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ELEICOES E REPRESENTAGCAO*
Bernard Manin
Adam Przeworski
Susan C. Stokes

A alegacao que conecta a democracia e a representacao €
que na democracia os governos sao representativos porque
sao eleitos: se as eleicoes sao concorridas livremente, se a
participacao é ampla, e se os cidadaos desfrutam das liber-
dades politicas, entao os governos agirao em favor do inte-
resse da populacao. Em um primeiro ponto de vista — do
mandato —, as eleicoes servem para selecionar boas politicas
ou politicos que sustentam determinadas politicas. Os par-
tidos ou os candidatos fazem propostas politicas durante a
campanha e explicam como essas propostas poderiam afe-
tar o bem-estar dos cidadaos, os quais elegem as propostas
que querem que sejam implementadas e os politicos que
se encarregarao de pratica-las; os governos, efetivamente,
realizam-nas. Conseqientemente, as eleicoes semelham
uma assembléia direta e a plataforma vencedora se torna

* O artigo € o Capitulo I do livro de Adam Przeworski, Susan C. Stokes e Bernard
Manin (eds).1999. Democracy, Accountability and Representation. Cambridge: Cam-
bridge University Press. Agradecemos a Adam Przeworski a acolhida favoravel a
iniciativa de traduzir e publicar este texto e a Cambridge University Press a cessao
dos direitos para este nimero de Lua Nova. Traducao de Felipe Duch.
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o “mandato” que os governos perseguem. Em um segundo
ponto de vista — da prestacao de contas —, as eleicoes servem
para manter o governo responsavel pelos resultados de suas
acoes passadas. Por anteciparem o julgamento dos eleitores,
os governantes sao induzidos a escolher politicas, julgando
que serao bem avaliadas pelos cidadaos no momento da
proxima eleicao.

Ambos os pontos de vista sao problematicos. Repre-
sentacao ¢ um tema de discussao porque os politicos tém
objetivos, interesses e valores proprios, e eles sabem coisas
e tomam decisoes que os cidadaos nao conseguem obser-
var ou s6 podem monitorar com certo custo. Mesmo se,
uma vez no cargo, os politicos possam nao querer fazer
nada a nao ser atuar a servico do interesse publico, para
serem eleitos eles podem ter que, em primeiro lugar, satis-
fazer certos interesses. E uma vez eleitos, podem querer
dedicar-se aos seus objetivos pessoais ou a alguns interes-
ses publicos que diferem daqueles dos cidadaos. Se eles
tiverem tais motivagoes, eles vao querer fazer outras coisas
distintas de representar a populacao. E os eleitores nao
sabem tudo que precisariam saber, tanto para decidir pros-
pectivamente o que os politicos deveriam fazer, quanto para
julgar retrospectivamente se eles fizeram o que deveriam ter
feito. Se os eleitores sabem que existem coisas que eles nao
sabem, eles nao querem obrigar os politicos a realizar seus
desejos. Por sua vez, se os cidadaos nao tiverem informacoes
suficientes para avaliar o governo em exercicio, a ameaca
de nao ser reeleito € insuficiente para induzir os governan-
tes a agirem de acordo com os interesses dos cidadaos.

Neste artigo noés analisamos se os eleitores podem
reforcar a representacao, utilizando os seus votos para esco-
lher politicos e politicas publicas, para sancionar o gover-
nante em exercicio, ou para fazer ambos simultaneamente.
Depois, discutimos as caracteristicas institucionais que tal-
vez contribuam para induzir representacao.

Lua Nova, Sdo Paulo, 67: 105-138, 2006
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A concepcdo da representacao por mandato

Nas campanhas eleitorais, os partidos propoem politicas e
lancam candidatos. Se os eleitores acreditarem que os poli-
ticos nao sao todos iguais, podem tentar assegurar a repre-
sentacao, ao usar seus votos para escolher as melhores poli-
ticas ou politicos associados a determinadas politicas. As
questoes que precisamos analisar sao (1) se as campanhas
eleitorais sao informativas, isto €, se os eleitores podem jus-
tificadamente esperar que os partidos facam o que eles pro-
poem, e (2) se perseguir a realizacao da plataforma vence-
dora, o “mandato”, sera sempre em favor do bem comum
dos eleitores. Poderiamos dizer que “a representacao por
mandato” ocorre se a resposta de ambas as perguntas for
positiva, isto é, se os partidos verdadeiramente informarem
os eleitores sobre suas intencoes e se a realizacao dessas
intencoes € o melhor para os eleitores sobre as circunstan-
cias dadas.

A concepcao da representacao por mandato € difundi-
da: académicos, jornalistas e cidadaos ordinarios confiam
nela como se fosse um axioma. Keeler (1993), por exem-
plo, explica as reformas politicas mais importantes intro-
duzidas por Reagan, Thatcher, e Miterrand como segue:
seus respectivos paises enfrentavam uma crise politica,
eleitores queriam mudancas e expressaram seus desejos
nas urnas, e os respectivos governantes as implantaram
em seus mandatos. Esse modelo parece explicar bem a
formacao da politica em sociedades industriais avancadas
(Klingeman, Hofferbert e Budge, 1994). Como um politi-
co francés expos, “desde os romanos, existe uma antiga lei
politica que n6s nunca devemos perder de vista: governos
podem durar apenas pelo principio pelo qual nasceram”
(Séguin, 1997).

Um aparato conceitual rudimentar talvez ajude a cla-
rear o que esta envolvido. Nas eleicoes, partidos ou candi-
datos se apresentam para os eleitores, informam-nos sobre

Lua Nova, Sdo Paulo, 67: 105-138, 2006

107



108

Eleicoes e representagdo

suas intencoes sobre politicas publicas'. Especificamen-
te, eles dizem aos eleitores quais politicas serao adotadas,
com qual prop6sito, e com quais consequiéncias. Uma vez
eleitos, os candidatos vitoriosos escolhem as politicas, nao
necessariamente as mesmas que anunciaram. Tendo obser-
vado os resultados das politicas adotadas, os eleitores votam
novamente. Para introduzir um exemplo, suponha que ha
duas plataformas politicas possiveis: politicas para a segu-
ranca econdémica (S) e para eficiéncia (E)2 Os partidos ou
candidatos em competicao prometem fazer S ou E, e, uma
vez eleitos, buscam realizar S ou E.

Os politicos podem se preocupar tanto com as politicas
quanto em serem eleitos e reeleitos. Os politicos tém prefe-
réncias sobre politicas publicas se a recompensa de manter-
se no cargo ou a probabilidade de se reeleger depende das
politicas por eles adotadas. Pode-se pensar na recompensa
de manter-se no cargo em trés formas: os politicos podem
ter politicas favoritas e derivar utilidade de executa-las,
podem querer realizar seus interesses pessoais, ou podem
obter satisfacao da honra de estar no cargo. Os politicos
tém algumas crencas sobre as promessas que mais provavel-
mente os fazem vencer, assim como sobre as politicas que os
eleitores irao de fato apreciar tendo experimentado os seus
resultados.

Assim, a questao sobre a representacao por mandato
€ (1) se as politicas dos governantes serao as mesmas de
suas plataformas eleitorais, e (2) se seguir esta plataforma
sera melhor para os eleitores. As condi¢oes sob as quais a
representacao por mandato ocorre sao de tripla natureza:
quando os interesses dos politicos e dos eleitores coinci-
dem, quando os politicos estao motivados pelo desejo de

1. Os candidatos também exaltam suas virtudes. Este ¢ um ponto que trataremos
adiante.

2. A terminologia é de Elster (1994).
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serem reeleitos e acreditam que os eleitores vao reelegé-los
se eles realizarem politicas defendidas durante a campanha,
e quando politicos estao preocupados com a credibilidade
de suas futuras promessas. Vamos discutir essas situacoes na
sequéncia.

a) Os interesses dos politicos coincidem com os dos
cidadaos®. Eleitores e governantes tém interesses idénticos,
se 0s governantes quiserem por interesse proprio criar os
estados de coisas mais desejados pelos eleitores. Se politicos
e eleitores também tém as mesmas crencas sobre os efeitos
dos resultados das politicas (“crencas técnicas” nos termos
de Austen-Smith, 1990)*, entao os candidatos siao eleitos
com base na plataforma de maior preferéncia dos eleitores
e, como representantes, implementam essa plataforma, pois
beneficiam seus proprios interesses.

Quase todas as discussoes sobre representacao, a come-
car com as Consideragoes sobre um Governo Representativo de
John Stuart Mill (1991 [1861]), assumem que a eleicao de
representantes que, de alguma forma, espelham ou repro-
duzem a composi¢ao do eleitorado, produz representacao.
Nesse ponto de vista, a assembléia é representativa se for
uma miniatura do eleitorado, uma amostra dele. A hipotese
subjacente a essa conviccao € que, se a assembléia é descri-
tivamente representativa, entao atuard para representar os
interesses dos representados. Como consequéncia, as discus-
soes sobre as instituicoes representativas centram-se quase

3. Obviamente, a questio que surge com tal formulacao é: Quais eleitores? Nos
assumimos neste texto que, qualquer que seja a dimensao do espaco tematico,
existe um equilibrio da regra da maioria, portanto existe o “voto decisivo”. Sobre
as complicacoes que surgem quando essa suposicao nao se cumpre, ver Ferejohn
(1986, 1995).

4. Em sua forma pura, a teoria espacial do voto é logicamente incompleta: os elei-
tores s6 se preocupam com os resultados, mas elegem com base nas politicas. O
que obviamente falta sao “crencas técnicas”, como ja definido anteriormente. Note
que se os candidatos e eleitores tiverem interesses idénticos, mas crencas técnicas
diferentes, eles terao diferentes preferéncias sobre as politicas.

Lua Nova, Sdo Paulo, 67: 105-138, 2006
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exclusivamente sobre o sistema eleitoral (por exemplo, veja
Rogowski, 1981). A contribui¢ao seminal de Pitkin (1967),
ainda hoje indevidamente ignorada, foi precisamente pro-
blematizar essa conexao: sera que a proporcao ¢ a melhor
forma de garantir a representacao? Se cada representante
defender opinioes e promover os interesses do seu redu-
to eleitoral, sera promovido o interesse comum da coletivi-
dade’? E, o que acontece se os representantes se tornarem
diferentes de seus eleitorados pelo simples fato de serem
representantes? E se, uma vez eleitos, perceberem que os
eleitores nao tém interesses proprios?

b) Os politicos querem ser eleitos e reeleitos®. E espe-
ram que os eleitores vao reelegé-los se eles perseguirem as
propostas politicas apresentadas em suas campanhas eleito-
rais. Se os politicos que procuram vencer as eleicoes soubes-
sem a preferéncia dos eleitores decisivos, eles apresentariam
uma plataforma que coincidisse com essas preferéncias. Se
eles esperam que as preferéncias dos eleitores nao mudem,
ou que, elas serao confirmadas pela observacao dos resul-
tados implementados durante o mandato (Harrington,
1993a), entao os representantes seguem as politicas anun-
ciadas procurando a reeleicao. E se os eleitores souberem
o que € bom para eles, o resultado ¢ melhor para eles, de
modo que a ameaca dos eleitores de punir desvios do man-
dato é plausivel.

¢) Os politicos estao interessados em fazer que suas pro-
messas tenham credibilidade no futuro. Mesmo se os elei-
tores acreditarem que um desvio do mandato tenha sido
benéfico, eles descontarao promessas futuras dos politicos

5. Uma dificuldade com esta visao, manifestada em Mill, € que enquanto a assem-
bléia pode refletir os interesses proporcionalmente, muitas decisoes vinculadas ao
governo nao permitem distribuicées proporcionais.

6. Isto € verdadeiro, independente de se os politicos também tiverem outros inte-
resses, desde que o maior valor seja a manutencao do cargo per se.
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que adquiriram uma reputacao de renegar suas promes-
sas de campanha. Portanto, os eleitores podem ameacar
os representantes de votar contra eles se trairem suas pro-
messas, independentemente dos resultados. Essa ameaca
¢é implementada pelo partido rival no modelo de Alesina
(1988), no qual os eleitores nao tém comportamento estra-
tégico. Por sua vez, sao os eleitores que executam a ameaca
no modelo de Bank (1990), no qual a credibilidade dessa
ameaca € suposta em vez de derivada’. Conseqiientemente,
no melhor dos casos, esta ¢ uma estoria incompleta. Retor-
naremos a esse assunto mais adiante.

Observe-se que a representacao por mandato é uma
situacao em que as politicas adotadas pelos representan-
tes seguem suas plataformas eleitorais e essas politicas sao
as melhores para os cidadaos sob as condi¢oes observadas
pelos representantes. As trés possibilidades distinguidas
anteriormente levam a conclusao de que a representacao
por mandato ocorre quando as vontades dos politicos e
dos eleitores coincidem, ou quando os politicos se preo-
cupam apenas em vencer a eleicao. Para vencer eles preci-
sam prometer e implementar as propostas politicas que sao
melhores para o publico. Mas, fora essa feliz coincidéncia,
os politicos podem ter incentivos para se desviar das pro-
postas de campanha, e isto em favor do que é melhor para
o publico, ou, seguir essas propostas mesmo com custos
para o eleitorado.

Para clarear as debilidades do mecanismo de mandato,
suponha-se que os politicos nao possam ser reeleitos, nem

7. Bank justifica esta suposicao referindo-se ao modelo de multiperiodo de Austen-
Smith e Banks (1989), no qual a ameaca de punir desvios ¢ certamente coerente.
Mas, no modelo de Austen-Smith e Banks, os governantes nunca cumprem total-
mente suas promessas: quando os eleitores tém pouca expectativa dos governan-
tes, os partidos sempre prometem mais do que podem fazer, mesmo que facam
primeiramente o melhor; entretanto, quando os eleitores esperam muito, as plata-
formas e as chances de reeleicao sao independentes do que os eleitores querem.

Lua Nova, Sdo Paulo, 67: 105-138, 2006
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mesmo uma vez®. Os eleitores sabem que, uma vez eleito, o
representante fara qualquer coisa que deseje. Sem a puni-
cao de votar novamente, os eleitores precisam adivinhar
quais partidos ou candidatos concorrentes tém preferéncias
de politicas que coincidem com as deles e quais sao impene-
traveis a corrupcao dominante no cargo. A menos que, no
quadro de candidatos, existam tais politicos e que os elei-
tores adivinhem corretamente quem eles sao, os candida-
tos vitoriosos nao atuarao de maneira representativa. Se os
politicos tiverem preferéncias por politicas distintas daque-
las dos eleitores decisivos, eles irao se afastar das politicas
anunciadas; se eles perseguirem beneficios proprios, tirarao
proveito ou rendas do cargo.

Além disso, para serem eleitos, os politicos podem ter
que fazer promessas a interesses especificos. Suponha-se, no
espirito da Escola de Regulacao de Chicago (Stigler, 1975;
Peltzman, 1976; Becker, 1958 e 1983) que (1) os eleitores
sao ignorantes, racionais ou nao, sobre o impacto das pro-
postas politicas para seu bem-estar, e que (2) para se apre-
sentarem aos eleitores, os politicos precisam utilizar recur-
sos, incluindo — mas nao apenas — dinheiro. Os politicos se
preocupam apenas em ganhar eleicoes, mas, para vencer,
necessitam arrecadar recursos. Devido ao fato de os elei-
tores nao se importarem com propostas politicas que tém
apenas um impacto pequeno em seu bem-estar, os politicos
podem vender aos grupos de interesse politicas que infli-

8. De fato, ¢é suficiente ser conhecido e finito o numero de eleicdes que o politico
pode concorrer. Suponhamos que o politico nao poderd concorrer depois de um
determinado periodo no cargo. Entao, durante a sua ultima eleicao, os eleitores
saberao que no préximo periodo no cargo, o politico nao tera nenhum incentivo
para tentar a reeleicao e os eleitores votarao contra ele. Logo, se o politico nao
sera reeleito na proxima eleicdo, ele ndo tera incentivos para se comportar bem
durante o atual mandato..., e assim por diante. A menos que os politicos se preo-
cupem com a aprovacao dos eleitores quando exercerem o cargo pela tltima vez,
os limites da duracao do cargo privam os eleitores de criar incentivos para que os
politicos os representem.
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gem um custo pequeno para cada eleitor — mas com bene-
ficios concentrados nesses grupos de interesse —, e gastar
nas eleicoes os recursos arrecadados nessa troca. Posto que
as politicas que arrecadam recursos de grupos especificos
de interesse sao custosas para os eleitores, os politicos esco-
lhem politicas que os deixam indiferentes sobre a margem
entre aumentar o proprio bem-estar dos eleitores e as des-
pesas de campanha. Assim, o bem-estar dos eleitores nao é
maximizado.

O fato € que para existirem e se apresentarem aos
eleitores, os partidos politicos precisam arrecadar fundos.
Quando esses fundos vém de interesses particulares, sao tro-
cas de favores. Presumidamente, se Philip Morris Co. Inc.
contribuiu em 1996 com mais de US$ 2,5 milhdes para o
Comité Nacional Republicano (New York Times, 28 de janei-
ro de 1997, p. 3), deve ter esperado pelo menos US$ 2,5
milhoes em favores; de outra forma, seus dirigentes pode-
riam ter sido despedidos pelos acionistas. Os intercambios
de contribuicoes politicas por favores de politicas geram
distorcoes através de seus efeitos na distribuicao de recur-
sos. O custo social de tais distor¢oes é provavelmente muito
maior do que aquele do roubo aberto, que causa distor¢coes
apenas através de seus efeitos sobre os impostos.

Porém, as situagoes em que ou o politico se desvia de
suas promessas em prol do interesse dos eleitores, ou man-
tém-nas contra o interesse de uma maioria, sao possiveis
mesmo se os representantes enfrentam elei¢oes repetidas e
mesmo se as campanhas eleitorais forem baratas (ou susten-
tadas com financiamento publico).

a) As condicoes podem mudar de tal forma que a
implantacao do mandato nao mais € o melhor para os elei-
tores. Suponha-se que um governo que esteja iniciando o
mandato, ao vencer as eleicoes com uma campanha sobre
uma proposta politica “S”, imediatamente ap6s assumir o
cargo, aprende algo que nem ele e nem os eleitores sabiam
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na época de eleicao: o governo anterior, competindo para a
reeleicao, escondeu a triste situacao do tesouro, € os ganha-
dores da eleicao descobrem, ao assumirem o cargo, que 0s
cofres estao vazios. Digamos que “S” é a melhor politica quan-
do as condicoes sao boas, enquanto “E” € melhor quando as
condigoes sao ruins. Entao, o governo se depara com a opg¢ao
de se desviar do mandato para o bem dos eleitores ou ade-
rir as propostas apesar de as circunstancias terem mudado.
Por sua vez, os eleitores, que teriam concordado em mudar
a politica, se tivessem observado o que o governante obser-
vou, precisam decidir se acreditam na mensagem do gover-
no — que parecera auto-interessada — sem ter acesso direto a
informacao. E podem se equivocar em uma outra direcao.
Portanto, os representantes se desviarao uma parte do tempo
e os eleitores punirao alguns desses desvios — bons ou ruins.

Perceba-se que mesmo as mudancas de condicoes que
sao endogenas a politica do governo, mas que nao foram
previstas pelos politicos antes de chegar ao cargo, podem
ser razoes para mudar o rumo politico em prol do bem-
estar dos cidadaos; a mudanca, em 1983, do governo socia-
lista francés pode ilustrar esse ponto.

b) Para ser eleito, um candidato deve oferecer a plata-
forma preferida pelo eleitor decisivo. Suponha-se que um
candidato acredita que o eleitor decisivo tem crencas incor-
retas sobre os resultados de certas politicas. Esse candida-
to enfrenta a escolha de apresentar a plataforma que ele
acredita ser a melhor para os eleitores e sofrer uma derrota
(entretanto, espera vencer a proxima disputa, se o compe-
tidor implementar politicas menos efetivas), ou propor o
que os eleitores querem e ter pelo menos 50 por cento de
chances de vencer (se o outro adversario apresentar a mes-
ma plataforma). Se o representante acredita que a politica
menos popular € suficientemente mais efetiva do que a pre-
ferida pelos eleitores, ele ou ela antecipa que, tendo obser-
vado esses efeitos, os eleitores vao ser persuadidos de que
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a politica correta foi a escolhida e votarao para reelegé-lo.
Assim, esse politico podera continuar uma politica que é de
fato melhor para os cidadaos.

E necessario distinguir outras duas situacoes. Na pri-
meira (Harrington, 1993a, secao 4), os dois candidatos tém
as mesmas crencas sobre as preferéncias do eleitor decisivo,
mas diferentes crencas sobre a efetividade das politicas, o
que significa que um deles acha o eleitor decisivo errado.
Entao, eles oferecem a mesma plataforma em suas campa-
nhas eleitorais, mas, uma vez eleitos, podem seguir diferen-
tes politicas. Se o vencedor € o candidato que acredita que a
politica preferida pelo eleitor decisivo € significantemente
inferior a uma alternativa, o representante adota a politi-
ca preferida por ele, acreditando que os eleitores se con-
vencerao de sua superioridade, uma vez que os resultados
sejam concretizados. Em tais situacoes, nos observaremos
candidatos que apresentam a mesma plataforma e, depois,
desviam-se de seu mandato.

Na segunda situacao, os dois candidatos tém as mes-
mas crencas sobre a efetividade das propostas politicas,
mas diferem em suas crencas quanto a preferéncia do elei-
tor decisivo. Se eleitos, eles buscarao realizar as mesmas
politicas, mas para serem eleitos vao apresentar diferentes
plataformas. Se o vencedor ¢ o candidato que acredita que
os eleitores estavam errados, uma vez eleito como repre-
sentante altera a politica. Em tais situacoes, nos observa-
remos que os candidatos oferecem diferentes plataformas
e depois seguem a mesma politica independentemente de
quem foi eleito.

Repare-se que, em ambas as situacoes, os candidatos
tém a possibilidade de se desviar de suas plataformas quan-
do eleitos, mas eles o fazem acreditando que estao agindo
pelo bem do eleitorado.

¢) Suponha-se que tudo se mantém conforme acabamos
de descrever, mas que o representante nao acredita que os

Lua Nova, Sdo Paulo, 67: 105-138, 2006

115



116

Eleicoes e representagdo

eleitores se convencerao da efetividade da melhor politica;
ora porque os eleitores estao certos de quais politicas sao
melhores para eles, ora porque a escolha de politicas nao
faz grande diferenca. Como Harrington (1993a) demons-
tra, se os eleitores inicialmente acreditam que uma politica
€ melhor do que outra, sera mais dificil que se convencam
ex post da superioridade da alternativa’. Temendo que, se
propuser uma plataforma e seguir outra, ele nao sera ree-
leito, o representante oferece a proposta inferior, preferida
pelos eleitores, e a implementa, contra o que ele considera-
va ser melhor para os interesses dos cidadaos. O mandato
sera implementado, mas os politicos nao atuarao de forma
representativa.

Em resumo, sob certas condigoes, os representantes
podem ora executar politicas que melhoram o bem-estar
dos eleitores por meio de desvios do mandato, ora ser obe-
dientes ao mandato, mesmo se acreditarem que sua imple-
mentacao nao sera melhor para os eleitores. Se a imple-
mentacao do mandato nao € o melhor que o governante
pode fazer, entao ¢é dificil acreditar na ameaca de punicao
para quem se desvia do mandato. Os eleitores podem nao
gostar de governantes que traem suas promessas, mas nao
punirao os politicos que beneficiam os eleitores mediante
desvios do mandato.

Essa impunidade é atenuada por consideracoes de
reputacao (Downs, 1957; Ferejohn, 1995). Os politicos tal-
vez se preocupem com O comprometimento a promessas
como um investimento em suas credibilidades. Certamen-

9. A intuicao ¢ a seguinte. Supondo que inicialmente os eleitores créem que a po-
litica S € a melhor para eles do que a E por certa quantidade e. Se eles observarem
que um resultado de implementacao E € melhor do que S por uma certa quanti-
dade e, sua crenca posterior sera que E produz resultados num nivel entre suas
expectativas iniciais a suas observacoes, que continuara estando abaixo de S. Para
ser persuadido que E é melhor do que S, o resultado de E tera que ser melhor do
que o anterior de S por uma quantidade maior que e.
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te, € sabido que o governo polaco “foi forcado a recordar-
se das promessas de 1993 e a fazer algumas concessoes aos
eleitores, sob a pena de perder sua credibilidade” (Krauze,
1994). Se os representantes anteciparem que os eleitores
nao observarao apenas suas politicas passadas, mas também
prestarao atencao nas novas promessas, isto €, se seu desem-
penho passado no cargo nao é completamente informativo,
eles precisam se preocupar em que se acredite neles, o que,
por sua vez, modera suas tentacoes de se desviar de anti-
gas promessas. Um politico que executa uma manobra tera
que descansar somente em seu desempenho passado quan-
do for buscar a reeleicao, enquanto que um politico que se
mantém fiel a suas promessas tera maiores possibilidades de
o eleitor acreditar nele. Por sua vez, os eleitores poderiam
punir os politicos que renegam suas promessas como um
investimento em informacao. Depois de tudo, os eleitores
querem que suas escolhas tenham consequéncias; portanto,
eles desejam ser viavel prever o comportamento dos politi-
cos com base em suas plataformas politicas, retoricas e iden-
tidades. Os politicos podem argumentar que circunstancias
imprevisiveis sao razoes para eles se desviarem do mandato,
mas tém que dar alguma explicacao para fazé-lo. Isto evi-
déncia prima facie que eles pensam que se espera que sigam
o mandato.

Enquanto esses mecanismos de reputacao podem enco-
rajar os representantes a obedecerem as promessas eleito-
rais, uma caracteristica surpreendente das instituicoes demo-
craticas, destacada por Manin (1997), ¢ que em nenhum
sistema democratico os politicos sao legalmente obrigados
a manter suas plataformas. Em nenhuma democracia exis-
tente os representantes sao obrigados a seguir instrucoes.
As acoes judiciais dos cidadaos contra os governantes que
traem promessas especificas de campanha tém sido rejei-
tadas pelos tribunais em varios paises, mais recentemente
na Polonia. Nenhuma constituicao democratica em ambi-
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to nacional permite a revogacao, e, exceto na Camara de
Representantes dos Estados Unidos, os periodos eleitorais
tendem a ser longos — em média, 3,7 anos para legisladores
e 3,9 anos para presidentes (Cheibud e Przeworski, 1999).
Enquanto disposicoes para impeachment e procedimentos
para retirar a confianca dos representantes sio comuns,
eles nunca sao voltados a punir a traicao de promessas'’.
Referendos nacionais com efeitos vinculantes e fundamen-
tados em iniciativas populares apenas existem na Suica, e,
sob formas mais restritas, na Italia e na Argentina. Nesse
sentido, uma vez que os cidadaos elegem os representantes,
nao ha dispositivos institucionais que os forcem a cumprir
suas promessas. Os eleitores podem sancionar desvios dos
mandatos apenas depois de experimentarem seus efeitos.

Por que, entao, nao ha mecanismos institucionais para
forcar os politicos empossados a serem fiéis a suas platafor-
mas? Historicamente, o principal argumento era que deve-
ria se permitir aos legisladores deliberar. As pessoas querem
que seus representantes aprendam um com o outro. Além
disso, quando as pessoas estao inseguras sobre seus julga-
mentos, podem querer que os representantes consultem
peritos.

Outro argumento historico era que os eleitores podem
desconfiar de seus proprios julgamentos. As pessoas podem
nao apenas estar com medo de suas proprias paixoes, mas
se sao racionalmente ignorantes, devem reconhecer que
nao sabem. Presumivelmente, as eleicoes estabelecem um
calendario para um acerto de contas; portanto, os cidadaos
podem querer dar aos governantes alguma liberdade para

10. Ocasionalmente, um desvio do mandato provoca parte de um impeto para o
impeachment, mesmo quando o desvio nao ¢ uma justificativa formal. Dois recentes
presidentes que abandonaram suas promessas de campanhas, na Venezuela e no
Equador, sofreram um impeachment, mesmo sem tempo para que os resultados se
concretizassem.
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governar e avaliar as acoes dos lideres nas épocas de elei-
coes. O’Flaherty (1990) argumenta que essa € a razao para
eleger politicos por um tempo determinado; dessa maneira,
os cidadaos podem se proteger contra preferéncias incon-
sistentes no tempo e, no entanto, exercer o controle a pos-
teriori (ex post).

Finalmente, as instituicoes devem permitir lidar com
mudancas de condi¢coes. Nenhuma plataforma eleitoral
pode especificar a priori o que o governo deveria fazer em
cada estado contingente de coisas; 0s governos precisam
ter alguma flexibilidade para enfrentar mudancas circuns-
tanciais. Se os cidadaos esperam que as condicoes devem
mudar e 0s governos sao representativos, nao vao amarrar
0s governos a suas instrucoes'’.

Portanto, existem boas razoes para as instituicoes
democraticas nao ter mecanismos para obrigar a obedién-
cia a0 mandato. N6s escolhemos politicas que representam
nossos interesses ou candidatos que nos representam como
pessoas, mas queremos que os governantes sejam capazes
de governar. Em conseqiiéncia, embora preferissemos que
0s governantes se mantivessem presos as suas promessas,
a democracia nao contém mecanismos institucionais para
assegurar que nossas escolhas sejam respeitadas.

A concepcao de representacao por prestacao de contas

Mesmo se os cidadaos sao incapazes de controlar os gover-
nos obrigando-os a seguirem mandatos, os cidadaos quica
consigam fazé-lo, se puderem induzir os representantes a
antecipar que eles terdo que prestar contas por suas acoes
anteriores. Os governantes sao controlaveis mediante pres-

11. Minford (1995: 105) observa no contexto da politica monetdria que “se os
eleitores tém pouca informacao, devem preferir deixar o governo ter completa
discricao, independentemente da falta de credibilidade, no lugar de té-lo em suas
maos”.
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tacao de contas, caso os eleitores possam discernir se os
governantes estao agindo em prol de seus interesses e caso
possam sanciona-los apropriadamente, de tal forma que
aqueles representantes que agirem em beneficio do inte-
resse dos cidadaos vencerao a reeleicao e aqueles que nao o
fizerem, perderao. Representacao por prestacao de contas
ocorre quando (i) os eleitores votam para reterem os repre-
sentantes somente quando eles agem em favor do interesse
dos primeiros, e (ii) o representante escolhe politicas neces-
sarias para ser reeleito.

Para entender porque surge o problema da prestacao
de contas, devemos considerar novamente os objetivos dos
politicos. Eles podem nao querer fazer nada que os cida-
daos bem informados nao teriam gostado que fizessem; tal-
vez tenham espirito publico para se dedicarem totalmente a
promover o interesse comum. Eles também podem querer,
todavia, algumas coisas diferentes e com custos para os cida-
daos, ora apenas algumas metas que os cidadaos nao com-
partilham, ora a reeleicao ou ganhos particulares. Os poli-
ticos podem querer promover suas proprias idéias, mesmo
se forem distintas da vontade dos cidadaos'. Alguns podem
se importar mais em crescer na carreira contra outros poli-
ticos, dentro do governo ou do mesmo partido. Outros
podem buscar destaque (Niskanen, 1971). Ha aqueles que
podem querer enriquecer-se as custas dos cidadaos, seja
enquanto estao no cargo ou apos deixa-los. Enfim, alguns
podem estar mais preocupados em obter o reconhecimento
dos estrangeiros. Em todos esses casos, os politicos vao que-
rer alguma coisa cuja busca é danosa para os cidadaos. Por
falta de um termo melhor e para manter uma terminologia
regular, n6s vamos nos referir a essas coisas como rendas.

12. Suponha-se que em um pais pobre, as pessoas querem consumir imediatamen-
te enquanto os politicos benevolentes querem desenvolver o pais incrementando
os investimentos.
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Para introduzir outro termo comum na literatura, ha
diferentes caminhos em que os politicos podem se “esqui-
var da suas responsabilidades” (shirk), isto é, fazer coisas que
os cidadaos nao queriam que eles fizessem. Eles se esquivam
se passarem o tempo conspirando contra seus rivais, se agi-
rem para incrementar sua propria riqueza, se estenderem
favores clientelistas para seus familiares e amigos; entretan-
to, 0 meio mais importante em que eles podem agir contra
os interesses de seus eleitores € escolher politicas que bene-
ficiam seus interesses particulares ou os interesses de algum
grupo especifico, ao qual devem favores.

Os cidadaos enfrentam o problema de estabelecer uma
troca com os politicos — entre extrair rendas e perder o cargo
ou nao extrair rendas e manter-se no cargo — que poderia
induzi-los a manter comportamentos rentistas baixos, enten-
dendo que manter rendas baixas significaria fazer o que os
eleitores querem. A visao padrao de como funciona o meca-
nismo de prestacao de contas baseia-se no “voto retrospecti-
vo”. Nesse enfoque, os cidadaos estabelecem algum parame-
tro de desempenho para avaliar os governantes: “meu salario
deve subir pelo menos quatro por cento durante o periodo”,
“as ruas precisam ser seguras”, ou até mesmo “a selecao nacio-
nal precisa classificar-se para a Copa do Mundo”. Os cidadaos
votam contra os representantes a menos que satisfacam esses
critérios. Por sua vez, o governo, esperando ser reeleito e
antecipando a regra de decisao dos eleitores, fard o que for
possivel para satisfazer tais critérios.

Imagine que as condicoes sob as quais o governante
toma decisoes podem ser “boas” ou “ruins”. Os politicos
decidem implementar a politica S, que é melhor para os
cidadaos quando as condicoes sao boas, ou a politica E, que
€ melhor quando as condi¢oes sao ruins. Suponha-se que
a renda obtida pelos representantes quando fazem tudo
o que podem para o publico consiste apenas em seus sala-
rios e os beneficios legalmente autorizados, e suponha que
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os representantes querem ser reeleitos. Suponha-se ainda
que o eleitorado sabe tudo o que precisa saber e que ele,
para introduzir os representantes a atuar tao bem quanto
possivel em determinadas circunstancias, estabelece para-
metros de desempenho para condi¢oes boas ou mas. Nes-
se caso, o governo atuara de maneira representativa e os
cidadaos obterao o melhor possivel em ambas as condigoes.
Por outras palavras, a prestacao de contas induz a represen-
tacao (Key, 1966). Como Fiorina (1981: 11) se expressou:
“Dados certos atores politicos que desejam fervorosamente
preservar suas posicoes e que, cuidadosamente, antecipam
areacao do publico em exercicio do cargo como meio para
alcancar um fim, um eleitorado que vota retrospectivamen-
te colocara em vigor a prestacao de contas, mesmo que seja
no sentido ex post e nao ex ante’.

Porém, suponha-se que os eleitores nao sabem quais sao
as condicoes. Os politicos conhecem essas condi¢oes, mas,
para os eleitores, pode ser invidvel observa-las ou talvez pos-
sam monitora-las apenas com um certo custo. Tais condi¢oes
podem incluir a postura de negociacao de governos estran-
geiros ou de instituicoes financeiras internacionais (algo que
os cidadaos nao podem observar); ou o nivel de demanda da
exportacao dos maiores compradores do pais (algo que os
eleitores conseguem observar apenas se se tornarem econo-
mistas). Entao, os eleitores estao em um dilema: se eles esta-
belecem um parametro elevado e as condi¢oes forem ruins, o
representante nao sera reeleito, faca o que ele fizer, e ele ira
buscar rendas excessivas. Por sua vez, se os eleitores estabe-
lecem um parametro baixo, o representante tera condi¢oes
de procurar rendas excessivas quando as condicoes forem
boas e, nesse caso, sera reeleito dando menos aos eleitores
do que poderia ter dado. Seja qual for a decisao dos eleitores,
os politicos algumas vezes vao escapar de seu controle.

Um aspecto da informacao incompleta merece atencao
particular. Note que os eleitores que atuavam nas paginas
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prévias foram miopes: estavam preocupados apenas em
mudancas para o seu bem-estar durante o presente. Mas se
os eleitores forem completamente racionais, também deve-
riam preocupar-se no valor presente do seu futuro bem-
estar, o legado que o representante deixa para o futuro. Se
a economia cresce porque o governo corta todas as arvores
do pais, o eleitor vivera de champagne durante o periodo,
mas nao havera arvores para cortar. Por sua vez, se a econo-
mia decresce porque passa por reformas estruturais, os elei-
tores sofrerao privagoes econoémicas, mas poderiam ter sido
melhoradas as oportunidades de suas vidas no futuro. Tudo
o que os eleitores observam, todavia, é a mudanca do seu
bem-estar durante o periodo, e tém que fazer, nesta base,
inferéncias sobre o futuro. Digamos que os eleitores do
governo em exercicio observam seu bem-estar atual decair:
deveriam eles concluir que o governante esta investindo no
futuro ou perseguindo quimeras (neoliberais) por sua con-
ta, ou simplesmente roubando? Conforme Stokes (1996a)
demonstra, os eleitores podem adotar uma das trés seguin-
tes posturas:

a) Eles podem extrapolar a experiéncia atual para
o futuro. Esta ¢ a postura “normal”, a0 menos é o que os
modelos do voto retrospectivo normalmente assumem.

b) Eles podem assumir uma postura “intertemporal”
(Przeworski, 1996), e esperando que as piores coisas ja pas-
saram, prevéem o melhor para o futuro.

¢) Eles podem assumir uma postura de “exoneracao”,
atribuindo o declinio de seu bem-estar as mas condicoes,
mais do que a qualquer coisa que o governo tenha feito.

E dificil falar o que é racional para as pessoas sob essas
circunstancias. Alguns trabalhos empiricos sobre as refor-
mas neoliberais nas novas democracias (Przeworski, 1996;
Stokes, 1996b) sugerem que as pessoas estao dispostas a
exonerar os governos pela inflacao e por tratar os aumen-
tos salariais intertemporalmente, como previsao da infla-
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€40, Mas que sA0 avessos ao risco quanto ao desemprego
€ tornam-se contra os governos que o geram. Contudo, ha
outros estudos que concluem que as pessoas sao sensiveis a
inflacdo e relativamente indiferentes ao desemprego (Rose,
1997; Weyland, 1996). Em qualquer caso, ha pouco em que
as pessoas possam basear seus julgamentos.

Os modelos eleitorais de prestacao de contas normal-
mente assumem que, enquanto os eleitores nao conhecem
aquilo que precisariam saber para avaliar os governos, os
representantes sabem o que precisam fazer para serem ree-
leitos. O artificio implicito no qual esse modelo se baseia
€ que os eleitores oferecem um contrato ao governo: “se
vocé nos der pelo menos isso, nés votaremos em vocé; caso
contrario, nao”. Porém, os eleitores nao oferecem tais con-
tratos. Perceba que nés poderiamos depositar nao apenas
cédulas numa urna, mas também uma lista com nossas con-
dicoes para reeleger o representante. Contudo, nés nao
fazemos isso, e nao o fazemos porque queremos que os
governantes facam tudo o que puderem por nés, mais do
que simplesmente satisfazer nossas demandas minimas. De
fato, Manin (1997) mostra que os eleitores podem decidir
reeleger o representante sobre qualquer base que desejem
levar em consideracao, incluindo a classificacao para a Copa
do Mundo, e podem mudar de idéia entre o inicio e o final
do periodo de governo. Pelo menos nesse sentido, os eleito-
res sao soberanos.

Assim, surge uma questao sobre como o representante
agira se a informacao € assimétrica em ambos os sentidos:
os eleitores nao estao seguros acerca das condicoes sob as
quais se faz a politica, e os representantes estao incertos
sobre o que poderia satisfazer o eleitores. Pode ser mostrado
(Cheibub e Przeworski, 1999) que, quando os governantes
verdadeiramente se preocupam em ser reeleitos, eles repre-
sentarao buscando politicas apropriadas para as condicoes
observadas, de tal forma que, para os eleitores, sera melhor
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manter suas expectativas em segredo. Quando, entretanto,
os representantes estao menos preocupados em se reeleger
e, por sua vez, os eleitores esperam que as condicoes sejam
boas, o melhor que os eleitores podem fazer é formular
demandas pontuais e fazer que os politicos tomem conhe-
cimento delas. Finalmente, quando os representantes dao
ainda menos valor para a reeleicao e os eleitores esperam
que as condicoes sejam mas, nao ha nada que os eleitores
possam fazer para evitar que os governantes extraiam ren-
das excessivas se as condicoes forem boas. Portanto, os elei-
tores estarao melhor se puderem, estrategicamente, revelar
ou nao suas demandas; mas, para fazé-lo, ainda precisam
saber quanto importa para o representante ser reeleito e
qual a probabilidade de as condicoes serem boas.

Em suma, a prestacao de contas nao € suficiente para
induzir a representacao quando os eleitores tém informa-
¢oes incompletas.

0 uso do voto para dois propositos

Em um modelo puro de prestacao de contas, os eleitores
utilizam o voto apenas com um proposito: sancionar o
representante, e toda informacao disponivel para os elei-
tores € revelada pelo desempenho do governante. Em um
modelo de mandato puro, eleitores comparam as promes-
sas feitas pelos candidatos sobre o futuro e usam o voto
somente para escolher o melhor candidato. No modelo de
Downs (1957; também Fiorina, 1981), os eleitores usam as
informacoes sobre o desempenho anterior do representan-
te e, se disponivel, dos concorrentes, mas isso ¢ também um
modelo de mandato no sentido de que os eleitores usam
as informacoes sobre o passado apenas para escolher um
governo melhor para o futuro. De fato, Sniderman, Glaser
e Griffin (1990) afirmam que a votagao retrospectiva pura
seria irracional: as pessoas racionais olham para frente. Con-
tudo, isso nao € correto: se os eleitores puderem empregar
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com verossimilhanca seu voto para penalizar o representan-
te, ameacar com a utilizacao dessa ferramenta é uma for-
ma perfeitamente racional de induzir os governos a agirem
bem no futuro.

Por tudo o que sabemos, os eleitores nao avaliam se
devem usar o Unico instrumento que eles tém, o voto, para
escolher um melhor governo ou para estruturar incentivos
dirigidos ao governo em exercicio. Fearon (1999) oferece
evidéncias persuasivas de que os eleitores querem escolher
os melhores politicos e as melhores politicas. Nao obstan-
te, votar “para manté-los honestos” também parece estar
enraizado no repertério da cultura democratica. Rema-
nesce o fato de os eleitores terem apenas um instrumento
para alcancar dois objetivos: escolher as melhores politicas
e os melhores politicos, e induzir os altimos a comportar-
se bem enquanto estiverem no cargo. A questao entao é: o
que acontece quando os eleitores tentam usar o voto para
ambos os propositos?

Suponha-se que, acreditando que os politicos ndao sao
todos iguais, os eleitores se inclinem pela possibilidade de
eleger os melhores governantes. Os eleitores podem crer
que um concorrente é mais competente, tendo melhor
compreensao da relacao entre politicas e resultados, ou
que € mais honesto, estando disposto a aceitar rendas mais
baixas em troca de preservar o cargo publico. Uma eleicao
ocorre, um representante toma posse; ambos, representan-
te e eleitorado, observam as condi¢oes objetivas. Os eleito-
res estabelecem suas regras ou parametros de votacao; os
representantes escolhem rendas, e os eleitores votam nova-
mente. Tendo observado o que aconteceu durante a gestao
em exercicio, os eleitores votam em um concorrente com a
probabilidade de que seria melhor do que o antigo gover-
nante (no sentido de que ele poderia gerar um bem-estar
mais alto sob as mesmas condi¢oes). Antecipando que os
eleitores votarao por um concorrente com alguma proba-
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bilidade positiva, o representante optara por um nivel mais
alto de rentabilidade. Portanto, as rendas necessarias para
induzir o representante a buscar a reeleicao, quando os elei-
tores usam o voto como um mecanismo de selecao, sao mais
altas do que quando os eleitores s6 estao preocupados com
os incentivos para o governante em exercicio. Nesse senti-
do, usar o voto para escolher o melhor governo prospectiva-
mente € custoso para os eleitores em termos do seu controle
sobre o representante em exercicio (veja Fearon, 1999)

Nota-se imediatamente que pode surgir o seguinte
pesadelo (Ferejohn, 1986; Banks e Sundaram, 1993): se os
eleitores sempre acharem que o concorrente é melhor, logo
os representantes nao poderao jamais ser reeleitos e sem-
pre escolherao extrair rendas altas. Por sua vez, se os repre-
sentantes extrairem rendas altas, os eleitores nunca votarao
neles. O representante sabe que os eleitores sempre se incli-
narao pelas promessas do adversario e sempre extraird ren-
das maximas. Isso significa que se os eleitores acreditarem
que todos os politicos sdao iguais, estarao seguros de que os
concorrentes sao melhores. Nessa situacao, o controle dos
eleitores se rompe totalmente'®.

Porém, mesmo se os eleitores podem ser crédulos, nao
sao assim ingénuos. O desempenho do governante ¢ infor-
mativo. Como descobriu Bartels (1988), o desempenho
anterior do presidente, pelo menos nos Estados Unidos, é
um bom preditor de seu desempenho futuro (e nao daque-
le do concorrente). Assim, os eleitores que usam seu voto
prospectivamente tém boas razoes para basear-se na infor-
macao retrospectiva. Harrington (1993b) demonstra que

13. Isso pode parecer exagerado. Mas varios paises, notadamente Equador e Po-
I6nia, experimentaram uma série de eleicoes, nas quais um candidato prometeu
seguir uma politica de expansao e os eleitores acreditaram, e, eleito, mudou para
uma politica de contracao, s6 para ser derrotado por um candidato que prometeu
uma politica de expansao etc.
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quanto mais incerteza tém os eleitores sobre os resultados
de politicas publicas, mais deveriam basear-se em informa-
coes sobre o desempenho anterior. Eles podem observar
o desempenho anterior do representante e decidir qual é
a probabilidade do adversario ser melhor. Nao obstante,
na medida em que os eleitores usem o voto para eleger o
melhor governo, devem diminuir o poder dos incentivos
para os representantes em exercicio.

Madison (O Federalista, n.° 57) pensou que “o objetivo
de toda a constituicao politica é, ou deveria ser, primeiro,
obter, para governar, homens que possuam uma alta sabe-
doria para discernir e a maior virtude para perseguir o bem
comum da sociedade; posteriormente, tomar precaucoes as
mais efetivas para manté-los virtuosos enquanto continua-
rem a ser fiduciarios publicos”. Utilizar o voto para ambos
0s propositos — obter os melhores governantes e manté-los
virtuosos — nao € irracional: enquanto os eleitores perdem
algo do controle sobre o representante; em troca, eles ele-
gem um melhor governo. No entanto, o sistema designado
por Madison e seus colegas torna possivel empenhar-se ape-
nas por um desses propositos, as custas do outro.

Instituicoes, eleicoes e representagao

As democracias nao sao todas iguais, e € possivel que alguns
sistemas democraticos promovam mais a representacao do
que outros. Embora nés tenhamos pouco conhecimento
sistematico sobre os efeitos de arranjos institucionais parti-
culares no controle dos eleitores sobre os politicos, alguns
fatores institucionais merecem atencao.

a) Os eleitores devem ser capazes de imputar claramen-
te a responsabilidade pelo desempenho do governo. Sua
habilidade para fazé-lo é limitada quando o governo é uma
coalizao. Também ¢ limitada quando a Presidéncia e o Con-
gresso sio controlados por partidos diferentes. E necessa-
ria uma teoria elaborada do governo para descobrir quem
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€ responsavel pelo qué nessas circunstancias (todavia, ver
Anderson, 1995).

Hamilton argumentou, em O Federalista n.° 70, que a
prestacao de contas € obscurecida sob um executivo plural,
isto €, um executivo de gabinete: “Mas uma das objecoes
de maior peso a pluralidade no executivo [...] é que ten-
de a ocultar falhas e a destruir a responsabilidade [...] As
circunstancias que podem ter conduzido a qualquer fracas-
so ou infortiinio nacional sao as vezes tao complicadas que
h4a um namero de atores com diferentes graus e tipos de
agéncia. Embora possamos ver claramente sobre o todo que
houve erros na administracao, € praticamente impossivel
pronunciar quem deve, de fato, pagar esses eventuais erros
malignos”. Porém, uma ambigtidade similar aparece em
sistemas presidenciais. Bagehot (1992: 67) expressou esse
ponto de vista energicamente: “Dois homens inteligentes
nunca estao propriamente de acordo sobre um orcamento
[...] Eles estao seguros na discussao e o resultado certamen-
te nao satisfara a nenhum dos dois. E quando os impostos
nao geram rendimentos como se esperava, quem € respon-
savel? Muito provavelmente, o secretario do tesouro nao
poderia convencer o presidente do comité, assim como pro-
vavelmente o presidente nao poderia convencer seu comi-
té e o comité nao poderia convencer a assembléia. Quem,
entao, podemos punir — quem vocé pode deixar de lado
— quando os impostos nao se equilibram?”

As descobertas empiricas sobre a transparéncia da res-
ponsabilidade — a maior parte delas devidas a Powell e seus
colaboradores — sao confusas. Instituicoes que induzem
maiorias aumentam a distancia entre a posicao ideal do
eleitor médio e do governo (Huber e Powell, 1996), mas
aumentam o que Powell (1990) afere como a “transparén-
cia da responsabilidade”, o que, por sua vez, faz com que
a votacao dos representantes em exercicio seja mais sensi-
vel ao desempenho econdémico (Powell e Whitten, 1993).
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Assim, parece que as instituicoes majoritarias geram gover-
nos que sao mais distantes dos eleitores no espaco das poli-
ticas, mas com maior prestacao de contas. A relacao entre as
preferéncias dos cidadaos e as politicas reais — nao estudada
por Powell — é conseqiientemente indeterminada.

b) Os eleitores devem poder votar para retirar do car-
go os partidos responsaveis por um desempenho ruim, e
os partidos por eles eleitos devem poder tomar posse do
governo. Essas poderiam parecer caracteristicas universais
da democracia, mas sob alguns sistemas eleitorais sao qua-
se impossiveis: testemunhe a continua permanéncia dos
Democratas Cristaos na Italia ou do PLD no Japao, ou a fra-
ca conexao entre os resultados da votacao e os resultados
eleitorais na Bolivia. Como Pasquino (1994: 25) colocou no
que diz respeito a Italia: “os partidos governantes parecem
expropriar os eleitores da influéncia politica, ao fazer e des-
fazer governos de todos os niveis com muito pouco respeito
pelo resultado eleitoral”.

¢) Os politicos devem ter incentivos para desejarem
ser reeleitos. Essa condi¢ao torna-se problematica quando
ha limitacoes para a reeleicao, algo habitual nos sistemas
presidenciais (Cheibub e Przeworski, 1999), e quando os
partidos politicos nao sao organizados burocraticamente
de forma permanente, de modo que ofereca aos militantes
perspectivas de carreira (Zielinski, 1997). Paldam (1991)
observou que, quando o sistema partidario € estavel, os coe-
ficientes da func¢ao que relaciona probabilidade de reelei-
cao com resultados economicos sao maiores e suas estimati-
vas mais precisas.

d) A oposicao deve monitorar o desempenho do gover-
no e informar os cidadaos. Certamente, qualquer entendi-
mento razoavel de representa¢ao precisa incluir a oposicao.
Os cidadaos tém dois agentes, nao apenas um: os repre-
sentantes que governam e a oposicao que quer tornar-se
governo. A oposicao € um agente dos cidadaos porque quer
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ganhar o cargo e, para tal, necessita antecipar julgamentos
retrospectivos que os eleitores farao sobre os representan-
tes. Antecipando esses julgamentos, a oposicao tem incen-
tivos para informar (verdadeiramente ou nao) os eleitores
sobre o desempenho dos governantes.

Nao obstante, a existéncia de uma oposicao que quer e
pode monitorar o desempenho do governo nao deveria ser
assumida como um pressuposto. A oposicao pode coligar-
se com o governo'* ou pode estar tao dividida que passe a
dedicar mais energia com brigas internas do que contra os
governantes. A oposicao pode nao visualizar nenhuma chan-
ce de vitoria e fazer alguma outra coisa em vez de monitorar
o governo (veja, Pasquino, 1994, a respeito do PCI na Ita-
lia). E pode ou nao ter recursos para fazé-lo. Entre os vinte
paises que estuda Powell (1990), apenas nove providenciam
recursos para a oposicao em comités legislativos. Em contra-
posicao, uma oposicao que sempre se opoe nao € mais con-
fiavel para os eleitores do que o governo. Se cada vez que o
governo diz uma coisa, a oposi¢ao defende que é falso, os
eleitores nao estao de modo algum mais bem informados.
Portanto, a oposicao desempenha um papel de informar os
eleitores somente quando nao se alia ao governo, nem o
contradiz sempre.

e) A midia, cujo papel é enfatizado por Arnold (1993),
realiza um papel particular. A menos que tenha interesses
claramente partidarios, € mais confiavel do que o governo
€ a oposicao.

f) Finalmente, mas talvez o mais importante, os elei-
tores precisam ter alguns instrumentos institucionais para

14. Crain (1977) argumentou que em um sistema eleitoral de maioria relativa é
pouco provavel que os representantes compitam contra outros e, portanto, com-
partilhem interesses de romper as barreiras para a candidatura dos competidores
de qualquer outro partido. Dasqupta (1993) demonstrou outro modelo de coali-
zao e o argumento de que devemos subsidiar novos partidos.
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recompensar e castigar os governos pelos resultados que
geraram em ambitos distintos. As eleicoes sao inerentemen-
te um instrumento nada acurado de controle: os eleitores
tém apenas uma decisao para fazer no que diz respeito a
um pacote inteiro de politicas governamentais. Suponha-se
que um governo tem que tomar dez decisoes durante uma
gestao, o representante toma todas as decisoes contra o inte-
resse da maioria e o adversario promete fazer uma decisao
correta. Entao, os cidadaos elegerao um governo que tome
nove decisoes incorretas. Obviamente, a pergunta é: por
que algum outro candidato nao poderia se propor a tomar
duas decisoes certas, ou trés, ou quatro, ou todas as dez?
Uma resposta sao as barreiras de entrada: a politica partida-
ria € a industria mais protegida nos Estados Unidos. Mas se
nao houvesse barreiras de entrada, entao haveria incentivos
para formar partidos, que prometeriam fazer todas as dez
decisoes corretas, nao cumpririam nenhuma delas e iriam
embora. Se a entrada no sistema eleitoral implica custos
fixos, a competicao serd limitada; se € gratuita, os partidos
nao sofrerao quando perderem. Assim temos ou um sistema
de partidos de alta colusao, como nos Estados Unidos, ou
um completamente efémero, como no Equador, onde ha
um novo sistema de partidos a cada eleicao'. Em ambos os
casos, o controle é limitado.

Conclusdo: a eleicao como mecanismo de representacao

Embora a democracia nao possa assegurar a representacao,
€ plausivel, todavia, que a democracia leve mais a represen-
tacao do que os regimes alternativos. Ainda assim, a conclu-
sao desta andlise deve ser que o controle dos cidadaos sobre
os politicos €, no melhor dos casos, altamente imperfeito na
maioria das democracias. As eleicoes nao sao mecanismos

15. Sobre a importancia dos sistemas eleitorais para a extracao rendas dos parti-
dos, veja Meyerson (1993).
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suficientes para assegurar que os governantes farao tudo o
que puderem para maximizar o bem-estar dos cidadaos.

Esse nao € um argumento contra a democracia, mas por
uma reforma e uma inovacao institucional. Nos necessitamos
de instituicoes eleitorais que aumentem a transparéncia da
responsabilidade e facilitem para os cidadaos recompensar
ou punir os responsaveis. Precisamos de condi¢oes morais
e economicas nas quais o servico publico usufrua de respei-
to assim como de recompensas materiais apropriadas. Além
disso, precisamos de instituicoes que fornecam informacoes
independentes sobre o governo aos cidadaos — “agéncias de
prestacao de contas”, em termos semelhantes ao da Comis-
sao Australiana de Reforma Governamental (Dunn e Uhr,
1993). Tais instituicoes devem incluir (i) um conselho inde-
pendente para garantir a transparéncia das contribuicoes de
campanha'®, com poderes préprios de investigacao; (ii) um
braco auditor independente do Estado, um auditor geral
(Banco Mundial, 1994: 32), no estilo da contraloria chilena;
(ili) uma fonte independente de informacoes estatisticas
sobre o estado da economia; e (iv) um espaco privilegiado
para que a oposicao vigie as midias publicas.

Mesmo se as responsabilidades forem claramente assi-
nadas, os maus governos puderem ser castigados e os bons
eleitos, os eleitores forem bem informados sobre a relacao
entre politicos e interesses especificos, € o comportamen-
to dos politicos em busca de rentabilidades estiver sujeito a
escrutinio cuidadoso, a eleicao nao € um instrumento sufi-
ciente de controle sobre os politicos. Os governos tomam
milhares de decisoes que afetam o bem-estar individual.
E os cidaddos tém apenas um instrumento para controlar

16. Surge naturalmente a questao sobre por que as contribuicoes nao deveriam ser
totalmente proibidas. Laffont e Tirole (1994) argumentam que tal proibicao seria
rechacada por alguns politicos. Se isso € verdade e se o dinheiro compra votos,
entao haveria um processo de eleicao adverso na qual a possibilidade de politicos
desonestos serem eleitos seriam maiores.
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essas decisoes: o voto. Nao € possivel controlar milhares de
metas com um instrumento. Assim, por exemplo, separar
as decisoes monetarias de outras decisoes politicas e votar
separadamente, e em intervalos espacados, para eleger o
diretor do Banco Central, poderia dar aos eleitores um ins-
trumento adicional de controle, com resultados superiores
tanto a dar ao governo a discricionariedade sobre a politica
monetdria quanto a delegar as decisoes a um banco central
independente do controle dos eleitores (Minford, 1995).

O fato € que durante os ultimos duzentos anos temos
pensado pouco sobre o desenho institucional da democra-
cia. Desde a grande explosao do pensamento institucional,
quando as instituicoes democraticas atuais foram inventadas
— e foram mesmo inventadas — nao tem havido praticamen-
te nenhuma criatividade institucional. Exceto pelas nunca
implementadas medidas para a co-administracao dos traba-
lhadores na Constituicao de Weimar, a descoberta da repre-
sentacao proporcional na década de 1860 foi a tltima grande
invencao institucional. Todas as democracias que emergiram
desde o final do século XVIII, incluindo as mais recentes,
apenas combinaram em diferentes formas, freqiientemente
peca por peca, as instituicoes preexistentes. H4, portanto,
muito espaco para a criatividade institucional.
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