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RESUMO

Esta monografia busca analisar o recall, instituto de democracia participativa que garante o
exercicio popular do direito de revogagdo do mandato politico. A analise dogmatico-juridica
desse instituto, feita através da revisdo bibliografica e do seu estudo no direito comparado, tem
como problema de pesquisa a necessidade de aperfeicoamento da democracia brasileira e do
sistema presidencialista no pais, no contexto da mais grave crise politica desde a
redemocratizacdo. O recall, ou direito de revogacdo do mandato politico, aparece, nesse
contexto, como uma valida alternativa para a questdo da legitimidade do controle do poder
politico no Brasil. A necessidade e a possibilidade de sua ado¢do no pais séo, portanto, as
hipdteses de pesquisa. Para a devida compreensdao do objeto, analisa-se, inicialmente, os
sistemas democrético e representativo. Examina-se ainda os sistemas de governo e as formas
de interrupcao do mandato do chefe de governo baseadas no controle do poder politico. O recall
é estudado, entdo, como instituto de democracia direta, a partir das vantagens e desvantagens
associadas a sua utilizacdo e de sua previsdo no direito comparado. Busca-se compreender, por
fim, a possibilidade de sua adogdo no Brasil tendo como base a Proposta de Emenda a
Constituicao n° 73 de 2005.

Palavras-chave: Democracia participativa. Recall. Direito de revogacdo do mandato politico.
Legitimidade. Controle politico.



ABSTRACT

This monograph aims to debate the recall, an institute of participatory democracy that
guarantees the popular exercise of the right to revoke the political mandate. The dogmatic-legal
analysis of this institute, made through literature review and the use of comparative law, has
the need to improve the Brazilian democracy and the presidential system in the country, in the
context of the most serious political crisis since the redemocratization, as its research problem.
The recall, or right to revoke the political mandate, appears as a valid alternative to the
legitimacy of control of political power in Brazil, being the necessity and the possibility of its
adoption, in the country, the hypotheses of the present research. For the proper understanding
of this object, it is initially analyzed the democratic and representative systems. In that view,
the systems of government and ways of interrupting the mandate of the head of government
based on the control of political power are also examined in this monograph. Therefore, the
recall is analyzed here as an institute of direct democracy, tanking into consideration the
advantages and the disadvantages associated with its use and its provisions in comparative law.
Finally, this monograph seek to understand the possibility of its adoption in Brazil, based on
the Proposed Amendment to the Constitution n® 73 of 2005.

Keywords: Participatory democracy. Recall. Right to revoke political mandate. Legitimacy.
Political control.
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INTRODUCAO

O sistema democratico, com sua origem ainda na Grécia Antiga, é a base dos Estados
modernos. Assim, apesar de ser historicamente vista apenas como uma forma de governo, a
democracia, hoje, deve ser considerada um direito fundamental, necessitando, portanto, de
protecdo e aperfeicoamento.

Chega-se, dessa forma, a ideia de que, a0 mesmo tempo em que nao é possivel existir Estado
democréatico sem o reconhecimento de direitos fundamentais, ndo ha como ndo incluir nesse
importante rol a propria democracia.

A Constituicdo Federal brasileira de 1988 nao deixa ddvida ao dispor, no seu artigo 1°, que
a Republica Federativa do Brasil é um Estado Democratico de Direito. A Carta Magna vai além
e, no paragrafo tnico deste mesmo artigo, declara que todo o poder emana do povo.?

Apesar disso, a democracia brasileira ndo tem recebido a devida atencdo por parte dos
cidaddos e dos seus representantes politicos, principalmente quando o que estd em jogo é a
participacdo direta do povo nas questdes politicas.

O pais passa ainda por uma grave crise democratico-representativa provocada pelos
impasses da sua democracia e pelo seu histdrico presidencialismo de coalizdo e aprofundada
pela falta de legitimidade do poder politico, frequentemente questionado, principalmente, por
conta da inexisténcia de participacdo popular na tomada de decisdes mais importantes para o
Estado, como nos casos de revogacdo do mandato politico.

O recall, ou direito de revogacdo do mandato, instrumento de democracia participativa,
aparece, nesse contexto, como uma valida alternativa para o cenario em que se encontram a
democracia brasileira e a representacdo politica, ainda que se saiba que o modelo politico do
pais depende também de outras medidas para a resolucdo dos seus histdricos impasses.

E inegavel, porém, que a relacio entre representantes e representados se constitui uma
das mais importantes questbes dos Estados democraticos. A adocdo do recall no Brasil,
portanto, é forma de fortalecimento do seu sistema democratico-representativo e traz consigo
alta dose de legitimidade. Isso porque, como Se vera na presente pesquisa, o instituto se
apresenta, no presidencialismo, como a mais legitima forma de interrup¢do do mandato do

chefe de governo baseada no controle do poder politico.

1 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 03 jul. 2019.
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Seré necessario, porém, superar a falta de conhecimento por parte dos cidaddos acerca da
existéncia desse instituto de democracia participativa e o desinteresse por parte dos legisladores
na sua adogdo. A tramitacdo da Proposta de Emenda a Constituicdo n° 73 de 2005, que visa
instituir o direito de revogacdo do mandato politico no pais, demonstra, claramente, a existéncia
desses dois entraves, mas também significa um importante passo para a positivacdo do instituto
no Brasil.

Este trabalho tem como problema de pesquisa, portanto, a necessidade de aperfeicoamento
do sistema democratico-representativo nacional, no contexto da atual crise politica que atinge
o pais. O recall é analisado, nesse cendrio, como hip6tese de pesquisa e como uma das possiveis
saidas para 0 modelo presidencialista brasileiro. Para isso, o direito de revogacdo do mandato
politico é estudado: a) como forma de concretizacdo do direito fundamental a democracia; b)
como 0 mecanismo de responsabilizacdo politica do presidencialismo; e, por fim, ¢) como
instrumento legitimador do controle do poder politico.

O objetivo desse trabalho, assim, ndo é esgotar o estudo acerca dos sistemas democratico,
representativo e presidencialista no Brasil, mas sim compreender um dos institutos capazes de
aprimora-los. Para isso, analisa-se inicialmente a democracia e a representacdo politica, tendo
como enfoque 0 contexto nacional. Apos, passa-se a analise parlamentarismo e do
presidencialismo, para a devida compreensdo acerca dos instrumentos de interrupcdo de
mandato do chefe de governo previstos nesses sistemas, dentre os quais se encontra o recall.
Examina-se, em seguida, a crise politica atravessada pelo Brasil, que reforca a necessidade de
adocdo de instrumentos de alto grau de legitimidade democratica. O recall, por fim, é analisado
através da revisdo bibliografica, do direito comparado e, no cenario nacional, a partir da
Proposta de Emenda a Constituicdo n° 73 de 2005.

1 A DEMOCRACIA COMO DIREITO FUNDAMENTAL

1.1 O SISTEMA DEMOCRATICO

Jean-Jacques Rousseau, ainda no século XVIII, traz a democracia como a mais perfeita

forma de governo. Para ele, se existisse um povo de deuses, esse povo Se governaria

democraticamente. Mas Rousseau ndo nos deixa enganados acerca das complexidades que
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envolvem o exercicio da democracia na modernidade e, por isso, encerra afirmando que um
governo tdo perfeito ndo convém aos homens.?

Ao analisar tal declaracdo, Paulo Bonavides pondera que o sistema democréatico se
depara, sim, com dificuldades, mas que elas existem justamente por ndo conseguirmos alcancar
a perfeicdo desse sistema. Isso, todavia, de modo algum invalida a busca por pratica-lo, pois se
trata, inegavelmente, da melhor forma de governo conhecida na histéria de todas as
civilizacdes.®

A democracia é historicamente defendida, conforme Dallari, por ser o governo da
supremacia da vontade popular e por fundamentar a nogéo de Estado no povo.*

Essa forma de governo se subdivide em trés tipos, a depender do modo de participacdo
do povo no poder, quais sejam: democracia direta ou ndo representativa; democracia indireta
ou representativa; e democracia semidireta ou participativa, modelo este que prevalece nos dias
atuais. ®

Pode-se afirmar que, de modo geral, as primeiras democracias foram diretas ou néo
representativas. Na Grécia Antiga, considerada o modelo desse tipo democréatico, 0 povo se
reunia no Agora, local de exercicio direto do poder politico, onde os cidados deliberavam e
decidiam, diretamente, sem qualquer tipo de representacdo politica, sobre as questBes do
Estado, como esclarece Mauricio Souza Sampaio.®

Grandes criticas, entretanto, sdo feitas a democracia grega, porque nem todos eram
considerados cidaddos e, consequentemente, nem todos tinham o direito de participacdo na vida
politica. Esse direito pertencia apenas a uma minoria de homens livres, excluindo-se do sistema,
por exemplo, mulheres e escravizados. A democracia grega, por essa razdo, é frequentemente

questionada.’

2 ROSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social: principios de direito politico. Tradugdo J. Cretella e Agnes
Cretella. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 92.

3 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 21. ed. Séo Paulo: Malheiros Editores, 2014. p. 286.

4 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 33. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 144.

5 SILVA, José Afonso da. O sistema representativo, democracia direta e democracia representativa. Revista do
Advogado, S&o Paulo, ano XXIII, n. 73, p. 94-108, novembro de 2003. p. 96. Disponivel em:
<https://aplicacao.aasp.org.br/aasp/servicos/revista_advogado/paginaveis/73/index.html>. Acesso em: 19 nov.
2019.

® SAMPAIO, Mauricio Souza. Representacéo politica e institutos de participacéo direta. Dissertacdo (Mestrado
em Direito). Faculdade de Direito da Universidade Federal da Bahia, Salvador, 2005. p. 95. Disponivel em:
<https://repositorio.ufba.br/ri/handle/ri/15711>. Acesso em: 15 nov. 2019.

" 1bid., p. 95-96.
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Kelsen ressalta que até mesmo na Greécia, considerada o berco da democracia direta, 0
principio democratico é bastante restringido, uma vez que as decisdes politicas ndo eram
tomadas pela totalidade dos seus membros.®

De qualquer forma, a democracia direta foi substituida na modernidade pela indireta ou
representativa.

Essa substituicdo se deu por razdes de ordem prética. 1sso porque o Estado-moderno ja
ndo é mais o Estado-cidade grego, mas o Estado-nacéo. Passou a ser impossivel, assim, adotar
as técnicas de exercicio direto do poder politico que existiam na Grécia Antiga. Além disso, ao
contrario do homem da democracia direta que era integralmente politico, 0 homem do Estado
moderno apenas o0 é acessoriamente. Hoje, o cidaddo ndo pode se dedicar exclusivamente as
questdes do Estado, como fez o homem grego as custas da base social escravizada, uma vez
que precisa prover as necessidades materiais de sua existéncia.®

Por isso, Norberto Bobbio afirma que nos grandes Estados ndo é possivel a existéncia
de outra democracia senéo a representativa.'?

Essa democracia moderna, entretanto, tem um traco fundamental que a distingue da
democracia grega: o fato de ter como base o principio da supremacia da vontade popular
interpretado a luz da igualdade politica dos cidadédos e do sufragio universal.

Hoje, conforme Maria Ldcia Barbosa, ndo se admite um modelo democratico que tenha
como base a exclusdo de individuos por motivo de sexo, raga, cor ou condigdo econdmica.t

H4, ainda, a terceira forma de democracia: a semidireta ou participativa. Essa € uma
forma mista de governo, que ndo nega a impossibilidade de se alcancar a democracia direta,
como ja demonstrado, mas que, a0 mesmo tempo, entende ser perfeitamente possivel e,
sobretudo, adequada, a adocdo de institutos de participacao politica que garantam aos cidadaos
o0 poder supremo de decisdo, conforme o principio da soberania popular.

Nesse sentido, basta uma breve analise acerca do atual funcionamento do jogo
democratico para que seja possivel perceber a necessidade de fortalecimento da democracia
participativa, em respeito, inclusive, a esséncia dessa forma de governo e aos mandamentos

constitucionais.

8 KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do Estado. Traducéo Luis Carlos Borges. 4. ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2005. p. 412-413.

® BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 21. ed. Séo Paulo: Malheiros Editores, 2014. p. 293-294.

10 BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade; para uma teoria geral da politica. Tradugdo Marco Aurélio
Nogueira. 14. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987. p. 150.

1 BARBOSA, Maria LUcia. Democracia direta e participativa: um dialogo entre a democracia no Brasil e 0 novo
constitucionalismo latino americano. Tese (Doutorado em Direito). Faculdade de Direito da Universidade Federal
de Pernambuco, Recife, 2015. p. 13. Disponivel em: <https://repositorio.ufpe.br/handle/123456789/15223>.
Acesso em: 15 nov. 20109.
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De acordo com Bobbio, a democracia é um conjunto de regras que estabelece quem esta
autorizado a tomar decisGes politicas e a partir de quais procedimentos.*? O respeito a essas
regras é o fundamento de legitimidade do jogo democratico.™®

Lenio Streck e José Luis de Morais esclarecem que apesar disso, ao longo da historia,
as regras desse jogo tém sido constantemente descumpridas, a comegar pelos protagonistas do
jogo democratico, que devem ser sempre 0s cidaddos, e que cada vez mais sdo tirados de cena
e substituidos por grupos de interesse que passam a patrocinar o jogo politico.*

Tomando como base essa constatacdo, o fortalecimento da democracia participativa no
Brasil passa a ter ainda maior relevancia, tanto para assegurar o respeito ao principio da
supremacia da vontade popular, base de qualquer governo democratico, quanto para a devida
efetivacdo do que esta disposto na Constituicdo Federal que, em seu artigo 1°, caput e paragrafo
unico, dispde que a Republica Federativa do Brasil se constitui Estado Democratico de Direito,
emanando do povo todo o poder, ainda que exercido por meio de representantes eleitos, ou, de
forma direta, a partir dos instrumentos constitucionalmente previstos.'®

Nota-se, dessa forma, que a Constituicdo Federal de 1988 adotou, expressamente, a
democracia participativa no Brasil, tendo previsto, no seu artigo 14, os seguintes instrumentos
de participacdo direta do povo nas questfes politicas: o plebiscito, o referendo e a iniciativa
popular de leis.

Assim, dos instrumentos de democracia direta que, conforme Mauricio Sampaio, sdo
espécies o referendo, o plebiscito, a iniciativa, o recall e o veto popular, a Constituicdo de 1988
adotou apenas os trés primeiros.t’

Fato é que, consoante Jaime Barreiros Neto, essa Constituicdo seguiu um modelo
maximalista de democracia, que ndo se resume a escolha de representantes politicos em elei¢des

periddicas, mas que se concretiza num modelo de democracia participativa.'®

12BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia; uma defesa das regras do jogo. Tradugdo Marco Aurélio Nogueira.
6. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1986. p. 18.

13 1bid., p. 66.

14 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria do Estado. 8. ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2014. p. 116.

15 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 03 jul. 2019.

16 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 03 jul. 2019.

Y SAMPAIO, Mauricio Souza. Representacéo politica e institutos de participacdo direta. Dissertagdo (Mestrado
em Direito). Faculdade de Direito da Universidade Federal da Bahia, Salvador, 2005. p. 113. Disponivel em:
<https://repositorio.ufba.br/ri/handle/ri/15711>. Acesso em: 15 nov. 2019.

18 BARREIROS NETO, Jaime. Os 30 anos da Constituicdo de 1988 e o sistema politico brasileiro: evolugdo e
tendéncias de reforma. Populus: Revista Juridica da Escola Judiciaria Eleitoral da Bahia, Salvador, n. 5, p. 73-
92, dezembro 2018. p. 74. Disponivel em: <http://eje.tre-ba.jus.br/mod/page/view.php?id=221&forceview=1>.
Acesso em 20 out. 2019.
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A Constituicdo brasileira, portanto, combina democracia representativa com
participagdo popular. A titularidade do poder, porém, pertence exclusivamente ao povo, ainda
que de exercido de forma indireta através dos representantes politicos, pelas razdes de ordem

pratica ja apontadas, inerentes a democracia dos dias atuais.

1.2 A REPRESENTACAO POLITICA

Na democracia moderna, por conta da grande extensao territorial dos Estados e das
mudancas na configuracdo social, a representacdo politica se apresenta, sem ddvida alguma,
como uma necessidade.

Ao tratar do sistema representativo, Caio Marcio de Brito Avila explica que apesar de
existir certa dificuldade doutrinaria na sua definicdo, alguns aspectos juridicos sdo importantes
para sua compreensao, quais sejam: a existéncia de dois polos na relacdo: o representante e o
representado; o exercicio do mandato em beneficio do mandante; o processo juridico de
escolha, que é a eleicdo, baseado em regras pré-definidas; a existéncia de um prazo de exercicio
da representacio; e a responsabilidade politica.*®

Bernard Manin traz ainda outras importantes caracteristicas do sistema representativo.

A primeira delas € a existéncia de eleicdes em intervalos regulares, de modo que para
caracterizar uma democracia representativa ndo basta que o governante seja eleito, mas que tais
eleicBes sejam periodicas. Além disso, ha a ndo obrigatoriedade de congruéncia exata entre as
opiniBes de representantes e representados, uma vez gque 0s representantes politicos gozam de
relativa margem de independéncia enquanto exercem seu mandato.2°

A terceira caracteristica basica da representacdo vem justamente para equilibrar a
realidade imposta pela segunda: embora os representantes tenham certa discricionariedade em
suas agdes, 0 povo detém o direito de expressar suas opinides e queixas sobre aquele que exerce
0 mandato, a qualquer momento, porque o0 governo representativo ndo pode ser aquele no qual

os cidadaos elegem seus governantes em intervalos regulares enquanto se mantém inertes nesse

19 AVILA, Caio Marcio de Brito. Recall — A revogacéo do mandato politico pelos eleitores: uma proposta para o
sistema juridico brasileiro. Tese (Doutorado em Direito). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, Séo
Paulo, 2009. p. 15-16. Disponivel em: <https://teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-08032010-
094820/publico/Caio_Marcio_de Brito_Avila_Tese_Completa.pdf>. Acesso em: 09 jul. 2019.

20 MANIN, Bernard; URBINATI, Nadia. A democracia representativa é realmente democratica? - Entrevista com
Bernard Manin e Nadia Urbinati. Dois pontos: Revista dos Departamentos de Filosofia da Universidade Federal
do Parana e da Universidade Federal de Sdo Carlos. Tradugdo Gustavo H. Delaqua, Fernanda Gontijo e Patrick
Diener. Curitiba, S8o Carlos, v. 13, n. 2, p. 143-156, outubro de 2016. p. 145-146. Disponivel em:

<https://revistas.ufpr.br/doispontos/article/view/43063>. Acesso em 14 nov. 2019.
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interim. A Ultima caracteristica basica do sistema representativo, por fim, é uma consequéncia
da terceira: as decisdes publicas estdo sujeitas a julgamento.?

Outro aspecto juridico classicamente apontado a representacdo politica é a caracteristica
da irrevogabilidade do mandato no sistema presidencial de governo.??

Quanto a esse Ultimo ponto, Dallari esclarece que ele se trata apenas de uma regra,
comportando exce¢do. Assim, a principio, 0 mandato é irrevogavel. Todavia, a excegdo a essa
regra é o recall, também conhecido como direito de revogacéo do mandato politico.?®

Isso porque, consoante Canotilho, a esséncia da democracia esta ndo apenas na
existéncia de mecanismos de sele¢do dos governantes, mas também na criacdo de instrumentos
de limitagdo do poder, sendo, por isso, os procedimentos de revogacdo de mandato t&o
importantes quanto os procedimentos de elei¢do.?*

Kelsen, no mesmo sentido, afirma que a simples eleicdo de um representante pelo
representado ndo configura uma relacdo de representacao politica. Sendo necessario, para que
esta se estabeleca, que seja garantido aos representados o poder de revogar o mandato do
representante caso as atividades deste ndo estejam em conformidade com a vontade popular.?®

Faz-se necessario compreender, nesse contexto, a distin¢do historica entre mandato
imperativo e mandato livre, para que ndo se conclua, equivocadamente, que o direito de
revogacdo de mandato significa o retorno do mandato imperativo.

De acordo com Auro Augusto Caliman, o mandato livre tem sua origem na Constitui¢éo
Francesa de 1791, quando os ideais iluministas de liberdade, igualdade e fraternidade
inspiraram o0 movimento revolucionario francés. Até entdo, vigorava 0 mandato imperativo, que

vincula os atos do mandatério & vontade do mandante.?®

2L MANIN, Bernard; URBINATI, Nadia. A democracia representativa é realmente democratica? - Entrevista com
Bernard Manin e Nadia Urbinati. Dois pontos: Revista dos Departamentos de Filosofia da Universidade Federal
do Parana e da Universidade Federal de Sdo Carlos. Tradugdo Gustavo H. Delaqua, Fernanda Gontijo e Patrick
Diener. Curitiba, Sdo Carlos, v. 13, n. 2, p. 143-156, outubro de 2016. p. 145-146. Disponivel em:

<https://revistas.ufpr.br/doispontos/article/view/43063>. Acesso em 14 nov. 2019.

22 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2014. p. 279-281.

23 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 33. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 159.

24 CANOTILHO, José Joaguim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigdo. 3. ed. Coimbra: Almedina,
1999. p. 285.

%5 KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do Estado. Tradugdo Luis Carlos Borges. 4. ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2005. p. 414.

26 CALIMAN, Auro Augusto. O recall no Estado de S&o Paulo. Revista de Informac&o Legislativa, Brasilia, v. 42,
n. 165, p. 197-203, 2005. p. 197-199. Disponivel em: <https://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/339>. Acesso em:
13 nov. 2019.
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José Afonso da Silva, no mesmo sentido, afirma que o mandato livre é uma criagéo do
Estado liberal burgués. Nele, ao contrario do mandato imperativo, o representante ndo fica
vinculado a vontade do representado, havendo, portanto, uma relagio de completa autonomia.?’

Ocorre que, partindo-se da premissa adotada pelo mandato livre, a participacdo do povo
no processo de poder se restringiria ao voto nas elei¢des, o que vai de encontro ao principio da
soberania popular, base de qualquer governo democratico. Por isso, a evolugdo do processo
politico fez com que se buscasse incorporar novos elementos na democracia representativa,
capazes de promover uma relagdo mais estreita entre representantes e representados, sem que
iSso resultasse no retorno do mandato imperativo. Esses elementos sdo os instrumentos de
democracia participativa.?®

Hanna Fenichel Pitkin afirma que apenas a participacdo democratica direta pode
resolver o eterno debate tedrico entre mandato livre e mandato imperativo de forma
satisfatoria.?® Isso porque a discussdo historica entre os dois tipos de mandato se mostra
irrelevante quando se fala em democracia participativa, a mais legitima forma de resolucéo dos

impasses da representacdo politica.

1.3 A DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E O APERFEICOAMENTO DO SISTEMA
REPRESENTATIVO NO BRASIL

Rousseau € um grande critico da representacdo politica. Para ele, 0 povo pensa ser livre,
mas se engana, uma vez tal ideia de liberdade sé existe durante a elei¢do dos seus representantes
politicos.*

O sistema representativo, porém, como ja demonstrado, € uma necessidade da
democracia atual.

Cabe aos Estados, entdo, o aperfeicoamento da representacdo politica e,
consequentemente, do proprio sistema democratico, a partir do fortalecimento dos institutos de

democracia participativa.

27 SILVA, José Afonso da. O sistema representativo, democracia direta e democracia representativa. Revista do
Advogado, S&o Paulo, ano XXIII, n. 73, p. 94-108, novembro de 2003. p. 98. Disponivel em:
<https://aplicacao.aasp.org.br/aasp/servicos/revista_advogado/paginaveis/73/index.html>. Acesso em: 19 nov.
2019.

28 bid., p. 98-99.

2 PITKIN, Hanna Fenichel. Representacdo: palavras, instituicdes e ideias. Lua Nova: Revista de Cultura e
Politica, Sdo Paulo, n. 67, p. 15-47, 2006. p. 43. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/In/n67/a03n67.pdf>.
Acesso em: 13 nov. 2019.

30 ROSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social: principios de direito politico. Traducdo J. Cretella e Agnes
Cretella. 2. ed. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 123-126.
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Mais do que uma saida para o aperfeicoamento do sistema representativo, a democracia
participativa, consoante Bonavides, nos paises periféricos como o Brasil, € 0 meio de prevenir
a ruina dos direitos fundamentais, em especial os direitos sociais, tdo arduamente
conquistados.*

José Afonso da Silva afirma, nesse sentido, que a democracia ndo é um mero conceito
politico abstrato, mas um processo de afirmacao do povo e de garantia de direitos fundamentais,
sendo, portanto, um instrumento de realizagio dos valores essenciais da convivéncia humana.®

Vale lembrar que os préprios direitos politicos sdo direitos fundamentais e, como tais,
vinculam toda a atuac&o estatal, que deve se voltar para a sua prote¢do.*® E nesse sentido que,
doutrinariamente, ja se reconhece o direito a democracia direta como um direito fundamental
de quarta geragdo.>*

De acordo com Avila, apds a Segunda Grande Guerra Mundial e, especialmente, com a
Declaracdo dos Direitos dos Homens de 1948, o direito de participacdo politica, juntamente
com a soberania popular, passou a abrir novo caminho, ndo se tratando de questdo ideolégica
de esquerda ou de direita, mas sim de direito fundamental diretamente vinculado a dignidade
da pessoa humana.®

Bonavides afirma, nesse cenario, que a democracia caminha para deixar de ser apenas
uma forma de governo. Ela passa ao grau de direito fundamental e isso deriva da sua
proclamagcéo e reconhecimento como direito de quarta geragdo.®

Nesse contexto, o essencial hoje para a democracia ndo é a extincao das formas de
representacdo, mas sim que sejam dados ao povo os instrumentos de controle democratico, sem
0s quais a participagdo popular sera sempre ilusoria.®’

O cidaddo, destaque-se, além de exercer direitos e cumprir deveres, é titular de um poder
publico soberano. Dessa forma, conforme Maria Victoria Benevides, ndo é suficiente uma

cidadania passiva, sendo necessario também que os cidaddos exercam uma cidadania ativa,

31 BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2008. p. 345-346.

32 SILVA, José Afonso da. O sistema representativo, democracia direta e democracia representativa. Revista do
Advogado, S&0 Paulo, ano XXIII, n. 73, p. 94-108, novembro de 2003. p. 94. Disponivel em:
<https://aplicacao.aasp.org.br/aasp/servicos/revista_advogado/paginaveis/73/index.html>. Acesso em: 19 nov.
2019.

3 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de direito constitucional. 9. ed. rev. ampl. e atual. Salvador: Juspodivm,
2015. p. 487-488.

% 1bid., p. 495.

3 AVILA, Caio Marcio de Brito. Recall — A revogacéo do mandato politico pelos eleitores: uma proposta para o
sistema juridico brasileiro. Tese (Doutorado em Direito). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, Sao
Paulo, 2009. p. 67-68. Disponivel em: <https://teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-08032010-
094820/publico/Caio_Marcio_de_Brito_Avila_Tese_Completa.pdf>. Acesso em: 09 jul. 2019.

% BONAVIDES, op. cit., p. 351.

ST BONAVIDES, op. cit., p. 499-501.
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assim entendida aquela que abre novos espagos de participacéo politica. E preciso, portanto,
que sejam ampliados os direitos politicos, numa relacdo de complementariedade entre a
representacio politica tradicional e a participagdo popular exercida diretamente.

A democracia participativa, consoante Maria Lucia Barbosa, € um processo de
empoderamento do cidad&o, que passa a ter consciéncia do seu papel social e da sua funcgdo de
detentor do poder soberano. A finalidade dessa democracia, portanto, € regenerar a
representacio politica.

Ndo sem motivo, Urbinati afirma que a participacdo ndo € uma alternativa a
representacdo, mas sim uma forma de verificar se a prépria representacdo politica esta
funcionando.*

A soberania popular, portanto, € o ponto central de democratizacdo do sistema
representativo. Nesse sentido, o ato de autorizacdo da representacdo politica, que é a eleicao,
n&o é (e ndo pode ser) mais importante que o processo de autorizacio, que é a participacéo.*

N&o basta, assim, que o Estado assegure o direito ao voto para elei¢ao de representantes
politicos. E preciso também que sejam constitucionalmente garantidos meios eficazes de
participacdo direta do povo nas questdes politicas durante todo o mandato do representante
eleito.

Contudo, como bem explica Avila, apesar de sermos, por expressa previsio
constitucional, um Estado Democrético — voltado, inclusive, para uma democracia participativa
— a democracia, no Brasil, tem apresentado muitas falhas. Em primeiro lugar, quanto a
representacdo, diversos problemas existem no controle dos representantes por parte dos
representados. N&o obstante essas falhas na democracia representativa, a democracia direta
brasileira também ndo tem funcionado. Dos institutos de democracia semidireta previstos no

artigo 14 da Constituicdo Federal de 1988, a iniciativa popular praticamente ndo produziu

3 BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita. Cidadania e democracia. Lua Nova: Revista de Cultura e Politica,
S&o Paulo, n. 33, p. 5-16, 1994. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-
64451994000200002>. Acesso em: 14 nov. 2019.

39 BARBOSA, Maria Lucia. Democracia direta e participativa: um dialogo entre a democracia no Brasil e 0 novo
constitucionalismo latino americano. Tese (Doutorado em Direito). Faculdade de Direito da Universidade Federal
de Pernambuco, Recife, 2015. p. 34-35. Disponivel em: <https://repositorio.ufpe.br/handle/123456789/15223>.
Acesso em: 15 nov. 2019.

40 MANIN, Bernard; URBINATI, Nadia. A democracia representativa é realmente democratica? - Entrevista com
Bernard Manin e Nadia Urbinati. Dois pontos: Revista dos Departamentos de Filosofia da Universidade Federal
do Parana e da Universidade Federal de Sdo Carlos. Tradugdo Gustavo H. Delaqua, Fernanda Gontijo e Patrick
Diener. Curitiba, Sdo Carlos, v. 13, n. 2, p. 143-156, outubro de 2016. p. 155. Disponivel em:
<https://revistas.ufpr.br/doispontos/article/view/43063>. Acesso em 14 nov. 2019.

41 URBINATI, Nadia. O que torna a representacdo democratica? Traducdo Mauro Soares. Lua Nova: Revista de
Cultura e  Politica, Sdo  Paulo, n. 67, p. 191-228,  2006. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-64452006000200007 &Ing=pt&tIng=pt>.
Acesso em: 14 nov. 20109.
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resultados. Quanto aos outros dois institutos, que séo o plebiscito e o referendo, dependem eles
de iniciativa do Poder Legislativo. Ou seja, sdo 0s representantes que decidem pela utilizagéo
ou ndo desses mecanismos da democracia participativa, e ndo o povo.*

Conforme Lorencini e Gundim, a crise de representatividade das democracias
contemporaneas € consequéncia dessa discordancia entre as politicas governamentais e a
vontade dos eleitores, sendo 0 aumento de participacdo popular, portanto, a solugdo adequada.*®

Diante do exposto, ndo ha davida quanto a necessidade de aperfeicoamento do sistema
democratico no Brasil. Nesse sentido, sabe-se que o sistema representativo é indispensavel nas
democracias modernas, mas tdo indispensavel quanto a representacdo € a garantia da
participacdo popular como forma de garantir a legitimidade das questdes politicas.

Inclusive, uma das caracteristicas mais evidentes de uma sociedade politicamente em
expansdo sdo a exigéncia e o efetivo exercicio de novos tipos de participacdo do povo nas
relagOes politicas e sociais, como esclarece Bobbio.**

N&o se nega, nesse contexto, a impossibilidade de que opinides de governantes e
governados estejam sempre no mesmo sentido. Mas ao menos nas questdes politicas mais
relevantes para o Estado € preciso garantir a participacdo popular. Por esse motivo, a
democracia participativa no Brasil precisa ser, urgentemente, fomentada.

A partir disso e do entendimento de que, no sistema democratico, ndo ha questdo politica
mais relevante do que a relacdo entre governantes e governados, defende-se, aqui, a adocéao de
mais um instrumento de participacdo popular no Brasil, como forma de concretizacao do direito
fundamental & democracia: o recall.

Partindo-se da premissa de que a democracia € direito fundamental de quarta geracéo, o
direito de revogagdo do mandato politico, como instrumento de legitimidade do controle do
poder e como uma das mais importantes ferramentas de participagdo democratica, pode e deve
ser constitucionalmente assegurado aos cidadaos.

Isso se torna ainda mais evidente a partir da analise do sistema presidencialista brasileiro

e do contexto politico atual do pais.

42 AVILA, Caio Marcio de Brito. Recall — A revogacdo do mandato politico pelos eleitores: uma proposta para o
sistema juridico brasileiro. Tese (Doutorado em Direito). Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sao
Paulo, 2009. p. 11-12. Disponivel em: <https://teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-08032010-
094820/publico/Caio_Marcio_de Brito_Avila_Tese_Completa.pdf>. Acesso em: 09 jul. 2019.

4 LORENCINI, Bruno César; GUNDIM, Wagner Wilson Deird. O recall e sua viabilidade como solucdo ao
Brasil. Revista da Faculdade de Direito do Sul de Minas, Pouso Alegre, v. 33, n. 1, p. 373-405, 2017. p. 383.
Disponivel em: <https://www.fdsm.edu.br/adm/artigos/009¢306e06db53d2b0013cdd8aca7cc?.pdf>. Acesso em
21 out. 2019.

4 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia; uma defesa das regras do jogo. Traducdo Marco Aurélio Nogueira.
6. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1986. p. 54.
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2 A RESPONSABILIZACAO POLITICA NO PRESIDENCIALISMO

2.1 OS SISTEMAS DE GOVERNO

A democracia representativa é efetivada a partir do modo como os Poderes,
especialmente 0 Executivo e o Legislativo, responsaveis pela representacdo politica, se
relacionam.

Hondrio Silveira Neto esclarece, nesse sentido, que o parlamentarismo e o
presidencialismo s&o os sistemas de governo que regulam a relagéo entre os poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario e que, apesar das diferencas, fundamentam-se, ambos, nos principios
democraticos basicos.*

A diferenciacdo entre os sistemas de governo parlamentarista e presidencialista se faz
importante porque resulta, como se vera, na previsao de diferentes instrumentos de controle
politico (dentre os quais se encontra o recall), a depender da origem do mandato do chefe do

Poder Executivo.

2.1.1 O parlamentarismo

De acordo com Hondrio Silveira Neto, o sistema parlamentarista tem sua origem na
Inglaterra e, nos regimes republicanos, elege o chefe de governo de forma indireta, através do
parlamento.*®

Dallari esclarece que o parlamentarismo € produto de uma longa evolucéo histérica e
tem caracteristicas basicas que o diferenciam do presidencialismo.*” A primeira delas é a
distingdo entre chefe de Estado e chefe de governo. Enquanto o chefe de Estado ndo participa
das decises politicas e tem como funcéo, essencialmente, a representacédo estatal, o chefe de
governo, que s6 ocupa essa funcéo se aprovado pela maioria parlamentar, é figura central do

sistema.*®

% SILVEIRA NETO, Honério. Presidencialismo e Parlamentarismo. Revista da Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, n. 2, p. 230-240, 1962. p. 230-231. Disponivel em:
<https://www.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/view/1348>. Acesso em: 17 out. 2019.

%6 |bid., p. 234-238.

47 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 33. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 228.

“8 |bid., p. 231-232.
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A segunda caracteristica, consequéncia da anterior, € que a chefia de governo, no
sistema parlamentarista, é exercida com responsabilidade politica. Isso porque, como visto, 0
mandato do chefe de governo é fruto da sua aprovacédo pela maioria parlamentar, responsavel
pelo seu mandato, sendo possivel, portanto, sua destituicdo pela perda dessa maioria ou pelo
voto de desconfianga, que consiste na desaprovacéo da politica desenvolvida.*®

Conforme Alfredo de Almeida Paiva, o parlamentarismo é definido essencialmente,
entdo, pela responsabilidade politica do Poder Executivo perante o Poder Legislativo. E
caracterizado, além disso, pela subdivisdo do Poder Executivo entre o chefe de Estado, que
encarna a organizagéo estatal em si, e o gabinete ou conselho de ministros, a quem incumbe,
efetivamente, a direcdo politica do pais, sob a presidéncia do chefe de governo ou primeiro-
ministro. O Poder Legislativo, nesse contexto, é corporificado na figura do parlamento e tem
seus membros eleitos por sufragio universal. O gabinete ou conselho de ministros, de modo
diverso, é eleito de forma indireta, pelos parlamentares.>® A chefia de governo depende, assim,
da confianga parlamentar e pode ser destituida se essa confianca lhe faltar.>*

O maior relacionamento entre os Poderes no governo parlamentarista, consoante
Bobbio, decorre, portanto, da eleicéo indireta do chefe de governo pelo parlamento, responsavel
pelo seu mandato e, consequentemente, da responsabilidade politica daquele perante este,
exprimida pelo voto de desconfianca.>

2.1.2 O presidencialismo

O sistema presidencialista tem origem na democracia norte-americana e nele o Poder
Executivo, eleito pelo povo através do sufragio universal, é o 6rgdo imediato do Estado.>
Esse sistema de governo, de acordo com Dallari, ndo resultou de um longo processo de

elaboracio, tendo sido uma clara criagdo norte-americana do século XV111.>

49 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 33. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 232-
233.

% PAIVA, Alfredo de Almeida. Regimes politicos e sistemas de governo contemporaneo. Revista de Direito
Publico e Ciéncia Politica, Rio de Janeiro, v. 8, n. 3, p. 101-130, set. 1965. p. 112-113. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rdpcp/article/view/59676>. Acesso em 19 nov. 2019.

51 1bid., p. 116.

2 BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade; para uma teoria geral da politica. Tradugdo Marco Aurélio
Nogueira. 14. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987. p. 108.

% SILVEIRA NETO, Honério. Presidencialismo e Parlamentarismo. Revista da Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, n. 2, p. 230-240, 1962. p. 234-238. Disponivel em:
<https://www.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/view/1348>. Acesso em: 17 out. 2019.

% DALLARI, op. cit., p. 236.
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A primeira caracteristica do presidencialismo é o fato de o presidente da Republica ser,
ao mesmo tempo, chefe de Estado e chefe de governo e exercer, simultaneamente, a chefia do
Poder Executivo e a representacéo estatal.>® A segunda caracteristica basica é a escolha popular
do presidente, que faz com que o povo seja o responsavel direto pelo seu mandato, ao contrario
do que acontece no parlamentarismo, em que 0 mandato do chefe de governo decorre da maioria
parlamentar.>®

N&o ha, porém, conforme Dallari, qualquer responsabilidade politica efetiva por parte
do presidente da Republica no sistema presidencialista, de modo que ndo ha meio de afasta-lo
caso esteja agindo contra a vontade popular, exceto no caso de impeachment, que exige,
entretanto, a pratica de um crime de responsabilidade.®” A (nica excecdo a regra da
irresponsabilidade politica, nesse sistema, € o recall.

Alfredo Paiva explica que o Poder Legislativo, no presidencialismo, ndo tem qualquer
poder para destituir o presidente porque tanto o Poder Executivo, na figura do presidente da
Republica, quanto o proprio parlamento s&o eleitos por sufragio universal, de modo que o
mandato do chefe de governo, aqui, independe de maioria parlamentar.>®

Manoel Goncalves Ferreira Filho, no mesmo sentido, esclarece que no sistema
presidencialista ndo é o Poder Legislativo que elege o chefe de governo — o presidente da
Republica —, mas o povo, de modo que o parlamento ndo pode destitui-lo de seu mandato por
falta de confianca politica, mas apenas diante da préatica de um crime de responsabilidade capaz
de ensejar sua responsabilizacio juridica.>®

O governo presidencial, assim, de acordo com Bobbio, é aquele em que ha nitida
separacdo entre o poder de governar e o poder de legislar. Essa distingdo ndo passa, como se
Vé, de consequéncia imediata da existéncia de eleicdo direta para o cargo de presidente da
Republica, que também € o chefe de governo, pelo povo, de forma completamente independente

do parlamento.®°

55 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 33. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 238.

% 1bid., p. 239.

5 1bid., p. 241.

% PAIVA, Alfredo de Almeida. Regimes politicos e sistemas de governo contemporaneo. Revista de Direito
Publico e Ciéncia Politica, Rio de Janeiro, v. 8, n. 3, p. 101-130, set. 1965. p. 120-121. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rdpcp/article/view/59676>. Acesso em 19 nov. 2019.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 40. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015. p.
171-172.

60 BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade; para uma teoria geral da politica. Traducdo Marco Aurélio
Nogueira. 14. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987. p. 108.
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Chega-se a conclusdo, conforme Celso Ribeiro Bastos, que o que distingue o
presidencialismo do parlamentarismo, em ultima instancia, portanto, é o papel desempenhado
pelo 6rgdo legislativo.5!

Quando o parlamento pode, por razdes exclusivamente politicas, destituir o chefe de
governo, tem-se o0 sistema parlamentarista, uma vez que o Poder Legislativo ndo é apenas
responsavel por fazer leis, mas também pelo mandato do chefe do Poder Executivo e pelo seu
controle politico. Por outro lado, quando o chefe de governo independe do parlamento para se
manter no poder, por ter sido eleito popularmente, e s6 pode ser destituido pelos parlamentares
em razdo da pratica de crime de responsabilidade, nunca por razdes meramente politicas, tem-
se o sistema presidencialista de governo.®?

Essa distincdo na origem do mandato do chefe de governo resulta, como se vé, na
previsdo de diferentes instrumentos de controle politico, quais sejam: o impeachment, o voto

de desconfianca e o recall.

2.2 AS FORMAS DE INTERRUPCAO DO MANDATO DO CHEFE DE GOVERNO
BASEADAS NO CONTROLE DO PODER POLITICO

A diferenciacdo entre os sistemas de governo que mais interessa ao presente trabalho se
relaciona, portanto, as diferentes formas de interrupcdo do mandato do chefe de governo
fundamentadas no controle do poder: enquanto no parlamentarismo ela ocorre pelo voto de
desconfianca, no presidencialismo ela se da, predominantemente, através do impeachment ou,

nos paises em que é adotado, através do recall.

2.2.1 O impeachment

O impeachment, instrumento utilizado nos sistemas presidencialistas de governo, ao
contrério do voto de desconfianca e do recall, depende de um juizo juridico, nunca meramente
politico. Isso se deve a contradi¢do existente no fato de ser o povo responsavel por eleger o
presidente da Republica e de ser o Poder Legislativo responsavel por destitui-lo de seu mandato,
de modo que apenas a préatica de um crime de responsabilidade justifica tal decisao.

61 BASTOS, Celso Seixas Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Parlamentarismo ou presidencialismo?. 2.
ed. Rio de Janeiro: Forense, 1993. p. 13-14.
82 1bid., p. 13-14.
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Conforme Monica Herman Salem Caggiano, o impeachment se constitui, portanto, um
mecanismo de controle sobre a agdo governamental que tem como objetivo impedir que a
autoridade que praticou ato ilicito permaneca no poder e cujo processo compete ao Poder
Legislativo, ainda que a autoridade tenha sido eleita por voto popular, de maneira que se
configura instrumento especialissimo e de alto potencial lesivo ao direito fundamental de
sufragio.®®

Por isso, de acordo com Bonavides, o impeachment é um instrumento de
responsabilizacdo juridica do presidente da Republica que s6 pode ser utilizado se nos casos de
pratica de um crime de responsabilidade devidamente previsto na Constitui¢do, de maneira que
sob a Gtica de tal instituto ndo se pode falar em responsabilidade politica no sistema
presidencialista, mas tdo somente em responsabilizagdo juridica do representante eleito.%*

O processo de impeachment, nesse contexto, jamais pode ser utilizado pelo Poder
Legislativo por conta de simples discordancia com a politica adotada pelo presidente da
Republica®, porque seu mandato decorre de maioria popular, e ndo da maioria parlamentar.
Somente a pratica de um crime de responsabilidade, portanto, justifica que a decisdo
parlamentar substitua a escolha popular feita nas urnas. O impedimento do presidente é

considerado, por esse motivo, um processo politico-juridico extremamente excepcional.

2.2.2 O voto de desconfianca

O voto de desconfianca, conforme Alfredo Paiva, € 0 mecanismo de responsabilizagdo
politica do Poder Executivo perante o Poder Legislativo no sistema parlamentarista.®

Essa responsabilizacéo se da pela sua destituicio do mandato.®’

Esse instrumento, de acordo com Dallari, nasceu como forma de correcéo dos problemas
vinculados a utilizacdo do impeachment no parlamentarismo. Isso porque o parlamento, ao

discordar politicamente do chefe de governo, utilizava o impeachment para destitui-lo de seu

8 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Impeachment. Configurag&o e objetivos. Quem decide? Como? Quando?.
Revista CEPES: Centro de Estudos Politicos e Sociais, S&o Paulo, 2016. Disponivel em:
<http://cepes.org.br/site/index.php/2016/03/29/impeachment-configuracao-e-objetivos-quem-decide-como-
quando/>. Acesso em 19 de out. 2019.

6 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2014. p. 336-337.

8 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria do Estado. 8. ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2014. p. 185.

% PAIVA, Alfredo de Almeida. Regimes politicos e sistemas de governo contemporaneo. Revista de Direito
Publico e Ciéncia Politica, Rio de Janeiro, v. 8, n. 3, p. 101-130, set. 1965. p. 112-113. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rdpcp/article/view/59676>. Acesso em 19 nov. 2019.

67 STRECK, op. cit., p. 184.
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mandato, fazendo com que ele tivesse 0 mandato interrompido e ainda sofresse a aplicacdo de
uma pena. Os chefes de governo passaram, entdo, a perceber que era mais vantajoso deixar o
cargo assim gue o parlamento manifestasse seu descontentamento, para ndo sofrer a imposi¢édo
da pena decorrente do impeachment.®®

Foi nesse contexto que surgiu o voto de desconfianga e a consequente responsabilizacéo
politica do chefe de governo por parte do parlamento, em substitui¢do a desvirtuada realidade
anterior. O sistema foi aperfeicoado ao longo do tempo, mostrando-se compativel com o
mandato do chefe de governo no sistema parlamentarista, dependente da maioria parlamentar
que o elegeu.®

N&o se fala aqui, portanto, de responsabilizacdo juridica, mas essencialmente politica,
uma vez que o mandato do chefe de governo no parlamentarismo decorre, diretamente, da
maioria parlamentar.

Nesse contexto, se um parlamentar desaprova a politica desenvolvida pelo primeiro-
ministro, pode propor o voto de desconfianga e, se este for aprovado pela maioria do
parlamento, o chefe de governo deve se demitir ou, caso ndo o faca, pode ser destituido do seu
mandato.”®

O voto de desconfianca, instrumento tipico do sistema parlamentarista, €, portanto, de
acordo com Sérgio Abranches, processo que decorre da perda da maioria parlamentar do
primeiro-ministro e que se constitui simples descontinuidade politica, uma vez que o mandato

do chefe de governo, no parlamentarismo, pertence originariamente ao parlamento.”

2.2.3 O recall

O recall, instrumento voltado ao sistema presidencialista de governo, é definido por
Avila como mecanismo de controle politico vinculado as ideias de responsabilidade do
representante e de correcdo dos problemas da representacdo politica nesse sistema. Trata-se, em
suma, de procedimento eleitoral que fundamenta a destituicdo do agente publico na votacao

popular.”

% DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 33. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2016. p. 230-
231.

% bid., p. 230-231.

 1bid., p. 232.
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2 AVILA, Caio Marcio de Brito. Recall — A revogacéo do mandato politico pelos eleitores: uma proposta para o
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23

De acordo com Thomas Davis, o recall € o mecanismo de controle politico a ser
utilizado pelo povo no presidencialismo.”

O direito de revogacdo do mandato, consoante Maria Lucia Barbosa, corresponde a
faculdade que os eleitores tém de retirar um representante politico do exercicio de suas funcdes
antes do término do seu mandato, baseada exclusivamente na perda da confianca depositada.’

Trata-se, portanto, conforme Thomas Cronin, de um procedimento politico, e néo
judicial™®, baseado na ideia de que os eleitores tém o direito de controlar a atuagdo politica dos
seus representantes eleitos’®.

Como se V&, o recall, assim como o voto de desconfianca, se baseia em aspecto
essencialmente politico. Configura-se, portanto, como o mecanismo de responsabilizacdo
politica do presidencialismo, sistema em que 0 mandato do chefe de governo decorre de maioria
popular.

Em sintese, enquanto o impeachment exige contetdo juridico para sua utilizacdo, que é
a pratica de um crime de responsabilidade no Brasil, o voto de desconfianca e o recall se
baseiam em aspecto fundamentalmente politico, que € a perda de legitimidade do governante,
seja diante do parlamento, no caso do sistema parlamentarista, do qual decorre o mandato do
primeiro-ministro e, consequentemente, sua legitimidade; seja diante do povo, no caso do
sistema presidencialista, do qual decorre o mandato do presidente da Republica e,
consequentemente, sua legitimidade.

O resultado dessas observacoes é, consoante Abranches e como se vera de forma mais
detalhada no préximos capitulo, um s6: o substituto do voto de desconfianca, no
presidencialismo, ndo é (ou ndo deveria ser) o impeachment, mas sim o recall.”’

No contexto brasileiro, Jaime Barreiros destaca que entre 1987 e 1988, na Constituinte,

o0 debate sobre qual sistema de governo deveria ser adotado no pais foi intenso. Os defensores

Paulo, 2009. p. 55. Disponivel em: <https://teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-08032010-
094820/publico/Caio_Marcio_de_Brito_Avila_Tese_Completa.pdf>. Acesso em: 09 jul. 2019.

8 DAVIS, Thomas A. Recall as a Measure of Control by the People. In: JOHNSEN, Julia E. (Comp.). Selected
articles on the recall. Minneapolis: The H. W. Wilson Company, 1911. p. 17-20. Disponivel em:
<https://archive.org/details/selectedarticles00johnrich>. Acesso em 13 nov. 2019.

4 BARBOSA, Maria LUcia. Democracia direta e participativa: um dialogo entre a democracia no Brasil e 0 novo
constitucionalismo latino americano. Tese (Doutorado em Direito). Faculdade de Direito da Universidade Federal
de Pernambuco, Recife, 2015. p. 45-46. Disponivel em: <https://repositorio.ufpe.br/handle/123456789/15223>.
Acesso em: 15 nov. 2019.
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do presidencialismo alegavam que a manutengdo desse sistema garantia maior estabilidade
naquele momento de transicdo. Os defensores do parlamentarismo, por outro lado, tinham como
principal argumento o fato de que a ado¢do desse sistema evitaria a permanéncia de governos
indesejados, uma vez que nele o chefe de governo sé se mantém no poder enquanto tem a
confianca do parlamento.™

Fato é que a Assembleia Nacional Constituinte decidiu pela continuidade do sistema
presidencialista e o povo ratificou a decisdo em 1993, através de plebiscito.’® Ao mesmo tempo,
porém, a Constituicdo Federal de 1988 ndo trouxe qualquer previsdo acerca de mecanismos de
controle politico do chefe do Poder Executivo, principal critica feita ao sistema presidencialista,
a época, pelos seus opositores.

Abranches ressalta que o presidencialismo brasileiro, historicamente, tem apresentado
caracteristicas préprias, devido aos constantes conflitos entre os Poderes Executivo e
Legislativo, que chegam a envolver, frequentemente, o Poder Judiciario. Vive-se, no pais, um
presidencialismo de coalizdo que tem apresentado falhas estruturais na governabilidade, na
estabilidade do mandato presidencial e no funcionamento das instituicdes, Soma-se a essa
realidade politicamente conturbada o fato, no minimo questionavel, de termos, em trinta anos,
dois presidentes com mandatos interrompidos através do impeachment, entre quatro presidentes
eleitos.®

Essa série de acontecimentos, conforme Jaime Barreiros, tem levado os cidaddos a um
guestionamento constante acerca da politica brasileira e de suas instituicbes. Com isso, 0
discurso de que seria necessaria uma ampla reforma politica tem ganhado forma.®!

Conforme o autor, entretanto, apesar de ser inegavel a necessidade de aprimoramento
constante de qualquer regime politico democratico, deve-se respeitar a esséncia da nossa ainda
recente Constituicdo Federal e buscar meios de aprimora-la, antes de vocalizar ideias
reformistas que, muitas vezes, podem trazer ainda mais instabilidade para as nossas ja
intensamente questionadas instituicdes.

N&o ha davida, entretanto, quanto a necessidade de aperfeicoamento da democracia, da

representacdo politica e do sistema presidencialista brasileiro.

8 BARREIROS NETO, Jaime. Os 30 anos da Constituicdo de 1988 e o sistema politico brasileiro: evolugio e
tendéncias de reforma. Populus: Revista Juridica da Escola Judiciaria Eleitoral da Bahia, Salvador, n. 5, p. 73-
92, dezembro 2018. p. 75-76. Disponivel em: <http://eje.tre-ba.jus.br/mod/page/view.php?id=221&forceview=1>.
Acesso em 20 out. 2019.

™ 1bid., p. 75-76.

8 ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coalizdo: raizes e evolugdo do modelo politico brasileiro. 1. ed.
S8o Paulo: Companhia das Letras, 2018. p. 341-344.

8 BARREIROS NETO, op. cit., p. 90.

8 BARREIROS NETO, op. cit., p. 90.
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Fabio Konder Comparato afirma, nesse contexto, que a cidadania no Estado social,
baseada na ideia de participagdo popular, consiste em fazer do povo o protagonista do seu
processo de desenvolvimento e tem como fundamento o exercicio do controle do poder politico
pelos cidadaos. Por isso, numa democracia presidencialista como a brasileira, faz-se necessario
considerar a introducdo do direito de revogacdo do mandato politico no seu ordenamento,
através do recall. I1sso porque se o presidente da Republica é eleito pelo povo, deve-se admitir,
consequentemente, a revogacéo popular do seu mandato.8?

O principal erro do presidencialismo brasileiro, portanto, tem sido a previsdo ainda
insuficiente de instrumentos de democracia participativa e a consequente privacéo de diadlogo
com o povo, titular soberano do poder.®*

E nesse contexto que o recall se apresenta como o substituto do voto de desconfianca
no presidencialismo e como o mecanismo de responsabilizacao politica adequado a esse sistema
de governo, apto a garantir o devido didlogo entre representante e representado e o efetivo
controle popular do poder politico.

Torna-se necessario entender, entdo, a atual crise democratico-representativa do pais e
como o conflito existente entre os Poderes e a utilizacdo indiscriminada do impeachment no

controle do poder politico tem agravado a sensacéo de ilegitimidade dos atos politicos no Brasil.

3 A QUESTAO DA LEGITIMIDADE DO CONTROLE DO PODER POLITICO NO
BRASIL

3.1 A CRISE DEMOCRATICO-REPRESENTATIVA BRASILEIRA

Pode-se afirmar que estamos vivendo a maior crise de instabilidade politica desde a
redemocratizagéo do Brasil e a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988.

No ano de 2013, o pais foi marcado por protestos populares que, inicialmente, debatiam
0 aumento nas tarifas de transporte publico. Esses protestos, todavia, evoluiram e alcangaram
outros temas, como educacdo, salde e corrupcdo. De modo geral, o pais ndo passava por tdo

grande mobilizagio popular desde o impeachment de Fernando Collor, em 1992.%

8 COMPARATO, Fabio Konder. A nova cidadania. Lua Nova: Revista de Cultura e Politica, S&o Paulo, n. 28-
29, p. 85-106, abr. 1993. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-
64451993000100005>. Acesso em: 15 nov. 2019.

8 BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2008. p. 275-276.

8 KAWAGUTI, Luis. Protestos se espalham pelo Brasil com cenas de insatisfacdo e revolta. BBC Brasil, Sdo
Paulo, 18 jun. 2013. Disponivel em:
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A situacdo politica se agravou ainda mais em 2014, ano de elei¢do presidencial, quando
Dilma Rousseff, do Partido dos Trabalhadores (PT), foi eleita para um novo mandato, em
segundo turno, contra o candidato do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), Aécio
Neves. Nesse ano, as campanhas eleitorais como um todo foram repletas de questionamentos,
principalmente por conta da Operacdo Lava Jato, uma série de investigacGes sobre esquemas
de corrupcéo e lavagem de dinheiro iniciada pela Policia Federal.

Em 2015, diversas manifestacbes comegaram a ocorrer contra o proprio governo reeleito
de Dilma Rousseff, 0 que pode ser explicado, dentre outros motivos, pela pequena margem de
diferenca de votos existente no segundo turno das elei¢des, em que Dilma obteve 51,64% dos
votos validos e Aécio 48,36%5; pela ndo aceitacio da derrota nas urnas pela oposicao (tendo o
candidato derrotado entrado com pedido de anulacdo da diplomacéo da presidente e diversos
atores defendido o impeachment ja no inicio do segundo mandato); e, sem davida alguma, pela
insatisfacdo popular generalizada com o0s impasses da democracia brasileira, que tem
encontrado seu limite no presidencialismo de coalizdo e no combate ainda ineficiente a
corrupgéo, como pontua Leonardo Avritzer.8’

Sérgio Abranches, ao analisar esses impasses, esclarece que a crise democréatico-
representativa € global, mas tem encontrado especificidades no Brasil: desde a
redemocratizacdo, em 1988, dois presidentes tiveram seus mandatos interrompidos e nas outras
duas presidéncias houve rompimento de coalizdes, escandalos de corrupcdo e pedidos de
impeachment. A crise politica atual apenas tem agravado os questionamentos, por parte dos
cidadéos, acerca da nossa democracia.®®

Conforme Wagner Wilson Deir6 Gundim, o fato de o Brasil ja ter, desde a promulgacao
da Constituicdo de 1988, dois processos de impeachment deflagrados, traz alto grau de
instabilidade politica para a nossa democracia e agrava ainda mais a crise de representacdo

vivenciada no pais.®
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Ainda em 2015, primeiro ano do novo mandato, iniciou-se 0 processo de impeachment
contra a presidente reeleita, Dilma Rousseff.

E importante lembrar, nesse contexto, que o impeachment é um processo politico-
juridico de responsabilizacdo de certas autoridades politicas, dentre elas, o presidente da
Republica, motivado pela suspeita de pratica de um crime de responsabilidade, que na verdade,
conforme Gabriel Marques, € uma infragdo politico-administrativa com previsdo no artigo 85
da Constituicio Federal de 1988 e na Lei n. 1079 de 1950.%°

Marcelo Neves afirma que o impeachment, em verdade, envolve crimes politico-
juridicos, uma vez que trata de matéria de natureza politica, mas, ao mesmo tempo, exige forma
juridica.™

No caso de Dilma Rousseff, as acusacdes versaram, basicamente, sobre desrespeito a
probidade na administracdo e a lei orcamentaria.

A dendncia apresentada por Hélio Pereira Bicudo, Miguel Reale Junior e Janaina
Conceicao Paschoal sustentava, basicamente: a existéncia de decretos para a contratacdo de
créditos suplementares editados sem autoriza¢do do Poder Legislativo (o0 que configuraria a
chamada “pedalada fiscal”); a omissdo da presidente quanto ao dever de fiscalizacdo da
moralidade administrativa, baseando-se nos casos de corrup¢do envolvendo o Partido dos
Trabalhadores; e, de forma geral, a préatica de improbidade administrativa por parte da
presidente.

Muitos juristas, e a propria defesa de Dilma, contestaram as acusacGes a partir do
argumento de que as denominadas ‘“pedaladas fiscais” ndo caracterizam crime de
responsabilidade e com base na inexisténcia de provas de envolvimento da presidente em crime
doloso que justificasse o seu impedimento.®®

Sem qualquer pretensdo de adentrar no mérito do impeachment de Dilma, pois ndo € o
foco deste trabalho, fato é que, embora a entdo presidente tenha sido condenada, a validade e a

legitimidade de tal deciséo ainda séo intensamente questionadas, tanto por juristas quanto pelos
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préprios cidaddos, e a interrup¢do do seu mandato €é frequentemente vista como uma manobra
parlamentar para a tomada do poder.

Dentre os questionamentos em torno do impeachment de Dilma Rousseff, destaca-se o
parecer de Celso Antonio Bandeira de Mello e Fabio Konder Comparato, elaborado como
resposta a uma consulta do advogado Flavio Crocce Caetano.

Nesse parecer, 0s dois juristas esclarecem que o impedimento implica a desconstitui¢ao
da vontade popular expressada por milhGes de votos por pouco mais de centenas de votos
provenientes do Congresso Nacional, composto por representantes politicos. O impeachment,
entdo, é uma decisdo extremamente grave.*

Vale lembrar que a esséncia da democracia esta na escolha dos governantes por elei¢do
popular. Por isso, ir de encontro ao que foi decidido pelo povo numa elei¢do para impedir quem
foi eleito s6 é admissivel diante de situacdo da mais alta seriedade e de forma extremamente
excepcional. E uma anomalia, portanto, entender que centenas de votos de representantes
politicos sejam suficientes para contrariar aquilo que se decidiu com a adesdo de milhdes de
cidaddos nas urnas. Por isso, defende-se que esse processo somente deva ser admitido diante de
condutas comissivas e dolosas por parte do presidente da Republica.*®

Gilberto Bercovici enfatiza que o impeachment ndo pode ser utilizado em virtude de
simples perda de popularidade por parte do presidente da Republica ou de perda de apoio
parlamentar, ndo podendo, portanto, ser confundido com o voto de desconfianca existente no
sistema parlamentarista, nem com o recall. O impeachment, nesse sentido, deve observar,
rigorosamente, as exigéncias do texto constitucional e depende de uma acdo dolosa por parte
do presidente praticada durante o0 mandato em curso, nao sendo cabivel diante de omissdes ou
acoes culposas. O Brasil, destaque-se, fundamenta-se na soberania do povo e a legitimidade
popular é a base de qualquer mandato politico. Portanto, qualquer tentativa de alteragdo do que
foi consagrado nas urnas deve ser vista com extrema cautela. O impeachment deve ser sempre
um altimo recurso e depende do apoio majoritario da sociedade e ndo apenas de uma maioria

parlamentar possivelmente manipulada por interesses econdmicos e politicos.%
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Conforme André Ramos Tavares, a utilizacdo do impeachment como instrumento de
eventual descontentamento  politico-econbmico  representa uma fragilizacdo do
presidencialismo e uma ofensa a harmonia entre os trés Poderes. Isso porque, numa democracia
como a brasileira, a escolha do presidente da Republica se d& com o voto da maioria absoluta
dos cidad&os, excetuados os votos nulos e brancos, o que representa um reforco da nossa
legitimidade democrética. A vontade nacional, portanto, é colhida nas urnas. A utilizagdo do
impeachment, por outro lado, significa sempre a inabilitacdo dos milhGes de votos garantidores
da legitimidade dos sistemas democratico e representativo. A excepcionalidade de tal
instrumento, assim, ndo pode ser ignorada, de modo que o impedimento de um presidente por
parte do parlamento ndo pode ser visto como um mecanismo democratico. O impeachment néo
é, e ndo pode ser, uma alternativa diante de simples descontentamento politico, de desilusdo
com as politicas econdmicas adotadas pelo presidente, ou de enfraquecimento da confiabilidade
no projeto governamental. Essas razGes ndo ensejam a instauracao de tal processo e ndo pode o
Congresso Nacional valer-se delas, sob pena de afronta a democracia e a Constitui¢do Federal.
Né&o se pode, portanto, utilizar o impeachment, no presidencialismo, como substituto do voto
de confianca existente no parlamentarismo. Nesse contexto, ato do presidente da Republica que
atente contra a Constituicdo € a Unica hipétese legitimadora do processo de impedimento, de
modo que nem mesmo atos “meramente” contrarios a Constituicao ensejam tal processo, uma
vez que ha de se estar diante de verdadeiro atentado e de uma conduta dolosa nesse sentido, sob
pena de eventual entendimento contrario aprofundar a instabilidade democratica nacional.
Aceitar hipdteses de impeachment “no varejo” ou em modalidades omissivas e culposas
representa uma descaracterizagdo de tal instrumento.®’

N&o sem motivo, entdo, Comparato afirma que o processo de impeachment tem sido, na
pratica apenas formalmente juridico, mas de natureza efetivamente politica. Para ele, hoje, da
forma como esté previsto na Constituicdo Federal, o impedimento pode facilmente ser usado
como arma no conflito politico entre o presidente da Republica e o0 Congresso Nacional. Por
isso, 0 impeachment, num pais como o Brasil, € revestido de ilegitimidade. Para Comparato,
ndo ha ldgica no fato de ser o povo responsavel por eleger o politico e de ser o Congresso
Nacional responsavel por retira-lo. Conclui, entdo, que ndo vivemos numa democracia
auténtica, porque o povo ndo tem sido soberano. Como exemplo, Comparato cita os institutos
de democracia semidireta previstos constitucionalmente, manifestacées da soberania popular,

e lembra que a propria Constituicdo determina que compete exclusivamente ao Congresso

% TAVARES, André Ramos. Parecer, Sdo Paulo, 12 out. 2015. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/dl/parecer-dilma-andre-tavares.pdf>. Acesso em 01 nov. 2019.
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Nacional autorizar referendo e convocar plebiscito, fazendo com que até mesmo nos institutos
de democracia participativa o representante tenha mais poder que o representado.®

Claudio Lembo afirma que quando ndo ha crime de responsabilidade capaz de ensejar
0 processo de impeachment de um presidente da Republica, seus julgadores, que sdo 0s
parlamentares, tém feito acrobacias juridicas para configuré-lo. Ingenuidade, entdo, imaginar
que se vive numa democracia, uma vez que sua esséncia, que é 0 povo, esta sendo
marginalizada.*

Junto a tudo isso, tem-se um Congresso Nacional com pouquissima credibilidade
perante os cidad&os.

Leonardo Avritzer destaca, inclusive, que a aceitacdo do pedido de impeachment contra
Dilma Rousseff foi feita por Eduardo Cunha, entdo presidente da Camara dos Deputados,
acusado de corrupcéo e ocultagio de patriménio no exterior.%

Eduardo Cunha, explica Abranches, inconformado com o fato de que o governo nada
fazia para barrar as investiga¢des que mais tarde o levariam & prisdo, rompeu formalmente com
Dilma e, utilizando seus poderes como presidente da Casa Legislativa, passou a criar entraves
para a governabilidade da presidente. Ao mesmo tempo, ja se falava intensamente em
impeachment nos bastidores do Congresso Nacional e Michel Temer ja comecava a preparar
seu plano de governo. Em 02 de dezembro de 2015, Cunha aceitou o pedido de impeachment
que mais tarde interromperia o0 mandato de Dilma Rousseff. 10

Dilma foi afastada temporariamente da Presidéncia, em 12 de maio de 2016, e nédo
voltaria ao governo.

Segundo Abranches, esse é um dos pontos questionaveis do impeachment: o primeiro
afastamento é o decisivo, sendo evidente que ele retira do presidente os recursos politicos
necessarios para se defender de um processo politico e controvertido. Além disso, pelo simples

fato de ser, na préatica, um juizo politico e, consequentemente, discricionario, abre-se sempre

% VIANA, Natalia. Comparato: “O impeachment hoje é absolutamente ilegitimo”. Agéncia PUblica, Sdo Paulo,
04 dez. 2015. Disponivel em: <https://apublica.org/2015/12/truco-comparato-o-impeachment-hoje-e-
absolutamente-ilegitimo/>. Acesso em: 05 jul. 2019.
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impeachment/>. Acesso em 30 out. 2019.
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margem para questionamentos acerca das motivacgoes de qualquer processo de impedimento,
de modo que ele sera sempre discutivel 192

Em 31 de agosto de 2016, Dilma foi definitivamente destituida do cargo de presidente
da Republica.

Ap0s o impeachment e agravando ainda mais a crise politica que vive o pais, Michel
Temer, até entdo vice-presidente, assumiu a Presidéncia da Republica com altos indices de
impopularidade, principalmente em razdo de seu apoio a reformas legislativas que provocaram
grande insatisfacdo popular, como a Reforma Trabalhista.

N&do é dificil questionar, entdo, a legitimidade do poder politico no Brasil: o
impeachment de Dilma Rousseff, apesar de, a principio, respeitar 0s requisitos legais, abriu
margem para diversas controvérsias acerca da sua legitimidade. Faz-se necessario,
consequentemente, buscar um novo meio de controle do poder politico no presidencialismo,

destacando-se, nesse contexto, o recall.

3.2 O RECALL COMO INSTRUMENTO LEGITIMADOR DO CONTROLE DO PODER
POLITICO

O processo de impeachment, afirma Abranches, apesar de estar sendo historicamente
utilizado no Brasil como uma rea¢do a perda da popularidade do presidente e a dissolucdo da
sua coalizacdo no parlamento, é um instrumento inadequado para a saida de crises na relacdo
entre Executivo e Legislativo e para os problemas de popularidade, ndo sendo compativel com
o funcionamento da democracia presidencialista em uma Republica madura, sendo claro que o
interesse no compartilhamento do poder por parte dos parlamentares aumenta a disposi¢do no
sentido de apoiar o impedimento do presidente, numa questdo de conveniéncia politica. A prova
disso € que o impeachment foi utilizado como arma politica em todos os governos desde a
redemocratizagcdo, embora sé tenha prosperado contra Collor e Dilma por um motivo especial:
porque houve a devida articulacdo politica parlamentar baseada na expectativa de
compartilhamento do poder.*%

O impeachment, portanto, ndo é (e jamais podera ser) um substituto funcional do voto

de desconfianca existente no sistema parlamentarista. 1sso porque a interrup¢do de um mandato

102 ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coaliz&o: raizes e evolugdo do modelo politico brasileiro. 1. ed.
S8o Paulo: Companhia das Letras, 2018. p. 329.
103 Ibid., p. 349-352.
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presidencial é fundamentalmente diferente da interrup¢cdo de um mandato de primeiro-
ministro.104

A saida de um primeiro-ministro se constitui simples descontinuidade politica, uma vez
gue seu mandato pertence originariamente ao parlamento e é constituido pelo voto da bancada
parlamentar, numa relagcdo de confianga. Por outro lado, o mandato de um presidente é
constituido pelo voto do povo e pertence originariamente & sociedade. Assim, para ser eleito,
um presidente teve, necessariamente, 0 voto da maioria popular. Seu partido, porém, pode ndo
ter conseguido fazer maioria no Congresso Nacional. Dessa forma, o presidente, apesar de ter
sido majoritario nas eleicdes, para ter condi¢cdes de governabilidade, no presidencialismo de
coalizdo existente no Brasil, terd que buscar também no parlamento uma coalizdo majoritéaria.
A existéncia ou ndo, todavia, dessa maioria parlamentar ndo muda o carater majoritario do
mandato presidencial, uma vez que essa maioria ja Ihe foi dada pelo eleitorado.'%

Assim, enquanto a precariedade € inerente a0 mandato do primeiro-ministro, a
estabilidade é inerente ao mandato presidencial, que tem duracdo constitucional e s6 pode ser
interrompido em condicdes extremamente excepcionais. O resultado dessa constatacéo € que o
mandato presidencial s pode ser interrompido através do impeachment em caso evidente de
crime de responsabilidade, nunca pela perda da maioria parlamentar, motivo pelo qual o
processo de impedimento de um presidente sera sempre controvertido e traumatico, sendo
constantemente marcado pela suspeita de que a oposi¢do majoritaria o utilizou apenas como
pretexto. Por isso, Abranches afirma que o substituto funcional do voto de desconfianca
parlamentar, no presidencialismo, € o recall, que da ao eleitor, responsavel pela natureza
majoritaria do mandato presidencial, a possibilidade de interrompé-lo.1%

Consoante Marcelo Neves, ao contrario do voto de desconfianga e do recall, o
impeachment, apesar de ter por objeto matérias politicas e envolver motivacbes igualmente
politicas, exige a configuracdo e a comprovagéo de crime de responsabilidade, sendo, portanto,
processo de natureza juridica. %’

Marcelo Neves, todavia, vé esse fato como algo positivo: a exigéncia de pratica de um

crime de responsabilidade e a previsdo de um processo de julgamento impediriam que o

104 ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coaliz&o: raizes e evolugdo do modelo politico brasileiro. 1. ed.
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105 1bid., p. 354.
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presidente da Republica se tornasse refém de questdes politicas e destituicio arbitraria.'®® Nesse
ponto, contudo, ousamos discordar do autor, tendo em vista que o impeachment tem sido
historicamente usado no Brasil justamente como constante ameaca no conflito politico entre
Poder Executivo e Poder Legislativo, ainda que essa ndo seja a esséncia do instituto.

Vale lembrar que o presidente da Republica, ao contrario do que acontece no
parlamentarismo, ndo pode ser afastado pelo Poder Legislativo por raz6es unicamente politicas,
cabendo somente ao povo destitui-lo em caso de mera insatisfacdo com o projeto
governamental.1%°

O impedimento do presidente, portanto, precisa ser visto como algo excepcionalissimo,
para que ndo se dé margem a questionamentos acerca da democracia brasileira e de uma
possivel utilizacdo indevida do instituto como arma no conflito entre Presidéncia da Republica
e Congresso Nacional.!*

Caggiano esclarece que o impeachment, apesar de ter como finalidade a restauracdo da
ordem institucional, intensifica, ja na sua instauracdo, o estado de intranquilidade politica.*!!

O afastamento do presidente da Republica através desse processo, conforme Gundim,
além de perigoso para a democracia, pode trazer altos custos ao sistema politico, ao suscitar
questionamentos acerca da representacdo politica e do Estado Democratico de Direito. Além
da instabilidade politica inerente a esse instituto, sua legitimidade é intensamente questionavel
numa democracia, uma vez que ndo ha participacdo popular em qualquer de suas fases. Assim,
embora os membros do Congresso Nacional sejam eleitos pelo povo e o represente no processo
de afastamento do presidente, sob a Otica democratica, ha uma demanda por participacdo
popular no processo, afinal, assim como cabe ao povo a escolha do presidente, deve ser 0 povo
responsavel por afasta-lo. Nesse sentido, cabe ainda lembrar que o Brasil € governado a partir
de um presidencialismo de coalizdo, de modo que a esséncia do impeachment pode ser

facilmente desvirtuada por interesses egoisticos pelo poder.*'?
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Torna-se necessario, entdo, a previsdo no Brasil de novos instrumentos para solucéo de
crises politicas que privilegiem a ampla participacdo popular no processo de destituicdo do
presidente da RepuUblica, garantindo-se, em ultima instancia, o direito publico subjetivo de
sufragio. E nesse contexto que o recall se apresenta como importante mecanismo de
responsabilizacdo politico-eleitoral .1*

E é por esse motivo que Comparato defende a sua adogéo no Brasil.1**

A recuperacdo da legitimidade do poder politico brasileiro, consoante Avritzer, passa
necessariamente pelo reforco da participagdo popular.t®

Mais legitimo, portanto, que seja dada ao povo a oportunidade de decidir. E € justamente
isso que o recall permite, como instituto de democracia participativa. Mas nao é sé. O recall,
além de ser mecanismo essencialmente mais democratico que o impeachment, configura-se
instrumento adequado ao sistema presidencialista de governo, como substituto do voto de
desconfianga, instituto de natureza similar existente no parlamentarismo.

Isso porque enquanto o impeachment tem base politico-juridica facilmente desvirtuada
no jogo politico entre Poder Executivo e Legislativo, que é a existéncia de um crime de
responsabilidade, o recall e o voto de desconfianca se baseiam exclusivamente na
responsabilidade politica do chefe de governo diante do responsavel pelo seu mandato: o povo
e o parlamento, respectivamente.

O substituto do voto de desconfianca, no presidencialismo, portanto, ndo €, nem deve
ser, 0 impeachment, mas sim o recall, pois o carater majoritario do mandato presidencial é dado
pelo povo, nas urnas. A existéncia ou ndo de maioria parlamentar ndo muda esse fato, de modo
que somente o direito de revogacdo do mandato politico pode dar a devida legitimidade a
destituicdo de um governante no sistema presidencialista.

O mandato de um presidente, nesse contexto, s6 pode ser interrompido através do
impeachment em caso de evidente e inquestionavel pratica de um crime de responsabilidade,
nunca pela perda da maioria parlamentar ou por simples descontentamento politico-econémico.

N&o sem motivo, Bonavides afirma que a democracia participativa é a receita para o

tratamento da crise politica brasileira. Isso devido a sua elevadissima dose de legitimidade, por
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ser uma forma direta de expressdo da vontade do povo, incontaminada pela intermediacéo de
terceiros. Essa vontade soberana afasta a interferéncia, muitas vezes nociva, do elemento
representativo em questdes decisivas nas quais se joga, frequentemente, o destino do interesse
nacional. Sem ser necessario liquidar o pluralismo partidario e as modalidades representativas,
a democracia de participacao €, perante as crises dos partidos, das casas congressuais e dos
Executivos autoritarios, a solugéo cabivel e 0 modelo adequado para garantir mais pureza nas
instituicGes, mais legitimidade, mais democracia e, portanto, menos corrup¢do, menos injustica
social, menos falsidade governativa e menos alienacgéo de cidadania.'®

A adocdo do direito de revogacdo do mandato se apresenta como um desses remédios
no tratamento da crise politica brasileira. O recall, mecanismo de responsabilizacao politica do
sistema presidencialista, constitui-se, sem ddvida, instrumento legitimador do controle do poder
politico.

Mas ndo podemos esquecer, como nos advertiu Dalmo Dallari, que para que seja
possivel a participacdo direta do povo serd necessario superar a resisténcia dos politicos
profissionais, que preferem manter o povo dependente de representantes. O jurista comprova
essa triste realidade ao falar sobre o recall, lembrando que os parlamentares, a quem caberia o
aperfeicoamento desse instituto de participacdo direta do povo, preferem elimina-lo para ndo

ficarem sujeitos aos seus efeitos.!’

4 O RECALL POLITICO

4.1 CONSIDERACOES ACERCA DO INSTITUTO

Dallari define o recall como uma instituigdo norte-americana que tem aplicagdo em duas
diferentes hipoteses: para a revogacdo de uma elei¢do ou para reformar deciséo judicial sobre
constitucionalidade de lei. Na primeira hipotese de aplicacdo do instituto, conhecida como
recall politico, ha a requisicao por certo nimero de eleitores para que se consulte o eleitorado
sobre a manutencdo ou a revogacao do mandato conferido ao representante politico eleito. Na

segunda hipdtese, conhecida como recall judicial, as decisdes de juizes e tribunais negando a
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117 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 33. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2016. p. 154-
156.



36

aplicacdo de uma lei por considera-la inconstitucional podem ser anuladas pelo voto da maioria
dos eleitores, fazendo com que a norma seja considerada constitucional e, portanto, aplicada.!8

O termo recall ainda pode ter outro sentido, que € 0 mais conhecido no Brasil, em que
se relaciona com o direito do consumidor. Nesse sentido, o recall se trata de um procedimento
voltado para as relacfes de consumo, no qual o fabricante de determinado produto convoca os
consumidores para a apresentacdo do que foi adquirido, visando a sua substituicdo ou a
reparacao de defeitos. A motivacdo principal para esse tipo de procedimento costuma ser a
descoberta de problemas quanto a seguranca do que foi produzido.

Dentre esses trés sentidos diferentes que podem ser atribuidos ao termo recall, o objeto
deste trabalho se limita ao primeiro, ou seja, ao recall politico, também conhecido como direito
de revogacdo do mandato.

Conforme Paulo Bonavides, o direito de revogacdo pode assumir duas modalidades: o
recall e o abberufungsrecht. O recall é a forma de revogacdo do mandato individual. Nele,
determinado numero de cidaddos solicita, em peticdo assinada, a substituicdo do representante
politico que decaiu da confianca do povo. Faz-se, entdo, a votacdo popular, para determinar se
0 representante tera seu mandato revogado ou ndo. O abberufungsrecht, por sua vez, é a forma
de revogacdo coletiva. Aqui, 0 que esta em jogo é a revogacdo do mandato de toda uma
assembleia. 1t

Quanto as origens do instituto, Nelson de Sousa Sampaio afirma que € possivel recuar
até a Grécia, onde a assembleia popular ja destituia titulares de cargos publicos antes do término
do mandato, sendo essa prética, na verdade, uma consequéncia da democracia direta grega. E,
porém, nos Estados Unidos da América onde o instituto se destacara historicamente.?

Caio Marcio de Brito Avila, no mesmo sentido, explica que na Grécia Antiga ja existiam
casos de perda da funcdo de natureza publica por meio de votagdo. Mas, sem duvida alguma, o
recall politico, como hoje conhecemos, nos remete, imediatamente, a democracia norte-
americana.!?

Os problemas no governo desse pais, como as corrupcdes e as fraudes, resultaram na

necessidade de reformas. Chegou-se, entdo, a conclusdo de que a democracia representativa
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estava sendo subvertida e que o representante politico que se afastasse da vontade popular
deveria ser destituido do cargo.!?

Conforme Thomas Cronin, diferentemente do impeachment, considerado muitas vezes
inatil e inadequado pelos norte-americanos, o recall seria resultado da acdo politica dos
cidados e ndo de deliberacdes legislativas.'?

Cronin conceitua esse mecanismo de origem norte-americana como 0 procedimento

que, baseado na ideia de controle politico por parte dos cidaddos como um direito*?*

, permite a
substituicdo dos eleitos pelos eleitores.?

Esse instrumento de democracia direta, portanto, € 0 mecanismo de responsabilidade
politico-eleitoral apto a revogar o mandato conferido a representantes politicos mediante
iniciativa e deliberacio popular.'?8

O recall fundamenta-se na premissa de que assim como os eleitores elegem seus
representantes por diversas razdes, podem também revogar o mandato concedido pelos mais
diversos motivos, desde a préatica de condutas irresponsaveis, ndo condizentes com a confianca
depositada nas urnas, até o sentimento de auséncia de representatividade.'?’

Thomas Davis define o recall como o mecanismo pelo qual os cidaddos podem se
libertar de um representante politico que tem se mostrado incompetente para o exercicio das
suas funcdes e praticado condutas questionaveis, razdo pela qual o autor considera a adog¢ao do
instituto indispensavel.'?®

De acordo com Delos Wilcox, o recall é o complemento das elei¢cdes populares, sendo
o direito que os eleitores tém de revogar o mandato dos representantes que ndo estao exercendo

suas fungdes de modo satisfatdrio.*?°
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O recall, consoante Comparato, é o processo politico em que o povo, apds eleger
determinado representante, se ndo estiver satisfeito com o seu desempenho, tem a prerrogativa
de destitui-10.%°

Nelson Sampaio conceitua o instituto ainda como a medida que confere ao eleitorado o
direito de substituir o ocupante de cargo publico antes do término normal do seu periodo de
mandato, classificando-se, por sua natureza, como modo direto de controle popular.t3

Lorencini e Gundim trazem ainda uma importante definicdo do recall como mecanismo
de responsabilidade baseado no controle popular do representante politico. A responsabilidade
politico-eleitoral, conforme os autores, se subdivide em trés planos: responsibility, referente ao
cumprimento dos deveres funcionais; accountability, relacionada aos deveres de informagéo e
motivacao no exercicio da funcao; e liability, que é o plano sancionatério. Enquanto o recall se
enquadra nos dois primeiros planos, o impeachment se encaixa, de forma especial, no ultimo.
O recall, assim, agrega maior responsiveness (atributo que mede o grau de aproximacao entre
a vontade do eleitor e de seus representantes) a representacao politica, uma vez que aproxima
governantes e governados, sendo, portanto, um mecanismo de aprimoramento da qualidade da
democracia.!®

Esse direito de revogacdo do mandato, portanto, segundo Raphael Ramos Monteiro de
Souza e José Ribas Vieira, agrega duas ideias essenciais da democracia: a participacao popular
e a responsabilidade dos representantes politicos.*?

Cronin explica que o recall, nos Estados Unidos da América, surgiu em meio a um
sistema politico notadamente corrupto. Nesse contexto, nenhum dos seus defensores o
considerou um substituto do sistema representativo, mas sim uma forma de restauracdo da

representacio e um remédio para os efeitos colaterais da democracia representativa.'®*
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Conforme Maria Lucia Barbosa, a possibilidade de revogacdo do mandato politico pelos
eleitores, além de ser uma forma de controle do poder, estabelece uma verdadeira relagdo de
representacdo entre governante e governado, uma vez que ndo basta que o representante seja
eleito, mas que ele cumpra com o plano de governo no qual o eleitorado depositou sua
confianga.!®®

Nesse sentido, Roger Hoar afirma que se um representante deixa de representar aqueles
que o constituiram, se ele coloca sua vontade acima da vontade do povo, se ele deixa de fazer
jus ao poder que Ihe foi confiado, entdo ele deve ser submetido ao recall.**®

Avila detalha esse processo, explicando que se trata de um mecanismo de controle
politico diretamente relacionado a responsabilidade do representante, sendo,
consequentemente, uma forma de corregao dos problemas da representagdo politica.t®’

O recall, assim, possui diversos fundamentos juridicos. Em primeiro lugar, é forma de
controle do poder politico, pois desde que devidamente regulamentado para evitar abusos,
possui uma forga extraordinaria nas acdes dos representantes, uma vez que quem exerce a
fiscalizacdo dos seus atos sdo os proprios eleitores.*3® Além disso e como consequéncia do
fundamento anterior, é forma de aproximagc&o entre eleitor e eleito.**® O recall é ainda forma
de eficiéncia da maquina administrativa, também consequéncia do controle exercido
diretamente pelos cidaddos, principalmente quando o sistema de freios e contrapesos
estabelecido na constitui¢do ndo cumpre a sua missdo.'*° E também forma de concretizago do
principio da soberania popular e do direito de participacdo, pois democracia implica
participagdo do povo.'** E, por fim, um de seus maiores fundamentos: a responsabilidade do

mandatario, porque ndo ha como existir mandato legitimo sem responsabilidade, prestacdo de
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contas e fiscalizacdo. Nesse sentido, o recall ndo significa, de modo algum, o retorno ao
mandato imperativo.142

Bonavides deixa claro que a completa identidade de vontade inerente a0 mandato
imperativo é impossivel de ser alcancada.*®

O mandato hoje ndo é mais 0 mandato imperativo, mas 0 mandato responsavel, ético e
democratico. E é nesse contexto que se insere o recall .14

Esse instituto tem, na vis&o de Avila, assim como o impeachment, carater sancionatorio.
Partindo-se desse ponto de vista, o recall ndo seria uma forma de extin¢gdo do mandato que fica
a mercé do humor do eleitorado, mas sim uma sancéo aplicada pelo proprio corpo eleitoral em
virtude de condutas antiéticas ou de mau comportamento por parte do representante politico.
Assim, a diferenca entre esse instituto e o impeachment estaria essencialmente apenas no fato
de que quem instaura e decide o procedimento do recall é o eleitorado, e ndo uma casa
legislativa.l®®

Lorencini e Gundim entendem, todavia, que ndo ha no recall o carater sancionatdrio,
mas apenas o0 de controle de desempenho, posicdo que melhor condiz com a natureza do
instituto, uma vez que o impeachment e o recall sdo, indubitavelmente, instrumentos de
naturezas diversas (liability e responsibility, respectivamente).1#® Assim, apesar de a revogagio
do mandato ser algo obviamente indesejado pelo representante politico, ndo esta na esséncia do
recall o carater sancionatdrio, mas apenas o de controle do poder.

E por isso que ndo se defende aqui a extin¢do do impeachment, pois cada uma das
formas de interrupcdo do mandato possui o seu papel especifico e o seu fundamento juridico,
de modo que € perfeitamente possivel, em um mesmo sistema, a adoc¢do dos dois mecanismos
de responsabilidade politica, sendo necessario apenas que a legislacdo defina as linhas que
distinguirdo os dois institutos.

O que se prop0e € a adogdo do recall e a sua preferéncia em relagdo as demais formas

de interrupcdo do mandato em carater sancionatorio.
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Faz-se necessario, entdo, entender o funcionamento do processo de revogagdo de
mandato politico.

Nelson Sampaio explica o processamento do recall a partir da sua utilizacdo na
democracia norte-americana. Conforme o autor, o recall se inicia com uma peti¢do assinada
por certo nimero de eleitores, devendo haver a exposi¢cdo das razdes vinculadas a medida
adotada. Nesse momento, se o representante ndo preferir renunciar, sdo marcadas, dentro de
determinado prazo, elei¢Bes para a votacdo acerca da sua substituicdo ou da sua permanéncia
no mandato.'4’

Conforme Maria Lucia Barbosa, o processo norte-americano de revogacao do mandato
se inicia quando os cidadédos solicitam, por meio de peticdo, que 0 governante renuncie em
razdo da falta de confianca. Ndo havendo resposta quanto a renuncia, € realizada votacdo
popular com o objetivo de confirmar ou revogar o mandato.'#®

Delos Wilcox esclarece que o recall, como mais comumente utilizado, é iniciado com
uma peticao assinada por um certo nimero de eleitores. Ha sempre a exigéncia de um nimero
minimo de assinaturas para preservar o recall de possiveis utilizagfes indevidas por parte da
oposicdo politica. O ordenamento juridico pode estabelecer, ainda, vedacGes temporais a
utilizacdo desse processo. Essas limitacGes visam respeitar as regras do jogo democréatico, bem
como evitar os problemas e os gastos vinculados a realizacao de eleigdes frequentes. Apesar
de, em alguns casos, as razdes para a utilizacao do recall serem indicadas, a esséncia do instituto
estd na discricionariedade por parte dos cidaddos, diante de um governante que ja ndo 0s
representa. Apos a fase de iniciativa popular, passa-se a votagdo sobre a revogacdo ou ndo do
mandato e, se for o caso, a eleicdo de um novo governante. Se a maioria votar contra a
revogacao, o representante politico continua no cargo. Se a maioria, ao contrario, optar pela
revogacdo do mandato, ele deixa suas funcdes.1*°

O procedimento do recall, assim, é geralmente dividido em duas fases. Na primeira
delas, que se aproxima muito da iniciativa popular, é necessario que uma parte do eleitorado

manifeste sua intencao de instaurar o procedimento e de levar a questéo a votacao dos cidadaos.
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Na segunda fase, o eleitorado decide, através do voto, sobre a destituicdo ou ndo do agente
publico. Portanto, sobre a revogagio ou nio do mandato politico.t>

Lorencini e Gundim destacam, entdo, que para a devida positivacdo do instituto sera
necessario que o legislador decida acerca dos quoruns de convocacdo e de destituicdo, do
procedimento em si e dos efeitos politicos vinculados a eventual destituicéo. ™!

O quoérum de convocagao se baseia no numero minimo de eleitores que deve aderir ao
ato convocatorio para que a votacéo do recall seja realizada. O quérum de destituicdo, por outro
lado, trata do numero minimo de votos para que se proceda a revogacdo do mandato politico
em questdo. A premissa bésica é a de que o quérum de convocacdo deve permanecer inferior
ao quorum de destituicdo, para que haja coeréncia sistematica no processo. Para Lorencini e
Gundim, dentre as combinacdes possiveis de qudruns, a que traz maior equilibrio ao instituto é
a de convocacao por maioria simples e destituicdo por maioria qualificada superior a absoluta,
uma vez gue a convocagao por maioria simples e destituicdo por maioria absoluta poderia
causar instabilidade politica devido a recorréncia na utilizacdo do instrumento e a convocagao
por maioria absoluta com destituicdo por maioria qualificada superior a absoluta poderia tornar
a efetivacdo do recall muito dificultosa.'®?

Importante questdo procedimental, por fim, diz respeito aos efeitos politicos de eventual
destituicdo. Nesse sentido, partindo-se da premissa adotada por Lorencini e Gundim, de que o
recall se enquadra nos planos responsibility e accountability da responsabilidade politico-
eleitoral, mas ndo no plano liability, que é o plano sancionatdrio, chega-se a conclusdo de que
o Unico efeito associado ao instituto deve ser a revogacgdo do mandato politico.'>3

Vantagens e desvantagens sdo associadas ao recall. Vale destacar, todavia, que tanto os
aspectos positivos quanto 0s aspectos negativos do instituto podem ser balanceados a partir da
sua devida regulamentacéo.>*

As vantagens do direito de revogacao de mandato, inclusive, j& foram apontadas quando
da anélise dos seus fundamentos: o recall € mecanismo de controle do poder politico, forma de

correcédo dos problemas de representacdo e de aproximacéo entre representante e representado,
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meio de responsabilizacdo do mandatario e instrumento de maior eficiéncia da maquina
administrativa.

Conforme Nelson Sampaio, os defensores do recall veem nele um instrumento capaz de
permitir maior participacdo do povo na questdo politica, de estimular o senso de
responsabilidade dos governantes e de manter maior concordancia de vontades entre eleitores
e eleitos. ™

Cronin traz mais alguns argumentos utilizados a favor do recall. Em primeiro lugar,
trata-se de um mecanismo de responsabilizacdo continua dos representantes politicos, uma vez
que os eleitores ndo precisam esperar as proximas eleicGes para se livrar de um governante
incompetente, desonesto ou irresponsavel. Como consequéncia, o recall d& aos cidadaos um
motivo para permanecer informado sobre as questdes politicas entre as eleicdes, e ndo apenas
no momento de votar. Trata-se ainda, conforme o autor, de uma importante alternativa ao
impeachment. 1%

Raphael Souza e José Vieira consideram o direito de revogacdo de mandato politico
uma valvula de escape para momentos de tensdo democratica. Isso porque, de um lado,
configura-se um estimulo a participacdo e ao monitoramento das atividades dos representantes
pelos representados, desobrigando o eleitorado de ser governado até o final de um mandato por
um representante que tem se afastado dos seus interesses e, por outro lado, impulsiona a
manutencdo de padrdes ético-politicos por parte dos representantes, que vé no seu eleitorado
mais uma forma de controle dos seus atos.™’

Lorencini e Gundim trazem trés pontos positivos inerentes a natureza do instituto. Em
primeiro lugar, o aperfeicoamento do grau de responsiveness na representacao politica, ou seja,
0 aprimoramento da vinculagdo entre a vontade dos representantes e representados, o que
aumenta, consequentemente, a qualidade da democracia e diminui a crise de representatividade,
uma vez que a o governante tera consciéncia de que a manutencdo do seu mandato depende da
aprovacao popular. Em segundo lugar, o controle popular da responsibility, que esta ligada ndo
apenas ao cumprimento dos deveres funcionais, mas também a qualidade do governo, ou seja,

aum controle qualitativo e, portanto, subjetivo, ndo sendo passivel de ser exercido por um 6rgédo
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da prdpria estrutura estatal, mas apenas pelo proprio eleitorado. E, em terceiro lugar, a troca de
governo independente de mecanismo de liability, como o impeachment, processo traumatico
para o presidencialismo, uma vez que coloca o protagonista desse sistema de governo, que € o
presidente da Republica, sob “juri” em que a funcéo de jurado é outorgada a 6rgaos politicos.*>

As democracias presidencialistas que adotam apenas o impeachment como mecanismo
de responsabilidade politica proporcionam um controle sancionatério (liability), mas deixam
de lado a importancia do controle de qualidade do governo (responsibility). Isso, ressalte-se,
traz dois riscos consideraveis para a democracia: o de permanéncia de um mau governo no
poder durante todo o periodo do mandato e o de utilizacdo indevida de um mecanismo tipico
de liability, como o impeachment, como um mecanismo de responsability.>®

Passa-se a analise, entdo, dos pontos negativos apontados ao instituto.

Cronin destaca que desvantagens sdo encontradas no recall por seus opositores. Alega-
se que o instrumento de democracia direta vai de encontro aos principios republicanos, uma vez
que é capaz de impedir que o governante termine o seu mandato. Com isso, um governante
honesto e capaz pode evitar tonar decisbes impopulares, porém necessarias, por conta da
ameaca de utilizacdo do recall e o cargo publico poderia se tornar menos atraente para 0s
individuos realmente competentes, uma vez que a utilizacdo do instituto poderia se dar de forma
desvirtuada. Argumenta-se ainda, que o procedimento de revogacdo do mandato pode resultar
em polarizac@es e instabilidade politica. Por fim, um dos argumentos mais utilizado contra o
recall: os custos com o procedimento.6°

Os opositores do recall, de acordo com Nelson Sampaio, alegam razbes de natureza
econdmica, juridica e politica. Veem no direito de revogagdo de mandato um processo
dispendioso para a maquina publica e passivel de criar instabilidade politica. Além disso,
apontam como ponto desfavoravel do instituto o possivel retorno do mandato imperativo.
Quanto a essa questdo, entretanto, o préprio autor afirma que o recall ndo traz o mandato
imperativo como consequéncia. Para Sampaio, o direito de revogacdo de mandato representa,

na verdade, uma atenuacdo do conceito classico de representacdo politica. Por fim, uma das
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maiores criticas feitas ao recall: a de estimular a pratica de medidas populistas, mas nédo
adequadas a longo prazo.1®*

A primeira grande critica, portanto, ao direito de revogacdo do mandato politico esta
relacionada aos gastos para viabilizar a votacéo popular.

Sabe-se que eleigdes sdo dispendiosas para maquina publica. Torna-se necessario,
entretanto, recorrer a ponderagdo para que seja possivel concluir que esse aspecto desfavoravel
ndo pode ser empecilho para que os cidaddos exercam o direito fundamental de participacdo na
democracia e de sufragio.

Além disso, sobre o tema, Thomas Davis esclarece que a experiéncia tem demonstrado
que o povo tende a tolerar condutas consideradas inadequadas por um tempo consideravel antes
de peticionar pela revogacdo do mandato politico, de modo que é possivel afirmar que
dificilmente havera o abuso do direito de petigio por parte dos cidados.*6?

Ademais, ha como se estabelecer limites ao uso desse procedimento que garantam a sua
utilizacdo apenas quando estritamente necessario e evitem a sua utilizacdo desvirtuada. A
regulamentacéo do direito de revogacdo do mandato nos paises em que ja é adotado e a Proposta
de Emenda Constitucional n°73 de 2005, que esta arquivada no Congresso Nacional e que trata
da adocéo desse instituto no Brasil, trazem, por exemplo, diversos limitadores para evitar o seu
uso indiscriminado.

A alegacdo de que o recall representa o retorno ao mandato imperativo também ndo se
sustenta. Nesse sentido, Avila explica que o direito de revogacdo de mandato se insere, na
verdade, no contexto de um mandato ético, responsavel e democratico, ndo significando nem o
retorno ao mandato livre, nem ao mandato imperativo, mas legitimando o mandato através da
responsabilidade, da prestacdo de contas e da fiscalizagdo.®®

Wilcox afirma que a possibilidade de ter seu mandato revogado caso ndo retenha a
confianca do eleitorado é um risco ao qual aquele que decide ser representante politico tem que

ter a consciéncia de que esta submetido.1%*
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Outro argumento contrario ao recall é o de que esse instituto retiraria a coragem dos
representantes politicos de tomar medidas impopulares e necessérias, por conta do receio de
que isso pudesse resultar na sua destituicdo do cargo. Quanto a esse argumento, faz-se
necessaria a mesma ponderacdo feita anteriormente: esse possivel efeito colateral ndo pode ser
utilizado como obstéculo para que os cidaddos exercam seu direito a democracia e ao sufragio.
Além disso, também h& formas de limitar o uso do recall de forma a evitar o seu uso incorreto
nesse sentido, como a determinacdo de um prazo somente a partir do qual esse procedimento
poderia ser adotado. 1sso também sera visto quando da analise da PEC n°73 de 2005.

Lorencini e Gundim explicam que esse ponto negativo apontado ao recall &,
infelizmente, um efeito colateral do aumento do grau de responsiveness, que faz com que haja
uma tendéncia as praticas populistas com o objetivo de agradar o eleitorado, havendo um
verdadeiro desvio do que é considerado um governo responsavel, o que pode colocar em risco
a estabilidade econdmica e social do pais, devendo essa questdo, portanto, ser objeto de
preocupacao do legislador quando da adogdo do instituto.1®

De acordo com Wilcox, o receio dos representantes politicos em tomar medidas
impopulares e necessarias por conta do recall s6 pode ser baseado em caprichos proprios ou na
incredulidade acerca da consciéncia politica dos eleitores, de modo que esse argumento nao se
sustenta. Isso porque ndo é aceitavel que um representante politico esteja sujeito aos proprios
caprichos, devendo ser ele seu préprio vigia, e, além disso, porque quando os cidaddos estdo
sob senso de responsabilidade, eles ndo sdo irracionais e tdo inconstantes como, muitas vezes,
se presume.*® Quanto a esse ltimo ponto, poderia ser alegado ainda que grupos politicos, com
poder e dinheiro para isso, poderiam provocar perturbacfes nesse senso de responsabilidade do
eleitorado. Todavia, esse argumento pede forca diante de quéruns adequados de convocagdo e
destituicdo, ndo havendo boas razdes para acreditar que um governante que, de forma corajosa,
cumpra seu dever com 0 povo perca uma votagao em que se exija clara maioria.®’

S&o apontados ainda como pontos negativos do recall a instabilidade politica e a
possibilidade de desvio de finalidade do instituto, sendo certo, entretanto, que a devida

regulamentac&o do recall acerca do periodo do mandato em que o instrumento de revogacao de
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mandato pode ser utilizado e do quérum de convocacdo sdo essenciais para minimizar essas
desvantagens, como esclarecem Lorencini e Gundim. 68

Por fim, talvez o argumento mais utilizado contra esse instituto e, a0 mesmo tempo, o
mais repudidvel: o argumento de que o povo é incapaz de usar essa participacdo de forma
consciente, devendo ser afastado desse tipo de decisdo, que ficaria a cargo de individuos mais
preparados.

Ora, como bem afirma Dalmo Dallari, esse € um dos grandes problemas a que chegou
o0 Estado democratico: a participacdo do povo é tida como inconveniente, mas a sua exclusao é,
obviamente, antidemocratica. A aceitacdo de um argumento como esse representa a completa
rejeicdo da democracia e s6 0 excesso de pessimismo ou de oportunismo politico pode levar a
conclusdo de que a democracia é uma impossibilidade. O argumento de que o0 povo € incapaz
de decidir de forma inteligente ndo pode ser aceito, porque parte do pressuposto de que alguém
esta decidindo se a orientacdo preferida pelo povo é boa ou ndo. A decisdo do povo, obviamente,
seré considerada boa ou ma de acordo com as preferéncias de quem estiver julgando. Dallari
lembra que qualquer que seja a decisdo popular, sempre havera grupos intelectualizados que
irdo considera-la acertada, bem como grupos opostos, também qualificados, que a julgardo
errada. Assim, ndo havendo possibilidade de um acordo total quanto as decis@es politicas, ndo
ha razdo para que prevaleca a opinido de um ou de outro grupo, devendo prevalecer sempre a
vontade do povo. Todo homem é um ser racional, sendo todos igualmente capazes de julgar 0s
fatos que presenciam. Como esses julgamentos sempre variardo em funcdo do ponto de vista
de quem os profira, é inerente a convivéncia humana e a propria democracia o direito de
divergir, devendo ser assegurado a todos os individuos esse direito e a prevaléncia da vontade
da maioria. O que ndo é admissivel é a argumentacdo de que 0 povo nao tem capacidade para
tomar decisdes politicas.6°

Nelson Sampaio, todavia, vé& no recall um remédio contraindicado, ao afirmar que ndo
se pode atribuir a tal instrumento sensiveis resultados politicos positivos, o que, por si S0, ja

desaconselharia uma reforma tdo profunda.'’
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Ousamos, porém, discordar do autor, pois todos os instrumentos que visem aperfeicoar
e legitimar a democracia devem ser vistos como uma alternativa valida para nosso ordenamento,
analisados e, se adotados, devidamente regulamentados para que seja possivel produzir os
resultados positivos esperados e para minimizar os riscos de utilizacdo indevida ou desvirtuada.

Como afirmam Raphael Souza e José Vieira, todo remeédio deve ser administrado com
prudéncia, e ndo sera diferente com o recall.1’

Consoante Delos Wilcox, esse instituto € um instrumento de controle continuo, pensado
para aperfeicoar a relacdo entre representantes e representados.’2
N&o sem motivo, Avila afirma que ele se apresenta como um excepcional mecanismo

de controle politico.!™

4.2 O RECALL NO DIREITO COMPARADO

Conforme Maria Lucia Barbosa, o Brasil ndo prevé, constitucionalmente ou legalmente,
o direito de revogacdo do mandato politico. O instituto, todavia, pode ser encontrado, a titulo
exemplificativo, nas Constituices de paises latino-americanos, como Venezuela, Equador e
Bolivia, e nos Estados Unidos da América, a nivel estadual.*’*

Lorencini e Gundim esclarecem que os instrumentos de revogacdo de mandato
aparecem, no direito comparado, sob as mais variadas denominacdes e, embora se assemelhem
ao recall no objetivo central, qual seja, a revogacdo do mandato politico, apresentam
particularidades quando comparados ao instituto de origem norte-americana.!”

Para o objetivo deste trabalho, em razdo da origem do recall e da proximidade territorial
e social, opta-se por fazer um recorte e analisar o direito de revogacdo de mandato nos Estados

11 SOUZA; Raphael Monteiro Ramos de; VIEIRA, José Ribas. Recall, democracia direta e estabilidade
institucional. Revista de Informagéo Legislativa, Brasilia, ano 51, n. 202, p. 43-57, 2014. p. 47. Disponivel em:;
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Unidos da América e nos trés paises da América Latina que adotaram o instituto a nivel nacional
e melhor detalharam a utilizacdo do mecanismo em suas Constitui¢fes — Venezuela, Equador
e Bolivia —, apesar de haver previsao do instituto, com suas especificidades, em outros paises,
como Peru, Cuba, Colémbia e Panama.

Nos Estados Unidos da América, destaque-se novamente, o recall ndo é previsto a nivel
nacional, mas apenas a nivel local. Dentre as diversas previsdes do instituto, opta-se pelo estudo
da Constituicdo do Estado da California, por conta do seu recente acionamento em 2003, que
resultou na revogacdo do mandato do governador Gray Davis e na eleicdo de Arnold
Schwarzenegger.

O instrumento é previsto no artigo 2°, secGes 13 a 19 da Constituicdo Estadual.
Conforme disposicéo constitucional, o recall é o poder que os eleitores tém de remover o titular
de um mandato eletivo. O procedimento € iniciado a partir da apresentacdo de peticdo alegando
0 motivo da retirada do representante do cargo. Os eleitores tém 160 dias para apresentar a
coleta de assinaturas. A peticdo deve ser assinada por pelo menos 12% dos votantes da Gltima
eleicdo (20% para a revogacdo do mandato de juizes, senadores e deputados) distribuidos por,
no minimo 5 municipios, sendo, pelo menos, 1% em cada. A votacdo para determinar a
revogacdo do mandato e a elei¢cdo de um sucessor, deve se dar entre 60 a 80 dias, contados a
partir da conferéncia das assinaturas. Se o representante ndo tiver seu mandato revogado, outro
procedimento de recall ndo pode ser iniciado durante os 6 meses apos a votagio.!’®

Percebe-se, assim, que ndo ha no ordenamento do Estado da Califérnia qualquer
exigéncia de motivacao especifica para o acionamento do recall, nem vedacao temporal para a
instauracao do processo.

No recente caso Gray Davis, consoante Avila, 0 governante teve seu mandato iniciado
em 1999 e revogado em 2003. Alcancou-se, na peticdo apresentada pelos eleitores, 0 nimero
de 1.356.408 assinaturas validas e o processo de revogagdo do mandato foi instaurado. Davis
teve seu mandato revogado e Schwarzenegger foi eleito com votagcdo mais expressiva do que a
que Davis havia recebido, tanto anteriormente quanto no processo de recall, o que fez com que
0 argumento da oposicao de que estava sendo utilizado um mecanismo antidemocratico caisse

por terra.t’’
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Na Venezuela, o direito de revogacdo do mandato politico é previsto no artigo 72 da
Constituicdo Federal de 1999 e o instrumento de efetivacdo desse direito é chamado de
referendo revogatdrio. De acordo com o dispositivo constitucional, todos os cargos que
decorrem de eleicdo popular sdo revogaveis a partir da segunda metade do mandato. O quérum
exigido para a convocacao do referendo é de 20% dos eleitores da circunscricao eleitoral. Para
a revogacao do mandato é exigido que pelo menos 25% dos eleitores participem do referendo
e que um numero igual ou maior de eleitores que elegeu o representante vote pela revogacéo.
S6 pode haver um referendo revogatorio por mandato, ndo ha exigéncia de motivacao e nao ha
previsdo de eleicdes simultaneas, sendo o cargo preenchido pela supléncia.l’

Em 2004 o entdo presidente da Venezuela, Hugo Chavez, passou pelo referendo
revogatorio e se manteve no cargo com 59% dos votos contrarios a revogacdo do mandato.*"

No Equador, a possibilidade de revoga¢do do mandato politico € prevista nos artigos 61,
105, 106 e 145 da Constituicdo de 2008, denominada revogatoria de mandato. Tem como
vedacdo temporal o primeiro e o Ultimo ano, sendo possivel a realiza¢do de apenas um processo
por mandato politico. O quérum é de 10% dos eleitores da circunscrigédo eleitoral (15% para
presidente da Republica). Uma vez apresentada a solicitacdo, o referendo deve ser convocado
no prazo de 15 dias e realizado no prazo de 60 dias. A revogacdo do mandato se da apenas por
maioria absoluta dos votos validos e, no caso do presidente da Republica, por maioria absoluta
dos eleitores. Nao ha exigéncia de motivacdo, nem previsdo de realizacdo de eleicGes
simultaneas. '8

A Bolivia prevé o direito de revogacdo do mandato nos artigos 11, 157, 170, 171,195,
240 e 286 da Constituicdo de 2009 e também se refere ao instrumento como revogatoria de
mandato. Tem como vedacao temporal a primeira metade e o Gltimo ano do mandato. O quérum
de convocacdo é de 15% dos eleitores da circunscrigdo eleitoral e s6 pode haver um processo
de revogatdria por mandato politico. N&do ha previsdo de elei¢bes simultdneas, mas novas
eleicBes devem ser realizadas no prazo de 90 dias. Tem como motivacdo a pratica de faltas

gravissimas. '8!
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Importante destacar que as constituicdes latino-americanas analisadas estabelecem
importantes limitagOes a fim de evitar a utilizacéo indiscriminada ou indevida do mecanismo e
o0 alto dispéndio de recursos publicos com a realizacdo frequente de elei¢bes. Dentre essas
limitacOes, destaca-se a previsdo de quérum significativo de convocacao e destituicdo, além de
vedagdes temporais. Ademais, permitem 0 manejo do instrumento apenas uma vez durante o
mandato politico.

Por isso, Raphael Souza e José Vieira afirmam que conhecer as experiéncias legislativas
dos paises que ja adotaram o direito de revogacdo de mandato € o primeiro passo para uma

reflexdo segura acerca de como adotéa-lo no Brasil.182

4.3 A ADOCAO DO RECALL NO DIREITO BRASILEIRO — UMA ANALISE A PARTIR
DA PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 73 DE 2005

A participagdo direta popular na vida politica brasileira através do direito de revogagao
do mandato politico tem um histérico de tentativas de implementacdo, conforme destaca
Mauricio Sampaio. Entre 1822 e 1823, por exemplo, um decreto permitia a revogacao do
mandato dos procuradores eleitos para o Conselho de Procuradores do Estado que néo
desempenhassem corretamente suas funcbes por iniciativa dos eleitores. Essa experiéncia,
todavia, durou apenas um ano. Além disso, as Constituicdes republicanas de alguns Estados
federados — Goiéas, Sdo Paulo, Rio Grande do Sul e Santa Catarina -, entre 1891e 1913, previam
a possibilidade de revogacdo de mandatos politicos, sendo tal disposicdo, entretanto, abolida
nos textos constitucionais estaduais seguintes.'®3

Fato é que o instituto nunca foi efetivamente utilizado®* e jamais foi adotado em
qualquer das Constitui¢Oes Federais brasileiras, de modo que a nivel nacional ndo ha qualquer

historico de implementacdo do direito de revogacdo do mandato politico no Brasil.
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Hoje, ndo h& mais qualquer previsdo do instituto no ordenamento juridico brasileiro,
nem mesmo a nivel estadual, tendo a Constituicdo Federal de 1988 previsto como institutos de
democracia participativa somente o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular de leis.'8

Ha, entretanto, no Brasil, uma importante Proposta de Emenda a Constituicdo a ser
utilizada como inspiracdo para a adocéo do direito de revogagdo de mandato no pais. Trata-se
da PEC n° 73 de 2005, que propbe a criagdo do referendo revocatorio de mandato para
presidente da Republica e parlamentares. Essa proposta altera os dispositivos dos artigos 14 e
49 da Constituicio Federal e acrescenta o artigo 14-A.18

Através da justificativa da PEC n° 73 de 2005 se extrai que ela faz parte da Campanha
Nacional em Defesa da Republica e da Democracia, lancada pela Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB).

Conforme a justificativa, e como se sabe, a democracia é principio basilar do Estado
brasileiro, estando garantida pela nossa Carta Magna. Por isso, e compreendendo que a
soberania popular ndo pode ser alienada ou transferida, os representantes eleitos ndo recebem
parcela do poder politico, mas apenas exercem suas atribuicGes como delegados do povo,
perante o qual devem prestar contas de sua gest3o.*’

Sabe-se ainda que faz parte da esséncia de todo mandato a relacdo de confianca e isso,
ao contrario do que muitas vezes se supde, ndo é diferente no mandato politico. Essa relacgéo,
todavia, ndo se confunde com o mandato imperativo, em que 0 mandante determina
especificamente cada acdo que deve ser tomada pelo mandatario. Aqui, o eleito é livre para
desempenhar suas fungdes. Contudo, apesar da existéncia dessa liberdade, como 0 mandato tem
como base uma relagdo de confiancga, a partir do momento em que essa desaparece, 0s poderes
confiados aos mandatarios podem ser revogados mediante inequivoca manifestagdo de vontade
do mandante que, neste caso, é o povo.&

Infelizmente, 0 nosso ordenamento ainda ndo prevé o exercicio desse poder revogatorio,
desse direito de revogacdo do mandato politico, o que constitui uma falha grave, apta a
comprometer a legitimidade da democracia brasileira. J4 € notdria, inclusive, a crescente perda

de confianca por parte dos cidaddos brasileiros nos seus representantes politicos. Esse fato nos
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leva & conclusdo de que ha a introducdo do recall no pais ndo é apenas possivel, mas também
necessaria, como forma de fortalecer a soberania popular e aumentar a confianga do povo nas
instituicGes democraticas.

Consoante Avila, a PEC n° 73 de 2005, na verdade, inspira-se no recall norte-americano
(para a revogacdo do mandato de presidente da Republica e de Senador) e no abberunfungrecht
suico (para a revogacgdo dos mandatos da Camara dos Deputados), mesclando, portanto os dois
institutos.°

Buscando respeitar a distin¢do que o préprio ordenamento faz entre eleicdo majoritaria
(para a Presidéncia da Republica e Senado Federal) e eleicdo proporcional (para a Camara dos
Deputados), a Proposta de Emenda a Constituicao estabelece formas distintas para a revogacdo
do mandato.

No caso de revogacdo de mandato de deputado, opta-se pela dissolugdo de toda a
Céamara e pela realizagdo de novo elei¢do no prazo maximo de trés meses. No caso de revogacao
de mandato do presidente da Republica ou de senador, haveria a sua substituicdo pelo vice-
presidente ou pelo suplente de senador, respectivamente.

Nesse Ultimo ponto, entendemos que a proposta de emenda poderia ter optado pela
realizacdo de nova elei¢do, assim como o fez no caso dos deputados, o que pode atender de
forma mais fiel aos anseios populares.

Conforme Raphael Souza e José Vieira, ao permitir a assungdo do vice ou do suplente
e nao prever, consequentemente, elei¢cbes simultaneas, a proposta peca. Isso porque o
eleitorado, ao buscar a saida do representante mediante tdo grande mobilizacéo, dificilmente
concordaria com a permanéncia do mesmo grupo politico no poder. Advoga-se, portanto, pela
realizacdo de elei¢Bes em curto prazo.%°

A iniciativa para a realizacdo do referendo revocatorio, como é denominada pela
proposta a consulta popular sobre a revogacao ou ndo do mandato, pertence ao povo. De acordo
com o art. 14-A, que seria acrescido a Constituicdo, em seu 83° o referendo se realiza por
iniciativa popular dirigida ao Tribunal Superior Eleitoral (TSE). Essa iniciativa deve ser
exercida, no caso de revogacdo de mandato de presidente da Republica ou de dissolugdo da

Camara dos Deputados, mediante assinatura de 2% (dois por cento) do eleitorado nacional

189 AVILA, Caio Marcio de Brito. Recall — A revogagio do mandato politico pelos eleitores: uma proposta para o
sistema juridico brasileiro. Tese (Doutorado em Direito). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, Sao
Paulo, 2009. p. 109-110. Disponivel em: <https://teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-08032010-
094820/publico/Caio_Marcio_de_Brito_Avila_Tese_Completa.pdf>. Acesso em: 09 jul. 2019.
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distribuido por pelo menos 7 (sete) estados com ndo menos de 0,5% (cinco décimos por cento)
em cada um deles. Para revogacdo de mandato de Senador a iniciativa deve ser exercida
mediante a assinatura de 2% (dois por cento) do eleitorado estadual distribuido por pelo menos
7 (sete) municipios com ndo menos de 0,5% (cinco décimos por cento) em cada um deles.
Assim, 0 mandato de senador s6 pode ser revogado pelo eleitorado do estado por ele
representado, conforme disposto no §1° do novo art. 14-A.

Essas condicOes para o exercicio da iniciativa popular foram determinadas, conforme a
justificativa da PEC, levando-se em conta a dimensdo do eleitorado nacional, espalhado em
uma grande extens&o territorial 1%

Raphael Souza e José Vieira advogam, entretanto, pela adogdo de quérum mais elevado,
para evitar a utilizacdo do instituto de maneira indesejada. Destacam 0s autores que com 0
avanco tecnologico da certificacdo digital e de chaves publicas, a dificuldade de coleta e
conferéncia de assinaturas fica mitigada, o que torna possivel a elevagdo do quérum sem
maiores prejuizos.'®?

Quanto ao referendo revocatério do mandato de presidente da Republica, a proposta
admite também que ele seja iniciado mediante decisdo da maioria absoluta do Congresso
Nacional, conforme art. 14-A, 85°.

Essa previsdo se apresenta como uma inovacao interessante, mostrando-se como uma
legitima alternativa ao processo de impeachment. O parlamento, no contexto do controle do
poder politico, apesar de ndo ter qualquer legitimidade para destituir o presidente de seu
mandato, poderia, a partir de tal previsdo, alertar o povo acerca dos rumos da vida politica do
pais, a quem caberia, em ultima instancia, decidir pela continuidade ou nédo do projeto politico
adotado pelo governante.

Em qualquer das hipoteses previstas, o referendo revocatério € considerado sem efeito
se a soma dos votos nulos ou brancos corresponder a mais da metade dos votos. Essa é a
previsdo do art. 14-A, 86°.

O caput do art. 14-A disp6e que o referendo revocatorio s6 pode ocorrer ap0s um ano
da posse dos eleitos. Essa limitacdo é extremamente importante para evitar aventuras politicas
e para permitir que os cidaddos possam analisar a atuacdo do representante politico de forma

global, evitando-se, por exemplo, que a simples tomada de decis6es impopulares e necessarias

191 SENADO FEDERAL. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 73 de 2005. Disponivel em:
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resulte na revogacdo do mandato, inconveniente muitas vezes apontados ao recall. Essa
previsao, portanto, garante maior liberdade de atuagdo para o mandato politico.

Outra determinacdo que evita aventuras politicas é a do art. 14-A, §7°, segundo o qual,
sendo a decisdo final do povo pela manutencdo do mandato, ndo pode ser realizado novo
referendo revocatorio até o final do mandato ou término da legislatura, conforme o caso. 1sso
evita a realizacdo de sucessivas consultas pablicas, com gastos excessivos para o Estado e
mitiga, consequentemente, outra desvantagem associada ao recall.

Raphael Souza e José Vieira ressaltam, porém, que a PEC deveria imunizar também o
final do mandato, a fim de evitar o dispéndio de recursos na proximidade das elei¢des
seguintes.®

A PEC n° 73 de 2005, de qualquer forma, demonstra como o direito de revogacdo do
mandato politico pode ser devidamente regulado a fim de atenuar os inconvenientes apontados
a sua adocao.

Outro ponto positivo da PEC n° 73 de 2005, por fim, e que guarda total relacdo com a
prépria natureza do recall, é a inexisténcia de exigéncia de motivacdo por parte do eleitorado
para a utilizacdo do instituto, que se constitui mecanismo de responsabilizacdo politica e
independe, portanto, de qualquer motivacao juridica para sua instauragao.

O referendo revocatério, conforme a proposta, deve ser convocado pelo Tribunal
Superior Eleitoral. Por esse motivo, altera-se o art. 49 da Constituicdo Federal, para determinar
gue compete exclusivamente ao Congresso Nacional autorizar referendo e convocar plesbicito,
exceto nas hipoteses previstas no art. 14-A, de competéncia do TSE.

Por fim, a PEC prevé que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem regular,
em suas respectivas constituicdes e leis organicas, o referendo revocatério dos mandatos do
chefe do Poder Executivo e dos membros do Poder Legislativo.

Apesar de outras Propostas de Emenda & Constitui¢do, como a PEC n° 80 de 2003 e a
PEC n° 82 de 2003, terem tratado sobre o tema, indubitavelmente, a PEC n°® 73 de 2005 ¢é a que
melhor organiza a positivagcdo do recall. Ndo por outro motivo, em 2009, a Comissdo de
Constituicdo, Justica e Cidadania, analisando essas trés propostas que passaram a tramitar em
conjunto, votou pela aprovagdo da PEC n° 73 de 2005 nos termos do substitutivo apresentado

e pela prejudicialidade das demais.*%*

19 SOUZA; Raphael Monteiro Ramos de; VIEIRA, José Ribas. Recall, democracia direta e estabilidade
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Conforme entendimento dessa Comissdo, a adoc¢do do recall no Brasil significa um
avanco monumental rumo a responsabilidade no exercicio do mandato. Nesse sentido, os efeitos
positivos para a democracia a partir da possibilidade de fiscalizacdo constante por parte do
eleitor sdo tdo evidentes que dispensam teses que o sustentem. A necessidade de adocdo desse
mecanismo, segundo a Comissao, é tdo evidente quanto a producgdo desses efeitos. Isso porque
a historia politica do pais tem demonstrado a necessidade de uma agdo contundente na esfera
publica, de modo a evitar que os sistemas e as instituicdes do Brasil cheguem a uma faléncia
final 1%

Em 2010, a PEC n° 73 de 2005 foi arquivada e em 2011 foi aprovado um requerimento
de desarquivamento. Em novo parecer, de 2013, a Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania votou pela rejeicdo integral da Proposta de Emenda, alegando vicios de
constitucionalidade e de sistema. Em primeiro lugar, a Comissdo argumenta que ndo ha razdo
para adotar no Brasil o recall para 0 mandato do presidente da Republica, de senadores e
deputados federais e ndo adota-lo para os mandatos eletivos nos Estados, no Distrito Federal e
nos Municipios. Haveria, conforme o parecer, a quebra da simetria constitucional federativa e
uma consequente inconstitucionalidade formal. A previsdo do §9° do art. 14-A é considerada
insuficiente para responder a essa necessidade. Além disso, 0 novo parecer encontra uma grave
inconsisténcia na previsdo de perda do mandato do presidente da Republica, mas ndo do vice-
presidente da Republica. Outra inconsisténcia apontada é a previsao de dissolucdo da Camara
dos Deputados, mas ndo do Senado Federal. Por fim, a Comisséo entende que a utilizacdo do
referendo é inteiramente imprépria, porque consiste numa decisdo popular sancionatoria ou
invalidatéria de ato estatal, sendo, portanto posterior a este. Assim, para se cogitar 0 uso do
referendo seria necessario que alguma instituicdo revogasse 0 mandato e que apenas
posteriormente essa decisdo fosse exposta & decisdo popular.®

A analise de todos esses pontos é extremamente pertinente e deve ser feita para que se
encontre a forma ideal de adogdo do instituto no Brasil. Uma analise como essa, porém,
demanda outro trabalho, pois seria necessario levar em conta, de forma minuciosa, dentre outras
coisas: o sistema federativo, os sistemas eleitorais e 0s outros institutos ja existentes de
democracia semidireta. Para o foco desta pesquisa, fato € que, desde que devidamente regulado,

o recall precisa ser visto como uma necessidade para a democracia brasileira atual. Observa-

1% SENADO FEDERAL. Parecer, Brasilia, 15 out. 2009. Disponivel em: <http://legis.senado.leg.br/sdleg-
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se, inclusive, que ao rejeitar a PEC n° 73 de 2005, a Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania apontou questfes apenas formais, que podem ser, se necessario, tranquilamente
ajustadas em uma posterior Proposta de Emenda a Constituicdo com o objetivo de instituir o
direito de revogacao do mandato politico no Brasil.

Sobre a introducéo do recall no ordenamento brasileiro, Avila afirma que o instituto
deve ser adotado a partir de sua previséo no artigo 14 da Constituicdo Federal de 1988, com a
classica denominagao da lingua inglesa, assim como o ocorre com o impeachment.®’

Apds esse passo, deve ser editada lei especifica regulando o instituto, tendo como
principios basilares a soberania popular e o desenvolvimento do pais fundamentado numa
administracdo publica honesta e competente. %

Lorencini e Gundim, no mesmo sentido, entendem que o recall deve ser adotado no
Brasil por meio de emenda constitucional que o inclua no art. 14 da Constituicdo Federal,
juntamente com 0s outros meios ja previstos de participacdo popular. Posteriormente, deve ser
editada lei especifica para sua regulamentacdo, que devera indicar, obrigatoriamente, 0s
requisitos formais, materiais e procedimentais de utilizagio do instituto.'%°

Raphael Souza e José Vieira destacam que cinco pontos centrais devem ser analisados
para a devida regulamentacdo do recall, por serem capazes de influenciar, diretamente, a
producdo de efeitos negativos e positivos do instituto: o quérum de convocacao, as clausulas
de vedacao temporal, os cargos que podem ter seu mandato revogado, a realiza¢do ou ndo de
eleicBes simultaneas e a exigéncia ou ndo de motivacdo por parte do eleitorado.?®

Advoga-se, nesse sentido, pela viabilidade de adocdo do recall no Brasil, tanto pela
analise estrutural normativa, ou seja, pela sua compatibilidade com os preceitos constitucionais,
quanto pela sua adaptabilidade ao ordenamento juridico brasileiro, uma vez que os principios

gue regem 0 nosso sistema constitucional estdo aptos a recepcionar instrumentos politico-
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juridicos que solucionem, ou a0 menos minimizem, crises democratico-representativas e que
garantam o direito fundamental a democracia.?%!

Apesar dos pontos a serem aperfeicoados para a devida positivacdo do instituto no
Brasil, como apontado pela Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania, a possivel e
provavel falta de interesse por parte dos nossos legisladores na sua ado¢do ndo pode ser
desconsiderada.

Fabio Comparato afirma que o Congresso Nacional ndo aceita a proposta de introducéo
do recall porque ndo tem interesse em abrir mdo de poder algum. Segundo o jurista, 0s
parlamentares ndo querem a introducédo do instituto no Brasil porque eles também sdo eleitos
pelo voto e, portanto, suscetiveis ao poder revogatorio que o recall concede ao povo.2%?

Vale lembrar que os protagonistas do jogo democratico, que devem ser os cidadaos, tém
sido constantemente substituidos pelos grupos de interesse que passam a patrocinar 0 jogo
politico. Nesse contexto, enquanto o espaco democratico deveria ser um espaco de ampla
visibilidade e transparéncia, o que se tem observado é a ampliacdo de espacgos decisorios imunes
ao olhar do cidadao, evitando o controle publico do poder.?%

Nesse sentido, Dallari esclarece que sdo apontados muitos inconvenientes ao recall,
razao pela qual seu uso é raro, devendo-se notar, todavia, que os parlamentares, a quem cabe 0

aperfeicoamento do instituto, preferem elimina-lo para ndo se sujeitarem aos seus efeitos.?%*

CONCLUSAO

A democracia, elevada a condicdo de direito fundamental, ndo pode mais ser vista
apenas como uma forma de governo. Os cidaddos tém o direito de participar do processo
democrético e de exercer o poder politico conferido pela Constituicao.

No sistema democratico, portanto, ndo ha e ndo pode haver outro protagonista sendo o

povo. Quando o0s representantes politicos passam a protagonizar o cenario politico, as
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2017. p. 125-126. Disponivel em: <http://tede.mackenzie.br/jspui/handle/tede/3317>. Acesso em 28 out. 2019.
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04 dez. 2015. Disponivel em: <https://apublica.org/2015/12/truco-comparato-o-impeachment-hoje-e-
absolutamente-ilegitimo/>. Acesso em: 05 jul. 2019.
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consequéncias ndo demoram a surgir: crises democréatico-representativas e falta de confianca
acerca da legitimidade no jogo democrético.

O fato de a democracia representativa ser uma necessidade dos Estados Modernos nao
pode significar a falta de participacao politica por parte dos cidad&os, responsaveis, em ultima
instancia, pelas decisbes politicas mais importantes para o Estado. A participagdo, nesse
contexto, é o modo de verificar se a representacdo tem funcionado e, acima disso, a forma de
legitima-la.

A democracia participativa, como explica Bonavides, ndo quer dizer que todas as formas
de representacdo sejam abolidas. O essencial nesse tipo democratico é que o povo tenha ao seu
imediato dispor, para 0 desempenho de uma participacdo desembaracada e efetiva, 0s
instrumentos de controle do poder politico. A participacdo do povo na democracia precisa ser
de tal forma que ndo se possa contestar a legitimidade dos atos politicos mais importantes para
0 Estado. Numa democracia assim, 0 mandato jamais poderd esquivar-se de um controle
popular efetivo, que sujeite o agente transgressor da vontade do povo a destituicdo. Os
mecanismos de consulta popular devem estar sempre disponiveis diante de questfes
controvertidas ou outras que nao o sejam, mas que dependam da decisdo soberana do povo para
conferir legitimidade & acdo governativa devido ao seu alto grau de relevancia.?®

O descrédito no sistema representativo no Brasil atual apenas demonstra a crise de um
sistema de representacdo divorciado do sentimento popular, em razdo de alojar nas funcdes
representativas do Estado uma classe politica da qual nasceram liderancas corruptas e
completamente afastadas dos interesses nacionais e dos sentimentos generalizados. A
democracia, nesse contexto, precisa deixar de ser tdo somente forma de governo para se
transformar, verdadeiramente, num direito fundamental.?%

Dentre as questdes de maior relevancia em um Estado Democratico, como o Brasil,
portanto, est4 a da representacdo politica. Justamente por esse motivo, ndo ha justificativa para
a falta de previsdo constitucional acerca do direito de revogacdo do mandato politico: se os
representantes sao eleitos pelos cidadaos, a revogacao ou ndo de seus mandatos cabe também a
estes, em primeiro lugar.

Com isso, ndo se quer dizer que outros processos de destituicdo do mandato, como o
impeachment, ndo possam existir, mas que precisam ser usados em situagdes
excepcionalissimas, com provas suficientes para afastar qualquer tipo de questionamentos

acerca da legitimidade da decisdo tomada. Caso contrario, instrumentos como esse serdo Vvistos

205 BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 7. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2008. p. 499-501.
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apenas como armas na disputa pelo poder, o que coloca em risco 0 processo democratico como
um todo, que tem no povo a origem de sua legitimidade.

Por isso, Cronin assegura que o direito do povo, numa democracia, ndo pode se restringir
a eleicdo periodica de representantes politicos. Ha um direito de efetivo e continuo controle
politico durante todo o mandato.2%’

O direito popular de revogacao de mandato, nesse cenario, cComo mais um instrumento
de participacao direta do povo no poder, se apresenta como uma necessidade para a democracia
brasileira, ja tdo abalada pela crise politica atual. Em um cenario de baixissima credibilidade
do Congresso Nacional perante os cidaddos, um mecanismo como esse garantiria alto teor de
legitimidade para as decisdes envolvendo interrupcao de mandatos e evitaria o0 agravamento da
crise democratico-representativa atravessada pelo pais.

O recall precisa ser visto como a forma primeira de revogacdo de mandatos porque,
numa democracia, a vontade do povo € a fonte de sua legitimidade. Milhdes de votos de titulares
do poder ndo podem ser simplesmente substituidos por centenas de votos de representantes
politicos. Ainda que o resultado seja 0 mesmo, ou seja, resulte na interrup¢do do mandato, essa
decisdo deve ser tomada, preferencialmente, por aqueles que deram ao representante a
oportunidade de exercer 0 mandato politico, sob pena de, ndo sendo dessa forma, culminar em
um processo facilmente considerado ilegitimo.

A adocdo do recall garante, portanto, a um s6 tempo, 0 aprimoramento dos sistemas
democratico, presidencialista e representativo brasileiros.

Quando ao sistema democratico, o recall se apresenta como forma de concretizacdo do
direito fundamental a democracia; quanto ao sistema presidencialista, o recall se manifesta
como o mecanismo adequado de responsabilizacdo politica, assim como o voto de desconfianca
0 € no parlamentarismo; quanto ao sistema representativo, por fim, o recall se constitui
instrumento legitimador do controle do poder politico. O alto teor de legitimidade democratica
que o instituto traz consigo, portanto, aponta para a necessidade de sua adog@o no ordenamento
juridico brasileiro.

A PEC n° 73 de 2005, nesse contexto, pode ndo ser suficiente para a correta
regulamentacdo do instituto no Brasil, mas demonstra a possibilidade de sua adocao no pais e

pode ser considerada um avanco no tratamento desse mecanismo a nivel nacional. Nada
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justifica, portanto, o simples arquivamento da proposta e a completa falta de interesse no
aperfeicoamento do instituto para sua consequente inser¢do no ordenamento juridico brasileiro.

Infelizmente, a Constituicdo de 1988, embora tenha consagrado a iniciativa legislativa
popular para apresentacdo de projeto de lei, ndo autorizou a iniciativa legislativa do povo para
a proposta de emenda a Constitui¢do. Cabe, entdo, ao povo buscar dos legitimados pelo artigo
60 da Constituicdo Federal a devida atencdo ao instituto que garante o exercicio do direito de
revogacdo do mandato politico. Ao mesmo tempo, porém, cabe aos representantes politicos,
em respeito a tudo quanto ja exposto, o aperfeicoamento do instituto para a sua posterior adocéo
no Brasil, deixando-se de lado a evidente falta de interesse na sua positivacao.

A PEC n° 73 de 2005 representou um avanco no tratamento do recall no Brasil e deve
ser usada como inspiracdo para que uma Proposta de Emenda a Constituicdo mais completa
acerca do instituto possa ser apresentada e aprovada, quando finalmente sera garantido ao povo,
titular do poder, o controle do poder politico e o direito de revogacao do mandato que ndo mais

atenda a vontade popular expressada nas urnas.
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