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Dilemas e implicacoes
sobre a representacao politica
em espacos participativos:

Paula Pompeu Fiuza Lima’

Resumo

Neste artigo sdo apresentados dois dos principais argumentos utilizados na literatura produzida
no Brasil sobre representacao politica da sociedade civil: o da representacao virtual e da repre-
sentacdo por afinidade, contrastando-se as diferencas e discutindo as similaridades entre eles. O
desenvolvimento de ambos aponta para a tentativa de tirar o foco na autorizacio e prestacao de
contas dos representantes e ressalta a multiplicidade de espacos de representacdo, participacdo e
controle social que se conectam, permitindo o escrutinio daqueles que falam em nome de outros
em espacos decisorios. Esse percurso, contudo, ndo é isento de problemas, e o principal deles
aqui discutido é a nocao de que a vinculacdo a uma comunidade de politica e a prestacao de
contas a esse grupo seria suficiente para se considerar que ha controle dos controladores.
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I. Introducao

Nos dltimos vinte anos, o tema da participagio da sociedade civil nos
processos de gestao de politicas ptblicas tem ocupado a agenda politica e sido
foco de intenso debate académico. A Constituicio de 1988 é um marco im-
portante, e muitos trabalhos académicos retomam o processo de construgio

a carta magna como decisivo para compreender o que veio a se consolidar
da cart d d lid
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como instituigdes participativas. No periodo posterior a constituinte, com a
chegada do Partido dos Trabalhadores a algumas prefeituras, houve a criagao
de orgamentos participativos, o que intensificou esse processo de inclusio da

sociedade civil na tomada de decisées (AVRITZER; PEREIRA, 2005).

Esses espacos participativos podem ser considerados instituigoes hibridas,
visto que partilham o poder de decisao representantes do governo e da socie-
dade civil (AVRITZER; PEREIRA, 2005). A partir da consolidagao dessas
instituigoes hibridas, um problema ¢ identificado: como compreender a legiti-
midade da representagio politica exercida por organizacoes da sociedade civil?
Essas organizagdes nao foram eleitas por aqueles que dizem representar, sendo
que muitas vezes foram escolhidas pelo préprio poder executivo.

Na literatura produzida recentemente no Brasil, dois argumentos vém sen-
do construidos para discutir a representacio politica exercida pela sociedade
civil: o da representagao virtual e o da representagio por afinidade. O primeiro é
exposto em 2000, no artigo intitulado Democracia, pluralizacdo da representagio
e sociedade civil, de Gurza Lavalle, Houtzager e Castelo; e o segundo é apresenta-
do por Avritzer no artigo Sociedade civil, instituicoes participativas e representagio:
da autorizagdo a legitimidade da acio, publicado em 2007.

Adrian Gurza Lavalle tem ainda como objeto de estudo a representagao
politica exercida pela sociedade civil, e o que em principio parecia uma tenta-
tiva de compreender as fontes de legitimidade dessa forma de falar em nome
de outros, se transforma em um esfor¢o de defini¢ao de multiplos espagos
de controle social, conceito que passa a ser central na sua andlise. Por outro
lado, o argumento sobre representagao por afinidade nao parece ter sido retra-
balhado por Avritzer, mas algumas pesquisadoras tém dado continuidade ao
desenvolvimento do argumento iniciado por ele. Entre essas pesquisadoras,
destacam-se Débora Almeida e Eleonora Cunha (2012), que vincularam a
definicio de representagio por afinidade ao conceito de sistemas deliberativos.

Esses dois argumentos foram escolhidos porque é possivel perceber per-
cursos tedricos que buscam compreender como se constrdi a legitimidade de-
mocritica da representagio da sociedade civil em espagos participativos e as
possibilidades de controle dos representantes pelos representados. Outros au-
tores tém se debrucado sobre o mesmo tema, contudo buscam analisar outras
questdes, como a caracterizagao das experiéncias, o papel dos representantes
estatais nessas instituigoes e a representagao em espagos participativos como
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apenas mais um repertério disponivel as organizagdes e movimentos sociais

(ABERS; KECK, 2008; LUCHMANN, 2007, 2008, 2011).

Neste artigo, busco apresentar alguns dos caminhos percorridos pelos dois
argumentos, contrastando as diferencas e discutindo as similaridades entre
eles. Os percursos apontam para uma tentativa de tirar o foco da autorizagao e
prestacdo de contas dos representantes e ressaltam a multiplicidade de espagos
de representacio, participagao e controle social que se conectam, permitindo
o escrutinio daqueles que falam em nome de outros em espagos decisérios.

O conceito de comunidades de politica foi encontrado nas tentativas
mais recentes de apresentar uma operacionalizagao de como se d4 o controle
dos controladores. A principio, é um conceito secunddrio nos dois argu-
mentos, mas é um dos poucos que d4 pistas sobre como os representantes da
sociedade civil em espagos participativos poderiam ser controlados por um
grupo ampliado de pessoas, organizagdes e movimentos sociais. Contudo,
esse uso era bastante impreciso, sendo que nao foi sequer explicado nos
principais textos. Nesse sentido, com a finalidade de compreender melhor
quem seriam aqueles a quem os representantes prestariam contas de sua atua-
a0, busquei entender como esse conceito ¢é utilizado no debate sobre parti-
cipacdo politica. Considerando que o conceito de comunidades de politicas
¢ utilizado em diversos contextos e com diferentes significados, considerei
que essa seria a melhor forma de discuti-lo e problematizar sua utilizagao
para o fim que estava sendo usado.

Utilizarei a teoria do campo e de habitus de Bourdieu para discutir os
limites decorrentes do uso do conceito de comunidades de politicas pelos dois
argumentos. Essas lacunas se referem a dois pontos principais: a inclusao de
pessoas que nio possuem reconhecida afinidade com o tema e as relagoes de
poder existentes entre os representantes e os controladores. Nesse sentido, as
teorias de campo e de habitus podem apontar alguns desafios para o debate
sobre representacio exercida por organizagoes da sociedade civil.

Apresento o argumento de que o conceito de comunidades de politica
traz mais problemas do que contribui¢oes para a discussio sobre a com-
preensdo das formas de controle dos representantes pelos representados.
Contudo, ressalto alguns caminhos apontados pelos préprios autores para
compreender esse fendmeno, desdobrando a partir deles algumas perguntas
para pesquisas futuras.
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2. 12 fase do percurso: identificacao do problema e
proposicao de justificativas

A representacdo politica exercida em espagos participativos desafia a no-
¢do de representagio comumente atribuida ao governo representativo, pois
nela os representantes nio sio eleitos pelos representados. Ela contradiz, por-
tanto, a ideia hobbesiana de representagio, que é possivel se autorizada. Nessa
visdo, a autoriza¢ao que se dd por meio de eleigoes é o Gnico requisito para a
representagao, e é também o tinico meio de julgar se a representacao politica
existe ou nao (PITKIN, 1967). Embora a visao formalista de representagao
tenha sido criticada pela auséncia de mecanismos que garantam a responsi-
vidade dos representantes com relacio aos representados, a necessidade de
autorizagio permaneceu como garantidora da legitimidade da representagao

a0 longo da constru¢io do Estado moderno (PITKIN, 1967).

J4 existem argumentos que denunciam a falta de eficdcia das eleigoes como
mecanismo de tradu¢io da vontade dos representados em autorizagio e san¢oes
para os representantes. O voto serve para dois propdsitos: escolher o melhor
candidato e incentivar os politicos a prestar contas de suas agoes & populagao.
Esses dois propdsitos nao sao contraditérios, no entanto o sistema designado
para o eleitor escolher seus representantes — o voto — torna possivel que somen-
te um desses propésitos seja seguido. (MANIN; PRZEWORSKI; STOKES,
2006). Contudo, a ideia de que os representantes sao eleitos pelos governados
implica que os representados tém uma forma de sangdo para controlar a agio
dos representantes e fazer com que os segundos atuem considerando as neces-
sidades dos primeiros. No momento das eleigoes, os representados avaliariam a
acao dos representantes e autorizariam a sua continuidade ou agiriam de forma
a destituir o governante do cargo de representante (DOWNS, 1999).

Se sdo as eleicdes que fazem com que os representantes respondam as
demandas dos representados, o que justificaria considerar representantes indi-
viduos e organiza¢oes que nao foram eleitos por seus representados? Se nao fo-
ram eleitos, como garantir que, de fato, agirao em favor de seus representados?
Essas foram algumas das perguntas que Gurza Lavalle, Houtzager e Castello
(2006) e Avrtizer (2007) buscaram responder por meio de seus argumentos
sobre representagio virtual e representago por afinidade.
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Os argumentos de representagdo virtual e de representagao por afinidade,
ainda que guardem muitas semelhancas, partem de pressupostos diferentes.
Gurza Lavalle, Houtzager e Castello (2006) afirmam que na teoria politica os
estudos que discutem as transformagdes na democracia representativa pouco
refletem sobre o papel das organizagoes da sociedade civil nessas mudangas. Por
outro lado, no debate sobre inovagoes democrdticas, a énfase cai na superio-
ridade da participago frente a representagdo, obscurecendo o papel de repre-
sentante que as organizacdes passaram a exercer no Brasil, ao atuar nos espacos
participativos criados a partir da regulamentagio de algumas politicas, como a
de satde e assisténcia social, e com a chegada de alguns politicos do Partido dos
Trabalhadores as prefeituras de algumas cidades. Isso se deu, segundo os autores,
devido a uma visdo uniforme e muito estilizada da sociedade civil.

O esforgo de compreensio sobre a representagio exercida pela sociedade
civil feito pelos autores busca pensar alternativas para pensar a legitimidade
democritica da representagio da sociedade civil, que nem sempre ¢é virtuosa
e que ndo se utiliza do argumento da legitimidade dada pelo consentimento
dos representados. Os pressupostos dos argumentos de Hanna Pitkin nao sao
questionados, embora se considere que eles nao sio suficientes para entender
o fenémeno da representacio politica exercida em espagos participativos.

O esforco de Avritzer (2007), diferentemente, concentra seu argumen-
to no questionamento da visio de representagio de Hanna Pitkin e Thomas
Hobbes, pressupondo que Pitkin nio rompe com a tradi¢io hobesiana de
representacdo. Essa visdo, segundo Avritzer, seria centrada no conceito de pro-
curador de Cicero, selecionando, contudo, apenas uma das caracteristicas do
procurador: a autorizagio recebida por seu representado. A abordagem deixa
de lado o requisito anterior a prépria autorizagdo: a afinidade do procurador
com a condi¢io do representado.

O autor argumenta que a concepgdo de autorizagao de Hobbes, com o
advento do republicanismo, se transformou em uma visao de que a legiti-
midade do governo provém do consentimento dado pelos governados. Esse
consentimento, com a consolidagio do Estado moderno, passa a ser mono-
pélio das eleigoes. Antes dessa construgio, era possivel a concomitincia de
diversos espagos de representagao politica sobrepostos. Ao questionar a ideia
da necessidade da autorizagdo como Gnico requisito para a representagao e o
monopélio do parlamento como espago representativo, Avritzer abre espago
para a construgio de sua ideia de representagao por afinidade.
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A partir da constatagio das limitagoes das teorias da representa¢io po-
litica para explicar a representagio da sociedade civil, que nao é baseada no
consentimento dos representados, os autores apresentam suas propostas. A
proposta de Gurza Lavalle, Houtzager e Castello (20006) resgata a concep¢ao
burkeana de representacio virtual, ou presuntiva. De acordo com Burke, mais
importante do que mecanismos institucionais que garantam a autenticidade
da representagio ¢ o compromisso genuino feito pelo representante. Para os
autores, na representagio exercida por organizagoes civis, esse compromis-
so seria mais facilmente identificivel do que no comportamento dos parti-
dos no parlamento, visto que os representantes estariam mais préximos dos
representados.

De acordo com Gurza Lavalle, Houtzager e Castello, a l6gica da represen-
tagdo virtual traz em si a inclusdo, visto que a partir da inexisténcia da repre-
sentagdo virtual, pode-se reclamar a ampliagao do sufrdgio, ou seja, a partir da
constata¢io de que determinados atores nao estariam sendo representados nem
mesmo virtualmente abre-se espaco para reivindicar a presenca desses atores.

Esse conceito de representagio virtual é criticado por Avritzer (2007), que
afirma que na constru¢io da ideia de representagio virtual utiliza-se um autor
conservador para legitimar uma forma de representagao que surge das deman-
das de democratizacio dos processos de tomada de decisio. Na 4nsia de se
legitimar uma forma de representacio pés-eleitoral, Gurza Lavalle, Houtzager
e Castello (20006) teriam utilizado um argumento pré-eleitoral. Miguel (2011)
afirma que mais problemdtico que o uso de um conceito pré-eleitoral para
justificar uma modalidade de representagao pés-eleitoral ¢ uso do argumento
de um autor que descarta a necessidade de accountability dos representantes’.

A critica feita por Miguel, contudo, nio se sustenta na medida em que
a necessidade de accountability dos representantes é uma das questoes mais
presentes no argumento de Gurza Lavalle, Houtzager e Castello (2006).

3 Burke (1774), em seu discurso aos eleitores de Bristol, afirma que ndo dard ouvidos aos seus eleitores porque
a partir do momento em que ele passa a ser um membro do parlamento, deixa de ser um representante do seu
distrito e passa a ser um representante de toda a nagdo. Além disso, estando em uma posi¢do de representante,
pode ver a realidade a partir de outro ponto de vista, o de alguém que olha para toda a nagdo de cima, e
por isso ndo deve se ater as opinides de seus eleitores. Seus interesses seriam considerados no exercicio da
representagdo, visto que foi estabelecido um compromisso com o distrito, mas suas opiniées sobre qual a me-
lhor forma de defender esses interesses ndo seria ouvida. E possivel perceber que justificar a representacdo da
sociedade civil a partir da nogdo de representacao virtual seria bastante problemadtico, visto que essa posicdo
abertamente desconsidera as opinioes daqueles que o representante diz representar.
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Segundo os autores, pelo fato de nio haver mecanismos de san¢io e prestacio
de contas, a representagao virtual seria mais fragil. Sao necessirios, a0 menos,
mecanismos que induzam a responsividade virtual, ou seja, “responsividade
em esséncia ou de fato, embora niao formalmente reconhecida” (GURZA
LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO,). Isso porque a representagio vir-
tual apenas existe quando o representante de fato cumpre com o compromisso
estabelecido, agindo em favor dos interesses de seus representados.

Esses mecanismos seriam ainda mais importantes porque sio identificd-
veis no interior da sociedade civil nogdes e préticas de representagao incompa-
tiveis com as exigéncias democridticas. Inclusive, alguns dos argumentos dados
pelas organizagdes civis para justificar seu papel de representantes nao preveem
o controle feito por aqueles que dizem representar. Entre esses argumentos es-
tava o da prestacdo de servico, que vé o representante mais como um benfeitor

do que como um agente politico (GURZA LAVALLE; CASTELLO, 2008).

Os autores passam a falar na necessidade de controle dos controladores, ou
seja, o controle dos representantes feito pelos beneficidrios das politicas reivin-
dicadas por esses representantes. Esse controle dos controladores implicaria em
uma dupla face da accountability, em que uma face é o controle exercido pelos
representantes civis nos espagos participativos e a outra seria o controle exer-
cido pela sociedade sobre a agao de seus representantes (GURZA LAVALLE;
CASTELLO, 2008). Na ideia de controle dos controladores, embora se fale
em controle feito pelos beneficidrios das politicas, ainda é complicado pensar
quem seriam os sujeitos que controlariam os controladores. Seriam os inte-
grantes das entidades representadas no espago participativo? Ou seriam as ba-
ses dos movimentos sociais que as organiza¢des dizem representar? Ou, ainda,
os representados seriam todos os beneficiados por determinada politica, sejam
eles organizados em associagoes ou nio?

A resposta dada por Avritzer ao problema da legitimidade da representa-
¢ao em espacos participativos busca conciliar duas contribuicoes: a de Nddia
Urbinati e a de Dryzek. Do argumento de Nédia Urbinati (2010), Avritzer
se apropria da ideia de que a representacio nao se restringe aos momentos de
eleigbes, mas ocorre em um continuum, em que as eleicdes sao somente um
ponto em que o debate politico ocorre mediado pelos representantes. Sua cri-
tica a ideia de representacio por advocacy é que a autora se limita a apresentar
momentos de referendum como momentos extraeleitorais de debate publico.
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Talvez isso ocorra porque apesar de Nadia Urbinati definir como advocay “a
ligagao ‘apaixonada’ do representante com a causa dos eleitores e a relativa au-
tonomia de juizo do representante” (URBINATT, 2010, p. 77), ela nao chega
a considerar a representacio isenta de mecanismos de autorizagdo e prestagio
de contas (MIGUEL, 2011).

Ao explicar as caracteristicas da representagio democritica, Urbinati
(2010) utiliza como recurso argumentativo a retomada de alguns elementos
da democracia grega. A autora afirma que na democracia ateniense havia re-
presentagdo politica porque, enquanto a maioria das pessoas ficava calada,
algumas poucas falavam, defendiam interesses, apresentavam opiniées, cons-
truindo um processo dialégico. Nessa retomada, a autora afirma que a repre-
senta¢do ¢ mais democrdtica quanto mais os representados sejam comparaveis
aqueles que se mantém calados pela simples concordincia com o que jd estd
sendo falado por outros. Como, porém, garantir que aqueles que estao sendo
representados nos espagos participativos estao calados porque concordam com
a representacao se eles nem sempre sao convidados a falar?

Avritzer também utiliza o conceito de cAmaras de discursos de Dryzek e
Niemeyer (2006), em que s3o propostos espagos institucionalizados separados
do parlamento para que diferentes discursos possam ser representados. Isso se
daria porque ¢ comum que, em vez de se pretender representar pessoas, 0s pos-
siveis representantes argumentam representar ideias. Para Avritzer, os autores
avangam na proposicio de espacos separados do parlamento onde também é
possivel que se ocorra a representagio politica. Contudo, afirma que nem sem-
pre é possivel desvincular a representacio de ideias da representagio de pessoas.

Avritzer prop6e um conceito préprio de representagio politica: a re-
presentagdo por afinidade, presente em espacos participativos em que as
organiza¢des sao chamadas a representar a sociedade civil. Para o autor, o
que fornece a legitimidade da representagao por afinidade é “a legitimidade
do representante entre outros atores que atuam da mesma maneira que ele”
(AVRITZER, 2007, p. 458). O autor nio parece considerar a necessidade
de mecanismos de accountability, por mais frouxos que estes possam ser. Ao
afirmar que os atores que atuam de forma similar sdo os Unicos juizes da
qualidade da representagao, o autor desconsidera que a relagao entre repre-
sentante e representado nio ¢ uma relagio entre pares, mas sim uma relacio

entre desiguais (MIGUEL, 2011).
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3. 22 fase do percurso: a construcao da legitimidade da
representacao pelas conexoes entre espacos

Nos debates mais recentes sobre representagao da sociedade civil em es-
pagos participativos, as conexdes entre espagos e atores politicos aparecem
com bastante centralidade. De formas diferentes, Gurza Lavalle e Isunza Vera
(2010, 2012) e Almeida e Cunha (2012) propoem modelos teéricos que fo-
cam a multiplicidade de espagos que se articulam, favorecendo o escrutinio

daqueles que se dizem representantes em espagos decisérios.

Retomando o conceito de accountability exposto por Hanna Pitkin, Gurza
Lavalle e Isunza Vera (2011) passam a considerd-lo como o mais importan-
te para se compreender a legitimidade democrdtica da representacio politica
extraparlamentar. De acordo com os autores, enquanto o conceito de accoun-
tability foi perdendo centralidade na obra de Hanna Pitkin & medida que a
autora vai se aproximando das teorias de democracia participativas, ele parece
hoje ser fundamental para criticar essas mesmas teorias.

A partir desse argumento, a ideia de dupla face da accountability societal
ganha centralidade nos trabalhos dos autores. O conceito de accountability
societal implica que movimentos sociais, organizagoes da sociedade civil e até
mesmo a midia podem motivar a prestagio de contas dos representantes, por
meio da mobilizacio social sistemdtica, da desautorizacio simbdlica e do acio-
namento de mecanismos de accountability horizontal com poder de san¢io

(SMULOVITZ; PERUZZOTTI, 2000).

A primeira face da accountability seria garantida por meio de uma infini-
dade de dispositivos de controle, que podem ser tanto participativos, como
conselhos e conferéncias, quanto canais de dentincia, como ouvidorias. Para
diferenciar essas duas formas de controle, os autores distinguem controle ci-
dadao de controle societal, protagonizado por organizagées coletivas. Entre os
dispositivos possiveis de serem acessados pela sociedade — nao somente a so-
ciedade organizada coletivamente, mas também os individuos isolados — estao
inclusive 6rgaos estatais de controle, como o ministério publico e os tribunais
de contas. Seria, dessa forma, uma amplia¢io das possibilidades de a¢ao po-
litica disponiveis aos atores (GURZA LAVALLE; ISUNZA VERA, 2011).
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Os espagos participativos seriam apenas um entre varios mecanismos de
promogio do controle social. Seriam espacos representativos em que represen-
tantes virtuais falariam em nome de outros, mas que deveriam estar sujeitos
ao controle da sociedade, organizada ou nao. O controle dos controladores
consiste na segunda face da accountability, e poderia ser feito por meio da co-
nexao dos espagos participativos com outros espagos, como féruns de politicas
e conferéncias nacionais.

Gurza Lavalle e Isunza Vera (2012) utilizam o caso da Rede Nossa Sio
Paulo para exemplificar como os diferentes dispositivos poderiam funcionar
em conjunto. Ela é composta por mais de 500 organiza¢des autodenominadas
de base, empresariais e sociais. De acordo com os autores, a rede foi capaz de,
em diferentes momentos, acionar mecanismos de accountability horizontal,
como o ministério publico e o tribunal de contas, acessar os representantes
eleitos na Camara de Vereadores, em um exercicio de accountability vertical,
e obteve éxito em sua articulacio com os conselhos e conferéncias, mecanis-
mos de accountability transversal societal®. E possivel perceber, portanto, que
o escopo do estudo dos autores ¢ ampliado, e nio se restringe a um ou outro
espago participativo ou de controle social’. O que era uma inquietagio com
o papel de representante que as organizacoes da sociedade civil tém exercido
passa a ser uma investigagio sobre como essa representagio pode ser contro-
lada por outros atores e a0 mesmo tempo controlar os governantes eleitos
democraticamente.

Por meio de um percurso diferente, Almeida e Cunha (2012) chegam a
argumentos semelhantes ao de Gurza Lavalle e Isunza Vera (2010, 2012). Esse
percurso é impulsionado por questdes diversas: as autoras nao buscam discutir
a accountability nas suas diferentes formas, apesar de o fazerem indiretamente.
O objeto de seus estudos sio os espacos participativos e seu funcionamento,
mais especificamente conselhos e conferéncias.

As autoras utilizam o referencial de sistemas deliberativos de Hendriks
(2006) e Goodin (2005). De Hendriks, elas utilizam a ideia de que sistemas

4 Anocdo de prestagdo de contas “transversal societal” ¢ aquela em que organizagdes da sociedade civil intera-
gem diretamente com um ator estatal (GURZA LAVALLE; ISUNZA VERA, 2010, p. 60).

5 Para os autores, é possivel pensar que a participagcdo ¢ um modo de controle social, e que este tltimo implica
também outras formas de incidéncia (GURZA LAVALLE; ISUNZA VERA, 2010, p. 31).
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deliberativos seriam compostos por esferas microdiscursivas formais, esferas
macrodiscursivas informais e esferas discursivas mistas — que podem ser for-
mais ou informais. As esferas microdiscursivas seriam aqueles espagos deci-
sérios formais em que hd a deliberagio democrdtica. J4 as macrodiscursivas
seriam aquelas em que a deliberagao ocorre de forma menos estruturada, como
nos debates impulsionados pelos movimentos sociais, pelos meios de comuni-
cagao, entre outros. As esferas discursivas mistas, por sua vez, teriam o papel
de conectar as micro e as macroesferas discursivas. Para as autoras, os conse-
lhos gestores e as conferéncias poderiam ser considerados esferas discursivas
mistas, pois conectam o espago de formulagio de politicas formalizado aos f6-
runs da sociedade civil que discutem a politica de modo nao tao estruturado.

Associada a ideia de Goodin (2005) de que as virtudes deliberativas® po-
dem ser verificadas em diferentes momentos da deliberagao politica, sem que
haja a necessidade de que todas elas sejam encontradas na mesma discussao,
a concepgao de sistemas deliberativos aponta para uma avaliagao da qualida-
de da representagao por meio da consideragao de todo o processo deliberati-
vo, ndo somente de um momento especifico. A representagido em conselhos
gestores, por exemplo, ndo deveria ser avaliada em si mesma, considerando
exclusivamente se os representantes ali presentes sao autorizados a falar. Mes-
mo nao autorizados, os representantes estariam sempre em CONtato com seus
representados se o conselho funcionasse, de fato, como uma esfera discursiva
mista, conectando espagos formais de decisao politica a sociedade civil infor-
malmente constituida.

A partir de pesquisa com conselheiros, as autoras constataram que a
maior parte dos representantes justifica sua atua¢do devido a sua experién-
cia e militincia no tema. A representagio se daria pela afinidade do repre-
sentante com o tema, definida por meio do reconhecimento pelos pares de
que determinado ator é apto a falar em nome de outros, tal como definido
por Avrtizer (2007). Contudo, essa afinidade estd sendo sempre testada, visto
que o espago participativo nio ¢ um espaco isolado de uma comunidade de
politica. A principio, tanto representantes quanto representados fariam parte
dessa comunidade, sendo que para que determinado representante continue a

6 As virtudes deliberativas seriam participacao aberta; justificacao valida dos argumentos; consideracdo do
bem comum; respeito; foco no consenso racionalmente motivado e autenticidade (GOODIN, 2005).
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ser considerado apto a representar, ele deve prestar contas da sua atuagio nos
espagos participativos.

Assim como Gurza Lavalle e Isunza Vera (2010, 2012), Almeida e Cunha
(2012) consideram legitima uma forma de representagio sem autorizagio da
sociedade — a representacio por afinidade — e afirmam que ela nio é descolada
de bases sociais porque se vincula a outros espagos. Embora utilizem artifi-
cios tedricos diferentes dos utilizados por Gurza Lavalle e Isunza Vera (2010,
2012), ¢ possivel perceber que chegam a conclusoes semelhantes. Ao mesmo
tempo, quando Gurza Lavalle e Isunza Vera (2012) explicam a operacionali-
zagao do conceito de dupla face da accountability, a forma com que o fazem se
assemelha a que Almeida e Cunha (2012) propdem: a vinculagao dos conse-
lhos aos féruns organizados pela sociedade civil e as comunidades de politicas
garantiria que os representantes nesses espacos nao agissem sem considerar as
opinides de outros atores que nao estao presente neles. Podemos observar isso
a partir dos seguintes excertos:

Deve-se enfatizar que existem, nesse modelo, instdncias de adensamento
de consensos e de definicdo de prioridades entre atores da sociedade civil,
pelo que os conselhos se encontram conectados a subptblicos da sociedade
civil, mas também as comunidades das politicas setoriais, contemplando bu-
rocracias publicas e privadas, poder executivo e organizagoes econémicas. Os
chamados féruns temdticos e as conferéncias espelham esse tipo de instincia
de adensamento, as primeiras, em geral, constituidas por atores da sociedade
civil, e as segundas por atores das comunidades de politicas. Em ambos os
casos se dao acordos que, seja em nivel municipal, estadual ou federal, orien-
tam as decisoes dos conselheiros civis, a0 modo de um “mandato facultativo”.
(GURZA LAVALLE; ISUNZA VERA, 2012, p. 113).

Por outro lado, a interagdo das arenas também possibilita que represen-
tantes e representados que integram a policy community mantenham contatos
(regulares ou eventuais), bem como circulem informagdes acerca do exercicio
da representacio, o que indica a possibilidade de que essa interagao propicie a
necessaria accountability que manteria a legitimidade do mandato ao longo do
tempo. Por outro lado, a fidelidade a essa trajetdria e experiéncia parece ser fa-
tor relevante para a ocorréncia de uma accountability simbdlica, que mantém
vinculados representantes e representados que pertencem a uma mesma policy

community. (ALMEIDA; CUNHA, 2012, p. 19).

177 - 199



Politica & Sociedade - Florianopolis - Vol. 12 - N° 24 - Mai./Ago. de 2013

4. Comunidades de politicas e possibilidades de controle
de controladores

Em algumas situacoes, a literatura sobre participagao politica no Brasil se
encontra com a literatura sobre politicas publicas e inovagoes institucionais.
Esse encontro, em geral, é bastante produtivo, visto que em vdrias ocasides
o debate sobre participagio politica ora pende para a andlise de movimentos
sociais e motivagoes e estratégias de acio coletiva, ora pende para a discussao,
mais normativa que empirica, sobre o papel da sociedade civil para a consoli-

dacio democrdtica (AVRITZER, 2009).

O conceito de comunidades de politica é um desses conceitos que nao faz
parte dos termos da literatura de participagio social, mas que vez por outra é
utilizado pelos autores que buscam explicar quais fatores influenciam o sucesso
de uma institui¢do participativa. Soraya Cortes (2002), Eleonora Cunha (2009)
e Brian Wampler (2010) sao autores que fazem uso desse termo e que, inclusive,
utilizam-se uns aos outros como referéncias em seus trabalhos, o que provavel-
mente indica que possuam uma compreensio comum sobre esse conceito.

Soraya Cortes (2002) ¢ Eleonora Cunha (2009) utilizam esse termo para
enfatizar como um grupo de pessoas comprometidas com o idedrio partici-
pativo foi importante para a consolidagio dos espagos participativos nas dreas
de saude e assisténcia social, respectivamente. Aparentemente, o conceito se
restringe a um grupo de pessoas, em geral composto por profissionais da drea,
que lidera o processo de constitui¢ao de determinada politica publica ou ino-
vagao institucional. Cortes considera, ainda, uma possivel diversidade de gru-
pos que incidem em uma mesma politica, quando contrapée a comunidade
de politica reformadora aos sindicatos de médicos e organizagoes privadas de
satde — nao deixa claro, contudo, se esses conflitos conformariam em diferen-
tes comunidades incidindo em uma mesma politica, ou em uma comunidade
heterogénea e conflituosa.

Wampler (2010) considera que fazem parte das comunidades de politicas
especialistas, burocratas, gestores publicos e lideres comunitarios, e argumenta
que um efeito das instituigoes participativas seria incluir novas pessoas nesses
grupos. O autor dd como exemplo o caso de uma lider comunitdria que, ao

ser eleita representante do Conselho de Habitagio, se insere em uma ampla
comunidade de politicas publicas (WAMPLER, 2010, p. 429).
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Os trés usos vao ao encontro do conceito exposto por Kingdon (2005).
Alids, é a esse autor que Eleonora Cunha faz referéncia quando define o termo.
De acordo com Kingdon, comunidades de politicas sao grupos de especialis-
tas que discutem determinada 4rea de politica. Podem ser consultores legisla-
tivos, académicos, funciondrios publicos e analistas de grupos de interesses. O
que esses atores tém em comum € o interesse pelos problemas de determinada

drea de politica (KINGDON, 2005, p. 117).

A partir das teorias de campo e habitus de Bourdieu, é possivel criticar o
uso do conceito de comunidades de politicas para considerar que o controle
do representante se dd porque este pertence ou se relaciona a uma comuni-
dade de politica especifica. Ainda que possamos considerar os movimentos
sociais autonomamente constituidos como grupos de interesses presentes nas
comunidades de politicas, mesmo assim o conceito apresentaria fortes tendén-
cias excludentes. De acordo com Kingdon (2005), comunidades de politica
sao formadas por pessoas que se conhecem e se reconhecem como parte de
um mesmo esforgo: a construgio de determinada politica publica. O conceito
¢ especialmente problemdtico para este fim porque legitima o distanciamento
entre aqueles que se dizem representantes e aqueles que sao vistos como repre-
sentados, e também porque desconsidera as relagoes de poder existentes entre
esses atores e os interesses defendidos por eles.

Em primeiro lugar, a visdo de que participam da comunidade de politica
aqueles com conhecimentos especializados em determinada drea de politica é
bastante restritiva. A comunidade de politica se assemelharia a um “campo”
descrito por Bourdieu (JENKINS, 1992), em que hd regras especificas para
poder falar. Para o autor, um campo é um espago social definido, em que
as pessoas se reconhecem por possuirem determinado capital. Cada campo
define qual é o capital valorizado naquele espago e possui sua légica prépria.
O que ¢ valorizado em um campo pode nao ser valorizado em outros, e que
quem define o que ¢ valorizado no campo sao os proprios integrantes deste,
em um processo em que hd mais aceitacio de regras prévias do que subversio.

Em uma comunidade de politica, o capital seria o conhecimento sobre
determinado tema, sendo que esse conhecimento deve ser atestado pelos ou-
tros componentes. Sem esse reconhecimento, a fala do ator nao tem legitimi-
dade. A competéncia para atuar em uma comunidade de politica é diretamen-
te proporcional aos recursos culturais que o sujeito possui, ou seja, quanto
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mais familiarizado é um ator com o tema em questao, mais ele se sente apto
a falar sobre ele, e mais aceito ele serd nesse campo por possuir determinado
conhecimento técnico (BOURDIEU, 2007, p. 383). Aqueles que nao sio
familiarizados com o tema, ainda que sejam afetados pelas politicas pablicas
discutidas pela comunidade de politica, sofreriam maiores dificuldades para
ser vistos como aptos a falar nesse espaco. Como ¢ perceptivel no préprio
argumento de Wampler (2010), lideres comunitdrios seriam inseridos nas co-
munidades de politicas principalmente quando reconhecidos como represen-
tantes da sociedade civil.

O tema discutido pela comunidade de politica, contudo, é um tema de
viés politico, visto que implica em modos de ver como a sociedade deve fun-
cionar sob determinado aspecto. Portanto, poderiamos afirmar que uma co-
munidade de politica seria um subcampo do campo politico. Falam no campo
politico aqueles que sao reconhecidos como possuidores das competéncias de
dar voz a determinada visdo de mundo — os profissionais, como sao chamados
por Bourdieu. Portanto, os integrantes de determinada comunidade de politi-
ca poderiam ser considerados profissionais, segundo a nomenclatura do autor,
visto que sdo atores com fala reconhecida pelos pares.

O campo politico, apesar de ter muitas caracteristicas comuns com ou-
tros campos, tem uma particularidade: em regimes democréticos, o que ¢ va-
lorizado ¢ a capacidade do sujeito de mobilizar pessoas de fora desse campo.
Nesse sentido, em regimes democrdticos, os integrantes do campo politico
necessitam levar em consideracio opinides outras que nao as de seus pares. O
campo politico, assim, nao seria um campo tao fechado como muitos outros
campos, visto que ¢ afetado pela necessidade de aderéncia do que Bourdieu
chama de profanos, ou seja, aqueles & margem do campo, sem poder de propo-

si¢ao, mas com poder de escolha entre as opgdes dadas (BOURDIEU, 1989).

Na comunidade de politica, contudo, nao hd necessariamente o envolvi-
mento daqueles que estao fora do campo. Alids, por ser definida como espago
de especialistas, dificilmente alguém que nio domina as regras da especiali-
dade serd reconhecido como interlocutor vélido. Nesse sentido, quando se
considera que o controle dos controladores ¢ feito por meio da inser¢ao dos
representantes em uma comunidade de politica, o que se diz é que somente
aquele que tem afinidade com o tema pode julgar a atuagio do representante.
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Nesse sentido, mesmo afirmando a necessidade de relacoes de prestacio
de contas dos representantes, o uso do conceito de comunidades de politicas
reduz a representagdo a uma relacio entre pares e retorna a ideia de representa-
¢ao por afinidade, defendida por Avritzer (2007), deixando de lado os avangos
que foram feitos na tentativa de atribuir requisitos outros a representagao que
nio sejam a afinidade a temdtica atestada pelos outros atores que atuam na
mesma drea.

O conceito de comunidades de politicas, da forma como ¢ utilizado pela
literatura sobre participacio, pouco discute as relagdes de poder em seu inte-
rior. Considerando as comunidades de politica como um ambiente permeado
por relagoes de poder e conflitos de interesse, é importante ainda ressaltar que
nem todos os tipos de interesses s3o construidos da mesma forma. Alguns pa-
recem ser dados, como os interesses por sobrevivéncia ou por lucro, e outros
necessitam ser dialogicamente formulados. Sindicatos, organizagoes e movi-
mentos sociais que necessitam dialogar internamente sobre quais interesses
defenderio sio os mais prejudicados na defesa destes, porque nao bastassem
as dificuldades de se conciliar interesses que podem ser contraditérios entre
si — como defender uma politica de assisténcia social estruturada e garantir
recursos para sua entidade —, é necessdrio que sejam construidos lacos de iden-
tidade, os quais diferenciam aqueles que reivindicam dos outros. O interesse
dialogado passa a ser visto tanto por seus defensores quanto por seus oponen-
tes como um interesse parcial, em contraposi¢ao ao argumento técnico que

legitima o interesse nao dialogado (OFFE; WIESENTHAL, 1984).

Em um trabalho que nio estd diretamente inserido nessa discussio sobre re-
presentacdo da sociedade civil, Gurza Lavalle, Castello e Bichir (2007) investigam
as relagoes de centralidade das organizagées civis. O que foi observado é que o
universo das organizagdes civis é hierdrquico e desigual, e as entidades possuem
capacidades diferentes de aco e interlocucio. Nao ¢é possivel saber se 0 achado dos
autores corrobora ou nao o argumento de Offe e Wiesenthal (1984), contudo, é
interessante notar que mesmo entre as organizagoes que mobilizam interesses mais
dialogados h4 assimetrias de poder. Se considerarmos que as comunidades de po-
liticas incluem também gestores, confederagoes patronais, sindicatos, consultores,
entre outros, essas hierarquias podem ser ainda mais evidentes.

Ao utilizar o argumento de que os representantes sao parte das comu-
nidades de politica ou precisam responder a elas e por isso sao controlados,
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os autores ddo menor énfase as relagoes de poder que existem dentro dessas
comunidades e que estdo presentes no corpo de representantes, no corpo dos
que controlam os controladores e entre representantes e representados. Na
verdade, o que parece ocorrer a partir da andlise da forma como o conceito de
comunidades de politicas ¢ utilizado pela literatura sobre participagao ¢ que
os eleitos representantes passam a fazer parte das comunidades de politica, o
que nio necessariamente ocorre com as outras organizagoes. Se assim for, ¢
possivel supor que o exercicio da representacio colocaria os representantes em
posi¢ao ainda mais desigual em relagio a outras organizacdes da sociedade
civil com quem eles dialogam, reforcando as hierarquias ja existentes e difi-
cultando os esfor¢os de prestagio de contas. Além disso, seriam mais centrais
aqueles que possuem maior facilidade para defender seus interesses, e isso
depende do tipo de interesse que é defendido e da capacidade dos atores que
o defendem de o fazerem utilizando argumentos aceitos como técnicos, nio
parciais ou fragmentados.

E importante ressaltar que se desconsiderarmos o uso descontextualizado
desse conceito, ¢ possivel vislumbrar possibilidades bastante criativas para se
pensar o controle dos controladores nos argumentos de Gurza Lavalle e Isunza
Vera (2012) e Almeida e Cunha (2012). Ambos os argumentos, ao proporem
conexdes com outros espagos participativos ou de controle social, apontam
alguns caminhos interessantes para se conceber o controle dos controladores.
O argumento de Gurza Lavalle e Isunza Vera (2011, 2012), que diferencia
controle cidadao de controle societal, considera a existéncia de dispositivos
disponiveis aos representados — até mesmo os nao organizados em associagdes
—, que tornam possivel o papel ativo destes no controle dos seus representantes
em espagos participativos.

Por outro lado, se considerarmos que conferéncias de politicas ptblicas
s40 canais que permitem o escrutinio dos representantes nao porque sao inte-
gradas por comunidades de politicas, mas porque sdo abertas a quem quiser
delas participar, é possivel pensar em alguns caminhos para a possibilidade
de maior vinculagdo entre representantes em conselhos e aqueles que dizem
representar. Como Cunha (2012) argumenta, as conferéncias, a0 menos no
nivel local, sio bastante inclusivas e permitem a participagao de pessoas que
nao tém um saber especializado reconhecido. Evidentemente, as conferén-
cias de politicas publicas nao sio espagos livres de exclusio, principalmente
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quando se observa o afunilamento do nivel local para o estadual e deste para
o nacional. No entanto, por ser aberta a qualquer participante, a0 menos nos
niveis locais, é possivel que pessoas que tradicionalmente nao participam se-
jam consideradas no debate politico.

A possibilidade de individuos e organiza¢des poderem controlar a atuagao
dos representantes da sociedade civil por meio do acesso a mecanismos de
dentncia, da participagdo em féruns temdticos da sociedade civil aos quais
os representantes se vinculam e da articulagao entre institui¢oes participativas
sao caminhos interessantes para se compreender como se dd a legitimidade
democridtica da representacio da sociedade civil. Resta saber se esses diferentes
canais de participacdo e controle social de fato se conectam e permitem os
insumos de um ato de interferir nos resultados do outro. A partir dessas ques-
toes, é possivel elaborar as seguintes perguntas para nortear pesquisas futuras:
Quais sao os dispositivos institucionais que conectam espagos participativos
e mecanismos de controle social? Que tipo de conexdo é estabelecida? Essa
conexdo permite que as demandas dos representados cheguem aos represen-
tantes da sociedade civil e de alguma forma os impulsionem a agir em prol das
demandas expressas? Essa conexao permite a san¢io dos representantes que
tenham sua atuacio julgada como inapropriada pelos representados?

5. Consideracoes finais

O debate sobre representagao da sociedade civil no Brasil é hoje bastante
rico. O que no comego consistia em tentativas de entendimento sobre qual
seria a raiz da legitimidade democrdtica da representacao politica exercida pela
sociedade civil em espagos participativos, hoje se destaca como uma reflexao
teérica com muitas possibilidades. Ao buscar conectar espagos participativos a
outros espagos, sejam eles participativos mais abertos ou de controle cidadio,
os autores aqui discutidos apontam para uma série de tentativas de construgao
de mecanismos que permitam o maior controle daqueles que se dizem repre-
sentantes da sociedade civil.

O caso apresentado por Gurza Lavalle e Isunza Vera (2012) relata dife-
rentes mecanismos de accountability funcionando ao mesmo tempo, entre eles
o controle dos controladores por meio do acesso da Rede Nossa Sao Paulo
aos conselhos e conferéncias. Da mesma forma, Almeida e Cunha (2012),
ao justificarem a legitimidade da representacio da sociedade civil a partir da
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interagdo com outros espagos e féruns — formando um sistema deliberativo
que seria, em seu conjunto, inclusivo —, apresentam caminhos interessantes
sobre como pode se dar o controle dos representantes da sociedade civil.

Esse debate, contudo, ainda apresenta fragilidades teéricas. Uma delas
¢ o uso impreciso do conceito de comunidades de politicas no momento de
discutir como pode ocorrer controle dos controladores. Embora esse concei-
to parega secunddrio nas duas andlises, considero que ele tem implicagoes
normativas que se desdobram desse debate. A primeira delas ¢ a ideia de que
quem pode representar, e até mesmo controlar, os representantes sio aqueles
com alguma autoridade advinda da afinidade com o tema, assim como afirma
Avritzer (2007). Isso porque essa afinidade é reconhecida conforme critérios
excludentes estabelecidos em um campo. Essa justificagio pode restringir os
esforcos de busca de inclusao dos beneficidrios das politicas, os representados,
no controle dos representantes, pois a experiéncia com o tema por si s6 jd seria
suficiente para justificar a representagao.

Quando a possibilidade de controle dos controladores é restrita, o que se
pressup6e é que os representantes sao seres superiores, com capacidade de falar
em nome de outros. Os representados nio seriam considerados autbnomos
para falar em seu préprio nome, mesmo que isso também signifique eleger
formas de representagao (MIGUEL, 2011). Mais interessante seria considerar
visdes que enfatizem a construgio autdbnoma de discursos que se desdobram
em um ativismo capaz de inserir novas questées em uma esfera ptblica ampla

(FRASER, 1992).

Esse debate é bastante recente, e estd em curso de forma intensa. A re-
flexdo sobre essas questoes busca nio sé caracterizar as préticas jd existentes,
como também compreender a legitimidade democritica dessas experiéncias,
apontando caminhos politico-normativos que orientem a agio. Este trabalho
busca inserir-se nesse debate de forma a contribuir na discussao de questoes
ainda frageis.
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Dilemmas and implications on political representation in
participatory spaces

Abstract

In this paper, | present two arguments used in the Brazilian literature on political representation of
civil society: the virtual representation and representation by affinity, contrasting the differences
and discussing the similarities between them. The development of both concepts tries to
emphasize the diversity of spaces of representation, participation and accountability that are
connected, supporting the scrutiny of those who speak on behalf of others in decision-making
spaces instead of focusing on authorization of representatives. This argument, however, has
problems and the main one is that the notion that the belonging to a policy community to whom
the representative is accountable is enough to consider that there is democratic representation.

Keywords: Political representation. Civil society. Policy communities.
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