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Resumo

Com base num estudo sobre a teoria da representacdo politica, este presente
artigo busca questionar a suposta ligacdo ontoldgica entre representagio,
eleicio e democracia que sustenta a ideia de democracia representativa
eleitoral. No decorrer desta analise, sera demonstrado que o sistema dito
representativo assenta-se numa imprecisdo semantica que confunde a boa
compreensdo da sua natureza, uma vez que, quando criada, no final do
século XVIII, a representacio politica foi pensada contra a ideia democratica
e numa negacdo mesmo de uma verdadeira representa¢do. Com efeito, ao
examinar os fundamentos tedricos do sistema representativo, veremos que,
amparada no conceito de soberania nacional, a qualidade representativa de
um orgdo nio decorre do seu modo de designacdo mas sim da natureza do
poder exercido por ele, isto é, o poder de querer para a nagdo, conforme
explicita Pierre Brunet. Sendo assim, verifica-se que a representacdo, em
direito publico, ndo é processual e sim funcional, ndo passando a eleicdo de
um mero processo de selecdo dos governantes que em nada cria qualquer
tipo de representacdo. Dai que sera apresentada a teoria do 6rgio do Estado
como sendo mais apropriada para explicar a ldogica do sistema
representativo. Por fim, concluimos essa pesquisa ressaltando o fato de que,
apesar de os tracos essenciais da representacio politica ainda
permanecerem hoje em vigor, a universalizacdo do sufragio e o
fortalecimento da participagdo popular contribuiram a alterar a natureza do
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sistema representativo moderno, o qual, conforme afirma Bernard Manin,
poderia ser definido como misto.

Palavras-chave: representacdo politica; democracia eleitoral; democracia
representativa; democracia; sistema representativo; eleicdo; Estado de
Direito.

Abstract

Based on a study on the theory of political representation, this article seeks
to question the supposed ontological link between representation, election
and democracy that supports the idea of electoral representative democracy.
In the course of this analysis, it will be demonstrated that the so-called
representative system is based on a semantic imprecision that confuses the
correct understanding of its nature, since, when created, at the end of the
18th century, political representation was thought against the democratic
idea and in a negation of a true representation. Indeed, when examining the
theoretical foundations of the representative system, we will see that, based
on the concept of national sovereignty, the representative quality of an organ
does not derive from its way of designation but from the nature of the power
exercised by it, as Pierre Brunet explains. Thus, it can be confirmed that
representation, in public law, is not procedural but functional, while the
election is only a simple process of selecting rulers which does not in any
way create any type of representation. Hence, the theory of the State organ
will be presented as being more appropriate to explain the logic of the
representative system. Finally, we conclude this research by emphasizing the
fact that, while essential features of political representation still remain in
force today, the universalization of suffrage and the strengthening of popular
participation have helped to change the nature of the modern representative
system, which, as Bernard Manin says, could be defined as mixed.

Keywords: political representation; electoral democracy; representative
democracy; democracy; representative system; election; Rule of Law.

Consideracoes preliminares

Na literatura juridica moderna, percebe-se que os autores de direito constitucional
costumam relacionar representagdo politica com democracia, como se a fusao desses dois
conceitos resultasse de uma evidéncia indubitavel. Prova disso é a tradicional expressao
“democracia representativa” (Silva, 2004), amplamente empregada na maioria dos manuais
de direito publico. Conforme se extrai das principais obras sobre o assunto, a “democracia
representativa é aquela em que o povo, fonte primaria do poder, elege representantes,
periodicamente, para tomar as decisdes politicas” (Macedo, 2008, p. 183). Neste diapasao, o
sistema representativo se conjugaria necessariamente com a ideia democratica. A democracia
representativa é assim tida como um modo de exercicio do poder democratico, uma forma

indireta, imperfeita mas necessaria de realizar o ideal democratico - necessidade esta que
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decorre do fato de a complexidade das sociedades atuais inviabilizar a plena aplicacdo de uma
democracia direta. Isto é, a ideia de representacdo é aqui vista como uma maneira de
preservar o funcionamento democratico, compensando assim a dificil (para ndo dizer
impossivel) realizacdo de uma democracia pura2. Seria, portanto, da esséncia mesma do
sistema representativo a propriedade de se realizar por meio de uma democracia
representativa eleitoral, composta pela reunido de trés elementos tidos como indissociaveis:
democracia, representacao e eleicao.

Cabe enfatizar que se essa visdo pode, eventualmente, corresponder a uma leitura correta
para a ciéncia politica, de um ponto de vista estritamente juridico, contudo, ela constitui um
grande equivoco. Com efeito, o estudo da teoria da representacdo politica revela que, em
direito publico, os principios do sistema representativo - concebidos no final do século XIX e
que ainda hoje permanecem em vigor - ndo sao ontologicamente vinculados a democracia, a
eleicio, nem tampouco a representacdo. Neste ultimo aspecto, importa frisar que a
terminologia engana, ja que o sistema dito “representativo” foi pensado (como sera visto em
momento oportuno) como sendo a negacdo mesmo de uma verdadeira representagio. E assim
toda uma percepcdo errdnea que é preciso desconstituir para poder se enxergar com mais
clareza os contornos teéricos do sistema representativo e com base nos quais se
desenvolveram as democracias modernas.

O estudo em tela visa a resgatar os fundamentos tedricos da representacao politica no
intuito de questionar, numa perspectiva meramente juridica, o dogma da democracia
representativa eleitoral. Logo, a luz do direito publico, buscar-se-a destacar quem sdo os ditos
representantes e o que eles representam (caso realmente o facam). Desta andlise, depreende-
se que o sistema representativo ndo encontra o seu fundamento na eleigdo, a qual configura
apenas um modo de nomeacdo (ndo tendo o conddo de gerar qualquer tipo de
representatividade). Ndo h3, entdo, nenhuma relagao simbidtica entre eleicdo e representacao,
nem sequer entre eleicdo e democracia. Demonstraremos que essa visdo equivocada do
sistema representativo decorre da democratizacdo do eleitorado, que criou a falsa percepgao
(pelo menos de um ponto de vista juridico) de ter havido uma aproximacao na relagdo entre
eleitos e eleitores. No entanto, insta alertar que se a extensdo do voto nao deve iludir o jurista,
ela também nio deve ser desconsiderada, sendo assim necessario concluir esse estudo
examinando os possiveis efeitos da universalizacdo do voto sobre a natureza do sistema
representativo dentro do contexto atual.

O fundamento da representatividade: a natureza do poder

E interessante notar que, no que diz respeito ao sistema representativo, costuma-se falar
em “representantes eleitos”, de modo que, para o senso comum, a qualidade representativa de
um 6rgdo decorreria de ele ter sido eleito pelo voto populars. Desta sorte, a representacao

2 Como é cedigo, o Brasil é qualificado de “democracia semidireta”, conjugando mecanismos de participagdo direta e indireta do
povo.

3 Essa associagdo entre representacdo e elei¢do parece até mesmo encontrar um respaldo semantico na Constituicdo Federal de
1988: “Todo o poder emana do povo, que o exercer por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
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politica andaria de maos dadas com a eleigdo, cabendo somente e exclusivamente aos 6rgaos
oriundos do sufragio exercer a funcdo de representante — sendo assim a representacdo aqui
considerada na sua perspectiva processual.

No entanto, cabe recordar que, de acordo com a teoria da representacao politica (cujo
arcabouco principiolégico deriva das concepc¢des revoluciondrias francesas), a representacao
foi inicialmente concebida de maneira a excluir todo vinculo de representatividade entre o
corpo eleitoral e o 6rgao dito representante. Trata-se de uma concepg¢ao objetiva, ou funcional,
da representacao, segundo a qual a qualidade representativa de um 6rgdo nao resulta do seu
modo de designacdo mas sim da natureza do poder exercido por ele. Conforme sera a seguir
explicitado, esse poder que fundamenta a qualidade representativa é o poder representativo,
isto é, o poder de legislar, que equivale ao poder de expressar a vontade da nagdo e, portanto,
de “querer para a nagdo” (Brunet, 2004). Disto resulta que, num regime dito representativo, o
orgdo que “quer para a nac¢do” age em nome dela sem contudo representd-la. Nesta
perspectiva, tal regime nao tem como base um sistema de representagdo, e sim um sistema de
organizagdo da vontade nacional, sendo assim a teoria do 6rgao do Estado mais apropriada
para definir a relagdo juridica existente entre a nagao e aqueles que “querem para ela”.

(a) O poder representativo: o poder de querer para a nacao
Os fundamentos tedricos do poder representativo

Cumpre registrar que, em direito publico, a representacdo politica encontra os seus
fundamentos teéricos na Constituigio francesa de 1791. E dela que se extraem as fontes
juridicas do poder representativo. Todavia, para melhor apreender o sentido da
representacdo politica, convém previamente apresentar as duas principais teses doutrindarias
em confronto naquela época acerca do tema do governo representativo: as doutrinas de Jean-
Jacques Rousseau e de Montesquieu.

O ponto de partida da doutrina rousseauniana consiste na rejeicio da representacdo
politica, alegando o autor a incompatibilidade dessa com a soberania popular4. Com efeito, a
doutrina defendida por Rousseau afirma que o povo constitui um ser real capaz de exercer
essa soberania por si mesmo e diretamente. Sendo assim a representagdo € vista como uma
forma de alienar o povo, de tirar-lhe a liberdade e, portanto, a sua esséncia e existéncia.
Todavia, embora desaprove a representacdo, o filésofo acaba por admitir o sistema
representativo, justificando a sua implementacdo diante da impossibilidade material, nos
Estados modernos, de se reunir o povo para decidir de si préprio (Malberg, 2004, p. 205).
Posto isto, Rousseau assevera que essa representacdo nao tira do povo a sua capacidade de
expressar uma vontade distinta da dos governantes, considerando assim que a vontade

Constituicdo” Art. 1° Paragrafo unico CF/88). “A Camara dos Deputados compde-se de representantes do povo, eleitos, pelo
sistema proporcional, em cada Estado, em cada Territério e no Distrito Federal” (art. 45 caput CF/88). “O Senado Federal
compde-se de representantes dos Estados e do Distrito Federal, eleitos segundo o principio majoritario” (art. 46 caput CF/88).

4 Nesse sentido, considera Jean-Jacques Rousseau (1966, p. 134-136): “A soberania ndo pode ser representada, pela mesma razdo
que ndo pode ser alienada”. “Ndo sendo a lei sendo a declaragdo da vontade geral, claro estd que no poder legislativo ndo pode o
povo ser representado”. “Seja como for, no instante em que o povo se da representantes, deixa de ser livre, cessa de ser povo”
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popular pode ser plenamente representada, apta a pautar a acdo e a vontade dos
representantes. Nesta perspectiva, a representa¢do é contemplada como um meio de realizar
a democracia. Para tal, os eleitos hao de ser atados por meio de um mandado imperativo, e as
leis somente podem se tornar perfeitas quando ratificadas pelo povo>. Em suma, de acordo
com essa linha de pensamento, a vontade do representante é regida pela vontade popular e
lhe é submetida dentro de uma verdadeira relacdo de representacao.

Por outro lado, vale destacar a tese de Montesquieu, a qual ndo reconhece nenhum tipo de
subordinacdo da vontade dos representantes a do povo, rejeitando a ideia que o sistema
representativo seja amparado por um vinculo de representatividade. Com efeito, para o autor
de O Espirito das leis, o fundamento do sistema representativo resulta do fato de a massa
comum dos cidaddos ndo possuir as capacidades necessarias para administrar os negécios da
coletividades. Isto porque, acrescenta ele, apenas alguns possuem as luzes exigidas para
cumprir essa tarefa em vista do interesse geral’; reconhecendo somente ao povo, ndo sem
desdém, a unica virtude de saber escolher os mais competentes para exercer o poders. A
eleicdo é assim um modo de designa¢do que nao passa de um mero processo de selecao dos
governantes, tendo em vista que esses exercem livremente o poder que lhes é atribuido.
Deveras, os mandatos ndo sdo imperativos e sim livres, garantindo assim a independéncia dos
dirigentes em relacdo aos eleitores, de modo que as decisdes tomadas por aqueles
aperfeicoam diretamente a vontade do soberano - sem a necessidade de um cotejo entre a
vontade dos governantes-eleitos com aquela dos governados-eleitores.

Em resumo, enquanto Jean-Jacques Rousseau considerava o governo representativo como
um mal menor, somente admissivel em razdo da impossivel concretizacdo da democracia na
sua plenitude, Montesquieu, por sua vez, assimilava o sistema representativo a ideia
aristocratica®. Com é cedico, a concep¢ao rousseauniana da representacdo politica nao foi
acolhida pelos constituintes franceses de 1791, tendo assim prevalecido a influéncia da tese
de Montesquieu.

Dito isso, importa doravante salientar que, de um ponto de vista juridico, a esséncia do
regime representativo fundamenta-se no principio de soberania nacional. Principio este que
implica na unidade da nagdo e na indivisibilidade de sua soberania (Sieyés, 2009). A nagdo é
uma entidade abstrata, uma “coletividade indivisivel e extra-individual” (Malberg, 2004, p.
223), que ndo pode, portanto, querer por e para si préprio. E por isso que, por meio da
Constituicdo, ela acaba por delegar o exercicio do seu poder a uns “representantes”; os quais
passaram a receber a competéncia de “querer em nome da nag¢do” (Brunet, 2004) em

5 Conforme Jean-Jacques Rousseau (1966, p. 134): “Os deputados do povo ndo sdo, pois, nem podem ser seus representantes; sdo
quando muito seus comissarios e nada podem concluir definitivamente. Sdo nulas todas as leis que o povo ndo tenha ratificado;
deixam de ser leis”.

6 A este respeito, cabe citar o préprio Montesquieu (1979, p. 133): “Mas, seria ele (o povo) capaz de conduzir um negécio,
conhecer os lugares, as oportunidades, os momentos, e aproveitar-se disto? Ndo, ndo seria capaz”.

7 Neste aspecto, Montesquieu considera (1979, p. 297): “A grande vantagem dos representantes é que eles sdo capazes de discutir
os assuntos. O povo ndo é nem um pouco capaz disto, o que constitui um dos grandes inconvenientes da democracia”.

8 A este propésito, Montesquieu afirma que “o povo é admiravel quando escolhe aqueles aos quais deve delegar uma parte de sua
autoridade” (1979, p. 133), acrescentando que “ele sé deve participar do governo para escolher seus representantes, o que esta
bem a seu alcance” (1979, p. 297).

9 Conforme estima Montesquieu (1979, p. 131): “Quando, na reptblica, o povo em conjunto possui o poder soberano, trata-se de
uma Democracia. Quando o poder soberano esta nas maos de uma parte do povo, chama-se uma Aristocracia”.
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decorréncia de um ato constitucional, e ndo de um fato eleitorall0. Dito de outra maneira, “a
representacdo assenta-se numa concessao constitucional” (Malberg, 2004, p. 227), sendo a
eleicdo um simples modo de designacao dos representantes. Com efeito, cabe lembrar que o
mandato dos deputados nao é imperativo, nao sendo obrigados, os representantes eleitos, a se
aterem a vontade dos seus eleitores. Prova disso consta no artigo 7 secdo III da Constituicao
francesa de 1791, que previa que os deputados representam a “Nacgao inteira”.

Ademais, importa frisar que ndo sdo os deputados, individualmente considerados, que sdo
representantes, e sim o drgdo colegial de que sao membros (Malberg, 2004, p. 224). Isto &, os
parlamentares contribuem a formacdo de uma vontade nacional que somente a Assembleia é
capaz de manifestar. E neste sentido que se considera a concepc¢do da representagio como
sendo objetiva - ja que leva em conta a natureza dos poderes que a Constituicdo confere a sua
titular -, ao contrario de uma concepcao subjetiva, em que a qualidade do representante
resulta da elei¢cdo popular (Malberg, 2004, p. 276).

Essa concepcdo objetiva explica a dualidade representativa da Constituicdo francesa de
1791, a qual estendeu a qualidade de representante ao Rei, que ndo é um 6rgao eletivo. Logo,
infere-se que essa construcdo é baseada numa aporia: ndo podendo a nagdo expressar
nenhuma vontade, ela ndo pode ser representada. A vontade nacional confunde-se assim com
a dos representantes, em nada constituindo ela o produto da representacdo de uma vontade
preexistente. Esta auséncia de uma verdadeira representacdo acarreta a auséncia de
subordinacdo dos representantes, o que nos permite agora examinar os caracteres do poder
representativo.

Os caracteres do poder representativo

Em direito privado, a representacdo exige a subordinacao da vontade do representante a
do representado. Trata-se de uma representacdo contratual que cria a obriga¢do, para o
representante, de agir em nome e por conta do representado, respeitados os limites fixados
no contrato. Observa-se, portanto, uma sequéncia de duas vontades, sendo que a vontade do
representado antecede, condiciona e se estende ou perdura na do representante.

Em direito publico, por outro lado, a l6gica do sistema representativo funciona em sentido
oposto. Haja vista a impossibilidade para a nacdo de manifestar por si prépria, ndo se pode
induzir que a vontade do representante decorreria da vontade preexistente do representado.
Para bem dizer, a vontade nacional nao é representada, mas sim “criada” ex nihilo pelos
supostos representantes (a quem portanto ndo assiste se sujeitar a uma vontade anterior).
Disto resulta que o poder representativo se define como o poder de emitir a vontade nacional,
em virtude da Constituicdo, de maneira inicial e soberana.

Neste ultimo aspecto, interessa realcar que o poder dos representantes - quanto a sua
qualidade e ao seu alcance - difere do poder das demais autoridades (isto é, dos servidores
publicos), que também exercem uma parte do poder nacional. Essa diferenca vem

10 Consoante esclarece Raymond Carré de Malberg (2004, p. 223), “a eleicdo ndo deve ser analisada como uma delegacdo do
poder visando a transferir a soberania dos cidadados para os deputados”.
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essencialmente do fato de o poder dos servidores publicos ser um poder secundario, posto
sob a autoridade de uma instancia superior, e cuja atuacao se limita a executar as leis. Trata-se
de um poder que se caracteriza pelo fato de agir e ndo de querer para a nagao (Malberg, 2004,
p. 266). Sendo assim, observa-se que a principal caracteristica do poder representativo
consiste na ideia de que a formacao da vontade nacional possa se desempenhar livre e
independentemente, sem ser vinculada a realizacdo de uma vontade superior.

Por conseguinte, conforme ensina Carré de Malberg, “representar a nacdo significa ter o
poder de exercer em seu nome uma vontade com as mesmas caracteristicas da vontade
nacional: uma vontade livre e soberana” (Malberg, 2004, p. 267). Logo, vé-se que a teoria da
representacdo politica é fundada numa confusdo no plano semantico que atrapalha a sua
compreensao, ja que o representante nao representa, o que retira a forca de representagdo do
sistema representativo.

Uma vez apontada essa contradicdo, incumbe-nos propor uma teoria mais apropriada para
explicar a légica desse sistema: é assim o que faremos nas linhas a seguir ao expor a teoria do
orgdo do Estado.

(b) A teoria do orgao do Estado e a reconstrucao da no¢ao de representacio em
direito publico

Tendo em conta o que precede, é de se admirar que o regime dito representativo concebido
pelos revolucionarios de 1789 ndo se assenta em um sistema de representacdo. Dai a
necessidade de olhar para a teoria do 4rgdo; teoria esta que visa a “justificar de uma outra
maneira o fenémeno politico segundo o qual a vontade manifestada pelos governantes
equivale a do soberano” (Hamon e Troper, 2001, p. 164). Assim, para esta teoria, conforme
sera aprofundado adiante, o regime é amparado por um sistema de organizacdes da vontade
nacional em que a Constituicdo confere ao(s) 6rgdo(s) do Estado (ou da nagao) o poder de
querer para a nagao.

A formagdo do Estado: um sistema de organizag¢do da nacdo

A denominacdo do regime como “representativo” comprometeu a compreensao do sistema
estabelecido em 1791. O emprego desta terminologia explica-se menos por razdes juridicas do
que historicas!l. Logo, é oportuno invocar a teoria do dérgdo do Estado proposta por Jellinek, a
qual parece melhor se coadunar com a construcdo do sistema ora estudado. Esta teoria parte
da ideia de Estado-nagdo, sendo o Estado o meio pelo qual a nagdo se realiza juridica e
politicamente. A nacdo configura uma comunidade de pessoas, cujas diferentes vontades nela
integras nao podem ser materializadas pelo direito; isto porque a coletividade nacional ndo é
capaz de manifestar por si mesma uma vontade unificada. Cabe, portanto, a formacdo do
Estado organizar o grupo nacional, isto é, dar-lhe érgdos a quem compete querer em nome da

11 Vale ademais ressaltar uma forte influéncia semantica do direito privado, que se deve ao fato de o direito constitucional, ainda
incipiente nessa época, ter sido pensado, em parte, por advogados (que assim importaram para o direito publico termos oriundos
do direito privado).
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nacio. E neste sentido que se afirma que o Estado é a personificagdo juridica da nagdo. E por
meio do Estado que a nagdo se torna uma pessoa coletiva, e é em decorréncia da Constituicao
que a nacao adquire os 6rgdos a quem assiste agir e querer em nome dela. Se ndo fosse assim,
a nacdo ndo teria nenhuma realidade juridica. Trata-se, portanto, de um sistema de
organizagdo, sendo que a imbricacao entre Estado e na¢do se traduz pela existéncia de uma
relacdo de organizacdo (e ndo mais de representacdo) entre a nagdo e os 6rgdos do Estado
(também chamados de érgdos nacionais). Dito de outra forma, é nessa relacdo de organizacao
que o Estado oferece a nagdo os meios pelos quais ela adquire uma realidade de existéncia que
a torna capaz de querer.

Por conseguinte, no ambito deste sistema de organizacdo da na¢do, somente as autoridades
constitucionalmente competentes para expressar a vontade nacional devem ser tidas como
orgdos do Estado. Verifica-se assim que Constituicdo estabelece um pressuposto pelo qual a
vontade do 6rgdo equivale a vontade da nacao.

0 orgdo do Estado: um érgdo juridicamente competente para querer para a nacdao

A teoria do 6rgdo do Estado expressa de forma mais correta aquilo a que a teoria da
representacdo realmente corresponde; de modo que o drgdo nacional possui as mesmas
caracteristicas que o chamado representante, produzindo essa equivaléncia as mesmas
consequéncias juridicas.

Destarte, insta realgar que, assim como o representante na teoria da representacgdo politica,
0 6rgdo do Estado também ndo é um representante no sentido préprio do termo. Com efeito,
enquanto a representacgdo pressupode duas pessoas, duas vontades e um contrato, o sistema de
organizac¢do assenta-se em uma pessoa, uma vontade (apenas) e uma Constituicdo (e ndo um
contrato). A nagdo e o 6rgdo ndo constituem duas pessoas distintas; ha apenas uma pessoa
juridica, isto é, o 6rgdo do Estado. O 6rgao traduz a organiza¢do da coletividade nacional no
plano juridico, de modo que a nagao somente passa a adquirir personalidade juridica quando
organizada (ou seja, a partir da sua constituicio em 6rgdo)!2. Dito de outra maneira, a
organizacdo da comunidade nacional “é, de um ponto de vista juridico, a condigao sine qua non
de sua personalidade” (Malberg, 2004, 289). Sendo assim, é por meio do 6rgao que a nagao
torna-se capaz de querer. O rgdo materializa no plano juridico a vontade da nagao, vontade
esta que ndo teria condicao de ser manifestada se a nacdo ndo fosse organizada. A existéncia
de uma personalidade Unica gera a existéncia de uma vontade Unica. Observa-se, portanto,
que, sendo a nacao impossibilitada de expressar uma vontade preexistente destinada a pautar
a vontade do 6rgdo do Estado, ndo ha como se falar em representacdo. A vontade nacional nao
tem outra existéncia sendo a manifestada pelo 6rgdo do Estado. Nao ha vontade nacional além
daquela expressada pelo 6rgdo, que a cria e exerce o poder de querer para a nagao de forma
livre e inicial.

12 Uma coletividade ndo organizada ndo possui personalidade juridica. A coletividade somente se torna uma pessoa juridica
quando constituida.
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Outrossim, cumpre salientar que nem todas as autoridades do Estado configuram um
orgdo nacional, mas somente aquelas autorizadas pela Constituicdo a querer de forma inicial
pela nacdo. A vontade originaria do Estado nasce da vontade expressada pelo 6rgao nacional,
a qual manifesta a vontade inicial do Estado (Malberg, 2004, p. 289), o que pressupde o
exercicio de uma vontade livre e independente. Em que pese as demais autoridades
pertencerem a estrutura do Estado, a sua vontade resta subordinada a uma vontade superior
e anterior, que exerce, portanto, um poder de querer secunddrio que se insere no
desdobramento da vontade nacional emitida pelo 6rgdo do Estado.

A eleicao no sistema representativo: um simples modo de nomeacao

No ambito da compreensdo do sistema representativo em direito publico, importa
salientar a auséncia de uma necessaria relacdo entre eleicdo, representacdo e democracia.
Com efeito, como se sustenta a seguir, a eleicdo, que ndo passa de um mero modo de
designacdo, nao cria nenhum vinculo de representacdo, nem tampouco se relaciona
intrinsecamente ao principio democratico.

(a) A auséncia de vinculo simbiético entre eleicao e representacao

Como vimos anteriormente, por representacdo ndo se entende o nexo de sujeicdo que une
duas vontades numa perspectiva de mediacdo (em que o representante materializa a vontade
preexistente e superior do representado). Ao invés disso a representacdo traduz a capacidade
de uma autoridade publica expressar por si mesma e livremente a vontade presumida de uma
outra entidade (do soberano). Logo, é mister reconhecer que, no regime representativo, um
orgdo representante ndo é necessariamente eletivo, e que uma autoridade eleita tampouco
possui necessariamente a qualidade de representante.

A representagdo sem a eleicdo

Nao ¢ a elei¢cdo que confere ao governante a sua qualidade representativa. A representacdo
origina-se de um ato constituinte e nao de um ato eleitoral. Com efeito, o sistema
representativo pressupde que, por meio da Constituicdo, a nacdo delegue o exercicio da
soberania em proveito dos representantes. Desse modo, ndo ha que se considerar o
representante como um O6rgdo necessariamente eletivo. Neste sentido, vale recordar nao
somente o texto constitucional francés de 1791 como também a Constituicdo brasileira de
1824, em que o Imperador (ainda que ndo eleito) foi alcado, conjuntamente com o Corpo
Legislativo, a condicdo de representante da nag¢do (arts. 11 e 98 C. 1824).

Nos primérdios do constitucionalismo brasileiro, é manifesta a influéncia da teoria da
representacdo politica oriunda dos revolucionarios franceses. A Constituicido imperial
observou fielmente os principios do governo representativo enunciados no texto de 1791. Ao

que nos interessa cumpre citar o artigo 3 da Constitui¢do politica do Império do Brazil, que
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determina que o “Governo é Monarchico Hereditario, Constitucional, e Representativo”, sendo
que o artigo 12 desta Carta!3 reflete a mesma ideia do artigo 2 da Constitui¢cdo francesa de
1791, segundo o qual “A Nacgao é a Unica da qual emanam todos os poderes, mas ndo pode
exercé-los sendo por delegacdo”. Outrossim, consoante reza o artigo 11 da Constituicao
brasileira de 1824, “Os Representantes da Nag¢do Brazileira sdo o Imperador, e a Assembléa
Geral”.

No entanto, cumpre notar que, nesses dois paises, o poder de representacdo do monarca,
isto é, o papel desempenhado por ele no ambito do processo da producdo da lei - e portanto o
lugar que ele ocupa em relagdo ao corpo legislativo -, nao foi delineado da mesma maneira.

Na Franga, o poder monarquico subordinava-se a nac¢do, a qual era incorporada pela
Assembleia nacional. De fato, embora o rei participasse de forma negativa (por meio do veto
suspensivo) da legislacdo, o poder legislativo residia essencialmente na Assembleia nacional.
Em decorréncia do constitucionalismo revolucionario, a vontade do rei passa a ndo ter mais
forca de lei, tornando a sua autoridade subordinada a do corpo legislativo. Isso é claramente
evidenciado pelo artigo 3, secdo primeira, capitulo II da Constituicdo francesa de 1791 que
afirmava: “Nao existe na Franca autoridade superior a da Lei. O Rei reina por ela e ndo pode
exigir a obediéncia sendo em nome dela”.

A Constituicdo brasileira de 1824, por sua vez, reconhece a supremacia do Imperador -
sendo que, neste ponto, o texto constitucional mais se aproxima da Carta constitucional
francesa de 1814. Com efeito, “Chefe Supremo da Nacdo, e seu Primeiro Representante” (art.
98 C. 1824), além de “Chefe do Poder Executivo” (art. 102 C. 1824), o monarca era também
titular do “poder moderador”. A Constituicdo lhe ofertava um leque de competéncial4 mais
amplo em relacdo ao que o ordenamento juridico francés outorgava ao rei Luis XVI. Ademais,
ao contrario da Franga, que havia instituido uma assembleia legislativa Unica (com o intuito
de fortalecer o poder do corpo deliberativo), o sistema monarquico brasileiro, ao estabelecer
o bicameralismo, buscou favorecer a predominancia do Imperador.

Em todo o caso, pelo fato de o monarca nao ser vinculado a na¢do por meio da eleicdo,
infere-se que, no ambito do sistema representativo, o principio hereditario pode
(juridicamente falando) plenamente conviver com a representacdo. Como foi dito
anteriormente, 0 modo de designacdo em nada impacta a qualidade representativa de um
orgdo; de forma que, a contrario, como serad agora examinado, o processo eletivo pode muito
bem ser instituido sem contudo gerar algum tipo de representacao.

A eleicdo sem a representacdo

O ato eleitoral ndo consiste em uma transferéncia pelo eleitor da sua parte de soberania
para a autoridade eleita. Tanto assim que existem autoridades que, apesar de oriundas do
sufragio, ndo exercem nenhum poder representativo. Essa ideia merece ser realcada em razao
dessa falsa percepc¢ao de que a eleicao produziria a representacao; percepg¢do esta que se deve

13 Conforme consta do mencionado artigo: “Todos estes Poderes no Imperio do Brazil sdo delegagdes da Nagao”.
14 Competia ao Imperador, por exemplo, exercer o poder de veto (art. 101, III C. 1824), dissolver a camara dos deputados (art.
101, V C. 1824) ou nomear os senadores (art. 101, I C. 1824).
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ao fato de os termos “representacao” e “mandato” levarem a pensar que os parlamentares
eleitos sdo investidos de uma fungao representativa que resultaria de uma convencgao de tipo
eletiva assentada no consentimento entre eleito e eleitores. De fato, a eleicdo é comumente
compreendida como a realizacdo contratual dessas duas vontades pelas quais eleito e
eleitores concordariam em concluir um mandato de representacdo a ser exercido no plano
politico. Todavia, como anteriormente especificado, nada disso ocorre no sistema
representativo.

Cabe reiterar que, conforme a légica do sistema representativo, o dito “representado” nao é
caracterizado pelo corpo eleitoral, mas sim associado a na¢do soberana, que foi concebida
como uma entidade abstrata e, pois, irrepresentavel. Em que pese a vontade dos eleitores ser
decisiva para levar ao poder as pessoas fisicas incumbidas de exercer as fung¢des organicas
eletivas, ndo é dessa vontade que o 6rgdo eletivo recebe o poder de querer para a nac¢do. Os
eleitores ndo sdo mandantes que, por meio da eleicdo, conferem aos deputados o poder de
agir em nome deles. Este poder preexiste a manifestacao da vontade do eleitorado, é anterior
a eleicao, e encontra sua fonte na propria Constituicdo. A eleicdo é um epifend6meno que visa a
perfazer a realizacdo de um poder ja existente. A eleicdo ndo é um contrato, como tampouco
cria alguma obrigacdo entre eleito e eleitores: o “mandato” é livre. A extensdo dos poderes
conferidos aos parlamentares foi fixada pela Constituicdo (e ndo por uma procuracao ajustada
pelos eleitores), sendo que a eleicdo ndo passa de um procedimento que permite o
consentimento dos eleitores na designacao dos membros da camara deliberativa. Em sintese,
a eleicdo é um “ato-condicao”, isto é, um “ato juridico que autoriza a aplicagdo a um individuo
de um status anteriormente definido” (Avril e Gicquel, 2010, p. 29).

Além do mais, de acordo com os fundadores do governo representativo, a eleicdo ndo tinha
nenhuma finalidade democratica, na medida em que nao se tencionava submeter os eleitos a
vontade dos eleitores. Em verdade, o mecanismo estabelecido pretendia legitimar o poder dos
governantes e, especialmente, das autoridades coletivas. Neste contexto, considerava-se a
eleicdo como uma “técnica eficaz geradora de obriga¢do” (Manin, 1995, p. 116), cuja finalidade
consistia em criar o consentimento daqueles a quem deveria o poder se aplicar.

Verifica-se, portanto, que a eleicdo nao gera a representacdo. A este respeito, é interessante
notar que, no que tange ao poder executivo, a Constituicdo francesa de 1791 previa a eleicao
dos administradores, especificando, porém, que eles ndo tinham “nenhum carater
representativo”, sendo eles (apenas) “agentes eleitos a tempo pelo povo, para exercer, sob o
controle e a autoridade do rei, as funcdes administrativas” (art. 2, capitulo IV, se¢do II da C.
1791). Tal previsao condiz perfeitamente com a compreensao do sistema representativo, ndo
havendo que se falar em poder representativo dos administradores, ja que, embora eleitos,
ndo lhes cabia exercer atribuicdes legislativas - no ambito do Executivo, ademais, ficavam
dependentes do poder real.

Em suma, conforme esclarece Carré de Malberg, uma das principais caracteristicas da
teoria da representacdo politica na época analisada em tela - e que até certo ponto ainda esta
hoje em vigor - “consiste em separar as ideias de representacao e de eleicao” (Malberg, 2004,
p. 277). Outrossim, conforme serd examinado nas linhas a seguir, a separagdo entre a eleicao e
o principio democratico ndo é menos verdadeira.
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(b) A auséncia de vinculo simbidtico entre eleicio e democracia

Ainda que, a partir do século XIX, a eleicdo tenha paulatinamente se democratizado?ls, o
processo eletivo é, por alguns dos seus aspectos, inelutavelmente aristocratico, pois tem como
efeito de colocar no comando do poder individuos que possuem tracos distintivos, percebidos
como superiores por aqueles que os elegeram!6. Ademais, interessante notar que os
fundadores da teoria representativa acentuaram esse carater aristocratico da eleicdo,
estabelecendo para isso disposicdes institucionais visando a reprimir as potencialidades
democraticas da elei¢do: como é o caso do principio de distin¢do e de limitacdo do direito ao
sufragio.

O principio de distingdo

Interessante notar que, durante as discussdes acerca da elaboracdo da Constituicdo
americana de 1787, os anti-federalistas defendiam a ado¢do de uma concepgao descritiva da
representacdo politica (Manin, 1995, p. 146), que buscava realizar um ideal de similaridade
entre eleitos e eleitores, isso com o intuito de os governantes se parecerem com OS
governados. Esta visdo correspondia menos a representacdo contratual do que a
representacdo no dominio da arte. Nesta perspectiva, considerava-se a representagdo como a
reproducao de um objeto projetado em um quadro diferente do qual é extraido. Os eleitos
devem assim refletir em nivel institucional o mosaico do povo em toda a sua complexidade e
diversidade. Logo, para melhor atender a essa exigéncia de representacdo, os eleitos devem
ndo s6 provir da mesma posicdo social que os eleitores, como também permanecer nela
durante todo o tempo de seus mandatos - comungando das mesmas condi¢des de vida dos
eleitores ao longo da legislatura. Essa “representacdo-espelho” (Rosanvallon, 2002, p. 56)
requer assim que os cargos politicos sejam assumidos por representantes cuja imagem reflete
a dos seus eleitores.

Todavia, essa dimensdo identitdria do voto ndo prevaleceu, tendo sido ela desconsiderada
em proveito da tese da distingdo entre eleito e eleitor. De fato, o processo eletivo foi
organizado de modo a garantir que os eleitos pertencessem a uma classe social mais alta que a
dos eleitores. O sistema eleitoral limitava assim o direito de ser eleito com base no status
social - sendo que, para fins de elegibilidade, o nivel de riqueza exigido era mais alto que os
critérios econdmicos que (no ambito do sufragio censitario) condicionavam o voto assim
como o acesso a qualidade de eleitor. Sistema este, portanto, que objetivava limitar o cargo de
representante eleito a cidaddos socialmente superiores aos que os elegeram (Manin, 1995, p.
125).

Na Franga, o decreto do 22 de dezembro de 1789, relativo a constituicdo das assembleias
primarias, havia estabelecido critérios econdmicos visando a restringir o acesso aos cargos

15 £ bom lembrar que a eleigiio nio sempre se efeituou pelo sufragio universal.
16 Dito de outra forma, “a eleicdo impede a designac¢do de cidaddos parecidos com os outros” (Manin, 1995, p. 182).
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eletivos da Assembleia nacional. Entretanto, ainda que o requisito do “marc d’argent” (marco
de prata) tenha sido rejeitado pelos constituintes de 1791 (Morabito, 2004, p. 63), a
instituicao de um censo de elegibilidade afetando os eleitores do segundo grau levou, no fim
de contas, a estabelecer uma diferenca entre cidadaos ativos e representantes eleitos.

Os constituintes brasileiros de 1824 também estabeleceram um sufragio censitario e
indireto, mas aplicaram o principio da distingdo com mais intensidade, impondo critérios
econ6micos muito mais seletivos para pretender aos cargos de parlamentares do que para se
tornar eleitor de segundo graul’. Ademais, cabe lembrar que o acesso ao cargo de senador
exigia uma condi¢do suplementar, a de ser nomeado pelo Imperador, o que acentuava ainda
mais o elemento de distincdo. Nao ha duvida, portanto, que o processo eleitoral alicergava-se
no principio do patrimonio e da fortuna, ficando claro que a classe politica e os representantes
deviam ser compostos pelos possuidores da riqueza do pais (Bercovici, 2005, p. 99).

Dito isso, vale também salientar, como sera visto no préximo tépico, que esta légica de
distingdo nao s6 se aplica entre representantes eleitos e eleitores, como também pode se
exercer (antes mesmo da realizagdo do processo eletivo) entre os proprios governados.

As restrigdes ao direito de sufrdgio

Ainda aqui, a influéncia da Constituicdo francesa de 1791 sobre o texto constitucional
patrio é manifesta. Ao alinhar-se a concepc¢ao originaria do sistema representativo, o
constituinte de 1824 adotou o principio que fundamenta o voto com base na teoria do
“eleitorado-funcao”; teoria essa que, como € sabido, se insere no prolongamento do conceito
de soberania nacional. Com efeito, com o principio da soberania nacional fala-se em nag¢do
(diferentemente do principio da soberania popular, em que se fala em povo), que é concebida
como uma entidade juridica distinta dos individuos que a compdem. A auséncia de concretude
que a define nos impede, portanto, de ver nela a fusao do corpo eleitoral - melhor dizendo, a
nacao ndo se resume ao corpo eleitoral. Assim, essa légica tedrica admite perfeitamente a
restricdo da composicao do eleitorado, permitindo circunscrever a qualidade de eleitor a uma
categoria limitada de cidaddos escolhida por sua suposta capacidade de participar dos
assuntos politicos. Nesta perspectiva, o voto ndo é visto como um direito mas como uma
funcao que apenas os cidaddos ditos ativos podem desempenhar. No nivel institucional, essa
teoria se traduz pela fixagdo de um patamar censitario que acaba por excluir os cidadaos
menos abastados. Por conseguinte, enquanto o principio de distingdo gera uma discriminagao
no ambito da elegibilidade, o sufragio censitario, por sua vez, cria uma distincdo entre os
cidadaos no proprio ato de eleger.

Em matéria eleitoral, o Brasil imperial reproduziu a mesma configuracao institucional
delineada pela Franga em 1791, introduzindo o voto censitario e indireto (art. 91 C. 1824); ou
seja, aplicavam-se dois censos em dois momentos diferentes da atividade eleitoral. O primeiro

17 A Constituicdo de 1824 previa que “para ser Senador requer-se (..) que tenha de rendimento annual por bens, industria,
commercio, ou Empregos, a somma de oitocentos mil réis” (art. 45, IV); também determinava que “Todos os que podem ser
Eleitores, abeis para serem nomeados Deputados. Exceptuam-se os que nao tiveram quatrocentros mil réis de renda liquida, na
forma dos Arts. 92 e 94” (art. 95, I).
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censo (art. 92 C. 1824) permitia delimitar e fazer emergir um primeiro grupo de eleitores, os
“Cidaddos activos” (art. 90 C. 1824), que, reunidos em “Assembléas Parochiaes”, elegiam os
“Eleitores de Provincia”, isto é, um outro grupo de eleitores, dentro dos primeiros, sujeitados a
um segundo censo mais restritivo (art. 94, 1 C. 1824), e a quem cabia eleger os
“Representantes da Nacao e Provincia”. Observa-se, portanto, que a expurgacdo democratica
da eleicdo aplicava-se, num primeiro momento, sobre a base do eleitorado (separando os
cidadaos ativos dos cidaddos passivos) para, num segundo momento, se aplicar novamente,
por meio de outros mecanismos de limitagdo ao voto, entre os eleitos e os eleitores.

Diante do que expusemos nas linhas acima, constata-se que a democracia despertava um
verdadeiro medo, decorrente de um sentimento de suspeicdo em relacdo a massa popular,
bem como da ideia de que os representantes da nagdo deveriam originar-se de uma elite
formada de individuos considerados superiores aos que os elegeram. Este aspecto
plenamente aristocratico da eleicao era da prépria esséncia do governo representativo puro.

No entanto, desde entdo, houve uma progressiva democratizacdo da eleicdo que, ao se
consolidar, transformou as praticas politicas, colocando assim a representagao politica numa
nova perspectiva de compreensao. Esse fato é inegavel, e nos leva a nossa préxima reflexao,
que consiste em examinar a maneira de repensar a natureza do sistema representativo
contemporaneo.

Os efeitos da democratizacao do eleitorado sobre a natureza do
sistema representativo

(a) A impossivel realizacio de wuma democracia verdadeiramente
representativa

Antes de adentrar o estudo dos fenomenos democraticos que afetaram o sistema
representativo, é preciso tecer algumas precisdes conceituais.

Com efeito, pertine esclarecer que o governo representativo “dessubstancializou” a
representacdo politica, na medida em que essa nao pode ser aplicada sendo no ambito de um
“governo democratico” (Malberg, 2004, p. 355). Ou seja, é somente numa democracia que a
representacdo politica assume o seu verdadeiro significado. Para tanto, o voto deveria ser
instituido de modo a poder ele transmitir a vontade do povo. Em tal contexto, caso a eleicao
ndo fosse mais constrita por mecanismos que restringem a capacidade do eleitor de imprimir
os seus designios sobre a atuacdo dos dirigentes (mecanismos como, por exemplo, o censo ou
o mandato livre), passaria a eleicdo a realizar o poder do povo no plano juridico e politico. Nao
estamos falando aqui da democracia direta, mas sim da democracia representativa no sentido
rousseauniana. Pois, como ja vimos, conforme leciona Jean-Jacques Rousseau, o que ele chama
de democracia representativa seria um paliativo, um derivado da democracia direta. De fato,
sendo a democracia direta impraticavel, trata-se de manter em vigor o principio democratico
através de um sistema verdadeiramente representativo, isto & um sistema em que os
processos eletivos conferem ao povo um poder volitivo a que devem se conformar os
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representantes eleitos. Considerada nessa perspectiva, a eleicdo ganha um sentido claramente
democratico: ela representa um meio certo pelo qual se realiza a vontade do povo, permitindo
realcar a dimensdo democratica do governo pela mediacdo de uma verdadeira representacao.

Conforme essa abordagem rousseauniana, é inconteste a ideia de que o voto ndo se limita a
um mero mecanismo de designacdo dos governantes, de modo que, diferentemente do que se
observa no sistema representativo, a forca eleitoral que aqui se expressa consegue
efetivamente submeter os eleitos a um papel de representante. Apesar de ndo exercer o poder
de forma imediata, o povo, por ser visto como um ser concreto, e portanto representavel, é
capaz de expressar uma vontade que juridicamente vincula os governantes. A representacdo é
assim contemplada como uma forma de compensar a impossibilidade de realizacdo de um
governo direto no escopo de traduzir no plano politico a vontade do povo.

Sendo assim, verifica-se que os principios que fundamentam a democracia representativa
sdo completamente opostos aqueles a que o sistema representativo remete. O governo
representativo é, na verdade, a prépria negacao da democracia representativa, de tal sorte que
ndo ha que se falar em democracia representativa quando se refere ao sistema representativo
classico. Apesar da introducao progressiva de elementos democraticos (como por exemplo a
extensdo do sufragio), os sistemas representativos ndo se transmudaram em democracia
representativa, jA que os seus principios basilares permaneceram inalterados. A democracia
representativa nao passa de quimera.

(b) A natureza do sistema representativo atual

Como vimos, as bases institucionais do sistema representativo surgiram num contexto
histoérico refratario a participacao do povo na vida politica. Desde entdo, contudo, soprou o
vento democratico. Novos dispositivos foram introduzidos ao longo dos séculos XIX e XX no
fito de fortalecer os tracos democraticos da eleicdo. A universalizacdo do sufragio
democratizou a eleicdo, adornando a representa¢do politica com elementos democraticos, o
que gerou alguma alteragdo do governo representativo.

No plano politico (e ndo juridico, é importante salientar), convém reconhecer que o
sufragio universal reforgou a legitimidade dos representantes eleitos, fazendo surgir a crenga
de que apenas os 6rgaos eleitos merecem ser considerados como representantes (tais como
os chefes de Estado e as cAmaras parlamentares). Ademais, observa-se que, com a extensdo do
corpo eleitoral, o eleitorado passou a ser formado pela coletividade dos cidadaos em toda a
sua diversidade sociolégica, levando a uma aproximac¢ao da no¢do de povo com a de corpo
eleitoral. Esse fendmeno gerou assim a necessidade para os eleitos de levar em consideragao
um eleitorado socialmente mais aberto, que ndo se reduz a uma casta censitaria; de tal sorte
que essa ampliacdo do corpo dos eleitores teve como consequéncia a intensificagdo do poder
eleitoral. Entretanto, insta precisar que o crescimento do poder eleitoral ndo se deve
exclusivamente ao advento do sufragio universal, existindo outros instrumentos institucionais
que também contribuiram a potencializar a vontade expressada pelos eleitores (como por
exemplo: o plebiscito, o referendum ou a iniciativa legislativa popular). Esses instrumentos

Revista de Estudos Constitucionais, Hermenéutica e Teoria do Direito (RECHTD), 13(3):404-424 418



Martins I A teoria da representacio politica e 0 dogma da democracia representativa eleitoral

permitem sondar o povo a respeito dos assuntos publicos com o fim de pautar as decisdes
politicas a serem tomadas pelas autoridades.

Outrossim, com a periodicidade das elei¢des, a qualidade de representante eleito ndo se
justifica apenas de forma prévia pela Constituicdo, ja que também deve ser confirmada a
posteriori pelos eleitores. Com efeito, dependendo a reeleicdo de uma apreciacdo
retrospectiva pelo eleitor do desempenho parlamentar, o deputado, no objetivo de renovar o
seu mandato, serd levado a antecipar essa avaliacdo e assim exercer as suas fun¢des de acordo
com as expectativas da sua base eleitoral. Dito de outra forma, a reeleicdo, ao favorecer uma
légica da prestacao de contas, cria, nos fatos, um nexo de dependéncia que conduz, em certa
medida, a uma subordinacao do eleito para com os seus eleitores.

Esse poder de controle popular ndo se exerce somente na expiracdo do prazo da
legislatura, isto é em datas fixas e preestabelecidas, mas também durante o curso dos
mandatos, através de mecanismos que permitem a intervencao continua do povo sobre a
atuacao dos responsaveis politicos (Rousseau, 1997 e 2016). A dissolu¢do, nos regimes
parlamentares, a publicidade dos debates e dos votos parlamentares, bem como o
referendum, o plebiscito ou a iniciativa popular sdo exemplos de institutos que permitem ao
povo de opinar acerca dos negocios publicos. Nessa vereda, é forcoso perceber que os
eleitores ndo elegem apenas, possuindo de fato a fungao eleitoral um sentido mais amplo que
ndo se limita a escolha dos representantes. A funcdo eleitoral passa assim a ser um
instrumento de fiscalizacdo dos eleitores que compele o legislador a observar as visdes do
corpo eleitoral. Ou seja, a eleicdo ndo é s6 um poder de nominag¢do, como também é um poder
de controle permanente dos atos dos eleitos.

Entretanto, apesar dos elementos acima mencionados terem contribuido para desviar o
governo representativo da sua concepg¢ao inicial, tendo assim favorecido um estreitamento do
vinculo entre representantes eleitos e eleitores, é mister asseverar, consoante sera adiante
desdobrado, que os tracos essenciais da representagdo politica ainda permanecem em vigor.

0 estreitamento e a natureza do vinculo entre representantes eleitos e eleitores

Como acabamos de ver, a Constituicdo conferiu ao povo um conjunto de mecanismos que
lhe permitem expressar um poder volitivo capaz de influenciar sobre a conduc¢do dos assuntos
publicos. No entanto, o grau desse poder ndo é grande o suficiente para o povo exercer
diretamente as fung¢des politicas. Além disso, de um ponto de vista juridico, é de se observar
que esses dispositivos ndo alteraram a natureza dos mandatos parlamentares, que continuam
ndo sendo imperativos, podendo assim os deputados e senadores desempenharem as suas
funcdes de forma livre.

Para melhor compreender a realidade da relacdo entre governantes eleitos e eleitores,
convém realcar as diferentes consequéncias que a funcao do sufragio ocasiona no ambito do
sistema representativo contemporaneo. O sufragio, considerado na sua dimensao tdo somente
eleitoral (como um forma de designar os governantes), ndo cria uma ligagdo de mesma
natureza daquela decorrente do sufragio na sua dimensao normativa. No primeiro caso, a
eleicdo estabelece um vinculo entre o representante, individualmente considerado, e o seu
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colégio eleitoral; ainda que no segundo caso, o sufragio relaciona-se ao vinculo estabelecido
entre a assembleia eleitoral e o corpo eleitoral na sua totalidade.

Em primeiro lugar, é premente que se deixe claro que, de um ponto de visto juridico, a
eleicio ndo é uma manifestagdo de vontade que se impde aos eleitos. Todavia, com a
democracia dos partidos e a possibilidade de reconducdo dos mandatos, ndo se pode negar a
existéncia de um certo vinculo de subordina¢do dos eleitos para com seus eleitores. Hoje, a
eleicdo ndo é mais considerada como um mero processo de nomeagdo que teria por Unico
objetivo extrair a manifestacdo de uma vontade objetiva, isto é, um resultado eleitorado tao
somente utilizado para fins de distribuicdo das vagas. O crescimento do papel dos partidos
politicos, assim como o instituto da reelei¢cdo, criou parametros que, na data da eleicao,
permitem avaliar a vontade subjetiva dos eleitores bem como a ela se conformar durante o
exercicio do mandato. Estabelece-se assim uma légica que favorece uma necessaria
coincidéncia entre as preferencias dos governados e as decisdes dos governantes. Cada
parlamentar elege-se a partir de uma circunscricdo eleitoral bem delimitada, de modo que,
nos fatos, em que pese a teoria da representacdo afirmar que o eleito é o representante da
nagdo (e ndo do povo), cria-se um vinculo duradouro entre o parlamentar e o colégio eleitoral
do qual politicamente emana. Delimitado na sua dimensdo espacial, esse grupo de eleitores
constitui um fragmento do corpo eleitoral, possuindo assim uma realidade mais precisa e
mais bem definida a partir da qual pode o eleito apreciar e medir as expectativas dos cidadaos
que a compdem. Sendo assim, na tentativa de se reeleger, o eleito é necessariamente levado a
considerar a vontade dos eleitores, criando assim, na pratica, uma certa relacdo de
dependéncia.

Em segundo lugar, cumpre observar que os parlamentares também sio submetidos aos
partidos politicos pelos quais foram eleitos. Uma das grandes transformacoes do sistema
representativo decorre da aparicdo de partidos politicos organizados e centralizados.
Conforme assevera Hans Kelsen, a existéncia dos partidos é uma condi¢do necessaria para a
democracia (Kelsen, 1988). Criadas a partir de uma base ideoldgica, as agremiac¢des politicas
direcionam as vontades em torno de um pacto politico, se comprometendo o partido a
orientar sua atuacao politica de acordo com um determinado programa. Neste diapasao, o
eleitor ndao vota por uma pessoa mas sim por uma ideologia. Os eleitos, sujeitos a disciplina
partidaria, perdem assim, em alguma medida, a independéncia que o mandato livre lhes
confere. A democracia de partidos possibilita a celebragdo, entre os eleitos e os eleitores, de
um acordo de vontades sobre um mesmo objeto, a saber, a realizagdo, no plano institucional,
das ideias do partido. Pela mediagdo do partido, esse pacto politico une, de forma indireta, o
eleito para com os seus eleitores. A ideologia do partido é o ponto de encontro em que
convergem as vontades dos eleitos e dos eleitores. Junto com a necessidade de renovacgdo dos
mandatos, a légica partidaria tem como efeito fortalecer o vinculo de subordinacao entre as
decisdoes dos eleitos e as preferencias dos eleitores. Contudo, essa ligacdo nem sempre
corresponde a uma relacdo de mandato. Os eleitos e os partidos a quem pertencem
conservam, portanto, uma ampla liberdade de decisdo, de tal sorte que a natureza da relagao
estabelecida ndo deve ser considerada como sendo representativa.
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Por fim, ao vincular o corpo legislativo e o corpo eleitoral na sua totalidade, as consultas
populares criam um nexo cuja natureza é preciso ressaltar: trata-se de uma relacdo que se
estabelece entre 6rgdos, e ndo entre eleito e eleitores. Convém aqui lembrar que os eleitos nao
sdo os representantes; isto porque representante é o corpo dos deputados considerado na sua
totalidade. O corpo eleitoral também é um ser juridico a quem a Constituicdo reconhece uma
capacidade volitiva. Conforme leciona Léon Duguit, essas instituicdes visa a garantir uma
conformidade tdo grande quanto possivel da vontade dos representantes eleitos com a
vontade dos eleitores. Jellinek reforca essa ideia afirmando haver uma relacdo de
representacdo entre o povo e a assembleia eleita. Entretanto, melhor seria falar em relacao de
colaboracao. O referendum, por exemplo, é um meio juridico que visa a garantir a conciliagao
da vontade dessas duas pessoas publicas. Podemos também citar a dissolugao, que, no regime
parlamentar, configura um apelo para avaliar a sua posicdo sobre a politica a ser conduzida.
Trata-se de meios institucionais que permitem dar a palavra ao povo acerca das decisoes
tomadas pelos representantes durante a legislatura. Nessas condicdes, infere-se que o povo é
juridicamente capaz de possuir uma vontade prépria que lhe permite opinar sobre a politica
adotada pelos governantes.

Por conseguinte, verifica-se que a introducdo de principios relacionados a uma
representacdo efetiva alterou as ideias politicas que historicamente fundaram o sistema
representativo. Mesmo assim, contudo, juridicamente falando, continua nao existindo
representacdo entre governados e governantes. Os tragos essenciais do sistema
representativo ainda hoje permanecem encravados, de tal sorte que as mudancgas realcadas
afetaram o sistema representativo tao somente nas suas aparéncias superficiais (Manin, 1995,
p. 301). Todavia, tendo em conta a sua evolugdo democratica, cumpre admitir que o sistema
representativo contemporaneo ndo pode mais ser contemplado na sua dimensdo estrita e
originaria. Logo, de um ponto de vista juridico, uma vez descartada a ideia de defini-lo como
uma democracia representativa eleitoral, cremos oportuno qualificar o sistema
representativo de sistema misto.

O surgimento de um sistema misto

Concebido originariamente como negacdo da democracia, o sistema representativo
democratizou-se ao decorrer do tempo, tendo se afastado da sua concepgdo inicial. Tanto
assim que o emprego do termo governo representativo caiu em desuso, preferindo a doutrina
adotar a denominacdo de “democracia representativa” (Gaxie, 1996).

A democracia representativa resultaria assim da evolucdo democratica do governo
representativo. Corresponderia ela a natureza do regime representativo contemporaneo.
Segundo a légica da democracia representativa, “os eleitos escolham dentre varios candidatos
o que melhor corresponde a sua vontade, sendo eleito o candidato que representa o maior
numero de vontades. Ao eleger seus governantes o povo escolha a orientagao das principais
politicas publicas. E neste sentido que o governo emana do povo e que a polity é democratica”
(Gaxie, 2004, p. 41). Constata-se que essa definicio evidencia uma confusdo entre
representacdo e eleicdo, sendo aqui a democracia representativa contemplada pelo prisma
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exclusivo das relacdes entre eleitos e eleitores. A expressao democracia representativa eletiva
afigura-se, no caso, mais apropriada para realgar a peculiaridade do vinculo entre eleitos e
eleitores decorrente do fortalecimento do poder eleitoral no ambito da atividade legislativa.
Todavia, como haviamos sinalizados na introduc¢do desse artigo, o uso dessa expressao,
embora exaltada por parcela da doutrina para qualificar o governo representativo moderno, é
na verdade imprépria, e isto por duas razdes essenciais que serdo expostas nas linhas a
seguir.

O primeiro motivo consiste no fato de que a democratiza¢do da eleicdo ndo chegou a minar
os principios do governo representativo, na medida em que a ligacdo entre eleitos e eleitores
continua ndo sendo representativa. Ainda hoje ndo hd uma democracia representativa no
sentido rousseauniana. A eleicdo democratizou-se dentro dos limites fundadores da teoria
representativa, sem solapar os pilares do edificio do governo representativo. Em que pese o
sistema atual reconhecer a existéncia de um certo poder de vontade dos eleitores que vai além
de um mero ato de nomeacgao, essa capacidade de volicdo ndo gerou um vinculo de natureza
representativo. De um ponto de vista juridico, os governantes continuam desfrutando de uma
inteira liberdade na tomada de decisdo politica. Embora ligados aos partidos, os
parlamentares permanecem totalmente livres para cumprir ou ndo as promessas eleitorais.
Ademais, frise-se que, na pratica, as consultas populares sdo raramente implementadas. Os
governantes legislam de forma independente em relacdo ao povo. Disto resulta que aos
governantes eleitos ndo assiste o dever de seguir as instrugdes dadas pelos eleitores. Logo,
pelo fato de a democracia representativa (no sentido rousseauniana) pressupor uma
representacdo efetiva, o sistema representativo contemporianeo nao pode nela (na
democracia representativa) se enquadrar.

0 segundo motivo se deve ao superdimensionamento do aspecto eletivo do sistema
representativo, que tende a ignorar a ideia de que a representatividade ostenta uma qualidade
cuja origem ¢é, antes de tudo, funcional (Rosanvallon, 2003). E inconteste o fato de que a
democratizacdo da eleicdo tenha concorrido para a criacdo do dogma da representatividade
processual, conforme a qual a qualidade do representante é titularizada, de forma exclusiva,
pelos governantes eleitos. No entanto, o conceito de soberania nacional ndo foi derrubado
pelas alteracdes do sistema representativo. Como foi diversas vezes explicitado, a
representacdo nao resulta da eleicdo mas sim da natureza do poder exercido. Neste diapasao,
nos sistemas que adotaram o principio do Estado de Direito, os érgaos eletivos compartilham
o exercicio da soberania com 6rgaos cujos membros nao sdo eleitos — com é por exemplo o
caso das Cortes constitucionais, as quais, competentes para apreciar a constitucionalidade das
leis, podem anular textos legislativos, contribuindo assim, ainda que de forma negativa, a
produgao legislativa.

Por conseguinte, os argumentos trazidos permitam concluir e confirmar a ideia de que o
sistema representativo moderno ndo é uma democracia representativa eletiva. Para que assim
fosse, a representacdo teria que ser realmente efetiva e ser unicamente exercida pelos
governantes eleitos - mas a democratizagdo do governo representativo ndo chegou a esse
ponto. Portanto, ndo ha democracia representativa eletiva, sendo assim mais correto referir-
se a um sistema intermedidrio que, ao mesmo tempo que preserva os tracos essenciais do
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governo representativo (considerado na sua dimensao estrita), incorpora certos elementos de
representacdo efetiva (no sentido rousseauniana). O regime representativo contemporaneo,
embora ndo estabeleca qualquer tipo de representacao, oferece contudo oportunidades para
os eleitores manifestarem, juridicamente, uma vontade subjetiva sobre as decisdes politicas
dos governantes. Esse sistema pode ser chamado de “misto” (Manin, 1995, p. 198), isto
porque concilia elementos aristocraticos com elementos democraticos. Com efeito, o sistema é
democratico na medida em que amplia o poder de vontade do corpo eleitoral como também
consolida os mecanismos de coexisténcia das vontades entre eleitos e eleitores; mas o sistema
também ¢é aristocratico em razdo da auséncia tanto de um vinculo representativo como
também de uma ligagdo de tipo democratica entre representantes nao eleitos (como as Cortes
constitucionais) e os governados. Neste ultimo ponto, Bernard Manin ressalta que as Cortes
constitucionais evidenciaram ainda mais o carater misto dos governos representativos
modernos (Landemore, 2008).

Conclusao

Conforme foi demonstrado ao longo deste estudo, a representacdo politica permite
justificar o exercicio do poder pelos governantes sem, contudo, estabelecer um verdadeiro
vinculo de representacdo. A insercdo de elementos democraticos no ambito do sistema
representativo ndo alterou essa realidade juridica, ndo havendo que se falar, portanto, em
democracia representativa. Todavia, apesar de a democracia representativa eleitoral nao ser
juridicamente fundada, recebe ela uma forte adesdo no plano politico e doutrinal. Isto porque
a eleicdo veio politicamente fortalecer a legitimidade democratica dos ditos “representantes”
eleitos. Mas, como vimos, de acordo com a teoria da representacao politica, a qualidade
representativa sempre foi funcional, nunca tendo sido processual. Isto porque a elei¢cao ndo é
sendo um mero mecanismo de designacdo democratico dos representantes. Sendo assim, é
tido como representante aquele que “quer para a nagdo”, isto é, aquele que tira da
Constituicdo uma atribuicdo legislativa. Logo, sendo a Corte constitucional um “érgao
legislativo parcial” (Hamon e Troper, 2001, p. 117), conclui-se que o poder representativo ndo
é exclusivo dos dirigentes eleitos. De um ponto de vista juridico, portanto, nada impede que
uma instancia nao eletiva possa participar da atividade legislativa e assim ser considerada
como representativa.

Até entdo, muito se discutia se o Tribunal constitucional é ou ndo é um legislador,
respondendo Kelsen pela afirmativa, esclarecendo, entretanto, tratar-se de um “legislador
negativo”18. Hoje, retomando uma indagacdo suscitada pelo Professor Dominique Turpin
sobre a representatividade do juiz constitucional (Turpin, 1992), o presente estudo nos

18 Conforme assevera Hans Kelsen, “anular uma lei equivale a produzir uma norma geral, uma vez que a anula¢do de uma lei
possui o mesmo carater de generalidade que a sua confec¢do”, de modo que conferir a um Tribunal “o poder de anular as leis” faz
dele um “6rgdo do poder legislativo (1928, p. 10). No entanto, de acordo com o Mestre da Escola de Viena, o juiz constitucional
seria apenas um “legislador negativo” que, muito embora participe do exercicio da fungdo legislativa, se restringe a vetar a lei, em
caso de inconstitucionalidade, no ambito de uma atividade que “é essencialmente aplicacdo” e ndo “livre criagdo” do direito.
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permite reformular essa mesma interrogacdo - a saber, se a Corte constitucional é
representante - e assim concluir que: sim!
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