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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo central explanar acerca do fenémeno da
representacdo, compreendido na ciéncia politica como o mecanismo de aproximacgao
entre uma determinada sociedade, dentro de suas caracteristicas historicas e culturais,
com sua organizagdo politica estatal, buscando estabelecer vinculos entre a estrutura
orgénica da sociedade e o ordenamento juridico — compreendendo-se, aqui, que 0S
agentes politicos devem agir como “caixas de ressondncia” da multiplicidade de
questBes de cunho ideoldgico presentes em um determinado povo. Partindo-se dessa
premissa, defende-se a utilizacdo do sistema de recall como um eficiente modelo de
mitigacdo desse hiato existente entre o Estado, compreendido como o conjunto de
representantes, e o corpo social.

Palavras-chave: Representacdo. Revogacdo. Mandato Politico. Participacdo Popular.
Mecanismo de Controle Politico. Democracia Participativa.



ABSTRACT

The present study aims mainly at clarifying the phenomenon of representation,
understood in political science as the mechanism of proximity amongst a particular
society, within its historical and cultural characteristics, with its political state
organization, seeking to establish links between the organic structure of the community
and the legal system. The understanding here is that political agents should act as
"sounding boards" of the multiplicity of ideological issues present in a given people.
Based on this premise, the use of the recall system is defended as an efficient model of
mitigation of this gap between the State, understood as the set of representatives, and
the social body.

Keywords: Representation. Revocation. Political mandate. Popular participation.
Mechanism of Political Control. Participative Democracy.
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INTRODUCAO

O presente trabalho, realizado atravées de pesquisa bibliografica, tem por objetivo
central o estudo do fenbmeno da representacdo politica a partir do estudo da ciéncia
politica e do direito comparado, observando a relacdo existente entre a sociedade, dentro
de seu contexto e formacdo historico-cultural, e as estruturas estatais de poder,
principalmente no que se refere a possibilidade de limitacdo e controle do poder
constituido, mais especificamente dos detentores de mandatos politicos, por parte da
sociedade. Para tanto € utilizada, como recorte tematico, a anélise do instituto da
revogacdo de mandato por iniciativa popular, existente em ordenamentos juridicos
estrangeiros, cabendo destaque ao dos Estados Unidos da América (EUA), onde
denomina-se recall. A analise desse instrumento de controle politico naquele pais deve-
se, principalmente, em virtude do seu relativo pioneirismo de aplicacdo em um
ordenamento juridico na historia da humanidade, o que o faz de exemplo em relagéo a
outras nacdes que, dentro de seus respectivos quadros politicos, vieram a aplica-lo em
suas legislacdes, conforme pretende-se explicitar nesta pesquisa. A exposicao do tema
da revogacdo de mandato eletivo € feita em virtude da compreensdo das particularidades
historico-sociologicas de cada pais onde é adotado, constituindo em um interessante
objeto de estudo ndo somente para o direito eleitoral, inclusive na seara do
constitucionalismo moderno quanto, principalmente, para a ciéncia politica, pois parte-
se do pressuposto de que essa ultima deve ser compreendida a luz do fenémeno do
exercicio do poder, de forma direta, por parte do povo, onde € fundamental situa-lo na
suas particularidades e constructos culturais e temporais. Nessa toada, o recall serad
exposto como um elemento formal e procedimental de aplicacdo e exercicio dessa
prerrogativa popular.

A titulo de contextualizacdo do tema aqui proposto, faz-se necessaria a
compreensdo acerca do fenbmeno da representacdo politica, observada para além dos
meros aspectos juridico-formais, mas buscando entendé-la como uma forma do
exercicio do poder enquanto forca motora de uma determinada sociedade, tendo em
vista as suas repercussdes no ambito histérico-social. Para tanto, é imprescindivel a
observacdo do exercicio do poder por parte dos atores sociais ao longo da historia da
humanidade, mais especificamente no mundo ocidental, pois malgrado as contribuicbes
pertinentes de outros grupos civilizacionais no campo politico-juridico, esta civilizagdo

influenciou enormemente o direito contemporaneo. Como suporte de fundamentagdo
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tedrica acerca desse aspecto, bem como a titulo de contextualizacdo, serdo expostas as
teorias politicas de autores como Edmund Burke (1942), Emmanuel Siéyes (1977),
Thomas Hobbes (1999) e John Locke (1999), no que se referem ao fendmeno da
representacdo politica, ora aqui exposto.

Em um segundo momento serdo abordados os aspectos juridico-formais do
exercicio do poder de controle politico através do recall, através da exposicdo e analise
dos ordenamentos juridicos estrangeiros nos quais é previsto. Nesse intento, sera tratada
a sua origem e configuracdo juridica, que apresenta rela¢cbes umbilicais com o proprio
sistema federativo de Estado, bem como sua caracterizacdo como direito politico,
consubstanciado pela democracia participativa e semidireta, concretizado como um
mecanismo de carater sancionador de agentes politicos improbos ou meramente ineptos.
Em paralelo a tal definicdo serd explicitada a sua materializacdo no sistema juridico
norte-americano, suico, colombiano e venezuelano, atendo-se ao seu funcionamento nos
respectivos paises.

Por fim, sera relacionado o instrumento de controle politico popular de cunho
sancionador ao ordenamento juridico brasileiro, expondo 0s mecanismos de
participacdo popular reconhecidos pela Constituicdo atual, bem como as iniciativas que
tiveram intencdo de, respeitando-se as peculiaridades sociais e politicas do Brasil, e
buscando compreendé-las, adaptar a aplicacdo desse mecanismo no corpo juridico
patrio, tendo em vista a garantia de uma participacdo popular efetiva na fiscalizacdo dos
atos dos agentes publicos eleitos, possibilitando a sociedade organizada, mediante
observacdo de determinados critérios que evitem abusos, e a destituicdo dos seus
mandatos que, em ultima analise, Ihes foram conferidos pelo povo — defendendo-se aqui

que a este, principalmente, pertence o poder.
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1. AREPRESENTAGCAO POLITICA

O fendbmeno da representacao politica é compreendido como o problema central
da teoria politica. Como tal, deve ser entendida para além da mera descricdo das
denominadas instituicdes representativas, ocupando-se do carater da representacdo
como a maneira pela qual a sociedade politica passa a existir e a agir na historia. A
obrigacdo do entendimento entre a estrutura politico-administrativa e a experiéncia
historica da sociedade remonta ao pensamento platénico. Esta teoria integral da politica
surgiu da crise da sociedade grega, pois constata-se que os tempos de crise, quando a
ordem da sociedade sucumbe e se desintegra, sdo mais favoraveis a consideracdo dos
problemas basilares da existéncia do homem na sociedade, enquanto ser politico e
atrelado a uma perspectiva historica, do que nos periodos de maior harmonia, pois
nessas ocasides, 0s principios fundantes da sociedade séo postos sob avaliacdo, tendo a
possibilidade de terem a sua viabilidade confirmada a luz dos acontecimentos sociais
em seu entorno.

A ligacdo entre o historico e o politico resulta da propria natureza ontologica das
sociedades, isto €, do conviver humano. Partindo-se do entendimento do homem como
um “animal politico” no conceito aristotélico, ele, também por isso mesmo, & um ser
historico. O que diferencia os agrupamentos humanos dos agregados animais, partindo
da perspectiva do referido filosofo, é a sua variedade no espaco e no tempo decorrente,
precisamente o que ha de mais especifico no homem, diferenciando-o dos demais seres
da natureza: a faculdade racional. Sendo racional e, portanto, livre, 0 homem colabora
livremente com os seus semelhantes, constituindo assim as diversas sociedades de que
faz parte. Cabe a razdo ordenar as coisas e as acdes para uma finalidade, e quando
reunidos os individuos racionais, isto €, as pessoas que tém conhecimento dos fins ou do
bem comum a atingir, determinam eles mesmos os meios adequados para tal intento. A
sucessao de tais formas, em meio aos episddios também variados da vida em sociedade,
constrai a historia. Esta emerge da ordem dos acontecimentos que se vao sucedendo no
decurso do tempo e, por sua vez, serve de base para a ordem criada pelos homens em
uma correlacdo com os costumes, as tradicdes e o legado da cultura recebido e
transmitido.

Partindo desse pressuposto aristotélico fundamental para a compreensdo das
bases da representacdo, sabe-se que a teoria politica, desprovida de sua base historica,

sera uma concepcao dissociada de suas bases, inspiradora de formas de governo e de
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Estado desajustados das condicBes reais dos povos. E 0 que se tem visto
frequentemente, dai resultando o conflito entre o “pais legal” ¢ o “pais real”; entre a
constituicdo juridico-formal e a constituicdo social e historica; entre o Estado e a Nag&o.

A representacdo consiste em uma ideia central na ciéncia politica, podendo ser
compreendida a partir dos aspectos referentes a sociedade e ao poder, assim como a
afinidade entre ambos. A sociedade civil ou politica, formada por familias e outros
grupos gregarios, € a base fundante da formacdo do Estado. O poder é o fenbmeno de
organizacdo da sociedade, sendo um principio de coeséo social, bem como seu controle
e coordenacdo. E a representacdo significa em um elo de ligagdo entre a sociedade e o
poder estatal, harmonizando a atuacdo dos governantes e as vontades dos governados.
Mas tem-se ai apenas o primeiro sentido da representacdo politica, no que diz respeito
as cognominadas instituicbes representativas, tratando-se da sociedade representada
junto ao poder, encarnado no Estado. Além disso, cumpre considerar o poder enquanto
ele representa a sociedade ou, por outras palavras, a sociedade representada pelo poder.
Assim, ainda em um pais onde ndo existem instituicdes representativas, o poder que o
governa ndo deixa de representa-lo perante os outros Estados, sendo distinguido por
estes no plano das relacGes internacionais, por exemplo. Nesse sentido, pouco importa a
forma como a estrutura organizacional do Estado se apresenta na praxis politica,
cabendo apenas entender que o importante € o estabelecimento de ligacdes entre o poder
formal (Estado) e o poder material (populacdo) de uma sociedade mitigando, assim,
qualquer vacuo que possa existir entre ambos.

No que diz respeito a presente dualidade de percepgdo acerca da representacao
politica, o instituto da revogacdo de mandato (recall) deve ser analisado como um
mecanismo institucional que muitas democracias adotam como forma de concretizar o
acesso das pessoas comuns ao poder, por meio do controle efetivo das acdes dos
representantes por parte dos representados. Ele € um instrumento de representacao
juridico-politica, bem como parte fundamental do exercicio do poder de uma sociedade,
tendo em vista seus aspectos organicos, historicos e culturais.

Nesse sentido, autores como José Joaquim Gomes Canotilho afirmam que o
fendmeno da representacdo politica, compreendido em seus aspectos procedimentais,

consiste na eleicdo dos governantes como pré-requisito de legitimidade para o exercicio
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do poder politico, bem como a possibilidade, inerente ao sistema democratico, de
controle dos atos de tais agentes publicos pelos representados.!

Naturalmente, malgrado a existéncia de complexidades na definicdo do conceito
de representagdo politica, é perceptivel a possibilidade de concebé-la como um aspecto
juridico relevante para ser objeto de estudo da ciéncia social aplicada. Nesse sentido, a
representacdo partira da premissa de que existe uma pluralidade de perspectivas dentro
de uma sociedade, consubstanciando-se em uma relacdo dialética entre a organicidade
da sociedade e o Estado estabelecido, mais especificamente seus representantes eleitos.
Em face da consubstanciacdo desse vinculo, aduz-se a juridicidade da presente relaco,
no sentido de seu carater procedimental e de efetivacdo do fenémeno, baseado em uma
legislagdo, que, além de delimitar as linhas de acdo permitidas aos agentes publicos,
ainda proporcionem um carater sancionatorio em caso de descumprimento do pactuado,
reunindo as condi¢bes para o uso do poder, bem como um prazo, no qual a
representacdo politica é exercida; implica também mandato, exercicio de funcao publica
do Estado e a seu consequente dever politico. Observa-se, entdo, a importancia da
analise procedimental do fendmeno, embora defenda-se aqui que esta, alijada da
dindmica do poder na sociedade, bem como dos seus constructos sociais, mostra-se
deveras insuficiente para o entendimento acerca da representacéo.

Mais a frente, por meio de uma abordagem histdrica, serdo examinadas a
representacdo politica e suas teorias. Ao longo desta analise sera possivel verificar que
as justificativas sobre a representacdo se basearam em métodos distintos, observando-se

seus aspectos historicos e filosoficos.
1.1 A teoria do mandato imperativo e a representacéo politica na Idade Moderna

Cronologicamente, a primeira teoria sobre a representacdo politica no que diz
respeito aos aspectos juridicos foi a Teoria do Mandato Imperativo. Tal constatacdo déa-
se pela simples observacdo do contexto histérico no qual foi concebida, a saber, no
inicio do século XV. Ora, nesse periodo, 0s povos da Europa Ocidental, salvo algumas
excecOes, experimentavam um processo de unificagdo politica com o surgimento dos
Estados Nacionais. Nessa conjuntura, suas repercussdes nas sociedades dos recém-
formados paises unificados, principalmente no tocante a representacdo politica, fizeram-

se sentir. Uma vez unificados em nacdes soberanas, estas necessitavam de um simbolo

1 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 4. ed. Coimbra:
Almedina, 2000. p. 531.
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aglutinador dos anseios da sociedade de entdo, sendo representado pelo entdo suserano
dos suseranos, ou seja, 0 monarca. Na acepcdo do Estado Moderno, essa personagem
funciona como a encarnacdo mesma do Estado Soberano ante o qual, os suditos,
divididos em estamentos previamente existentes, estando reunidos sob uma Unica
bandeira, deveriam representar-se. A conformacao social nascente nesse periodo viria a
ser esquematizada intelectualmente por autores como Thomas Hobbes, que sera
estudado posteriormente.

Nesse sistema, 0s cidaddos, enquanto portadores da soberania, tém a
prerrogativa de escolher um representante, que teria o exercicio de suas atividades
politicas controladas pelos primeiros, cabendo-lhes a possibilidade de retirar seus
poderes, servindo como uma “caixa de ressonancia” das ideias, aspira¢des e anseios dos
eleitores, permanecendo a soberania com esses ultimos. O representante ou deputado,
dentro dessa linha argumentativa, € 0 mandatario da circunscricdo, ou seja, do grupo de
eleitores que 0 nomearam. Por essa razdo, o representante deve submeter-se a todas as
obrigacdes relacionadas ao exercicio de seu mandato, cabendo aos eleitores, como
mandantes, o poder de, mediante procedimento préprio, retirar-lhes o mandato
outorgado, estabelecendo preliminarmente a conduta que deveria ser seguida pelo
representante, que se submete a instrucdes, votando em conformidade absoluta com
estas. Caso o mandatario extrapolasse os poderes que lhe foram conferidos, os
mandantes poderiam revogar o0 mandato outorgado.

Contextualizando a aplicacdo do mandato imperativo dentro do contexto da
Franca do Antigo Regime, torna-se perceptivel que esta era a base principiologica
primordial da instituicdo dos Estados-Gerais, que baseava-se nessa teoria de forma
absoluta. O deputado nos estados-gerais era 0 auténtico mandatario dagueles que o
haviam eleito. Este deveria comparecer munido do titulo escrito que demonstrava sua
condicdo de mandatario, sendo o0 seu primeiro ato nos Estados Gerais, assim que
estivessem reunidos, a verificacdo de que os deputados ali reunidos possuiam poderes
constituidos regularmente. Respeitada essa situacdo preliminar, o rei, enquanto titular da
representacdo maxima do Estado Nacional, ou até mesmo como encarna¢do do mesmo,
convocava-os, formulando questdes aos membros do referido conselho. De posse do
conhecimento dessa situacdo fatica, os eleitores indicavam aos seus deputados 0os modos
segundo 0s quais deveriam apresentar-se a0 monarca, no que diz respeito as suas
indagacgdes. Durante a sesséo, se o rei formulasse uma questéo distinta daquelas que

constavam do ato de convocagédo, os deputados respondiam que eles haviam sido
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enviados aos Estados-Gerais para ouvir e opinar, € que a questdo ndo poderia ser
respondida naquele instante porque, sobre o tema, ndo haviam recebido instru¢des dos
eleitores solicitando, assim, o adiamento da sessdo para permitir-lhes ouvir seus
eleitores e receberem novas instrugdes.

Nesse periodo histérico, como se nota, a representacdo exercida pelos estados
gerais perante o rei, vocalizando os anseios dos estamentos sociais existentes na época,
era de carater meramente consultivo?, ou seja, deveria informar ao soberano, mediante
convocacdo deste, as demandas existentes na populacdo, uma vez que naquele momento
0 aspecto deliberativo do exercicio do poder era privativo ao monarca. Entretanto, pode-
se entender esse mecanismo de participacdo popular como um embrido dos modernos
sistemas representativos que, com o passar do tempo e influenciados por teorias
politicas desenvolvidas a posteriori, formularam a ideia de que a populagéo, e ndo o
monarca, seriam os titulares do poder politico, cabendo a ela, inclusive, a possibilidade
de, por assim dizer, retaliar os agentes politicos que de alguma forma quebrem a
confianga que Ihe fora depositada. Os desdobramentos historicos de tais ideias politicas

serdo explicitados posteriormente no presente trabalho.

Ainda em relacdo a Teoria do Mandato Imperativo, e em consonancia com o
argumentado até o momento, Monica Herman Salem Caggiano® postula que “a
moldagem medieval da representacéo resultava de uma clara transposicdo do mandato
do direito civil para a esfera do direito publico, implicando uma estreita vinculacao
entre o representante e a comunidade que o elegera”. Por certo, a Teoria do Mandato
Imperativo foi estabelecida com fundamento no direito privado, singularmente no
instituto do mandato, figura do direito romano e civil que envolvia uma nitida relagédo
de confianca. Nesse interim, o mandato imperativo implicava uma absoluta vinculagéo e
relacdo de dependéncia a vontade do representado

Para uma maior compreensao acerca do instituto da representacdo politica,
principalmente no tocante ao instituto da revogacdo de mandato, mais especificamente o
recall, é mister citar o primeiro exemplo historico implementador de um sistema de

controle da sociedade através de um, por assim dizer, “antepassado” do sistema

2 FERREIRA, Luiz Pinto. Principios gerais do direito constitucional moderno.3.ed.rev.e ampl. Sao Paulo:
Saraiva, 1975. p. 177.

S3CAGGIANO, Monica Herman Salem. Sistemas eleitorais x representagdo politica.1987. Tese
(Doutorado) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, So Paulo, 1987, p. 16.
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representativo moderno, que foi estabelecido no Reino Unido, no que diz respeito as
bases sociais relevantes para a participacdo nas decisdes publicas dos entdo suditos, bem
como suas repercussdes no pensamento de intelectuais tedricos da ciéncia politica, em
um periodo histdrico posterior. O caso inglés é digno de mencdo em virtude se seu
cardter sui generis. Enquanto no continente a representacdo limitava-se a um
comparecimento diante do soberano, através da apresentacdo de demandas que
deveriam ser resolvidos por ele, nas llhas Britanicas, mais especificamente no entio
Reino da Inglaterra, desenvolveu-se um sistema legislativo que, em Gltima analise,
limitava o poder do soberano, como sera explicado a seguir.

O processo historico do governo representativo, na Inglaterra, teve inicio a partir
do século XI, quando Guilherme, Duque da Normandia, invadiu esse pais (1066-1087)
e, apos tornar-se rei, organizou a desapropriagdo das terras dos subjugados,
aquinhoando-as em pequenos feudos, consagrando-se como grande senhor feudal,
malgrado a insatisfacdo da nobreza local. No século seguinte, assume o poder a dinastia
dos Plantageneta, grande possuidora de feudos na Franca. Ante tal situacéo, o equilibrio
de poder na Inglaterra foi comprometido, pois a mencionada casa real governante
carecia de legitimidade junto aos nobres locais, pois aplicava em territorio inglés uma
politica francamente centralizadora, ao passo que, em sua regido de origem, combatia
qualquer tentativa de concentracdo de poder. A consequéncia desse comportamento foi
0 inevitavel desgaste do poder real junto a aristocracia, 0 que ocasionou em uma
reducdo das prerrogativas reais em face dessa pressao politica exercida. Ante tal quadro
de convulsdo social, em 1215 foi instituida a Magna Carta, que representou, na historia
do constitucionalismo, um primeiro avanco no sentido do estabelecimento de limites a
atuacdo estatal, trazendo as bases para uma futura configuracdo de Estado no qual o
poder € condicionado ao respeito a um ordenamento juridico estabelecido. Para
compreender o qudo arrojada foi a adocdo de tal medida para aquela circunstancia
historica, o referido texto trazia, inclusive, a possibilidade juridica de insurreicdo da
nobreza caso o rei desrespeitasse 0s direitos dos vassalos ou extrapolasse o
cumprimento de suas fung¢bes, bem como o estabelecimento dos primeiros fundamentos

de um governo representativo, dentre outros direitos e deveres. 4

4 AQUINO, Rubim Santos Ledo et al. Histéria das sociedades modernas as sociedades atuais. Rio de
Janeiro: Record, 2001. p. 68-71.
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A partir do surgimento desse quadro relativamente favoravel & descentralizacéo
politica, criou-se uma instituicdo de grande relevancia para o exercicio do poder estatal
na Inglaterra: o Parlamento. No século X1V, a referida instituicdo recebeu os contornos
nos quais define-se até hoje, dividindo-se entre a Camara dos Lordes, constituida pela
alta nobreza e os sacerdotes e a Camara dos Comuns, composta pela burguesia. O
parlamento, na prética, passou a ser considerado a reunido e o acordo final do rei, da
Camara dos Lordes e da Camara dos Comuns®

Em 1640, a Inglaterra entra em uma sangrenta guerra civil, motivada pela
rivalidade entre o Parlamento e o rei Carlos I. Em 1649 encerra-se a batalha, com a
vitéria dos defensores do parlamento. Apds o final da guerra civil, surge o breve
periodo republicano de Cromwell que com apoio dos burgueses e do exército levou a
Inglaterra a iniciar sua trajetéria como a nag&o mais poderosa do mundo®.

Como se observa, a formacdo da nogdo de representacdo politica na Inglaterra
parte de um pressuposto histérico no qual, desde meados do seculo XIllII, existiam
mecanismos de controle do poder constituido, exercidos pela sociedade e se
constituindo em uma espécie de tradicdo na politica inglesa. Nesse sentido, a presente
formacdo socioldgica daquele pais constituiu uma certa tradicdo de limitacdo do poder
estatal, o que refletiu, mais tarde, na conformacdo de institutos juridicos, por parte do
mundo anglo saxdo, de uma maior efetividade da ligacdo entre representantes e
representados, sendo este modelo, aqui defendido, como uma espécie de predmbulo da

democracia moderna.
1.2. Thomas Hobbes e a representacdo como autoridade estatal

No contexto da formacdo dos Estados Nacionais na Europa Ocidental, o
pensamento politico, conforme a premissa da historicidade mencionada anteriormente,
acompanhou a dinamica da sociedade, principalmente em relacdo as suas relacbes de
poder. Nesse panorama social, onde a velha ordem medieval, marcada principalmente
pela relativa descentralizacdo politica dos territorios, cedeu lugar a uma crescente
centralizacdo de poder, através da criacdo dos Estados Nacionais, dentro de uma

perspectiva de unidade de um ou mais povos dentro de um determinado pais sob a égide

> FERREIRA, Luiz Pinto. op. cit., p. 166.
® MELLO, Leonel Itaussu Almeida. John Locke e o individualismo liberal. In:WEFFORT, Francisco C.
(Org.). Os cléssicos da politica: Maquiavel, Hobbes, Locke, Montesquieu,Rousseau e “O Federalista”.
13. ed. Sdo Paulo: Atica, 2001. p. 81-82.
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da figura do Estado — nessa ocasido, personificada pelo Soberano. Partindo desse
cenario socio-politico, a ciéncia politica buscou formas de compreender o panorama,
bem como legitimar a necessidade de uma centralizagéo politica em torno de uma figura
de autoridade. Nessa seara, dentro do recorte geogréafico britdnico (embora também
poderia ser aplicado a realidade politica no continente), o tedrico politico Thomas
Hobbes (1588-1679), na sua Magnus opus “O leviatd” postulava o seguinte sobre a
representacdo politica: “quanto as pessoas artificiais, em certos casos algumas de suas
palavras e acOes pertencem aqueles a quem representam. Nesses casos a pessoa é o
autor, e aquele a quem pertencem suas palavras e a¢des € 0 autor, casos estes em que 0
ator age por autoridade” ’

Sobre a visdo de representagdo em Hobbes, Maria D’alva Gil Kinzo afirmam
que esta “estd intimamente ligada a ideia de autoridade; mais precisamente, € 0
proprio conceito de autoridade que faz possivel pensar em representacdo”. E logo a
seguir acrescenta: “partindo da ideia de estado de natureza onde a luta permanente de
uns contra os outros por desejos conflitantes impossibilitaria a convivéncia entre 0s
homens, Hobbes deduz a necessidade de um pacto social a fim de criar uma unido
duradoura entre eles. E devido a essa necessidade que os homens criam um Estado,
autorizando um entre eles a representa-los” .2

Para Olavo Brasil Lima Janior,® o cerne da argumentacio hobbesiana esta na
fundamentacdo teodrica do absolutismo, buscando legitima-lo enquanto sistema de
governo mais condizente com as necessidades do Estado. Assim, o consentimento para
0 exercicio do poder € um componente basico que tem a prerrogativa de relacionar a
pessoa ao poder, consistindo na unica solucdo viavel para a conservacdo de um minimo
de estabilidade em uma sociedade cuja premissa primordial é o conflito. Desta forma, a
ideia de representacdo em Hobbes tem por finalidade precipua a justificacdo do poder
do monarca, com base na ideia de autoridade. Tal premissa consistiria, assim, a Unica
forma de uma pacificacdo social em meio a um mundo caotico, no qual o estado de

natureza € a regra, sendo necessario a adocao de um contrato social, no qual um Unico

" HOBBES, Thomas. O Leviata ou matéria: forma e poder de um Estado eclesiastico e civil. Traducdo de
Jodo Paulo Monteiro e Maria Beatriz Nizza da Silva. Sdo Paulo: Nova Cultural, 1999. p. 135-136.
8KINZO, Maria D’alva Gil. Representacdo politica e sistema eleitoral no Brasil. Sdo Paulo: Edigoes
Simbolo, 1980. p. 22.

° LIMA JUNIOR, Olavo Brasil de. Instituicdes politicas democraticas: o segredo da legitimidade. Rio de
Janeiro: Jorge Zahar, 1997. p. 37-39.
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individuo represente a todos, autorizando esse representante o pleno exercicio do poder,
sem responsabilidade por seus atos, uma vez que assumiria suas func¢des tendo em vista
a garantia da sobrevivéncia do corpo social. Dentro do seu contexto historico, o
pensamento de Hobbes é considerado como o pioneiro, na modernidade, que assevera
acerca do fendmeno da representagéo.

1.3. A Representacédo atraves do Poder Legislativo por John Locke

No que diz respeito a historia politica da Inglaterra, observa-se que esta, em
relacdo a Europa Continental, desenvolveu-se de forma sui generis uma vez que, nesta
nacdo, sempre existiram mecanismos no que se refere ao controle da sociedade dos atos
da monarquia, em virtude da Carta Magna de 1215. Ap6s o periodo turbulento do
reinado de Carlos | (1625-1640), marcado pela tentativa de instauracdo de um
Absolutismo em terras inglesas, que causou a reacdo de setores da sociedade daquele
pais, consubstanciados no Parlamento e detonadores da Revolucdo de 1640, bem como
a posterior Republica de Cromwell, ocorreu a Revolucdo Gloriosa de 1689, que
representou o inicio da Monarquia Constitucional Inglesa, atraves da declaracdo do bill
of rights. Nesse contexto, e influenciando-o, o tedrico politico e filosofo inglés John
Locke (1632-1704) publica o Segundo Tratado Sobre o Governo Civil. Na concepc¢éo
de Locke!?, a partir do momento em que esta constituido em uma sociedade organizada,
a funcdo primordial do Estado é asseverar a possibilidade de constituir e proteger a
propriedade privada, sendo a legislacdo compreendida como um instrumento que a
assegure. Assim, parte-se do principio de que, para fins de uma melhor organizacao
social, o poder politico estatal deve ser exercido, prioritariamente, pelo Poder
Legislativo, uma vez que este, em tese, representaria de forma mais efetiva a sociedade
civil, de forma permanente ou intermitente. Entretanto, esse modelo de primazia de
exercicio do poder do Estado sera limitado e condicionado por um ordenamento
juridico, que tera por finalidade Gltima o bem comum e a paz social. Além disso, como
um modo de garantir uma correta relacdo entre o processo de criacdo de lei e uma visdo
ética de sociedade, seria vedado ao Poder Legislativo a criacdo de tributos que incidam
sobre a propriedade do povo sem que este expresse seu consentimento de forma

individual ou por meio de representantes. Também Ihe seria vedado, dentro da

10 LOCKE, John. Segundo tratado sobre o governo civil e outros escritos: ensaio sobre a origem, os
limites e os fins verdadeiros do governo civil. Traducdo de Magda Lopes e Marina Lobo da Silva.
Petrépolis, RJ: Vozes. 1999. p. 173.
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concepcao do referido autor, a possibilidade de dispor de sua prerrogativa de criador de
leis, uma vez que representa todo o corpo social, e, em nome dele, exerce a sua
autoridade, cabendo a este, inclusive, a possibilidade de reformula-lo, se assim o
desejar.

A nogdo de Estado em Locke, deste modo, simboliza uma significativa
evolugdo, no sentido de amadurecimento de um novo paradigma democratico, quando
comparada com 0 pensamento hobbesiano. Enquanto neste, conforme previamente
mencionado, o soberano receberia a delegacdo de poder por parte dos suditos, em uma
forma de contratualismo, sendo-lhe facultado o seu exercicio de forma discricionaria, a
pretexto de evitar um possivel aniquilamento das estruturas de coesdo da sociedade, que
viveria, em virtude da natureza humana, em um estado de perpétuo conflito, existindo a
necessidade de um controle externo das paix6es humanas, que, na visdo de Hobbes,
desencadeariam o caos completo, ao passo que, em Locke, a representacdo ndo tem
como justificativa a contencdo do estado de conflito entre os homens, mas sim, quando
presente o consentimento popular por meio de representantes, a protecdo da propriedade
dos representados, que nao podem ter seus bens usurpados por meio de qualquer ato de
autoridade que ndo seja previamente aprovado pela comunidade. Assim, caso 0
Parlamento comporte-se de forma diversa ao que foi previamente pactuado esse poder
podera ser destituido ou alterado, em virtude de sua ilegitimidade junto as bases sociais.
No entanto, seguindo essa linha de raciocinio, a possivel ruptura com um determinado
governo parlamentar ndo seria desencadeada meramente em virtude de uma revogacao
de mandato, mas sim como uma questdo relacionada a quebra de confianca no
parlamento. Desse modo, a representacdo, dentro das premissas do raciocinio de Locke
ndo encontra-se na atuacdo dos agentes politicos isoladamente, mas no Parlamento
enquanto instituicdo que exerce o poder, que ndo estd autorizado a agir de forma
contraria as razdes de sua prerrogativa, que € assegurar aos suditos, por meio de leis
estabelecidas, o desfrute de suas propriedades de forma pacifica e sem riscos. O
parlamento, assim, representaria 0 conjunto da populacdo enquanto elemento garantidor
da integridade de suas posses, evitando a criacdo de leis que, de alguma forma,
restrinjam o seu pleno usufruto. Embora ndo esteja clara, na obra de Locke, a forma em
que ocorria a relacdo entre representante e representado, pode-se inferir que sua
preocupagdo principal ndo era com a relagdo individual e com o mandato; a

preocupacdo central era com o parlamento em si, como instituicdo, que representava o
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povo inglés, sendo o consentimento do parlamento equiparado ao consentimento do

préprio povo como um todo.
1.4. A teoria do mandato livre de Edmund Burke

A teoria politica do irlandés Edmund Burke (1729-1797), no que diz respeito a
representacdo politica, parte de uma perspectiva de observacao da necessaria vinculacao
existente entre a populacdo de um determinado pais com as estruturas politico-
administrativas do mesmo. Embora primariamente aplicada a realidade social britanica,
tal concepcdo do fendmeno da politica é relevante para a compreensdo da dindmica
social, que ndo deve ser alijada do processo politico estatal. Para Burke!?, a sociedade
humana desenvolve-se ndo tanto por intermédio da atividade racional do homem, mas
sobretudo por meio de sentimentos, habitos, emoc¢des, convencdes e tradicbes, sem as
quais ela desaparece — coisas que o olhar racional é incapaz de vislumbrar. Um
racionalismo impaciente e agressivo virando-se para a ordem social s6 pode ser, em sua
acepcao, de carater subversivo, atacando tanto as mas como as boas instituicdes. Burke
defende assim a ideia da limitacdo da Raz&o, no sentido de uma concepcao idealista das
instituicbes politicas que, na sua compreensdo, devem obrigatoriamente refletir os
habitos e costumes de uma dada sociedade, em face da complexidade das coisas,
propondo que perante a fragilidade da razdo humana, a humanidade deve proceder com
respeito para com a obra dos seus antecessores — s0 assim conseguindo trabalhar em
conjunto em prol do desenvolvimento social. Mas a ideia de que a “Luz” apareceu de
repente, apos séculos de “Escuriddo”, ¢ para Burke de um egoismo suicida. Mas 0 mais
importante, é que de fato € um tipo de racionalismo incompleto, ja que a vida
desorganizada da sociedade, com o seu padrdo de comportamento incompreensivel, ndo
SO deve ser considerada como a parte mais importante da existéncia de uma sociedade,
como também €, a sua maneira, racional. Assim, para Burke, os instintos e sentimentos
humanos podem levar o homem a atuar corretamente, quando a “razdo”, dissociada da
pratica social corriqueira e historicamente estabelecida na comunidade, o engana ou
abandona. Do ponto de vista da sociedade, as tradicGes, tendo-se desenvolvido
paulatinamente, sendo permanentemente testadas e amplamente divulgadas, sdo um tipo
de bom senso que esta acessivel a todos, e que podem servir a sociedade melhor do que

uma elaborada teorizagdo, sendo que os sentimentos, no sentido de um ethos da

11 Disponivel em: < http://www.argnet.pt/portal/teoria/burke.html> Acesso em 28.nov.2018
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comunidade, sdo o acompanhamento emocional necessario a uma opinido sélida e
amadurecida.

Burke!?, no seu famoso Discurso Aos Eleitores de Bristol, refuta as instrugdes
imperativas do mandato em trecho célebre da Ciéncia Politica e do Direito
Constitucional, onde defende que “A opinido dos eleitores é uma opinido de peso e respeito
que um representante deve sempre se alegrar por ouvir e sempre examinar com a maxima
atencdo, mas as instrugcdes imperativas, 0s mandatos que o deputado esté obrigado, de maneira
cega e implicita, a obedecer, votar e defender, ainda que sejam contrarias as convic¢des mais
claras de seu juizo e de sua consciéncia, sdo coisas totalmente desconhecidas nas leis do pais e
surgem de uma interpretacdo fundamentalmente equivocada de toda ordem e respeito a nossa
Constituicdo. O Parlamento ndo é um congresso de embaixadores que defendem interesses
distintos e hostis, interesses que cada um de seus membros deve sustentar, como agente e
advogado, contra outros agentes e advogados, mas uma assembleia legislativa de uma nacéo,
com um interesse: o da totalidade, onde o que deve valer ndo sdo os interesses e preconceitos
locais, mas o bem geral que resulta da razéo geral como um todo.”’

Ainda que o problema da representacdo, dentro de seu aspecto politico, ndo
tenha sido o cerne da linha argumentativa de Burke®®, consistindo em um aspecto
subsidiario de seu trabalho, é perceptivel que, para ele, as discussdes internas do
Parlamento nao devem ser eivadas de meros partidarismos, e sim almejar o bem comum
de toda a sociedade. Isso ndo significa, outrossim, que ele advogue por uma Visao
monolitica da sociedade, mas que toda a atividade parlamentar, enquanto reflexo da
pluralidade existente na sociedade, deve voltar-se para a concretizacdo desse fim ultimo.
Nesse sentido, seu pensamento constitui em um marco no que diz respeito a quebra do
vinculo entre representante e representado, e como referéncia sobre o mandato livre. Em
sua concepcdo, o parlamentar tem independéncia e representa interesses nacionais — e
ndo somente os interesses locais e individuais de cada representado, sendo livre para
decidir sobre temas maiores, gquebrando, assim, o antigo paradigma da representacdo
imperativa.

Digno de nota é o registro de que essa polémica sobre quem € representado que,
de certa forma, foi posta em destaque por Burke, existe até hoje e € um dos grandes

dilemas sobre a representacdo politica.

12 BURKE, Edmund. Discurso aos Eleitores de Bristol. In: Textos politicos. Versdo espanhola e introdugdo
de Vicente Herrero. México: Fundo de Cultura Econémica, 1942. p. 312-313.

13 PITKIN, Hannah Fenichel. El Concepto de representacion. Traducdo de Ricardo Montoro Romero.
Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1985, p. 185.
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1.5. A titularidade da soberania pela nacéo por Sieyés

Para a contextualizacdo da teoria politica de Emmanuel Sieyés (1748-1836), é
necessaria uma rapida exposicdo do panorama politico social de sua nacdo natal, a
Franca, naquele momento histérico. Ao contrério da Inglaterra, que desde a segunda
metade da Idade Média até o fim do século XVII experimentou um processo,
naturalmente marcado por percalgos, de uma maior descentralizacdo do poder do Estado
sobre a populagéo local, no continente europeu, mais especificamente do outro lado do
Canal da Mancha, a nacdo francesa, que constituiu seu Estado Nacional unificado a
partir do século XVI, passou por um processo de centralizacdo politica acentuada, tendo
na figura do monarca um centro aglutinador do poder estatal.**

Em um cenério tdo diverso, as mudangas politicas nesse pais foram, por assim
dizer, mais drasticas, sendo preparadas junto ao imaginario de parcelas da populacao
descontentes com o Antigo Regime, mais especificamente as mais prejudicadas pela
estrutura estamental da sociedade, representadas pelo chamado Terceiro Estado que,
como classe produtora, em contraposi¢cdo aos componentes aristocraticos e clericais nao
sentia-se devidamente representada no poder politico, por intelectuais como Rousseau e
Voltaire, culminando na ruptura revolucionaria em 1789. Nesse contexto, Eric J.
Hobsbawn®® afirma que a primeira vitoria relevante do processo revolucionario no que
diz respeito a representacdo foi a quebra do paradigma segundo o qual a votacdo, na
assembleia dos estados gerais, era realizada pelos estamentos, e ndo pelos individuos
isoladamente. Ora, em um cenario onde a esmagadora maioria da populacdo fazia parte
do chamado Terceiro Estado, era considerado inverossimil que este computasse apenas
um voto, em detrimento da soma dos votos do Primeiro e Segundo Estados, que,
somados, venceriam a grande maioria da populacdo. A mudanca dessa perspectiva
consubstanciou o ideario iluminista liberal no cerne da politica francesa, pois introduziu

nesta a no¢do da validade do voto per capita nas relacfes de poder governamental.

Com o advento do anteriormente mencionado processo revolucionario na Franga,
em 1789, inicia-se uma nova compreensdo acerca da formacdo do Estado na Europa

Continental, principalmente em relacdo a representacao politica entre a massa popular e

1“AZAMBUJA, Darcy. Teoria geral do Estado. 35. ed. Sdo Paulo: Globo, 1996. p. 263.
15 HOBSBAWN, E.J. A era das revolugdes. Tradugdo de Maria Tereza Lopes e Marcos Penchel. 23. ed.
Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1977, p.92.



24

a estrutura estatal. Nesse novo paradigma o individuo torna-se cidaddo, titular de
direitos e deveres inaugurando, segundo alguns, uma nova categoria de direitos, os de
primeira geracdo, sendo a atividade governamental baseada no principio da legalidade
onde o poder, em tese, ndo emanaria do arbitrio, mas seria subordinado a um
ordenamento juridico. Nesse interim, a titularidade da soberania estatal passa a
pertencer a nagdo, consoante estabeleceu a Declaragdo dos Direitos dos Homens e dos
Cidad&os.'® Em contraposicdo ao mandato imperativo do antigo regime, consagra-se a
ideia de que a titularidade da soberania caberia a nacdo. Foi Sieyés, em sua obra Quest-
ce Que Le Tercer Etat, marco da Revolugdo Francesa, que desenvolveu a teoria da
representacdo da nacdo de maneira contundente, defendendo os direitos politicos do
Terceiro Estado, da classe burguesa emergente.*’

Em continuidade a presente linha de raciocinio, o teodrico francés realizou a
diferenciagdo entre normas constitucionais e leis fundadas, existentes pelo Direito
Positivo e de alcance limitado. As primeiras sdo provenientes do Poder Constituinte
moldado pelo Direito Natural, enquanto as segundas advém do Poder Constituido.
Proprio do pensamento vigente a epoca, Sieyes aderiu a0 movimento de oposicdo ao
Absolutismo Monarquico e aos privilégios aristocraticos, apregoando que a nacao existe
antes de tudo, sendo a base mesma do poder. Assim, sua vontade é sempre legal, sendo
a base de todo o sistema juridico, sendo sobreposta apenas pelo direito natural. Sieyeés
desconsiderou os elementos oriundos da alta nobreza como titulares da representacéo do
poder estatal, rompendo o paradigma dos privilégios hereditarios para o exercicio do
poder no Estado. No entanto, cabe mencionar que, ao contrario do que era defendido
por autores mais progressistas como Rousseau, que propunha uma maior participacao
da classe mais hipossuficiente, que consistia no grosso da populacdo francesa na época,
nos rumos politicos da coletividade, as teorias elaboradas pelo abade Sieyés , na prética,

apenas substitui o critério para o dominio do Estado, que, ao invés de oriundo do

16 Declaragdo dos Direitos dos Homens e dos Cidaddos. Art. 3°. A fonte de toda soberania reside
essencialmente na na¢do. Nenhum individuo ou grupo de individuos podera exercer qualquer autoridade
que ndo emane diretamente da nagdo. Disponivel em:
<http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-
cria%C3%A7%C3%A30-da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/declaracao-de-
direitos-do-homem-e-do-cidadao-1789.html > Acesso em 27.nov.2018

17 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Direito parlamentar e direito eleitoral. Barueri, SP: Manole,
2004.p. 14.
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nascimento, passara a ser o financeiro, pois somente os contribuintes de taxas poderiam
decidir sobre o futuro do pais. Assim, os privilegiados (clero e nobreza) e os
trabalhadores (rurais ou urbanos) eram relegados, cada qual dentro de uma justificativa
distinta, a condicdo de inelegiveis, enquanto elegiam-se apenas aqueles que tivessem
determinada renda e contribuissem com valores em tributos apeando, desta forma, a
Aristocracia do dominio das esferas administrativas do Reino e limitando o acesso das
camadas populares ao Poder. Por isso, em virtude de ir ao encontro aos ideais propostos
pela classe comercial, Qu'est-ce que le Tiers Etat? passou a ser conhecida popularmente
como “A Constituinte Burguesa”, por ter sido base tedrica fundamental para a Carta
promulgada em 1791 durante a Monarquia Parlamentar controlada por girondinos, de
tendéncias mais conciliatérias.

Sobre o tema, Giovanni Sartori'® afirma que é importante compreender a
novidade trazida com essa nova concepgdo acerca da titularidade da soberania. A
formula da soberania nacional é completamente distinta da soberania popular porque
nacao ndo € povo; a soberania da nacdo ndo é a soberania democratica. A partir de tal
raciocinio, entende-se que a vontade da nacéo € anterior a vontade dos representantes e
que a vontade destes seria consubstanciada a vontade da nagéo.

A apresentacdo dos supracitados referenciais teoricos fundamentam-se na
principal premissa do presente trabalho, que é a necessidade de compreensdo do
fendmeno da representacdo politica a luz da dindmica social existente na populacdo ora
representada, além de analisar os pressupostos tedricos nos quais a ciéncia politica deve
fundamentar-se, para bem compreender ndo apenas a conjuntura politica do momento
ora retratado, mas o proprio processo de formacdo do imaginario da sociedade, através
das ideias em circulacdo na mesma. Nesse sentido, compreende-se que dentro da
civilizacdo ocidental houve, ao longo dos séculos, uma evolucdo no tocante a
possibilidade de controle, por parte dos representados, das acdes dos ocupantes dos
cargos de poder do Estado criando, assim, as bases ideoldgicas necessarias para a
efetivacdo, no plano juridico hodierno, principalmente nas nagdes posteriormente
citadas no decorrer da presente explanacdo, de mecanismos consolidadores do poder

popular, a exemplo do recall.

18 SARTORI, Giovanni. A teoria da representacdo no Estado representativo moderno. Traduzido por

Ernesta Gaetani e Rosa Gaetani. Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte, 1962.p. 20-21
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2. DEFINICAO E ORIGEM DO RECALL

Expostas as questdes basicas que permeiam o debate cientifico-juridico acerca
do instituto da representacéo politica, tema preliminar do presente trabalho, objetiva-se
aqui explanar sobre o instituto do recall que, segundo se entende, representa um
eficiente mecanismo existente em muitos ordenamentos juridicos para a concretizagdo
do tema mencionado, efetivando a participacdo popular nas decisdes publicas do
Estado, bem como o exercicio do controle dos atos politico-administrativos dos
representantes eleitos, que devem estar em consonancia com 0s anseios dos
representados.

Nesse sentido, o recall constitui em uma forma de controle, por parte da
populacdo, do exercicio do poder politico por parte dos representantes, sendo uma
espécie de impeachment feito diretamente pelo povo, prescindindo da acdo juridico-
politica que partiria do Parlamento, como no caso do ultimo.

2.1 Direito de Participagédo e soberania do povo como mecanismo de controle do

poder politico

O recall, dentro de sua configuracao juridico-politica, atua como um mecanismo
de controle de poder e de aproximacdo entre eleitores e eleitos, fundamentado no
principio da soberania popular. Acerca deste ultimo, considera-se que este concretiza-se
através do estabelecimento dos meios necessarios ao exercicio da vontade soberana da
populacdo, dentro de uma perspectiva nacional. Entretanto, como sera tratado mais
adiante, a efetivacdo do instituto, dentro das experiéncias juridicas atuais, aplica-se
tomando por base critérios proprios e em conformidade com as peculiaridades de cada
local de sua incidéncia, prioritariamente em nivel de poder local.

A revogacdo de mandato, como pode-se compreender por objetivo fatico da
aplicacdo do recall, pode ser interpretada como a efetivacdo de um direito politico
originario, tendo a prerrogativa de permitir que o conjunto de cidaddos impeca que um
mandatario que porventura ndo cumpra a sua funcdo a contento da comunidade, seja em
virtude de improbidade na condu¢do dos negdcios publicos, seja por ineficiéncia no seu
exercicio das funcdes publicas as quais foram incumbidos pela populacdo em geral,
através de seus eleitores, permaneca no exercicio do cargo e, por conseguinte, da posse
dos meios de acdo politica dentro da estrutura administrativa do Estado, condicionando

a vontade do mesmo, atraves da criacdo de condicfes para que outros tomem as
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principais decisdes as quais todos estdo submetidos em observancia aos interesses da
comunidade, aos quais devem satisfacdes.

Dentro de uma perspectiva juridica, além de ser originariamente uma forma de
controle do poder politico e de aproximacdo entre eleitor e eleito o recall, hoje, possui
outros fundamentos de ordem juridica, para fins de sua delimitacdo e aplicagdo formal
no mundo dos fatos. Pode-se afirmar em primeiro lugar que, como forma de
participacdo popular que é, o recall, assim como outros mecanismos democréaticos,
hodiernamente encontra fundamento na Declaracdo dos Direitos Humanos de 1948,
documento este redigido pela Organizacdo das Nagdes Unidas que proclamou, apos as
atrocidades cometidas durante a Segunda Grande Guerra, o0s direitos fundamentais do
ser humano, tendo em vista mitigar quaisquer tentativas, por parte dos Estados, de
dificultar a efetivacdo e a observancia ou obstruir os direitos que s&o inerentes a
condicdo humana, por exemplo, o direito de autogoverno e autodeterminacdo dos
pOVOS.

Dentre os diversos direitos consagrados na Declaracdo, o art. 21 prevé o direito
de participagdo politica, estatuindo que “todo ser humano tem o direito de fazer parte no
governo de seu pais, diretamente ou por intermédio de representantes livremente
escolhidos™®. Além disso, o0 mesmo dispositivo prevé também que “a vontade do povo
sera a base da autoridade do governo; esta vontade serd expressa em eleicdes
periodicas e legitimas, por sufragio universal, por voto secreto ou processo equivalente
que assegure a liberdade de voto”®® Com a Declaragdo de 1948, o direito de
participacdo (tanto direta como indireta) no governo passa a ser reconhecido como
direito humano fundamental, exigéncia da prépria dignidade da pessoa humana.?!

A partir dai os sistemas juridicos dos Estados Democraticos passaram a inserir
em suas Constituicdes o direito de participacdo politica (direta e indireta) como base
fundamental dos regimes politicos dos Estados. Assim, o recall, nos dias atuais, além de
ser mecanismo de controle do poder e de aproximacdo entre representantes e
representados, bem como de eficiéncia da maquina administrativa, € também um
instituto que encontra fundamento no direito de participacdo, defendido como elemento

que constitui a dignidade humana, através da Declaracdo dos Direitos Humanos. O

19 Disponivel em:< https://nacoesunidas.org/direitoshumanos/declaracao/>. Acesso em 27.nov.2018
2Disponivel em:< https://www.ohchr.org/EN/UDHR/Pages/Language.aspx?LanglD=por> Acesso em
27.nov.2018

21 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado, S&o Paulo. Saraiva, 2000, p. 212.
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direito de participacdo, por sua vez, esta relacionado com o principio da soberania
popular, que é também um outro fundamento do recall. As regras de governo e a
organizacdo estrutural do ordenamento juridico sdo constituidas com base nesse
principio.

A possibilidade de revogar o mandato fundamenta-se, portanto, na fonte do
poder politico que é o povo enquanto ente soberano para decidir sobre o seu destino, e
ndo encontra o seu fundamento na teoria do mandato representativo e nos empecilhos da
velha questdo da soberania nacional. O fundamento é a participacdo direta prevista na
Declaracdo das Nacbes Unidas e, na realidade juridica do Brasil, na Constituicdo
Federal.

Toda e presente construcdo tedrica passou a ter uma configuracdo juridica
definitiva, principalmente em algumas nacgdes europeias e latino-americanas a partir da
Segunda Grande Guerra uma vez que, como reacao a barbarie ora institucionalizada por
certos regimes politicos a época, houve uma ruptura nas velhas justificativas e teorias
democraticas. O direito de participacdo politica tomou vulto e junto com a soberania
popular passaram a abrir um novo caminho, nao se tratando de uma questdo meramente
ideologica, de posicOes esquerdistas ou direitistas, e sim de uma questdo ligada
diretamente a um direito fundamental, o da dignidade da pessoa humana — direito esse,

inclusive, considerado inalteravel pelas Constituicdes democraticas.

2.2 Aplicacdo do instituto na federacdo norte-americana e o Abberufungsrecht

suico

O recall constitui em um elemento Gtil para a correcdo dos problemas da
tradicional democracia representativa na qual, em teoria, 0s anseios da comunidade
estariam a ser respeitados e colocados no plano fatico e juridico pelos parlamentares,
sejam a nivel local, ou no ambito nacional. Nessa toada, o recall funcionaria como um
fator que possibilite e facilite a aproximacédo dos eleitores de seus representantes, bem
como controlando as suas atividades, conferindo uma maior legitimidade as suas
decisdes.

A palavra recall faz lembrar automaticamente os Estados Unidos da América.
Quando se discute o instituto nos meios de comunicacdo ou quando ha alguma
referéncia escrita ou falada sobre o tema, o primeiro exemplo que é lembrado, de forma

até inconsciente, é o recall dos norte-americanos.
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Conforme sera verificado, apesar de ter sofrido varias influéncias, o recall é um
instituto norte-americano que possui caracteristicas proprias. Segundo Joshua Spivak 22,
a primeira previsdo normativa sobre um mecanismo de revogacdo de mandato pelos
eleitores nos Estados Unidos surgiu nas leis denominadas General Court of
Massachussetts Bay Colony, no ano de 1631, aparecendo posteriormente, também, na
“Colony Charter” de 1691.

A colonizacdo dos Estados Unidos partiu da iniciativa privada, sem a presenca
do Estado. A realeza inglesa, entretanto, caberia apenas a prerrogativa de incentivar as
expedicOes de particulares para 0 Novo Mundo, muitas das quais foram motivadas em
virtude das tensbes sociais existentes na época no Reino da Inglaterra, na maioria das
vezes de natureza religiosa. Em paralelo a essa empreitada, surgem as Companhias de
Londres e a de Plymouth que receberam as terras para exploracdo do comércio.?® Todo
esse conjunto de fatores criou o sentimento de independéncia que engendrou a raiz da
autonomia politico-administrativa das colonias.

Alexis de Tocqueville*registra que no periodo colonial, ndo obstante a
existéncia na epoca de certos exageros de indole religiosa, 0s principios gerais que
fundamentaram as Constituicbes modernas eram todos reconhecidos e instituidos, de
fato e sem discussdo, pelas leis da Nova Inglaterra. Essas leis, antes das revolugdes
europeias dos séculos XVII e XVIII, ja previam, por exemplo, a intervencdo do povo
nas coisas publicas, as responsabilidades dos agentes do poder, a liberdade individual e
0 julgamento pelo jari. A forma primitiva do recall apareceu, portanto, no periodo
colonial, dentro desse contexto, de maneira nao-uniforme, permitindo ocasionalmente a
revogacdo do mandato dos representantes, possivelmente inspirada nas participacdes
politicas das sociedades antigas e no mandato imperativo medieval. Como percebe-se, a
existéncia de mecanismos de controle dos atos dos representantes sempre foi uma
constante na sociedade norte-americana, constituindo-se em um fruto das relacGes
organicas existentes no seio da comunidade, sendo, assim, fruto da cultura local.

A participacdo dos individuos nas decisées de governo em nivel local consiste

em um habito arraigado na sociedade norte-americana. No periodo colonial existiam as

22 SPIVAK, Joshua. California’s recall: adoption of the grand bounce for elected officials. California
History, v. 81, n. 2, 2004 p. 22.

23 KARNAL, Leandro. Estados Unidos: a formagéo da nagéo. Sdo Paulo, Contexto, 2007, p. 39.
2TOCQUEVILLE, Alexis de. A democracia na América. Tradugdo Eduardo Branddo. 2. ed. Sdo Paulo:

Martins Fontes, 2005. Livrol. Leis e costumes, p. 47.
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Assembleias eleitas pela populacdo que decidiam sobre orcamento e leis. Em
Massachussets, por exemplo, havia as Town Meetings, que eram assembleias onde 0s
cidaddos reuniam-se em local publico para deliberarem sobre todos os assuntos de
interesse da comunidade.

Durante o processo de independéncia politica das entdo 13 col6nias em relacdo
a metrépole inglesa, motivada justamente pela tentativa, por parte desta, em mitigar esse
quadro de descentralizacdo politica preexistente nas comunidades norte-americanas,
iniciou-se 0 processo de positivacdo dos ideais de autonomia local. Assim, durante o
periodo de emancipacdo politica dessa regido, a ideia de revogacdo de mandatos foi
discutida nas convencdes de ratificacdo de 1787 e 1788. Na convencdo de Nova lorque
foi apresentada uma proposta de emenda constitucional para permitir as legislaturas
estaduais destituirem um ou os dois senadores do cargo, elegendo outros para substitui-
los no cargo pelo periodo restante do mandato.?®

Ao longo do processo revolucionario que resultou na independéncia dos Estados
Unidos, sobrevieram acalorados debates sobre o tema, principalmente no que se referia
a adocdo de mecanismo para remocao de senadores. No entanto, a ideia foi deixada de
lado, pois esta poderia dar margem para que a iniciativa de revogacdo de mandato fosse
motivada meramente pelo arbitrio de parcelas descontentes da sociedade, sem a devida
justificacdo. Assim, o que ocorreu foi que a ideia de inserir um dispositivo sobre
revogacdo de mandatos na Constituicdo, a nivel federal, ndo foi concretizada por falta
de apoio, principalmente daqueles que participavam das convencdes de ratificacdo. O
recall, assim, foi introduzido apenas nas legislacbes estaduais e locais, utilizado para
fiscalizar os mandatos politicos das autoridades publicas, para aproximacao entre
representante e representado e também com o objetivo de tornar a Administracao
Pablica menos corrupta e mais eficiente.

No contexto moderno norte-americano, a oposi¢cdo manifesta-se convencendo o
eleitorado a interferir diretamente, por meio do voto, para manter ou destituir um
representante politico ou autoridade publica implicando, de fato, uma funcdo censora
por parte dos eleitores, vinculando os governantes e impondo-lhes a opinido publica,
tendo carater de sancdo politica em virtude de quebra de confianca por parte do

eleitorado em relagdo aos seus representantes eleitos. Até o inicio dos anos 2000, 12

%5 CRONIN, Thomas E. Direct democracy: the politics of the initiative, referendum and recall.
Cambridge MA: Harvard University Press, 1999. p.129.
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Estados® e o Distrito de Columbia possuem em suas legislacdes dispositivos sobre o
recall. Em modificacdo legislativa mais recente, entretanto, esse niamero foi elevado
para 20, representando uma significativa expansédo do contingente populacional apto,
pelos ordenamentos juridicos locais, a aplicarem tal mecanismo de controle dos atos dos
representantes eleitos?’

A titulo de informacéo, no parecer de Dalmo de Abreu Dallari?®, nos Estados
Unidos existem duas espécies de recall. A primeira é utilizada para revogar a elei¢éo de
um legislador ou funcionério eletivo e a segunda é o recall judicial, utilizado para
revogar decisdo judiciaria monocratica ou de tribunal local (ou regional) que tenha
negado aplicacdo de lei por motivo de inconstitucionalidade. No entanto, para fins de
delimitacdo tematica, esta pesquisa se detém na analise da primeira espécie de aplicagdo
do instituto. Nesta, a um determinado numero de eleitores, geralmente mediante
depdsito em dinheiro, requer uma consulta a opinido do eleitorado para decidir se sera
mantido ou revogado o mandato conferido a um agente publico eleito. Cabe observar
também que ha nos Estados Unidos casos em que se permite a decisdo popular para
destituicdo de juizes, como acontece, por exemplo, no Estado de Minnesota.?®

No mencionado estado, para se deflagrar o recall € necessario que haja a
existéncia de provas sobre mau comportamento ou pratica de atos ilicitos da autoridade
publica. De acordo com a Constituicdo do estado, antes da circulacdo da peticdo do
recall, consubstanciada a partir da adesdo de parcela relevante da comunidade, a
Suprema Corte Estadual deve avaliar a viabilidade das acusac6es levantadas contra um
representante especifico, bem como a possivel existéncia de motivos suficientes para
submeter a autoridade publica ao procedimento de revogacdo popular de mandato.
Assim, o mandato sé chegara a ser revogado mediante analise prévia dos fatos pelo
Poder Judiciario local.*

O art. XI, 88°, item 8, da Constituicdo do estado do Alaska®! prevé o instituto do

recall e o dispositivo que o complementa estipula como hipdteses para o procedimento

26 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 10 ed. rev., atual e ampl. Sdo Paulo, 2000, p.292
27 Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2017-ago-15/estado-americano-decide-instituir-recall-
politico Acesso em 27.nov.2018.

28 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado, S&o Paulo. Saraiva, 2000 p. 155.

29 Disponivel em:< https://www.revisor.mn.gov/constitution/> Acesso em 27.nov.2018

30 Idem

31 Disponivel em: <http://ltgov.alaska.gov/services/alaskas-constitution/> Acesso em 27.nov.2018
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a auséncia de saude fisica e mental, incompeténcia administrativa, negligéncia na
execucdo das obrigagdes e corrupcdo. A Constituicdo do Estado da Georgia,®? por sua
vez, dispbe o instituto do recall no Titulo 21, Capitulo 4, § 21-4-3(7) ao § 21-4-18,
estipulando as hip6teses que ensejam o procedimento, a exemplo do mau
comportamento durante o exercicio da funcdo ou cargo; perjurio; erro, negligéncia ou
ma-fé na execucdo das obrigacdes prescritas em lei; e desvio doloso de recursos
publicos ou propriedades publicas.

Osvaldo Trigueiro®® em meados do século passado, descrevia o modo de
funcionamento do recall nos Estados Unidos, sendo que tal procedimento, em linhas
gerais, ndo sofreu grandes modificacdes ao longo do tempo, apresentando distin¢Ges
pontuais, que variam para cada estado no qual é previsto. Segundo este autor, tal
procedimento, semelhante a iniciativa legislativa popular, pressupde uma peticao
assinada por um determinado numero de eleitores, devendo ser autenticada, para
assegurar a sua confiabilidade, onde sdo apresentadas as razGes que motivariam o
banimento do agente publico do exercicio do cargo. O representante, por sua vez, deve
ser formalmente notificado sobre o pedido de instauracdo do procedimento, havendo
uma certa expectativa por parte dos proponentes de que o funcionario apresente sua
renuncia nesse momento. Ndo havendo renuncia, geralmente marca-se uma eleicéo,
dentro de prazo fixado na respectiva lei.

Iniciada essa fase preliminar, a eleicdo de recall pode ocorrer de duas formas.
Na primeira ha uma Unica eleicdo na qual ja se decide sobre a substituicdo da autoridade
acusada, procedendo-se apenas a uma eleicdo para 0 cargo, concorrendo o acusado
como candidato. Nesse caso, portanto, consta da cédula de votacdo o nome do
candidato, podendo este ser reeleito ou destituido. Na segunda variante o eleitor vota,
em primeiro lugar, sobre a destituicdo ou ndo da autoridade acusada e, depois, sobre
quem devera substitui-la. Nessa hipdtese, ambos 0s votos sdo expressos na mesma

cédula e a autoridade acusada ndo podera concorrer como candidato.®*

32 Disponivel em:
<https://georgiainfo.galileo.usg.edu/topics/government/related_article/constitutions/georgia-constitution-
o0f-1983-as-ratified-without-subsequent-amendments > Acesso em 27.nov.2018

33 TRIGUEIRO, Osvaldo. O regime dos Estados na unido americana. Rio de Janeiro: Companhia Ed.
Americana, 1942. p. 149.

3 AVILA, Caio Marcio de Brito. Recall —a revogacio do mandato politico pelos eleitores: uma proposta
para o sistema juridico brasileiro. 2009.p4g 100. Tese de Doutorado. USP, S&o Paulo, 2009.
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A titulo de exemplificacdo, considera-se relevante expor um caso sui generis até
mesmo para 0s padrdes norte-americanos. Conforme o exposto anteriormente, o
instituto do recall aplica-se, prioritariamente, no &mbito local, constituindo-se em um
mecanismo de controle dos atos politicos dos agentes locais. Entretanto, como excecao
deve-se citar o curioso caso da revogacdo de mandato do entdo governador da
Califérnia Gray Davis, sem precedentes na historia recente da politica norte-americana.

No tocante a legislacdo do referido estado norte-americano, o recall € previsto
no artigo 11, parégrafo 13 da Constituicdo Estadual e na se¢do 11 do Cddigo Eleitoral da
California.® O presente dispositivo data de 1911 e o cddigo eleitoral, no que se refere
ao recall, possui ampla regulagdo com mais de 60 artigos. Joseph Graham “Gray” Davis
Jr., do Partido Democrata, assumiu o poder em 1999 e foi destituido por meio de
votacdo popular em 07 de outubro de 2003%*. O movimento para revogacio do mandato
do governador californiano comecou através da iniciativa do defensor publico do
Estado, que contou com 0 apoio de um grupo de ativistas do Partido Republicano.
Inicialmente parecia que o processo de recall ndo lograria éxito, porem, em maio de
2003 um deputado de San Diego conseguiu substanciais recursos financeiros e
organizacionais, impulsionando a instauragdo do procedimento para revogacdo do
mandato do governador Gray Davis. O minimo de assinaturas exigido de acordo com a
lei do Estado da Califérnia, na época, era de 897.156, mas acreditava-se que para
garantir o nUmero necessario de assinaturas validas para dar inicio ao mecanismo seriam
necessarias pelo menos 1.200.000 assinaturas. Em 23 de julho de 2003 foi alcancado o
namero de 1.356.408 assinaturas validas e, dessa forma, ndo restou outra alternativa ao
Secretario de Estado sendo atestar que foram preenchidos os requisitos legais para o
recall. O vice-governador do Estado, Cruz Bustamante, entdo determinou a eleicdo de
recall para o dia 07 de outubro de 2003. Nesta eleicdo houve um grande numero de
candidatos concorrendo inclusive o vice-governador e o republicano, ator de

Hollywood, Arnold Schwarzenegger.®’

% CALIFORNIA Law. Disponivel em: <
<http://leginfo.legislature.ca.gov/faces/codes_displayText.xhtml?lawCode=CONS&division=&title=&pa
rt=&chapter=&article=11> Acesso em: 27 nov. 2018.

% Disponivel em: http://aceproject.org/ace-en/focus/direct-democracy/cs-california Acesso em
27.nov.2018

37 AVILA, Caio Mércio de Brito. Recall — a revogacio do mandato politico pelos eleitores: uma proposta

para o sistema juridico brasileiro. 2009. P4g 100. Tese de Doutorado. USP, Sdo Paulo, 2009.
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Muitas agdes judiciais foram ajuizadas pelos cidad&os, principalmente para
discutir direitos constitucionais dos eleitores. No entanto, nenhuma delas atrasou o
andamento do procedimento e a votagdo marcada para o dia 07 de outubro. Com 135
candidatos concorrendo, os eleitores tiveram um grande trabalho na hora da votagéo
individual, pois precisaram procurar o nome de seu candidato numa extensa cédula
eleitoral. Gray Davis foi destituido e em seu lugar foi eleito Schwarzenegger com mais
de 48% dos votos validos.®

Na Califérnia, nessa época, durante os meses que antecederam a elei¢cdo, 0s
partidarios do entdo governador Davis advogavam pelo carater ndo democratico com o
presente procedimento, alegando que o eventual vencedor da eleicdo ora convocada
poderia receber menos votos do que havia recebido Davis na sua elei¢do passada ou,
ainda, menos votos do que Davis iria receber para sua exoneragdo. Todavia, esse
argumento foi refutado pela situacdo fatica que se verificou apds o pleito, quando
Schwarzenegger recebeu votacdo mais expressiva que aquela que Davis havia recebido,
tanto anteriormente como na votacdo pela sua remocdo, demostrando que tal
procedimento tinha razéo de ser, pois a representatividade politica do governo de turno
de fato estava comprometida.

Ainda em relacdo a praxis do instituto da revogacdo de mandato no ordenamento
juridico das nacgdes ocidentais, cabe a exposi¢do do presente instituto na Confederacao
Suica, onde atende pelo nome de Abberufungsrecht (direito de dissolugdo popular), que
prevé a revogacao coletiva de todos os mandatos politicos da Assembleia, atraves de
iniciativa popular. Obviamente ndo se trata aqui de recall, pois o procedimento abrange
a revogacdo geral de todos 0s mandatos politicos de uma s6 vez.

Citando Marcel Prel6t sobre o referido instituto suico, registra Paulo
Bonavides®® que requerida a dissolugdo, por determinada parcela do corpo eleitoral, “a
assembleia so terd findo seu mandato apds a votacdo da qual resulte patente pela
participacdo de apreciavel percentagem constitucional de eleitores que o corpo
legislativo decaiu realmente da confianga popular”.

Em relacdo ao citado instituto de revogacdo de mandato, percebe-se que hd uma

possibilidade de relaciona-lo com o mecanismo do voto de desconfianca existente nos

%Disponivel em: http://aceproject.org/ace-en/focus/direct-democracy/cs-california  Acesso  em
27.nov.2018
39 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Rio de Janeiro: Forense,1983, p. 292.
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regimes parlamentares modernos, principalmente o inglés cuja génese foi aqui
explicitada. Neste, quando parlamentares desaprovam a politica do Primeiro Ministro,
propbem ao parlamento a sua destituicdo. Certamente este ndo € um fendmeno
costumeiro, acontecendo somente nos momentos em que o governo instituido néao
goza de prestigio junto aos parlamentares da nacdo, e, em Ultima andlise, junto a
populacdo em sua maioria, pois o0 cargo de Primeiro Ministro é efetivado por escolha,
por parte do partido que detém maioria, como aconteceu durante o climax da Segunda
Grande Guerra em maio de 1940, quando o gabinete do entdo premier Chamberlain
foi destituido, por ter sido considerado incapaz de lidar com a situagdo emergencial na
qual o pais encontrava-se, sendo substituido pelo governo de coalizdo nacional de
Churchill*®, Tal mecanismo parlamentar diferencia-se do Abberufungsrecht apenas em
relacdo aos legitimados para exercé-lo. Enquanto o primeiro € de competéncia
parlamentar, o segundo é realizado diretamente pelo povo, representando uma correta
aplicacdo da democracia direta, com plena soberania popular sobre suas decisdes, bem

como no exercicio do controle dos atos dos agentes politicos.
2.3 Exemplos de recall na América Latina (Coldombia e Venezuela)

O instituto da revogacdo de mandato na Colémbia assemelha-se ao recall nos
Estados Unidos no que diz respeito a impossibilidade de seu requerimento para o cargo
de Presidente da Republica. Entretanto, apesar do Estado Colombiano também ser de
carater federativo, a autonomia regional € significativamente menor do que seu
congénere norte-americano. Sua disposicdo legal estd baseada na Constituicdo,
prevendo o instituto da revocatoria del mandato, que aplica-se para 0s cargos de
governadores e prefeitos, além dos demais cargos eletivos, exceto o de presidente.

Na referida Constituicdo ha a previsdo apenas no artigo 40, inciso 4, que dispde
que o cidadao tem a prerrogativa de participar, atraves do exercicio do controle politico
através da revogacdo do mandato dos representantes eleitos, conforme o que dispuser a

lei e a Constituicdo*!. A lei infraconstitucional que regulamenta tal instituto naquele

40 CHURCHILL, Winston, Sir. Memorias da Segunda Guerra Mundial, Traducio Vera Ribeiro, 4.ed. Rio
de Janeiro: Nova Fronteira, 2015, p.265

41 Disponivel em: https://www.constituteproject.org/constitution/Colombia_2015. Acesso em
27.nov.2018



36

pais é a de nimero 134/94%2. O artigo 64 da referida lei estipula que a condicionante
para a convocacdo do referendo de revogacdo é a apresentacdo do formulario de
inscricdo para convocar 0 vVoto para a revogacao deve conter os motivos que o apoiam, a
insatisfacdo geral da cidadania ou a violagdo do programa do governo. A lei colombiana
prevé, no artigo 65, que a solicitacdo do recall deve conter as razdes do pedido,
podendo ser apenas duas: a insatisfacdo geral da populagcdo ou o descumprimento do
programa de governo.

Ainda nos aspectos procedimentais do tramite do instituto, ap6s aprovada a
solicitacdo e expedida a certificacdo o representante serd informado do procedimento,
dentro do prazo de cinco dias, pelo 6rgdo competente.

Cabe mencionar ainda o disposto no artigo 67 prevé que a convocacdo do
eleitorado sera feita dentro de um prazo maximo de dois meses, contados da data de
certificagao.

A revogacao é considerada aprovada, conforme o artigo 69, caso o numero de
votos favoraveis a destituicdo atinja o equivalente a 60% dos votos dos eleitores que
compareceram as urnas. Alem disso, o indice de abstencdo ndo pode ser superior a 40%,
devendo votar apenas aqueles que compareceram no dia da eleicdo do representante
questionado. O artigo 70, por sua vez, dispde que caso ndo seja aprovada a revogacgédo
ndo podera haver novo procedimento dentro do mesmo mandato. No entanto, caso esta
seja aprovada, a destituicdo do individuo sera imediata e havera convocagdo para novas
eleicdes no prazo de 30 dias, contados da data de certificacdo do resultado, conforme o
artigo 74.

Em relacdo a Venezuela, por sua vez, o instituto da revogacdo de mandato, em
sua lingua patria, denomina-se revocatoria del mandato, sendo tal mecanismo regulado
pela Constituicdo Bolivariana da Venezuela, em seu artigo 72%, segundo o qual todos
0s magistrados e outros cargos preenchidos por voto popular estao sujeitos a revogacao.

O recall venezuelano, segundo o referido artigo, pode ser aplicado a todos os
cargos e magistraturas de eleicdo popular, inclusive o de presidente, fato que ocorreu

com o ex-presidente Hugo Chavez, em 2004.

42 Disponivel em: http://pdba.georgetown.edu/Electoral/Colombia/ley134-94.html. Acesso em
27.nov.2018

4 Disponivel em: https://www.constituteproject.org/constitution/Venezuela_2009. Acesso em
27.nov.2018
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Em 15 de agosto daquele ano os cidaddos venezuelanos foram as urnas para
votar pela continuidade ou ndo do entdo presidente Hugo Chévez respondendo, na
oportunidade, a seguinte pergunta, conforme boletim eleitoral emitido pelo sitio
eletronico oficial do Consejo Nacional Electoral (CNE)**:

Vocé concorda em deixar de lado o mandato popular, concedido
por meio de eleicbes democréticas legitimas ao cidaddo Hugo
Rafael Chavez Frias, como presidente da Republica Bolivariana
da Venezuela para o atual mandato presidencial (tradu¢do nossa)

Na Venezuela a exigéncia constitucional para o inicio do procedimento de
referendo revocatorio € o quérum minimo de 20% dos eleitores aptos a votar.
Conforme boletim eleitoral oficial divulgado na ocasido, o percentual favoravel a
manutencdo do mandato do entdo presidente Hugo Chavez chegou a 59% dos votos —
sendo indeferido, desta forma, o pedido de revogacdo de seu mandato eletivo.*® Chavez
ainda foi reeleito em 2006, permanecendo no poder até 2013, quando faleceu.

Como pré-requisito para a utilizagdo do recall o ordenamento juridico da
Venezuela, mais especificamente no artigo mencionado, determina que somente é
passivel de ser utilizado ap0s o transcurso da metade do mandato do individuo e nao
mais de uma vez durante esse periodo. Ainda segundo o artigo 72 a revogacgdo do
mandato € aprovada caso 0s votos favoraveis atinjam nimero igual ou superior ao de
votos contrarios. Na hipdtese de aprovacdo, o mandato serd considerado revogado,

devendo se iniciar a sucessdo do cargo.
2.4 Recall e Federalismo

Inicialmente, foi mencionada neste trabalho a relacdo hegembdnica entre o
instituto juridico-politico da revogacdo de mandato politico e a teoria da representacao
politica, partindo de suas mais diversas acep¢des e entendimentos. Com base nisso,
defende-se aqui a relagdo umbilical que tal mecanismo procedimental estabelece entre
0s representantes e representados. Nessa toada, observando-se 0s experimentos juridicos
e politicos, bem como a sua materializacdo nas sociedades ora mencionadas
anteriormente, unidas, naturalmente, com as circunstancias histéricas nas quais estdo
inseridas, percebe-se que sua aplicacdo da-se prioritariamente no ambito das

comunidades locais, configurando o fenémeno da descentralizacdo do poder politico.

44 Disponivel em: http://www.cne.gob.ve/referendum_presidencial2004/ Acesso em 27.nov.2018
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No tocante a esse fendbmeno de grande importéncia para a compreensdo da
ciéncia politica, principalmente na sua concretizacdo historica e juridica, torna-se
imprescindivel estabelecer sua relagdo com a forma federativa de Estado. A
apresentacdo dos modelos de revogacdo de mandato existentes no ordenamento juridico
norte-americano e suico deveu-se justamente ao fato de que nessas nagdes, em primeiro
lugar, desenvolveu-se a forma federativa de governo que, a posteriori e em Ultima
analise, serviram de embasamento para as demais experiéncias politicas em outras
nacoes.

Voltando ao anteriormente mencionado quadro de independéncia dos Estados
Unidos, no tocante as suas principais motivacdes e condicionantes, as antigas coldnias
inglesas, ao cabo de sua emancipacgdo politica, abdicaram de parcela de sua soberania
para formar uma confederacdo e, posteriormente, a federacdo Norte-Americana. Tal
forma de organizacdo politico administrativa foi estabelecida, em carater inédito, no
rescaldo do processo revolucionario de 1776. Com a proclamacéo da independéncia, as
antigas colbnias passaram a ser Estados e celebraram um acordo para agirem juntos
numa confederacdo, na qual cada um mantém sua independéncia e sua soberania. E
como acontece hoje na ONU, onde os Estados sdo todos independentes e soberanos,
mas se obrigam a obedecer a regras de um tratado. Entretanto, os Estados americanos
logo perceberam que, se continuassem ligados apenas por aquele tratado, conhecido
como Artigos da Confederacdo, todos ficariam muito fracos porque muitos nao
obedeceriam as regras da Confederacdo. Por esse motivo, realizaram um congresso, na
cidade de Filadélfia, a fim de aperfeicoar o tratado. Mas, em lugar de ficarem apenas no
aperfeicoamento, varios delegados dos Estados propuseram uma nova forma de acordo,
pela qual todos aceitariam uma Constituicdo comum, criando uma unido indissoluvel.
Assim nasceu o Estado Federal. A federacdo, palavra que vem do latim foedue e que
significa alianca, substituiu a confederacéo.

Assim, diversos fatores, principalmente de ordem histdrica e socioldgica,
contribuiram para o elevado grau de descentralizacdo politica dos Estados, tornando-o a
principal caracteristica da formacdo da federagdo norte-americana.*®

Como ensina Bernard Schwartz*’, a principal preocupacio dos autores da

Constituicdo Federal, conhecidos como Founding Fathers, foi a de assegurar que o

“MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Natureza juridica do Estado Federal. Sdo Paulo: Prefeitura
Municipal de S&o Paulo, 1948. p.11
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governo nacional que estava sendo instituido ndo fosse tdo poderoso a ponto de, na
pratica, anular os Estados que comporiam a nacdo. Assim, a descentralizacdo do poder
sempre foi a tdnica da criacdo do novo pais. Para atingir esse objetivo procurou-se
limitar o governo federal a uma lista especifica de poderes enumerados essenciais ao
seu funcionamento prético e, por outro lado, simultaneamente procurou-se reservar todo
0 resto de autoridade aos Estados, que deveriam permanecer inalterados, como
soberanias separadas, com excecdo de quaisquer poderes cedidos a nagdo. A ideia de
federalismo, conforme entendiam os fundadores da Unido Americana, baseava-se na
posicdo coordenada e independente dos diferentes centros de governo. Cada qual
deveria se limitar a sua propria esfera e, dentro desta, cada governo deveria ser
independente do outro. Com a décima emenda a Constituicdo dos Estados Unidos*, de
1791, a competéncia legislativa dos Estados tornou-se regra e a competéncia das
autoridades federais, a excecao.

O Federalismo nasce como federalismo duplo, no sentido de que o Estado e a
nacdo, tém, cada um, sua propria area exclusiva de autoridade. No século XX o
dualismo do Estado Federal foi abandonado e no seu lugar surge o federalismo
cooperativo, deixando de existir a igualdade entre os Estados e a nacéo, passando a se
expandir fortemente a autoridade do governo federal mediante a regulamentacdo do
comercio, o uso pelo Congresso de seu poder de tributacdo e gastos, e mediante a
concessao de subvencOes federais aos Estados. Apesar desse desequilibrio de natureza
econémica, os Estados continuam com sua autonomia politica inalterada, podendo se
autodeterminarem do modo que melhor lhes convier, desde que respeitados os
principios basicos da Federacdo. Com base nisso, organizam seus sistemas eleitorais
criando seus préprios codigos eleitorais permitindo, por exemplo, mecanismos de
democracia semidireta.

O recall foi instituido nos Estados Unidos observando essa caracteristica da

Federacao norte-americana. N&o € previsto em nivel federal, apenas nos niveis estaduais

47 SCHWARTZ, Bernard. O federalismo norte-americano atual: uma visdo contemporanea. Traducgdo de

Elcio Cerqueira. Rio de Janeiro: Forense, 1984. p. 9.

8 “Os poderes ndo delegados aos Estados Unidos pela Constituicdo, nem por ela negados aos Estados,
sdo reservados aos Estados ou ao povo, respectivamente” Disponivel em: <

https://www.archives.gov/files/legislative/resources/education/bill-of-rights/images/handout-3.pdf>
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e municipais, com prevaléncia desta Gltima esfera de atuacdo.*® Foi nesse contexto que
se introduziu o recall no direito norte-americano, paralelo a longa tradicdo de governo
local preexistente no territorio antes de sua independéncia nacional, observando a
autonomia politica dos Estados federados, tendo a politica local como prevaléncia em
relacdo ao poder centralizado, pois havia o entendimento de que nas cidades era mais
facil exercer o controle politico sobre os governantes, conforme ja exposto
anteriormente. Nao obstante, desde a instauracdo da revogacdo de mandato no comeco
do século XX até os dias de hoje o recall nacional (para as autoridades federais) €
ocasionalmente sugerido, principalmente quando ocorrem escandalos, por exemplo, na
época do Watergate, mas pouco se fez nesse sentido, apesar de a ideia contar com a
simpatia da opinido publica.

O recall, portanto, em qualquer situacdo e em qualquer ordenamento que vier a
ser adotado, encontrard fundamento na soberania popular e nos direitos de participacao
politica. E também mecanismo de democracia semidireta e de democracia
participativa.>® Caracteriza-se como direito politico originario e como forma de controle
do poder politico baseados no principio da responsabilidade. Trata-se também de uma
forma de perda do mandato decorrente de sancéo politica, ao lado de outros institutos, a
exemplo do impeachment e da cassagdo. E forma de expressdo da oposicdo, aproxima o
eleitor do eleito e, portanto, aprimora a questdo da representacdo politica, além de ser
mecanismo que pode ser adotado por diferentes entes federativos, com base na

autonomia politica destes, desde que observada a Constituicédo.

49 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro.34.ed.atual.por Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. S&o Paulo: Malheiros Ed.2008 p. 48.

%0 Sobre a natureza juridica do recall e de outros mecanismos de democracia semidireta, Meirelles
Teixeira (1991, p.480) diz que, para os adeptos da teoria orgénica da soberania (constituindo a Nacdo
mero érgédo estatal), todas essas manifestaces da vontade popular séo atos do proprio Estado e, para os
adeptos da teoria da soberania nacional, geralmente adotada pelos Estados democraticos modernos, sdo
manifestacdes da vontade do povo, da propria soberania nacional, no caso do recall, do exercicio do

poder eleitoral de eleger ou revogar mandatos politicos.
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3. REVOGACAO DE MANDATO NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO

No presente topico considera-se essencial, a titulo de informacédo, explicitar os
mecanismos previstos na Constituicdo Federal de 1988, que tratam da possibilidade de
participacdo da populagdo nos negocios politicos da nacdo, no que se refere a
implementacdo ou modificacdo do ordenamento juridico péatrio. A posteriori, busca-se
dissertar acerca da viabilidade da adocdo de mecanismos de controle dos atos dos
agentes publicos eleitos, mediante a aplicacdo de recall ou outro mecanismo
semelhante, além de expor as iniciativas legislativas propostas que tém por finalidade a
concretizacdo da possibilidade de revogacdo de mandato via iniciativa popular,
efetivando a representacao politica, que € o cerne argumentativo aqui defendido.

Em relagdo aos mecanismos de participacdo semidireta da populagdo nas
decisdes politicas do Estado, o atual texto constitucional prevé, em seu artigo 14, suas
possibilidades de concretizacdo aceitas pelo constituinte.®® Entretanto, considera-se que
0 problema da representacdo politica, no sentido de estabelecer vinculos efetivos e
duradores entre a sociedade, nesse recorte especifico, a brasileira, e o Estado, através
dos seus agentes publicos eleitos, é tratado de forma superficial no nosso ordenamento
juridico patrio. Ora, a partir do momento em que aceita-se a primazia do povo enguanto
base legitimadora do Poder Constituido, aduz-se que traria mais transparéncia e
legitimidade ao processo democratico se a populacdo, dentro de sua pluralidade
ideologica, fosse a responsavel por aferir se esses representantes devem ou ndo terem a

possibilidade de serem destituidos do poder.

Nessa toada, se compreendemos que a adocdo da democracia direta, dentro da
conformacéo sociologica do Brasil, em virtude do fato deste ser um pais de dimensdes
continentais e populacdo gigantesca, ser inviavel, sendo em decorréncia disso a
utilizacdo do sistema representativo, mediante a eleicdo de alguns individuos pelo voto
popular para representar o eleitorado, é imperiosa a garantia da real efetivacdo da
representatividade dos membros eleitos, sendo que estes deve, obrigatoriamente, refletir

a vontade de seus eleitores, sendo a revogacdo do mandato eletivo desses

S1Disponivelem:https://www.senado.leg.br/atividade/const/con1988/con1988_15.12.2016/art_14_.asp

Acesso em 27.nov.2018
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representantes, através do voto popular, a instituicdo democréatica capaz de garantir tal
obrigacdo, pressupondo que o eleitorado seja democraticamente organizado.>?

Portanto, defende-se que a inclusdo do recall no rol de mecanismos de
participacdo popular constitui em um fator que possibilita a garantia da efetivacdo do
principio democratico-participativo, pois confere ao eleitorado ndo apenas a
prerrogativa de eleger, mas principalmente o de decidir a viabilidade ou néo de destituir
0 seu representante, seja por quebra de confianga em seu trabalho, ou em virtude de atos
delituosos realizados por este. Nessa linha argumentativa, Paulo Bonavides® destaca a
importancia dos instrumentos da democracia participativa para efetivar o principio da
soberania popular, onde determinadas instituicdes, como o referendo, a iniciativa, o veto
e o direito de revogacéo, tornam efetiva a intervencdo do povo, garantem-lhe um poder
de decisdo de ultima instancia, supremo, definitivo, incontrastavel. Assim, com a
implementacdo do recall, os eleitores passariam a acompanhar mais de perto os seus
representantes, tendo em vista a possibilidade concreta de responsabiliza-los mediante a
utilizacdo do mecanismo. E possivel supor, por conseguinte, que o eleitor, detendo essa
prerrogativa, faria com que o seu representante ndao se afastasse dos ideais que o
elegeram, exercendo uma fiscalizacdo sobre o ocupante do cargo eletivo e

responsabilizando-o por seus atos e posicionamentos.

3.2 Iniciativas de implementacdo do controle popular dos mandatos eletivos no
direito brasileiro

No que refere-se a questdo do hiato existente entre o poder politico estatal e a
populacdo brasileira, considera-se relevante expandir esse debate para além de uma
perspectiva de analise politica e social, abordando as tentativas, por parte da sociedade
brasileira, através dos representantes eleitos, de efetivacdo do rompimento desse
paradigma, por meio de medidas legislativas, que alcariam a condicdo de parte do
ordenamento juridico as demandas por uma maior participacdo e controle popular dos
atos dos agentes publicos eleitos, mediante a possibilidade, através de previsdo legal, do

afastamento dos mesmos dos seus cargos.

%2 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Tradugdo de Luis Carlos Borges. 4. ed. Sdo
Paulo: Martins Fontes, 2005.p.416-417
SSBONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 22. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.p.296
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A primeira iniciativa nesse sentido, hodiernamente, pode ser rastreada ao periodo
de meados da década de 80, na ocasido da Assembleia Nacional Constituinte de 1987.
Nesse momento, a nacdo, recém saida do periodo militar, ansiava por uma maior
participacdo nos rumos politicos nacionais. Nesse contexto, e durante os trabalhos da
Constituinte, 0 entdo parlamentar Lysaneas Maciel®*, que propunha a adogéo do voto
destituinte no ordenamento juridico brasileiro, ampliando as possibilidades de
participacdo direta da populacdo, entdo elencadas no anteriormente mencionado no
artigo 14. Nesse projeto, o referido deputado propunha a possibilidade de que os
detentores de mandatos eletivos teriam o dever de prestar contas de suas atividades e
que os eleitores poderiam, por meio do voto, revogar o mandato concedido aos seus
representantes no Congresso Nacional, nas Assembleias Legislativas e nas Camaras
Municipais, de acordo com lei complementar que seria editada para regramento do
dispositivo constitucional. Infelizmente, porém, tal iniciativa ndo logrou éxito, embora
seja digna de nota como uma iniciativa relevante para a tentativa de consolidagdo do

controle popular dos atos dos politicos.

Hodiernamente, ja dentro da nova ordem constitucional instaurada pela Carta de
1988, vale mencionar a Proposta de Emenda a Constituicdo apresentada ao Legislativo
pelo entdo deputado, pelo Partido dos Trabalhadores (PT-SP), Eduardo Suplicy®®,
resultante da Campanha Nacional em Defesa da Republica e da Democracia, lancada
pela Ordem dos Advogados do Brasil. Tal proposicéo adicionava o artigo 14-A ao texto
constitucional, prevendo que, depois de decorrido o periodo minimo de um ano contado
da data da posse, o presidente da Republica, bem como os membros do Congresso
Nacional poderiam ter seus mandatos revogados por referendo popular, mediante a
apresentacdo de fundamentacdo adequada. Nos paragrafos do artigo, o texto propunha
que o mandato de senador federal poderia ser revogado pelo eleitorado do Estado
federado ao qual pertencia. Além disso, a coletividade de membros da Camara dos
Deputados poderia ser dissolvida, adotando-se, na pratica, o Abberufungsrecht,
existente na Suica no ordenamento juridico brasileiro, com ressalvas a possibilidade da

exigéncia, a titulo de critério de admissibilidade da pertinéncia do pedido, 0 nimero de

*Disponivel em:  <http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol -
74.pdf> Acesso em 27.nov.2018

% Disponivel em: < https://mwww25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/76146 > Acesso em
28.nov.2018
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assinaturas equivalente a 2% do eleitorado nacional, distribuido por, no minimo, sete
estados, com, pelo menos, 0,5% em cada um deles. Diante disso, a PEC 73/2005
estabelece a utilizacdo do direito de dissolucdo popular, ou seja, os eleitores tém a
possibilidade de dissolver toda a Camara dos Deputados, Assembleia Legislativa ou
Camara de Vereadores. A referida Proposta, no entanto, foi arquivada, constando, no

referido sitio eletrdnico, como de tramitacdo encerrada.®

Em linha argumentativa semelhante, o entdo senador Cristovam Buarque (PPS-
DF) apresentou a Proposta de Emenda a Constituicdo 160/2015°7, onde estabelecia a
possibilidade de revogacdo de mandatos dos politicos eleitos pelo sistema majoritario de
votos, através de iniciativa dos eleitores de sua respectiva circunscrigdo eleitoral, sendo
condicionado pela assinatura do percentual de 5% do eleitorado da mesma. Ademais,
prevé que o recall abrange também o respectivo vice ou suplente do detentor do
mandato eletivo que esta sofrendo o processo, sendo aplicadas, nesse caso, as regras de
sucessdo e substituicdo constantes na Constituicdo Federal ou Estadual ou na Lei

Organica Municipal, conforme o caso.

Cabe mencionar, entdo, que, conforme disposi¢do constitucional vigente, em
caso de vacancia do cargo de presidente e vice-presidente da Republica antes de
decorridos dois anos de mandato, devera ser realizada nova eleicdo direta, sendo
convocados para assumir o cargo, de continuo, provisoriamente, o presidente da Camara
dos Deputados, o do Senado Federal e o do Supremo Tribunal Federal. Por outro lado,
se a vacancia for apoOs esse periodo, a eleicdo serd realizada de forma indireta pelo
Congresso Nacional. Em ambos 0s casos, 0 sucessor apenas completara o mandato
eletivo designado. Por fim, a referida PEC também prevé a vedacdo de nova consulta,

caso uma ja tenha sido feita e rejeitada no mesmo mandato.

Por fim, cabe mencionar a iniciativa parlamentar do deputado Rodrigo
Rollemberg, filiado ao PSB/DF, que apresentou uma PEC a Camara dos Deputados,

autuada sob o n° 477/2010 e que tinha por objetivo acrescentar o artigo 14-A na

% Disponivel em: < https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/76146 > Acesso em
28.nov.2018

5" Disponivel em: < https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/124499> Acesso em
28.nov.2018
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Constituicdo Federal para instituir Peticdo Revogatoria (destinada a revogar leis
ordinérias, complementares, delegadas, emendas constitucionais e decretos do poder
executivo), a Peticdo Destituinte (esta equivaleria ao recall e culminaria na perda do
mandato de governadores, senadores e prefeitos) e o Plebiscito Destituinte, além de dar
outras providéncias®®. A PEC em questdo fora recebida pela Comisséo de Constituicao,
Justica e Cidadania em 23/04/2010 e, por meio de decisdo datada de 31/01/2015, foi

arquivada pelo encerramento da legislatura do deputado proponente.

8Djisponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=754283&filename=Tramitaca
0-PEC+477/2010>



46

CONSIDERACOES FINAIS

Discorrer acerca do fenbmeno da representacdo politica constitui-se em uma
tarefa de grande complexidade. Entretanto, para fazé-lo é absolutamente necesséria uma
compreensdo profunda da ciéncia politica enquanto analise das forcas reais de poder
existentes em uma dada sociedade, bem como o pano de fundo de ordem histérica e
cultural que influencia as decisdes dos agentes politicos, assim como a propria formagéo
do horizonte de consciéncia dos individuos componentes da sociedade. Nesse interim, a
representacdo deve constituir em um mecanismo de estabelecimento de vinculos ndo
apenas de ordem juridico-formal, mas dentro de uma perspectiva ideoldgica, entre o
Estado, mais especificamente os ocupantes de cargos eletivos publicos, e a populacéo,
garantindo a esta a possibilidade de controle dos atos dos primeiros, sob o risco de se
aderir a um sistema de representacdo meramente formal.

Assim, recai sobre os operadores do direito e, sobretudo, cientistas sociais, 0
dever de buscar entender como funciona a forma mentis da populagéo, perscrutando o
imaginario do homem comum tendo em vista o aperfeicoamento dessa relacéo basilar e
intrinseca de qualquer regime democratico. No presente trabalho ndo ha a menor
intencdo em se apresentar formulas prontas e acabadas para a solucdo definitiva da
presente problematica, a partir de elucubrac6es hipotéticas e idealistas, mas tdo somente
observar a experiéncia historica e o conhecimento desenvolvido pela civilizacdo até o
momento, através da observacdo e da exposicdo do mecanismo do recall existente em
determinadas sociedades, que lograram éxito em mitigar o verdadeiro fosso que,
infelizmente, pode existir entre a comunidade e o aparato estatal. A eficiéncia
comprovada do mencionado instituto reside no fato comprovado de que este, nas
sociedades onde instalou-se, constituiu-se em um excelente meio de fiscalizacao, por
parte do eleitorado, dos atos de seus representantes. Nesse panorama o eleito, sabendo
que pode ser removido de sua funcdo, tendera a ser mais responsavel e a agir de forma
mais transparente e competente, prestara contas de seus atos e, de certa forma, ficard
mais proximo, efetivamente, de suas bases eleitorais, alcancando melhores resultados ao
interesse publico.

Seguindo a linha de raciocinio aqui defendida, pode-se dizer que existindo maior
controle popular das acdes dos eleitos, os casos de corrupcao tenderdo a diminuir, tendo
como consequéncia disso, em larga escala, a preservacdo dos recursos do erério pablico.

No entanto, defende-se aqui, por além das consequéncias positivas de perfil mais
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prosaico, como o anteriormente mencionado, a possibilidade mesma de consolidagéo da
participacdo politica da populagdo nos destinos politicos nacionais através do respeito
de suas convicgBes mais bésicas junto ao Estado, cabendo a este, prioritariamente,
refletir os anseios de seus representados, melhorando a qualidade da cidadania dos
individuos aproximando, assim, os eleitores do debate publico, emancipando-0 em

agente de influéncia decisivo deste.
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