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Resumo

Quais as condigdes institucionais capazes de estreitar o nexo existente entre as prefe-
réncias dos eleitores e as escolhas de politicas publicas tomadas por seus representantes?
Que caracteristicas institucionais, em sua presenga, sio determinantes para uma maior
accountability e para uma melhor qualidade de democracia? O presente texto propoe-se a
realizar uma revisao da literatura em Ciéncia Politica que toma para si a tarefa de tentar
responder a essas questoes, e assume como ponto de partida a discussao epistemologi-
ca do método democratico, em suas estruturas, desde a concepgao classica até a teoria
contemporanea.
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Abstract

What are the institutional conditions able to narrow the nexus between electors’
preferences and representative choices in public policies? What institutional features are
determinants of accountability increase and higher democracy quality? This paper aims at
doing a bibliographical review of the Political Science literature that intends to answer these
questions, based on the epistemological debate of the democratic method, from classical
conceptions to the contemporary theory.
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Introducao

Quais as condig¢oes institucionais capazes de
estreitar o nexo existente entre as preferéncias dos
eleitores e as escolhas de politicas publicas realizadas
por seus representantes? Quais as caracteristicas insti-
tucionais, em sua presenga, sio determinantes para uma
maior accountability e para uma melhor qualidade de de-
mocracia? Este texto propoe-se a realizar uma revisao
da literatura em Ciéncia Politica, que toma para si a ta-
refa de tentar responder a essas questoes. Assume-se
como ponto de partida a discussdo epistemolodgica do
método democratico, em suas estruturas, desde a con-
cepgao classica até a teoria contemporanea.

A partir disso, este estudo verticaliza a analise
nas intersegoes existentes entre a verificagdo da efetiva
accountability democratica e os diversos modelos institu-
cionais e sistemas democraticos. Retoma, ainda, o deba-
te polarizado entre parlamentarismo e presidencialismo,
entre sistemas majoritarios e sistemas proporcionais.

O interesse coletivo e o problema
da agregacao de preferéncias:
a discussao pos-schumpeteriana

A analise da teoria democratica contemporanea
exige, antes de mais nada, a necessaria reflexdo sobre
a sua cadeia evolutiva, tal como foi desenvolvida a par-
tir da doutrina classica, estabelecida a partir do século
XVIll, segundo a qual o método democratico é

o arranjo institucional voltado as decisGes politicas para
a realizagdo do bem comum, de modo a que as proprias
pessoas decidam questoes através da eleicao de indi-
viduos, a se reunirem em assembléia para realizar os
desejos dos eleitores (Schumpeter, 1976, p. 250).

Essa definiciao, derivada de conceitos considera-
dos a priori, a partir da influéncia do racionalismo utili-
tarista, foi alvo de critica por Schumpeter (1976), pois a
idéia de bem comum, implica pressupor que os eleitores
tenham respostas definitivas e homogéneas em relagao
a todos os fatos sociais e que todas as medidas presen-
tes ou futuras possam ser inequivocamente classificadas
como “boas” ou “mas”.

Neste ponto, apresenta-se o problema da agrega-
¢do de preferéncias: para a teoria classica, todas as pesso-
as devem concordar, em principio, com a existéncia de
um interesse coletivo (volonté genérale) que se confunde
com o bem comum, o bem-estar coletivo ou a felicidade
geral. Aplicam-se, entdo, maximas utilitaristas, ou seja,

para a determinagdo do bem comum, é considerado o
fato de que todos os individuos podem concordar ou
ser persuadidos a concordar pela forga do argumen-
to racional; assim, mesmo diante de um bem comum
suficientemente definido, comprovadamente aceito por
todos, nao ha a formulagao de respostas igualmente de-
finitivas para questoes individuais.

Todavia, tal concepgao de bem comum pressu-
pSe a existéncia de um Unico e determinado conteldo,
discernivel por todos e obtido simplesmente pela de-
rivacao do interesse coletivo, com base nos interesses
individuais, os quais gravitam em torno do bem comum,
mediante a agregagao dos interesses individuais pela
aplicagdo dos meios de persuasio racional. Ora, se o
bem comum ¢ o centro de gravitagao dos interesses in-
dividuais, forma-se um amalgama e nao existe, por via de
conseqliéncia, um interesse coletivo (volonté genérale).

Mas como essa razao utilitarista do método de-
mocratico, coragao da doutrina classica, sobreviveu, por
tanto tempo, a0 menos, na retoérica dos governantes e
no inconsciente das pessoas! A resposta aponta quatro
fatores: (a) apesar de se acreditarem anti-religiosos e
universais, os seguidores da doutrina classica fundavam
a construgao de seu pensamento em associagao com as
crengas religiosas; (b) as formas e frases da democracia
classica eram sempre associadas a eventos historicos
aprovados pelos grupos majoritarios; (c) havia a apro-
ximagao da teoria classica com modelos sociais mais
simples, que gerou uma sensagao de verossimilhanga,
nao por descrever efetivo mecanismo de decisio poli-
tica, mas porque, naqueles modelos, nao havia grandes
decisOes a serem tomadas; (d) por fim, essa razao utili-
tarista sobreviveu mediante a apreciagao, pelos politicos,
de frases de efeito que instigam as massas e oferecem
oportunidade para atacar os oponentes em nome das
pessoas (Schumpeter, 1976, p. 265-268).

Schumpeter (1976, p. 269-273) propds uma ou-
tra teoria para a democracia, segundo a qual o método
democratico passa a ser o arranjo institucional voltado
a produzir decisdes politicas. Assim, os individuos adqui-
rem o poder de decidir, por intermédio de um certame
competitivo, e com fundamento nos votos dos eleitores.
As opinides individuais, definidas e racionais, sobre as
diversas questoes, passam a ser objetivadas democrati-
camente pela escolha de representantes que defendem
tais opinioes.

Nesse aspecto, operou-se uma mudanga de enfo-
que na formagdo da teoria democratica: na teoria classi-
ca, a énfase estava no povo como elemento com poder
para decidir, por isso a escolha de representantes per-
manece em segundo plano; na teoria schumpeteriana, a
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atengao recai sobre a escolha dos representantes, e o
poder dos eleitores ¢ situado na escolha dos lideres do
seu grupo social e na formagao dos governos.

Essa teoria fornece critérios razoavelmente efi-
cientes para distinguir um governo democratico dos
demais, mediante a explicitacdo de um procedimento
(modus procedendi), cuja observancia, ou nao, é facil de
verificar, se considerado como demanda do bem comum
ou do interesse coletivo (volonté genérale).

Nessa perspectiva, o papel da lideranga para o
método democratico é enfatizado, e esse fato demons-
tra como as proposigoes transcendem a vontade coleti-
va e como esta pode ser substituida ou mascarada, por
meio do que se chama vontade manufaturada. Volta-se,
ao se observar atentamente essa denominagao, para um
conceito de democracia fundado na competicao pela li-
deranga, em que o poder ¢ alcangado pela conquista dos
votos. Essa teoria afirma a existéncia das vontades co-
letivas e situa-as num plano latente, até que sejam agre-
gadas pela forga da lideranga politica. Explicita-se, por
esse processo, a relagao entre democracia e liberdade
individual: é reconhecida a existéncia de uma esfera de
autonomia individual, historicamente variavel quanto
aos seus limites.

Assim, o equilibrio entre a “vontade coletiva” e
a “vontade da maioria”, antes negligenciado pela teoria
classica, é falho em sistemas de representagao propor-
cional, pois se pode afirmar que o oferecimento de
oportunidades a diversos grupos representados nao é
capaz de produzir consensos, fato que origina governos
ineficientes.

No método democritico schumpeteriano, cuja
funcao primaria passa a ser a eleicao de um governo,
o controle pelos eleitores (accountability) é exercido
apenas quando ha a eleigdo ou a reeleicao do grupo
politico. Esse método reduz-se, por definigao,a um me-
canismo de agregagdo de preferéncias para a escolha
de uma lideranga supostamente comprometida com os
interesses do grupo de eleitores, ou a um julgamento a
posteriori, por esse mesmo grupo, de forma a confrontar
as politicas realizadas, durante o exercicio do mandato,
com aqueles interesses coletivamente apresentados.

A critica de Riker: social choice
e a impossibilidade da agregacao
de preferéncias

Riker (1982) contribuiu para debate acerca da
construgao do método democritico a partir da interse-
¢ao entre a teoria democratica e a teoria da social choice.
Para tanto, ressaltou a importancia da andlise tedrica

dos votos, instrumento de participagao popular no mé-
todo democratico.

Para a teoria de Schumpeter (1976), tal como
ressaltado no item acima, as preferéncias individuais for-
mam um amalgama e resumem a escolha de um grupo
ou de uma sociedade. Riker (1982) contrapos a essa
afirmagao o fendomeno que denomina paradoxo dos votos,
a saber, a coexisténcia de coerentes interesses individu-
ais e incoerentes interesses coletivos, em decorréncia
da aplicacdo de sistemas eleitorais majoritarios. Numa
eleicdo entre trés ou mais alternativas e trés ou mais
votantes, realizada num sistema eleitoral justo (fair),
pode ocorrer que, quando as alternativas forem postas
em confronto em séries de comparagoes paritarias, ne-
nhuma alternativa surja vencedora sobre as outras: por
conseqiiéncia, a elei¢ao falha em produzir um vencedor.
Esse paradoxo foi originalmente apontado no século
XVIIl por Condorcet.

Para Riker (1982), a democracia &, simultanea-
mente, um ideal de justica e de vida politica e um méto-
do de realizagao desse ideal. Ambos os elementos (ideal
e método) sao essenciais para democracia, pois consti-
tuem o mesmo objeto observado de maneira ideal ou
instrumental. De acordo com a teoria democratica, os
fins da democracia sao alcangcados pelo método demo-
cratico: se a afirmativa esta correta, a nocao de demo-
cracia faz sentido. Portanto, a capacidade do método em
atingir os fins democraticos é uma questao profunda a
ser, a0 menos parcialmente, solucionada pela teoria da
social choice.

A social choice é uma teoria analitica acerca do
funcionamento do mundo real e de como sao produ-
zidos os efeitos neste mundo. Riker (1982, p. 3-8), ao
apreciar relagoes de causalidade, pretendeu verificar se
os métodos democraticos seriam o vetor da verificagio
dos fins democraticos. Assim, ao analisar a participacao,
a liberdade e a igualdade como elementos da democra-
cia como ideal, chegou a conclusao de que as eleigoes,
um dos principais temas da social choice, é o coragiao do
método e do ideal de democracia.

Em seguida, aplicando tal entendimento a apre-
ciagdo dos regimes liberais e populistas, numa analise
simultaneamente normativa e formal, Riker (1982, p.
233) considera a adequagao das elei¢oes, nos sistemas
proporcionais e majoritarios, a partir da possibilidade
de agregacao das preferéncias dos eleitores. Para ele, as
maiorias sao temporarias e os métodos de escolha de-
mocratica nao sao passiveis de produzir um amalgama
de interesses racionalmente justificavel. Assim, diz:

O:s resultados das elei¢ées ndo podem, de modo geral,
ser considerados como um amalgama exato dos inte-
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resses dos eleitores. Algumas vezes podem coincidir,
outras nao: mas, uma vez que nao se pode prever qual
situagdo ira ocorrer, ndo se pode falar em exatidao.
Portanto, nio se pode esperar elei¢des justas (Riker,
1982, p. 236).

E possivel explicar o aludido paradoxo dos votos,
a partir das nogoes de preference e rules of choice, origi-
nadas na teoria da social choice. Suponham-se trés pes-
soas a decidir entre trés alternativas distintas, pela regra
da maioria simples, aplicada sucessivamente, aos pares,
numa ordem transitiva de preferéncias. Embora cada in-
dividuo possua uma ordem transitiva de preferéncias, o
resultado dos votos € intransitivo (paradoxo de Condor-
cet). A partir desses pressupostos, Riker (1982) afirma
que o eleitor é forcado a aceitar a intransitividade ou
a obter transitividade as custas da criacio de um dita-
dor. Se as preferéncias forem consideradas como uma
relacdo transitiva, as escolhas sociais também o serio.
Assim, existirao “eleitores coerentes e uma sociedade
incoerente” (Riker, 1982). Embora os individuos possam,
em tese, chegar a uma decisdo Unica, ndo havera uma
escolha da sociedade, somente alcangavel de maneira
coerente pela imposi¢ao da vontade de um ditador. Si-
tuagoes hipotéticas que, por si s6, confrontam o funcio-
namento do método democratico.

Além disso, Riker (1982, p. 236-238) entende que
os métodos de votagdo sdo razoavelmente justos, mas
falham em traduzir a verdadeira expressao da opiniao
publica, uma vez que estdo sujeitos as diversas formas
de manipulagao, a exemplo da votagao estratégica e do
controle da agenda. Nesses casos, produzem resultados
sem conteudo, porque s3o amalgamas manipulados, em
vez de justos e verdadeiros amalgamas dos interesses
dos eleitores, ja que nao se pode prever com exatidao
quando foram manipulados.

Por meio da aplicacao da teoria da social choice,
¢ preciso reconhecer que a democracia, sujeita a ma-
nipulagSes, a preferéncias sociais ciclicas (ciclismos) e
a outras formas de “erros”, nao € um método de par-
ticipagdao popular (popular rule), mas uma intermitente,
perversa e aleatoria forma de veto popular (popular
veto). No entanto, se o veto existe, ainda que mani-
pulado ou ciclico, possui as prerrogativas de prevenir
a tirania e de tornar os politicos responsivos, ao me-
nos, diante da possibilidade real de serem substitui-
dos. Contudo, seguindo a teoria apresentada, nao ha
o controle eleitoral afirmado por Schumpeter (1976),
pois a auséncia de agregagao de preferéncias ja é su-
ficiente para excluir uma idéia de accountability como
expressao de responsividade aos interesses da maioria,
que levaram a vitéria da lideranga. Por essa razio, ndo

ha qualquer relagao de causalidade entre as politicas
(policies) e os desejos dos eleitores.

A contra-argumentaciao de McGann:
ciclicidade e deliberacao

McGann (2006), em contraposigao, por intermé-
dio do seu rigorismo logico, produz uma teoria formal
da democracia como procedimento, adversa aos argu-
mentos de Riker (1982). Seu pressuposto € o de que o
mesmo método de agregagio de preferéncias dos elei-
tores (social choices) para a escolha dos representantes,
posteriormente, é empregado para agregar as preferén-
cias individuais dos representantes para a produgao de
decisoes politicas.

O autor apresenta trés motivos para a aborda-
gem procedimental acerca da democracia: (a) ha demo-
cracia, ainda que falha em proteger valores tidos por
fundamentais, como protecao a direitos ou a estabilida-
de, desde que haja respeito ao procedimento (fair play),
mesmo que se possa fazer referéncia a uma democracia
de menor qualidade; (b) as regras do jogo - procedimen-
to - podem ser legisladas e adaptadas aos interesses dos
eleitores e dos parlamentares, mediante mecanismos de
incentivos e de coergdes morais; (c) um procedimento
democratico sera sempre complementar a outras qua-
lidades que atribuimos a democracia e um meio efetivo
de promover tais valores.

O problema do procedimento democratico é
dividido em duas vertentes institucionais - as regras
de preenchimento dos assentos (eleitorais) e as regras de
decisdo social (social choice, votagao legislativa), as quais
sugerem a aplicacao de standards diferentes. As regras de
preenchimento dos assentos tomam por base critérios de
representatividade e devem buscar equilibrio entre pro-
porcionalidade e representagio territorial. Ja as regras
de decisdo social sao extraidas a partir de um jogo de
coalizao entre os interesses; ndo ha um interesse “cor-
reto”, mas um procedimento em que o fair play satisfaz
a isonomia politica ou um procedimento em que sio
tomadas decisdes “razoaveis”’, em um ambiente de in-
formagdes limitadas sobre as alternativas potenciais.

As regras de preenchimento dos assentos (eleito-
rais) mapeiam os votos de uma populagio para a aloca-
¢ao de assentos na casa parlamentar para as alternativas
dadas, enquanto as regras de decisGo social mapeiam os
votos dos participantes (legisladores) dentro das pre-
feréncias sociais entre cada par de alternativas legisla-
tivas. Os axiomas da soberania popular e da isonomia
politica aplicam-se a ambas as situagdes do procedi-
mento democratico com variagdes quanto ao enfoque
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e a intensidade de aplicagdo em relagdo a cada tipo de
procedimento. Propoe-se a substitui¢do da dicotomia
entre os conceitos de isonomia formal e isonomia eco-
némica por um conceito liberal de isonomia politica,
considerando isonomia e boa-fé (fairness) em termos
de imparcialidade e na diregao de axiomas para a sua
caracterizagao.

McGann (2006) utiliza a literatura da escolha
social para estudar as propriedades axiomaticas dos
procedimentos eleitorais, como meio da promogao dos
valores da literatura normativa, com o fim de traduzi-la
em requisitos rigorosos. Tais requisitos podem ser apli-
cados empiricamente a sistemas eleitorais, de modo a
fixar a regra proporcional como a mais isonémica, em
termos de alocagio de cadeiras. Em lugar dos argumen-
tos usuais, baseados nos interesses de grupo e em idéias
pré-concebidas, propoe-se uma fundamentagio com
base numa concepgio liberal de isonomia — individuos
podem decidir quais identidades de grupos assimilam-
se as suas no momento do voto. Com isso, a isonomia
politica apenas fundada na escolha dos representantes
implica uma representagao proporcional.

O cenario inverte-se, quando apreciadas as re-
gras de decisao social. Segundo Riker (1982), uma teoria
da democracia voltada a descobrir o “will of people” (o
bem comum), nao é viavel, pois, a partir das preferén-
cias sociais ciclicas (ciclismos), nenhum procedimento
democratico pode existir, se este sempre produz o mes-
mo resultado, preferido em relagao aos outros. Porém,
conforme enfatiza McGann (2006), esse evento nao pro-
duz resultados majoritarios e arbitrarios, e a regra da
maioria € a unica regra de decisao procedimentalmente
justa, em termos de tratamento igualitario a todos os
eleitores.

Nessa perspectiva apontada por Riker (1982),
o conceito de cycling (ciclismos), que significa variagao
periddica de preferéncias, deixa de ser entendido como
algo danoso a democracia, passando a ser, simplesmente,
a presenca de mdltiplas e sucessivas coalizées que po-
dem ser sempre potencialmente substituidas. Essa con-
dicao protege as minorias a partir da regra majoritaria,
sem abrir mao de vetos que podem ser benéficos, e
evita o abuso desses em favor de privilégios. O autor,
por fim, argui que, longe de ser um problema a ser re-
solvido, a presenca do cycling constitui parte integrante
do modo de operagio da prépria democracia, e esta
seria a mais importante conseqliéncia da literatura da
escolha social para a teoria democritica.

Assim, estabelecem-se momentos distintos de
agregacao de preferéncias: (a) a agregagao de preferén-
cias entre os eleitores, para a escolha de seus lideres ou

representantes; (b) a agregagdo de preferéncias entre
os representantes, no decorrer do mandato; (c) e, ao
final do mandato, uma nova agregacao entre os eleito-
res para confirmar o grupo politico dominante ou para
substitui-lo.

McGann (2006) oferece um fundamento alter-
nativo para a utilizagdo da regra da maioria. Afirma-a
como uma regra democraticamente defensavel e lhe da
o tratamento de regra estrutural do processo delibera-
tivo, em vez de ser considerada como um procedimen-
to apto a produzir os desejados efeitos democraticos
diretamente das preferéncias dos legisladores. A regra
da maioria define o jogo no qual os legisladores barga-
nham, negociam, deliberam, persuadem uns aos outros,
visando a que a matéria em discussao receba o apoio da
maioria. A regra da maioria sustenta-se normativamente
em decorréncia de ser procedimentalmente justa.

Por que a regra majoritaria é
desejavel afinal?

Do ponto de vista do preenchimento das cadei-
ras em uma eleigao, a representagao no modelo majori-
tario compreende o representante como um mandata-
rio (agent) que deve responder perante o seu eleitorado
(principal) pelo cumprimento das metas que foram pro-
postas (outcomes), sancionadas a posteriori, mediante ex-
clusao ou recondugao da respectiva coalizao ao poder.
Ainda sobre esse aspecto, sublinha-se que:

A visdo majoritaria supbe o objetivo de controle de-
mocratico ex post e nao de influéncia sobre o processo
decisério, como é o caso da visio proporcionalista. Ela
também esta associada a idéia de representagio como
investidura de um mandato. Os cidaddos exercem con-
trole ao aprovar propostas de futuros candidatos ao go-
verno durante o processo eleitoral. Durante as elei¢oes,
tais candidatos recebem um mandato para implementar
as preferéncias dos eleitores (Melo, 2007, p. 17).

Ja no que diz respeito as decisoes a serem to-
madas pelos representantes, a regra majoritaria tam-
bém assume posicdo de destaque, pois é elemento de
concretizagao do axioma decisividade, uma vez que os
procedimentos democraticos devem produzir um resul-
tado definitivo: uma alternativa entre vitoria, derrota e
empate. Em termos das regras de alocagao de assentos,
todas as cadeiras devem ser preenchidas ou sera de-
clarado um empate, resultado que nao é aceitavel em
termos de decisoes sociais. Se houver um empate num
parlamento ou numa eleigao, o resultado deve ser de-
cidido de alguma forma, mediante utilizagdo da medida
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extrema dos sorteios, a realizacao de novos turnos de
votacio ou a decisio de uma maneira nio-democratica,
conferindo a uma comissao ou ao Presidente do o6rgao
a fungao de desempatar (McGann, 2006).

O problema do accountability nos
distintos modelos institucionais
de democracia

Conclui-se essa breve incursido acerca da teoria
democratica, em que o problema da agregagao de pre-
feréncia vem substituir, nas agendas de pesquisas, a luz
da discussao pos-schumpeteriana, os conceitos classicos
de interesse coletivo e vontade geral, proprios do ide-
al de democracia representativa. Com isso, ressalta-se
o papel dos eleitores no processo de accountability e
passa-se a fazer uma revisao da literatura que analisa os
mecanismos de controle democraticos, nos mais diver-
SOs arranjos constitucionais.

O problema geral da accountability
como problema de delegacao:
Moreno et al. (2003) e Cox e
McCubbins (2001)

Moreno et al. (2003), ao apreciarem o problema
do déficit de accountability na regido da América Latina,
questionam o conceito de “accountability horizontal”, e
estabelecem parametros em que o controle democrati-
co efetivamente ocorre nos diversos sistemas politicos.
Os autores superam a idéia de accountability como re-
presentagao de interesses e a substituem pela de con-
trole como delegagao de poder do eleitorado para os
representantes, exercido a partir de uma relagao prin-
cipal/agente. De igual modo, esses estudiosos negam a
existéncia de um controle democratico entre repre-
sentantes e/ou agéncias de mesmos grau hierarquico
ou nivel de atuagao. Afirmam nao haver accountability
entre agentes, mas apenas entre estes e os respectivos
principais. O que ocorre, na verdade, sdo as trocas de
informagoes e as interagoes (horizontal exchange) entre
agéncias, entre representantes ou entre as categorias
referidas, uma vez que tais instituicoes sao formalmente
independentes.

O ponto fundamental levantado por esses trés
autores € que, quando as instituigdes sao formalmen-
te independentes uma das outras — como os poderes
independentes do sistema presidencial — elas nao sao
accountable entre si. Independéncia e accountability sao
caracteristicas contraditorias do desenho institucional

configurado, por exemplo, na maioria legislativa em uma
democracia presidencial hipotética.

Moreno et al. (2003) ainda demonstram a exis-
téncia de variagdes da accountability, conforme o dese-
nho institucional adotado, entre sistemas presidencialis-
tas e parlamentaristas. Diante disso, maior accountability
(no caso, vertical) e trocas horizontais em sistemas pre-
sidencialistas, onde ha garantias formais de independén-
cia entre os diversos agentes tornam-se relevantes para
a prevencao de relagdes principal-agente, inoperantes
ou deficientes.

Cox e McCubbins (2001), por sua vez, conceben-
do a relagdo principal/agente como relagao de delegagao,
apresentam trés situagdes fundamentais em que esta
ocorre: (a) o povo soberanamente delega poder deci-
sorio a representantes no legislativo e no executivo; (b)
uma organizagao interna do legislativo e do executivo é
estabelecida; (c) o legislativo e o executivo delegam nova-
mente a agéncias e a bureaux o papel de executar as leis.

Arranjos institucionais precisam ser feitos, espe-
cialmente quanto a separagido de poderes, para que a
autoridade delegada nao seja distorcida ou desviada, a
fim de se produzirem politicas publicas eficientes. Na
composigao de tais arranjos, Cox e McCubbins (2001)
analisam dois tradeoffs chave para a produgao de resul-
tados democraticos: (a) decisividade e resolutividade;
(b) orientagdo publica ou privada das politicas.

No primeiro arranjo, é apreciado o numero de
atores com poder de veto (veto players) no referido
contexto institucional: quanto maior o nimero de ato-
res com poder efetivo de veto, mais dificil sera alterar
uma decisdo politica, uma vez que esse evento promove
a credibilidade e a estabilidade, em prejuizo da decisivi-
dade, em contexto resoluto. E importante enfatizar que
um sistema com menos pontos de veto promove maior
decisividade, mas gera um cenario propicio a instabili-
dade politica. No segundo arranjo, o maior nimero de
vetos, proporcionalmente, direciona para uma privatiza-
¢do das politicas a serem produzidas; ja no cendrio em
que existam poucos atores habilitados a exercer vetos
¢ propicia a realizagao de politicas direcionadas ao inte-
resse publico (Melo, 2007, p. 14).

As pré-condicdes institucionais para
uma accountability efetiva em Powell
(2000, 2005,2007) e Samuels (2007)

Powell (2007) critica os trabalhos que deixam de
lado a accountability, no que diz respeito a implementacao
de politicas publicas a que os agentes estio vinculados.
Ressalta que, para boa parte deles, assume-se o pressu-
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posto de que o processo de agregagiao de preferéncias
ja estaria completo pela selegao dos representantes, es-
colhidos pelo eleitorado e comprometidos com as suas
preferéncias. Apesar de oferecer respostas a questio
posta por Riker (1982) quanto a agregagao de interesses,
a literatura referida assume que, no método democritico,
ha a correspondéncia automatica entre os atos de gover-
no e as preferéncias dos eleitores. Powell (2007) sustenta,
ao destacar o papel das coalizdes, que a congruéncia de
multiplas questSes entre grupos de interesses é fator de-
sencadeador da agregagao das preferéncias.

A utilizagdo dos votos como preferéncias no-
minais (vote correspondence) leva a agregacdo de prefe-
réncias, para, em seguida, analisar como esses votos sao
agregados na selecdo dos policy makers e de quais coali-
zoes iriam formular as politicas publicas.

Ao analisar a responsividade democratica como
uma das qualidades positivas dos regimes democraticos,
Powell (2005) aprecia fatores que levam o processo de-
mocratico a induzir os representantes a produzirem as
politicas publicas desejadas pela populacao. Para ele, a
congruéncia de interesses ¢ viabilizada pelos regimes
proporcionais, na medida em que estes permitem a tra-
dugdo exata dos interesses de cada grupo representati-
vo para o qual as politicas publicas tém maior coeréncia
com as opinides do eleitor mediano. A congruéncia
representacional expressa, pois, um mecanismo macros-
social de alinhamento de preferéncia entre os represen-
tantes e o eleitor mediano (Melo, 2007, p. 19).

Samuels (2007) opoe-se a Powell (2005), por
entender que ha maior accountability nos sistemas pre-
sidencialistas e majoritarios e considerar que sistemas
partidarios e eleitorais mais simples proporcionariam
maior clareza de responsabilidade, uma vez que os elei-
tores tendem a tratar os representantes do executivo
e sua base no legislativo como se fossem uma equipe
e a julga-los dessa maneira. Sistemas mais complexos
podem levar a distorgoes, como concentrar o controle
sobre o executivo e afrouxar o accountability relativo a
representacao legislativa.

Samuels (2007, p. 721), no entanto, sugere que
a principal diferenga, em termos de habilidade dos
eleitores em controlar os governos entre os regimes
democraticos nao é a clareza de responsabilidade, mas as
diferengas na natureza da atribuigao da responsabilidade
politica. Eleitores podem atribuir mais responsabilidade
pelos resultados a executivos eleitos diretamente do
que a primeiros ministros eleitos indiretamente. A
clareza de responsabilidade pode obscurecer o grau
de atribuigao de responsabilidade, mas, se os eleitores
nao puderem primeiro atribuir responsabilidade a um

ator politico, entdo a complexidade do sistema politico
torna-se irrelevante para a accountability.

Separacao de poderes e
accountability: Arato (2002)
e Ackerman (2000)

Arato (2002) constréi, em sua teoria normativa,
uma accountability pura, nas suas palavras, um imperativo
hipotético, em termos kantianos, consistente num tipo
ideal, com semelhangas ao modelo politico de West-
minster, mas com caracteristicas proprias: um regime
parlamentarista, unicameral, incompativel com governos
de coalizao, em que a responsabilizagao pode se dissol-
ver entre os grupos aliados, reforgando a aplicagao de
regras majoritarias e dissipando falsas identificagoes en-
tre representantes e representados. Os prazos eleito-
rais curtos permitem a rapida dissolugao da legislatura
e nao ha qualquer limite para as reeleigoes.

O autor propde um regime que, teoricamente,
leva a uma dupla accountability: o executivo responde ao
parlamento, e o parlamento, aos eleitores. Esse regime,
que depende de eleigdes legislativas freqlientes, promo-
ve uma facilidade institucional de dissolugao do gabinete
e das maiorias parlamentares, além de melhorar a per-
formance do sistema de controle.

Arato (2002) acrescenta, ainda, a necessidade de
um sistema publico de financiamento de campanhas, uti-
lizado como instrumento de limitagdo da influéncia pri-
vada nas decisoes, e de uma reformulagao do aparelho
constitucional, uma vez que as idéias vigentes do cons-
titucionalismo sao incompativeis com a possibilidade de
maioria simples e com a restrigao da revisao judicial em
sentido contrario as aludidas maiorias. O partido majo-
ritario ndo pode ficar a mercé de participagao de grupos
minoritarios para a aprovagao das emendas, sob risco de
comprometimento da accountability do proprio grupo
predominante. Ressalta a necessidade de uma oposicao
leal ao parlamento, a qual monitora as atividades do ga-
binete e fornece subsidios a realizagao do controle, pela
exposi¢ao da conduta da maioria governamental.

Por fim, o texto de Arato (2002) expoe a sintese
de seu trabalho, ao situar a constru¢io do modelo insti-
tucional que pode ser complementado por instituicdes
de deliberagao, constitucionalismo e representatividade
descritiva, fomentadas pela efetiva participagao dos ci-
dadios nos foruns democraticos e na sociedade civil.

Doutra via, Ackerman (2000) descreve o seu
novo marco normativo para a legitimidade democrati-
ca. Abandona as interpretagdes classicas relacionadas a
separagao de poderes e propée o modelo por ele deno-
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minado de parlamentarismo limitado (constrained parlia-
mentarism), fundado em praticas constitucionais de pai-
ses como a Alemanha, o Jap3o e a Itdlia. Estabelece trés
fatores institucionais fundantes de sua nova separagao
de poderes: a democracia, a competéncia profissional e
a protecgao das garantias e dos direitos fundamentais.

Ackerman (2000) propde, assim, a superagao do
modelo tradicional de um parlamento de uma casa e meia,
carta de direitos e de uma corte constitucional: a demo-
cracia e a accountability tém melhor desempenho num mo-
delo de poderes separados, que conte com representagao
proporcional e mecanismos de estabilidade do governo.
O presidencialismo é descartado como modelo aceitavel,
ja que dificulta a representagdo proporcional e promove
espago para o personalismo politico. O parlamentarismo
¢ a sua escolha, porque preserva a lideranga e o vinculo
politico com os programas das bases partidarias; rejeita,
todavia, o modelo de Westminster, em virtude deste sub-
verter o ideal de representagdo e conferir legitimidade a
um gabinete sustentado por maioria simples.

Ackerman (2000) ainda aponta que a burocra-
cia deve ser integra, formada por especialistas desvin-
culados dos partidos, sustentada por meio de incenti-
vos institucionais, voltados a protegé-la da captura por
parte dos diferentes setores do governo ou de grupos
de interesses organizados. O autor também afirma que
a separagao de poderes dos sistemas presidencialistas
bicamerais prejudica a especializagao funcional da bu-
rocracia. Ackerman (2000) complementa essa idéia ao
citar a protegao dos direitos fundamentais, pré-condi-
¢ao democratica, operada pela existéncia de um tribunal
constitucional efetivo. Em seu estudo, particularmente,
tece a existéncia de um nexo entre o desenho institu-
cional e os aspectos hormativos.

A representacio e seus desvios:
clientelismo e corrup¢cao em
Kitschelt (2000)

Kitschelt (2000) desenvolve sua teoria funcio-
nalista, ao contrariar uma parcela da literatura. Afirma
que politicas clientelistas sao personalistas e reduzem a
accountability democratica, em contraponto as politicas
programaticas; essas sdo, para o autor, capazes de esta-
belecer uma alianga entre representantes e represen-
tados, aumentando a accountability e a responsividade,
devido a clareza das regras e as trocas diretas. Quando
os politicos nao investem em um vinculo a um conteu-
do programatico, institucional ou informalmente, criam
acordos com os seus seguidores, por relagdes pessoais
e recompensas materiais.

A influéncia politica de grupos econémicos, sem
expressao entre os eleitores, é construida a partir do
financiamento do agente politico, em troca de favores
materiais. Dessa maneira, forma-se um cenario favo-
ravel a captura da burocracia, em que a corrupgao se
torna a expressao ilicita da orientagao privada (priva-
te regardness) do comportamento do agente publico.
Kitschelt (2000) destaca, inclusive, que a presenga de
pontos de corrupgao é forte indicio de clientelismo em
um determinado sistema politico. Apresenta, além dis-
so, o fortalecimento institucional dos partidos politicos,
a utilizagao da eleicao por lista fechada e a adogao de
contetdos programaticos claros como instituigoes que
visam a redugao do grau de personalismo e permitem a
accountability democratica.

Segundo Kitschelt (2000) o clientelismo nao pro-
duz efeitos necessariamente nocivos: mecanismos de as-
sociagdo clientelistas e programaticas entre cidadaos e
politicos devem ser tratados como equivalentes em um
importante aspecto: ambos, sob condigdes especificas,
tém a capacidade de organizar e de institucionalizar re-
lagoes de accountability democratica e geram momentos
de responsividade entre representantes e representa-
dos. Todavia, essa associagao da-se ao custo do compro-
metimento da prépria idéia de representagao.

O papel dos partidos na
agregacao de interesses

Conforme ressalta Kitschelt (2000), as dificulda-
des no acesso a informacao pelos eleitores no momen-
to da escolha entre diversos candidatos (problema de
escolha social), principalmente em condigdes clientelis-
tas fortes, em que predomina o personalismo, nao possi-
bilita a agregacao de interesses coletivos, mas promove
microssatisfacoes de interesses materiais individuais.

Em seu estudo sobre o clientelismo, o autor explica
que a existéncia de pontos de incoeréncia programatica
e vazios de disciplina em votagdes nominais que servem
como indicios de que um partido, uma coalizdo de poli-
ticos, esta reunido por clientelismo nao programatico ou
por relages carismaticas. A partir dessa idéia, a forma-
¢ao de partidos programaticos soluciona esses problemas,
visto que articula um ranking de preferéncias que tem a
aprovagao de seus membros: os eleitores podem antecipar
como suas escolhas, entre programas politicos diferentes,
sdo capazes de influenciar os resultados do processo de-
cisério democratico, e, assim, restaura-se a accountability
democratica. Os partidos deixam de ser clientelistas e
se comprometem com o programa pré-estabelecido, tal
como ocorre nas sociedades desenvolvidas.
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Conclusoes

Neste trabalho, demonstra-se, inicialmente, a
evolugao da teoria democratica contemporanea. Parte-
se da idéia de superagao da doutrina classica quanto ao
problema da representatividade, operada mediante os
conceitos metafisicos de bem comum, vontade geral ou
interesses coletivos. Substituem-se tais elementos pela
apreensao dos mecanismos concretos de agregagao
de preferéncias apresentados na obra de Schumpeter
(1976), que sugere um controle dos agentes politicos
pelo eleitorado.

Em seguida, relata-se como essa questio ¢é tra-
balhada por Riker (1982) e McGann (2006), submeten-
do a problematica levantada por Schumpeter (1976) ao
rigor de andlises formais. O primeiro autor orienta-se
pela teoria analitica da social choice, que nega qualquer
possibilidade de agregacdo de preferéncias; o segun-
do fundamenta a construgio de sua teoria formal na
acepcao do método democratico como um procedi-
mento. Essa forma de proceder se concretiza por meio
de dois elementos: a alocagao de cadeiras e a decisao
social, os quais demonstram que a agregacao de prefe-
réncias se da em dois momentos distintos e restaura
a idéia de controle verticalizado dos atores politicos
pelos eleitores.

Nesse sentido, é assinalada a importancia da re-
gra majoritaria como instrumental metodologico para a
promocgao da accountability democratica. Aberto o debate
acerca da accountability vertical, realiza-se uma descricao
panoramica do espectro de abordagens que tomaram
o tema como objeto: (a) a importancia do fundamento
da accountability em relagdes principal/agente, excluindo
supostas situagdes de controle democratico horizontal,
nas quais nao exista relagao de representatividade ou le-
gitimidade; (b) os dois tradeoffs chave para a produgio de
resultados democraticos — decisividade e resolutividade;
(c) a orientagdo publica ou privada das politicas — bem
como a sua operagdo em modelos politicos com maior
ou menor existéncia de pontos de vetos; (d) as teorias
que confrontam os diversos modelos democraticos,
quanto a possibilidade de promogao da accountability; (e)
outras posigoes que sustentam o controle democratico
em desenhos institucionais ideais e especificos, que pro-
poem modelos alternativos de relagdes entre poderes;
(f) a existéncia do clientelismo e sua influéncia sobre a

qualidade da accountability, a superar distorgoes com base
na reformulagio dos sistemas partidarios.

Todos esses pontos de vista tém em comum o
fato de submeterem o método democritico, na forma-
¢ao de uma teoria contemporanea, a analise de natureza
institucional, explicitando fatores que possam, ou nio,
num dado cenario, contribuir para o exercicio da accoun-
tability vertical. Destaca-se a predominancia de idéias que
apresentam as regras majoritarias, tanto na alocagao de
cadeiras, quanto no processo de decisdo politica, com o
escopo de obter maiores niveis de responsividade entre
os eleitores (principal) e seus respectivos representan-
tes nas casas legislativas ou nos gabinetes; em suma, para
realizar a accountability democritica.
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