). A
questdo religiosa, como colocado no capitulo anterior, é particularmente interessante no
sentido de poder expressar uma representagdo com caracteristicas autocraticas, especialmente
quando o representante politico é também a liderancga eclesidstica. Isso poderia ampliar a

potencialidade do representante moldar o representado sem significativa contrapartida.
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O espaco com maior participagdo apos esses dois casos sdo os conselhos de Direitos e
Politicas Publicas, que concentra um dos maiores indices de participagdo passada e atual. Esse
¢ um dado que condiz com a proliferacao e institucionalizagdo dessas novas experiéncias
democraticas, bem como para um possivel ponto de contato entre Instituicdes Participativas e
a Camara dos Vereadores. A questdo ndo especifica a esfera de atuagdo do conselho, que pode
estar na esfera municipal, estadual ou federal, mas esse ¢ um dado interessante, visto que a
legislacao que cria estes conselhos os vincula ao executivo e ndo ao legislativo, sendo o
executivo responsavel pela nomeagio dos representantes do governo.’?> Mas em que medida a
participacdo de verecadores em conselhos ¢ advinda de obrigagdes institucionais? A
participagdo atual ¢ de 24,4%, podendo ser ligada justamente a obrigatoriedade de
representacdo da camara nos conselhos, mas e os que ja participaram anteriormente, teriam
sido participantes antes da vereanca ou estd ligado aos mandatos anteriores? Quando
consideramos os dados por porte do municipio, € possivel observar que ndo ha diferencas
relevantes, tendo uma variagao de seis pontos percentuais entre os municipios médios (28,9%)
e os pequenos (23,1%) (nos grandes ¢ de 24,2%). Essa pequena diferenca se torna
praticamente inexistente quando consideramos os que jd participaram, o que favorece a
perspectiva de que a participagdo em conselhos pode estar mais ligada as obrigacdes
institucionais e confirma uma relativa difusdo do modelo pelo estado. Contudo, quando
observamos os dados a partir de um recorte partidario, pode-se observar que parlamentares do
PT sdo os mais presentes nos conselhos.

Junto aos conselhos, a participacdo em associa¢des de moradores € em movimentos
sociais também demonstra sua relevancia nas trajetorias dos vereadores, tendo quase 50% dos
respondentes participado no passado ou participando atualmente. Os dados nao nos
possibilitam observar o periodo em que ocorreu a participagdo no passado, ndo nos
possibilitando refletir & cerca da natureza do associativismo. As associacdes de bairro sdo
entidade que parecem ser as mais presentes no dia a dia dos vereadores, o que pode ser
explicado pela abrangéncia de suas acdes, por vezes desenhadas em contornos geograficos.
Quando os dados sdo observados a partir do porte do municipio ao qual o vereador pertence,

os dados ndo apresentam diferencas expressivas entre os portes, tendo uma variagdo maior

52 A presenca de representantes do Legislativo como representantes nos conselhos é controversa, dado que ela
ndo se encaixa como representagdo do Executivo e nem pode ser equalizada a representag@o da sociedade civil,
visto que esses sdo espagos que tem como objetivo expandir a participacdo da sociedade civil. Essa questao
pode ainda variar de conselho para conselho, levando em consideragdo as atribuigdes destes, que podem ser
restritas a dimensdo consultiva, mas que também podem ter carater deliberativo. No caso dos Conselhos de
Saude e sua maior institucionalizagdo ¢ vetada a participagdo de membros do legislativo, mas nao ha garantias
de que essa norma seja seguida nos conselhos que os respondentes participaram ou participam.
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entre os municipios médios de um lado (26,3%) e os pequenos (20%) e grandes (18,6%) do
outro.

Quando observamos a participagao pregressa, ¢ possivel perceber uma ampliagao no
sentido dos pequenos (21,9%), passando pelos médios (36,8%) até os grandes (38,9%). A
diferenga expressiva de vereadores que participaram no passado para os que participam
atualmente poderia indicar um movimento comum de distanciamento do vereador das
atividades associativas de bairro a partir da entrada na politica. No sentido representativo, isso
poderia significar uma abertura para outros publicos, além da dificuldade de conciliar a
atividade representativa e a vida associativa. O fato da maior discrepancia se dar entre os
vereadores dos municipios de grande porte parece favorecer essa tese, haja vista que a
vereanca nos municipios de grande porte ¢ uma atividade que envolve maiores demandas
institucionais, o que pode ser identificado por meio da quantidade de reunides e atividades da
camara. Com isso, poderiamos dizer que o afastamento do vereador de uma associagdo
poderia indicar um distanciamento de um espago de participagdo € consequentemente
rompendo um continuum entre representagdo e participacao? Ou, em sentido contrario, iSso
pode significar a abertura do vereador para novos atores politicos e/ou novos espacos de
participagdo? Ao analisarmos as entrevistas, observamos um caso em que as duas
possibilidades se combinam. Houve um primeiro afastamento que posteriormente se
transformou em abertura para outras demandas e grupos. Contudo, como ndo possuimos
dados relativos a quando o vereador abandonou a atividade associativa, essa ¢ uma questao
que ficard em aberto.

Os movimentos estudantis também fazem parte importante da trajetoria, mas os dados
sugerem ser um tipo de associativismo mais transitorio, que possivelmente marca o periodo
efetivamente estudantil do respondente. Os dados referentes aos vereadores que participam
atualmente sdo de menos de 4% para os vereadores de todos os portes de municipio. Quando
observamos os dados relativos a “participou no passado” também fica claro que ¢ uma
trajetoria significativamente mais comum para vereadores de municipios de grande (41,1%) e
médio (39,5%) portes do que para os de municipios pequenos (22,4%). Os movimentos
estudantis, contudo, aparentam ser substituidos por outras formas de associativismo e
atividade politica na sociedade civil.

Os movimentos sociais também foram expressivamente indicados, apontando para a

importancia da emergéncia de novos movimentos, em torno de pautas que ganharam
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centralidade nos tiltimos anos (GOHN, 2014; LUCHMANN, 2016). Com base nessas novas>>
identidades politicas, esses movimentos estdo mais presentes nas trajetorias do que
propriamente o associativismo de base trabalhista. Nao ¢ sem razdo que esses grupos tém
recebido mais atencdo como parte das inovagdes contemporaneas, porém também seria
importante entender como os proprios atores concebem a categoria Movimento Social na
realidade, haja vista que do ponto de vista tedrico ha diferengas do simples associativismo
tanto em termos de abrangéncia quanto na concep¢do do conceito, vinculada a ideia de
ofensivo/defensivo em relacao ao status quo (GOHN, 1997).

A diferenga por porte do municipio ndo ¢ relevante na trajetoria pregressa, mas
apresenta diferencas importantes em relacdo a participacao atual, sendo que 27,4% dos
vereadores dos municipios de grande porte sdo ativos nesse tipo de movimento, enquanto sao
23,7% entre os dos municipios médios e somente 13,5% nos pequenos. Esse dado corrobora a
crescente importancia desses grupos e tematicas na politica, a0 mesmo tempo em que parece
indicar que eles tém maior presenca nos grandes municipios, sendo superior a participacao
observada nos sindicatos e¢ nas entidades de classe, uma representagao tradicional. Parte da
literatura sobre movimentos sociais aponta para o declinio do significado da classe em virtude
da identificacdo dada por outras dimensdes, o que pode estar em consonancia com esse caso.
Por mais que estejamos olhando esses dados sob o vié€s da participacdo e sua conexao com a
representacao, eles também apontam para o valor de certos tipos de associativismo como
recursos eleitorais e, ainda, como espacos de recrutamento de elites.

A forma ONGs ¢ a menos citada, seguida pelos sindicatos e associagdes de classe. As
ONGs sdo um tipo de associativismo mais recente e que aparentemente ndo ¢ um ponto de
partida de recrutamento significativo, a0 mesmo tempo em que podemos nos questionar
quanto a proliferagdo dessas entidades para além das capitais, como citado anteriormente.
Esse dado parece ir contra a generalizacdo da percep¢do apresentada por Gohn (2014),
todavia o fato de vereadores serem minoritariamente advindos de ONGs corrobora mais a tese
de que elas ndo rendem tanto capital eleitoral do que desabona significativamente a tese de
que elas tenham se proliferado nos variados contextos municipais. Ao analisarmos os dados
por porte do municipio, fica evidente o quanto as ONGs estdo mais integradas a politica

institucional nos municipios de grande porte (20%) em comparacdo com os municipios de

53 A emergéncia desses novos atores politicos faz parte de um importante embate entre tedricos europeus dos
Novos Movimentos Sociais, que reconhecem a emergéncia das identidades fragmentadas como
progressivamente mais centrais do que o velho antagonismo entre capital e trabalho, chave a perspectiva
marxista (OFFE, 1985).



163

médio porte (9,3%) e os municipios pequenos (3,6%). Para os efeitos do presente trabalho se
faz necessario nos perguntarmos em que sentido as ONGs possibilitam aquele aprendizado
apontado por Gohn (1996) e Warren (2001). Ao analisar os movimentos sociais no Brasil,
Gohn (2013) argumenta que houve uma transformagdo de muitos movimentos e associagdes
em ONGs focadas na prestacdo de servigos ao estado e que muitas vezes operam a partir de
uma estrutura empresarial. A dimensdo do associativismo como entrada do individuo no
universo publico e parte da autogestdio do movimento poderia ser reduzida. De qualquer
forma, a trajetoria de um vereador estar ligada a uma ONG pode implicar na existéncia de um
lago com temadticas e grupos politicos, assumindo a dimensdo de advocacy ou de uma
representacao descritiva.

Os sindicatos, por sua vez, sdo um tipo de associativismo de longuissima data e
normalmente muito associado aos partidos de esquerda, mas que parece ser de pouca
relevancia na trajetéria dos vereadores no nivel municipal. Ao observar os dados ndo ha
diferenga relevante entre municipios de grande (12,6%) e pequeno porte (10,8%), tendo
menor incidéncia entre os vereadores de municipios médios (6,6%). Os sindicatos possuem
uma caracteristica dubia, pois podem ser de trabalhadores ou de empregadores, o que pode ter
significativa diferengca no modus operandi, ndo necessariamente relacionado ao que
chamamos de conexao entre o vereador e a base a qual o sindicato se refere.

Ainda no aspecto ligado a classe e ao mundo do trabalho, os dados sao mais robustos
quando referentes as entidades de classe, crescendo na dire¢ao dos vereadores dos municipios
de pequeno porte (6,4%), passando pelos dos de médio (14,5%) até os de grande (18,9%).
Tanto nos municipios de médio quanto nos de grande porte, o nimero de vereadores que
atuam em entidades de classe ¢ maior do que em sindicatos. Se partirmos de uma analise
contextual, de certa exaustdo da atividade sindical, corroborada por recentes perdas
significativas para esse campo, podemos imaginar que o sindicalismo se encontra em queda,
em detrimento de outras formas de entidades de classe. A questdo em aberto ¢ relativa a
qualidade da participacdo propiciada pelas diferentes formas de associativismo e sua
capacidade de afetar aqueles que ocupam papéis representativos. Os dados da trajetoria
pregressa em sindicatos demonstram um valor mais alto do que os da participacdo atual para
os vereadores dos municipios de todos os portes, algo que se repete quanto as entidades de
classe, mas com diferengcas menos expressivas. Os dados ndo nos permitem dizer que isso
significa uma queda do impacto desse tipo de associativismo como recurso eleitoral, contudo

favorece essa reflexdo.
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Considerando apenas os vereadores que afirmaram que participam atualmente,
pudemos detectar, a partir do teste de qui-quadrado de Pearson, associa¢des estatisticamente
significativas ao nivel de 1% entre participacdo em entidades de classe, movimentos sociais €
ONGs e o porte do municipio.>* Isto é, apenas para esses trés tipos de associativismo, ha
associagdo entre participar ¢ o tamanho do municipio, o que encoraja a hipétese de que o
porte do municipio pode ter influencia sobre algumas formas de associativismo.

Os dados mostram um quadro inicial mais animador do que o esperado. Ao contrario
de completa atomizagao, vemos boa parte dos vereadores com alguma trajetoria associativa.
O que ndo significa que isso se converta em uma conexao maior entre representante e
representado. Por mais que o associativismo possa ter sido correlacionado ao aprendizado
politico e a inser¢ao na vida publica, ele incorpora uma série de praticas distintas e nao seria
razoavel pressupor isso. J& a alternativa contraria, vereadores sem trajetdria associativa, ¢ um
bom indicativo da desconexdo e da personalizacdo como regra das relagdes politicas. Apesar
disso, vemos que de forma geral a ligacdo com as associagdes e entidades s3o sempre maiores
no passado do que no presente, o que, como ja colocamos, pode significar que a inser¢ao no
universo formal da politica implica em distanciamento das atividades associativas para a
maior parte dos vereadores. Esse ¢ um movimento que podemos hipotetizar que se dé em dois
sentidos: 1) o enfraquecimento da conexdo entre representante e sociedade, uma vez que ele
abandona um contato mais proximo com espacos de participagdo politica; 2) que a entrada na
politica formal faz com que o politico passe a se dedicar a outras atividades e setores da
sociedade, tornando sua atividade representativa mais multifacetada, alcangando outros
setores para além do que estava originalmente vinculado.

Na Tabela 2 analisamos os tipos de associagcdo nas quais participam ou participaram os
vereadores agrupados por partido. Entre os oito partidos com mais vereadores entrevistados™
¢ possivel observar que dentre as formas de associativismo mais relevantes, o PT ¢ o partido
com mais participagdo em trés delas (Conselhos de Direitos, Associacdes de Bairro e

Movimento Estudantil) e o DEM e o PR os com menores taxas de participacdo em duas

34 O teste de qui-quadrado de Pearson ao qual faremos mengdo a partir deste ponto serve, entre outras coisas,
para informar com que grau de confianga podemos afirmar que existe, de fato, uma associagdo entre duas
variaveis. Um resultado que aponte significancia ao nivel de 1% (p-valor menor que 0,01) indica que as
chances de que a associag@o ndo exista ¢ apenas de 1%. Um resultado que aponte significancia ao nivel de 5%
(p-valor menor que 0,05) indica que as chances de que a associag@o ndo exista ¢ de 5%. Trata-se de um teste de
associag@o entre variaveis que ndo diz nada sobre causalidade. Mas resultados que apresentam significancia
estatistica ao nivel de 1% ou 5% fortalecem a hipotese de que duas varidveis estdo associadas e, logo,
encorajam a exploragdo da relagdo entre elas.

55 Os partidos estdo ordenados de acordo com sua representagdo na amostra, sendo respectivamente: 44, 41, 37,
36,33, 27,30 ¢ 26.
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categorias cada. Esse dado parece coincidir com o espectro direita e esquerda dos partidos>®,
com especial aten¢do no caso dos Conselhos de Direito e Politicas publicas que tém grande
adesdo por parte do PT, haja vista tanto a conexao historica do partido com as experiéncias
participativas quanto a importante atuacdo que os governos federais do PT tiveram na
expansio da politica participativa no pais (AVRITZER, 2009)°’. De forma geral parece haver
certa regularidade nos dados que apontam que o associativismo € parte importante na carreira
de vereadores, ainda que ndo seja decisiva. O dado aponta para uma difusdo dos atores com
trajetdria associativa nos principais partidos da nossa amostra. mas se concentra mais no PT e

PTB e menos no DEM e PR.

Tabela 3 - Tipo de associativismo por partido do vereador (%)

Partido Tipo de Associagdo
Movimentos | Conselho de | Associagdes ou | Associagdes € | Movimento
Sociais Direitos e Conselhos de Grupos Estudantil
Politicas Bairro e de Religiosos
Publicas Moradores
PSDB 432 47,7 40,9 63,7 31,8
PT 51,1 73,1 61,0 60,9 56,1
PMDB 45,9 59,4 45,9 54,0 21,6
DEM 30,6 44 4 52,8 55,5 36,1
PTB 57,6 63,7 48,5 51,5 30,3
PR 33,3 48,1 37,0 81,2 14,8
PP 36,7 63,4 53,3 70,0 33,4
PDT 38,4 38,5 423 57,7 26,9

Fonte: Elaboragdo Propria. Banco de dados da pesquisa Representagdo politica no nivel
municipal no Brasil, NEPOL — UFJF, 2015.

E possivel perceber também que o tipo preponderante de associativismo varia, como
no caso do PT que tem os vereadores bem distribuidos em todos os casos, com pico nos
Conselhos de Direitos, e no caso do PR e do PSDB, onde hd grande participagdo em
associacoes e grupos religiosos. Esses dados nos sugerem que héd diferenga do tipo de

associativismo em funcao do perfil ideologico do partido, ainda que os partidos no nivel local

56 Ainda que seja somente uma pequena dimensdo do debate, essas diferengas podem demonstrar que os partidos
seguem alguma coeréncia ideoldgica no contexto municipal, se atraem perfis semelhantes aos do contexto
nacional.

57 Em pesquisa anterior realizada em pequenos municipios de Minas Gerais, o presidente do partido em um
desses municipios nos relatou ser estratégia do PT ocupar esses espacos nos municipios, sendo uma
possibilidade de interferir na gestao.

8 Somou-se participou no passado e participa atualmente.
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ndo sejam coerentes com o nivel nacional.*® E curioso que os partidos que estruturavam a
disputa no nivel nacional, representando vias politicas alternativas, também demonstrem
particularidades no nivel local. Em busca de explorar os dados para além da dimensao
descritiva primaria, construimos um indice de associativismo entre os vereadores, que vai dos
menos participativos aos mais participativos.

A qualificagdo “menos” e “mais” cobre somente a quantidade de experiéncias
passadas e presentes de associativismo na trajetoria dos vereadores, ndao sendo possivel
qualificar a intensidade nem mesmo a duracao da participagdo, o que € por si um grande
limitador.%® Para cada uma das nove formas de associativismo foi atribuido o valor 0 para
quem nunca participou e o valor 1 para quem participou no passado e/ou ainda participa. ! O
indice teve uma variacao de 0 a 9 pontos, com média de 3,45. Dentre os vereadores, 8,5% se
situaram no ponto 0 indicando completa auséncia de experiéncia, considerando os grupos e
instituicdes investigados. Mais da metade da amostra ficou abaixo da média geral. No grafico
6 podemos observar a disposi¢ao dos vereadores ao longo do indice. Os dados nos revelam
que 37,2% dos vereadores fizeram entre 0-2 pontos. Exatos 30% fizeram entre 3-5 pontos e
somente 10,2% fizeram mais de 6 pontos e a partir dai o numero cai consideravelmente nas
maiores pontuagdes. Até seis pontos estdo dispostos 91,0% dos respondentes. Esses dados

demonstram que ha uma concentracdo dos vereadores nos scores mais baixos do indice.

3 O teste de qui-quadrado de Pearson revelou associacdo estatisticamente significativa (ao nivel de 1%) apenas
para as ONGs. Mas, neste caso, isso pode ter ocorrido devido ao numero reduzido de casos para cada partido.
0 g possivel que alguém que participa de um Unico grupo associativista possa ser mais ativo nesta Unica
associag@o do que alguém que participa de cinco. Por outro lado, um individuo sem interesse no associativismo
possivelmente ndo buscara se associar em multiplos grupos.

61 As formas de associativismo foram: sindicato, religioso, associagdes de classe, recreativo, ONGs, conselhos de
direitos, movimento estudantil, associa¢do de bairro ¢ movimentos sociais.
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Grafico 8 - Indice de experiéncia associativa (%)
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Fonte: Elaboracao Propria. Banco de dados da pesquisa Representagdo politica no nivel
municipal no Brasil, NEPOL — UFJF, 2015

Quando cruzamos o score com o porte do municipio, ha um indicativo da hipotese de
que em municipios de pequeno porte ha menos envolvimento com o associativismo do que
nos municipios de médio e grande porte. Os municipios de pequeno porte possuem ao mesmo
tempo a menor quantidade de vereadores com scores mais altos (somente 25% acima de 4
pontos) e mais com scores mais baixos (75% abaixo de 4 pontos).®?> De que forma isso pode
impactar a relacdo entre representacdo e participacdo? Os dados institucionais nos revelam
que os instrumentos formais que podem promover accountability e responsividade, elementos
chaves ao fomento da participagdo, estdo pouco difundidos também nesses municipios. Os
dados ndo sdo suficientes para estabelecermos uma relagdo de causalidade, contudo corrobora
a hipotese de que vereadores com trajetoria associativa, que nesse sentido pode ser equalizada
a participativa, podem gerar uma aproxima¢ao maior entre participacdo e representa¢dao ao
ponto de se converter em instrumentos institucionais. De forma geral, o porte do municipio
pode ser uma variavel explicativa com algum poder, mas que ndo garante por si s6 o “perfil”

associativo dos vereadores.

62 O teste de compara¢io de médias ANOVA mostra que ha diferengas estatisticamente significativas entre os
municipios pequenos e médios e pequenos e grandes ao nivel de 1%. Entre os municipios médios e grandes as
diferencas ndo sdo estatisticamente significativas.
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Griéfico 9:Indice de experiéncia associativa por porte do municipio
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Fonte: Elaboracao Propria. Banco de dados da pesquisa Representagcdo politica no nivel
municipal no Brasil, NEPOL — UFJF, 2015

Quando cruzamos os dados de experiéncia associativista com partido do vereador,
como indica o Grafico 10%, podemos notar duas questdes importantes relacionadas ao
espectro ideologico: 1) o Partido dos Trabalhadores, historicamente reconhecido pela sua base
militante forte e inserida em instancias associativistas e participativas, € o partido com melhor
pontuacdo no indice de experiéncia associativa; 2) o Partido Democratas, reconhecido como
um partido de espectro ideologico de direita, alcangcou os menores scores. Porém, em todos os
partidos ha bastante variacao.

Quando passamos a analisar os dados a partir do alinhamento ideoldgico®®, nos parece
bastante interessante, em virtude das limitagdes dos partidos como varidvel explicativa nos
contextos locais, a evidente diferenca entre a esquerda e o restante. O grafico 11 demonstra
que quase 75% dos vereadores de direita pontuam até 4 pontos, enquanto 75% dos vereadores
que se autoclassificam como de esquerda estdo acima. O argumento de Marenco e Serna
(2007), de que que existem diferencas nas carreiras e trajetdrias de politicos na esquerda e na

direita, parece se aplicar, também, ao nivel local. Mas, o teste de comparacdo de médias

63 A anélise feita apenas para os oito partidos com maior representagio na amostra, de modo a permitir visualizar
melhor a diferenga entre os partidos. Juntos, eles equivalem a 274 vereadores, 64,9% da amostra.

4 O questionario dividia o espectro ideoldgico em cinco posicionamentos: esquerda, centro-esquerda, centro,
direita, centro-direita. Optamos pela unificag@o das categorias em trés para facilitar a visualizagao.



169

ANOVA mostra que as diferencas s6 sdo estatisticamente significativas entre o PT, de um

lado, e 0 DEM, PR, PSDB ¢ PDT, do outro (ao nivel de 1%).

Grifico 10 - Indice de experiéncia associativa por partido
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Fonte: Elaboracao Propria. Banco de dados da pesquisa Representagcdo politica no nivel
municipal no Brasil, NEPOL — UFJF, 2015

Se o nosso pressuposto estiver correto, de que associativismo implica em uma maior
conexdo entre representacdo e participacdo, aparentemente os vereadores que se identificam
com a esquerda sdo os mais propensos. O teste de comparacdo de médias ANOVA mostrou
que so sdo estatisticamente significativas as diferencas entre a esquerda e o centro, e entre a
esquerda e a direita (ao nivel de 1%). Nao sdo estatisticamente significativas as diferencas
entre o centro e a direita. Esse ¢ um dado que se d4 na direcdo esperada, mas que ¢
interessante devido ao fato de ndo estar restrito somente a municipios de grande porte, onde
poderiamos imaginar que o debate ideologico € mais significativo, mas também est4 presente
nos municipios médios e pequenos. Poderia haver um movimento inverso, onde as pessoas
que trabalham com associativismo, seja ele objetivamente politico ou ndo, se identificam com
a esquerda? Apesar de aparentemente ndo ser uma diferenca causal relevante, isso poderia

apontar que o associativismo leva as pessoas a esquerda politica e ndo o contrario. %

65 Essa hipotese nos langa no debate sobre as razdes da participagdo politica, que encontram eco em diversas
teorias da tensdo estrutural (SMELSER, 1962), as correntes cultural-identitarias (OFFE, 1985), da mobilizago
de recursos (TARROW & TILLY, 2006), da escolha racional (OLSEN, 2015), ¢ sua variacdo da frustracdo
(HIRSCHMAN, 2002). O debate da participagdo esta diretamente conectado ao da agdo social, contudo ndo é o
objetivo do nosso trabalho aprofundar nele.
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Grifico 11 - Indice de experiéncia associativa por autoclassificacao ideologica
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Fonte: Elaboracao Propria. Banco de dados da pesquisa Representagcdo politica no nivel
municipal no Brasil, NEPOL — UFJF, 2015

Sobre as razdes que contribuiram para que os vereadores entrassem para a politica,
destacaram-se motivos ligados ao engajamento politico como: “ja desenvolvia trabalho com
associacdes, movimentos € grupos sociais” (27,8%); “sempre gostou e se envolveu com
politica” (23,8%); e “para defender interesses e direitos de certos grupos sociais” (14%). Essa
questdo ¢ relevante para compreender de que forma os vereadores se conectam com esses
espagos coletivos de onde se imagina surgirem tanto representantes informais, quanto
representantes de conselhos. Assim podemos observarmos se sdo diretamente identificados
como importantes para os vereadores entrarem na politica. Em outro sentido, indica qual tem
sido a principal fonte de disposi¢cdes para a participagdo na politica no ambito local.
Notoriamente ¢ preciso conhecer mais sobre quais relagdes se estabelecem e que grupos sao
esses para entender em que medida essas associagdes, movimentos sociais € grupos assumem
carater “representativo”. Nesse aspecto seria preciso também interpretar em que medida a¢des

solidérias se misturam com movimentos e agdes de cunho eminentemente politico.
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Grifico 12 - Principal razio de entrar na politica por porte do municipio e total®®
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Fonte: Elaboragdo Propria. Banco de dados da pesquisa Representagdo politica no nivel
municipal no Brasil, NEPOL — UFJF, 2015

Quando observamos o recorte por municipio hd uma discrepancia significativa em
fun¢do do porte. Os municipios grandes sdo os que mais tém vereadores que entraram na
politica por ja desenvolver trabalhos com associagdes, movimentos e grupos sociais (46,8%),
contra somente 19,9% nos municipios de pequeno porte. Essa pouca influéncia do trabalho ja
realizado na sociedade civil € contraposta principalmente por “sempre gostar de politica”
(23,8%) e “pelo incentivo de amigos e conhecidos” (14,7%). Esses dados nos permitem
interpretar a dimens3o menos formal da politica local nos municipios menores, que sdo muito
marcados pela l6gica da pessoalidade. Em outro sentido, nos parece que podemos interpretar a
significativa diferenca nos municipios de grande porte como a importancia desse
pertencimento como recurso eleitoral. As elei¢des nos municipios de grande porte sdo
significativamente mais competitivas o que pode indicar que atores sem conexdo com a
sociedade civil tenham mais dificuldades de acessar a esfera do poder. Na mesma logica que a
apontada por Almeida, Liichamnn e Ribeiro (2012), esse ¢ um recurso que poderia ser
necessario aos vereadores que ndo dispdem de significativo capital econdomico ou familiar

capaz de projeta-los. Esse dado corrobora os sobre envolvimento prévio com associativismo e

% Agrupamos as respostas minoritdrias e a categoria outros do questionario. Sdo elas: 1) por incentivo de
pessoas da familia (2,4%); 2) por incentivo e convite de outros politicos (5,3%), ja desenvolvia trabalho na
igreja e junto a grupos religiosos (1,4%), para mudar/renovar a politica (1,30%), para ajudar as pessoas,
pobres, populagéo (0,7%).
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nos parecem um indicador de menor isolamento do vereador e maior conexdo com a
sociedade, ainda que com setores especificos, reproduzindo os elementos de uma
representacao fechada.

Quanto a “defender interesses e direitos de certos grupos sociais” pode ser entendida
no ambito de advocacy, ainda que também possa expressar a defesa de grupos econdomicos
especificos e poderosos, o que ndo deixa de ser um tipo de defesa de interesses mas que nao
contribui no processo de inclusao de grupos na esfera da tomada de decisdo. Esse dado
também nao diferencia o advocacy de uma representagdo com caracteristicas descritivas,
podendo englobar esses dados. Nessa dimensdao ndo observamos diferencas relevantes entre
os vereadores dos diferentes portes de municipio.

Se somarmos esse dado ao anterior, vemos que 41,8% dos vereadores reportaram a
influencia de um ator coletivo, indicando a existéncia de uma audiéncia prévia que pode té-los
mobilizado a assumir a posi¢do de representante formal. Aqui imaginamos um ator em
condicdo de participante, que mediante as suas a¢des serem reconhecidas pode ndo fazer a
claim, mas ser aclamado como representante. Ainda que os individuos sejam representantes
de temas e ndo de atores especificos € importante convir que essas claims se referirdo a uma
audiéncia que compartilha ideias, interesses, perspectivas semelhantes. Nesse sentido a
representacao politica € sempre a representacao de um “alguém”. Aqui estamos falando de
uma constru¢do que nasce no nivel mais baixo da dindmica politica e que nos parece ter
conotacdes distintas de associacdes transnacionais. Mesmo das dindmicas de representagdo
em nivel nacional e estadual, ainda que as perpassaram em algum momento, e de assuntos que
ja se encontram fortalecidos no ambito da sociedade civil. E claro que o vereador pode
também ter sido parte fundamental dessa construcdo e ja ter o papel de representante mesmo
na sociedade civil, mas ¢ provavel que em algum momento transitou da condicdo de

participante para representante. Essa ¢ uma dindmica que merece melhor investigacao.



173

Grifico 13 - Razdes de ingressar na politica por indice de experiéncia associativa
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Fonte: Elaboragdo Propria.Banco de dados da pesquisa Representagdo politica no nivel
municipal no Brasil, NEPOL — UFJF, 2015

O grafico 13 permite perceber a continuidade logica entre maior pontuacdo na
experiéncia associativa e essa ser a razao de sua entrada na politica. O cruzamento dessas
dimensdes ¢ uma evidéncia da consisténcia dos dados do survey neste aspecto. Nos scores
mais baixos vemos a concentragdo em “era muito conhecido na cidade”, “por incentivo de
pessoas da familia” e por “incentivo de outros politicos”. A categoria “sempre gostou e se
envolveu com politica” deixa em aberto o entendimento sobre o fundamento desse “gosto”,
mas poderia indicar um contato préoximo com a politica, como por exemplo a influéncia de
familiares. O papel das associagdes e dos movimentos sociais como impulsionador para a
entrada na politica ¢ maior entre os que t€ém os maiores scores da experiéncia associativa. Isso
pode sugerir um grupo de vereadores mais abertos e mais conectados as arenas societarias.
Esse aspecto de continuidade entre o associativismo e a entrada na politica reforca a
perspectiva educativa da participagdo politica, que poderia incluir, de tal forma, a formagao e

capacitacdo de representantes politicos que ajudardo a desenhar e constituir as pautas sociais.
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Nesse sentido ha uma continuidade entre representacdo e participagdo incorporado na
trajetoria desses vereadores.

Até aqui observamos a configuragao geral do associativismo entre os vereadores.
Trabalhamos a partir dos recortes de porte do municipio, ideologia e partido e expusemos
algumas possiveis respostas e novos questionamentos, porém nio observamos se, de fato, o
associativismo se converte em agdes, opinides e discursos. E ainda se elas se desenham a
partir do recorte de porte do municipio e da autoclassificagdo ideoldgica. Esses elementos sao
um ponto de partida da observacdo das conexdes entre representante e sociedade,
incorporando a ideia de conex@o entre representacdo e participacao operacionalizados a partir

dos conceitos de accountability e responsividade mediados pela interagao.

3.2.2 A conexio através de mecanismos institucionais e da accountability

Nesta secdo observaremos a participagdo de vereadores em audiéncias publicas e
conselhos: o quanto os vereadores solicitam a realizacdo de audiéncias publicas, participam de
audiéncias e como prestam contas de suas acdes. A sua participagdo em conselhos municipais
e a utiliza¢dao de audiéncias publicas representam uma conexao entre diversos representantes
possibilitando, potencialmente, que a ideia de sistema deliberativo se desenvolva por
intermédio desses conectores. No sentido da conexdo entre participacdo e representacao, as
audiéncias publicas sdo espacos que, em tese, tem em vista agregar representantes
constituidos em diferentes niveis, mas também trazer a populacdo em sentido abrangente,
talvez alcancando aqueles cidaddos normalmente desmobilizados.

Quando o vereador vai a uma reunido de conselho ele tem a possibilidade de participar
de um debate que envolve outros representantes potencialmente conectados a variados
segmentos da sociedade que ndo identificam um representante nos espacos formais. Nesse
sentido, o sistema deliberativo, e um possivel sistema de representagdo, sdo aspectos chave
para pensar a conexao entre representacao e participagdo. Sendo assim, nos parece importante
observar a relagdo entre conselhos e camaras, mas sem perder de vista o limite desse dado
pelas proprias dificuldades encontradas pelos conselhos em se converterem em espagos
efetivos de participagdo e representacdo da sociedade civil.

Em relagdo a atividade representativa, o primeiro dado que nos interessou observar ¢
como os vereadores mobilizam seu repertorio de atuagao participando de audiéncias publicas.
E importante retomar que apenas podemos observar o potencial para que seja constituida a

responsividade entre vereador e seus representados e com a sociedade como um todo. O
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mecanismo das audiéncias publicas, como um espago institucionalmente dialdgico,
possibilitaria também a dimensdo do aprendizado mutuo, a constru¢do de pautas, a construgao
coletiva de solugdes, bem como a prestacdo de contas e a justificacdo de divergéncias do
poder publico em relagdo a sociedade. A analise da participagdo em audiéncias publicas é bem
pouco exigente, contudo, demonstra a exposi¢do do vereador a participagdo no ambito do
legislativo. Participar de audiéncias publicas que ndo foram solicitadas por eles nos parece ser
um indicio de que o vereador ndo esta restrito a representacdes ja delineadas e definidas, se
abrindo para participar de outros debates e, inclusive, para acessar outras audiéncias e

incorporar novas claims.

Grifico 14 - Participou de uma audiéncia publica por porte do municipio
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Fonte: Elaborag¢do Propria. Banco de dados da pesquisa Representagdo politica no nivel
municipal no Brasil, NEPOL — UFJF, 2015

No primeiro recorte, por porte, fica evidenciada a diferenca dos vereadores dos
municipios de grande porte em relacdo aos demais. Vé-se que as audiéncias publicas de
maneira geral aparentam estar difundidas, em todos os casos com participagdo acima de 60%,
contudo, no caso dos municipios de grande porte parece que as audiéncias fazem parte do
cotidiano da representagdo, tendo 90,6% dos vereadores participado algumas vezes (29,5%)
ou muitas vezes (61,1%). O teste de qui-quadrado de Pearson revelou associagdes
estatisticamente significativas ao nivel de 1% entre participar de audiéncia publica e o

tamanho do municipio.
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No ambito da autoclassificagdo ideologica as diferengas sdo menos expressivas, sendo
que os vereadores a esquerda, como era esperado, tém uma participagdo maior nas audi€ncias
publicas que os demais. Até agora em todos as dimensdes analisadas, os vereadores que se
classificaram como de esquerda mostraram um maior potencial de conexdo entre
representacdo e participagdo. Mas, neste caso, o teste de qui-quadrado de Pearson néo revelou

associacgdo estatisticamente significativa entre ideologia e participar de audiéncia publica.

Grifico 15 - Autoclassificaciio ideologica por participacio de audiéncia
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Fonte: Elaboracdo Propria. Banco de dados da pesquisa Representagdo politica no nivel
municipal no Brasil, NEPOL — UFJF, 2015.

O grafico 16 nos apresenta a participagdo nas audiéncias recortada pela experiéncia
associativa e demonstra que os vereadores com melhor pontuagdo no indice também sdo os
que participaram algumas ou muitas vezes de audiéncias. Enquanto quase 75% dos vereadores
que respond<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>