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RESUMO

Este trabalho analisa a democratizacdo do regime representativo. Duas
correntes tedricas sdo examinadas: a sociologia politica brasileira e teoria
contemporanea da democracia

Palavras-chave: democracia, regime representativo, elei¢cdes e sociologia
politica brasileira



ABSTRACT

This work analises the democratizacion of the representative regimen.
Two theoritical ways will be examined: the brazilian political sociology
and contemporany theory of the democracy.

Key-words: democracy, representative regimen, elections and brazilian
political sociology.



SUMARIO

INTRODUCAO:

A Sociologia Politica Brasileira e a Teoria Contemporanea da Democracia 7

1. OS PADROES RESTRITIVOS DE PARTICIPACAO POLITICA 13

1.1 — O Coronelismo 29

1.1.1 — Fim do Coronelismo 31

1.2 — O Patrimonialismo 33

1.3 — O Populismo 36

1.4 — O Clientelismo 47

1.5 — A Formagao Brasileira 49

1.5.1 — Familias, Clas e Parentelas 50

1.5.2 — Tradic@o, Modernizacao e Instituicdes Democraticas 52
1.6 — A Manipulacgao Eleitoral das “massas” 57

1.7 — O Declinio dos privatismos 61

2 — A INSTITUCIONALIDADE DA REPRESENTACAO DEMOCRATICA 65

2.1 - A Concepgdo de Regime Representativo Democratico 65

2. 2 — Uma Defini¢do Operacional de Democracia 71

2.2.1 — Suas Origens 74

2.3 — Soberania Popular e Representacao 78

2.4 — Representagdo Liberal 88

2.5 — Federalistas e Stuart Mill: A Inversdo, de Particularismos a Salvaguardas 92
2.6 — Absorvéncia da Representagcdo 94

2.6.1 — Desafio Participacionista 97

2.7 — Elite e Vontade Popular 101

2. 8 — Sistemas Eleitorais Democréticos e Formas de Representacdo 109
2.8.1 — Sistemas Eleitorais Democraticos 110

2.8.2 — Aperfeicoamento dos Sistemas Eleitorais Democraticos 112

2.8.3 — Representacao Fiducidria e Delegativa 113

2.8.4 — Mediacao dos Partidos 117

2.8.5 — Tendéncias dos Sistemas Eleitorais Majoritarios e Proporcionais 121
2.9 — Sistema Eleitoral 124

3. INSTITUICOES, PADROES DE COMPORTAMENTO
POLITICO E DEMOCRATIZACAO DO REGIME REPRESENTATIVO 127

CONSIDERACOES FINAIS:
Para Um Estudo da Democratizacio do Regime Representativo 143

Apéndice A - A Ampliacio do Eleitorado: o Caso Brasileiro 145

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS 148



INTRODUCAO:
A Sociologia Politica Brasileira e a Teoria Contemporanea da Democracia

Este trabalho tem por objetivo construir um instrumental teérico para o
estudo do processo de democratizagdo do regime representativo.

Operacionalmente definimos institucionaliza¢do como processo no qual se
estabelece relacdo ordenada entre os membros de uma comunidade, submetendo a todos a
mesma lei e/ou costume.

Com efeito, para estar institucionalizado o regime representativo deve ser efetivo
na totalidade das organizagdes necessarias ao seu funcionamento, estando as atividades de sua
dindmica submetidas a previsdes estdveis e reciprocas, social e juridicamente sancionadas.

O processo de institucionalizacdo da representacdo democrdtica € objeto de
estudo da teoria contemporanea da democracia. Uma outra modalidade tedrica, que
abarca obras sobre os padrOes restritivos de participacdo politica desenvolvidos no
Brasil, também fornece contribuicdes ao entendimento da democratizacdo do regime
representativo.

Entendemos que a verificagdo do processo de democratizagdo do regime
representativo deve ser feita, portanto, a partir de um exame do processo de efetivacdo
das condi¢Oes institucionais legais para a participagdo politico-eleitoral democritica,
bem como, do acompanhamento do processo de declinio dos padrdes restritivos de
participagao politica.

Este exercicio de revisdo bibliografica propde-se verificar a que realidades se
dirigem os diferentes conceitos mobilizados a investigacdo dos estimulos e Obices na

consecu¢ao da democratizagdo do regime representativo.



A temdtica da institucionalizacdo foi selecionada, pois, se fOssemos
estudar as virtualidades das relacdes entre teoria da democracia e a formacao
politica brasileira, o trabalho ndo se restringiria mais ao volume aqui apresentado.

Sendo nosso objetivo elaborar a explicagdo do processo de efetivacao
do regime representativo democrdtico, o recorte da leitura pode ser limitado a
identificacdo das condicdes para a qualificacdo de um regime representativo
democratico em seus aspectos diretamente ligados a competi¢ao politico-eleitoral.

Quando fazemos referéncia aos padrdes restritivos de participac¢ao, aludimos
as teorias de autores diversos, de diferentes disciplinas cientificas, que identificaram as
causas das dificuldades da democracia entre nds, estabelecendo modelos de participagcdo
politica restritivos. Incluimos nesta andlise o debate sobre o processo de modernizacao
das localidades interioranas, pelo fato desse tema estar diretamente relacionado ao
entendimento do fim do coronelismo.

A obra seminal neste segundo conjunto é “Coronelismo, Enxada e Voto” ,
de Vitor Nunes Leal (1986). Analisamos ainda as andlises socioldgicas de Queiroz
(1969 e 1975), Kerbauy (1992 e 1993) e Alcantara (1988). Examinamos as
reconstrugdes histéricas sobre poder local, tais como a de Uricoechea (1975), a
etnografia de Shirley (1971), as revisdes bibliograficas de Carvalho (1968 e 1996), um
trabalho de Candido (1973) e os “ensaios” de Vianna (1987), Duarte (1966) ¢ Holanda
(1979). Comentamos as interpretacdes panoramicas sobre a formacgdo sdcio-estatal
brasileira de Faoro (1975) e Schwarstzman (1975), entre outras obras.

O estudo de Queiroz (1988) é um estudo sobre o mandonismo e
coronelismo, Kerbauy (1992) escreve a forma de declinio do tradicionalismo na politica
local e Alcantara (1988) fez um estudo sobre o municipio de Paranavai (MG),

antecedido de longa revisdo da bibliografia. Candido (1973) analisa os impactos das



transformagdes modernizantes sobre a vida do interiorano. Fernando Uricochea (1975)
examina o patrimonialismo no periodo Imperial.

Outras obras, mesmo que ndo versem diretamente sobre o recorte escolhido,
sdo analisadas, pois, o regime de representacdo politica é, em geral, caracterizado pelas
qualidades distintivas mais panoramicas atribuidas ao sistema politico.

Uma notdvel auséncia € a discussdo sobre a mediacdo dos partidos na
politica brasileira. Os partidos sdo analisados como componentes do regime
representativo democratico, mas, ndo como elemento dos avangos e retrocessos
democraticos da experiéncia democratica brasileira em especifico. Essa € uma caréncia
relevante, mas, em parte pode ser justificada porque € possivel dizer que os impeditivos
as instituicdes liberais, dos quais tratamos, sd30 0s mesmos que se impdem ao
funcionamento dos partidos.

Quando escrevemos teoria contempordnea da democracia, ndo estamos
querendo inaugurar ou endossar uma ou outra perspectiva tedrica, ou ainda
construir qualquer consenso tedrico. Estamos fazendo mencdo a producdo de
autores que freqilentam o debate nacional e internacional como Bobbio (1985,
1988 e 2000), Comparato (2003), Dahl (1997), Held (1998), Macpherson (1978),
Pateman (1992), Moisés (1995), Lamounier (2005), Lamounier & Souza (2006),
entre outros.

Excluimos desta revisdo bibliografica certos autores quando seus interesses
analiticos se voltavam mais para a explica¢do da direcao do voto, ou para construgdo de
modelos especificos de democracia, ou, ainda, a aspectos da democracia que tenham

relevancia somente ao entendimento dos regimes representativos em nivel nacional.
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Visamos identificar aqui mais o conjunto de problemas recorrentes aos
analistas da democracia contemporanea que um quadro integrado de proposi¢cdes
prontas a serem testadas.

A participagdo politico-eleitoral no regimes representativo brasileiro poder
ser estudada utilizando conceitos mais estreitamente ligados a “tradi¢do” da sociologia
politica como coronelismo, mandonismo (e seus derivados como filhotismo,
paternalismo, apradinhamento, etc), patrimonialismo, patrimonialismo pulverizado,
cooptacdo, patronato, currais eleitorais, votos de cabresto, isolacionismo, caciquismo,
estrutura social, ruralismo, etc.

Também pode ser analisada sob a luz de conceitos intimamente ligados a
teoria democrdtica contemporanea, como isonomia, liberdade igualdade, participagdo,
inclusdo, responsividade, poliarquia, competi¢do, soberania, pluralismo, garantias
mutuas, consenso, contestacao, entre outros.

O fato de pode ser estudada sob esses dois corpos tedricos cria a
ocasido para que sejam assinaladas as variantes para o entendimento da
democratizacdo em uma e outra “tradi¢do” tedrica. Ha ainda conceitos que aparecem
em ambos corpus tedricos como regime politico, sistema eleitoral, Constituicdo,
oligarquia, clientelismo, legitimidade, burocracia, etc.

O cotejamento das fontes tedricas sobre a formagdo politica do Brasil
com a teoria da democracia permite melhor elucidagdo do processo de
institucionalizac@o do regime representativo democréatico.

A desigualdade de expressdao politica ou de prote¢ao juridica, por
exemplo, que sdo conceitos presentes na teoria democrética teriam, nos estudos
sobre os padrdes restritivos de participacdo politica no Brasil, identificados sua

origem, seus fundamentos e transformacoes.
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Pode-se afirmar que a teoria contemporanea da democracia, através de
seus modelos concorrentes, apreende a acdo do individuo e grupos na
institucionalizacdo democrdtica, enquanto os estudos sociolégicos fornecem o
conhecimento do contexto em que se dd acdo do individuo e dos grupos.

Mas nao € assim.

Nao ha o preenchimento de requisitos da representacdo democratica, e,
somente apos ele, o processo de emancipacdo dos eleitores. O avanco democratico
na representacdo € funcdo de melhoras nas instituicdes legais e do aumento do
pluralismo societario.

Os processos de efetivacdo legal e a autonomizacdo dos eleitores
ocorrem simultaneamente, mas, por vezes, com percal¢os e avangos autdonomos.

A democratizacdo “Otima” € resultado somente da concomitante
implantagdo de condi¢des legais com a implementacdo de condi¢des sociais para o
aumento participagao.

Os padrdes restritivos de participagdo politico-eleitoral ndo sdo
descolados da ineficiéncia do ordenamento legal, nem o processo de
institucionalizagdo do regime representativo democritico pode — desprezando a
estrutura social — resume-se a verificacdo da presenca de requisitos formais.

No primeiro capitulo, tratamos dos padrdes limitados de participagdo
politica. Nele, decompomos esses padroes restritivos visando identificar o que ha
em comum entre eles, ou seja, como factualmente as restricdes a inclusdo e a
participa¢do autdnoma sao impostas aos eleitores.

No segundo, o movimento € inverso. Verificam-se as implica¢des da
definicdo adotada neste trabalho de regime representativo democratico. Questiona-

se sua factibilidade e o papel dos sistemas eleitorais.
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No terceiro capitulo, elaboramos um balan¢o da bibliografia revisitada,
organizando um conjunto tedrico que serviria de ponto de partida para os estudos
de caso sobre o processo de democratizacdo do regime representativo.

Nas breves consideragdes finais, a reflexdo tedrica anterior nos serve de

ponto de partida para elaboracdo de uma proposta de estudo.



1. OS PADROES RESTRITIVOS DE PARTICIPACAO POLITICA

Padrdes restritivos de participacdo politica impdem a insatisfatoria
operacionalizacdo de um regime representativo formalmente democrético.

Tal proposicdo tem como premissa a existéncia de um caminho
institucional democratico. H4 um meio de selecio eleitoral dos investidos de poder
de decisdo e uma forma de elaboracdo dessas decisOes publicas que garantem a
vinculagdo democratica dos representantes aos representados.

Assim, a efetividade de um regime representativo democrético pode se
tornar dependente da atuacdo ajustada do corpo politico a opcdo institucional de
uma representacao mais democratica.

O entendimento do processo de democratizacdo do regime
representativo requer, portanto, a identificacdo da ou das formas representativas
democraticas e a compreensdo de como se did o declinio dos padrdes sociais
restritivos de participagdo politica.

A explicacdo da democratizagdo do regime representativo comporta
duas vertentes: o da efetividade de formas abertas de representagdo politica e o
uso, sem maiores impedimentos, desses sistemas mais inclusivos de representacao.

Nada impede que haja uma evolucdo com relativa autonomia na
consolidagao destas duas varidveis. Mas, mesmo que essa razao nos imponha o
acompanhamento parcelar dessas duas modalidades, a democratizagcdo do regime
representativo, necessariamente, ¢ funcao da formal legal reguladora da disputa politica

e da experiéncia dos atores em sua manipulagao.
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Neste primeiro capitulo, passamos em revista os padrdes identificados
na literatura das restritas de participagdo politica representativo, visando verificar
seus fundamentos e sua trajetéria de declinio.

Na literatura, os obstdculos apontados a concretizagcdo de um regime
representativo democratico no Brasil s3o — ou foram — o patrimonialismo, o
coronelismo, o populismo e o clientelismo.

E claro que podemos ainda incluir ai o paternalismo, o filhotismo, a
cooptacdo, o apadrinhamento, o nepotismo, entre outras formas resultantes do
privatismo. Entretanto, esses nada mais sdo que elementos caracterizantes daqueles
fenO6menos maiores.

Pode-se, entdo, objetar que o clientelismo também € predicado do
coronelismo ou do populismo. Sim, clientelismo o é. No entanto, o conceito de
clientelismo esta nesta enumeracdo por que € mais que uma possibilidade tedrica a
ruina do coronelismo e do populismo e a permanéncia do clientelismo.

Os padrdes indicados, ninguém hé de duvidar, resultam da experiéncia
da formacgdo politica brasileira, que seria o nascedouro dos impedimentos da
democracia no Brasil.

Na formacgdo brasileira, o alargamento do espaco ptiblico e o aumento
das garantias privadas necessdrios a consolidacdo das institui¢cdes liberais — e, mais
tarde, as premissas institucionais da representacdo democratica — enfrentaram e
enfrentam privatismos profundos e seculares.

No periodo colonial, de isolados latifindios “auto-suficientes”, era raro

o compartilhamento do poder. Isso ja basta para atestar a aridez em que iriam se

desenvolver os germes do espago publico.
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No Periodo Imperial, se desenvolveu nas dreas mais urbanizadas um
compromisso politico igualmente privatista. Menos privatista em comparagdo com
a formula tradicional do periodo colonial, em que niao havia condi¢des sociais
minimas para a consecu¢do do piublico, mas, ndo menos privatista em razao do
funcionamento limitado ou irregular das institui¢des liberais.

O Poder Moderador imp0s limitacOes formais as instituicdes liberais no
Império. Nesse periodo, as restricdes a autonomia politica eram impostas, primeiro, pela
forma institucional, e, segundo, pelo funcionamento insatisfatério das garantias liberais.
Ap06s a Proclamacao da Republica, as limitagdes da participacao politica popular e livre,
se aceitos os argumentos usados para justificar os periodos de excecdo, resultam
somente da segunda causa.

Mais precisamente, ndo hd um decréscimo do privatismo. Ha, sim, a
necessidade de aumentar a inclusdo de participantes nas decisdes politicas, o que
ainda ndo impede a decisao politica privatista.

As decisdes continuaram privatistas, mas ndo por ainda nio terem se
tornado decisdes populares. S3o menos privatistas, pois passam a ter algum grau de
partilhamento, entretanto, ndo sdo menos particularistas que as decisdes puramente
autocrdticas do periodo anterior.

Diferentemente, nas d4reas rurais, imensa populagdo vivia sob o
potentado de chefes politicos, cujas caracteristicas ndo diferem muito das que
distinguiam os senhores de latifindio do periodo colonial.

Em um periodo que, dependendo da localidade quatro, cinco, em outras
até seis das primeiras décadas do periodo republicano, o interior brasileiro vive sob

o dominio do coronel.
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O isolamento da localidade, o analfabetismo, a dependéncia dos
municipes frente ao poderoso local — em geral, latifundidrio — a corrupgao
eleitoral, a auséncia de servicos publicos, o baixo profissionalismo das instancias
juridicas ou de repressdo, entre outros elementos, favorecem a perversdo das
instituicdes republicanas.

Excetuados os interregnos inquestionavelmente autoritdrios, nas
extensOes urbanas, era possivel o desenvolvimento de formas menos restritivas de
participacdo. Os partidos ali, se ndo cumpriam o papel esperado, ndo eram uma
ficcdo como o foram no Brasil rural.

Nas grandes cidades, todavia, prevaleciam problemas idénticos ao do
interior — como, por exemplo, os de ndo efetividade ou ineficiéncia do
ordenamento juridico e o analfabetismo — o que impedia, juntamente com uso do
expediente da repressdo, o desenvolvimento de formas mais autdonomas de
participagao.

A representacdo democrdtica é operada de forma que os vinculos entre
representantes e representados sejam preenchidos, deixando de ser somente um
principio quando inauguram a responsividade da representacao.

Abramos aqui um paréntese para explicar o neologismo responsividade,
que ndo é invengdo do autor. Foi criado traduzir e abranger um significado preciso,
distinto de responsabilidade.

Na ciéncia politica de lingua inglesa, ha os conceitos responsibility e
responsiveness (que sdo, em geral, acompanhados de accountability). Responsibility é o
que entendemos pela definicdo weberiana de responsabilidade, ou seja, a
responsabilidade politica independente. Responsiveness, traduzido por responsividade,

designa um governo que responda as demandas da sociedade.
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Em conformidade com o que temos exposto até aqui, nem a mais recente
redemocratizacdo — que culmina em 1989, com eleicdes diretas para a Presidéncia
da Republica —, instaura em abrupto um regime representativo democratico.

Da democratizagdo de 1945, pode-se dizer o mesmo.

Quando se toma o periodo 1945-1964, porém, surgem divergéncias.
Discute-se se a época foi, de fato, democrética.

Questiona-se também se o ocaso democratico foi o marco de uma
experiéncia limitada de democracia ou de uma experi€éncia democrdtica, sem
paradoxo, bem sucedida.

O nucleo explicativo da primeira tese € a afirmacdo que a
“autocratizacdo” € resultado de uma representacdo democratica incompativel com
as imposi¢des de determinada configuracdo sécio-econdmica. Nela convergem o
que Cheibub (1993) chamou de explica¢des estruturais.

Na segunda, o entendimento valoriza a evolugdo partiddria e
participativa, que foi interrompida por varidveis exégenas. E o que Cheibub (1993)
classificou de explicacdes intencionais.

A oposigﬁo entre as duas teses ¢, por certo, somente um recurso
metodoldgico. As explicacdes sobre o fim da experiéncia democritica podem
conjugar a incapacidade dos operadores com intervencdes ‘“externas” ao sistema
politico nacional. Resta ainda a problematica que se refere a possibilidade das
normas legais de disputa politica, contrariamente ao esperado, contribuirem para a
polarizacdo politica.

Mas, discutir o quantum de democracia existente entre oS marcos
historiogréaficos brasileiros nao é nosso assunto aqui. Tao pouco é a compreensao

da dinamica politica de um momento especifico.
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Interessa-nos os fundamentos sociais da reducdo da circunscricdo da

autonomia politica.

Parece a alguns que ainda vivemos sob o patrimonialismo. O
patrimonialismo, certamente, ndo se estendeu tanto no tempo quanto se afirma.
Faoro (1989) nos deixa com a impressao que o patrimonialismo € imortal.

As formagdes sociais sdo, segundo Faoro (1989) continuamente passivas
a ele. Sdo pontos de apoio moéveis de que tirariam recursos financeiros.

A extensdo temporal do patrimonialismo pode ser considerada questdo
menos importante que seu desaparelhamento a intelec¢do do processo de
efetivacdo juridica e social das formas mais abertas de representacgdo.

Populismo e coronelismo sdo conceitos elaborados para a apreensao de
uma forma especifica de relacdo eleitoral. Resultam da superposicdo de uma forma
avancada de representacdo pela estrutura social atrasada ou a operacionalizacdo de
um sistema mais evoluido por um corpo politico ainda pouco desenvolvido.

O patrimonialismo, por sua vez, € conceito que estd, inevitavelmente,
referido a uma forma de relacionamento politico especifico: a cooptagdo.

O patrimonialismo foi apontado ndo sé entre os socidlogos da politica,
como Schwarstzman (1975), mas, também entre os juristas como Comparato
(2000) como sendo empecilho a democracia.

O patrimonialismo, que, de Portugal indubitavelmente foi transposto
para o Brasil, foi elemento crucial para a estreita inclusdo politica e uma ampla
extensao temporal da participagdo limitada.

Veremos, todavia, que aplicar ao patrimonialismo a inteleccao de

processos em que as escolhas podem estar abertas — ndo obstante, as restrigdes
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formais e sociais que apresentem em niveis e combinagdes diversas — impdem
dificuldades tedricas.

O cooptacdo, elemento central na caracterizagdo patrimonialista, ndo é
compativel com uma autoridade que progressivamente se funda em compromissos
ndo rotineiros e ndo ligados aos estamentos.

Schwarstzman (1975) insiste que a cooptacdo € o elemento que explica a
ndo funcionalidade dos partidos no singular regime liberal implantado entre nos.
Os vinculos politicos, no entanto — sobretudo, na histéria republicana — nunca
foram plenamente patrimonialistas.

Na forma patrimonialista, segundo Weber (1992), os meios pelos quais
o servidor patrimonial obtém seu sustento sdo: diretamente do senhor com abrigo,
alimenta¢do e outros cuidados; por coleta, em geral, em espécie sobre o dominio
do senhor; por apropriagio de tributos sobre a produgio que se d4 sob os dominios
senhoriais; mediante compromissos feudais.

Um sistema patrimonialista foi, por conseguinte, vigente no periodo
colonial. Resisténcias mercantis persistiram, mas, apds a Independéncia, se
quisermos estabelecer um marco, o que tivemos, quase sempre, ndo foram padrdes
de privatismo patrimonialista, e sim, um privatismo decorrente de perversdes do
liberalismo.

Ja, quando se finda o estatuto colonial, o sistema politico €, sob certo
aspecto, radicalmente transformado. O regime de representacdo alocado em tal
sistema politico, consequentemente, sofre alteragoes.

A instabilidade seria a palavra chave do Primeiro Reinado. Revoltas € o

adjetivo imprescindivel para descrever o Periodo Regencial. Isso se explica, entre
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outras razdes, por que a demanda politica por compartilhamento de poder ndo foi
tdo diluida quanto a que se dava com o Parlamento longe, na Metrépole.

Tinham direito ao voto, conforme Carta Outorgada em 1824, os que
preenchessem o requisito constitucional de possuir a producdo equivalente a 150
alqueires de mandioca. Somente homens com mais de 25 anos estavam aptos a
votar; para candidatura a deputado a renda exigida deveria ser de 400 mil réis, e,
para senador, de 800 mil anuais.

A elite brasileira, que tinha direito de participar, ndo tolerou um
tratamento desigual.

Os privilégios corporativos e patrimoniais estavam sendo, desde a Vinda
da Corte, legalmente abandonados ou estavam sob ataque. Ndo sabemos, portanto,
de onde vem o patronato secular ou o estamento monolitico.

Por razdes metodoldgicas, o estudioso que se propde compreender a
efetivacdo de um padrido de comportamento adequado a operacionalizacdo das
instituicdes liberais e/ou democréaticas deve observar a persisténcia de privatismos
originais, ou o estabelecimento de privatismos de perversdo liberal, atuando como
entraves a consecu¢do de uma representacado liberal ou democrética.

H4 ainda outras dificuldades conceituais no patrimonialismo.

Conforme definicdo weberiana, nele, os senhores territoriais
patrimonialistas exerciam sua autoridade sobre todos os que ocupavam suas terras
através de um corpo reduzido de auxiliares, que atuava de acordo com a tradigdo.
No ocidente, a tradicdo foi impregnada do cristianismo confessional que vigorou no
periodo medieval. O fundo religioso, porém, ndo homogeneiza as formas patrimoniais.
Em Weber (1992), temos a classificacio de diferentes tipos de patrimonialismos:

sultanista, monopolista, patriarcal, terra-tenentista etc.
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O patrimonialismo, se aceitarmos a definicdo de Weber (1992),
aproxima-se da forma burocratica. Freund (1987) resume o patrimonialismo
weberiano como um das correntes da domina¢do tradicional, em que a norma
preexistente, por ndo se fundar no racionalismo ou na tecnicalidade, estd embasada
na validade do costume considerado invioldvel, em razdo da santidade do que
sempre foi.

Na obra de Faoro (1989), em conseqiiéncia da aplicacdo do conceito de
patrimonialismo ao entendimento de um amplo periodo do regime politico
brasileiro, o estamento dos senhores donos do poder nao é conduzido por uma
tradi¢do guia, que encapa uma economia, quase sempre, de trocas reduzidas. E
guiado, por contraste, pelo comércio mercantilista. Nao é o patrimonialismo que
floresce e se arraiga em um capitalismo colonial ou de plantacdo, que declina na
mesma propor¢ao do crescimento dos espacos em que se consolidam as lucrativas
empresas. Nem € o patrimonialismo que ruiu frente a necessidade de racionalidade
administrativa e fiscal que foram obrigadas a antepor-se ao avanco
comercializagio capitalista.

O artificio de Faoro (1989) consistiu em descrever, sob o signo do
patrimonialismo, a formacdo politica do Brasil, e assim, manter os fundamentos
explicativos da autoridade politica que Weber identificara.

Para preservar o conceito de patrimonialismo, como unidade explicativa
do regime politico desenvolvido no Brasil, foram necessdrias adaptacdes. E bem
mais factivel a interpretacdo de Florestan Fernandes (1975) que observa uma

coexisténcia problemaética entre liberalismo e patrimonialismo.
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Essa relacdo € estudada por Florestan Fernandes (1975) sob outro tema:
a consolidagdo do poder burgués. O plano de fundo é o mesmo, a mudanca do
padrdo de controle politico.

O que ocorre, segundo Fernandes (1975) ndo € uma troca, mas, uma
recomposicdo do padrio de dominagdo. A remodelagem se da seguindo “as
injungdes da ordem social emergente e em expansao” (FLORESTAN, 1975, p.
208). Cria-se, nessa forma, a nagdo incorporada a ordem civil e uma outra
excluida.

A derrocada das antigas estruturas de poder que, aparentemente cria
maiores condi¢des de participacdo, contudo, ndo as engendra. A debilidade das
instituicdes liberais mantém, em grande parte, a participagdo restrita.

A parcela inserida, que teve, segundo Fernandes (1975), a oportunidade
de unificar-se no plano politico, antes mesmo de converter a dominagdo soécio-
econdmica em poder politico indireto, goza de sua capacidade de organizar a
participagao politica.

Essa aptiddo inescapavel foi exercida heteronomamente. Schwarstzman
(1971) assevera que relacdes de solidariedade se desenvolvem dentro da estrutura
de autoridade e as relagdes de autoridade se desenvolvem dentro das estruturas de
solidariedade. Aconselha que, somente a pesquisa empirica pode conhecer a
complexa coexisténcia de sistemas orientadores do Estado e sistemas orientados
pelo Estado. A heterogeneidade do desenvolvimento das subunidades nacionais faz

com que Schwarstzman perceba a imperiosidade de um acompanhamento espacial

da dinamica do desenvolvimento da participacdo politica.
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Em nivel local, o patrimonialismo que, por certo, menos se afigurava ao
patrimonialismo, conforme defini¢cdo corrente, foi resumido por Faoro (1989) na
figura de um patrimonialismo pulverizado em localismos.

O patrimonialismo € uma relagdo econdmico-politico-administrativa
fundada em direito préprio, que, no entanto, € orientado pela tradigdo.

Em razdo da prevaléncia dos antecedentes validados em maneiras
usuais, o patrimonialismo, que pode se assemelhar ou se aproximar de uma
burocracia, em Faoro (1989), torna-se personalista em um outro sentido.

Deixa, dessa forma, de apontar a personificacdo do dominador com o
duradouro costume. Seu significado torna-se o da perversao de qualquer tradigao,
passando a se fundar — dada a inquestiondvel heteronomia do poder no interior
brasileiro — na prevaléncia de lacos de familiaridade.

Apesar das limitagdes advindas da extrema desigualdade entre os atores
na construcdo do regime politico, os estamentos brasileiros estdo por ser criados. O
desenvolvimento estamental,se € que este houve, ndo foi, certamente, o de uma
sempre progressiva consolidagdo de um conjunto de valores transmitidos de uma
geracao a outra.

O patrimonialismo, as vezes, parece ser uma ficcdo, mas, ndo é. Os
quadros que o pintam, pintam-no com cores vibrantes, necessdrias para que a obra
seja expressiva aos expectadores. O patrimonialismo, ndo obstante, vai perdendo
seu colorido apds a cena colonial. Interessante é que o mesmo Faoro (1994), em
outro trabalho, afirma que nos fins do século XVIII o fato “que estava em questdo

era a penetracao mundial do capitalismo industrial, que rompia com os moldes do

mercantilismo” (FAORO, 1994, p. 54).
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O Estado e a sociedade civil estavam engajados em “liberalismos”, que,
apesar de moldar institui¢cdes imperiais, ndo poderiam se tornar efetivos. Ainda
segundo Faoro (1994), teriamos, no pensamento brasileiro, dois “falsos” liberalismos:

o fim politico do colonialismo, ja destruido economicamente em
1808, serd a Independéncia, com o abandono da plataforma
liberal, em favor da constru¢do do Império. Essa linha adotara o
nome, sem conservar a coisa, ndo por asticia, mas pela
limitacdo do principio dentro do Estado transmigrado. De outro
lado, prosperard o liberalismo, na letra e no espirito (...)
liberalismo nacionalista ndo popular com a cidadania negadas as
baixas camadas da sociedade (FAORO, 1994, p. 69).

Talvez seja tarefa va estender-se tanto na critica ao conceito de
patrimonialismo. Mais razodvel é ater-se a ndo operacionalidade do conceito para
compreensiao do problema em pauta.

O tedrico que faz uso do conceito de patrimonialismo encontrarg,
invariavelmente, ilagcdes que permitirdo sustenta-lo.

Cabe somente insistir que a definicdo de patrimonialismo resume — o
que ndo deixa de permitir a decomposi¢ao e a verificacdo empirica — uma por¢ao
de relacdes a capacidade absorvente do Estado guiado por um estamento com
caracteristicas quase burocraticas. Agrupa-se, dessa forma, privatismos distintos e
atuantes somente em subsistemas.

O fato é que o aproveitamento patrimonialista das oportunidades
econdmicas cederia, em velocidade exponencial, espaco ao aproveitamento
capitalista. Isso ndo € afirmar que com esse passo se conhece, através da vitdria do
capitalismo industrial, a prevaléncia do liberalismo econ6mico, e, por
conseqiiéncia desse ultimo, do liberalismo politico.

A instauracdo de uma ordem liberal ndo vem com o fim formal de

clausulas patrimoniais, tdo pouco, a penetracdo capitalista basta ao liberalismo

constitucional.
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Destacamos que, quando se deixava de enfrentar as resisténcias
patrimoniais, passava-se, invariavelmente, ao confronto com outras resisténcias
privatistas. O que pode ser observado geralmente ndo € mais um patrimonialismo
fiscal, corporativo ou de uma natureza qualquer que insiste em persistir.

O que passa a ocorrer € a prescindibilidade da ordem liberal j4 adotada,
mas que ainda esta atuante somente no plano ideal.

Em outras palavras, o liberalismo, tomado como instituicio e como
referéncia politica, entra em ruina ao transpor a idéia para a acdo. Nado é o
patrimonialismo que resiste ao liberalismo, é o privatismo que se impde ao
liberalismo.

A criacdo do espaco publico e de um espaco protegido para as atividades
privadas — e, por conseguinte, a natureza das relagcdes politicas no Brasil — foi
construida sob esse embate do privatismo com o liberalismo. A bem conhecida
ordem privatista personalista brasileira se manteve entre discursos e legislacdes
liberais.

O personalismo parecerd, por muito tempo, ser a causa das dificuldades
ou do retardamento de um regime representativo democrético no Brasil. Um tipo
especifico foi até alcado como unidade explicativa de todos os favorecimentos,
legais ou ilicitos, baseados na familiaridade do contratante com o contratado (DA
MATTA, 1978).

Efeito muito atrativo exerce o conceito de homem cordial de Sérgio
Buarque de Holanda (2001). Para ele, em Raizes do Brasil, a familia é a mais
notavel ordem existente na formagao brasileira. O sentido que o autor atribui ao

personalismo é preciso: o da auséncia da impessoalidade. Em razido desse ancestral
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e persistente personalismo, as instituicdes liberais nao se consolidaram entre os
brasileiros, por que sequer foram compreendidas.

O carater familista da politica brasileira ndo foi apontado s por
Holanda (2001). A politica brasileira €, segundo Viana (1987), clanica; segundo
Queiroz (1969), de parentela; e, segundo Duarte (1973) — fazendo paralelo a tese
de Gilberto Freyre — a politica no Brasil se constitui das relacdes, ao mesmo
tempo cindidas e interpenetradas mutuamente, entre Casa Grande e Senzala.

O carater mais visivel aos olhos desses pensadores é o da caréncia de
relagdes impessoais necessarias ao preenchimento das instituicoes liberais.

Mas, quantos sentidos pode ter o personalismo? Primeiramente
distingamos a diversidade de personalismos possiveis na atividade politica.

O personalismo ndo precisa estar circunscrito aos lagos de familia ou ao
esteio de uma forma tradicionalista qualquer. Resulta também de outros processos,
que, mesmo no caso brasileiro, podem prescindir da sobreposicdo da relacdo
politica pelas relacdes de familiaridade.

O personalismo é fendmeno inerente ao regime de representagdo. A
lideranca exercida ndo precisa ser resultado da manutencdo de relagdes de
parentela, como € no sentido mais conhecido do conceito.

Ele pode, no curso dos embates politico-eleitorais entre as agremiacoes,
ser conseqiiéncia do surgimento de liderancas no processo de formulacdo de
alternativas politicas.

Um outro tipo de personalismo é o que se da através do atendimento as
demandas clientelistas, pelas quais se procura associar a concessao de benesses as

liderancgas politicas.
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Uma outra forma personalista é aquela que, para manter a posicdo de
ascendéncia do lider, se vale da perversao do recurso publico.

O ddnico tipo de personalismo inquestionavelmente restritivo a
participacdo ampliada é, desse modo, o personalismo que promove a corrosdo das
instituigdes publicas. Os atendimentos por meios legais ndo permitem erigir um
critério inequivoco que permita distinguir se o clientelismo resulta de uma legitima
realocacdo de recursos através do Estado ou foi utilizado como meio de construgdo de
consenso eleitoral.

O fendmeno se mostra como clanico, familista ou parental, as
proximidades dos lagos de familiaridade, todavia, ndo precisam necessariamente
diminuir o espago publico. E, ao contririo, a desfiguracio das institui¢des liberais
que permite ao personalismo se estender do zelo e dos compromissos pessoais ao
dominio publico.

Observemos que, no periodo republicano, o personalismo serd sempre o
resultado da adulteragdo privatista. A extensdo formal do direito civil e politico do
regime republicano impedem, quando em efetividade, a permanéncia de relagdes
politicas de base tradicional.

No periodo imperial, foram combinadas a deturpacdo das institui¢cdes
liberais e uma outra modalidade de privatismo, que podemos chamar, por contraste
ao privatismo adaptativo, de privatismo tradicional. Este tltimo ndo é resultado da
desfiguracdo de certas instituicdes do sistema politico. Decorre da manutengao de
um espaco politico mais restrito, que deriva diretamente da continuidade de formas
politicas tendentes ao tradicionalismo.

O personalismo também é um dos elementos caracterizantes do populismo.

O carisma de certas liderancas permitiu um dominio personalista. Os lideres populistas
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se valeram de personalismos diversos. Entre eles, o tinico personalismo positivamente
antidemocritico € o que faz uso do aparato publico para manter a posicdo de
ascendéncia.

No conceito de coronelismo é possivel se observar os mais relevantes
fundamentos da lideranga personalista. O dominio coronelista pretende se basear na
tradicdo, mas, se vale das novas oportunidades para manutengcdo das posi¢des de
privilégio.

O coronel € coronel porque se apropria do Estado e porque zela no
preenchimento de fun¢des que convencionalmente foram atribuidas a autoridade
local. A apropriacdo do Estado ocorre em dois sentidos: no cumprimento de fungdes
estatais ndo presentes no aparelho do Estado e no uso do aparelho estatal para fins
privados.

Para os fins desta exposicdo, precisamos reter somente duas
possibilidades do personalismo: a que deseja investir-se da tradi¢do e a que invade
0 espago que, de outra forma, seria publico.

Todos os personalismos restritivos da participagdo politica sdo efeitos
do privatismo. Apesar de a literatura remeter-nos ao personalismo, o mais
relevante € saber se esse personalismo € uma forma privatista ou ndo. Passemos,
entdo, a revisdo os conceitos selecionados através da chave de leitura a seguir.

O privatismo ocorre em duas modalidades:

1) quando a restricao é formal;

2) quando a inclusdo formal estd garantida, mas, ndo é devidamente
executada, ndo alternativamente, por:

a) sofrer restricdo advindas da ndo manutencdo das garantias legais ou

processuais;
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b) ndo ser devidamente operacionalizada.

1.1 - O Coronelismo

A Coroa criou a Guarda Nacional em 1831. A ela caberia proteger a
Constitui¢do e auxiliar na manutencdo da ordem e prevencdo contra as revoltas,
policiando as localidades. Quanto mais prestigiosos fossem os chefes locais, mais
altos postos ocupavam na Guarda Nacional. Refletia-se, nos seus varios
escalonamentos da Guarda Nacional, a estrutura sécio-econdmica das diversas

localidades.

A Guarda foi extinta apdés a Proclamacdo da Republica, mas, a
denominacdo coronel persistiu na espontaneidade da populacdo. Designavam-se
assim os que lhes pareciam deter grande parcela de poder e comando na localidade

(QUEIROZ, 1975).

A partir da observagido dos fendmenos da politica local, iniciado com
um estudo histérico da formacdo politica brasileira, Leal (1986) define o
coronelismo como um padrdao de comportamento politico que — apesar de suas
variagdes ao longo do tempo e nas diferentes localidades — resulta da superposicdo
de formas desenvolvidas do regime representativo republicano a uma estrutura

econdmica e social inadequada.

A prética politica coronelista pressupde a progressiva decadéncia do poder
privado, que se mantém através da perversdo das prerrogativas do incipiente aparato do
poder publico. Tal processo permite a conservagdo do poder privado. O coronelismo
resulta do privatismo que teria “conseguido coexistir com um regime de extensa base

representativa”. (LEAL, 1986, p 20).
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E, portanto, um compromisso entre o poder publico, progressivamente
fortalecido, e a decadente influéncia social dos chefes locais — em geral, grandes
proprietdrios rurais, mas, por vezes, sendo substituido por outros prestigiosos locais. O
chefe politico constréi sua lideranga também prestando determinados servicos, o que lhe
possibilita o controle de um lote consideravel de votos (chamados de votos de cabresto)
e, por conseguinte, a ascendéncia. Em geral, sdo favores de ordem pessoal valorizados
no contexto social local. O lider local, por vezes, utilizava como aliados médicos,

farmacéuticos, advogados e até padres (LEAL, 1986).

2

E possivel ver nesse privatismo do comportamento desses chefes
politicos, como apontou Leal (1986), uma falta de espirito publico, o que, no
entanto, é desmentido pelo desvelo do politico local no progresso da comunidade.
Pois € gracas a seu interesse € a sua insisténcia que se devem os principais
melhoramentos do local.

Na forma politica coronelista, a relacio do chefe politico local com
eleitores cativados emprestou legitimidade eleitoral ndo s6 ao mandao local, como
a certas oligarquias estaduais, entdo, no centro do poder central.

A fraqueza econdmica do municipio, somada a baixa de autonomia
tributdria, contribuiu para manter a pratica politica coronelista atuante no cendrio
restrito do governo interiorano, quase sempre, na forma situacionista. Nas
primeiras décadas da Republica, a relacdo politica desenvolvida ligava o mandao
local ao centro do poder nacional (LEAL, 1986).

E interessante notar que a corrupcio eleitoral parecia nio ter limites nas
primeiras décadas da experiéncia republicana — que coincide com o auge da

vigéncia das praticas politicas coronelistas —, entretanto, os chefes politicos locais

dirigiam seus esforcos sobre o eleitor na tentativa de direcionar seu voto. Carvalho
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(1997), em revisdo bibliografica, mostra que conviviam corrupgdo eleitoral e os
votos de cabresto.

Pode, a primeira vista, parecer desnecessirio o esfor¢co do coronel, a
ndo ser que entendamos as eleicdes também como um evento em que mais uma vez
€ dada a ocasido ao chefe politico local, num espetaculo, por vezes, com custos

altos, de exibir e por a prova sua ascendéncia.

1.1.1 — Fim do Coronelismo

A pratica coronelista pareceu a Queiroz (1975) ser desenvolvida em
uma rede de relacdes que lembravam uma formacao familiar: “Nao estamos longe
de acreditar que se trata de um tipo sui generis de familia, ndo suficientemente
definido pela literatura sdcio-antropolégica existente” (QUEIROZ, 1975, p. 167).

Essa singular familia ruia com a ascensio da urbanizagio:

nestas cidades, assim desenvolvidas, ao antigo relacionamento
de tipo primdrio, pessoal e afetivo, pouco a pouco se associou
e cresceu o relacionamento de tipo secunddrio, impessoal e

indiferente ndo ligando mais individuos, mas sim categorias
de individuos. (QUEIROZ, 1975, p. 182).

Uma tese elaborada por Kerbauy (1992) afirma que € possivel haver
urbaniza¢do e ndo haver o efeito mobilizador suficiente na autonomizacdo da
atuacdo politica dos diversos atores. Foi necessdrio, segundo Kerbauy (1992),
somar a urbanizagdo a profissionaliza¢do do servico publico.

O fendmeno em questdo é o do descolamento do Estado da figura do
chefao local. Deve-se anotar ainda que a urbanizagdo pode maquiar uma face
urbana na localidade e nao propiciar condi¢cdes — em face da heteronomia de

interesses ou aos pequenos insumos a participagdo — para o surgimento de novos
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atores politicos. Salientamos que, como nota um etnografo: “as cidades interioranas do
Brasil sdo, muitas vezes, surpreendentemente urbanas em sua estrutura e perspectiva,
apesar de seu tamanho relativamente pequeno” (SHIRLEY, 1971, p. 26 -27).

A tese a ser levada em consideracdo € que passagem do rural para o
urbano pode restringir-se a um fendmeno geografico de localizacdo das habitagdes
e ndo acelerar as trocas na monta necessdria a uma nova forma de elaboracao
politica.

E, inversamente, hd de se considerar a hipdtese de que seja possivel a
manutenc¢do da supremacia do elemento rural e advir o sobrepujamento de relacdes
“tradicionalistas”. Um exemplo dessa possibilidade € o aprofundamento de
relacdes em moldes capitalistas no campo.

A rotinizacdo na execugdo de servigos publicos, na regulamentagdo de
relacdes privadas — aumento do alcance do Estado de Direito — ou,
especificamente, na efetivacdo das instituicdes que visam garantir direitos, vai,
paulatinamente, permitir maior grau de autonomia aos atores sociais.

A autonomizagdo ou o gerenciamento das institui¢cdes juridicas,
educacionais e repressivas, colocando-as fora da acdo dos poderosos locais,
livravam cada vez mais o municipe interiorano das arbitrariedades com as quais
geracoes estiveram habituadas.

O movimento de mando limitado se manteve mesmo com a adogao formal
de uma instituicio mais aberta a participacdo. Isso ocorre até que o acimulo de
experiéncia na operagao de tal institui¢do se imponha a inércia da autoridade restrita,
pois o redirecionamento do regime politico tarda mais nas localidades em que maior € a

capacidade das oligarquias locais em dominar os incipientes aparelhos do Estado.
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1.2 — O Patrimonialismo

O patrimonialismo foi a mais corrente forma de dominagdo tradicional,
e, de certa forma, aproximava-se da burocracia por ser durdvel e porque recusava
o excepcional, baseando-se na norma pré-existente (ndo racional e nao técnica),
sustentando-se na validade do costume.

Max Weber (1992) entende que

con la aparicion de un cuadro administrativo (y militar)
personal del sefor toda dominacion tradicional tiende al
patrimonialismo (...). Lldmase dominacién patrimonial a toda
dominacién primariamente orientada por la tradicion, pero
ejercida en virtud de un derecho prépio" (WEBER, 1992, p.
185).

As interpretagcdes de Faoro (1989) e de Schwarstzman (1975)
convergem na afirmacdo de que foi sido implantado no Brasil um capitalismo de
Estado de natureza patrimonial.

Num Estado patrimonial, que papel cumpre a representacdo
democratica? Em tese, a coexisténcia do patrimonialismo com institui¢cdes
avancadas do regime representativo, provoca nessas um esvaziamento de suas
potencialidades ou adaptacdes restritivas de seu potencial.

Tal caracterizagﬁo, entretanto, ndo considera a ascensio e crescimento
do Estado central e de seus servicos e regulamentacdes (e seu inerente crescimento
da burocratizacao e da racionalizagcdo) que se confronta e, de certa forma, também
se compactua com as conveniéncias e condicionantes tipicos de cada formacgao.

O conceito de patrimonialismo, quando utilizado para intelec¢do de
fendmenos eleitorais, peca, ndo sé por subsumir ampla diversidade de dinamica

participativa a forma cooptativa, como também por prescindir da autonomia do

processo politico-eleitoral. Projeta a realidade organizacional/administrativa sobre
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um fendmeno possuidor de determinacdes outras e que € — independentemente de
ocorrer em forma incipiente — uma forma de nega¢do do préprio patrimonialismo.

O patrimonialismo, incontestavelmente, ¢ um elemento constitutivo do
Estado e da formacdo politica brasileira. No entanto, ndo € frutifero estender o
entendimento do fendmeno politico-administrativo a compreensdao dos processos
eleitorais, sobretudo, apds a adocdo do sufrdagio amplo.

Pode parecer que estamos tentando negar um fato: a proeminéncia do
Estado e seu privatismo constitutivo. Mas ndo € esse o caso. Quando se pretende
seguir as possibilidades histdrico-tedricas da participagdo politica, visando
verificar as condi¢gOes necessdrias a transformacdo da representacdo oligdrquica
em representacdo democrética, a varidvel ndo pode ser o Estado.

Se o interesse € apurar os conjuntos de quesitos a facticidade
democratica por parte dos potenciais operadores € contraproducente se entregar a
uma imagem que ndo aceita a variagao na qualidade da representacao.

O patrimonialismo pintado por Faoro (1989), foi descrito por Paim
(1989), como pesado e sufocante. O povo ndo se encontra, de alguma forma,
tolhido. Segundo Faoro (1989):

O povo oscila entre o parasitismo, e a mobilizacdo das
passeatas sem participagdo politica, e a nacionalizagdo do
poder, mais preocupados com os novos senhores, filhos do
dinheiro e da subversdo do que com os comandantes do alto,
paternais e, como o bom principe, dispensdrios de justica e
protecdo. A lei, a retdrica elegante, ndo o interessa. A eleigdo,
mesmo formalmente livre, lhe recusa a escolha entre opgdes
que ele ndo formulou (FAORO, 1989, p. 734 -748).

O patrimonialismo, conforme a obra de Faoro (1989), parece nao
perceber a existéncia de um padrdo transicional. Ndo s6 Faoro. Todos estudiosos
que assentam sua andlise em grandes dicotomias, entre as quais

z

tradicional/moderno € modelo principal, por desconsiderarem o transito entre as
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esferas de valores tradicional e moderna, ndo se aparelham para apreensdo dos
rumos da decisdo do individuo, nem fornecem o contexto mais especifico de sua
atuacdo.

Assim como tradicdo e modernidade, as relagdes de patrimonialismo e
liberalismo, e de patrimonialismo e constitucionalismo, sao elementos conflitivos
entre si, mas, construtivos de nossa formacgdo estatal. Nao podemos observar no
Brasil a segiiéncia de Marshall (1967), com a sucessdo de extensdo de direitos
civis, pelos politicos, e, em seguida, pelos sociais. As diferencia¢gdes sociais de
classe e de espacialidade determinariam a inclusdo ou exclusdo da participacao.
H4, ainda, para tornar mais complexa a evolugio politica brasileira, uma cadtica
heterogeneidade na distribui¢do das garantias dos direitos civis.

O patrimonialismo € confundido, por vezes, com a capacidade do
Estado em distribuir recursos para privilégio de estratos com melhores
prerrogativas.

Um exemplo disso € a outorga de Direitos sociais “avancados”, mesmo
antes da satisfatoria extensdo de direitos civis, formal e efetivamente, mais
elementares.

Mas ndo devem ser enquadradas no esquema patrimonialista, todas as
virtualidades da capacidade do Estado em conduzir processos de producdo, de
acumulagdo, e de distribuicdo. A possibilidade, inerente a isso, de legitimar-se
através do direcionamento da alocagdo de recursos, deve ser verificada institui¢ao
por instituicdo e ndo subsumidas a um tnico padrao.

Para que se acompanhe, em primeiro plano, a liberalidade de a¢do do

participante politico frente a intervencdao do Estado, ndo se deve partir de um
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conceito de tdo ampla denotacdo que vincule comportamentos multiplos, e muito
desiguais, em toda extensao territorial brasileira, a uma significagdo restrita.

O conceito de amplo alcance que devemos utilizar é o de privatismo, que, ao
contrdrio de patrimonialismo, permite a procura dos fatos que o termo sugere ou
implica, possibilitando a verificagdo de diversos contetdos restritivos da participacdo

politica.

1.3 — O Populismo

O conceito populismo tem um amplo uso. H4 a democracia populista
teorizada por Dahl (1997), ha o populismo russo e o populismo latino-americano.

Nao podemos trat-los todos neste momento.

Ha, entre eles, um populismo entendido como ideologia e prética politica
ainda corrente, conforme tratamento dado, por exemplo, por José Antonio Rivas Leone e
José Araque Calder6n (2004).

O populismo de que tratamos € compreendido entre 1945 e 1964 no Brasil,
periodo esse que repetidamente foi descrito como populista.

A bibliografia que analisaremos € a que a bibliografia que assim caracteriza
o periodo e algumas revisdes mais recentes do conceito.

Nao estamos em condi¢des de analisar mais profundamente as contribui¢cdes
que versam sobre o neopopulismo, sobretudo a producdo dos cientistas sociais da
América Latina que fazem uso do conceito. Segundo Leone e Calderén (2004), o

populismo € um fendmeno contemporaneo que explica a lideranga personalista de

caudilhos, sendo resultante de uma crise politica.
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Tal populismo representa um desafio importante para a democracia e é
recorrente a toda América Latina. Segundo eles, o desenvolvimento de situacOes de
ingovernabilidade ou de crise de governabilidade, o descenso nos niveis de participacdo,
o surgimento e avanco de lideres que se apresentam de maneira independente sdo
elementos que caracterizam o estabelecimento da reedicio moderna do populismo
tradicional, agora chamada de neopopulismo.

O processo de crise das grandes agéncias e a conseqiientemente crise
ideoldgicas e esfacelamento dos lagos e vinculos entre os principais atores das
democracias representativas na América Latina (entre partidos politicos e a classe
politica e entre o eleitorado e a cidadania) gera o neopopulismo. A decomposi¢do da
politica, somada as situagdes de crescente despolitizacdo e de afastamento de grande
parte dos cidaddos da politica (do publico) é, na perspectiva de Leone e Calder6on
(2004), o que permite e favorece o avango de novos atores liderangas populistas.

Sdo, segundo Leone e Calderon (2004), liderangas populistas: Alberto
Fujimori, Abdala Bucaram, Toledo e Hugo Chavez. Em nossa regido, a América Latina,
nos fins dos anos 1980 e iniciando os 1990, entramos em um ambiente e situagao
caracterizada, pela crise dos partidos politicos ‘“como crisis de identificacién y
representaciéon”. A partir de os anos noventa especificamente, houve, segundo eles, a
emergéncia de novos atores e de novas liderancas politicas muito personalistas (como
Carlos Sail Menem, Alberto Fujimori, Abdala Bucaram, Fernando Collor de Mello,
entre outros.). Tal manifestacao € resultante da deficiéncia institucional da democracia e
do Estado.

A crise resultou de um esgotamento das identidades conectadas com

determinados regimes de partidos e certos movimentos sociais. Deriva de um
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desencanto geral frente a politica, e do empobrecimento generalizado trazido pela crise
da década perdida, a de 1980.

De acordo com o Felipe Burbano de Lara (1998) a personalizagdao da
politica se deu em um contexto politico caracterizado pela debilidade e esgotamento das
estruturas partidérias, somada a uma situagdo de “mal-estar da vida publica”.

O questionamento e a rechaca a politica tradicional, levada a cabo pelos
partidos politicos e pela classe politica tradicional, segundo Alfredo Ramos Jiménez
(2002), tem sido as principais transformacdes que experimentam a democracia na
América Latina nos dltimos anos, e de onde, certamente, se sobressai, nos termos dele, a
“desinstitucionalizacdo” da democracia

A crescente personalizagdo da politica, para Alfredo Jiménez (2002), € uma
lideranga de novo tipo, que vai além da presente no populismo latino-americano
tradicional. O novo poder € assumido pelo imagindrio coletivo sob as caracteristicas de
um poder inovador, popular messianico e revoluciondrio. Os partidos politicos tem
grande responsabilidade no neopopulismo, pois ndo entendem a profundidade do
isolamento que se impdem ou a que se resignam, em certos casos, como no Peru. Os
partidos ndo fizeram o suficiente para reconstituir seus vinculos com o eleitorado ou
para modificar seus comportamentos, o que inclui, entre outras transformagdes,
democratizar suas estruturas.

Para Alfredo Jiménez (2002), a chamada personalizagcdo da politica
desponta no caso peruano, argentino e venezuelano. Os discursos emotivos das
liderangas populistas que tendem a uma critica das instituicdes democraticas
tradicionais, sdo, nas palavras de Alfredo Jiménez, a encarnag¢do dos caudilhos eleitorais

da pés-modernidade, que, todavia, promovem seus programas de governo de tipo liberal.
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Esta compatibilizacdo entre ‘“voluntarismo” e ortodoxia € o traco que
distingue o neopopulismo do populismo tradicional. Alberto Fujimori (Peru), Carlos
Saul Menem (Argentina) e Hugo Chavez Frias (Venezuela), segundo Alfredo Jiménez
(2002), surgem e se apresentam como messias € salvadores de seus respectivos paises e
contextos.

Constituem e expressam o que Felipe Burbano de Lara (1996) descreveu
como a crise de representagdo provocada pela pos-modernidade. A pds-modernidade
proporciona, segundo ele, um espaco aberto as formas de representacio menos
institucionalizadas e mais personalizadas. E, segundo Antonio Rivas Leone e José
Araque Calderon (2004), aceito por todos que, dentro das variaveis definitorias do
populismo latino-americano, estd o emprego de uma retérica fragmentada, maniqueista
no campo politico entre povo e oligarquia.

René Antonio Mayorga (1997) define neopopulistas como novos atores
politicos da democracia latino-americana que sustentam sua lideran¢a num vinculo com
o eleitorado, mediado por um prestigio social obtido a margem da politica, através de
um trabalho assistencialista, desligado dos meios convencionais.

A precariedade ideoldgica do neopopulista € substituida pela imagem
publica de caudilho, com um claro predominio da dimensdo simbdlica da representagdo
politica (carisma).

Para Carina Perelli (1995), a personalizacdo da politica é vidvel em um
contexto caracterizado por: a) crise do partido por falta de representatividade, cidadania,
ou perda de sua identidade; desconfianca das liderangas, desacreditadas por diversas
razodes; b) necessidade de uma boa parte da populagdo de uma mensagem de esperanca e

de transformacdes; e, c) existéncia de uma pessoa disputa a encarnar a lideranca sem
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maiores dificuldades e que tenha a virtude de possuir uma facil comunicagdo com as
massas.

O neopopulismo, segundo Perelli (1995), retine elementos de dominagdo e
manipulacdo das classes populares, que combinados com experi€ncias participativas de
grande conteudo personalista, resultam em uma politica reaciondria.

José Antonio Rivas Leone e José Araque Calderdn, entre outros autores que
analisam o neopopulismo, utilizam o conceito de democracia delegativa de Guilherme
O’Donnell (1992, 1996a; 1996b). Tomando como referencial empirico a América
Latina, O’Donnell usa o termo democracia delegativa para indicar o tipo especifico de
democracia que surge na regido e que se distingue das democracias representativas
ocidentais.

A democracia delegativa pressupdem, segundo O’Donnell, a
implementacdo de um cesarismo e plebiscitarismo. O presidente eleito que consegue se
investir de um poder de governar o pais com o feitio que lhe agradar, sujeito somente
pelas relacdes de poder existentes e o tempo limitado de seu mandato caracterizam a
democracia delegativa, que, por sua vez, caracterizaria os regimes neopopulistas.

Tal forma democritica combina eleigdes livres, competitivas e formalmente
institucionalizadas com institui¢des politicas pouco formais. Nela tem relevo as préticas
clientelistas e particularistas. O particularismo seria possivel em condi¢des que ndo ha
distin¢cdo comportamental, legal e normativa entre a esfera publica e a privada.

As relagdes particularistas, a pequena "presta¢do de contas horizontal" entre
as agéncias publicas, a reduzida transparéncia dos procedimentos de tomada de decisao
das politicas governamentais sdo o substituto aos regimes ditatoriais que vigoraram

décadas nos Estados da América Latina.
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A permanéncia de uma acentuada distancia entre as regras formais e seu
real funcionamento das instituigdes politicas, somado as concepg¢des e praticas
delegativas, ndo representativas de autoridade politica, fazem reviver, de forma ainda
mais acentuada, as caracteristicas dos antigos autoritarismos.

Quanto ao populismo brasileiro, que aqui analisaremos — ndo a um
possivel neopopulismo em vigéncia no Brasil — esse estd referido, em geral, ao
periodo 1945-1964.

Essa distancia no tempo do fim do fendbmeno, por certo, proporcionou
varias ocasides para por em escrutinio os sistemas tedricos que fazem uso do
conceito populismo, e para que pudesse se livrar do que teriam sido suas
caracteristicas contingentes. Permitindo, assim, que se erigisse uma defini¢do
menos ambigua e mais univoca do conceito populismo.

Mesmo sendo verdadeira a assertiva acima, Gomes (2001), em trabalho
historiografico em que busca identificar e delinear as principais propostas € a
conformacdo da categoria populismo na experiéncia brasileira, lembra, logo no
inicio de sua exposi¢do, do alto grau de plasticidade e compartilhamento do
conceito populismo. Isso € motivado em parte, porque ocorreu um deslizamento do
conceito populismo da academia para uma retdrica mais popular. Nesta dltima, seu
uso é, nem & preciso dizer, muito impreciso. Inicialmente, o termo tinha um caréter
positivo, referindo-se aos politicos populares, para, mais recentemente, referir-se
aos politicos que “enganam’ o povo.

No meio académico, seu uso surgiu em 1952, no trabalho de um dos
estudiosos do Grupo de Itatiaia, que, mais tarde, formou o Instituto Brasileiro de
Economia, Sociologia e Politica, IBESP, o berco da ideologia nacional-

desenvolvimentista e, posteriormente o ISEB - Instituto Superior de Estudos
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Brasileiros. Conforme Gomes (2001), o populismo foi um dos principais
problemas na agenda do grupo.

No trabalho inicial desse grupo, o populismo foi definido como uma
politica de massas, de cardter reaciondrio. Estava vinculado a proletarizacdo de
trabalhadores sem consciéncia e sentimento de classe, foi praticado por uma elite
politica sem representatividade, que perdeu o poder de “exemplaridade”, e, por
lideres carisméticos capazes de mobilizar as massas (GOMES, 2001).

Em texto de 1955, Hélio Jaguaribe relaciona o populismo ao contexto
do nacional-desenvolvimentismo. Mais especificamente, a transicdo de uma
economia agrario-exportadora para uma economia urbano-industrial.

Apo6s o impacto do movimento militar de 1964, observa Gomes (2001),
o conceito de populismo participa das formulacdes que tentam entender as razoes
do golpe.

O esgotamento da articulacdo populista foi a causa do golpe. Um dos
estudiosos que explora tal perspectiva € Weffort (1980). Ele relaciona o populismo
a crise do liberalismo-oligdrquico e a conseqiiente necessidade de alargamento das
bases sociais do poder do Estado.

A fraqueza das velhas oligarquias, segundo ele, funcionaram como
start para uma politica de aproximacdo com as massas sem condicdes
organizacionais e ideoldgicas para uma participagdo autdnoma, proporcionando um
compromisso instdvel junto ao grupo dominante através do poder pessoal do lider.
Weffort (1980) define ambiguamente o populismo ndo sé como manipulagdo, mas,
também como alianga entre as massas e elites. Nessa forma assimétrica do poder

entre massas e elites, as dltimas detém mais poder. Por isso, quando foi ameagada
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por atuagcdes mais autdnomas das massas, desfez a forma de compromisso
populista.

Gomes (2001) nota que o populismo equivocadamente atribui aos
trabalhadores uma posi¢ao (seja completa ou incompleta) de passividade, o que
termina por obscurecer o didlogo entre atores com recursos desiguais e erige uma
falsa dicotomia entre autonomia e heteronomia de classe, o que a fez sugerir a
rejeicdao do uso do conceito.

Inobstante isso, analisemos o conceito de populismo de Weffort. O
populismo foi possivel, conforme Weffort (1980), gragas as condi¢Oes a seguir:

1) massificacdo e proletarizacdo, que desvincula os trabalhadores do
quadro social de sua origem; 2) perda da representatividade da classe dirigente; 3)
identificacdo pessoal das bases eleitorais com o chefe politico carismatico; e, 4)
desenvolvimento urbano-industrial.

O carisma € uma das dificuldades agregadas ao conceito populismo.

Nio teremos ocasido de analisd-lo longamente neste momento. Tao
somente a presenca do conceito de carisma permite que uma ambigiiidade se
incruste na defini¢do de populismo.

O que é, afinal, carisma? Nao sdo qualidades extraordindrias, como
Weber (1992) observara nas liderancas politicas anteriores a consolidagdo dos
meios de comunicacdo de massas. Contemporaneamente, o carisma €, em parte,
saber falar ao radio e a televisdo, e, de alguma forma, convencer os interlocutores.

Pode-se concluir que todos que foram alcados a lideranga politica,
foram eficientes comunicadores, entdo, todas liderancas nacionais sdo lideres
carismaticas? B possivel aos lideres prescindir do carisma, ou, na sociedade de

massas, esse € um elemento inerente as disputas politicas?
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Deixemos as implicagdes especificas do carisma, que ndoé nosso
assunto central, e voltemos a considerar o conceito populismo.
Sdo aquelas quatro condi¢des enumeradas acima que, segundo Weffort,
favoreceram uma revolucdo burguesa sui generis no Brasil:
quanto mais o Estado brasileiro pretendeu representar o
conjunto da sociedade, menos realizou como Estado e mais
como expressdo de tensdes em desenvolvimento. Esta forma
peculiar de revolucdo democrético burguesa que se realizou
através do populismo e nacionalismo, s0 poderia estar
concluida com seu préprio desmascaramento. Com o golpe de
1964, o Estado brasileiro projetou-se sobre o conjunto da
sociedade e parece dirigi-la  soberanamente. Esta
transforma¢do da imediata representacdo contraditéria do
povo € o ponto de chegada da evolugdo histdrica anterior e o
comeco de uma nova etapa. Necessariamente, porém, as
massas populares ndo tém participacdo neste Estado que,

assim, desvenda sua verdadeira natureza de classe
(WEFFORT, 1980, p.44).

Gomes (2001) enquadra a producio de Francisco Weffort no contexto
académico da época, em que se procurava tracar uma desvinculacdo de
interpretacdes encetadas pela perspectiva da andlise estrutural. Diz a autora, que,
quando se resume sua obra, seus vicios interpretativos ficam evidenciados. Para
Weffort, o populismo escreveu um capitulo da histéria da ascensdo burguesa sobre
o conjunto da sociedade brasileira.

Para os que se utilizam do conceito populismo para descrever a
“democracia” de 1945-1964, o periodo referido tem também um outro
protagonista, o nacionalismo.

Weffort (1980) ndo vincula, como faz Ianni (1991), populismo e
nacionalismo. Entre eles hd, para o primeiro autor, somente afinidades de
conteudo. Os nacionalistas, diferentemente dos populistas, ndo forma capazes de

perceber o povo como unidade contraditéria.
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Octévio Ianni (1991), em O Colapso do Populismo no Brasil, afirma
que o populismo e o nacionalismo ndo concorreram autonomamente para 0 mesmo
fim. O nacionalismo foi um dos mecanismos adotados pela politica populista. O
populismo e o nacionalismo foram caminhos da ascensdo do direto dominio
burgués, mas, o vinculo entre eles estaria dado pelas transformagdes econdmicas.

Naquele periodo, um dos modelos em pauta, e o que foi adotado, foi o
nacional-desenvolvimentismo. O desenvolvimento de forcas econdmicas precisava
promover a mudanca do modelo agrdrio-exportador para um modelo urbano-
industrial.

Nesse inicio, os lideres populistas, estrategicamente, foram
nacionalistas, promovendo a substituicio das importacdes pelo produzido
internamente. As transformacgdes no sentido do crescimento das forcas produtivas,
e da conseqiiente modernizagdo, foram a for¢ca que impeliram a abertura do circulo
dos dirigentes nacionais.

Foi nesse momento de transicdo que as massas comecam a participar —
com restricoes impostas pela desigualdade de recursos politicos — de decisOes
coletivas da na¢do e a formular alternativas politicas nacionais.

Segundo lanni, “a politica de massas foi a vida e morte do modelo
getuliano de desenvolvimento econdmico” (IANNI, 1991, p. 53). Esse modelo teve
sua vigéncia, enquanto o modelo de associagdo de capitais, interesses politicos e
militares nacionais e estrangeiros nao prevaleceu. Mais tarde, ndo resistiu a
internacionalizacdo crescente do setor industrial e a concomitante
internacionalizacdo do setor agrério internacional.

E de se supor, a partir da conhecida leitura marxista de Octdvio Ianni,

que o regime militar, conduzido pela burguesia, sepulta o populismo quando a
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alternativa de manutencdo de participacdo popular levaria a nacdo a adesdo ao
modelo de desenvolvimento nacional socialista, que j4 havia, por forca estratégica,
aderido ao modelo de substitui¢ao de exportagdes.

A arqueologia do pensamento politico nacional necessita do
acompanhamento de tais elaboragdes tedricas, pois sdo teorias politicas no sentido
especifico de se constituirem em disputas entre alternativas reais de conducdo das
decisdes politicas nacionais, € animarem, a época, varios segmentos de grupos
politicos.

A operacionalidade desse conceito de populismo € pequena. Pois, entre
os fatores indicados, obriga, sobretudo, o afastamento de moldes interpretativos
que, por exigéncia empirica, ndo fazem uma vinculacdo direta de uma
configuracdo politica a um respectivo jogo de forcas determinado pela estrutura
econdmica.

Em vez de se esclarecerem posicionamentos dos atores politicos e sua
desigualdade de recursos, o conceito de populismo de Weffort/lanni faz todos os
comportamentos politicos convergirem, de forma que podem ser desconsiderados
em sua possivel autonomia.

Em vez de ressaltar as limitacdes de alternativas politico-econdmicas
condicionadas pelo estdgio — e pelas formas de desenvolvimento econdmico
passiveis de implementacdo — e pelas possibilidades legadas no contexto
econdmico-politico global, o populismo conta a histéria seguindo férmulas
cristalizadas. Nele, cada classe ou fragdo de classe, parece agir segundo o caminho
ditado pelo estdgio da acumulacao capitalista em um Estado dependente.

Com todos os percal¢cos que advém dessa postura, a ado¢@o do conceito

de populismo de tal linhagem faz com que um padrdo, ndo satisfatoriamente
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identificado ou mesmo de impossivel desambigiiizacido, transforme-se em ator
principal desse periodo da histéria nacional.

O estudo das implicagdes dos sistemas eleitorais, 0 acompanhamento das
trajetdrias e da construgcdo dos atores e partidos relevantes da época, e, ainda, o estudo
das disputas eleitorais, com todas as suas vicissitudes, servem de alternativas mais

produtivas para apreensao da relacao politica do referido periodo.

1.4 — O Clientelismo

O clientelismo €, certamente, evento adverso a ordenagdo democrética.
Conforme Mastrapaolo (1991), o clientelismo € um atributo mais comum e mais
determinante nas institui¢des democréticas ainda em construcao.

Tal padrdo de comportamento politico ocorre, segundo Diniz (1982),
quando politicos de profissdo oferecem em troca de apoio e legitimagdo (consenso
eleitoral) toda a sorte de ajuda que tem ao seu alcance. Cria-se uma rede paralela
de relacdes estabelecidas na forma vertical. Aqueles que podem manipular certos
recursos para os possiveis beneficidrios das benesses direcionar-lhes o
comportamento eleitoral.

O clientelismo objetiva a manutengdo do poder criado, sendo sua
eficdcia inversamente proporcional ao 6timo funcionamento dos mecanismos
universais de integracdo politico-eleitoral. Diniz (1982b) afirma que o clientelismo
¢ uma das engrenagens de um sistema de dominag¢do e exploragao recorrentemente
utilizado pelas classes dominantes para inclusdo das massas.

Sdo notdveis as diferencas entre esse clientelismo e o clientelismo

coronelista. Uma diferenciacdo pode ser feita a partir do locus do fendmeno. O
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clientelismo coronelista ndo pode conhecer a politica de massas, simplesmente por
tratar-se de um fend6meno politico construido a partir das condi¢des dadas somente
em pequenas e isoladas comunidades.

Na prética politica clientelista de massas, os interesses seriam
apaziguados mediante recebimento do favor, o que, no entanto, ndo lhe d4 qualquer
carater aleatdério (o que, porém, ndo nega seu cardter contingencial). Em geral,
opera a partir de uma organizac¢do, cujo empreendimento € maximizar a conquista
de votos. A prética politica clientelista pressupde sufrdgio extenso e livre. A
clientela recebe as prebendas em troca de seus votos.

Na pratica politica coronelista, o clientelismo é pessoal: do chefe
politico com seus agregados, no cumprimento de suas incumbéncias
convencionadas no meio social especifico.

Enquanto o favor do coronelismo é um dos fatores para manutengio do
mando e da ascendéncia na localidade, nas praticas politicas clientelistas, no seu
sentido mais comum, o artificio do favor busca, de imediato, a constru¢do de um
consenso eleitoral.

No clientelismo de massas, hd organiza¢des, sobretudo a partiddria,
objetivando a conquista de votos. No coronelismo, a relagdo clientelista ndo é
somente de manipulagdo eleitoral.

O clientelismo que esteve presente no populismo foi o clientelismo de
massas. Mas, o populismo ndo tem como principal sustentdculo o atendimento a
clientela. A disponibilizacdo de recursos deve ser acrescentada as forcas de
persuasdo da propaganda populista.

Resta ainda em discussdo se as mudangas promovidas pelo Estado, na

distribuicdo de recursos entre as classes, sdo ou nao alteracdes que devem ser
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classificadas sob o privatismo personalista. Ou lega maior ascendéncia ao que por ela
foi responsavel, caracterizando um privatismo, ou a redistribuicdo € inerente a
intervencgao estatal — cabendo legitimamente ao Estado escolher sobre quais setores
de producdo devem ser protegidos ou beneficiados — o que, dessa forma, ndo
caracterizaria uma intervencao privatista.

A duvida s6 ndo resta quando se pode apontar indubitavelmente que a
concessdo ndo estd diretamente ligada ao direcionamento do voto; do contrario, ha

um inequivoco padrdo limitador de participacdo politica.

1.5 — A Formacao Politica Brasileira

Consideremos a proposicdo a seguir: As dificuldades no
estabelecimento das institui¢des liberais e da democracia tém sua causa na forma
como ocorreu a colonizacdo brasileira. A explica¢do da qualidade da representacdo
politica no Brasil impreterivelmente deve ser buscada nos eventos histéricos
significativos da formacao politica brasileira.

Esta assertiva tdo somente indica que o fundamento da privatizacdo do
poder foram as absorventes desigualdades sociais, que se estenderam por todo
periodo colonial. Parece pouco controversa, porém, ela é origem de modalidades
explicativas contrastantes.

A investigagdo pode tomar dois rumos. Um que busca acompanhar as
condicdes sociais da fragilidade das institui¢cdes liberais e/ou democraticas. E,

outro que V€, na formacdo brasileira, a constru¢ao de uma cultura politica peculiar.
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1.5.1 — Familias, Clds e Parentelas

A cultura politica brasileira seria um conjunto singular de
caracteristicas constitutivas de seus homens politicos. O homem politico
contemporaneo, em que pesem as nuances descritivas variadas, seria o que a
formacao o legou dos patricios, dos latifindios, do escravismo, entre outros. As
obras de Viana (1987) e Raizes do Brasil de Holanda (2001) sdo exemplos desse
caminho tedrico.

Mas ndo sé elas. Juntamente com Holanda (2001) e Viana (1987),
Queiroz (1969) e Duarte (1973) trilham esse caminho que chamaremos de
culturalista. A formagao psicossocial brasileira fez seu homem politico subsumir-
se a0 homem de familia, dos lacos primdrios, averso a impessoalidade.

Nestor Duarte (1973) relaciona a politica a Casa Grande. Seguindo a
obra de Gilberto Freyre, afirma que a politica brasileira gira em torno de um
privatismo tipico da familia colonizadora portuguesa.

O autor de Institui¢cdes Politicas Brasileiras, Oliveira Viana (1987),
afirma, por sua vez, ser clanica, a base da organizacado social brasileira.

A formacao “dispersa”, segundo Viana, que se deu pela forma que se
operou a colonizacdo — extensos latifindios (quase autdnomos) isolados, sem a
presenca de uma autoridade que pudesse ser caracterizada como publica —
formaram uma sociedade de baixa integracdo politica e social, dominada por
parentelas.

Holanda (2001) também verd a familia como base da organizacdo social
que surgiu em terras brasileiras:

dentre esses circulos, foi sem duvida o da familia que mais se
exprimiu com mais for¢a e com mais desenvoltura em nossa
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sociedade. E um dos efeitos decisivos da supremacia
incontestavel, absorvente do nucleo familiar — a esfera dos
contatos primdrios, dos lacos de sangue e de coragcdo — esta
em que as relacdes que se criam na vida doméstica sempre
forneceram o modelo obrigatério de pequena composi¢ao
entre n6s (HOLANDA, 2001, p. 101).

Esse familismo é o conceito central para o entendimento da cultura
politica brasileira. Houve assim a formag¢do de um padrdo cultural tipico
proporcionado pela cultura ibérica nas condi¢des em que se deu a colonizagao.

Holanda, no entanto, nao relaciona o passado brasileiro — como fazem
Vianna e Duarte — a um passado feudal. Buarque (2001) é o primeiro a utilizar o
conceito de patrimonialismo, que, como vimos, alentou as andlises mais
panoramicas da formacdo do Estado no Brasil em Faoro (1989) e Schwarstzman
(1975).

Em uma revisdo bibliogrifica, Carvalho (1994) classificard Nestor
Duarte (1966), Oliveira Viana (1987), e Maria Isaura Pereira Queiroz (1969 e
1975) como feudalistas, ou seja, de representantes das interpretacdes da
participagao politica no Brasil que utilizam — direta ou indiretamente — o conceito
de feudalismo.

Entendem que a formagdo politica do Brasil como, de certa forma,
paralela as desenvolvidas na Europa feudal.

Os feudalistas acentuam o poder dos potentados rurais e das parentelas
diante das interven¢des do governo Central. Essa perspectiva de andlise fornece

um outro ponto de verificacdo das condi¢cdes de participacdo politica, colocando

em plano as relagdes do poder local com o poder central.
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1.5.2 — Tradi¢do, Modernizagdo e Instituicoes Democrdticas

As bases tradicionais de sustentacdo de um poder sem os limites
liberal-constitucional — e, por conseqiiéncia, também restritivos de participacdo
politica — se apresentam como centrais nas teses que acentuam o poder familiar ou
a formagdo patrimonialista.

As fragilidades das instituicdes liberais e democrdticas resultam, nessa
perspectiva, de resisténcias incrustadas no homem politico brasileiro por uma
longa formacdo privatista; tdo longa que instaurou uma tradicdo de aversdo a
impessoalidade.

Quando passamos em exame o conceito de coronelismo, asseveramos
que nao bastava a adocdo das instituicdes democriticas para a consecucao
democratica. Necessdrio foi que apds a superacdo das falhas na efetividade legal e
processual das escolhas eleitorais de representantes, as oposi¢des sociais também
fossem sobrepujadas.

O problema, ali, ndo era a tradicdo que pesava sobre o cérebro dos
vivos. Era a estrutura social que, em seus aspetos especificos, impedia a fruicdo de
todo grau de abertura do mercado politico. Isso em razido da capacidade residual de
concentracdo de recursos pelas liderancas de legitimidade pré-republicana e
também da exigiiidade de meios a serem empregados pelos subalternos para
superar as determina¢des de seu comportamento politico.

N3do foi a tradicdo, ao menos nao nos sentidos mobilizados pelas teorias

aqui comentadas, e sim, as condi¢des sociais, expressas na diversidade de
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instituicdes, que formam o aparato do Estado e na formacao competitiva do corpo
politico, o obstidculo que se impde a democratizacdo do regime representativo.

A questdo de partida deixa de ser: Como a tradi¢do politica privatista
se preserva frente as mudan¢as? E passa a ser, entdo: O que, na estrutura social,
permite a apreensdo privatista do poder piiblico?

Independentemente da perspectiva tedrica adotada, a urbanizagdo €
sempre uma antipoda do privatismo. A urbanizacdo pode promover a equalizacdo
das condic¢des sociais de participacdo, a impessoalizacdo (ou despersonificacdo) da
elaboracdo politica e ainda promover a dispersdo das desigualdades de recursos
politicos.

No entanto, como temos demonstrado, a urbaniza¢do nio se constituiu
em causa suficiente da participacdo politica autbnoma. Nem foi a modernizacgao,
tomada genericamente, capaz de alterar a tendéncia inercial de oligarquizag¢ido do
poder.

As atividades urbanas (comércio e a indudstria) ajudaram no
rompimento com o isolacionismo das localidades e proporcionaram a estrutura
social adequada a efetivagdo das instituicdes politicas liberais do regime
representativo.

Como percebe Kerbauy (1992), porém, além das mudancas
econdmicas, foram necessarios que efeitos das mudangas institucionais sobre as
transformacdes urbanas (em que pese a obrigatoriedade de diversos tipos de
planejamento) tornassem possiveis condi¢des propicias ao desaparecimento das

préticas politicas privatistas.
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Modernizacdes parcelares, portanto, ndo sdo condi¢do suficiente a
democratizacdo. O que € necessdrio € a separacdo o Estado eficientemente da
lideranca.

Nao ha um cardter de inconciliabilidade entre tradicdo e modernizacao
como nos mostram Mello e Souza (1975) e Queiroz (1969). Pesquisando outros
temas, mas escrevendo sobre a penetracdo da sociedade maior na comunidade
menor, Candido (1975) pode observar em um estudo sobre mudancas na vida
caipira, face aos avancos modernizantes, que: “a situacdo estudada ndo € de
substituicdo mecanica dos padrOes, mas de redefinicdes dos incentivos
tradicionais, por meio de ajustamento dos velhos padrdes ao novo contexto social”
(CANDIDO, 1975, p. 200).

Os estudos de integracdo das pequenas localidades ao modo de produgdo
central mostraram ndao um carater dicotdmico entre o tradicional (antigo) € o moderno
modo de produg¢do, e sim um convivio que redefe a ambos: a existéncia da agricultura
de subsisténcia ndo nega o carater capitalista que se tornava hegemonico; limita-o, por
certo, mas, sendo a agricultura de subsisténcia, fora de lugar, um fator para a
reproducdo das condi¢des capitalistas, esta ndo tem o poder de negé-lo.

Também tendo por objeto as culturas caipiras, Maria Sylvia de
Carvalho Franco (1969) nota que a incorporacdo da localidade ndo é construida
substituindo o padrao de producao e reproducao social. Em tais casos inexiste uma
modalidade especifica de controle, escapando até as poderosas formas de
regulamenta¢do de mercado. O que € observado, no curso das relacdes entre as
pessoas envolvidas no acontecimento, € que a situacdo marginal tende a ser

resolvida por férmulas costumeiras (FRANCO, 1969).
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Os vinculos politicos que tendem ao tradicionalismo mantém o regime
aberto somente aqueles j4 alocados em posi¢des vantajosas da estrutura social. A
precariedade do regime representativo democrético brasileiro expressa na baixa ou
nula disputa eleitoral — harmoénica ao peculiar ou frigil liberalismo que deveria
precedé-lo — ndo €, nesse caso, antecipada pelo delineamento de alternativas dentro
de um quadro, em que os atores ddo-se, entre si, as garantias mutuas.

O processo de autonomizac¢do do eleitor — ou seja, seu afastamento de
padrdes de comportamento politicos restritivos — que ocorre quando um regime de
representacdo conta com satisfatoria inclusividade e competitividade, nao tém seu
inicio apds a ado¢ao formal de instituicdes representativas. Estabelece-se com a
transformacdo da estrutura social. E necessdrio que o curral eleitoral, por for¢a da
presenca mais profissional do Estado e da quebra de lacos de dependéncia pessoal,
deixe de vigorar. S6 assim, o sistema partiddrio-eleitoral adotado, sem o embaracgo
de limita¢Oes extra-oficiais impostas aos eleitores, pode permitir o rompimento do
padrdo de participagdo limitada e a inauguracdo de uma representacdo mais
democratica.

As ditas formas politicas de bases tradicionais ndo sdo substituidas pura
e simplesmente por uma pratica politica de cunho mais tolerante e universalista. O
estabelecimento de um pacto entre a conformacgdo privatista vigente e o arranjo,
que a modernidade oferece — da mesma forma como a plataforma moderna nao
pode prescindir do universalismo como meio de legitimar sua validade — ndo pode
escusar-se de valores caros as diversas conformagdes locais.

Submeter a teoria da democratiza¢do a modernizag¢ao sO serviu para que
se erigissem sistemas tedricos que nao puderam enquadrar devidamente a

transicao entre regimes politicos.
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Na reconstituicio que Fernando Limongi (1997) elabora para
apresentacdo de Poliarquia de Robert A. Dahl (1997), mostra que, para Seymor
Lipset, o alto grau de desenvolvimento econOmico corresponde a um regime
politico democratico; democratizar €, assim, apoiar a modernizacdo. Para
Barrington Moore Jr. Ha trés caminhos modernizantes: revolucdo burguesa,
fascismo e comunismo; hd modernizagdo com democracia onde quer que a
burguesia tenha sido forte suficientemente para transformar a ordem social. Em
Barrington Moore Jr., seriam as aliancas de classe, no processo de modernizagao,
que determinam o sucesso ou ndo da democracia. Onde quer a burguesia tenha
enfrentado a nobreza, o regime erigido foi o democratico.

No sistema tedrico de Samuel Huntington, a modernizacao atua sobre a
democratizacdo de outra forma. A modernizacdo ndo € sindnimo ou um caminho
especifico de modernizacdo. Conforme Limongi (1997), em Huntington, a
modernizagio, para gerar democracia, deve aumentar a inclusido de forma gradual,
pois, se a entrada das massas na cena politica se der abruptamente, fatalmente as
massas ndo apresentariam a moderacdo adequada. O atendimento de suas
demandas compromete a moderniza¢do, impelindo que a redistribuicdo diminua os
investimentos. A modernizacdo no terceiro mundo necessita, segundo ele, de
autoritarismo.

A razdo da imposicdo de maior heterogeneidade ao corpo politico ndo
pode assegurar que a modernizacdo seja garantia suficiente de democratizagdo. A
manutencdo de garantias mutuas aos concorrentes politicos € fator mais relevante
que um grau razodavel de pluralismo societdrio para o impedimento de

exclusivismos de qualquer espécie.
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Seguindo as orientacdes de Robert Dahl (1997), é possivel nado
submeter a democratizacdo a uma relacdo determinada com a modernizagdo.
Devem ser observados ndo os indices ou estratégias de modernizacdo, devem ser
acompanhados os efeitos do controle sobre os recursos de poder sobre a
democracia.

A modernizagdo — por abarcar inimeros tipos de transformacdes — €
fator explicativo sedutor para a intelec¢io da diminuicdo do escopo das
disposi¢des mediadas pelos contatos personalistas, primdrios e afetivos. Assim é
pela razdo que a modernizagdo permite maior fluxo de trocas. Mesmo que ndo
possamos reduzir democratizacdo a modernizagdo, esta ultima continua a ser
conceito atraente, pois, além de abarcar a impessoalizacdo, também abrange o

crescimento e aumento na complexidade do Estado.

1.6 — A Manipulacao Eleitoral das “massas”

A manipulacdo eleitoral pode derivar da dependéncia do eleitor a chefia
politica. O favor e a perseguicdo coronelistas foram faces que essa subordinacdo
pode assumir.

A manipulacdo de massas eleitorais, como no sistema populista,
depende, por sua vez, de um clientelismo também de massas, de liderancas
carismdticas e da propaganda.

Em texto de revisdo bibliogrifica, Ferreira (2001) observa que o
populismo brasileiro de 1945-1964 coloca seu assento explicativo na falta de
condi¢gdes psicossociais e culturais das massas para comportamento urbano-
democratico. Em seu tradicionalismo e individualismo, as massas foram alvos

faceis da propaganda populista, como em lanni (1991). Em outros momentos
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imputa o populismo a repressdo estatal, conjugada a certa manipulacdo
(WEFFORT, 1980).

Por seu tradicionalismo, as massas foram incapazes de atuar no cendrio
industrial, presas faceis de wum discurso ‘“trabalhista/nacionalista”, ou,
alternativamente, a conjugacdo de atendimentos e repressdo permitiu a hegemonia
eleitoral aos politicos ditos populistas.

A relagdo direta entre atendimento e direcionamento da acdo politico-
eleitoral ndo precisa de maiores ilustracdes. E, sendo, a existéncia de liderancas,
seja qual for o regime politico, excetuado os autocraticos, uma constante, portanto,
resta decompor a ligacao entre manipulacdo e propaganda.

O populismo, conforme Ferreira (2001), ja destacou os termos
repressdao e manipulacgdo; tais termos foram substituidos por repressiao e persuasao.
E, estes, por sua vez, foram revistos por uma interpretacdo que se observa a
relacdo de mediacdo entre os atores politicos em que se ressalta a impossibilidade
do controle pleno. Os termos repressdo e persuasdo (e, por conseguinte,
propaganda) foram mantidos, mas, ndo j4 ndo seriam tdo impositivos ou
determinantes quanto se acreditou outrora.

Enquadrando-o dentro de um esquema econdmico, o populismo foi
possibilitado pela inexpressividade politica da classe operdria que, mesclando
valores tradicionais e modernos, aceitaram a lideranga populista, em um vazio da
classe dominante. Essa mao-de-obra com tradi¢cdes patrimoniais, individualista,
sem experiéncia em lutas sindicais seria facilmente manipulada, segundo Weffort
(1980), todavia, segundo ele mesmo, a manipulacdo nao era absoluta, pois, lhes era

legado manifestar insatisfacdes e havia interlocugao.
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De onde vem as manobras manipuladoras? Esta discussdo, mais uma
vez, refere-se a capacidade do Estado em conduzir e limitar a participagao.
Lembremos somente que o cardter da propaganda estatal naquele periodo
certamente foi marcado por um viés popular bem sucedido, que seguia a trilha da
boa experiéncia do Departamento de Imprensa e Propaganda - DIP - em atribuir a
Vargas a imagem de “grande pai”.

A propaganda é componente do que é designada a experiéncia
populista, contudo, ndo basta tomar a propaganda como integrante de um sistema
de manipulagdo, para que se assevere ser a propaganda um componente autdbnomo
do processo de manipulacao.

A propaganda ndao pode manipular diretamente, ela integra um sistema
politico manipulador. A manipulacdo via repressdo se estabelecia, por exemplo, na
perseguicdo aos comunistas € no impedimento de certos partidos, e ainda no
aproveitamento da estrutura sindical ligada ao Estado, para impedir sua expressao
politica autdbnoma etc. A censura total ou parcial também se enquadra entre os
meios de repressdo. A manipulagdo via propaganda nao parece existir, nem quando
cumpre o requisito de ndo admitir propaganda alternativa.

O populismo é um regime competitivo. Sua capacidade inclusiva,
porém, estd limitada em razdo do uso da forga estatal, pelos que, no momento, por
elas estdo investidos para impedir a entrada de concorrentes ou impelir a saida de
alternativas da arena de disputa politico-eleitoral. O plano de fundo desse processo €
a manuten¢do de regime politico adequado ao estigio de desenvolvimento do

capitalismo na periferia.
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Os sobressaltos entre maior liberalidade e repressdo, no periodo 1945-
1964, acompanham as relacdes internacionais sob o clima da Guerra fria, o
exercicio de retdrica dos lideres e os imperativos das disputas politicas.

No periodo, a propaganda certamente nao era o fend6meno trivial, que
conhecemos hoje.

A comocgdo social do pds-guerra e a batalha ideoldgica, que cortava o
mundo, contribuiam para um clima policial, e, inevitavelmente, o Estado ndo podia
deixar de discursar sob o contexto.

A publicidade foi influenciada pelas polarizagdes que de fato, ou
supostamente, dividiam a sociedade brasileira. A persuasdo via propaganda era
parte integrante do corpus populista. Signos como nacionalismo, trabalhismo,
varguismo também eram mobilizados, sendo, portanto, componentes do que se
chama de populismo. O papel que cumprido pela propaganda na manipulacdo da
direcdo do voto sé pode ser complementar.

Diferentemente, as persegui¢cdes politicas constituiam um caso inequivoco
de restri¢cdo de escolhas. Por isso, a existéncia de uma democracia populista no Brasil,
no periodo 1945-1964, como é comum se dizer, ¢ uma impossibilidade. Se o periodo
tivesse sido populista, em conformidade com que o temos descrito, ndo houve uma
democracia naquele periodo.

Nao ha democracia porque repressio e manipulacdo atuam como
fundamento do padriao de comportamento politico em uma das variantes explicativas do
populismo. E, em outra, tais fundamentos tem seu lugares tomados por repressao e
persuasao.

Quando ndo visa designar um modelo interpretativo de democracia,

como em Dahl (1989), o termo democracia populista € um contra-senso.
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Em um padrio ndo restritivo de participagdo politica, sendo conhecido
os condicionantes para a disputa eleitoral, os atores devem tragar suas escolhas, a
partir, tdo somente, de suas expectativas do resultado eleitoral. O padrao aberto
pode imprimir conteddos decisorios passiveis de rotulagem, mas, ndo pode ser alvo
de qualquer arbitrariedade ou de limitacdes injustificdveis.

A efetividade de um regime representativo democratizado depende da
existéncia real de alternativas, ou seja, que constrangimento algum, excetuado
aqueles formais, limitem as montagens de agremiagdes politicas e o nimero de
escolhas. Somente quando isso ocorre, os votos disputados sob um arranjo
institucional legal sdo convertidos em uma das distribui¢des possiveis da vontade

politica.

1.7 — O Declinio dos privatismos

Os padrdes de comportamento politico, que passamos em exame,
permitiram a identificacdo de como, nos diversos sistemas tedricos, ocorrem as
restricdes das possibilidades de escolha.

Asseveramos que o conceito de populismo € suficientemente ambiguo
para que a sugestdo de seu abandono seja levada a sério.

Quanto ao patrimonialismo, assinalamos sua inadequac¢do ao estudo de
processos com componentes eleitorais, e, adicionalmente, elaboramos uma critica
quanto sua ampla abrangéncia histdrica nas teorizac¢des indicadas.

As elaboracdes culturalistas também foram criticadas. Elas tendem a

imprecisdo, e, também ndo sdo operacionalizdveis. Ao atribuirem ao homem
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politico brasileiro caracteristicas forjadas em séculos de histéria, a efetivacdo de uma
ordem constitucional, por exemplo, fica submetida as limitacdes anti-liberais impregnadas
nesse homem. As fragilidades esperadas em um regime republicano em constru¢do nao
tém, para eles, causas diversas, como, de fato, t€ém. Elas s@o atribuidas ao cronico carater
do homem politico brasileiro.

No conceito de coronelismo, a ascendéncia personalista dos potentados locais
€ mais bem esmiucada. A lideranca ndo € mais efeito da tradi¢do. Um conjunto de fatores,
que se resumem na dependéncia do eleitor ao chefe politico, permite a ascendéncia
coronelista. O monopdlio ou oligopdlio das atividades econdmicas rentaveis, a prestacao
de servicos (usando ou nao usando o aparelho estatal) e a repressdo mantém a capacidade
de controle do lote de votos.

Do clientelismo destacamos suas diferentes fei¢cdes. O clientelismo
coronelista faz parte das obrigacdes investidas a chefia politica local. O clientelismo de
massas faz parte de uma estratégia mais global de legitimagdo politica, mas, ndo se
impoem da mesma forma que nos compromissos de familiaridade.

Notamos que faltam critérios para que se possa estabelecer quais
atendimentos podem ser enquadrados como papel esperado do Estado na garantia de
direitos sociais, e quais podem ser classificados como atendimentos que, somados a outras
atuacOes estatais no sistema politico, visam angariar legitimidade eleitoral a uma
lideranca politica.

Argumentamos que toda sorte de restricdo ao comportamento politico-
eleitoral podem ser resumidas em dois tipos de privatismos. Um privatismo que limita a
ampliacdo da esfera publica, e um outro, que ignora a ordem liberal que formalmente se
apresenta. O poder moderador e o catolicismo na educacdo escolar sio exemplos do

primeiro caso. Corrupcao no alistamento eleitoral é o arquétipo do segundo caso.
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Os privatismos ndo tém exclusividade no impedimento da vinculacdo
democrética entre representantes e representados. Colocar em relevo a diminui¢do do
escopo publico permite que o fulcro analitico seja substituido por um modelo centrado na
capacidade do individuo eleitor em se desvencilhar do cipoal de constrangimentos
extralegais (mas, nem sempre ilegais) que se interpdem entre ele e a autonomia formal.

Como a sujei¢do atua de formas varias, concluimos a primeira e a segunda
secOes deste capitulo sinalizando a necessidade de seguir o processo de autonomizagao
do eleitor em cada umas das esferas do sistema politico, instituicdo por instituicao,
porque se nos imp0ds o pressuposto de que a democratizacao pode estar estacionéria em
um ou mais aspectos, e adiantar-se em outros. No plano institucional pode estar sofrendo
revertério e continuar avangando, gracas a heterogeneidade espacial e dos subsistemas,
no plano social.

Na nota nimero 34, da 3% edi¢do de Coronelismo, Enxada e Voto, Leal
(1986), em uma lista ndo exaustiva, enumera os seguintes favores que o coronel
comumente prestava a0 municipe:

arranjar emprego; emprestar dinheiro; avalizar titulos; obter
créditos em casas comerciais; contratar advogados; influenciar ou
“preparar’ jurados e testemunhas; providenciar médicos ou
hospitalizacdo em situacdo urgente; dar pousada e refei¢do;
impedir que a policia tome arma de seus protegidos ou lograr que
as restitua; batizar filho ou apadrinhar casamentos; redigir cartas e
contratos ou mandar que o filho, o contador, administrador ou o
advogado o faca; receber correspondéncia; colaborar na

legalizacdo de terras; compor desavencas; forcar casamentos em
caso de descaminho de menores, etc (LEAL, 1986, p.20).

Observe que arranjar emprego estava ao alcance do chefe politico antes da
modernizacdo do campo. Se ndo fora na lavoura, seria no servigo publico local, ou, para
os letrados, uma indicacdo de trabalho na capital. Tal atribui¢do pode permanecer

residualmente, todavia, frente ao avanco capitalista no campo e o0 incremento
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populacional, a legitimagdo de sua lideranga por esse caminho fica reduzida, e a que
permanece se tornar ineficaz.

Favores como escrever cartas, envia-las ou recebé-las deixam de ser
atribuicdo da lideranga (e fator a sua legitimacao) com a melhoria da malha de transporte,
a maior cobertura dos correios e o declinio do analfabetismo. Esse é mais um exemplo de
um passo, em uma esfera especifica, em dire¢do ao que temos chamado de autonomizacao
do eleitor.

Os mecanismos de solidariedade eleitoral serdo outros, mas, 0 mesmo ocorre
no plano estadual e federal. O atendimento a categorias inteiras — como classes
ocupacionais ou classes econdmicas — ou a regides — com alocacdo de servigos — sofrerad
variagdo em sua capacidade de direcionamento dos votos.

Toda transformacdes desse tipo pode promover, embora, ndo mecanicamente,
variagdes no potencial democritico da coletividade. Esse aspecto dos padroes de
participacdo politica ainda ndo foi devidamente resolvido. Cada um dos servicos e
atendimentos prestados tem seu valor ajustado ao novo nivel de escassez, abrangendo o
corpo politico de forma heterogénea.

Os estudos de caso, com diversos escopos — municipal, regional, estadual e
federal — podem melhor elucidar a contribuicio da colaboracdo democrética que os
regimes competitivos de participacdo restrita legam a institucionalizacdo de regimes mais
inclusivos. Essa problemadtica se resume na questdo: qual a contribuicdo do regime

competitivo oligdrquico para o estabelecimento do regime representativo democrdtico?



2 - A INSTITUCIONALIDADE DA REPRESENTACAO DEMOCRATICA

O desenvolvimento liberal-constitucional forneceu as bases para a
desconcentracio do exercicio da soberania.

A recriagdo liberal das instituigdes representativas foi um expediente paralelo
no processo maior que objetivava a limitacdo do poder do Estado.

A passagem da representacdo liberal para a representacdo democratica
depende de que experimentos institucionais vinculassem de maneira efetiva, ndo qualquer
parcela do corpo politico e representante, € sim representante € povo soberano.

Por isso, deve-se admitir, tedrica e factualmente, que é possivel implementar
uma ligacao entre elei¢des e vontade popular.

A revisdo a seguir, portanto, se concentra em responder em que condig¢des 0O
regime representativo oligdrquico precedente dd lugar a um regime representativo
democrético.

Neste momento, ndo buscaremos compreender a dindmica de efetiva¢do da
democracia representativa. Desejamos explicar, primeiramente, em que circunstancias a

representacao € tornada democrética.

2.1 - A Concepcao de Regime Representativo Democratico

Apesar de 6bvio, o fato da democracia eleitoral ndo abrigar o regime
representativo com exclusividade nem sempre € lembrado. Isto é explicado pelo fato da
representacdo ndo democratica ser subsumida as caracteristicas mais globais do regime

politico que a abriga.
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Por exemplo, no periodo do regime militar brasileiro, havia uma representacao
reduzida, mas, ndo verificamos na literatura uma defini¢do desse periodo como regime de
representacao oligdrquica com chefia militar.

Nao estamos a condenar a descricdo de um regime por outras faces que ndo a
representacdo. O que desejamos patentear € que quando atribuimos pouca relevancia a
representacao ndo-democratica, ndo nos aparelhamos para apreender a passagem dela para a
representacdo democritica. Promove-se uma naturalizagdo da representacdo como
democracia que tem seu exemplar mais conhecido esti na teoria da democracia
concorrencial de Schumpeter (1984).

Observamos a ocorréncia de regimes representativos em formas politicas mais
ou menos inclusivas, mais ou menos abertas a competicdo. Em configuragdes nas quais
competicdo e participacdo estdo pouco desenvolvidas, possui um ndmero restrito de
participantes ou de aptos a disputar/assumir a representacao.

E, ao contrario, em sistemas politicos mais inclusivos, t€tm um conjunto de
eleitores ampliado e a apresentacdo de alternativas politicas ndo encontra muitas restrigdes.
Logo, a representacio € tedrica e historicamente possivel em sistemas com participacdo e
competi¢do restritas, bem como, sua existéncia pode estar ligada a exeqiiibilidade de uma
participa¢do democratica em diferentes niveis de democratizagdo.

Independentemente dos requisitos estabelecidos ou identificados pelo tedrico
para aceitar qualificar um regime representativo como democrético, ele sempre se situa em
um ponto da escala de um continuum que tem em uma extremidade o regime oligarquico e
em outra o democratico. O extremo inferior da escala poderia ser o regime autocratico. No
entanto, por seguirmos a orientacdo tedrica de Santos (1998), observamos que a passagem
democratizante do regime ndo se da da autocracia para democracia, e, sim, de oligarquia

para democracia.
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Com efeito, o entendimento das condigdes para perpetracdo de uma
representacdo democrdtica, segundo escolha aqui adotada, deve indicar qual grau de
afastamento do extremo oligdrquico € necessdrio a sua consecucdo. Esta premissa é
controversa.

E discutivel porque alheia a esta perspectiva, que contempla niveis de franquia
democratica, ha a coerente defesa que assevera que a democracia deve contar com uma
igualdade de recursos politicos € uma descentralizagao radical das unidades controladoras
do aparato estatal. Enquanto houver desigualdade e as decisdes ndo emanarem diretamente
da assembléia de todos, nao ha democracia.

Representam essa vertente, cujos argumentos aqui sdo, para efeitos expositivos,
levados ao limite, Patenam (1992) e Benevides (1996). As versodes dessa corrente, chamada
de participacionismo, sdo mais ou menos radicais, mas, em geral, argumentam na mesma
direcao.

No extremo oposto a premissa que afirma ser a representacdo democratica, um
avanco das instituicOes de representacdo oligdrquica, hd uma teoria, acusada pelos seus
detratores de ser elitista, que afirma que a representacdo ¢ eminentemente oligarquica.

Essa postura resulta no acatamento da representacdo como meio “natural” para
organizacdo livre da sociedade nas condicdes modernas. Rejeita, dessa forma, extensdes
qualitativas, tanto da representac¢@o, quanto da participagdo popular nas decisdes do Estado,
através de outros mecanismos que nao os representativos.

Segundo essa perspectiva, nas condi¢cdes complexas e nas dimensdes de massa
das sociedades modernas, a representacao é o limite aceitavel. Para que o meio democratico
de governar a sociedade nao perca qualidade faz-se necessario limitar a participagdo. Pois,

ao contrdrio, uma ampla participacdo popular eleva a condi¢do de co-participantes das
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decisdes politicas atores desqualificados. O mais proeminente autor dessa corrente €
Schumpeter (1984).

Recusa-se, desse modo, o aperfeicoamento da representacdo por meios que
possam permitir o aumento da responsividade do representante frente ao eleitorado. Ainda
se nega a possibilidade de incremento democratico através de outros meios de participacdao
que ndo se utilizem de meios representativos. Para esses, em parte devido a alta absorvéncia
que atribuem ao formato institucional para a disputa politica, bastariam certas garantias e
igualdade politica formal.

E claro que levamos essas posturas ao exagero. Certos tedricos, que apesar de
insistirem na inevitabilidade oligdrquica da democracia, ndo comungam com a crueza da
idéia de Schumpeter (1984), para quem, na democracia do Estado contemporaneo, em vez
das elites que se impde, no limite, temos, de forma factual, elites que se propdem.

Ao primeiro tipo de objecdo, mesmo nao enfrentando seus argumentos, se pode
obtemperar com a afirmacao tautologica de que avangos e retrocessos na democratizacao so
podem ser observados se, de fato, hd a existéncia de niveis de democratizacao.

Ao segundo tipo de questionamento, contrapomos a idéia de que a seguranca
formal, que garante a igualdade politica, constitui somente a base inicial para a fundacdo de
um regime democratico. O preenchimento das virtualidades participativas de um regime de
representacdo com contetidos populares € o que constrdi concretamente uma representacao
democritica

O processo democrético, em que pese as dimensdes e complexidade do Estado
Moderno, ndo pode ser resumido a manifestacio meramente eleitoral em condigdes livres.

A concep¢do democritica de regime de representacdo deve estabelecer,

comunicativamente, que os representantes, a quem cabem relevantes escolhas vinculatérias
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para o corpo politico em questdo, sdo resultantes de um meio de governo que se funda na
escolha de todo o povo, e mais: vinculam a soberania popular as decisdes do Estado.

As decisOes coletivas tomadas fiduciariamente (conforme convengdo nas
modernas democracias) por seu intermédio, admitiriam, somente como efeito contingencial,
e ndo como resultado principal, a separacdo entre o que € decidido pelos representantes e a
vontade dos eleitores. Tal defini¢do, porém, € normativa.

Mais que reputar a legitimidade de uma franquia democratica as prescri¢oes
sobre qual o papel dos eleitos para representantes no sistema ou ainda conhecer como,
virtualmente, se controla o representante, o regime representativo democrético €, como
procuraremos mostrar, um fato no funcionamento qualificado das instituicdes
representativas.

As oito condi¢Oes propostas por Dahl (1997) para caracterizar as poliarquias —
os exemplares empiricos da democracia contemporanea, segundo ele — sdo as que usamos
para identificar os regimes representativos democraticos. Sao elas: liberdade de criar e
associar-se a organizacoes, liberdade de expressao, direito de voto, elegibilidade para cargos
publicos, direito de lideres politicos competirem por apoio, existéncia de fontes alternativas
de informacao, elei¢des livres e limpas e instituicdes que tornem a politica governamental
dependente de votos e outras manifestacdes de preferéncias.

Um dos aspectos da democratizacdo, segundo Robert Dahl (1997), é a
transformacdo de um sistema politico fechado em um sistema que permita oposi¢do,
rivalidade ou competicio entre governo e seus oponentes.

O tratamento que Robert Dahl inaugura sobre a transi¢do entre regimes
hegemonicos e regimes mais abertos foi adotado em inimeros estudos gragas a sua grande

operacionalidade.
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Em vez de sucumbir a democratizagdo a alguma espécie de desenvolvimento,
Dahl sugere que esta seja observada em relacdo a dois eixos: contestacao e inclusao.

O 1solamento de certas caracteristicas da estrutura social que atingem o mundo
politico e, assim, a verificacdo mais estrita sobre o dominio de recursos de poder sobre os
resultados da responsividade do governo frente as demandas do corpo politico permite que
o0 conceito abstrato de soberania popular seja abandonado.

A soberania popular que, desde a experi€ncia democrética da Grécia antiga, nas
condi¢des modernas, ndo pode ser definitivamente identificada, deixa de ocupar um lugar
essencial na teoria democratica. Os conceitos centrais passam a ser a consecugdo de certas
garantias contra a concentracdo do poder.

Em Poliarquia, o povo no poder € assunto secundario, ou melhor, é questdo
dependente da implementacdo do ideal de poder popular. O transito entre regimes ndo fica,
na teorizagdo de Robert Dahl, dependente do tipo de soberania que entra em vigéncia. Os
sistemas politicos sdo caracterizados pela sua permissividade de inclusdo e de sua abertura a
competi¢ao.

Robert Dahl coloca a participac@o politica em outros termos. O ideal presente,
por exemplo, na teoria democratica de Jean Jacques Rousseau de um homem racional que
silencia suas paixdes pelo amor a liberdade € substituido por axiomas que asseveram que a
tolerancia do governo com a oposi¢do é razdo do aumento dos custos de eliminagdo dessa
mesma oposi¢ao.

E, paralelamente, o aumento da tolerancia do governo em relagdo a oposi¢ao
aumenta com a diminuicao dos custos esperados da tolerancia. Nas palavras de Robert Dahl
(1997) “quanto mais os custos da supressdo excederem os custos da tolerancia, tanto maior
a possibilidade de um regime competitivo” (p. 37). O trajeto para a democratizacdo € o da

construcdo de garantias mutuas entre governo e opositores.
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As liberdades liberais cldssicas apresentam-se, na teorizacdo de Robert Dahl,
trocadas por um conjunto de requisitos, o que torna a identificacdo de um regime politico
uma tarefa menos ambigua e mais positiva.

Para o preenchimento de condi¢bes democréticas — polidrquicas, conforme
definicdo de Robert Dahl — se deve ter a chance de desempenhar oposi¢do ao governo.
Deve-se, conseqiientemente, ter a possibilidade de criar e atuar em grupos politicos,
pronunciar-se sobre assuntos politicos sem represdlias, ler e ouvir opinides alternativas,
votar secretamente em eleicoes, nas quais candidatos de diferentes partidos disputam votos
e que, depois das quais, os candidatos vencidos entreguem seus cargos aos Vvitoriosos, entre
outros requisitos.

A teorizacdo de Robert Dahl, a0 menos aqui, ndo € tomada acriticamente. Sua
importancia para este trabalho tedrico estd dada por suas valiosas indicacOes sobre a
importancia das seqiiéncias historicas, do grau de concentracdo na ordem socio-econdmica,
do nivel de desenvolvimento socio-econdmico, da desigualdade, das diversas clivagens e

das crencas de ativistas politicos sobre a democratiza¢cao do regime.

2. 2 — Uma Definicao Operacional de Democracia

Primeiramente responderemos: Por que, em vez de ‘“democracia
representativa”, optamos pelo termo regime representativo democréatico?

Uma justificativa acesséria é de ordem semantica. Regime representativo
democratico remete mais diretamente ao objeto que abarca a disputa, leis e procedimentos
eleitorais e o padrao de disputa politico-eleitoral. Evita-se o inconveniente da democracia
ser subsumida, implicita ou explicitamente, a democracia representativa, assim como ocorre

quando qualificamos a democracia como liberal ou burguesa.
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Facilmente objeta-se que quem estuda a democracia representativa hd de
considerar a dinamica que faz a expressdo eleitoral ndo ser autbnoma das demais
manifestagdes contidas no sistema politico, reconhecendo, dessa forma, outras formas de
participacdo que com ela interagem, por vezes a ela sao conflitantes ou até substituem-na
em setores varios das diversas esferas da vida social.

Também ndo lhe escapa o fato da forma representativa ndo absorver em
completo as possibilidades democraticas, sabendo, assim, que estd a tratar de somente de
uma modalidade da expressdo democrdtica — a democracia representativa. Mas, como
dissemos, regime representativo democrético alude, sem intermediacdo, ao processo em
questao.

A justificativa indispensdvel € de ordem metodolégica. Se optarmos por
democracia representativa, e desejarmos verificar seu processo de institucionalizagdo, resta-
nos observar somente se as condicdes aceitas na sego anterior estio presentes. E claro que
serd possivel reconhecer quais os Obices a democratizacdo de acordo com o0s requisitos
estipulados, e ainda verificar o processo de sua efetivacdo em cada um dos quesitos. Os
obstaculos a democratizacdo e o processo de sua efetivacdo em cada item especifico,
conforme o estabelecido, devem ser acompanhados em suas dinamicas.

O processo de institucionalizacdo do regime representativo democratico, € nao
da democracia, deve ser buscado, ndo somente na presenca ou na aproximacdo do
preenchimento das condi¢des institucionais, mas, em toda a experiéncia do reconhecimento
e legitimacdo das liderangas, incluindo as disputas eleitorais ocorridas em condig¢Oes
precarias.

As eleigdes municipais nas décadas de 1930 e 1940 no Brasil, por exemplo,

mesmo em condicdes de restri¢do a informagdo e impedimento de certos atores politicos,
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puderam ser concorridas. O mesmo ocorreu com as elei¢des estaduais no fim da década de
1970, ainda em vigéncia do Regime Militar.

Indicamos as condigdes para identificacio de um regime representativo
democratico antes mesmo de definirmos democracia. Sabemos que qualquer significado
que atribuamos a democracia, implica em um arranjo institucional.

Para cada definicio de democracia, se estipula, em paralelo, determinadas
instituicdes que a tornam possivel. Por isso, para aqueles que, como nds, créem ser possivel
0 regime representativo se constituir em uma das maneiras de implementacdo da
democracia, tal possibilidade deve ser legada pela na defini¢do que adotarmos.

Em vez aceitarmos uma teoria normativa sobre o funcionamento da
representacao democratica, optamos mostrar a suficiéncia das condi¢cdes que Robert Dahl
(1997) apontou para identificacdo da poliarquia.

As estipulagdes de outras definigdes exigem institui¢cOes tdo pouco factiveis
que a possibilidade de existéncia de um regime democratico é proxima a nulidade. A
democracia para Jean Jacques Rousseau (1975) exige um povo composto por deuses.

Em outras estipulagdes, as exigéncias sdo tao superficiais, que um regime com
garantias constitucionais liberais, parece preencher o quesito principal para que um regime
possa ser considerado democratico (SCHUMPETER, 1987).

A defini¢do de Rousseau, por mais que busque tomar os homens como sdo e as
leis como devem ser, € normativa. A schumpeteriana quer ser descritiva, mas, no limite, é
um encomio as democracias eleitorais. H4 uma diversidade, aparentemente infinita, de
defini¢des. Conceitos de democracia referem-se a conteidos distintos muito particulares
mesmo se puderem ser agrupados, com possiveis intersecgdes, como defini¢des histdricas,

estipulativas, normativas e analiticas.
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Preceituacdes democraticas, ou apologias as pretensas democracias, podem ser
evitadas, segundo Dahl (1991), se o termo democracia fosse reservado ao regime ideal, e,
os regimes de fato observados ou analisados, como aproximacdes daquele. Segundo o
autor, a perseguicdo, quando com sucesso, do ideal democritico, resulta em regimes
polidrquicos. O entendimento e pratica dos deveres que a democracia alude — a deontologia
da democracia — tornam, segundo Sartori (1994), plausiveis regimes que poderiam ser
descritos como regimes de poliarquia eleitoral.

Preferimos adotar uma defini¢@o analitica e operacional. Essa, em vez de um
valor ideal, pode permitir a diferenciacdo de graus de democratizagdo de um regime
politico e, por conseguinte, avaliacdo das instituicdes por ela adotadas e da atuagcdo dos
operadores. Seguindo a defini¢do de Bobbio (2000), democracia € um conjunto de regras
que permitem que o maior nimero possivel de individuos sejam chamados a participar da
tomada de decisOes coletivas vinculatorias para todos os participantes de determinado
grupo. Para isso, se utiliza de procedimentos que garantem e limitam os direitos de cada um
dos participantes. Tal definicio € compativel com os critérios apresentados para a

identificagcdo empirica do regime representativo democrético.

2.2.1 — Suas Origens

No inicio deste capitulo, em uma proposi¢do auto-evidente, mas, ndo usual,
afirmamos: o desenvolvimento liberal-constitucional desconcentrou o exercicio da
soberania, a estendendo a uma parcela maior da coletividade. O objetivo era acentuar o
precedente constitucional a representacdo, primeiramente oligdrquica ou burguesa, e,

posteriormente, democrdtica formal.
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A ligacdo entre o Estado de Direito e o liberalismo € evidente, mas ha de se
diferenciar Estado de Direito e a prescricao liberal para a forma do Estado. A nocao contida
em Estado de Direito, como assinala Bobbio (1990), é o Estado limitado em seus poderes,
e a proposta de Estado do liberalismo é o Estado minimo. Em suas palavras:

deve-se, entdo, dizer que o Estado liberal se afirma na luta contra o
Estado absoluto em defesa do Estado de direito e contra o Estado
maximo em defesa do Estado minimo, ainda que nem sempre os
dois movimentos de emancipagdo coincidam histérica e
praticamente (BOBBIO, 1990, p.17 - 18).

A institucionalizacdo de certos procedimentos ligados a liberdade na
formulacdo de opinides e a garantia de pluralidade de atitudes, que se desenvolveu dentro
do quadro de formac¢do do Estado liberal, se constituiu em pressuposto histérico e juridico
da Democracia Moderna. Pode-se afirmar com Bobbio (2000) que a moderna democracia
foi fundada sob o signo individualista do liberalismo do século XVIII e XIX, e teve como
referenciais iniciais o contratualismo, a economia politica e o utilitarismo.

O contratualismo reinterpretou o fundamento do poder politico, forjando o
entendimento de que a base legitima do Estado € o acordo entre individuos singulares para
formar um poder comum com o objetivo de proporcionar maior frui¢do da vida e da
liberdade. A economia politica transformou o status dos individuos, colocando-os como
base da andlise da sociedade e agentes das relagdes sociais. O utilitarismo, nas mdos de
reformadores e reformistas, teve como tarefa criar — a partir do critério pretensamente
objetivo “maior prazer a um maior nimero de pessoas’ — instituicoes que almejassem
promover o interesse de cada homem e, ao mesmo tempo, que a felicidade individual
pudesse se adequar com harmonia aos interesses dos outros homens, de forma que todas

servissem ao interesse geral.
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Essas concepgdes sobre a natureza humana e do politico ndo cumprem mais as
exigéncias praticas e analiticas do fendmeno democritico contemporaneo. Nao € nosso
assunto aqui, entretanto, podemos dizer que foram tais nogdes, ao reclamarem novos
fundamentos ao exercicio do poder, que proporcionaram a transformacdo das bases de
legitimidade do sistema politico.

Trés tradigdes tedricas, segundo Bobbio (1991), convergiram para a formagao
da teoria contemporanea da democracia: a cldssica, a medieval e a moderna. No entanto,
mais que doutrinas distintas por suas op¢des em conceber a relagdo governo e povo, para
nossos intentos, sao relevantes, pois, elas foram o guia no desenvolvimento da técnica para
a exeqiibilidade da participacao popular.

A democracia assentou-se na forma legal, e suas condi¢gdes minimas sao as
liberdades constitucionais e as garantias procedimentais da escolha, além da responsividade
dos decididores frente aos que a eles delegam poder.

A experiéncia democrdtica na Grécia antiga foi uma criacdo bem diversa. Tinha
outra técnica: a participacdo direta, que era, em parte, conseqiiéncia da organizacdo social,
que, entre outras caracteristicas, baseava-se no escravismo. A exeqiiibilidade da democracia
moderna usa outras institui¢des. Para firmar-se teve enfrentamentos nao sé técnicos.

No experimento democrdtico da comunidade grega antiga, o demos era a
autoridade suprema para exercer fungdes legislativas, judicidrias e executivas. A
delimitac@o entre essas esferas ndo era precisa ou a circunscri¢ao que hoje estabelecemos é
diversa da adotada por eles, mas, o fato € que a cidadania ateniense requeria participacao
direta dos cidadaos nos assuntos da pdlis. A virtude civica, tema que a teoria politica
enfrenta desde Roma e Grécia no periodo classico, implicaria dedicacdao a cidade e

subordina¢do da vida privada aos assuntos publicos e a0 bem comum.
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Dessa forma, havia uma fusio do espaco publico com o espago privado, e da
virtude do individuo com a virtude do cidaddo (ou, ndo distinguindo esses espagos e
virtudes). Etica e politica estavam indissocidveis, ¢ havia ainda a impossibilidade de
separagdo entre povo e governo.

A doutrina democratica de Rousseau (1875) se funda na concep¢do de uma
Cidade formada sem grupos intermedidrios; seu modelo € o de uma sociedade centripeta e
monistica, na qual a soberania do principe €, simplesmente, substituida pela soberania do
povo. Em Rousseau, um sublime ato de deliberagdo publica constitui a vontade geral. O
contrato social € o mecanismo capaz de enunciar os principios da autoridade legitima.

O sistema tedrico do autor nao aceita a idéia da minoria e, conseqiientemente,
ndo acolhe a idéia de oposi¢do entre partes do todo. Se a vontade geral estd sempre certa,
ndo pode sequer haver a necessidade de representag@o politica. Uma possivel ligacio entre
representante e representado, como fonte de conhecimento mutuo das vontades e
interesses, € negligenciada em favor da vontade geral.

A soberania do povo nos modernos estados democraticos ndo se assemelha a
cidadania ateniense, nem tao pouco atende aos principios de autoridade legitima defendidos
por Rousseau (1975). Quase nunca ela é exercida diretamente, ndo persegue em perfeita
virtude o interesse de todos, nem pede, e tdo pouco, recebe da parte dos cidadaos a atengdo
compromissada com os assuntos da polis. Se a democracia alentou sonhos como o
conhecimento da vontade geral, desistiu frente a absorvéncia dos fatos, assim como
também abandonou ou refez idéias que exigiam exceléncia civica.

Nos Estados modernos, os atores politicos sdo grupos que atuam de forma
centrifuga. O povo encontra-se dividido, contraposto, formando uma sociedade pluralista.

As tentativas modernas de fundar o experimento democratico tiveram em seu horizonte a
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institucionalizacdo da participacdo politica de individuos atomizados ou organizados em

grupos, criados em funcdo de crengas ou interesses.

2.3 — Soberania Popular e Representacao

Apontar normativamente que a representacio, para sua consecu¢do na forma
democratica, deve substituir a contento a vontade do povo, ndo resolve o problema pratico
da efetivacao do regime representativo democratico. Se a vontade do povo ja é um conceito
problemdtico e ambiguo, a aceitacio do que € ou ndo satisfatério na vinculacdo do
representante com o representado abre um outro flanco para polémicas interminéveis.

Para evitar discussdes que ndo se encaminhem para a conven¢do de uma
premissa tedrica, adotamos para a verificacdo da democracia, pelos motivos expostos
acima, assim também como também faz Maria D’ Alva Gil Kinzo (2001), as oito garantias
que Dahl (1997) estipulou para a identificacdo das poliarquias. No estudo a que nos
referimos, Kinzo afirma que h4 hoje, no Brasil, pela existéncia de contestacdo e
participag@o politica, “claros contornos de uma democracia” (KINZO, 2001, p. 09).

Assim, os reiterados processos de escolha eleitoral do representante deveriam
cumprir o estipulado institucionalmente, proporcionando participacdo da coletividade na
tomada de decisdes coletivas vinculatorias. Da mesma forma, como as condi¢Oes
estabelecidas pelo processo “aberto” de escolha atuam no sentido de superar as limitagdes
oligarquicas da representacdo, tornando-a, efetivamente democratica.

Definir o regime representativo democratico como arranjo legal para livre
selecdo de cargos de decisdo publica ndo é um absurdo tdo grande como € definir assim a
democracia. O contraste com a representacdo oligiarquica fica, dessa forma, bem

evidenciado e ndo se impede ainda a contemplacdo de realidades politicas transicionais,
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ndo sO entre as representacoes oligarquica e democratica, mas também nas variagcdes de
niveis de oligarquizacdo ou democratizacao dos regimes.

A existéncia de uma relacdo mediada pelo sistema eleitoral-partiddrio entre
eleitores e eleitos, em que os primeiros conseguem a responsividade dos ultimos, é o
objetivo da adog@o dos regimes de representacdo, mas, a exeqiiibilidade da soberania ser
tornada popular através deste expediente ndo € aventada nem pelo mais detratado dos
teoricos elitistas: Schumpeter (1984).

Quanto as condi¢Oes para identificacdo, em sua face legal, da efetividade de
um regime representativo democrdtico se verificam as circunstincias de
inclusividade/competividade e o funcionamento das regras de disputa. E, nesse aspecto,
possivel fazer aferi¢des. Entretanto, quanto a verificagcdo se a soberania do povo € efetiva
ou somente um preceito constitucional nao € possivel fazer uma averiguacao.

Na Constitui¢@o brasileira em vigéncia, a soberania deriva do povo. Deve ser
exercida diretamente ou através de representantes. Politicamente podemos nos posicionar e
dizer “devemos refazer nosso ‘pacto’ e construir uma verdadeira soberania popular”, mas,
conhecer a natureza dos fundamentos do regime ndo é uma tarefa simpléria. E uma
atividade que depende completamente de complexa evidéncia tedrica.

Mas, por ndo haver nos sistemas reais uma determinagcdo inequivoca da
vontade popular sobre a atuacdo dos representantes, podem os requisitos institucionais
bastar a implementacao da soberania popular?

Acreditamos que sim. Responder afirmativamente a esta questdo implica na
tomada de um posicionamento tedrico-metodolégico em um campo em que as premissas
sdo divididas entre principios elitistas e participacionistas. E fato que o debate entre essas

correntes tedricas envolve principios ideologizados, excetuada, porém, a divergéncia de
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preceitos, ambos corpos tedricos, no limite, convergem em tornar saliente a extrema
relevancia das institui¢cdes formais — ainda que diferenciadas — para a participacdo politica.
Rousseau (1975) — que, quando invocado por participacionistas, tem lembrado seus
juizos anti-representacdo, e, quando recorrido pelos elitistas, tem recordado seus
argumentos sobre as dificuldades da ado¢@o da democracia em grandes comunidades —,
além de antever obsticulos instransponiveis para a ado¢do da democracia em amplos e
complexos Estados, considera impossivel o exercicio da soberania de forma indireta:
A Soberania ndo pode ser representada pela mesma razdo que ela
nio pode ser alienada; ela consiste essencialmente na vontade
geral, e a vontade geral ndo se representa; ela € a mesma, ou é
outra; ndo h4 meio termo. Os deputados do povo ndo sdo pois,
nem podem ser, seus representantes; eles sdo apenas seus
comissdrios; eles nada podem concluir definitivamente. Toda lei

que o povo ndo ratificou pessoalmente é nula; ndo é uma lei.
(ROUSSEAU, 1975, p. 91)

Ao contrario de Rousseau (1975), outros tedricos fundadores da democracia
ndo prescrevem exigeéncias tao dificeis de executar quanto as que demandam as teorizacoes
deste.

Os artifices da democracia para a sociedade moderna recriaram as instituicdes
representativas. Nao escapou aos “inventores” dessa nova era na participacdo politica, ao
menos teoricamente, outros meios de participagdo. O fato da previsibilidade do regime de
representacdo democrdtico ser menor que a previsibilidade da representacdo oligdrquica,
mas, ser maior que a de um regime com formas de participagdo mais diretas, deve ter
contribuido para a absorvéncia moderna das decisdes estatais pelos 6érgaos representativos
formalmente democraticos.

Sao alegadas as seguintes desvantagens da democracia direta: enfraquecimento

dos partidos, lideranga e parlamento, e, portanto, do regime; ampliacdo do espago para a
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demagogia; irracionalidade e ineficiéncia do povo na atuacdo legislativa; prevaléncia dos
grupos de pressao; etc. Maria Victoria Benevides (1998) em seu estudo fez uma balango
bibliografico em que analisa os argumentos pros e contra os meios da democracia direta,
que aqui nos reportamos.

Certamente, a imprevisibilidade e ineficiéncia dos meios de participacdo direta,
ou a limitacao da representacdo (ou seu predominio) a classe burguesa, ndo se constituem
em causas suficientes para explicar a prevaléncia da representacdo. Nem tampouco, as
razOes apresentadas pelos tedricos e politicos mais favordveis a representacdo que a meios
de democracia direta se limitam a questao da previsibilidade.

Se concorddassemos com Rousseau (1975) em relacdo a impertinéncia da
representacao para o exercicio de uma soberania popular, veremos, na ado¢do de 6rgaos
representativos, 0 passo para a ruina da soberania popular, pois, entregue-se a um alguém
parcela de soberania que ndo lhe deve pertencer.

Se ndo estivermos em conformidade com essa exigéncia, podemos tomar a
representacdo como um dos meios de perseguicdo da trilha democratica; mas nao, por
certo, como o expediente contemporaneo unico ou como a maneira principal, decerto, além
dos meios eletivos como o referendo e plebiscito, hd outros meios de participagdo como
intervencdo de grupos organizados no estabelecimento de pautas dos legislativos, criacdo
de conselhos especificos com caracteristicas consultivas ou deliberativas, ou, ainda a
iniciativa popular na producdo de leis, entre outros mecanismos. Leve-se em conta ainda
que a democratizag@o abrange mais esferas que a estatal.

O regime de representacao limitado é conseqiiéncia de institui¢des adotadas
para coordenar a participagdo limitada. O regime de representacdo democritico €
conseqiiéncia, mas ndo consequéncia necessaria, de instituicdes adotadas para coordenar a

participacdo democratica.
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A proximidade entre soberano e povo, estabelecida pela escolha dos
representantes por um amplo colégio de eleitores, sob abirtramento da férmula
institucional, sofrem estreitamento em seu funcionamento nas disfunc¢des das regras de
disputa e nas assimetrias de recursos. Sempre sera suscetivel a falha em seu funcionamento,
tornando-se, invarialmente, inconsistente em seus resultados.

A férmula institucional do regime permite um grau de participagdo mais ou
menos inclusivo/competitivo, mas, nunca o preenchimento pleno do vinculo ideal entre
povo e soberano. Sempre sua realizagdo serd procedimental e passivel de
instrumentalizacao.

Os conteudos das escolhas soberanas, que positivamente permitem reconhecer
a responsividade das decisdes nao podem ser verificados, a ndo ser que se criasse um meio
de apurar qual seria a decisdao majoritaria se essa fosse tomada diretamente pelo povo. Mas,
se houvesse esse maravilhoso instrumento, as instituicOes representativas ja nao mais se
legitimariam como democraticas.

A soberania popular, em A Democracia na América, de Alexis de Tocqueville,
ndao advém contrato social para instauracdo da autoridade legitima ou da participacdo de
povo na elaboracdo de suas leis. A soberania do povo origina-se em sua formacao social.
Sdo os seus hdbitos e costumes, derivados do desenvolvimento social igualitdrio, que
determinaram o regime democratico desenvolvidos nas treze colOnias.

Quando em 1831 foi para os EUA, Tocqueville pretendia estudar o regime
penitencidrio do governo de Andrew Jackson. O governo desse presidente editou medidas
que objetivavam a criagdo de uma sociedade igualitdria. Foram diminuidas restricdes de
sufragio, foram abolidas as exigéncias de renda e propriedade para langamento de

candidaturas e ainda se limitou a duracdo dos mandatos.
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Na Europa, diferentemente, a “democratizacdo” foi tecida na batalha contra o
Estado absolutista. Foi necessédria aceleracdo da expansdo capitalista para que se levasse a
ampliacdo da participacdo, permitindo, assim, a entrada de novos atores entdo surgidos. O
poder politico exercido pelo monarca e associados, juntamente com uma aristocracia,
Igreja e facgdes superiores da burguesia emergente sofreria o contraponto do anseio
participativo de novas classes sociais. Muitos liberais da época, ainda ndo democratas,
preocupavam-se com a manutencdo da propriedade e a ascendéncia do “estilo burgués”,
entendendo que os direitos do individuo contra o Estado, com o advento das massas,
entravam em risco.

A realidade muito distinta da América agucou a curiosidade de Aléxis de
Tocqueville. A investigacdo que realizou resulta em sua obra mais citada e conhecida A
democracia na América (1835-1840), foi dividida em duas partes.

Na primeira, escreveu sobre diversos aspectos geograficos do Novo Mundo: as
origens dos anglo-americanos e sua caracteristica mais notaveis dos Estados Unidos que
era a soberania absoluta do povo.

A democratizagdo €, para Tocqueville, um processo inevitdvel. Os Estados
Unidos era o lugar onde esse processo estava mais o processo igualitdrio estava avangado.
Todos os acontecimentos e todos os homens servem ao seu desenvolvimento. A
democracia, segundo Tocqueville € universal, durdvel e foge a interferéncia humana. Por
inimeros fatores, desde a Idade Média, as sociedades aristocraticas européias estavam,
segundo ele, sendo substituidas por sociedades democréticas.

Para Tocqueville, caminhos distintos levavam as nag¢des a democracia e as

sociedades democraticas poderiam ser liberais ou tiranicas.
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Dois perigos ameacavam as democracias: de um lado, a tirania da maioria e,
do outro, o despotismo do Estado. Tocqueville apontava o perigo de os hébitos igualitdrios
e os costumes da maioria pudessem destruir as vontades de minorias.

O poder da maioria, naquele periodo histérico nos Estados Unidos, segundo
Tocqueville, ultrapassa todos os poderes que se conhecia na Europa. Nao afirmava que a
maioria ja havia instalado um poder tirdnico. Asseverava que a for¢a igualitiria na América
ndo tinha controle, podendo, portanto, irromper, ndo auséncia de garantias contra ela.

Tratamos do populismo em outro momento, mas, aproveitando a ocasido,
podemos perguntar se o populismo latino americano ndo seria uma resultante, quanto a sua
modalidade contemporanea, de certa espécie da tirania da maioria.

Voltemos a Tocqueville. Em sua visdo, o despotismo pode se introduzir na
democracia por intermédio do individualismo. Assim seria se os cidaddos, dedicando cada
vez mais aos negocios privados, abandonassem o interesse pelos assuntos publicos. A
desconsideragdo pelas atividades politicas, segundo Tocqueville, abre oportunidade para o
surgimento de um Estado que, apds obter sucesso em absorver a administracdo publica,
intervém na liberdade dos cidadaos.

Tocqueville, apds conhecer a experiéncia democratica dos EUA, formula a
seguinte questdo: de que forma € possivel evitar que o despotismo surja das condicdes das
sociedades igualitdrias? A preocupacdo é a mesma que é retomada constantemente no
debate atual: E possivel ajustar igualdade e liberdade?

Na teorizacdo de Tocqueville, a liberdade pode evitar os males da igualdade.
Nos Estados Unidos, a0 menos na época de sua andlise, a igualdade se compatibilizou com
a liberdade politica através das inimeras associagdes que atuavam na sociedade dos EUA.

L4, conseguiram criar institui¢des que garantem efetivamente a liberdade. A

sociedade dos EUA, segundo Tocqueville, age por si s6 e sobre si mesma. Nao ha poder
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que ndo saia dela prépria. O povo tem participacao na formulagdo de leis através da escolha
de representantes legisladores e executores, e diretamente, no poder judicidrio, pela
participagdo em juris. Nao podemos aqui fazer um sumario do papel do judicidrio nos
EUA. Apontemos somente que a estrutura judiciaria foi e € muito relevante na manutencao
das liberdades.

Era muito pequeno e supérfluo o que se entrega a administragdo. Tocqueville
escreve que se pode dizer que a sociedade mesma se governa. A analogia de Tocqueville
ndo deixa ddvida dessa sua convicgdo: 0 povo reinava sobre o mundo politico americano
como Deus sobre o universo. Era ele a causa e o fim de todas as coisas. Tudo saia do seu
seio e tudo nele se absorve.

Além das instituicdes representativas e judicidrias, e do associativismo,
Tocqueville ainda destacou o valor para a democracia americana da descentralizacio
administrativa. Esta produziu importantes efeitos politicos que se resumem na diminui¢do
da possibilidade de concentragdo do poder.

No primeiro volume da Démocratie, publicado em 1835, escreve que seu
objetivo € auxiliar o povo em perigo. O fatal triunfo da democracia impele que se conhece
previamente o mais que se puder sobre o fendmeno. Tocqueville apela aos franceses para
que, frente a inevitabilidade da democracia, conhecam-na, assumindo assim seu destino
histérico sem maiores percalcos.

A Providéncia € a causa, segundo Tocqueville, do avan¢o da democracia. Esse
apelo a Deus foi um recurso retérico. O avango da democracia € sim, muito mais, uma
verificagdo histdrica.

A defesa da liberdade por muitos liberais da época de Tocqueville ficou restrita
a um formalismo. Pretendia-se garantir as conquistas da Revolucdo apenas para a

burguesia. Tocqueville, (....) no entanto, defenderd, a exemplo de Jonh Stuart Mill (1981), a
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liberdade para todos. Mas, também como J. S. Mill, ndo se pode incluir Tocqueville entre
os democratas. O Tocqueville de A Democracia na América foi sim um liberal menos
conservador.

Tocqueville, inobstante seu ‘“‘esquecimento” do escravismo nos Estados
Unidos, observou que na América, por ndo ter passado pela experiéncia do poder
absolutista como passou a Europa, era naturalmente democratica. Nela havia certa
igualdade de condicdes, o que propiciava o pluralismo das associagdes.

As indmeras associagdes, fundadas por motivos diversos, era uma das bases da
democracia que Tocqueville via nas trezes colonias. Esse associativismo permitia uma
democracia espontinea. Essa ndo nascia do contrato social, conforme Rousseau, Hobbes ou
Locke. Nem parece a armac@o institucional dos federalistas.

O “modelo americano” ndo seria aplicavel as sociedades européias. Essas ndo
eram sociedades “naturalmente” democraticas. Portanto, se adotassem a forma americana
de democracia teriam como resultado a transformacdo da igualdade em opressdo as
diferencas, provocando ainda um nivelamento para baixo.

A expressao “naturalmente democrética”, segundo Leonel Jr. (2007), pode ser
entendida como resultado de uma formagao social especifica, cujo fato fundador € a cultura
democritica. O idedrio de nova sociedade foi construido no projeto de colonizacdo e ndo
no contrato constitucional. Este dltimo seria, assim, conseqiiéncia da formag@o social dos
EUA.

A igualdade de condi¢Oes ndo se restringia a igualdade de fato. Se estendia a
igualdade de direitos.

A igualdade de condicdes era a possibilidade de mudanca na posi¢ao social. As

distin¢des sociais eram mais flexiveis. Nao havia classes da forma como havia na Europa.
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A democracia de Tocqueville se refere a disposi¢do da sociedade e a forma de
governo. Os americanos nao enfrentaram revolugdes, nem uma ampla diferenca cultural
como os Estados-Nacdo europeus.

Tocqueville observa quais os efeitos da igualdade sobre as idéias, os
sentimentos, os costumes, € a vida politica, partindo dos individuos. As sociedades politicas
sdo feitas, segundo ele, para os individuos, € ndo o inverso. O individualismo € o que
sustenta a democracia na América. Em si, o individualismo nao seria bom nem mal, no
entanto, Tocqueville alerta que o culto do individuo pode destruir o cidaddo, corrompendo
o civismo e o transformando em egoismo.

A formacgdo social das treze colOnias pode gerar o aprofundamento da
democracia ou, o seu inverso, o despotismo. Na América, no momento de sua andlise, foi
gerada, segundo ele, um Estado democrético.

A forca dos povos livres, e sua conseqiiente soberania, eram, conforme
observou, controlada pelos costumes. E esses afiancavam os direitos individuais. A causa
principal da democracia na América eram as leis. As leis contribuiam mais que as causas
fisicas, mas, ainda eram subsididrias dos costumes. Os costumes consolidavam, segundo
Tocqueville, a Constitui¢do.

Tocqueville, em A Democracia na América, toca no tema atualissimo da
participagdo. O empenho politico evita, segundo ele, riscos de um conformismo e ndo
resume a democracia ao governo da maioria. Se na inexisténcia de participacdo a igualdade
destrdi a liberdade.

Tocqueville, como vemos, pde em destaque a formag¢do democratica
americana, ou seja, as condi¢des sociais da cultura igualitdria nos EUA. A cultura politica
necessaria a democracia € um tema que, pelos limites desta reflexdo, ndo podemos

analisar. Indiquemos, portanto, a0 menos, que a contribuicio de Tocqueville, que foi
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classificado, por Raymond Aron (1995), como um dos precursores da sociologia, estd em
buscar conhecer o que, na formagao das treze colonias, proporcionava a democracia.

E sobre esse aspecto uma contribuicio bem diversa da de Jean Jacques
Rousseau, que buscava entender os principios da autoridade legitima. Compartilha de
preocupagdes presentes nas teorizagdes dos Federalistas e de Jonh Stuart Mill, que
observavam a necessidade de compatibilizacdo entre a capacidade dos operadores e as
instituigdes adotadas. Tocqueville, segundo Mauro Leonel (2007), antecipa o entendimento
de que se entre as liberdades de imprensa, de organizacgdo, de privacidade, entre outras, se a
que prevalecer for a liberdade de ganhar dinheiro, a democracia ndo € mais possivel.
Percebe ainda a possibilidade da figura do ‘“escravo contente”, resultado de um

individualismo tdo profundo que esvazia a participacdo na esfera publica, deixando-a,

portanto, sem controle.

2.4 — Representacao Liberal

A representacdo liberal preconizada por John Stuart Mill (1981) €, segundo
Macpherson (1978), exemplo do um modelo histdérico da democracia desenvolvimentista,
pois Mill pode ser incluido entre os tedricos que tinham reservas quanto as desigualdades
da sociedade capitalista. Apesar de entender que era inteiramente injusta a distribui¢@o do
produto do trabalho vigente a época, Mill (1981) acreditava que ela fosse resultado do
acaso historico e nao dos principios capitalistas.

Os modelos historicamente sucessivos da elaboracdo de Macpherson (1978),
oferecem contribuigdes para que se tracem os contornos histdrico-tedricos do processo de
aperfeicoamento dos regimes de representa¢do. No entanto, ndo acreditamos no embarago

que Macpherson disse existir entre a no¢ao de democracia liberal, como sociedade de
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mercado capitalista — dos utilitaristas — e sociedade empenhada em garantir igualdade e
liberdade para concretizacdo das capacidades de seus membros — de John Stuart Mill
(1981).

O regime representativo liberal ndo se distingue da representagdo democratica
pelo contetido imposto ao sistema politico pelas relacdes sociais condicionadas através do
modo de producdo de hegemonia burguesa, mas, pela participagcdo politico-eleitoral
limitada aos burgueses, em alian¢a ou ndo com a antiga elite agraria ou aristocratica. O
regime representativo democritico supera tal restricdio quando adota a instituicdo
representativa aferida através de sistema eleitoral formalmente inclusivo e igualitario.

A méxima abrangéncia dos direitos civis e politicos e a complementacdo dos
institutos representativos inclusivos e abertos a competicdio com meios diretos de
participag@o dos cidadaos nas decisdes coletivas €, na concep¢ao de Macpherson (1978),
uma extensao da democracia liberal.

Ao contrario, conforme temos argumentado, a vigéncia de algumas garantias e
efetividade de certos procedimentos transformaram a representacdo liberal em uma
representacao democratica; conseqiientemente, o regime representativo com eleicoes livres
e constantes, cuja extensa base eleitoral ndo sofre constrangimento na sua expressao
politica, caracteriza o regime representativo democrético.

Macpherson (1982) escreve sobre a democracia liberal, enquanto nds, sobre a
representacdo liberal. Cabe entdo salientar que, diferentemente de Macpherson, que
descreve toda a democracia hodierna como liberal, para nds a representagao liberal foi uma
fase que, bem ou mal, antecedeu a vigéncia de regimes representativos democraticos.
Todos os tedricos liberais do século XVIII e XIX foram fautores da representacao liberal.

O regime representativo democratico foi posto em pratica somente no século XX.
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Mas ha graus de democratiza¢do entre os liberais. Foi na dimensdo moral,
conforme Macpherson, que o modelo representativo concebido por Jonh Stuart Mill (1978)
superou as bases utilitaristas da democracia dos tedricos que o antecederam.

As mudancas nos meados do século XIX na Inglaterra — como a classe
trabalhadora ter se tornado um perigo potencial a propriedade e as condicdes de vida dessa
classe terem se tornado tdo desumanas a ponto de “liberais mais sensiveis nem a podiam
aceitar como moralmente defensavel ou economicamente inevitivel” (MACPHERSON,
1978, p. 49) — “impuseram” a Mill a elaboracdo de outro modelo mais permissivo. Esse
teve, assim, uma melhor dimensdo protetora € uma preocupacdo com o desenvolvimento
humano.

O governo representativo pode, segundo J. S Mill, atender as exigéncias de
desenvolvimento humano, pois, coloca os direitos e interesses nas maos dos proprios
interessados, e, por isso, colocam-no em melhor seguranca e ainda faz com que cada um
possa ter condicdes, através de seu empenho, de promover suas capacidades individuais,
produzindo a prosperidade geral.

Essa preocupacdo leva em conta a preservacdo de um campo de atuagdo
individual fora da tutela do Estado como em outros tedricos liberais. No sistema de Mill
(1985), todavia, ndo s6 a limitacdo do poder estatal fica contemplada, mas também a
capacitacdo para maior e melhor participacdo dos cidaddos. Tal foi chamado por
Macpherson (1978) de liberalismo ético. Em Mill (1985), o regime representativo cumpre,
entre outras, uma fun¢@o nao s6 garantidora, mas também ampliadora das liberdades.

Em um liberalismo sem adjetivos, a preocupacdo de John Stuart Mill, ndo
estaria presente. Conforme concep¢ao de Locke (2005), o povo transfere ao Estado
somente os direitos de criar leis e impoO-las. A constituicdo de uma sociedade, em que a

construcdo de mais e melhores salvaguardas aos direitos dos individuos, nao pode se
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constituir, no liberalismo “puro”, em uma problemética. Compartilhando a tradi¢do liberal,
Montesquieu (1979) também se preocupou com os limites da acdo do Estado. A sugestdo
do contraponto entre as esferas executiva, legislativa e judicidria para controle mutuo
demonstra essa preocupagdo, e, apesar de uma das esferas ser composta por elementos do
povo, ndo se pode incluir Montesquieu entre os defensores do liberalismo democrético ou
ético.

Nas atuais democracias, € dificil identificar com precisdo seus elementos
liberais e suas caracteristicas nitidamente democréticas. Corroborando nossa perspectiva,
Matteuci (1992) escreve que a democracia realizou mudancas mais quantitativas que
qualitativas no Estado Liberal.

A construcdo do Estado Liberal primeiramente aumentou as garantias contra o
abuso do poder politico e, em seguida, proporcionou certo nivel de representagcdo, que
foram alargados pelo crescimento das demandas democréticas.

A representacdo democrdtica € razdo do declinio do cardter oligdrquico da
representacao politica, tanto no formato legal, criado para ordenar a participa¢do, quanto na
operacionalizacdo desse pelos atores politicos. Portanto, a afirmacdo anteriormente
aventada, do antecedente liberal para a representacdo democratica, deve ser qualificada.

Nao € necessdrio um irretorquivel precedente liberal. O precedente pode ser de
qualquer natureza, mas sempre oligarquico. No Brasil, por exemplo, a estrutura legal no
Império foi liberal, todavia, as composi¢cdes das tipicas das oligarquias rurais
amesquinhavam as potencialidades de uma representagao liberal no plano nacional.

A representacdo liberal se falseava, transformando-se em mais oligarquica que

seria se 0s compromissos politicos fossem assentados em bases realmente liberais.
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Exatamente do mesmo modo, a estrutura legal da Reptblica, em
concomitancia a permanéncia de obsticulos a ordem republicana, forneceu condi¢des para

o coronelismo.

2.5 — Federalistas e Stuart Mill: A Inversao, de Particularismos a Salvaguardas

A representacio proposta nos Federalist Papers volta-se para a fundacdo de
uma res publica. Nao sendo possivel nem desejdvel, a criacdo de um regime democratico
nas condicdes das treze colOnias, criou-se uma instituicdo republicana cujos poderes
controlavam-se reciprocamente, evitando-se que as fac¢des conseguissem dar vazao ao
interesse contrdrio aos direitos de outros cidaddos ou ao interesse constante e geral da
sociedade.

Nas teorias dos federalistas, a Unido, estendendo em muito 0 ndmero de
cidaddos, e, por conseqiiéncia, aumentando o nimero de fac¢des, fazendo, para isso, uso de
um sistema de representacdo — que tira o governo das maos do povo, e o transfere para um
pequeno grupo de eleitos sem mandato imperativo — evita a ocorréncia do que acontecia
nas democracias antigas, nas quais um pequeno grupo impedia a livre fruicdo dos interesses
de outros grupos.

Para evitar o exercicio de poder abusivo pelos governantes, em Federalists
Papers € sugerido ainda a separacdo das funcdes de governo e o controle mutuo entre
Executivo (representante da Unido), Senado (representante dos Estados da Unido) e
Céamara de Deputados (representando o povo), além da criacdo de um poder neutro, o
Judiciério. Este dltimo garante que nenhuma lei, por maior apoio popular que obtivesse,
fira as garantias constitucionais.

Conforme essas teorizagdes, o controle do poder impede que, no

desenvolvimento dos interesses privados, os individuos ou grupos escravizassem-se uns
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aos outros. Implementado tecnicamente o controle do poder pelo poder, basta que as
instituicdes organizem os homens em seus empreendimentos particulares, para que se
promova o bem coletivo. O argumento dos federalistas diz ser possivel prescindir da
exigéncia de virtude nos cidaddos para criacdo de uma forma ndo corrupta de governo.

Como os federalistas, John Stuart Mill (1985) também inverteu a mesma
premissa da teoria democratica tradicional.

Os federalistas deixaram de contar com uma participacdo virtuosa dos
cidaddos, mas, consideraram uma combinagcdo, em que a multiplicidade de faccdes,
organizadas sob certa forma institucional-legal, transforma os efeitos perversos (os
particularismos) em resultados benéficos (protecdo das minorias e transitoriedade das
maiorias).

Nao obstante sua defesa de maior liberdade para melhor fruicdo das
capacidades dos homens, John Stuart Mill (1985) escreve que o homem € egoista, sempre
prefere a si ao outro; elege os que estdo proximos aos distantes. Exatamente por isso, o
patrocinio e protecdo dos interesses de outros por outros, € menos salutar que a constru¢ao
da defesa desses pelas proprias maos dos interessados. O cidaddo é, assim, o tUnico
guardido seguro de seus proprios direitos e interesses.

Para os federalistas, a existéncia de vdrias facgdes em um arranjo
representativo impede que uma ou um conjunto delas se sobreponha as outras. A questdo
prética era de como manter a fianca constitucional. Em Mill (1985), a representac¢do é um
momento, tanto na defesa das garantias individuais e grupais, quanto no desenvolvimento

humano.
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2.6 — Absorvéncia da Representacao

Uma das possiveis razdes para prevaléncia da representacao sobre outros meios
de participacdo seria a maior previsibilidade das acdes politicas no circuito reduzido dessa
se comparado aos outros meios.

Tal hipdtese, se valida, ndo identifica sua causa unica. Nao é o caso fazer aqui
uma revisao tedrico-historiografica que aponte as razdes para tal acontecimento. O que cabe
ser salientado € a forte absorvéncia das decisdes politicas pelos 6rgios de representacdo. Por
exemplo, no Estado brasileiro, mais recentemente, em diferentes esferas e niveis, através de
conselhos, comités e outras modalidades de permeacdo do Estado pela sociedade, certas
decisdes tem sofrido, em algum nivel, a intervencdo dos afetados na elaboracdo daquelas
mesmas decisdes. Entretanto, a extensido desses meios ainda € pouco expressiva frente as
decisdes tomadas pelos representantes eleitos para chefia executiva ou legislativo nos
diversos niveis (e hd inimeras decisdes, sobretudo as macroeconomicas, que nem sequer
sdo tocadas pelos representantes).

Ademais, os meios de participacdo democrética ligados aos pleitos, como
referendos ou plebiscitos, t€ém suas questdes extremamente simplificadas, e,
invariavelmente, as questdes sao elaboradas por representantes do executivo e legislativo ou
por ativistas destacados.

A democratizacio, segundo Benevides (1996) e Comparato (1985), tem como
caminho mais provdvel a complementacdo ou a substituicdo de decisdes por 6rgao de
representantes eleitos pela escolha direta dos afetados. E uma atitude hegeménica

considerar que o caminho para avango democratizante €, além da inclusdo total de toda a
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populacdo do corpo politico — no conjunto dos que possuem direitos — a aplicacdo dos
meios de democracia direta.

A supremacia dos defensores da democracia direta € desafiada por Lamounier
(2005). Segundo ele, a democracia direta € uma utopia. E, apesar daqueles se basearem na
pratica vigente em alguns paises, como nos Estados Unidos (onde € bem disseminado o
recurso a iniciativas populares e referendos em nivel local), eles ndo observaram que esse
tipo de iniciativa tem pouco conteido de “direta”, tratando-se, invariavelmente de lobbies,
dissidéncias de partidos e até de grupos racistas. Nos EUA, a iniciativa popular de legislar
tem, conforme Lamounier, como objetivo ampliar a “ressonincia de propostas ou
campanhas promovidas através dos canais politicos normais” (LAMOUNIER, 2001, p.
280).

Em sua critica, Lamounier (2001) afirma que a “instrumentaliza¢do” ocorreria
com os plebiscitos nacionais, tradicionais na Europa. Diz Lamounier que ocorreram “nas
ultimas duas ou trés décadas alguns plebiscitos [que] foram conduzidos com isencdo e em
clima de liberdade — sem duvida tiveram importante efeito na restauracdo e contribuiram
para a vitalidade da democracia no Chile e no Uruguai, nos anos” (LAMOUNIER, 2001, p.
280).

No entanto, tais manobras, que aqui optamos chamar de instrumentalizacdo,
proporcionam condi¢des para que haja a manipulacdo. Lamounier (2001) diz que o
“controle” € inerente ao meio e que as autoridades encarregadas pelos alvitres dos quesitos,

em geral, ndo se mantém neutras. Escreve ele:

Disto existem abundantes exemplos histéricos. Nao por acaso, os
autores das principais avaliacdes factuais mostram-se céticos ou
francamente criticos em relacdo a tal instrumento. Desde que
comecaram a ser realizados, ha cerca de dois séculos, plebiscitos e
referendos foram quase sempre um jogo de cartas marcadas, com o
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objetivo de legitimar decises autoritdrias, ratificar ocupagdes de
territério alheio, e assim por diante (LAMOUNIER, 2001, p. 280).

A “instrumentalizacdo” que Lamounier aponta nas formas diretas de
participacdo pode, e por certo, ocorre nas formas representativas. Por isso, entendemos que
a elucidacdo da questdo dos limites e possibilidades da natureza da participacdo dos
cidaddos na decisdo através da escolha de representantes fideicomissos, nao
necessariamente precisa se fazer em contraste com a deliberacao em assembléia ou votaciao
de alternativas por todos os afetados.

O quantum de responsividade do governo frente ao seu corpo politico é
mediado por instituicdes com graus diversos de inclusividade ou permissividade de
participag@o e competi¢do, mas, ndo € resultado unico da forma como se da essa mediacao.

O regime representativo democrético € uma instituicao do sistema politico que
serd preenchida de contetido pelas dissensdes, acordos, coalizdes, compromissos, tradi¢des
de grupos, trajetorias pessoais das liderancas, ativismos diversos, a variacdo dos custos de
informacdo, mobilizagcdes etc. Para a observacdo do impacto da forma institucional e a
determinacdo da qualidade da representacdo, a responsividade ndo deve ser considerada
funcdo unica e direta dos institutos representativos.

O processo de manipulacdo e controle sdo passiveis de serem executados,
sejam quais forem as franquias. E claro que quanto mais um sistema legal amplia as
prerrogativas de intervencao popular nas decisdes governamentais, desde que sua forma
legal seja satisfatoriamente cumprida, mais sdo aumentados os custos dessa manipulacio e
controle.

Inobstante, a perversdo de qualquer sistema ser um horizonte esperado, os
expedientes da democracia direta podem ser facilmente instrumentalizados para

consecucdo de fins facciosos, tanto quanto podem ser as formas representativas de
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participacdo. Portanto, sempre se faz necessdrio a verificacdo da factibilidade do
oferecimento de garantias contra os facciosismos nas diferentes formas de participacdao

popular.

2.6.1 — Desafio Participacionista

Nao desejamos contribuir com a profusio de termos; entretanto, uma
diferenciac@o para o desdobramento de nossa argumentacio nos serd util.

Sabemos que a divisdo que estipulamos ndo é a chave suficiente para se fazer
uma leitura em conjunto dos aspectos salientados nas obras dos tedricos considerados
participacionistas, mas, presumamos que, sob o enfoque abarcado, a andlise a seguir seja
comum a todos participacionistas.

O participacionista em sua atua¢do para a implementacio do aumento ou
melhoria da participacio tem dois flancos de acdo: o institucionalista e o
comportamentalista.

A participacdo democritica ndo se resume, como sabemos, a atuacao popular
nas decisdes do Estado. Considerado participacionista, Bobbio (2000) refere-se ao
incremento de participacdo, observando nao estritamente a ado¢do de novas formas de
participag@o, mas, a ado¢do da democracia “tradicional” representativa em diversas esferas
da vida social. Um espacgo para aperfeicoamento da pratica democrética participacionista é
o da esfera das relacdes sociais. Nela, o protagonista ndo é o cidaddo, mas, o individuo
considerado na variedade de seus status e de seus papéis.

A atenc¢do dada pelos participacionistas as formas diretas de participacdao

democrética fora do Estado, proporcionou reconhecimento ndo sé a participacdo popular
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em decisoes de esferas ndo-estatais, como desempenhou papel educativo da participagdo
democratica nos governos. A experiéncia conseguida em outras esferas da vida social éa,
segundo Pateman (1992), que é uma das defensoras dos meios de participagdo direta, como
“precedente” ou o treinamento para formas mais democréticas de exercicio do poder
politico.

Restringindo, neste momento, o participacionismo ao seu questionamento dos
limites dos meios representativos, temos uma de suas faces, a institucionalista. Essa anota
as ressalvas quanto a eficiéncia, centralidade e representatividade da representagdo, e sugere
a substituicdo ou uso em concomitancia com os institutos da participacgao direta.

O participacionista institucionalista defende que sistemas de consulta direta
substituam, em parte ou em totalidade, as praticas meramente representativas. As decisoes,
dessa forma, ndo mais advém unicamente, ou quase exclusivamente, do corpo de
representantes sem mandatos imperativos escolhidos, mas, privativamente ou também de
decisdes do corpo politico tomadas diretamente.

A via comportamentalista, por sua vez, indica as condi¢Oes necessdrias ao
incremento da participacdo. Nessa vertente, um dos conceitos mobilizados é o de
efetividade da participacdo. Assevera, assim, que a participacao cresce na proporc¢ao direta
da percepgdo da efetividade da participacdo; quanto maior for a sensag¢@o do ator politico da
relevincia de sua atuacdo na escolha da alternativa, maior serd seu empenho participativo
na tomada de outras decisoes.

Na vertente indicada, hd uma prescri¢do institucionalista direta. Para o aumento
da participagao, existe a necessidade de mudancas nos institutos criados para a formulagao
das decisdes coletivas. Na segunda, a prescricdo € indireta. O comportamento politico € a

causa que concorre ao incremento de participagao.
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Com o crescimento da responsividade das escolhas coletivas frente ao grupo
afetado, a participacdo, determinante para aquela maior responsividade, aumenta. Para os
comportamentalistas, as transformacdes das instituicdes que outorgam maior capacidade de
intervencdo nos rumos da decisdo aos afetados pela escolha, geram maior participagao.

A opgdo institucionalista tem em seu campo de acdo somente a alteracdo da
participacdo indireta para formas mais diretas. A via comportamentalista, ao contrdrio,
compreende também criacdo de novas formas de participacio, ou seja, a institucionalizacio
de uma demanda participativa.

Fica bem evidenciado que o institucionalismo ndo € resultante de uma
superestimago das instituicdes formais. E efeito da pritica politica democratica que, ao
mesmo tempo quer aumento da participacdo, € ndao deseja perder a qualidade da
deliberacao, nem ceder qualquer espago para facciosismos e particularismos e, para isso, vé
como antidoto o controle institucional formal.

A democratizacao do Estado ou de qualquer outra esfera da vida social ocorre,
ou melhor, tem sua base dada, quando a atuag¢@o no restrito itinerdrio previsto da decisao é
desafiada pela crenca de que certa escolha tem tal relevancia, que ndo devem ser analisada
e decidida por um pequeno conjunto de envolvidos.

Quando uma prética de participacao intervém em questdes sobre as quais sé se
posicionavam os representantes eleitos, temos os limites da representacao desafiados, e, por
conseguinte, comprovamos a vigéncia de meios da democracia participativa.

Mas, por que ressaltamos a crenca subsididria de ilegitimidade do grupo
responsavel por certas escolhas e ndo somente a acio com vistas a ingeréncia na decisao?

A razdo € simples. Para nao se confundir as modalidades de intervencdo nas
decisdes com a pratica que deseja aumento no nivel de democratizagdo. Pois, da mesma

forma como o liberalismo politico permitiu a formula¢do e divulgacdo de idéias anti-
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liberais, técnicas tipicas do participacionismo podem ser utilizadas para efetivacdo de
interesses parciais.

Os tedricos participacionistas observam com mais acuidade os processos de
democratizagdo social e as novas modalidades de participagdo. Afirmam, ndo
contraditoriamente, que o espontaneismo democrético nao € salutar para a formulacdo de
decisdes de boa qualidade. Por isso, mesmo acreditando que o imobilismo de participacdo
eventualmente verificado € funcdo do sentimento de ineficiéncia da participagdo, em suas
propostas de alteracdo para os sistemas politicos, em geral, tentam combinar institutos da
democracia representativa com os da democracia direta. Macpherson (1978), por exemplo,
sugere:

um sistema piramidal com democracia direta na base e democracia
por delegacdo em cada nivel depois dessa base. [Seria um] sistema
de delegacdo seqiienciado para cima, com a organizacio de
conselhos de cidades, de regido, até o topo da piramide, com a

organizacdo de um conselho nacional. (MACPHERSON, 1977, p.
110).

Em resumo, a preocupacio institucional € incontorndvel. As instituigoes
democriticas, em seu aspecto formal-legal, devem tornar-se inclusivas até o seu limite e
garantir, através de 6rgdos criados para a seguranca do direito, a efetividade da participacao.
Dessa forma, as instituicdes legais garantem as regras da disputa politica, enquanto as
instituicdes sociais, como a educac¢do para a participacdo e uma melhor distribuicdo das
informagdes, garantem a utilizagdo 6tima dos institutos formais.

Conforme lembram os participacionistas, um meio de conseguir estimulo a
participagdo € avancar na responsividade das instituicdes em relacdo ao anseio do
participante, ou seja, criar institui¢cdes que permitam, mais efetivamente, a intervencao do

agente na decisdo. De qualquer modo, os principios formais para ordenacdo da disputa
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politica — as regras para inclusdo de alternativa, seu debate e deliberacdo — sdo capitais para
a manuten¢do democritica em qualquer tamanho ou escopo de atuacdo dos grupos de

decisores.

2.7 — Elite e Vontade Popular

Convive-se, no regime representativo democratico, com uma maior demanda
por democratizacdo e baixos indices de participacao.

As eleicdes que podem ndo proporcionar o grau de democratizacdo almejado
pelos anseios de participagdo popular de varios grupos sociais e de alguns tedricos da
democracia, se ddo em simultaneidade com niveis de participacdo e de busca de informacao
baixos em um grande niimero de eleitores.

A subtilizacdo das possibilidades do sistema de representacdo coexiste com
desafios as suas restricdes. A representacdo, em sistemas abertos de amplo sufrigio,
proporciona em alguns casos mais democratiza¢do do que a demandada pela coletividade.

Um argumento que se contrapde a esse € o de “sentimento eficcia politica” de
Pateman, (1992). Segundo a autora, como vimos, a participacdo € baixa pelo sentimento de
ineficiéncia da atuacdo. Se fossem construidas instituicdes mais permissivas que déem ao
participante a chance de intervenc¢ao na decisdo, a participacdo aumentaria.

Deve haver uma correlacdo entre insatisfacdo institucional e queda na
participagdo, mas, deve ser temerdrio tomar 1SS0 como uma importante causa. Seja por
“auséncia de civismo”, por precariedade institucional ou por resultados das condi¢Oes
sociais de extrema desigualdade, a representacdo ndo proporciona a vinculagdo desejavel

entre as decisoes coletivas e o desejo espontaneo da vontade popular.
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Na Antigiiidade, em certo periodo, o sorteio foi considerado um meio mais
democratico que as eleicdes. A instituicdo da eleicdo foi entendida como antagbnica ao
ordenamento democritico. A eleicio ndo acatava o pressuposto de igualdade entre
cidad@os.

Nos regimes democréticos modernos, o povo fica bastante longe do governo.
Uma minoria toma as decisdes politicas. Entretanto, ndo ha legitimidade democrética que
pudesse restar se o sentimento fosse de total passividade.

Se o entendimento do eleitor fosse que ha uma grande limitacdo em escolher
entre as op¢Oes, apresentadas por grupos organizados — os partidos — nas quais ndo t€m
poder de intervencdo, a legitimidade eleitoral das liderangas politicas fica seriamente
abalada.

A disputa pela adesdo eleitoral em algum grau, segundo Sartori (1994),
reconstroi nas liderancas e nas agremiacOes politicas sua interpretacdo do “bem geral” ou
seu posicionamento politico-discursivo. Isso se da de forma que o povo, através da opinido
publica, possua um papel na escolha, mais que uma a¢cdo meramente reativa. A técnica de
Sartori (1994) consiste em esquecer que somente em parte a opinido publica governa o
governo. Nao desejamos desconsiderar a influéncia da opinido publica nas deliberacdes dos
representantes, mas €, por certo, um exagero dizer com Sartori, (1994) que, nas eleigdes, a
opinido publica tem a ocasido de desprezar o consenso presumido ou fraudulento e erigir o
verdadeiro consenso.

A liberdade de opinido, que € condicdo inescapavel dos regimes
democratizados, se guia pelo o fluxo de informacdes relativas a esfera publica, e esta €
entremeado por necessidades, desejos, preferéncias, atitudes etc, o que pode levar a opiniao
publica a tomar um consenso fraudulento por um consenso legitimo. Sao, quase sempre, 0s

centros hegemonicos de informacdo que podem concorrer para esse tipo de processo. A



103

liberdade de opinido ndo € garantia da dispersdo dos centros de informagao. Bobbio (2000)
chamou de promessas ndo cumpridas as vicissitudes enfrentadas, mas ndo derrotadas pela
democracia. As esperancas frustradas incluem também a permanéncia da elite, a
persisténcia de poderes invisiveis, a sobrevivéncia do cidaddo nido educado ou de baixa
virtude coletiva, o dominio dos técnicos e da burocracia, etc.

Transformar a opinido publica em “o povo no poder” é uma pratica que,
superestimando um fator, quer tornar menos problemadtica a natureza da separacao hodierna
entre representantes e representados nos regimes representativos democraticos.

Outra técnica utilizada, que possui 0 mesmo objetivo, € a “naturalizacdo” da
separacdo entre liderancas e liderados.

A desigualdade entre objeto e sujeito do governo, que ndo pode ser superada
pela forma representativa, foi entendida por estes tedricos como natural e eterna, sendo
inexoravel a existéncia de uma elite ou classe politica ou dirigente como em qualquer outro
modo de organizacao.

Elite, segundo Vilfredo Pareto (1984), € o nome dado ao grupo de individuos
que demonstram possuir o grau maximo de capacidade, cada qual em seu ramo. A elite
define-se através das qualidades intrinsecas de seus integrantes, revelando a desigualdade
natural entre os homens. Existe, para Pareto, uma elite governante e uma elite ndo-
governante.

Uma das constantes nas sociedades humanas, segundo Pareto, é a
monopolizacdo do governo e o rodizio entre os integrantes desse grupo: a circulagao das
elites. Na sociedade ocidental, esse fendmeno da rotacdo é acentuado, pois hd, para ele, uma
mobilidade rapida entre as classes.

Mosca (1982) entende que a existéncia de uma classe dirigente € inevitavel. O

dominio da minoria sobre a maioria €, como € em Pareto (1984), uma constante universal.
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A minoria pode organizar-se. A maioria ndo. E, se quiser organizar-se, constituird uma
minoria dirigente dentro de si.

A organiza¢do proporciona eficiéncia, que em um grupo numeroso € pouco
factivel. A organizacio faz com que a minoria fosse mais “numerosa’” que a maioria. Mosca
(1992) justifica a proposi¢do afirmando que um membro da maioria sempre esta isolado
frente a minoria organizada.

A minoria tem a capacidade de se fazer passar como dotada de qualidade
superior. Em Mosca (1992), o exercicio do poder € justificado por principios morais
universais que mudam historicamente com a transformacao material da sociedade.

O mesmo problema da inevitabilidade de liderangas € retomado em Michels
(1982). Para ele, as liderancas surgem da imperiosidade da burocratizac@o e da organizacao.

As organizacdes politicas ndo podem, segundo ele, escapar do processo de
burocratizagdo. O problema mais uma vez esta relacionado ao “grande niimero”.

O grande numero €, segundo Michels (1986), incapaz de se organizar. Se
desejar agir com coordenagdo, deve constituir um comit€. Em Michels (1986), a
oligarquizacdo € o caminho do sistema politico. A formac¢ao de um quadro de funciondrios
que possam dedicar-se integralmente aos “assuntos” do governo € algo de que ndo se pode
esquivar.

Para Michels (1986), a burocratizagdo também € inevitdvel e possui efeitos
perversos. Em seu estudo de caso sobre o partido social-democrata alemao apontou a
perversao dos interesses que mobilizaram a criacdo da organizacdo. Com o surgimento de
interesses proprios aos integrantes do quadro profissional, a organizacao foi tornada um fim
em si mesmo. A rotinizac¢do leva ao abandono dos ideais.

Segundo Michels (1986), os que conquistam uma posi¢do privilegiada na

organizacdo entendem que qualquer tentativa revoluciondria de implementacio dos ideais
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que alentavam pode causar a dissolu¢do da organizacdo, o que, em funcdo da posicao de
conforto que usufruem, ndo € mais desejado pelas liderangas.

O poder, segundo Michels (1986), é eminentemente conservador. A esse
conservadorismo o autor deu o nome de “lei de ferro da oligarquia”: toda organizacio gera
uma minoria dirigente e esta tem interesses autdonomos em relacdo aos de sua base de
formacd@o. O cerne de sua conclusdo € idéntico ao de Mosca: s6 uma minoria pode
governar.

Michels recebeu forte influéncia weberiana. Sua tese possui paralelos com o
pensamento de Max Weber (1993). Este ultimo escreveu algumas vezes sobre a
inevitabilidade do politico profissional produzido pela racionalizacio e especializacdo do
trabalho também no campo politico.

Ha, segundo Michels, uma necessidade e autonomia organizativa que tornava
impossiveis decisdes tomadas por todos os associados diretamente. E, portanto, insuperdvel,
segundo ele, a divisdo entre governantes e governados.

Michels chamou a atencio para o egoismo dos dirigentes e Weber ressaltou
mais as exigéncias impessoais da eficiéncia, da racionalizag¢@o e da validacdo “popular” da
lideranca.

Apesar de paralela, a atencio de Weber era outra; ele distinguiu o burocrata, que
domina a técnica, do politico, que, além de controlar a burocracia, que de outra forma torna-
se desenfreada, assume a responsabilidade e tem como caracteristica essencial sua
capacidade de lideranca.

Weber nao é, certamente, um tedrico elitista. A legitimidade democratica de
Weber ndo pode ser equiparada ao elitismo inevitdvel de Mosca, Pareto e Michels e nem a

democracia concorrencial de Schumpeter.
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Mas nem todos pensam assim. Parece a alguns que a idéia de responsabilidade,
e também de responsividade, do governo aos anseios democréticos do corpo politico sdo
inferiores a participacdo direta.

A instrumentalizacdo dos meios de participacdo é uma possibilidade, por isso,
atribuimos a operacionalizacdo das instituigdes especial aten¢do. Sabemos, portanto, que a
democratiza¢do ndao € mera funcdo da permissividade participativa das institui¢des, mas,
seu uso democrético.

Em nosso entendimento, um regime de representacdo, com partidos de ampla
democracia interna, pode erigir decisdes melhores e menos particularistas que um regime de
participagdo direta.

Luis Felipe Miguel (2002) nao 1€ “Parlamento e Governo” de Max Weber como
uma proposta para organizar um Estado de massas racional-legal democrético, com
legitimidade eleitoral dos partidos e das liderancgas, para tracar os caminhos da Alemanha
em sua reorganizacao. Inclui Weber entre os autores da linhagem elitista.

O mais notéavel continuador moderno da linhagem elitista, segundo Miguel
(2002), foi Schumpeter (1984), que conseguiu ampla aceitacdo e divulgacdo no debate
politico contemporaneo. Miguel (2002) inclui ainda como continuador mais recente desta
linhagem Dows (1987). O modelo de Dows ndo parece ser, no entanto, um similar do
posicionamento valorativo como o de Mosca, Pareto e de Schumpeter. Dows, salvo engano
interpretativo, constr6i um modelo para dar inteligibilidade a direcdo do voto. Se isso
implica na defesa de um regime qualquer é menos importante que avaliar o modelo em
fungao de seus objetivos.

Em Schumpeter, a doutrina cldssica é tomada como se nela inquestionavelmente
a democracia fosse um método para promover o bem comum através da tomada de decisdes

pelo préprio povo, com a intermediacdo de seus representantes. A observagdo critica que
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Schumpeter antepde a isso € afirmar a ndo univocidade do bem de todos. O bem comum
pode, diz ele, significar uma coisa diferente para cada um dos individuos.

A sociedade, dessa forma, segundo o pensamento schumpeteriano, ¢ composta
de individuos impossibilitados de construir uma vontade coletiva.

Mesmo com o abandono da cara idéia de bem comum, ainda nio salvamos a
doutrina classica. Escreve Schumpeter que se esquecermos da “vontade coletiva”, podemos
aferir, no limite, uma vontade da maioria, por meio de uma escolha feita em votagao.

Em seu “realismo”, Schumpeter tem como premissa que cada um é o melhor
juiz de seu proprio bem. No entanto, ndo estd ao alcance das pessoas decidirem esse bem.
As pessoas ndo sabem, de acordo com Schumpeter, determinar o que € melhor para elas
quando estdao em jogo questdes publicas.

Como vimos, o desinteresse pelas questdes publicas, segundo variante
participacionista, € resultado da nio efetividade da participacdo. De forma que, com o
aumento das possibilidades de intervencdo, aumentam os interesses dos envolvidos nas
questdes publicas. E mais, aumenta a responsabilidade por elas.

Em Schumpeter, que ndo € gratuitamente muito criticado pelos
participacionistas, o cidaddo médio € incapaz. A politica é, assim, uma ocupagdo para
profissionais e especialistas.

Nao hd uma vontade do cidaddo, segundo Schumpeter. Existem impulsos
vagos, equivocados, desinformados. O individuo comum possui um baixo nivel de
racionalidade quando pensa sobre a politica. Mesmo que possa gerir adequadamente seus
negdcios particulares, afirmou Schumpeter, nao sabe tratar de assuntos publicos.

Para tedricos como Schumpeter, a democracia é somente uma competi¢ao entre
elites. Resume-se ao processo eleitoral, desde que se tenha liberdade para a apresentacio de

candidaturas, mesmo que somentee formalmente.
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O método eleitoral serve unicamente para formar governos. O processo eleitoral
(que, € certo, ndo se resume aos pleitos) € nessa teorizacao, ndo um dos meios para a
democracia, e sim, a propria democracia.

Que as democracias atuais se encaixem na prescricdo de democracia, conforme
Schumpeter, ndo deve, no entanto, impedir a verificacdo de qualidade da operacionalizagdo
democratica da representagdo pelo sistema politico.

Mesmo que se preserve o elitismo intrapartiddrio, com o partido servindo ao
profundo controle no lancamento de candidaturas e opgdes politicas, € improvavel que as
decisdes publicas ndo tenham sido tomadas sob influéncia mais ou menos extensiva do
corpo politico sobre os representantes.

Nao estamos identificando com isso 0 mesmo que Sartori (1994) chamou de
opinido publica. Salientamos aqui a variacdo, em fun¢do da qualidade da operacionalizacio
das instituicOes representativas pelo sistema politico, do nivel de democratizagdo da
representacao.

O louvor de Schumpeter (1984) ao modelo limitado de democracia eleitoral
parece ser um panfleto com o objetivo de promover a legitimacdo da representacio como
meio unico para os governos “livres” no mundo moderno.

A necessidade da profissionalizacgdo e especializacdo nas atividades
governamentais talvez tenha impelido Schumpeter ao desprezo pelo desenvolvimento de
formas participativas que pudessem preservar a qualidade e legitimidade da deliberacio.

Se assim, a variacdo entre as propriedades democraticas de um sistema e de sua
operacionaliza¢do pareceram-lhe pouco importantes.

A complexidade do fendmeno democrético, dado sua composi¢do com

indmeras instituicoes do sistema politico, ndo pode ser resumida a participacdo eleitoral,
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enquadrada sob determinada forma legal, como é um erro bastante corriqueiro na
linguagem comum e no jornalismo politico.

A vontade popular ndo € expressa somente por meio de pleitos (mesmo quando
ndo dispde de outro meio de participacio formal). Defini-la como escolha eleitoral inibe o
exercicio e a criacdo de outras formas participativas.

O resultado responsividade dos representantes frente aos representados nao
deriva somente das relacdes que se ddo sob o formato institucional. E funcio da qualidade
de todas as instituicoes do sistema politico que medeiam essa vinculagdo, estando
envolvidos nessa relacdo as garantias das liberdades politicas, a confiabilidade dos

procedimentos eleitorais, a autonomizagao do eleitorado e a experiéncia participativa.

2. 8 — Sistemas Eleitorais Democraticos e Formas de Representacio

Uma vez admitido que a democracia possa ser efetivada, ao menos em parte,
através de institui¢des representativas e fixados os requisitos a serem preenchidos para sua
exeqiiibilidade, os sistemas eleitorais devem cumprir sua fun¢do na organizacio da escolha
dos eleitores.

Analisemos entdao como os sistemas eleitorais, concebidos como meios através
dos quais os contetidos participativos plurais e competitivos, erigem uma representacao
democritica.

Nesta secdo, além de sistemas eleitorais, trataremos das formas de
representacao fiducidria e delegativa. Juntamos o assunto a esta parte da dissertacdo, pois,
essa questdo estd, sob certo aspecto, relacionada ao sistema eleitoral. Por exemplo, no

Brasil, € a Constituicdo Federal que determina a forma de representacdo fiducidria em todos
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os niveis da federag¢do, cabendo ao sistema eleitoral, também idéntico em todo o Brasil
(com excecao do Distrito Federal), somente a selecdo.

A escolha eleitoral ocorre sob conhecimento prévio da forma de representacao.
O sistema eleitoral democratico pressupde direitos fundamentais dos cidaddos e tem como
requisito as garantias de procedimentos propriamente eleitorais. Para manter a exigiiidade
do texto ndo faremos uma monografia sobre os sistemas eleitorais ou sobre os partidos no
regime democritico ou em transi¢do democratica. Faremos um breve resumo sobre as
implicacOes tendenciais dos sistemas proporcionais € majoritarios, € ainda sobre os
caminhos para o aperfeicoamento dos sistemas no sentido democratizante.

Nosso objetivo serd o de mostrar que ao sistema eleitoral ndo basta fazer a
selecdo de representantes em condigdes de sufragio amplo, deve ter, além da inclusividade,
uma determinada particularidade para ser considerado democratico. Todo sistema eleitoral
promove diferenciacdes institucionais, de forma que certas opg¢des politico-eleitorais ndo
podem nem nascer, e requer ainda um controle no lancamento de candidaturas. Quanto ao
lancamento de candidaturas, ha controle, tanto diretamente no sistema eleitoral, quanto nos
partidos nele atuante. Podemos dizer que o grau de alcance da limitacdo no surgimento de
alternativas eleitorais se torna o problema chave para identificar se um sistema eleitoral

pode erigir ou ndo uma representacdo democrdtica.

2.8.1 — Sistemas Eleitorais Democrdticos

Ao contrario de muitas das definicdes das ciéncias sociais, 0 conceito de
sistema eleitoral, por ser sempre resultante de uma armacao institucional formal, ndo €, sob

esse aspecto, muito controverso.
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O pressuposto do instituidor € que através do sistema eleitoral o representado
atribua incumbéncia politica a quem o representard junto aos 6rgdos decisérios. Ao seu
alcance estd a Lei que determina positivamente os papéis institucionais de cada ente que seu
sistema prever.

Assim, eleitores autorizados, os que preenchem os requisitos determinados pelo
sistema, expressam sua escolha. Essa passa por uma filtragem promovida pela diferenciacdo
institucional-legal e pelos procedimentos de disputa, que sdo as balizes para a competicao
entre os que almejam se tornar os representantes.

No sistema eleitoral, conforme Tavares (1994), se estabelecem as regras a
serem utilizadas na definicdo do dominio eleitoral e na apuragdo da vontade politica
manifestada no pleito, que é traduzida em assentos nos diversos 6rgdos de legislacdo e
administracdo. Os meios possiveis para esta conversao sao inumeros.

Com o objetivo de selecionar os nomes que comporao as esferas decisorias e
executoras, uma formula eleitoral impde normas a disputa, promovendo a conversibilidade
de voto em cadeiras e a conformacao do sistema partidério.

A democratizacio do sistema dependera de sua inclusividade, tanto de votantes,
como de candidatos. O alargamento do conjunto de eleitores e o aperfeicoamento dos
institutos para a escolha da representacdo — com o objetivo de aumentar a responsividade do
eleito frente ao eleitorado — serdo necessidades iniciais aos sistemas eleitorais que nao
querem simplesmente escamotear a participacdo democratica.

Por razdes 6bvias, um dos elementos mais facilmente tomados como evidéncia
para aferir o grau de democratizagdo de um sistema € a extensdo do sufragio. Conforme
Nicolau (2002), esse teria resultado basicamente da queda de barreiras: a cessacdao das
exigéncias de renda e propriedade, o fim da restricdo a participacdo dos analfabetos ou aos

de baixa escolaridade, a permissao de voto as mulheres e diminuicao da idade minima.
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2.8.2 — Aperfeicoamento dos Sistemas Eleitorais Democrdticos

Enquanto na varidvel inclusdo de eleitores podemos observar avangos e
retrocessos da democratizacdo do sistema simplesmente conhecendo a razdo
eleitores/populagcdo, suas instituicdes formais ndo permitem definicdes facilmente
inquestiondveis sobre sua maior ou menor democratizacao.

Isso ocorre por dois motivos.

O primeiro € porque o funcionamento 6timo de uma instituicdo, segundo
Tavares (1994), ¢ um caso excepcional.

A imbricacdo entre a sociedade e a forma legal que rege a expressao eleitoral
(mesmo que esta permaneca inalterada), resulta em vérias formas possiveis de organiza¢ao
do comportamento politico, que pode se aproximar ou se afastar da efetivacdo de uma
soberania popular.

O segundo motivo € porque ndo € tdo simples comparar instituicdes eleitorais e
hierarquizé-las em relac@o a niveis de democratizacdo. Excetuando-se os que restringem a
oferta de opcdes relevantes no corpo politico, os sistemas eleitorais sempre organizam a
competicdo, mas, ndo podemos separar facilmente o que foi tornado competitivo por
estipulacdes do sistema formal ou por qualificacio social do contendor politico.

Os sistemas eleitorais e partidarios s6 podem explicar em parte a estabilidade
e/ou efetivacdo de uma determinada estrutura de representagcdo. Explicam somente parte,
pois:

ndo existe uma ciéncia das Institui¢des [formais-legais], no sentido
epistemoldgico tradicional, capaz de antecipar com seguranca
absoluta o funcionamento e os efeitos, a médio e a longo prazo, de

um sistema eleitoral especifico (...). Mas ha certamente uma
ciéncia das instituicdes que se empenha em surpreender, na
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interacdo entre as instituicdes e os fendmenos sociais, bem como
nos efeitos compdsitos introduzidos por essa interagdo,
funcionamento e causalidade tendencial (TAVARES, 1994, p.
207).

Cada sistema € unico. O instituidor ndo pode prever os efeitos compdsitos da
interdependéncia do sistema eleitoral com as demais institui¢des do sistema politico, com a
totalidade do ambiente s6cio-econdmico e com a cultura politica.

Isso faz com que o sistema eleitoral seja um elemento central, pois, através dele
se viabiliza e legitima a representacdo, mas, seu impacto fique embaralhado em interacGes
multiplas.

As instituicdes legais, segundo Lima Jr. (1997), ndo podem ser tomadas
simplesmente como conseqiiéncias da superestrutura ou resultantes mecanicos dos conflitos
sociais. Sdo instrumentos de intervencao e organizagao politica orientados por concepgdes
sobre a comunidade politica. Seus efeitos, porém, tendem a ser marginais, porque a curva
de distribuicao de preferéncias é o condicionante maior do comportamento dos eleitores e
partidos.

As instituicdes-legais definem o jogo a ser disputado, mas, a formagdo das
equipes competidoras e os seus desempenhos ndo podem ser deduzidos do formato da

instituicdo eleitoral-representativa adotada.

2.8.3 — Representacdo Fiducidria e Delegativa

Se vélidos os significados apontados na linguagem comum, a representacao € a
imagem ou a reproducdo do que se quer representar. Assim, 0 representante torna presente,

substitui, faz a vez, perpetra o servico ou desempenha o papel que seria do representado.
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A representacdo politica €, se preservados 0os campos semanticos apontados, a
reproducdo do eleitorado, a sua substituicdo; €, por conseguinte, efeito da procuragdo dada
pelos eleitores para que o representante expresse sua vontade.

Entretanto, o representante ndo tem se constituido em delegado das vontades do
eleitorado. Na representacdo politica da maioria das democracias atuais, o eleito ndo estd
vinculado as vontades especificas delegadas pelo eleitor.

Nas democracias eleitorais, o vitorioso nas disputas ndo se submete as
incumbéncias definidas pelo conjunto de seus representados.

O representante ndo recebe, quando de sua posse em cargo executivo ou
legislativo, delegacdo para as decisdes tomadas previamente por seus eleitores. E essa
auséncia de submissdo do representante a vontade do representado uma diminuicdo das
caracteristicas democraticas do regime representativo? Por que isso teria ocorrido?

A opg¢do pela representacdo fiducidria em vez da representacido delegativa é
explicada em parte pelo desenvolvimento historico da representacao.

Se adotada a representacdo delegativa, conjuntos de eleitores devem se reunir,
definir posicionamentos frente a temas e eleger seus representantes com a procuragdo
especifica para fazer valer as decisdes. Diferentemente, se o representante estivesse ja
eleito, o grupo de seus eleitores deve estar sempre em contato para tomar as decisdes que
cabem ao representante obedecer.

Em uma ou outra forma de representacdo delegativa, os eleitores devem se
reunir com relativa constincia. E previsivel o surgimento de grupos de eleitores
concorrentes em fungdo de temas e interesses em disputa. H4 ainda o problema de que
forma vincular as decisdes impostas ao representante delegado a pauta do 6rgdo legislativo

do qual o representante participa.
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A representacdo fiducidria é adotada em grande parte dos sistemas eleitorais.
Entre seus pontos positivos que fazem-na, segundo seus defensores, superior a forma
delegativa, estd sua capacidade de evitar problemas impostos pelo constante ajuntamento
em assembléias. Propicia também a conseqiiente valorizacdo das discussdes politicas nos
orgdos deliberativos, através do desenvolvimento do debate entre os representantes por
“oficio”.

Dessa forma, evita-se uma profusido de fac¢des se organizando em funcgdo de
assuntos e resolve-se o problema ligado a impossibilidade de todos participarem da decis@o.
Mesmo em uma coletividade pequena, cuja participacao possa se dar de forma direta, evita-
se a participacao de desqualificados na decisdo de certos assuntos.

A representacdo fiducidria ndo deixa de impor certo compromisso do
representante aos interesses de determinado grupo de eleitores. Se ndo existisse qualquer
ajuste, a dinamica eleitoral seria erratica. O envolvimento ndo obriga, no entanto, nenhuma
vinculacdo, de forma que o representante seja levado a oferecer, por exemplo, a
contraposi¢do de uma alternativa.

Teoricamente, os debates qualificados em uma assembléia de representantes
autdbnomos proporcionam a deliberacdo que visa o interesse geral. Diz-nos Comparato: “o
requisito ético fundamental da democracia representativa deliberativa consiste na
disposicdo, por parte de cada representante, de persuadir e de ser persuadido”
(COMPARATO, 2000, p. 21).

Tomar um posicionamento sobre o assunto & irresistivel. Imaginar formas
institucionais para o aumento da participa¢do € exercicio atraente, sobretudo aqueles que
estudam as institui¢des politicas. Permita-nos, entdo, fugir aos propdsitos analiticos deste

trabalho e asseverar sugestoes.
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Na opinido do autor, os meios de participacdo direta como plebiscito e
referendo s6 podem ser efetivamente democréticos se se encontrasse um meio para que as
questdes postas a escolha fossem elaboradas justamente por aqueles que nela votariam.

Portanto, o caminho para a democratizagdo € a criacdo de Orgaos
representativos especificos, nos quais representantes qualificados para os assuntos de sua
jurisdicdo elaboraram alternativas que sdo selecionadas pelos representantes convencionais.
Os conselhos ja existentes devem deixar de ser consultivos ou com autoridade limitada as
pequenas decisdes executivas e devem passar a ser 6rgaos de subsidio legislativo.

O atual status que possui a deliberagdo no pensamento politico contemporaneo
€ mais um ponto a favor do espalhamento das instituicOes representativas e contra a
participagdo direta.

Hoje verificamos uma “redescoberta” da deliberagdo como componente central
da democracia. Na contemporaneidade, talvez pela aceitacdo dos supostos lingiiisticos-
pragmaéticos, a intersubjetividade, essa passa a ter conseqiiéncias importantes para o
pensamento politico. A democracia, sob essa perspectiva, € uma instituicdo propria para a
formac@o discursiva da opinido e da vontade politica.

A garantia de participacdo permite que se busque a aprovacdo de todos na
medida em que os participantes desenvolvam seus discursos racionais. Essa € a proposta de
Drysek (1996) e de Habermas (1997): a organizacdo democritica se daria, segundo eles,
através do principio do discurso.

A democracia, em Habermas (1997), é concebida como a institucionalizacdo
juridica do principio do discurso. Para ele, a ado¢do do paradigma da intersubjetividade
(no qual € gerado o principio do discurso), torna possivel a explicagao do surgimento da
legitimidade a partir da legalidade, e a colocacdo do Direito como fonte priméria (e ndo s

sist€émica) de integragao social.
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A racionalidade intersubjetiva ou comunicativa permite a formulacdo de um
modelo democrético, que implique em iguais direitos de participa¢do e comunica¢do para

uma formacao da vontade politica, cuja coercao tnica € o argumento mais racional.

2.8.4 — Mediagdo dos Partidos

Muitos pontos sdao tocados, mas, poucos podem ser devidamente
desenvolvidos. Sobre a mediacdo dos partidos faremos somente uma brevissima
recapitulacao.

Nosso objetivo aqui € estrito. Desejamos apontar as condi¢des em que o
sistema eleitoral ja inclusivo no quesito inscricdo para as votagdes — todos adultos
autdonomos abrangidos no eleitorado — pode criar uma representacao democratica.

Objeta-se facilmente que, se prescindimos da soberania popular como varidvel
para identificar um regime representativo democratico, basta que observemos as condi¢des
de Dahl (1997) para reconhecer o funcionamento democratizado do sistema eleitoral ou
partiddrio. Entretanto, como mostraremos, aos sistemas eleitorais isso ndo pode ser
aplicado.

Como mostra Nicolau (2002), a ampliacdo do sufrdgio, ocorrida no século
XIX, tornou ainda mais patente a acentuada disparidade de opinides que convivem no
interior do corpo eleitoral.

A real ascendéncia dos partidos deve ser buscada nesse momento em que a
representacdo, além do cardter governativo, passa a ter cardter de formulacdo de idéias e o
reconhecimento do interesse geral torna-se mediado pelas institui¢des partidarias.

Cada um dos partidos se considera o correto intérprete da vontade do conjunto

da coletividade a ser representada, concebendo dessa forma os partidos, eles parecem ser
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imprescindiveis, mas, certamente, ndo sao uma necessidade dos regimes representativos. A
armacdo institucional adotada para organizar a competi¢do eleitoral prevé-os. Os partidos,
porém, também sdao produtos histdricos e sociais das disputas politicas em determinada
coletividade. Nos sistemas eleitorais vigentes nas democracias atuais, os partidos cumprem
fun¢do tao central, a ponto de alguns tedricos falam em “partidocracia”.

A natureza e a atuacdo dos partidos em um sistema eleitoral sdo mais alguns
dos elementos que permitem a identificacdo do nivel de democratizagcao de um determinado
regime representativo. S3o eles que exercem a parte mais relevante do controle sobre o
langamento das candidaturas e, ainda, se transformaram nos 6rgdaos mais importantes para a
elaboracdo de alternativas politicas.

O partido politico é uma das resultantes do desenvolvimento democrético, da
mesma forma como s3o os lobbies. A consolidagdo das regras do jogo substituiu o
facciosismo dos descontentes pela unido entre homens que concordam com alguns
principios. Tornam-se, dessa forma, instrumentos para a mobilizacdo dos eleitores — e, por
conseguinte, para a conquista do poder — e passam a servir a ocupag@o dos cargos publicos.
No entanto, o oficio maior que os partidos cumprem € a funcio dialégica entre o Estado e o
povo.

Excetuando os EUA, onde a instituicio da escolha eleitoral foi adotada de
forma bastante inclusiva, os primeiros partidos tiveram seu surgimento nos parlamentos.
Com a ampliacdo do sufrdgio, ficam dadas as condi¢Ges para o surgimento de partidos
ligados aos grupos sociais.

O desenvolvimento dos partidos, ndo obstante, o idedrio que possam anima-los,
inseriu em suas praticas o atendimento as reivindicacdes diversas do eleitorado. As
organizagOes partiddrias, independentemente de suas origens e conteidos programaticos,

transformam-se no sentido de criar uma méquina para angariagc@o de votos.
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Uma das fungdes do sistema eleitoral, segundo Lima Jr. (1997), € emprestar
estabilidade ao regime politico, promovendo uma selecio das alternativas e atores politicos
relevantes.

Papel similar ocorre em outras instituicdes do sistema politico. Os partidos
politicos funcionam filtrando, escolhendo, reduzindo o acesso a participacdo politica. Os
partidos diminuem a espontaneidade e a radicalismo das op¢des, mantendo seu centro de
poder mais preservado e estabilizado.

As demandas que chegam aos Orgdos de decisdo estio um pouco mais
acomodadas e socializadas em fun¢do dessa intermediacido. Através de um conjunto de
regras, procedimentos e recursos compativeis com o padrdo ndo estético do jogo ocorre a
socializacdo no sistema politico, no sistema eleitoral e partiddrio e internamente nos
partidos.

As formas legais estabilizadas sdo preenchidas, conforme afirma Tavares
(1998), pela relativa imprevisibilidade do corpo social. O sistema eleitoral € o campo de
atuacio dos partidos que tem seu formato condicionado as leis e procedimentos eleitorais,
mas, os conteiddos ndo diretamente organizacionais dos partidos sdo preenchidos por
interesses e valores, em uma dinadmica que ndo pode ser antecipada.

Grupos e organiza¢Ges promovem seus interesses acompanhando a forma em
que se constituem no interior da sociedade, todavia, somente os partidos politicos agregam
os diferentes interesses, reduzindo seu o particularismo, objetivando a compatibilizacio
com o interesse publico, segundo a concepgao particular que dele tem cada partido. Esse é
um dos motivos para que, na maior parte das democracias representativas, haja o monopdlio
da representacao pelos partidos.

No caso brasileiro, é ampla a bibliografia sobre a fraqueza dos partidos. Tal

fragilidade pode ser atribuida aos constrangimentos que derivam de distor¢des produzidas —
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como efeito singular ou compdsito —, por segmentos da legislacio e das instituicOes
politicas.

As dificuldades enfrentadas pelos partidos foram as mesmas sofridas por outras
instituigdes liberais. Comparato (2000), afirma que — além dos problemas de
institucionaliza¢@o do sistema partidario brasileiro advindos da legislagcdo que o estipula —
0s estorvos operacionais, que se apresentam a atuacdo dos partidos sdo os impedimentos
que se exibem a execucao das institui¢des liberais.

Segundo Comparato (2000), a debilidade do quadro partiddrio brasileiro estaria
ligada:

a precedéncia histérica do Estado sobre a sociedade e aos
processos ~ macrossociais €  macropoliticos  secularmente
sedimentados dos quais resultou a penetracdo crescente da
sociedade pelo Estado; ao patrimonialismo de origem ibérica e
colonial, o corporativismo e o populismo; a politica de patronagem
e clientela; e, enfim, a formagao de uma cultura politica a0 mesmo
tempo comunalista e individualista, estatizante e hostil ao

pluralismo  competitivo dos partidos e a democracia
representativa.” (COMPARATO, 2000, p. 24).

Os empecilhos legislativos sdo mais faceis de reconhecer empiricamente que o
iberismo individualista-comunalista estatizante.

A argucia do instituidor deve ser verificada. Excetuados os empecilhos sociais a
operacdo da institui¢do, torna-se necessdrio, entdo, uma investigacdo que verifique se o
sistema eleitoral em questdo inibe a participacdo de um anseio coletivo relevante dentro do
corpo politico, pois, 0s sistemas eleitorais podem servir ao proposito de simular a existéncia

de um regime representativo democratico.



121

2.8.5 — Tendéncias dos Sistemas Eleitorais Majoritdrios e Proporcionais

As implicacdes dos sistemas partidarios sao mais estudadas no plano nacional
que em unidades subnacionais. O que, no entanto, ndo resulta em ndo aproveitamento das
teorizacOes a quem se dispde ao estudo de unidades federadas menores.

Os conceitos, certamente, devem ser matizados para que ndo incorramos no erro
de atribuir existéncia a qualquer elemento nao presente no sistema ou deixar de reconhecer
um componente caracteristico por apego a teorizagdo construida. Adverténcia inicial
colocada, procuremos reconhecer as implicacdes tendenciais dos sistemas partidarios.

A estruturacdo prévia do sistema partidario, segundo Rae (1971) foi desprezada
na teorizacao de Duverger (1966).

Fazendo coro com este ultimo, é possivel afirmar que os determinantes da
evolugdo da competicdo e do sistema partidirio sdo as tradi¢cdes nacionais e as forgas
sociais. Para Duverger (1966), que procurou identificar as tendéncias das diferentes
disposicdes eleitorais, o sistema desempenha, no limite, o papel de acelerador ou de freio da
dinamica partiddria.

Entre as formulagdes, que resistiram a décadas de estudos sobre o sistema
partidario, as tendéncias dos dois grandes modelos de sistema eleitoral apontadas por
Duverger (1966), ainda possuem forca heuristica.

O sistema eleitoral proporcional, segundo ele, abre a possibilidade de

representacao de segmentos do eleitorado.
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A férmula proporcional tem por objetivo garantir as diversas opinides entre as
quais se repartem os eleitores, um nimero de lugares proporcional as suas respectivas
forgas.

A proporcionalidade assegura a representacdo de minorias e favorece a
fragmentagdo do corpo social numa multiplicidade de partidos.

Por esse principio, a soma de votos validos € dividida pelo nimero de vagas em
disputa. O resultado € o quociente eleitoral ou o numero de votos correspondentes a cada
cadeira.

Ao dividir o total de votos de um partido pelo quociente eleitoral, chega-se ao
quociente partiddrio, que € o nimero de vagas a que o partido teria direito. Uma das
problemadticas técnicas desse sistema estd no critério de destinacdo das sobras (nada
despreziveis) resultantes da utilizacdo dos coeficientes eleitorais.

O sistema proporcional, conforme Duverger (1966) reconhece e da vazdo a
existéncia de tendéncias minoritarias nas casas de decisdo, evitando sua clandestinidade € a
tentativa de que possam querer capitanear a tomada de decisdo por outras vias. E, no
entanto, gerador de instabilidades, pois, permite a representacido de tendéncias minoritarias
fortemente contestatorias.

A tendéncia provocada pelo sistema proporcional multipartidario, segundo a
observacdo do autor, é a do surgimento de aliancas eleitorais desligadas do idedrio e do
nuicleo programdtico dos partidos e a de proporcionar um sistema de partidos mdltiplos,
rigidos, independentes e estaveis.

O sistema majoritario, conscientemente ou nio, assume a concep¢do de que a
vontade da maioria é o mais importante na formacao do quadro de representantes, pois, nao
acolhe a representacdo das minorias. Em cada um dos distritos eleitorais, o mais votado é o

eleito.
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Para Duverger, o sistema favorece a formacio de maiorias parlamentares, mas,
penaliza os partidos menores, deixando-os sem representacdo e, por conseguinte, deixando
sem representacao parcelas expressivas do eleitorado.

O escrutinio majoritdrio em dois turnos tenderia a um sistema de partidos
multiplos, flexiveis, dependentes e relativamente estdveis. O escrutinio majoritario de turno
unico, para Duverger (1966) tende a um sistema dualista, com alternancia de grandes
partidos independentes. O mecanismo de eleicOes majoritdrias em turno Unico obriga
orientacdes vizinhas a se agruparem em dois grandes blocos, a fim de assegurar sua
sobrevivéncia eleitoral.

O sistema proporcional nao facilita a formacao de partidos. Permite, segundo
Duverger, a sobrevivéncia de partidos de tamanhos diversos. Mas, apesar de maiores
probabilidades de existéncia de pequenos partidos nesse sistema, inevitavelmente ha limites
legais para o registro definitivo e funcionamento de partidos.

No limite, o que inventa ou extingue um partido € o aparecimento ou
desaparecimento de uma “idéia” em um conjunto relativamente considerdvel de eleitores.
Nao existe o melhor sistema eleitoral em absoluto, de forma que as consideracdes acerca da
funcionalidade de cada sistema devem ser desenvolvidas comparativamente as
circunstancias de fato sobre as quais operam (MAROTA, 1992).

As ligacOes estabelecidas por Duverger (1966) entre sistema majoritrio e
bipartidarismo, e entre sistemas proporcionais e pluripartidarismo, foram questionadas.

A critica a Duverger acentuou o papel da estruturagdo prévia do sistema
partiddrio, como em Rae (1967). Reconhece-se o devido peso as influéncias do sistema
eleitoral sobre a vida politica e vice-versa, mas, de qualquer forma, devem ser melhor
qualificadas quando sdo aplicadas para organizacGes politicas federativas. Devem ser

“recriadas” quando sao aplicadas a apreensao do “falso” federalismo brasileiro.
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As tendéncias referem-se as organizagdes partiddrias com o mesmo escopo da
unidade de disputa eleitoral, pois, num Estado federado com partidos nacionais, como € o
coiaso brasileiro, as dinamicas das disputas politico-eleitorais em esferas diferentes
influenciam-se umas as outras.

No Brasil, essa influéncia ocorre mais na dire¢do do plano nacional para
unidades menores.

A concentracdo fiscal no nivel mais alto de governo coloca os outros niveis em
condicdo de acentuada dependéncia da forca eleitoral dos partidos relevantes no nivel
nacional. Observe-se que, por exemplo, o chefe politico local foi sempre situacionista no
sistema coronelista, como também o foi, no regime militar.

Quanto menor o municipio, maior era a quantidade de votos no partido
hegemoOnico no cendrio federal. Sendo mais preciso, ndo existe precisamente uma
hegemonia, existem subsistemas partidarios. Conforme mostra Lima Jr.:

desde os anos 80, estudos sobre o formato do sistema partidario
brasileiro no periodo 1945-64 e sobre a recente reimplantacdo do
multipartidarismo t€m mostrado que, no dmbito mais geral de um
mesmo marco institucional, € possivel coexistirem subsistemas
partiddrios com formatos varidveis, dependendo do plano analitico,

federal ou estadual (LIMA JR., 1997, p. 16).

2.9 — Sistema Eleitoral

O sistema eleitoral € uma das instituicdes centrais para a construcdo da
representacdo politica. As mobilizagdes com objetivos eleitorais, coordenadas sob

determinado sistema, permitem a afericao dos vencedores na disputa politico-eleitoral.
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A inquestiondvel centralidade da instituicdo formal que € o sistema eleitoral
torna-se secunddria quando verificamos que ndo antecipam qualquer conteido da disputa
politica. Dessa forma, o resultado eleitoral ndo pode ser efeito da opcdo por determinada
férmula eleitoral. A conseqiiéncia da apuracdo do pleito €, necessariamente, efeito
compdsito de todo o sistema politico.

Afirmar que o sistema eleitoral é central por ser regulador, mas, periférico por
ser somente a regra “convencionada” para a disputa (ou seja, por ndo prever seus
conteudos), ndo permite deduzir que, independentemente do sistema eleitoral adotado, uma
sociedade pluralistas e policéntrica sempre preencherd o sistema eleitoral de conteudos
pluralistas e policéntricos.

Os sistemas eleitorais funcionam, conforme Duverger (1966) como freios ou
aceleradores da dindmica politica de um corpo politico. Podem assim servir a
democratizag@o ou a elitizagao.

Somente a observacdo do sistema em funcionamento permite a verificar se a
instrumentalizacdo do sistema eleitoral leva a uma autonomizag¢do ou a uma restricao dos
membros politicos da coletividade. Por exemplo, um sistema eleitoral que de forma
tendencial contribua para prevaléncia de um partido sobre todos os demais pode ser mais
democritico que um sistema em que dois partidos principais se alternem no poder, desde
que, no primeiro sistema, o partido majoritdrio tivesse alto grau de democracia interna ou
que ele seja permeado por forgas sdcias antagbnicas.

Uma hipétese, talvez precipitada ainda, é a de que houve, em certo sentido,
avangos na pratica eleitoral em todo o periodo que vai do fim da Reptblica Velha até

nossos dias.
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Houve, por certo, o contraponto das interventorias, os casuismos na legislagcdo
eleitoral, e, principalmente, as restricdes a informacao e a liberdade politica. Todavia, isso
se deu, paralelamente, a constru¢do de maiores garantias dos procedimentos eleitorais.

Ocorreram decréscimos nas condi¢des que permitiam a ascendéncia inconteste
de liderancas privatistas. Os sistemas eleitorais passam, conforme a hipotese, a absorver o
declinio do privatismo, no aspecto procedimental, legal e no estabelecimento de vinculos

mais universalistas.



3. INSTITUICOES, PADROES DE COMPORTAMENTO POLITICO E

DEMOCRATIZACAO DO REGIME REPRESENTATIVO

Na busca pelo entendimento do processo de institucionalizacdo do regime
representativo democratico, nos impusemos um roteiro que passava pelo ajuizamento do
que € uma representacdo democrdtica eleitoral (subsidiariamente, passamos em andlise a
funcdo cumprida pelos sistemas eleitorais) e pela compreensao das condigdes sociais para
efetividade do regime representativo democrético.

Quanto ao primeiro aspecto, a questdo inicial foi a identificacdo da
representacdo democratica. Preferimos o termo representacdo democritica em lugar de
democracia representativa para ndo ligar a democracia a representacdo e centrar, com isso, a
democracia na instituicdo da representacdo. Assim, a questdo foi recolocada e nos
perguntamos quando a representacdo passa a ser democratica. Adotamos, por conseguinte,
o pressuposto de que formas de representacdo oligdrquica precedem a representacao
democratica.

Quanto ao segundo aspecto, o que se refere as condicdes sociais necessdrias ao
regime representativo democrdtico, apontamos para o declinio de certos padrdes de
participag@o politica para a instaura¢do democratica do regime de representacao.

As condi¢Oes sociais aceitdveis para uma representacdo nao falseada e nao
oligarquica envolvem um complexo conjunto de elementos, que incluem o fim de lacos de
dependéncia entre lideres politicos e eleitores e a expansao de rela¢des sociais reguladas por
métodos impessoais.

A representagdo democritica é, sob um aspecto, um aprofundamento da

representacdo liberal, e sob outro, o declinio das formas politicas restritivas da participagao.
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Os sistemas eleitorais, nesse processo de incremento democrético, tém evoluido em dois
sentidos: no do aumento da inclusdo e na melhoraria da vinculagdo por via institucional
legal ou ndo legal — entre representantes e representados.

A problematica € uma so, a representacdo democrética, mas, o tratamento que
se dd ao tema na sociologia politica brasileira, ndo sendo, contudo, indiferente as
estipulacOes da teoria da democracia, centra-se na restricao participativa em caracteristicas
sociais.

A oposi¢do entre Brasil real e Brasil legal foi o instrumental tedrico dos
primeiros pesquisadores do tema pelo inquestionédvel fato de que os avangos legais ndo
surtiam o efeito desejado. O problema, portanto, estava nas condigdes sociais. Isso ndo € o
mesmo que observar os avangos institucionais. Com a progressiva efetivacao das garantias
civis e politicas e a maior permissividade de participacdo — a observados em sua lisura de
principios e procedimentos — € a posi¢cdo do participante eleitoral na estrutura e sua
capacidade, condicionada socialmente, que determina os limites e a natureza da
representacao.

Pode-se dizer que a sociologia verifica o aspecto qualitativo do padrido de
representacdo de uma natureza maior do sistema politico, enquanto a teoria democratica
volta-se mais aos procedimentos. A defesa veemente da democracia direta e os estudos
sobre os processos decisorios e deliberativos atestariam essa preocupagdo procedimental da
teoria contemporanea da democracia.

O regime representativo “venceu’” os outros meios de participagdo. A constante
competicdo politico-eleitoral em um eleitorado amplo foi tornada a forma mais adotada
pelos sistemas democraticos modernos e a que produziu e produz decisdes mais relevantes

nas unidades nacionais e nas subunidades que o adotam.
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Essa aparente vitéria do regime representativo sobre outros meios de
participacdo favoreceu um entendimento errébneo, que chamamos de naturalizac¢do, de tomar
a representacao como democracia.

Nao é, certamente, a promocdo de eleicdes constantes para escolha de
representantes que inaugura a democracia. Os vinculos entre representante e representado
sdo ativados, em diversos graus, por todo o sistema politico. Os recursos de que dispde o
participante estdo determinados pela posi¢do do participante na estrutura social.

A variacdo na natureza da representacdo nio € determinada puramente pela
forma legal. Note-se que o debate sobre a reforma politica € mais trabalhado atualmente que
foi outrora. A forma legal do regime ficava em segundo plano, face uma sociedade ainda
ndo estava capacitada para operar o regime formal avangado. Foram as transformagdes
sOcio-econdmicas que possibilitaram o crescimento ou surgimento de anseios de
participacdo. Tais aspiragdes participativas simplesmente ndo existiam ou, se existiam,
acreditavam, a0 menos momentaneamente, estarem limitados pelo funcionamento irregular
das instituicdes formais.

A representacdo € somente um dos mecanismos. Nao pode ser tomado como
sinbnimo de democracia. E mais, como ensina Bobbio (2001), o processo de
democratizag¢@o nio se resume a relagdo cidaddo/pdlis. Ele se espalha por esferas vérias de
expressdes dos individuos e grupos sociais.

A representagdo por escolha eleitoral ndo supera a diferenciacdo entre
mandantes e mandados. Nas condi¢des do Estado Moderno, porém, aparentemente &
improvavel a criagdo de uma institui¢do que consiga organizar a participacao dos cidadaos
em perfeita isonomia.

A hegemonia de setores sociais, a complexidade e dimensdes dos Estados

Modernos e a necessidade de tornar as institui¢des operacionalizaveis fizeram com que 0s
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sistemas reais se afastassem bastante de muitos dos ideais mais radicais de democracia. No
entanto, se eles se afastaram, ndo implica a impossibilidade do desenvolvimento de praticas
e instituicdes em que uma participacao popular nas decisdes coletivas seja maior que a que
se d4 atualmente.

Por isso, a definicio de democracia que procura relaciond-la a busca de
igualdade politica (ou que a relaciona a inclusio de um maior nimero possivel de
participantes nas decisdes) tem o mérito de permitir a andlise da efetividade das instituicdes
democraticas e da atuagdo de seus operadores. Contemplam-se, dessa forma, dois aspectos,
o formal, da inclusdo, e o social, das condi¢Oes de participagao.

Uma definicdo de tal tipo serve ainda para verificacdo do processo e,
estipulados os critérios, do grau de efetividade da democratizagdo de um regime real.
Segundo tal perspectiva, um regime representativo para ser considerado democrético deve
estar animado por uma concep¢do que o entenda e o direcione, através de instituigOes
sociais formais e nao-formais, para a execucdo da soberania popular.

Adotamos esta posicdo metodologica — que cré ser possivel avaliar a
implementacdo de um ideal de organizacdo politica — ou terfamos que adotar uma definicido
prescritiva.

O papel cumprido pelos sistemas eleitorais € central. Nele, a composi¢do social
atua para escolha dos representantes. Esse efeito compdsito entre sistema eleitoral e as
demais institui¢des do sistema politico ndo permitem mensurar o grau de democratiza¢do
do regime representativo somente pela conformacdo do sistema partidario-eleitoral.
Lembremos novamente que a forma da representacdo, distrital ou proporcional, por
exemplo, ou, fiducidria ou delegativa, entre outras configuragdes, sdo aqui tratados como
um componente do processo de selecdo de liderangas, pelo simples fato de comporem o

diagnéstico do eleitor.
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Nao ha sistema eleitoral que se repita nos paises considerados democraticos. E
ainda que um regime seja criado sendo fortemente inspirados em um regime anterior,
inevitavelmente desenvolve, pelo motivos expostos acima, peculiaridades na pratica da
representacao.

Nao podemos inequivocamente estabelecer um principio utilizivel para
comparar o grau de democratizacdo de sistemas eleitorais.

Uma das poucas formas de avaliacdo de um regime € observar a razdo
representantes/representados. Este, por certo, € um critério objetivo, pois, ignorando-se a
qualidade da decisdo, em tese, mais representativo serd um regime que tiver mais
representantes por quantidade de representados. Na delegacdo fiducidria, adotada nas
democracias representativas atuais, ndo ha relacdo de determinacdo entre a quantidade de
representantes e de representados com a responsividade de suas decises frente a
coletividade. Tao pouco ha relagdo facilmente identificavel entre o aumento do nimero de
representantes com a melhora na formulacao de alternativas.

Nao podemos responder positivamente, por exemplo, se um representante
eleito para uma Camara na esfera nacional através de um sistema de inimeros distritos €
mais ou menos representativo que um representante eleito por um sistema proporcional.

Todo célculo do guantum de democratizacdo é do sistema eleitoral é precdrio,
de forma que € sempre mais fécil identificar os sistemas oligdrquicos. Os sistemas que
procuram excluir participantes da disputa eleitoral sdo facilmente identificaveis como
contrarios ao ordenamento democratico. Na histéria do voto no Brasil, um longo capitulo
foi dedicado aos casuismos da legislagao eleitoral.

Sao oligarquicos, dessa forma, os sistemas que, mesmo apds o afastamento das
chances de “burlar” os resultados, cumprem o objetivo de afastar certos concorrentes da

disputa. O instituidor nao pode ser guiado por objetivos de exclusdo prévia da veiculacdo ou
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de disputa de alternativas eleitorais se quiser implementar uma instituicao representativa
minimamente democrética ou republicana. Por critérios estabelecidos pela instituicao
formal, algumas alternativas sdo excluidas, como, por exemplo, os partidos pequenos
demais. Entretanto, esta espécie de inviabilizacdo ndo necessariamente nega o carater
democrético da férmula eleitoral.

A afericdo da democratizacdo do sistema eleitoral — quando afastada a
manipulacdo objetivando dificultar ou ajudar competidores — exige, em primeiro plano, a
observacdo do cumprimento aos procedimentos estabelecidos e o nivel de inclusdo dos
escolhedores. Secundariamente, identifica-se a concep¢ao subjacente ao formato adotado,
as tendéncias dominantes conseqiientes das instituicdes-formais e a espécie resultante da
vinculacio que se estabelece entre eleitores e eleitos.

A primeira exigéncia, como mostramos, estd contemplada na teoria
contemporanea da democracia, em sua discussao das caracteristicas institucionais do regime
representativo democrético. Na segunda, ndo obstante o conhecimento dos analistas de uma
teoria politica propriamente dita, a natureza da ligacdo € objeto de uma reflexdo socioldgica,
exemplarmente representada nos estudos sobre a formag@o politica brasileira que procura
conhecer a natureza da ligacdo entre povo e Estado, ou de representante e representado.

Como ja salientado, ndo s6 no tocante aos sistemas eleitorais, os estudos
voltados aos requisitos de participagdo concentram-se em aspecto relevante, mas, por
centrarem seus estudos na andlise das instituicdes, podem deixar de apreender o fenomeno
do ponto de vista dos operadores. As transformagdes institucionais nao resultam de criacao
institucional para organizar a participag@o politica, sendo, no limite, decretos da prépria
vontade politica. Sdo a adogdo formal, baseadas em principios, mas sio também a

operacionalizagdo das instituicdes adotadas.
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Um arquétipo que mostra que nio basta adocdo do sistema formal-legal para
consecuc¢do de um regime representativo democratico € o inicio do periodo republicano no
Brasil. Seus efeitos, nas décadas iniciais do regime, ndo podem ser considerados fautores da
soberania popular, nem em seus niveis mais elementares. E possivel um processo de
autonomizacao do eleitor, mesmo na prevaléncia de instituicdes politicas mais fechadas ou
na inobservancia legal.

O desenvolvimento de um padrdo democratico de competi¢do politico-eleitoral
€ atingido quando a efetivacdo de instituicdes politicas representativas se da
concomitantemente a transformacao da prética politica privatista em uma mais universalista
€ menos particularista.

A transformacao das condi¢des sdcio-econdmicas no sentido do rompimento da
dependéncia de grandes parcelas da populacdo frente lideres politicos habituais, ou seja, a
criagdo de uma ordem social plural e inclusiva, aumentam as chances de efetivacdo legal e
operacional de um regime representativo democratizado.

A modernizagdo funciona como um componente auxiliar no processo de
substituicdo do funcionamento falseado por um regime representativo democratizado. Os
impactos de certas transformagdes sécio-econdmicas, somados aos avangas do regime no
fornecimento das garantias legais, incidem sobre os resultados das competi¢des eleitorais,
tornando-as menos oligarquizadas.

A moderniza¢do fornece os componentes a efetivacdo e a estabilidade de um
regime, mas, para o funcionamento satisfatério do arranjo representativo, ¢ somente
condic¢do parcial. A presenca do aparato estatal, atuando de forma rotineira, sobretudo, em
suas instituicdes juridicas, é a condi¢do bdsica e mais elementar a institucionalizacdo do
regime representativo democrdtico, o que, porém, invariavelmente estd ligada a um

processo de modernizacdo. Um cuidado tedrico deve ser observado. Nao se deve resumir a
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democratizagdo a modernizagdo, mas o que historicamente se observa é que, a0 menos no
aspecto social — na medida estrita que a separacdo do social do e legal € verossimil — a
modernizagdo fornece os estimulos ao aumento da participagao.

Nao cabe subsumir a democratizacdo a modernizagdo, pois, como mostra a
experiéncia brasileira o comportamento politico incompativel com as institui¢des liberais,
corrompidas ou ndo com formas privatistas, ndo decai linearmente com mudancas
modernizantes que, em tese, propiciam mais autonomia aos individuos.

Primeiramente hda uma reacomodacdo de valores, at¢é que os insumos
privatistas, a inexisténcia ou desrespeito ou ainda o mau-arbitramento das regras de disputa
sejam massivamente superados.

Nas condi¢gdes transicionais, como ensina Candido (1975), ha o
desenvolvimento de um padrdo paralelo, que ndo pode ser classificado como moderno,
tampouco pode ser rotulado de tradicional. Ndo hd um vinculo necessdrio entre a
modernizacio e democratizacio, como mostrou Dahl (1997). E a presenca de um carater
democratico no seio da sociedade aumenta as chances do desenvolvimento de uma
democracia.

A conex@o entre certo temperamento democrético e a maior probabilidade de
um regime democratizado ndo parte sempre da indole da sociedade para as instituicdes. A
adocdo das institui¢des politicas democréticas legal-formais contribuem para a formacao de
atitudes democréticas na sociedade. Ainda longe de um funcionando 6timo ou razodvel, as
instituicoes legais passam a ser um componente, talvez central, do processo de
democratizagao.

O primeiro requisito a ser preenchido para a factibilidade de um regime
representativo democratico € que ele esteja contido nas cldusulas pétreas fundantes de

determinada coletividade como um valor constitutivo da ordem social. O
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constitucionalismo forneceu o ideal de soberania popular que coube ao préprio Estado e a
sociedade implementar. Unem-se, dessa forma, a provisdo da Lei — em seus supostos
filosoficos sobre o fundamento da autoridade — e a capacidade da sociedade em exercer essa
a soberania.

A segunda condi¢do € que as leis e procedimentos eleitorais estipulados para
fazer a vinculagdo entre os representantes € o corpo social, além de ndo promover a
exclusdo de opcoes legitimas e relevantes presentes no corpo social, deve preservar a
ligacdo entre representante e representado.

O limite entre possibilitar ou excluir alternativas na caracterizar um sistema
eleitoral como democratico € um critério ainda nao estabelecido. Os sistemas eleitorais, nao
obstante a variacdo nas suas franquias democrdticas, ndo devem servir a um falso
preenchimento do requisito constitucional.

Portanto, o preenchimento dos quesitos relativos ao sistema eleitoral ndo se
resume a capacidade do Estado em impor sangdes aos que desacatarem as normas e, ainda
tdo pouco, a construcdo de ligagdes entre conjuntos do eleitorado a opgdes politicas.

Nesse quesito, o Estado, nas pessoas de seus governantes, deve eximir-se de
manipular os sistemas eleitorais ou, por algum artificio, conduzi-lo a producio de certos
resultados. A sociedade, por sua vez, deve atuar de tal forma que, apds a criacio e difusdo
de aparatos de repressdo e de defesa do direito, os desvios existam somente de forma
residual. Portanto, os delitos, por forca do Estado e pela atuacdo da sociedade, devem estar
reduzidos a um pequeno numero, de forma que o que resta seja passivel de puni¢do e que
seu impacto restante, se houver o remanescente, nao possa falsear a representacao.

Mais uma vez, a abordagem vai ao Estado, em sua a competéncia de regular e
sua capacidade de determinar processos politicos, e vota-se a sociedade, dirigindo-se a

institucionaliza¢do social (e nao legal) dos vinculos eleitorais.
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O ultimo requisito €, por conseguinte, que as instituicdes liberais ndo sejam
formas vazias. As garantias que elas afiancam necessitam ser concomitantes as condi¢des
sociais pluralistas para que propiciem formulacdo de alternativas politicas concorrentes e
tolerantes.

Nessa condicdo, a necessidade do acompanhamento da democratizacdo nas
instituicdes legais e nas condi¢des sociais fica evidenciada novamente. Todas as institui¢oes
garantidoras da liberdade ao eleitor serdo formulas vazias se o corpo social ndo quiser ir
além das garantias civis, ndo havendo assim instauracio de um regime representativo
democrético.

Como nos dois requisitos anteriores, parte da andlise, se aceitarmos uma
divisdo, cabe a um estudo da ciéncia politica e outra parte a sociologia politica. O processo
de extensdo das garantias aos participantes deve ser buscado principalmente no Estado,
enquanto, o processo de construcio da expressao politica deve ser buscado na sociedade.

Em nossa exposi¢do, distinguimos as regras ndo aplicadas do desrespeito as
regras para chamar a aten¢@o ao papel dos operadores no sistema.

As regras podem ndo viger simplesmente por sua nao observacao, sendo assim,
regras desconsideradas. Mas podem ser também desacatas, ou seja, sdo consideradas,
todavia, ndo sio observadas por atos de violéncia, por parte daqueles que tem condi¢des de
praticd-lo sem expectativa de punigio.

O ~caso de um regime representativo democritico de precdria
institucionalizacdo pode ser entendido por seus operadores ndo como regras ndo-aplicadas.
Pode ser explicado em funcdo da prevaléncia da legitimidade privatista de tendéncia
tradicional que ainda ndo foi “balangada” ou contraposta pela legitimidade de tipo racional-

legal, ou seja, as regras no regime sao desconsideradas. Houve, ou ainda h4, ainda um
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terreno confuso e varidvel, como afirma Leal (1986), que, em certas condi¢des — a auséncia
do Estado — torna obscura a fronteira entre legal e ilicito.

As duas modalidades de falhas no regramento devem ser buscadas para nao
resumir a ascendéncia das liderancas ndo a jaguncaria, a corrupg¢do, ao cru favorecimento,
pois ela é, também, por inimeras vezes, reconhecimento do prestigio conquistado por
meios, que na convengdo local, eram aceitdveis. A usurpacdo da representacdo sO existe
quando a consciéncia de desrespeito as regras passa a existir.

Por isso, asseveramos que o declinio da aquiescéncia para com a ascendéncia
das liderangas deve ser observado a) no decréscimo das arbitrariedades contra os cidaddos —
que envolve, entre outros requisitos, a profissionalizacdo do servigo publico; b) no avanco
da diferenciacdo social, que lega as condicdes necessdrias para que se rompa com a
subserviéncia ou baixa autonomia da expressao eleitoral; e, ¢) e na constru¢cao de um novo
pacto politico, que abraca os processos tipicos do Estado e da ordenacdo legal e a
experiéncia social na operacionalizacao das institui¢cOes representativas.

A relagdo entre a efetivacdo das instituices formais e o aumento da
diferenciac@o social é de mutuo alicercamento. Se passa a haver mais respeito as regras,
mais facilmente os 6rgdos responsdveis pela sua preservacdo conseguem seu intento.
Quanto maior respeito a regra, mais flagrante se torna a sua desconsiderag¢@o. S@o aspectos
sobrepostos que, apesar da justaposicdo, ndo devem ser confundidos, pois, sdo modalidades
especificas da acdo politica. Os dos processos superpostos, cada um ao seu modo,
diminuem a desigualdade da expressao politica.

Na teoria contemporanea da democracia, a desigualdade, que coloca uns sob
submissao de outros e destr6i a autonomia de parte da coletividade, ndo € diretamente
convertida para os padroes de comportamento politico que caracterizam a atuacio privatista

do poder.
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Na teoria da democracia “classica” de Rousseau (1975), ninguém deveria ser
tdo pobre a ponto de se vender, e outro tdo rico a ponto de comprar a participagao alheia. Na
teoria contemporanea de Dahl (1997), as desigualdades sociais ndo devem implicar em
correlata concentracao de recursos politicos que possam impedir a competicao por posi¢oes
de mando. O paralelo dessa inquietacdo € o reconhecimento da igualdade necessdria e do
maximo de desigualdade permitida para a consecug¢do da participacao politica democrética.

A teoria contemporanea evidencia a necessidade de defesa das regras do jogo e
do controle da desigualdade para que ela ndo se torne disfuncional para uma participacao
relativamente isonOmica.

Nos estudos sobre o Brasil, a mesma desigualdade é efeito de padrdes de
comportamento politico. A participacdo € restringida pela ineficiéncia das garantias de
direito e processuais dos pleitos — regras do jogo — e pela limitacdo da autonomia do eleitor
devido a sua posi¢do na estrutura social.

Nao € a auséncia ou a extrema desigualdade o impeditivo a democratizag¢do do
regime de representacdo. A desigualdade que gera a dependéncia € aquela que funda a
submissao politica de parte da coletividade a lideranca. Essa subordina¢do ndo se encerra
nas diferencas de recursos. Fundamenta-se em uma estrutura social que reforca essa
diferenca de recursos, através do expediente da apropriacdo e distribuicdo privada dos
servigos publicos.

Nessa perspectiva, a diferenca de poder material pode ser até maior em certa
configuracdo e nao ser disfuncional a competicdo e a consecu¢ao democratica. Basta que
nao seja acompanhada por uma estrutura social que, mesmo na presenca de uma igualdade
formal, reforce a restricdo a autonomia.

Como ja& afirmamos, a desigualdade € o recepticulo tedrico para

comportamentos que corroem uma das bases da democracia. Em condicdes de forte
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desequilibrio em recursos politicos ndo hd democracia possivel. Mas, a desigualdade ndo é
sempre contrdria a democracia. A desigualdade pode permanecer e ocorrer processos de
democratizag@o do regime representativo. O que deve ser perseguido, por conseguinte, € a
restri¢@o a participacdo que as diferentes configuragdes da desigualdade podem impor.

A transformacdo do regime se da a partir do questionamento da forma como sao
tomadas as decisdes, ou seja, quando a coletividade passa a por em divida a qualidade das
decisdes ou a legitimidade dos que decidem, t€m-se o fundamento do alargamento do grupo
que decide.

Como alertou Santos (1998), a passagem “normal” ndo se da partindo do regime
autocratico para o regime democrético. A transi¢cdo se dd do regime oligdrquico — seja ele
patrimonialista, populista ou liberal — para um regime polidrquico, ou mesmo menos
oligarquizado.

Sinalizamos que, no caso brasileiro, a dindmica evolutiva ndo se resume, na
historia republicana, ao aspecto da transicdo de um regime corrompido para um regime
representativo com pleitos com maior lisura. Envolve, por certo, tal processo. Mas € ainda
resultado da passagem de uma legitimidade tomada como tradicional para uma legitimidade
democritica, que entendemos aqui como uma variante da legitimidade racional-legal.

A aferi¢@o da democratizacio do regime representativo deve ser feita, portanto,
a partir de duas varidveis. Uma delas pode ser subdividida em duas partes.

Na primeira parte, conhecendo-se a impossibilidade da estipulacio de uma
forma avaliativa para verificacdo se a soberania é ou ndo popular, a democracia deve ser
aferida voltando-se a democracia empirica, que € reconhecida a partir das condicdes
estipuladas por Dahl (1997) para a identificacdo do regime polidrquico. Nesta primeira
parte, o processo de democratizagdo averigua o preenchimento de cada uma daquelas

condi¢des. E, entdo, se formula proposi¢des empiricamente testaveis sobre o padrdo ou o
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nivel de democratizagdo do regime representativo. Na segunda parte, apura-se a
permissividade participativa do sistema eleitoral. Como acreditamos ter mostrado, o nivel
de democratizacdo de um sistema ndo possui uma medida inequivoca, nem pode ser
resumido ao cumprimento dos quesitos “polidrquicos”. Seu estudo deve ser eminentemente
comparativo. Deve o regime representativo, se desejar ser considerado minimamente
democratico, impreterivelmente funcionar sob aqueles quesitos, mas, precisa ainda respeitar
uma linha, ainda ndo muita bem estabelecida pela teoria da democracia, que determinard os
limites institucionais necessdrios para que ndo seja desfeita a sua caracterizacio
democratica.

Na outra varidvel, teremos que apurar as condicdes sociais de utilizacdo pelos
eleitores do regime de representacdo e de seu sistema eleitoral. Devem ser investigadas a
posicdo do eleitor na estrutura social e as condi¢des de sua escolha. O problema da
desigualdade politica, nas teorias da sociologia politica brasileira, recebe um tratamento que
ndo pode advir da teoria contemporanea da democracia. Os motivos para a preponderancia
das liderancas sdo resultados de uma complexa relacdo que estabelece os critérios de
legitimacdo da chefia politica. A apreciacdo por parte dos cidadaos ndo forma, no entanto,
um sistema autdnomo. Estd atualmente altamente influenciado pela sociedade maior. Nas
primeiras seis décadas do regime republicano brasileiro, o isolacionismo era de tal
dimensdo que o dominio de liderancas locais manteve-se praticamente intocado. Em
décadas posteriores, com a modernizacdo e a conseqiiente expansao do capitalismo para as
zonas periféricas do Brasil, o isolamento das municipalidades declina rompendo assim parte
dos fundamentos do mando privatista.

Duas posturas tedricas se distinguem na segunda varidvel. Uma delas pretende

conhecer a peculiaridade politica do brasileiro, identificando uma espécie de indole cultural
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ibérico-colonial. A outra delas aponta as condi¢des sociais para a vigéncia da privatizacao
do espaco publico.

Ambos corpus tedricos observam e concordam com a existéncia de um
esvaziamento das instituicdes liberais e com a desconsideracdo da letra legal. Explicitamos,
neste aspecto, as criticas a primeira dessas variantes tedricas. Por isso, entendemos que a
investidura de lideranca € corroborada, ndo por caracteristicas psicossociais tipicamente
brasileira, e sim, pelas arbitrariedades, pelo empenho e pelas possibilidades legadas aos
chefes politicos em atuar no atendimento aos eleitores.

A valorizagdo dos servicos € diretamente proporcional a exigiiidade de
recursos. Retomando os exemplos da secdo 7 do capitulo 1, uma viagem a Capital se
constituia em grande favor antes das melhorias da estrutura de transportes e seu
conseqiiente barateamento. Deixa de sé-lo quando uma Secretaria de Assisténcia Social
rotineiramente oferece transporte aos municipes para tratamento de saude na “capital
regional” ou na Capital do Estado. O ritmo de passagem da relacio mediada pelo
privatismo para uma relacdo politica entre formalmente iguais € relativamente peculiar ao
desenvolvimento da localidade, da subunidade de Estado e do subsistema politico
envolvido.

O direcionamento dos votos, excetuados a repressdo direta aos eleitores ou a
imposta a algumas expressdes politicas — ndo seria tdo unilateral como nos fazem crer
termos como manipulagdo. As suas propriedades sdo postas pelo sistema sécio-politico, e
também pela atuacdo do eleitor. Nao € a perversidade intrinseca a lideranca que o faz forjar
todos os meios e executa os aliciamentos. As oportunidades de enredar o eleitor de fato
existem, mas, oS compromissos privatistas sao estabelecidos mesmo quando a autonomia ja
€ uma possibilidade legal. Por isso, insistimos ao longo do texto, que o acimulo de

experiéncia participativa, mesmo que restrita, pode transformar os vinculos particularistas
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em vinculos propriamente politicos. E claro que a expansdo das relagdes trabalhistas sob
moldes capitalistas no campo, a urbaniza¢do, o crescimento e a profissionalizacdo dos
servicos publicos (sobretudo, os ligados a protecao juridica), os avangos educacionais entre
outros fatores confluem para a melhoria da vinculacio do representante e representado.

A modernizagdo da sociedade brasileira €, em grande parte, resultado da
politica intervencionista estatal, mas € um disparate resumi-la assim. A moderniza¢cdo do
Estado brasileiro € efeito e causa da modernizagao social. Para os fins deste trabalho, cabe
asseverar que especificamente no Estado serd observado melhora nas garantias dos direitos,
enquanto na sociedade, € observado um processo de autonomizacdo de parcela dos
eleitores. Dessa forma, a modernizag@o estatal e social diminui o espaco e a importancia,
por exemplo, de favores de ordem pessoal. O percurso desse declinio € o que deve ser
buscado na reconstru¢cdo histérica da politica centrado na observacdo dos regimes de

representacao selecionados.



Consideracoes Finais: Para Um Estudo da Democratizacao do Regime

Representativo

O estudo da democratiza¢do do regime de representacdo deve ser dividido em
trés fatores, teoricamente separados, mas, historicamente imbricados: o acompanhamento
do preenchimento das condi¢des polidrquicas, segundo uma variacdo do modelo proposto
por Robert A. Dahl (1997); a avaliacdo da franquia participativa permitida pelo sistema
eleitoral vigente (e suas manipulacdes) — em conformidade com a sugestdo metodolégica
comparativa — na qual destacamos Tavares (1994 e 1998) e Lima Jr. (1997) —; e, a
reconstrucao histérica da dindmica da autonomia do eleitorado, observando as mudancas
nos fundamentos de ascendéncia de mando — que foram indicados principalmente por Leal
(1986) e pela revisdo critica mais recente pela qual passou o conceito de populismo.

A variacdo a que nos referimos aqui € o modelo proposto por Santos (1998).
Em vez de um modelo bi-dimensional, com eixos participacao e competi¢ao, Santos propde
um modelo tridimensional, acrescentando-se o eixo controle. Esse novo eixo se caracteriza
pela capacidade, que ndo estd preceituado no sistema eleitoral, do sistema socio-partidario
no controle de candidaturas.

Mais especificamente, devem-se distinguir trés sistemas: o eleitoral, o legal, e o
social, e, verificar, em cada um deles, o seu grau de inclusividade e de efetividade.

Utilizemos como exemplo o sistema eleitoral. Para seu acompanhamento
diacrénico, devemos parceld-lo em alistamento, campanha, eleicdo e apuracdo. E, entdo,
observar o desempenho em cada um dos itens. A mindcia € justificada, pois, hd a
possibilidade da campanha eleitoral ser feita com distribui¢do de prebendas, mas, o
procedimento eleitoral de votacdo e apuracao ser feito com lisura. Imagine-se o nimero de

combinagdes possiveis, diacronicamente, somente dentro do subsistema eleitoral.
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Tomando o sistema legal, também o dividirifamos. Observariamos a dindmica da
protecdo aos direitos civis e politicos, seus diferentes graus de cobertura, sua relagdo com a
espacialidade e com as posi¢des dos atores na estrutura sécio-econdomica.

A profissionalizac@o das institui¢cdes de ensino escolar, por exemplo, pode tirar
a educacdo da hegemonia coronelista, todavia, em vdrias ocasides, 0 professor que assume —
em razao da concentracdo de recursos na familia do coronel — € um membro de sua grande
familia. Esse tipo de impacto, bem absorvido pelo padrdo politico restritivo, deve ser mais
bem explorado. O reverso disso também deve ser submetido a um estudo mais satisfatorio:
o aumento da diferenciagc@o social que, inicialmente, ndo tem impacto, mas que, com seu
incremento, desconstrdi as bases privatistas de ascendéncia das liderancas.

O sistema social inclui mais uma infinidade de desdobramentos e combinagoes.
A democratizacdo do regime representativo nao fica a reboque dos sistemas eleitorais, da
cultura brasileira, da modernizacdo em sentido amplo, da urbanizagcdo, da evolucdo do
sistema partiddrio etc. Ela aglutina esses e outros efeitos mais: a repressao “legal” ou ilegal,
o custo da informacdo (o que envolve niveis educacionais e controle de meios de
comunica¢do), a qualidade e natureza dos atendimentos, entre 0s inimeros comportamentos
indicados na literatura sobre os padrdes de participag@o politica. Insistimos, portanto, na
alternativa parcelar e na verificagdo da autonomizacio dos eleitores, acompanhando seu
movimento em relacdo em todas as transformacdes ditas democratizantes.

A estratégia que sugerimos parece se ajustar melhor aos estudos de poder local,
pois, no escopo dos subsistemas municipais se podem relacionar com menor imprecisao, as
transformacdes da politica as mudangas na estrutura social € no posicionamento relativo do

eleitor nessa mesma estrutura.



145

Apéndice A — A Ampliacido do Eleitorado: o Caso Brasileiro

As mudangas nos quatro aspectos acima ocorreram paulatinamente desde meados do século
XIX nas principais democracias, sendo responsdveis pela ampliacdo do contingente de cidaddos incorporados
ao processo eleitoral.

A reconstrucdo histdrica sobre o caso brasileiro que faremos a seguir € integralmente baseada na
obra supra-indicada de Nicolau (2002) e nas informagdes disponibilizadas no portal eletronico do Tribunal
Superior Eleitoral - TSE.

No periodo imperial brasileiro, o direito de voto ficava dependente da obtengio de certa renda
anual. Cabia ao 6rgdo de qualificac@o a definicdo de quem poderia votar. Até 1842, o alistamento era feito no
dia das elei¢des e era alvo de inimeras fraudes.

De 1824 a 1875 coube a mesa eleitoral definir quem tinha a renda exigida. Uma Lei de 1875
estabelecia que para a qualificacdo seria necessdrio constar a renda conhecida declarada ou presumida (a junta
deveria declarar motivos da presunco). Estavam isentos de comprovar a renda, entre outros: oficiais militares,
clérigos de ordens sacras, professores, diretores de escola e os que tinham diploma superior ou secundario.

Vale lembrar que, no Brasil, antes de 1880, os pleitos para o Senado, Camara dos Deputados e
Assembléias Provincias ocorriam de forma indireta (em dois graus). Os votantes (primeiro grau) escolhiam
eleitores (segundo grau) que por sua vez elegiam os ocupantes dos cargos publicos. Os vereadores e juizes de
paz eram escolhidos diretamente.

A partir de 1881, a legislacdo foi tornada mais exigente na comprovagdo da renda proveniente
de im6veis, inddstria e profissao, emprego publico, titulos publicos e agcdes de bancos e companhias. Ficaram
isentos clérigos, oficiais militares, os qualificados para servirem de jurados, diretores de 6rgdos publicos e
parlamentares com mandato. Nao € possivel saber até que ponto essas determinagdes eram seguidas nos 6rgaos
responsdveis nas diversas localidades.

Até 1875 a renda ndo foi um obstaculo. O patamar estabelecido de 200 mil réis ano era baixo e
ndo se exigia que o votante apresentasse documentos comprovando a renda. A partir de 1875, a comprovacdo
de renda passou a ser exigida e, a partir de 1881, tornou-se mais detalhada.

A Constituigdo de 1824 ndo condicionou o voto a alfabetizacdo, mas até 1842, a cédula eleitoral
deveria ser assinada. Posteriormente a 1842, ndo restou esta restricdo: analfabetos podiam ser votados e

eleitores.
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A Lei Saraiva de 1881 garantiu o direito de voto aos analfabetos. Para os alistamentos, a partir
de 1882, tinha-se que cumprir a exigéncia de saber ler e escrever, mas os analfabetos alistados antes de 1881,
puderam continuar votando até 1889.

Entre 1882 e 1985, leis eleitorais do Império e Constitui¢cdes Republicanas negaram o direito de
voto aos analfabetos. Nas quatro primeiras décadas do século XX, mais da metade dos adultos era analfabeta.
A porcentagem de analfabetos passa a ser inferior a 50% da populagdo adulta somente a partir da década de
1950.

A Emenda Constitucional n°. 25/1985 concede o direito de voto aos analfabetos, mas continua
considerando-os inelegiveis. Na primeira eleicdo municipal apds a emenda, apenas 65 mil analfabetos (0,3% do
total) fizeram o cadastro eleitoral.

As Constituigdes de 1824 e de 1881 ndo restringiram a votagiio aos homens, mas a participagdo
eleitoral era somente masculina. Poucas mulheres requisitaram tal direito apds 1889. Somente a partir de 1932,
com o Cédigo Eleitoral, serd garantido o direito de voto as mulheres. A Constituicdo de 1934 confirmou o
direito de voto as mulheres, mas sem a obrigatoriedade, exceto as funciondrias publicas.

A Constituicdo de 1988 ird confirmar o direito de voto aos analfabetos, (torna facultativo tanto
seu alistamento quanto o sufrdgio) ndo permitindo, no entanto, que langassem candidaturas. Excetuando os
analfabetos, os que estdo, no periodo eleitoral com 16 ou 17 anos, e os maiores de 70, o voto é obrigatdrio.
Salvo as restrigdes aos nio responsaveis, o eleitorado brasileiro foi alargado em seus limites maximos.

Como mostra Nicolau (2002), as restricdes ndo cabem somente na taxonomia que eXpomos
acima, por exemplo, no Brasil, os escravos ndo votaram durante o Império, apesar de ndo existir nenhuma
restri¢do formal. Votavam os homens com mais de 25 anos (oficiais militares e casados podiam votar aos 21
anos); os bacharéis e alguns clérigos. Eram proibidos de votar religiosos que viviam enclausurados, criados de
servir, pragas de pré e marinheiros (esses a partir de 1846), serventes publicos (a partir de 1881). Os libertos,
até 1881, puderam votar apenas nas eleicdes de primeiro grau.

A Constitui¢do Republicana de 1891 reduziu para 21 anos a idade de voto e excluiu mendigos,
pracas de pré e religiosos de ordens mondsticas. A Constituicdo de 1934 reduziu a idade de voto para 18 anos e
manteve as restricdes da Constitui¢do anterior.

A Carta de 1946 manteve a idade e excluiu somente as pracas de pré, que iriam obter o direito
ao voto com a Emenda Constitucional n°. 25 de 1985. A idade de voto foi reduzida para 16 anos pela

Constituicdo de 1988, sendo o alistamento e a votagdo facultativa até os 18 anos.
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Como assinala Nicolau (2002), o sistema eleitoral brasileiro no tocante aos procedimentos
alcangou claros e inequivocos avancos. Recentemente, o Programa das Nac¢des Unidas para o
Desenvolvimento - PNUD - publicou um estudo em que o Brasil, no periodo entre 1990 e 2002, havia
alcangado o indice méximo de Democracia Eleitoral.

Entretanto, se, por um lado, desde a criagdo da Justica Eleitoral, paulatinamente, as elei¢des se
tornaram mais limpas; por outro, a maior garantia nos procedimentos eleitorais provocou os casuismos que
observamos no sistema eleitoral durante o regime militar. O que, aparentemente, ndo representou um passo no
sentido da democratiza¢do — pois, o que teria sido um avanco com as garantias de procedimentos, teria sido
recuado na manipulac@o da legislacdo eleitoral —, pode, no entanto, esconder um fator essencial: a experiéncia
de participagdo eleitoral ndo falseada.

A escolha poderia estar limitada pelo sistema eleitoral, pelo “crescimento” dos custos de
informacdo, ou ainda, por restrigdes arbitrdrias, mas, ela pode ocorrer “autonomamente” dentro daquela
circunscri¢do. Nao se estd afirmando ter havido democratizacdo sob o regime militar brasileiro. A afirmacdo é
que a experi€ncia eleitoral, mesmo restrita por atos institucionais — sobretudo, nos pequenos municipios, que
foram menos vitimados por escolhas indiretas do governo central e que sofreram menos com perseguicdes
politicas — serviriam de exercicio moderado de disputa politica. No eixo legislagdo eleitoral, vemos que se
alternam momentos de maior e menor democratizagdo, na varidvel garantias processuais do pleito, ha uma

aperfeicoamento inquestiondvel.
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