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RESUMO

O plebiscito de destituicdo ¢ o procedimento democratico de
afastamento definitivo dos cargos que ocupam representantes
que, por uma razao ou outra, perderam a confianga do povo que
os elegeu. Esse instituto democratico existe em alguns paises
do mundo, notadamente nos Estados Unidos, onde vem sendo
adotado com sucesso e sem grandes problemas pelo menos desde
1903. O presente artigo descreve o que ¢ a eleicdo de retirada,
revisa a experiéncia internacional e discute suas vantagens e
desvantagens para o sistema politico de um pais. Finalizamos
com uma discussdo sobre a oportunidade de sua implementagdo no
Brasil, dada a atual conjuntura.

ABSTRACT

The plebiscite of dismissal is the democratic procedure of permanent
removal from office occupied by representatives who, for one reason
or another, lost the confidence of the people who elected them. This
democratic institution exists in some countries of the world, notably

1 Sugerimos a abreviagdo Plebiscito D, por simplicidade.

2 O autor ¢ Associate Professor, no Tippie College of Business da University
of lowa, nos Estados Unidos, onde ensina economia para alunos de doutora-
do, MBA ¢ Executive MBA. Tem doutorado em Economia Matematica pelo
IMPA, e sua principal area de pesquisa ¢ Teoria de Jogos.
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the United States, where it has been adopted successfully and
without major problems since at least 1903. This article describes
what is the removal of election, reviews the international experience
and discusses their advantages and disadvantages for the political
system of a country. We end with a discussion of the opportunity of
its implementation in Brazil, given the current situation.

“(...) [Q]ue o governo do povo, pelo povo e para o povo
jamais desaparega da face da terra.”?

“A democracia ¢ a pior forma de governo, salvo todas as
demais formas que tém sido experimentadas de tempos em
tempos”.*

1 INTRODUCAO — A DEMOCRACIA EM
APERFEICOAMENTO

Se observarmos os acontecimentos politicos na histéria da
humanidade, desde as primeiras experiéncias na Grécia de Socrates
e Péricles até os mais recentes esfor¢os de liberacao politica do
presente, somos naturalmente levados a reconhecer que a expansao
da democracia ¢ uma das mais claras tendéncias politicas. Tal
expansdao nao ¢, obviamente, monotona; ha idas e vindas, recuos
e avancos. A anos de pacifica experiéncia democratica, podem-se
seguir décadas de recuo tirdnico. No entanto, felizmente para
o género humano, lentamente a democracia avanga sobre o mundo.

Esta percepcdo de progresso das formas politicas ndo esta
porém restrita & passagem da tirania ou da oligarquia para a
democracia. Na@o, a propria democracia evolui, e talvez a passos
ainda mais rapidos que os demais regimes. Constatar isso ¢ tao
facil quanto indiscutivel. Se voltarmos por exemplo a seu bergo,

3 Abraham Lincoln, Discurso de Gettysburg, em 19 de novembro de 1863.
Original: “(...) that government of the people by the people for the people,
shall not perish from the earth.”

4 Winston Churchill, em Em discurso na Casa dos Comuns, em 11 de Novem-
bro, 1947. Original: “Democracy is the worst form of government except
from all those other forms that have been tried from time to time.”
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a Grécia, encontraremos uma sociedade em que o poder era
partilhado apenas entre os homens livres e com posses. Excluidos
ficavam os escravos e as mulheres, que representavam a maior
parte da populag@o. Se avangamos para a Inglaterra, veremos que
em 1780, o parlamento era eleito por apenas 3% da populacdo.’
Em sua fundagdo, também os Estados Unidos exigiam a posse de
bens como requisito para obter direitos politicos.

Foi através de um processo gradual que a democracia foi se
aperfeicoando. Em varios locais, tal processo de aperfeicoamento
acabou sendo realizado de forma violenta, até mesmo com
revolucdes. No entanto, pelo menos nos Estados Unidos e Inglaterra,
a democracia conseguiu reformar-se e aperfeicoar-se sem ruptura
da ordem institucional. Foi assim que foi conquistado primeiro
o voto de todos os homens adultos, independentemente de suas
posses e, muitos anos depois, o sufragio universal, estendendo
direitos politicos também as mulheres. Essas foram profundas e
fundamentais mudancgas, mas ao longo do processo houve outros
avangos menos dramaticos. Por exemplo, o voto passou a ser
secreto, em contraste com o que era praticado no passado.®

Assim, quando vemos a relativa estabilidade das ultimas
décadas, podemos pensar que a democracia ¢ uma forma
estavel, mas isso ¢ uma ilusdo, explicavel pelo excessivo
foco no presente. Como quase tudo na Natureza e na sociedade, a
propria democracia se modifica e pode se aperfeicoar.

Neste artigo, discutimos um aperfeicoamento da democracia
que tem tomado impulso nos ultimos anos, particularmente nos

5 Ver http://www.nationalarchives.gov.uk/pathways/citizenship/struggle de-
mocracy/getting_vote.htm, consultado em 23 de margo de 2015.

6 Talvez valha a pena mencionar que os progressos do sistema democratico
também foram acompanhados com progressos no que se poderia chamar
de respeito a dignidade humana. Por exemplo, a escravatura, em algum
momento quase universal, foi abolida. A discriminag@o, que era institucio-
nalizada em lei em vérias partes, passou a ser progressivamente condenada.
Similarmente, varios outros direitos foram conquistados de maneira pau-
latina, frequentemente sem nenhuma necessidade de revolugdes, embora
muitas vezes com manifestagdes populares.
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Estados Unidos: o plebiscito de destituicdo.” Esse instituto,
definido em mais detalhes na se¢do 2 abaixo, d4 o direito da
populagdo determinar a destituigdo de um representante eleito antes
do término de seu mandato. Poderia ser caracterizado como o
simples reconhecimento de que pertence ao povo, sempre € a
todo momento, o poder de escolher, manter e destituir seus
representantes. O instituto tem sido crescentemente adotado pelos
estados americanos e ja suficiente evidéncia de que funciona bem.

Entendemos que o momento atual no Brasil ¢ altamente
propicio para realizar esse aperfeigoamento, incorporando-o
a nossa democracia por meio de emenda constitucional. Nao
obstante a relevancia para a atual conjuntura, as vantagens do
instituto impdem-se por si mesmas, fato que ¢ corroborado
pela experiéncia internacional, de mais de século. Neste artigo
procuramos estabelecer de forma objetiva tais vantagens,
discutindo também seus eventuais problemas, a luz dessa
experiéncia ¢ de uma analise econdmica (de teoria de jogos).
Deixamos de lado, portanto, por quase todo o artigo, qualquer
mengao aos fatos recentes da politica brasileira. Por completude,
porém, examinamos tais fatos e relacionamos com esta ideia,
procurando mostrar exatamente a oportunidade criada pela
conjuntura politica atual para que o plebiscito de destituigdo seja
incorporado a Constituigdo brasileira.

Se, como defendemos neste artigo, o Brasil aproveitar a
atual crise para converté-la em oportunidade de aperfeigoar sua
democracia dessa forma, acreditamos que estara se unindo, ainda
em seus primeiros momentos, a uma tendéncia que contagiara
a maioria das democracias do mundo nos anos vindouros. Neste
ponto, estamos apenas ressonando a conclusdo a que chegou outro
estudioso do assunto, que concluiu o prefacio de seu livro, um dos
poucos trabalhos publicados sobre o instituto, com as seguintes
palavras:

7 O termo usado nos Estados Unidos ¢ recall election, cuja tradugdo literal
seria elei¢@o de retirada. Preferimos adotar o termo plebiscito de destitui-
¢do porque parece melhor descrever o instituto em questdo, conforme des-
crevemos abaixo.
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“Antecipo que o instituto de participacdo popular do
plebiscito de destitui¢do vai gradualmente ser adotado por
um namero crescente de paises.”

Se assim ocorrera, se tais palavras serao proféticas ou nao,
apenas o correr do tempo definira. No entanto, que pelo menos
sirva este artigo para fomentar, nos homens de reflexao, a salutar
e honesta pergunta: “por que nao?” E, apds essa necessaria
analise, se nossa tese sobreviver robusta e consequente, que
inspire, nos homens de acdo, a energia ¢ a decis@o de converté-la
em realidade.

1.1 ORGANIZACAO DO ARTIGO

O presente artigo esta organizado da seguinte forma. Na
secao 2, definimos o plebiscito de destitui¢ao e as diversas opgdes
que podem ser adotadas na sua implementagdo. Esta se¢do também
inclui uma analise baseada em teoria de jogos, de porque tal instituto
faz sentido como aperfeigcoamento do jogo democratico.

A secdo 3 revisa os antecedentes histéricos desse instituto
e descreve a experiéncia internacional com o mesmo, em paises
como Suica, Canada, Venezuela e Estados Unidos. Damos um
destaque consideravel a este ultimo pais, porque é nele onde o
instituto tem sido mais intensamente praticado e por mais tempo.
Este fato ¢ particularmente auspicioso para nossa analise, dada a
similaridade dos sistemas politicos americano ¢ brasileiro.

Prosseguimos na se¢ao 4 com uma discussdo dos argumentos
contrarios ¢ a favor da realizacdo do instituto, tal como foram
apresentados na experiéncia internacional. O caso brasileiro é o foco
da secdo 5. Nessa se¢ao descrevemos as opgdes de implementacao
que nos parecem mais convenientes para o Brasil, dando conta
de evitar os principais problemas que poderiam vir a ocorrer e
ainda os procedimentos legais necessarios para sua implantagao no
Brasil, o que naturalmente exigiria emendar a Constituicdo. Toda

8 Zimmerman, Joseph F. (2013-12-13). The Recall, Second Edition. State
University of New York Pr. Texto original: “I anticipate the popular par-
ticipatory device of the Recall gradually will be adopted by an increasing
number of nation-states.*
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essa discussao ¢ feita sem conexdo direta com a conjuntura politica
atual, mas apenas com a organizacao politica do pais desde uma
perspectiva mais ampla. A secdo 6 complementa esta discussdo,
focando em acontecimentos recentes ¢ mostrando a oportunidade
de implementar o instituto. A se¢do 7 conclui com uma revisdo da
ideia e razdes para implementa-la.’

2 0 QUE E O PLEBISCITO DE DESTITUICAQ?

O conceito de plebiscito’® de destituicdo (recall election
em inglés) ¢ bastante intuitivo.!" Trata-se da convocacdo do
eleitorado para decidir se prefere manter ou destituir de suas
fungdes um representante legitimamente eleito. Ao contrario de
um processo de impeachment, que tem carater principalmente
judicial e esta ligado a fatos que geralmente se caracterizam como
delitos, o plebiscito de destitui¢do pode ter por causa a simples
insatisfacdo do povo com a performance de seu representante
eleito. E, portanto, um processo de decisdo exclusivamente
politica, em nada se aproximando de um processo judicial. Uma
vez convocados para se manifestar, os eleitores respondem se

9 Ao longo do artigo citamos uma série de fontes que abordam recall elec-
tions nos Estados Unidos, mas o artigo nao inclui uma revisao formal da
literatura. A principal razéo ¢ que o tema recebeu pouquissima ateng@o dos
meios académicos, o que se traduz em muito poucos artigos ou livros pu-
blicados sobre o tema. Em particular, fomos incapazes de encontrar qual-
quer tratamento teérico do assunto. O proprio Zimmerman, autor do livro
mencionado acima, observa surpreso a escassez de literatura e auspicia que
seja preenchida no futuro. Este artigo tenta cumprir esse desiderato, possi-
velmente abrindo seu desenvolvimento em lingua portuguesa.

10 A constituigdo brasileira ja prevé o instituto do plebiscito em seu capitulo
IV, art. 14: “A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal ¢
pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei,
mediante: I — plebiscito; II — referendo; (...)”, mas ndo esta prevista a pos-
sibilidade de destituigdo de nenhum governante por meio de plebiscitos.

11 Preferimos o termo plebiscito de destituigdo ao invés da traducdo literal
“elei¢@o de retirada” porque, na forma proposta neste artigo para o Brasil,
ndo se trata exatamente de uma elei¢do (como ocorre nos Estados Unidos),
mas simplesmente uma consulta (plebiscito) ao eleitorado: deve o atual
ocupante ser destituido de seu cargo?
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querem ou nao destituir o representante em questao, € se a maioria
responder positivamente, este perde imediatamente seu cargo.

Apesar de esta sucinta descricdo captar a esséncia do
procedimento, ha inumeras formas, condigdes e restricdes que
podem ser impostas a esse instituto, que poderemos classificar da
seguinte forma.

1) Quanto aos requisitos

A. Simples ntimero minimo de assinaturas — basta que
uma peticdo de plebiscito seja protocolada. O nimero minimo de
assinaturas pode ser de 2%, 5% ou até 25% do eleitorado ou,
entdo, um numero fixo de assinaturas (por exemplo 1000, como
nos cantdes suicos).

B. Assinaturas com restricdo de tempo — o pedido precisa ser
protocolado na autoridade eleitoral e esta concede um prazo (por
exemplo 30 ou 60 dias) para a coleta das assinaturas.'”? Se ndo
¢ alcangado o nuimero minimo, pode ser concedida ou ndo uma
prorrogacao.

C. Misto — pode ser requerido um numero minimo de
assinaturas, com ou sem restricdo de tempo, ¢ ainda outros
requisitos como testemunhos, provas, documentos e justificagao
por fatos que devem se enquadrar em determinadas condigdes (ver
préximo item).

2) Quanto a justificagcdo

A. Por fato especifico — incluindo abuso de poder
(especialmente em interesse proprio), decisdes administrativas
julgadas improprias e todo tipo de crime ou conduta inadequada.
As principais razbes usualmente listadas sdo: prevarica¢do'® ou

12 Isso visa evitar que peticionantes recolhem assinaturas ¢ usem a ameaga do
plebiscito como instrumento de pressao.

13 Trair, por interesse ou ma-fé, os deveres do seu cargo ou ministério (Di-
cionario Priberam online). O artigo 319 do Cddigo Penal Brasileiro define
a prevaricagdo da seguinte forma: “Retardar ou deixar de praticar, indevi-
damente, ato de oficio ou pratica-lo contra disposi¢ao expressa de lei, para
interesse ou sentimento pessoal,” ¢ estipula uma pena de detengdo de trés
meses a um ano ¢ multa. Note-se que esta definigdo de certa forma abrange
as outras duas modalidades, abuso de poder ¢ omissao.
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conduta corrupta, inépcia e omissdo;!

B. Por julgamento politico geral — quando ndo ha
necessidade de fato especifico, ou seja, a justificativa é apenas
incompeténcia ou insatisfacdo popular com o desempenho do eleito.

3) Quanto aos cargos sujeitos a0 mesmo
A. Para todos os cargos executivos eleitos por voto direto
B. Para todos os cargos eleitos por voto direto

C. Para todos os cargos publicos, independentemente de terem
sido eleitos ou ndo diretamente.'”

4) Quanto aos procedimentos

A. Simples — ¢ suficiente atingir os requisitos minimos
mencionados acima;

B. Com etapas processuais — por exemplo os proponentes
submetem uma lista de fatos, que é encaminhada ao acusado. Este
responde as acusagdes e tanto a acusagdo quanto as respostas sao
juntadas ao processo e submetidas aos eleitores.

5) Quanto a aprovagao

A. Automatica — quando o numero minimo de assinaturas

7

¢ atingido e reconhecido, um plebiscito ¢ automaticamente
convocado;

B. Condicionada ou sujeita a autorizagdo ou possivel
impedimento por parte de tribunais ou 6rgdos legislativos.

6) Quanto a apresentacao do plebiscito

A. Descritiva — neste caso, a folha de voto contém a descrigao
dos fatos ou justificativas para a recall election e possivelmente
também a defesa do acusado na folha de voto.

B. Simples — ao eleitor ¢ apresentada tdo somente a pergunta
se o sujeito do plebiscito deve ser destituido de seu cargo ou nao.

7) Quanto a decisdo de substitutos

A. Sequencial — os eleitores sdo convocados unicamente para

14 No inglés: “malfeasance, misfeasance and nonfeasance”.

15 O estado de Montana, nos Estados Unidos, permite “recall elections” inclu-
sive para funcionarios publicos que ndo foram eleitos. No presente artigo,
porem, focaremos a discussdo a cargos obtidos através de eleicao direta.
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decidir se o representante deve permanecer no cargo ou ndo. Se
a decisdo for pela destitui¢do, o cargo ¢ ocupado por outro
representante publico de forma interina (ou o cargo fica vago) e
¢ convocada nova elei¢do para um substituto;

B. Concomitante — ao mesmo tempo em que ¢ feita a
pergunta sobre a destituigdo, sdo também votados os candidatos
que substituirdo o agente, se a destitui¢do for de fato aprovada.'¢

8) Quanto a frequéncia

A. Ilimitada — ndo ha restrigdes de numeros de tentativas ou
de periodos para os plebiscitos de destituicao.

B. Com limites de intervalos entre plebiscitos — se um
plebiscito ndo resulta em destituicdo se estabelece um limite
minimo de tempo (por exemplo, seis meses) para que Nnovo
plebiscito possa ser submetido.

C. Com limites de tempo com respeito ao mandato — por
exemplo ndo se pode apresentar o plebiscito de destituigdo com
menos de seis meses de mandato ou faltando um ano para seu
término.

D. Com nimero maximo de plebiscitos em um mesmo
mandato — por exemplo, apenas um plebiscito deste tipo pode ser
permitido por mandato, por representante.

9) Quanto ao que ocorre apos a destituicao

A. Com mandato provisorio de outro representante eleito
— por exemplo, o chefe do legislativo assume interinamente e
convoca elei¢des em um prazo definido;

B. Com passagem do cargo ao vice para completar o mandato

Como se v€, ha grande variedade de opgdes para
implementar um plebiscito de destituicdo. Assim, a pergunta
basica de saber se ¢ uma boa ideia complica-se com a de analisar
qual alternativa deveria ser adotada.

Na secdo 5, discutiremos as vantagens dessas opgoes,
selecionando um conjunto de alternativas que nos parece mais
conveniente para o caso brasileiro. No entanto, antes disso,
procederemos a analise do instituto a luz da teoria de jogos.

16 Essa modalidade ¢ mais comum nos Estados Unidos, o que justifica o ter-
mo usado ali, de “recall election”.
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2.1 FUNDAMENTACAO TEORICA

N3ao encontramos, emnossarevisdo daliteratura, umadiscussao
tedrica do plebiscito de destituicdo. Nesta secdo, procuraremos
cobrir parcialmente essa lacuna, desenvolvendo informalmente
um modelo que compreende seus principais elementos. Cabera a
trabalhos futuros a formalizagdo matematica do modelo aqui
esbogado. Dividimos nossa analise no exame de dois jogos
distintos. Em um deles, ndo ha plebiscito de destituicdo, ¢ o
mandato do eleito fica garantido até a proxima eleigdo, salvo para
casos de crime. No segundo modelo, consideramos o jogo em
que o plebiscito de destituigdo é previsto.

2.1.1 JOGO DEMOCRATICO COM APENAS IMPEACHMENT

A principal questdo diz respeito a informacdes que um
politico pode deter privadamente no momento da elei¢do, mas
que acabam nao sendo captadas ou reconhecidas pelo eleitor
médio (ainda que uma parcela bem informada do eleitorado seja
capaz de percebé-la completa ou parcialmente). A existéncia
de informacdo privada ¢ algo usualmente analisado em modelos
modernos de jogos. No caso em questdo, um politico que se
candidata (ou recandidata) a um cargo executivo pode deter
diversas formas de informacao privada que seriam relevantes para
0 voto, mas que acabam ndo chegando ao eleitor até o momento
da votagdo. Citaremos apenas um par de exemplos dessas
informagdes privilegiadas: em relagdo ao orcamento, em relagdo
a dinamica futura das condi¢des de vida e em relacdo as politicas
e atos que de fato adotara uma vez eleito.

Informacgao privada em rela¢do ao or¢amento

O politico geralmente tem muito melhor informagao sobre
a situagdo do or¢amento publico do que o eleitor médio. Nao ¢
apenas uma questao de ser especialista ou ndo em finangas publicas.
Mesmo especialistas podem ficar em desvantagem informativa em
relagdo ao politico. Por exemplo, em casos de reelei¢cdo, os gastos
em obra (que poderdao apoiar o apelo ao eleitorado) sao decididos
pelo governante mas sé ficam disponiveis para especialistas
em finangas publicas semanas ou até meses depois, quando tais
gastos entram no sistema de informacao financeira do governo.
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Como o politico tem informagao superior, pode explorar essa
vantagem manipulando-a durante a campanha eleitoral. Por
exemplo, se existe um desequilibrio das contas publicas que nao
¢ conhecida do grande publico, ele pode omiti-lo e inclusive nega-
lo, caso especialistas o apontem. Mesmo que essa negativa nao
convenga a todos, pode retardar ou mesmo impedir a difusao desse
conhecimento para o resto da sociedade, alterando o resultado
eleitoral.'”

Informacdo privada em relagdo a dinamica futura das condigoes de
vida

Um candidato ou governante que busque uma reeleicao
também tem acesso privado as projecdes do que ocorrerd com
a economia e, de forma mais geral, com as condigdes de vida da
populagdo. Por exemplo, podera saber da necessidade de mudangas
futuros de pregos, retracao da atividade econdmica, até mesmo pela
necessidade de reducdo de gastos (este aspecto esta ligado ao
anterior) que tende a provocar tal tipo de retracdo. Da mesma
forma que no caso anterior, o candidato poderd manipular a
passagem dessas informacgdes ao eleitor, impedindo que se difunda
normalmente, com isso influenciando em seu beneficio a eleigao.

Uma vez passada a eleicdo, o verdadeiro estado da economia
e do orcamento podem ser revelados, uma vez que seu cargo
estd garantido até o fim do mandato. De fato, a omissdo de tais
informacgdes durante o periodo eleitoral ¢ dificilmente caracterizavel
como crime de responsabilidade que motive um impeachment.

Esses dois primeiros exemplos de informagao privada entram
na categoria do que os economistas chamam de selecdo adversa
(por razdes que ndo vem ao caso agora discutir). H4 um outro

17 Apesar de estarmos tratando ainda de casos gerais, sem referéncia direta ao
Brasil, talvez convenha reconhecer que este pais ja realizou consideraveis
avangos na transparéncia ¢ acesso a informag¢ao. O problema, porém, ndo é
exatamente a disponibilidade de informagdes que em geral existe em gran-
des volumes, mas exatamente o que o politico escolhe enfatizar, manipu-
lando a opinido publica. Naturalmente ¢ extremamente complicado afirmar
que um dado ou propaganda eleitoral foi capaz de manipular ou enganar o
eleitor. Em tltima analise, apenas este mesmo pode dizer se sentiu engana-
do ou ndo — ¢ o instrumento para fazé-lo ¢ o plebiscito de destituigdo.
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tipo de informagdo privada, o prejuizo moral (moral hazard), e o
ultimo exemplo ilustra esse tipo.'®

Informacgao privada em relagdo as politicas e atos que de fato
adotara

Passada a eleicdo, ndo ha nenhuma restri¢ao formal — além da
reputacao —entre o que o candidato prometeu em seu programa € o
que de fato executara. Vencer a eleicdo € quase como receber um
cheque em branco da populagdo; o que fara com ele € restringido
apenas pelo efeito que tera em sua reputagdo. Em muitos casos, ¢
possivel pensar que a reputagao seja considerada suficientemente
valiosa pelo candidato para que evite descumprir o que prometeu.
No entanto, essa parece ser uma garantia t€énue em outros casos. De
fato, mesmo que o politico valorize sua reputacdo, ha incerteza
em como suas agdes impactam essa reputagdo e esta podera ser
mantida posteriormente a custa de novas distorgoes.

Quando levamos em conta essa assimetria de informagdes
entre o eleitor e o candidato, vemos que ha espago para manipulagdes
eleitorais com impacto negativo na escolha do povo.

Uma intui¢do que poderia moderar o aspecto negativo acima
descrito € o fato de que as eleigdes se repetem e, pelo menos
no que diz respeito a partidos, os mesmos agentes se submetem
repetidamente ao julgamento do povo. De fato, em modelos
de jogos repetidos ¢ possivel sustentar cooperagdo, isto ¢é, o
comportamento honesto, mesmo com informagao assimétrica. No
entanto, amaioria dos resultados relacionados exigem um elevado
grau de paciéncia do eleitor. Sendo o mandato de longa duragao,
e havendo outros fatores em jogo numa elei¢do futura, pode ser que
a ameaca de eleger um opositor num préximo mandato ndo seja
suficientemente forte paraevitar comportamentos inadequados.

Por essas razdes, parece conveniente considerar como se
altera o jogo quando introduzimos o plebiscito de destituicao.

18 Para os especialistas: na verdade o que descrevemos abaixo poderia, em
certo sentido, ser classificado como adverse selection, sendo o moral ha-
zard algo ligeiramente diverso. Um modelo formal poderia clarificar este
problema, de que estou ciente, mas nesta discussdo informal preferimos
ignorar este detalhe técnico.

Revista Professare, ISSN 2238-9172, Cagador, v. 4, n° 1, p. 41-84, 2015



53

2.1.2 JOGO DEMOCRATICO COM O PLEBISCITO DE
DESTITUICAO

Se ¢é concedida a populagdo a possibilidade de realizar
plebiscitos de destituicdo quando o representante eleito ndo esta
a altura das promessas que fez ou das expectativas que criou,
entdo a dinamica eleitoral muda significativamente. O esforgo
de desinformag¢do durante a campanha ecleitoral tera muito
pouco valor, porque passada a eclei¢do ¢ revelada a informagao
que se procurou tergiversar, o eleito podera prontamente perder seu
cargo. A puni¢io de perda de cargo pode ainda ser acrescentada
a inelegibilidade por um periodo limitado de tempo.

Da mesma forma, tera o representante de continuar realizando
esforcos para manter uma boa administracdo durante todo seu
mandato, pela ameaga que o plebiscito mantém viva.

Por outro lado, o plebiscito de destituicdo teoricamente
abre espaco para um novo conjunto de estratégias que podem ter
efeitos nocivos para a sociedade:

e Derrotados nas elei¢des usuais podem usar o instrumento
para abreviar o mandato do que lhes venceu, com a
expectativa de vitoria subsequente.

e Grupos de interesse particular ou que se oponham as
politicas implementadas, podem usar o instrumento para
desgastar e pressionar o mandatario, mesmo que tenham
pouca chance de sucesso final.

Como veremos nas experiéncias discutidas abaixo, essas
estratégias ndo parecem ter sido muito exploradas nos casos
concretos observados, mas ¢é possivel que tenham jogado um
papel relevante em alguns episodios. Porém, antes de passarmos a
essa experiéncia, vale a pena avaliar tais estratégias desde um ponto
de vista teorico.

Em primeiro lugar, derrotados nas elei¢cdes nao deveriam ter
nenhuma razao para crer que a decisdo do povo ira mudar, a
menos se houver revelacdo de informacgdes que nao estavam
disponiveis na elei¢do anterior. Assim, forcar uma nova eleicao
sem novas informagdes relevantes ndo parece ser uma estratégia
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consequente. Além do mais, ha riscos e custos para um candidato
que assim se reapresenta pouco depois de perder uma eleicdo: pode
ser visto como mau perdedor e desestabilizador. Por outro lado,
se ha novas informagdes, entdo uma nova elei¢ao pode ser inclusive
desejavel do ponto de vista do povo e a estratégia ndo pode ser
considerada como perigosa.

A segunda estratégia ¢ um pouco mais problematica,
mas parece ter ocorrido ainda menos frequentemente nos casos
analisados abaixo. A principal razio € que os grupos de interesse,
se forem de expressdo limitada, ndo conseguem em geral reunir
o numero de assinaturas suficientes para forcar a realizacdo
do plebiscito de destitui¢ao. Isso nos da uma indicagdo de como
eliminar a relevancia dessa estratégia: tornar a exigéncia de
assinaturas suficientemente restrita de forma a evitar que grupos
extremistas, sem grande representatividade, consigam forcar a
realizacdo de tais plebiscitos.'” E facil ver que controlando o
numero de assinaturas necessarias para a realizagao do plebiscito,
pode-se eliminar esse problema. Para efeito de argumento,
consideremos um caso extremo em que se exija assinaturas de
40% do eleitorado para que o plebiscito seja convocado. Se um
grupo ¢é capaz de entrega-las de forma legitima, entdo isso significa
que o descontentamento ndo ¢ mais de um grupo isolado e sim de
um conjunto significativo da populagao. Nesse caso, provavelmente
o melhor mesmo seria que houvesse o plebiscito (para verificar
se o numero total ultrapassa 50%). Note-se, porém, que nao
recomendamos um requisito tdo elevado, pelos elevados custos
que representa. Discutiremos na se¢do 5 qual seria o nivel mais
adequado para o numero de assinaturas no Brasil.

E ja que falamos de custos, esse € precisamente outro fator
que ndo se pode deixar de considerar. Conforme o famoso dito,
“ndo existe almoco gratis” e certamente isso ¢ verdadeiro aqui.
Um plebiscito de destituicao pode implicar os seguintes custos para

a sociedade:

19 Por outro lado, o requisito ndo deve ser exageradamente restrito, uma vez
que pode tornar a propria realizagdo dos plebiscitos praticamente impossi-
vel. E preciso encontrar um meio termo que evite problemas, sem inviabi-
lizar o instituto. Discutiremos mais este ponto abaixo.
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1. Custo de coleta e conferéncia de assinaturas — embora o
custo de coletapossa ser privado, o de conferéncias de assinaturas
demandara um significativo esfor¢co de tribunais eleitorais,
especialmente se seu niimero for vultoso.

2. Custo de incerteza politica — durante o periodo em que a
tentativa de destituigdo estd em curso, grande parte do que precisa
ser tocado pelo governo, muitas decisdes e projetos acabam ficando
suspensas ficando em compasso de espera ou suspensos, aguardando
o desfecho, e isso tem efeitos negativos para asociedade.

3. Custo psicoloégico e de tempo para o mandatario, que acaba
tendo de colocar em segundo plano suas fungdes para defender-se da
tentativa de destituicdo.

4. Custo de realizagdo das campanhas — a favor e contra a
destituicdo. Tais campanhaspodem, de fato,chegarasermiliondrias.

5. Custo de realizagdo da votagdo propriamente dita, o
que inclui o tempo requerido pelos eleitores, pelos mesarios e
funcionarios publicos, e todos os custos envolvidos na realizagdo
de uma eleicgao.

Como se v&, ha uma variedade de custos e estes ndo estao
restritos a realizagdo da votagcdo em si. Sem chegar a dar valores
a tais custos, podemos dizer que o mais expressivo de todos ¢
o segundo, o custo de incerteza politica. Os demais, na medida
em que ha uma razoavel davida sobre a conveniéncia ou nao
de permanéncia do mandatario — e um plebiscito de destituicao
so0 deveria ocorrer se tal duvida existir em nivel razoavel — entao
todos esses custos se tornam perfeitamente palataveis. Dirimir essa
divida é muitas vezes mais valioso que esses custos todos — e
prova esta afirmacgdo o simples fato de que jamais gostariamos de
suspender eleigdes para evitar tais custos, presentes em qualquer
pleito.

Resta, portanto, apenas discutir o segundo custo. O ponto de
vista da analise deve ser claro. Em principio ndo precisariamos
introduzir o plebiscito de destituicao e, se sua introducdo acarreta
um custo de incerteza politica que ndo havia antes, este custo deve
ser comparado com as vantagens do instituto. De fato, o efeito
descrito acima existe, mas devemos perceber que para os casos
em que o plebiscito de destituicdo deve se aplicar, provavelmente a
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sociedade estara enfrentando uma situacao de crise, com exatamente
a mesma paralisia descrita no item 2 acima. Numa crise assim,
mesmo sem o instrumento da destituicdo, a populacdo pode estar
pressionando por uma renuncia ou talvez por um impeachment, e
a crise pode se arrastar dessa forma por um periodo bastante longo.
Nesse caso, o plebiscito pode ser exatamente uma das melhores
formas de pdr fim a crise, qualquer que seja seu resultado. De
fato, se o representante perder seu mandato, a populacdo podera
escolher em seguida quem melhor poderéd enfrentar a crise; se o
representante vencer o plebiscito, por outro lado, saira fortalecido e
tera maior forga e suporte para executar suas fungdes.

Com isso concluimos que uma adequada calibragdo do
instituto poderd evitar os maiores problemas, a0 mesmo tempo
que garante um valioso beneficio para a sociedade.

A presente segdo estabeleceu em linhas gerais e sem
entrar em muitos detalhes técnicos, o fundamento tedrico do
plebiscito de destituicdo. Como complementacdo importante da
teoria, discutiremos agora os casos concretos em que foi utilizado.

3 EXPERIENCIAS COM O PLEBISCITO DE DESTITUICAO

Antes de prosseguir nossa analise, convém repassar
antecedentes historicos desse instituto democratico, bem como
analisar exemplos correntes de sua aplicagao. A subsecao 3.1 revé
exemplos na Grécia, Roma e nos Estados Unidos, em seu periodo
colonial. Revisamos as discussdes na convengao constituinte
americana sobre o processo de impeachment, mostrando que por
muito pouco critérios mais amplos ndo foram adotados. A subsecdo
3.2 descreve de forma sucinta a experiéncia americana a partir de
1903. Finalmente, na subse¢do 3.3 mencionamos exemplos do
instituto em outros paises.

3.1 DOS GREGOS ATE A CONSTITUICAO AMERICANA

Aparentemente a possibilidade de o povo destituir seu
representante € tdo antiga quanto a propria democracia. De fato,
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a pratica era adotada no Conselho dos Quinhentos de Atenas no
periodo socratico.?

Poucos séculos mais tarde, em 133 a.C. em Roma, o Tribuno
Octavius foi retirado do seu cargo, a partir de uma mongao iniciada pelo
Tribuno Tiberius porque vetou uma medida aprovada pelo Senado.?!

Varios séculos depois, em 1631, o instituto reapareceu nas
leis da coldnia de Massachusetts, nos Estados Unidos € em sua
charter, de 1691.2 A constituicdo da Pennsylvania de 1776 (ano
da declaragdo da independéncia dos Estados Unidos) previa
a possibilidade de destituicdo por iniciativa popular.® O estado
de Vermont incluiu uma provisdo similar em 1777.2* Os artigos
da Confederacdo anteriores a Constitui¢do também previam a
possibilidade de recall.?

20 A constituicdo de Atenas prescreve, no artigo 43, inciso 4: “Em uma delas
[assembleias], a principal, deve- - se submeter os oficiais a uma votagado por
maos levantadas, na qual ¢ apreciado se exercem bem os seus cargos; deli-
berar as questdes respeitantes ao trigo ¢ a defesa do territdrio; proceder as
denuincias dos requerentes nesse mesmo dia (...)”; In Aristdteles, “A Cons-
tituicdo de Atenas”, tradu¢do de Francisco Murari Pires, Editora HUCITEC,
Sao Paulo, 1995, p. 91. Uma tradugdo em ingles estabelece o seguinte para
o trecho: “(...) in this [meeting] the people have to ratify the continuance of
the magistrates in office, if they are performing their duties properly, and to
consider the supply of corn and the defence of the country. On this day, too,
impeachments are introduced by those who wish to do so (...)”, available at:
http://classics.mit.edu/Aristotle/athenian_const.2.2.html, consultado em 22
de margo de 2015.

21 Ahistoria ¢ relatada por Frank F. Abbott, “The Plebiscito and the Recall Among
the Ancient Romans,” The Sewanee Review, January 1915, 92— 94.

22 Robert Luce, Legislative Principles, Boston: Riverside Press, 1930.

23 O texto ¢ o seguinte: “That those who are employed in the legislative and
executive business of the state may be restrained from oppression, the
people have a right, at such periods they may think proper, to reduce their
public officers to a private station, and supply the vacancies by certain and
regular elections.”, citado por Zimmerman, Joseph F. (2013-12-13). The
Recall, Second Edition. State Univ of New York.

24 Spivak, Joshua, “Califérnia’s Recall: Adoption of the ‘Grand Bonuce’ for
Elected Officials”, in California History, v. 82, 2 (2004), p. 20-37, footnote 15.

25 Os artigos da Confederacdo foram enviados para ratificacdo pelas treze
colonias que entdo formavam os Estados Unidos em 1777, um ano apos

Revista Professare, ISSN 2238-9172, Cagador, v. 4, n° 1, p. 41-84, 2015



58

Os artigos da Confederagdo americana levaram a um
governo extremamente fraco, e essa experi€ncia levou a busca
de um governo central mais fortalecido durante os debates na
convencdo que preparou a Constituicdo dos Estados Unidos. O
instituto do impeachment foi considerado desde o momento em
que se centralizou poder na figura do presidente. James Wilson,
delegado de Pennsylvania, sugeriu que negligéncia e descuido,
entre outros deslizes, pudessem dar causa ao impeachment.®

O impeachment foi incluido nas propostas iniciais a
convencao constitucional no plano da Virginia, que o estabelecia
como responsabilidade do judicidrio. Uma sugestdo para que o
presidente pudesse ser removido pelo legislativo foi prontamente
rejeitada, porque isso tornaria o presidente uma “mera criatura do
legislativo”.?’ No entanto, em seguida a essa rejeigdo foi aprovada
por unanimidade a possibilidade de destitui¢ao por “negligénciaou

ma conduta”.?®

Posteriormente, uma moc¢ado para eliminar o impeachment
foi rejeitada, mas reabriu o debate. James Madison argumentou
em favor do impeachment como indispensavel para defender o
pais da “incapacidade, negligéncia ou perfidia do presidente”,
mas havia a preocupacdo de que o presidente ficasse refém do

a declarag@o da independéncia. A provisdo sobre a destitui¢ao esta no ar-
tigo 5: “For the more convenient management of the general interests of
the United States, delegates shall be annually appointed in such manner as
the Legislature of each State shall direct, to meet in Congress on the first
Monday in every year, with a power reserved to each State to recall its
delegates, or any of them, at any time within the year, and to send others in
their stead, for the remainder of the year.” Available at: http://memory.loc.
gov/rbe/rbpe/rbpel7/tbpel78/17802600/002r.jpg.

26 Trecho de um de seus discursos: “he [the president] cannot act improperly,
and hide either his negligence or inattention; (...) far from being above the
laws, he is amenable to them in his private character as a citizen, and in
his public character by impeachment” , citado por J. Elliot, The Debates
in the Several State Conventions on the Adoption of the Federal Constitu-
tion, 1974 (reprint of the 2nd ed.), available at: http://www.washington-
post.com/wp--—isrv/politics/special/clinton/stories/watergatedoc 3.htm,
consultado em 22 de margo de 2015.

27 Farrand, M. The Records of the Federal Convention, ed. 1911, p. 85-86.

28 Farrand, M. The Records of the Federal Convention, ed. 1911, p. 87.
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congresso. Aparentemente, ndo se considerou de forma clara
a opgao de consulta popular direta (o plebiscito de destituicao
que tratamos aqui) e toda a disputa ficou concentrada em como
manter um equilibrio de poder entre o legislativo e o executivo.
Neste momento da convengao, o impeachment ficou mantido, mas
restrito apenas a trai¢ao e suborno. No entanto, o debate sobre o
assunto persistiu até os ultimos dias da convencdo. George Mason
sugeriu que fosse acrescentada a “ma-administragdo” como uma
das razdes para o impeachment, mas James Madison argumentou
que esse termo era muito vago e colocaria o presidente a mercé
do congresso. Ficou acordado entdo acrescentar o termo “altos
crimes e delitos contra o Estado”.?

Damos destaque a essas consideragdes feitas por ocasido da
defini¢do da Constituicdo americana porque este documento teve
uma influéncia muito grande na organizagdo de varias republicas
que apareceram posteriormente no mundo. Apenas para efeito
ilustrativo, todas as constituigdes da época republicana brasileira,
até¢ 1967, denominavam nosso pais de “Estados Unidos do Brasil”.

Outra razdo para essa discussdo detalha é que revela como se
reconhecia a importancia de ampliar as razdes para a destitui¢ao
para além dos delitos que pudessem sertipificados criminalmente.
Este caminho acabou impossibilitado porque colocaria excessivo
poder no Congresso, virtualmente convertendo o pais num sistema
parlamentarista. Ainda que este ponto va um pouco além de nosso
objetivo, convém relembrar, como explicado acima, que a
experiéncia negativa com os artigos da Confederacdo foi um
dos grandes fatores levando os constituintes americanos a
preferir um poder central executivo mais forte.

Por outro lado, deve-se observar que a eleicdo para
presidente nos EUA nao ¢, até hoje, uma eleig¢do direta por voto
simples, mas feita através dos estados. Assim, uma “recall election”
para presidente deveria ter de seguir as mesmas complicadas regras,
o que pode ter sido um fator a dificultar a implementacdo desse
instituto.

29 Ver  http://www.washingtonpost.com/wpsrv/politics/special/clinton/sto-
ries/watergatedoc_3.htm, consultado em 22 de margo de 2015.

Revista Professare, ISSN 2238-9172, Cagador, v. 4, n° 1, p. 41-84, 2015



60

Em todo caso, o fato de que plebiscitos de destituicdo (ou
recall elections) fossem finalmente rejeitados pela constituicao
americana para o presidente, acabou levando o instituto a uma
espécie de ostracismo, que perdurou até o final do século XIX.
O plebiscito de destitui¢do voltou a ser institucionalizado no
inicio do século XX, na Califéornia, como narramos a seguir.
Também apareceu na Suica antes disso, no século XIX, mas
discutimos a experiéncia deste e de outros paises na subsecao 3.3.

3.2 A EXPERIENCIA AMERICANA A PARTIR DO SECULO XX

O plebiscito de destituicdo reviveu nos Estados Unidos
em Los Angeles, em 1903. O lider progressista John Haynes
recebeu o crédito por grande parte do esforgo para a aprovagido
do instituto. Uma das preocupagdes da ocasido era o excessivo
poder da companhia de trens Southern Pacific, que aparentemente
controlava politicos através de corrupcdo, para obter vantagens.
Com o plebiscito de destitui¢do, pensava-se transferir esse poder
novamente a quem por direito deve deté-lo: o povo.

Desde esse renascer, houve milhares de tentativas de
destituicdo, principalmente a nivel local. Para uma discussao de
alguns desses casos, veja-se Zimmerman, Joseph F. (2013-12-13).
The Recall, Second Edition State Univ of New York Pr., chapter 4.
Analisaremos apenas alguns casos a nivel estadual, que nos parecem
interessantes.*

Até hoje, apenas dois governadores americanos foram
removidos através de “recall elections”. O primeiro deles foi
Lynn Frazier, governador de North Dakota, removido em 1921.
O segundo foi Gray Davis, governador da Califérnia, removido em
2003. Até 2003, houve 31 tentativas anteriores de destituicdo de
governadores na Califérnia, mas nenhuma chegou a ser votada.
O minimo de assinaturas necessarias na California ¢ de 12%
do eleitorado, mas como a Califéornia é um estado bastante
populoso, este requisito ndo ¢ facil de atingir. De 1986 a 2003,

30 Tais casos sdo relatados por Spivak, Joshua, “California’s Recall: Adoption
of the ‘Grand Bonuce’ for Elected Officials”, in Califérnia History, v. 82, 2
(2004), p. 20- - 37.
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houve também 117 tentativas de destituicdo de congressistas na
Califérnia, mas apenas sete delas chegaram ao voto.

As trés primeiras ocorreram na década de 1910 e ilustram
diferentes razdes para a destituicdo. Em 1912, o senador Marshall
Black foi indiciado por desfalque de fundos publicos. O senador
foi convocado por seu partido a renunciar, mas recusou e foi em
seguida removido. O senador democrata James Owens se elegeu
prometendo apoiar certas posi¢des trabalhistas, mas sindicalistas
acreditaram que ele ndo cumpriu sua promessa. Seu partido o
apoiou para defender seu cargo e o senador derrotou o plebiscito
com folga. Edwin Grant foi também desafiado, apos derrotar Eddie
Wolfe na eleicdo para senador pela Califéornia em 1912 por
apenas 95 votos. A principal justificativa para o referendum foi
a sua posi¢do em um numero de matérias polémicas. Grant foi
deposto em 1914, por 531 votos, e Wolfe foi eleito em seu lugar.

As outras quatro tentativas que chegaram ao voto foram
motivadas por diferentes razdes. Paul Horcher, Doris Allen e
Mike Machado ndo seguiram a orientacdo de seu proprio partido
a votacdo do representante do Senado e esses partidos voltaram-
se contra eles. O senador David Roberti que havia atuado para
restringir o porte de armas pesadas, foi desafiado pelo lobby
armamentista, mas acabou vencendo o plebiscito.

De todos os casos, o mais relevante € certamente o do
democrata Gray Davis, que era o governador durante a crise elétrica
que a Califérnia enfrentou em 2001. Sua atuacdo durante a crise,
considerada aquém do aceitavel, ¢ geralmente apontada como a
principal razdo para a destituicdo. Aponta-se sua falta de acdo nos
primeiros momentos da crise como um dos fatores que tornaram
a crise elétrica mais aguda. Soma-se a isso o grande déficit
orcamentario que o estado passou a sofrer (inclusive por causa
dessa mesma crise). No entanto, sua personalidade também ¢
apontada como importante fator. No pleito, os eleitores ndo apenas
respondiam se queriam ou nao destituir Davis (55% votaram sim),
mas também qual deveria ser o substituto. O vice-governador
Cruz Bustamante fez campanha como candidato democrata caso
houvesse a destituicdo, mas o republicano Arnold Schwarzenegger
acabou vencendo o pleito com 48% dos votos.
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O governador democrata Rod Blagojevich, de Illinois,
sofreu impeachment por corrupcao em 2009, mas seu caso motivou
uma mudanca posterior na constituicdo do estado para permitir o
plebiscito de destituigao. A possibilidade de recall foi aprovada
pela populacdo em 2010.

Em 2011, ocorreu a maior tentativa de destitui¢do na
historia dos Estados Unidos. Houve um esforco de destituicdo
de seis republicanos e dois democratas do Senado do estado de
Wisconsin. No entanto, apenas dois senadores estaduais, ambos
republicanos, foram removidos.

Atualmente, o plebiscito de destitui¢do ¢ autorizado por
pelo menos 18 estados americanos e por varias municipalidades.’!
Alguns estados, como Montana, autorizam plebiscitos de destituigao
até para cargos nao eletivos. Em alguns estados até juizes podem
ser removidos. A destituicao de juizes, no entanto, ¢ considerada
uma das partes mais polémicas do instituto, e varios estados
excluem essa possibilidade, para preservar a independéncia do
judiciario.

3.3 AEXPERIENCIA DE OUTROS PAISES

O plebiscito de destituicdo estd previsto em seis cantdes
sui¢os: Bern (desde 1846), Schaffhausen (desde 1876), Solothurn
(desde 1869); Ticino (desde 1892), Thurgau (desde 1869); Uri
(desde 1888). O instrumento ndo tem sido usado com frequéncia,
usualmente por dificuldade em coletar as assinaturas requeridas.
Foram registradas apenas quatro tentativas de destituicao, todas
infrutiferas.

A provincia de British-Columbia no Canada instituiu a
possibilidade de destituigdoem 1995. Desde entdo, nenhuma das
vinte e duas tentativas de destituicdo obteve sucesso, embora
um representante tenha renunciado antes da finalizacdo do processo
de contagem e divulgacdo do resultado final.

A Venezuela instituiu a figura do plebiscito de destituicdo em
sua constituigdo de 1999. No entanto, o plebiscito somente pode

31 Zimmerman, Joseph F. (2013-12-13). The Recall, Second Edition. State
Univ of New York Pr., Chapter 2.
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ocorrer apos metade do mandato ser completado. A constituicao
exige assinaturas de 20% do eleitorado e a destituicdo ¢ efetivada
se o quorum de votantes é de pelo menos 25% do eleitorado.
Uma tentativa de destituicdo foi executada em 2004, contra o
presidente Hugo Chavez. O 6rgao eleitoral venezuelano (Consejo
Nacional de Eleccion) rejeitou duas tentativas anteriores, em
agosto e novembro de 2003. O plebiscito foi executado no dia
15 de agosto de 2004, apenas quatro dias antes do presidente
completar quatro anos de governo, o que levaria o vice-Presidente
a completar o mandato. Houve inumeras alegacdes de fraude,
mas nada ficou provado e alguns observadores internacionais
descartaram sua ocorréncia.

Note-se, porém, que ndo houve nenhuma critica a existéncia
do instituto em si, na Venezuela, mas apenas a sua execugao. Nao ¢
dificil conjecturar que tanto a oposi¢ao, que saiu derrotada, quanto
o governo que saiu fortalecido (e havia incluido o dispositivo na
Constitui¢cdo), poderiam concordar em pelo menos uma coisa:
a possibilidade de executar plebiscitos de destituicdo ¢ muito
melhor do que a inexisténcia de tal prerrogativa.

O plebiscito de destituigdo também ja foi praticado na
Roménia, em julho de 2012 contra o presidente Traian Basescu.
Apesar de 88% dos votantes terem votado pela destitui¢do, o
plebiscito contou com a participagdo de apenas 46% dos votantes,
enquanto a legislacdo romena exigia 50% de participagdo. O
presidente foi portanto mantido.

Um plebiscito de destitui¢do também foi marcado para
mar¢o de 2014 contra o prefeito Gustavo Petro, de Bogota,
na Colombia. No entanto, uma batalha juridica foi travada e o
plebiscito até o presente momento nao ocorreu.

A lista de casos acima ¢é provavelmente incompleta, uma vez
que é bem possivel que varios outros paises ja adotem o instituto.

32 Veja-se: http://gl.globo.com/mundo/noticia/2012/07/apuracao-invalida-
plebiscito-na-romeniasobre-destituicao-do-presidente.html
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4 ARGUMENTOS CONTRARIOS E A FAVOR

Discutimos a seguir as argumentos a favor e contra a
realizagdo dos plebiscitos de destituigao, tal como tém sido
apresentados nos debates que levaram a sua implementacao,
principalmente nos Estados Unidos, que permanece como o pais
lider no uso desse instituto.

4.1 ARGUMENTOS CONTRARIOS

Uma série de criticas e argumentos contrarios as recall
elections, como o instituto ¢ conhecido nos Estados Unidos ja
foram apresentados. A seguir, examinamos alguns dos argumentos
discutidos por Zimmerman, Joseph F. (2013-12-13). The Recall,
Second Edition State Univ of New York Pr., chapter 5.

4.1.1 Existéncia de métodos alternativos de destituicio

Algumas vezes a conveniéncia ou necessidade de criagdo
de um mecanismo como o plebiscito de destituicdo ¢ disputada
com o argumento de que ja existem métodos previstos para a
destitui¢do de representantes eleitos, tais como o impeachment.

O impeachment, no entanto, ndo ¢ um bom substituto para o
plebiscito de destitui¢do. A principal razdo ¢ que o impeachment
em geral estabelece condigdes muito restritas para seu inicio,
requerendo a verificagdo de crimes.*® Entre cometer crimes de
responsabilidade e ndo ter apoio popular, hd um espacgo tdo grande,
que certamente podemos ali encontrar mandatarios com elevados
niveis de rejei¢do popular, que o povo teria preferido destituir.

Uma desvantagem adicional do processo de impeachment
¢ o tempo e os procedimentos mais rigidos que requer, uma vez
que se trata de quase um julgamento. Um plebiscito de destituicao
¢ mais simples e consiste basicamente em apenas uma consulta a
populacao sobre a manutengdo de um representante em seu cargo.
E algo mais simples e direto, que definitivamente nio esta coberto
pela possibilidade do impeachment.

33 Isso ¢ verdade nao apenas nos Estados Unidos, mas também no Brasil. O
caso especifico do Brasil, no entanto, ¢ discutido apenas na subsecédo 5.1.
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Além do impeachment, pode existir também a figura da
impugnacao da elei¢do.**No entanto, a impugnacdo somente alcanca
fatos relativos a campanha e, pelo menos no Brasil, tem um prazo
muito exiguo apos a eleigdo. A revelagdo de informagdes discutida
na se¢ao 2 podem requerer tempo muito superior a esses quinze dias.

4.1.2 Uso para propésitos indesejaveis

Conforme discutimos acima na subsecao 2.1, o referendum
poderia ser usado por isolados grupos de interesse para pressionar
o governante para lhe conceder vantagens, sob a ameaga (quase
chantagem) de forgar a realizagdo do plebiscito e criar problemas
ao mandatario, mesmo que nao haja grande chance de destituicao.
Essa criticando parece muito pertinente, uma vez que se pode sempre
reduzir essa ameaca com requisitos suficientemente restritos de
realizagdo do plebiscito. Voltaremos a esse ponto abaixo, na se¢ao
5.2.1, quando discutimos que requisitos deveriam ser adotados.

4.1.3 Desnecessaria coibicao de mandatarios inovativos

Outro argumento levantado é o de que a possibilidade
de destituicdo pode prejudicar particularmente mandatarios
inovativos e arrojados, que podem se sentir inibidos em adotar
medidas impopulares e sofrer processos de destitui¢do. Embora
este argumento tenha certo apelo, deve-se lembrar que uma das
mais importantes tarefas de um lider é exatamente convencer
a populacdo de que certas medidas, mesmo impopulares, sdo
necessarias. Se um lider for incapaz de alcangar o apoio para fazer
0 que intenciona fazer, entao provavelmente ndo deve mesmo fazer
o que queria. E claro que isso exclui alguns casos em que o
beneficio s6 ¢ realmente entendido posteriormente, mas esta ¢
uma desvantagem inerente a democracia. E sabido que algumas
vezes um “déspota esclarecido” pode tomar as melhores decisoes,

34 No Brasil, a impugnagéo esta prevista no Art. 14 da Constituigdo: “§ 10 - O
mandato eletivo podera ser impugnado ante a Justiga Eleitoral no prazo de
quinze dias contados da diplomacdo, instruida a agdo com provas de abuso
do poder econdémico, corrupgdo ou fraude. § 11 - A agdo de impugnag@o de
mandato tramitara em segredo de justica, respondendo o autor, na forma da
lei, se temeraria ou de manifesta ma-fé.
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mas a esperanga de que o governante seja um déspota benevolente
e competente ndo compensa o risco de que seja simplesmente
um déspota. A opgdo pela democracia impde uma escolha nesse
sentido. H4 uma potencial perda? Sim, mas nao suficientemente
relevante para mudar nossa inclinagdo democratica.

4.1.4 Desestimulo para candidatos qualificados

Outro ponto, ligeiramente diferente do anterior, & que pessoas
qualificadas podem ser desestimuladas a concorrer a cargos
publicos pela percepcdo de que terdo de lidar com o “jogo sujo
da politica”, exacerbado pela possibilidade de destituicdo. Nao
héa nenhuma evidéncia empirica de que esse problema ¢ relevante,
embora seja um fato, particularmente grave no Brasil, de que
muitos cidaddos honestos e competentes acabam se abstendo de
concorrer a cargos cletivos. Essa participagdo deve ser estimulada,
obviamente, mas a institui¢do de um plebiscito de participacao
ndo parece exacerbar o problema. Pelo contrario, se o instituto
for usado para retirar politicos corruptos ou incompetentes, pode
abrir espaco exatamente para candidatos mais qualificados.

4.1.5 Uso partidario

Como discutimos na secao 3, ha exemplos de casos em
que a principal motivacdo para a realizagdo de plebiscitos de
retirada parece ter sido a busca de poder por parte de partidos,
principalmente em casas legislativas quando o limiar de controle
da casa estd muito proximo. Lanca-se a ofensiva para reverter
eleicdes e ganhar o controle da casa legislativa. Apesar de isso
ser muito relevante no caso dos Estados Unidos, ¢ muito menos
importante no Brasil, onde a representagdo no poder legislativo
¢ dividido entre varios partidos e o controle ¢ definido por
negociagdes entre tais partidos. Além do mais, ndo sugerimos,
neste momento, a aplicagdo do instituto para o poder legislativo por
razdes que discutiremos na se¢ao 5.

Para o poder executivo, ha menos chance de uso em beneficio
partidario, a menos que assim se considere o interesse de um
candidato derrotado de capturar a cadeira. Na experiéncia que
examinamos na secdo 3 tais tentativas de fato parecem ter ocorrido
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em eleigOes apertadas, mas a mais clara delas (Mike Machado,
em 1995) nao foi frutifera. A substituicdo do senador Grant em
1914 por Wolfe, que tinha derrotado em 1912, foi influenciada
por posi¢des impopulares que o primeiro adotou durante seus
dois anos como representante. Mesmo assim, ¢ possivel que
ocorra contestagdes desse tipo, mas entendemos que um candidato
derrotado enfrenta um caminho muito dificil para simplesmente
contestar uma eleicdo que perdeu; o publico em geral olha com
mais simpatia o bom perdedor do que o recalcitrante. No entanto,
se entre a eleicdo e o plebiscito surgirem informagdes novas que
ponham em questionamento a elei¢do, o fato de que um perdedor
lidere um movimento de plebiscito de destituicdo nao parece
ser algo indesejavel; pelo contrario, pode ser um beneficio para a
sociedade ter a oportunidade de rever suas decisdes em face de uma
nova situacgao.

4.2 ARGUMENTOS A FAVOR

Esta secao avalia as principais vantagens que a realizagao do
plebiscito de destituicdo pode conferir.

4.2.1 Criacao de incentivos para campanhas mais verdadeiras

Conforme enfatizamos acima, um dos principais problemas
de um sistema sem o plebiscito de destituicdo ¢ o incentivo para
campanhas pouco verdadeiras, o que no Brasil chegou-se a denominar
de “estelionato eleitoral”. Embora a instituicao do plebiscito nao
chegue a eliminar a pratica, pelo menos da ao eleitor a possibilidade
de revisar sua escolha, em qualquer momento durante o mandato,
principalmente se novas informag¢des vierem a tona.

Deve-se lembrar que ndo ha nenhuma forma legal de
punicdo dos candidatos que abusarem da pratica de distor¢cdo de
fatos durante uma eleig¢do, além de esperar o fim de seu mandato
para punir seu partido (caso o eleito ndo estiver pleiteando reeleicao).
E uma puni¢do muito ténue, muito longinqua, que tem pouco poder
inibitério. Muito mais conveniente € trazer a ameaca de destituicao
para qualquer momento durante o mandato. Cientes dessa ameaga,
os candidatos deverdo ter muito mais cuidado em distorcer fatos e
fazer promessas que sabem que ndo cumprirao.
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4.2.2 Correcao de erros nas decisoes eleitorais

Enfatizamos até aqui a ocorréncia de erros nas elei¢des
por conta de manipulacdo de informagdes. Mas muitas vezes
tais informagdes ndo estdo disponiveis nem para o candidato
nem para o eleitor. Ou este pode se enganar, com uma preferencia
irrealista por determinadas politicas, que comega a perceber como
equivocadas no meio de um mandato. O plebiscito de destituicao
confere ao povo o poder de revisar suas decisdes, minimizando os
custos dos erros que por ventura cometer, e corrigindo rumos muito
maisrapidamente.

4.2.3 Fortalecimento do controle popular sobre seus representantes

Além de problemas advindos da campanha, a possibilidade
de perda imediata do cargo fortalece o controle popular sobre os
governantes. Apesar de que estes podem e devem exercer lideranca
para mudar a opinido publica, devem curvar-se a ela nos assuntos
mais relevantes, porque essa ¢ a natureza da democracia.

5 COMO PODERIA SER IMPLEMENTADO UM
PLEBISCITO DE DESTITUICAO NO BRASIL

Nesta secdo particularizamos nossa discussao, apresentada
até agora em termos mais ou menos gerais, para o caso brasileiro.
Inicialmente discutimos na subsecdo 5.1 porque o plebiscito de
destituicdo seria um aperfeicoamento democratico no Brasil. Em
seguida, descrevemos na subsecdo 5.2 uma série de pardmetros
que sugerimos ser escolhidos em sua definicdo. Finalmente, a
subsec¢ao 5.3 aponta os passos legais paraainstitui¢ao do plebiscito
no arcabouco legal brasileiro.

5.1 POR QUE O PLEBISCITO DE DESTITUICAO E UM
APERFEICOAMENTO DEMOCRATICO NO BRASIL

A Constitui¢ao do Brasil estabelece na secao III do Capitulo
II (artigos 85 e 86) os crimes de responsabilidade do presidente
da Republica e as condigGes para seu afastamento (impeachment):
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Secdo III Da Responsabilidade do Presidente da Republica
Federal.

Art. 85. Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente
da Republica que atentem contra a Constituicdo Federal e,
especialmente, contra:

I - aexisténcia da Unido;

IT - o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario,
do Ministério Publico e dos Poderes constitucionais das unidades
da Federacdo;

III - o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;
IV - a seguranga interna do Pais;

V - a probidade na administra¢ao; VI - a lei orcamentaria;
VII - o cumprimento das leis e das decisdes judiciais.

Paragrafo unico. Esses crimes serdo definidos em lei especial,
que estabelecera as normas de processo e julgamento.

Art. 86. Admitida a acusagao contra o Presidente da Republica,
por dois tergos da Camara dos Deputados, sera ele submetido a
julgamento perante o Supremo Tribunal Federal, nas infragdes
penais comuns, ou perante o Senado Federal, nos crimes de
responsabilidade.

§ 1° - O Presidente ficara suspenso de suas fungdes:

I - nas infragdes penais comuns, se recebida a dentincia ou
queixa-crime pelo Supremo Tribunal Federal;

IT - nos crimes de responsabilidade, apds a instauracdo do
processo pelo Senado

§ 2° - Se, decorrido o prazo de cento e oitenta dias, o julgamento
nao estiver concluido, cessara o afastamento do Presidente, sem
prejuizo do regular prosseguimento do processo.

§ 3° - Enquanto ndo sobrevier sentenca condenatoria, nas
infragdes comuns, o Presidente da Republica nao estara sujeito
a prisao.
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§ 4° - O Presidente da Republica, na vigéncia de seu mandato,
nao pode ser responsabilizado por atos estranhos ao exercicio de
suas fungdes.

Observe-se, portanto, que as condi¢des para sua destituicao
estdo ligadas ao cometimento de crime. Ainda que o julgamento
de um processo de impeachment seja preponderantemente politico,
como bem frisa o jurista Ives Gandra Martins em seu parecer
sobre o impeachment,*® ele ndo deixa de ter as caracteristicas de um
processo judicial.*®

Em particular, e de forma mais relevante, o processo de
destituicao estipulado atualmente na Constituigao brasileira é restrito
ao que tipifica como crimes de responsabilidade do presidente, e
exclui inclusive a responsabilidade por atos estranhos ao exercicio
de suas fungdes (Art. 86, § 4°). Fora disso, a eleigdo acaba se
constituindo em um cheque em branco que o eleitor entrega ao
Presidente que elege. Havendo simples quebra de confianca e
traicdo das promessas de campanha, o povo nao contard com os
instrumentos para cancelar tal cheque em branco.

O plebiscito de destituicdo que propomos preenche essa
lacuna e devolve ao povo um poder que é essencialmente seu.
Portanto, trata-se de um aperfeicoamento da democracia brasileira,
que amplia a for¢a do povo para disciplinar seu representante.

5.2 ESPECIFICACAO DE UM PLEBISCITO DE DESTITUICAO
PARA O BRASIL

Como vimos na secdo 2, ha varias alternativas distintas
para um plebiscito de destituicdo. A seguir, discutimos tais
alternativas e apontamos o que nos parece ser o conjuntode melhores
caracteristicas que poderiam definir o instituto no Brasil atual.

Em linhas gerais, entendemos que a especificacdo das

condicdes de realizagdo de plebiscitos de destituicdo devem ser
generosas, evitando que se torne tdo dificil que o converta em letra

35 O parecer foi publicado em 26 de janeiro de 2015 ¢ esta disponivel em
http://www.gandramartins.adv.br/parecer/detalhe/id/0ed01f9c48ff7¢2adba
993¢9dc3b9¢98

36 Este ponto também ¢ enfatizado por Zimmerman, op. cit.
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morta, mas nfo tdo facil que se converta em uma constante
perturbagdo do acontecer politico. Nisto, como em praticamente
tudo, € necessario encontrar um ponto de equilibrio.

A seguir, discutimos as opg¢oes relacionadas na secdo 2 que a
nosso ver seriam mais adequadas ao Brasil.

5.2.1 Quanto aos requisitos

Como ja discutimos acima, ha um trade-off*” entre facilitar o
exercicio democratico do instituto e a conveniéncia de evitar seu
abuso. Por um lado ndo se quer tornar os requisitos tdo restritos
que o plebiscito nunca seja realmente aplicado e, por outro, tais
requisitos ndo podem ser tdo frouxos que criem a oportunidade de
manipulacdo por grupos minoritarios. De fato, com requisitos muito
flexiveis, tais grupos poderiam se aproveitar dessa possibilidade
para prejudicar o mandato de governantes que o povo preferiria
manter e deixar trabalhar sem incomodos.

Como vimos, o requerimento de assinaturas varia desde 2%
até 25% do eleitorado. Como o Brasil conta com cerca de 150
milhdes de eleitores, até mesmo 5% dos mesmos representa
o elevado numero de quatro milhdes e meio de assinaturas. No
entanto, para evitar o problema das minorias acima mencionado,
poder-se-ia pensar em 20%, o que leva este numero a enorme
cifra de 30 milhdes de assinaturas. Os custos de conferir numero
tao grande de titulos e assinaturas néo é desprezivel.?®

Como solucdo intermediaria, propomos que seja adotado um
nimero de 10 a 12% do eleitorado, exigéncia que pode ser ampliada
para até 20% do eleitorado para o caso de municipios.*’

Dever-se-ia evitar todo outro tipo de requisito, ainda que as
assinaturas deveriam ser coletadas apenas dentro de um periodo

37 Lamentamos o anglicanismo, mas ndo encontramos uma boa tradugao para
este termo, consagrado em economia.

38 Para governos estaduais ¢ municipais, porcentagens elevadas podem ser
requeridas com menos problemas, porque o nimero de eleitores ¢ signifi-
cativamente menor.

39 Poder-se-ia combinar um requisito auxiliar de pesquisas de opinido, contra-
tadas pelo tribunal eleitoral e por este fiscalizada.
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definido (por exemplo, 60 dias).** O procedimento para entrega
de assinaturas deve ser também facilitado e decentralizado.

5.2.2 Quanto a justificaciao

Parece-nos que ¢ desejavel evitar qualquer necessidade
de justificativa para originar o processo. A razdo disso é a
simplicidade. Embora a exigéncia de uma justificativa poderia
favorecer a exclusdo de iniciativas improprias, tal exigéncia cria
espaco para o questionamento de se a justificativa apresentada ¢
valida ou ndo. Ou seja, surge o espago para disputas juridicas, o
que ¢ indesejavel.

Ao final, o que importa simplesmente ¢ a vontade popular
e esta serda determinada com o plebiscito. Se o povo decidir pela
destitui¢ao, ndo cabe perguntar-lhe qual é sua justificativa. O povo
¢ soberano, ¢ nao deve explicagdes ou justificativas a ninguém.
Por isso mesmo, ndo se deve ser restrita sua manifestagdo com tal
tipo de exigéncia.

5.2.3 Quanto aos procedimentos

Pelas mesmas razdes descritas acima, entendemos que
o plebiscito deve ter procedimentos muito simples. O processo
inicia-se quando um conjunto pequeno de eleitores (por exemplo
dez), protocola no tribunal eleitoral competente um pedido de
plebiscito, com um pagamento de uma quantia de, digamos,
dez ou vinte saldrios minimos. Esse pagamento, que pode ser
posteriormente devolvido se houver a destituigdo, tem o intuito de
evitar a proposic¢ao fortuita de processos.

Com esse pagamento, o tribunal emite automaticamente um
numero de protocolo, que deve ser impresso nas folhas que deverao
ser usadas no recolhimento de assinaturas. Este ato marca também
o inicio do periodo em que as assinaturas podem ser recolhidas. Tal

40 A razdo de restringir o tempo ¢é que se arraste o recolhimento de assinaturas
por um tempo extremamente longo. Alguns dos que assinaram, digamos
seis meses antes, podem ja ter mudado de ideia. Além do mais, sem a res-
tricdo temporal, o recolhimento de assinaturas pode ser usado para chanta-
gem politica, sem grandes custos.
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periodo pode ser estabelecido em, digamos, 60 dias, prorrogaveis
a pedido, por 30 dias. O tribunal deve disponibilizar a quem quiser
pela internet e em diversas sedes, os formuldrios adequados, dando
publicidade a iniciativa.

As assinaturas poderdo ser recebidas, também de forma
descentralizada, ao longo do periodo, nas diversas sedes do
tribunal eleitoral, com protocolo que fique registrado publicamente
(pendente apenas a conferéncia das assinaturas). Procedida a
conferéncia de assinaturas, se for atingido o nimero minimo,
sem mais nenhuma deliberacdo ou questionamento, o tribunal
devera convocar a realizagdo do plebiscito de destituigdo dentro
de um prazo de, digamos, 30 dias, notificando o mandatario em
questao.

5.2.4 Quanto aos cargos sujeitos a0 mesmo

Como as eleicdes parlamentares no Brasil ndo sdo distritais,
como nos Estados Unidos, ha uma considerdvel complicagdo em
instituir em plebiscitos de destituigdo para parlamentares. Nao ¢
claro como ela pode ser adaptada, sem criar varios problemas, a
parlamentares. Por exemplo, alguns deputados, mesmo muito
bem votados, podem ser fortemente antipaticos a maioria
do eleitorado. Essa maioria poderia entdo promover processos
de destituicdo de tais deputados, o que parece um abuso — tais
deputados podem estar representando uma minoria que pelas
regras atuais teria nimero suficiente para ter seus representantes
no poder legislativo. Ao criar a instituigdo para parlamentares,
pode-se estar eliminando dessas minorias organizada seu direito
de serem representados. Ou seja, o caso de parlamentares ¢ muito
mais complicado do que o caso de mandatarios eleitos por voto
majoritario.

Sendo assim, pensamos ser mais conveniente restringir sua
execugdo para os chefes dos poderes executivo, em todos os niveis:
municipal, estadual e federal.

5.2.5 Quanto a aprovacao

Como ja discutimos acima, preferimos uma aprovagao
automatica do plebiscito, exigindo-se apenas que o numero
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minimo de assinaturas seja atingido, sem qualquer outro espago
para questionamento juridico ou intervengdo de outros orgaos.
Em particular, ndo cabera ao parlamento autorizar ou aprovar a
realizagdo do plebiscito.

5.2.6 Quanto a apresentacao do plebiscito

Como se pode deduzir das posicdoes defendidas acima,
também pensamos que a pergunta ao eleitor deve ser simples,
ou seja, apenas se o mandatario deve ser destituido de seu
cargo ou ndo (mas ver item 5.2.7 abaixo para outra questao que
pode ser apropriada).

5.2.7 Quanto a decisido de substitutos

Conforme vimos, nos Estados Unidos ¢ comum que a
eleicao do substituto seja feita no mesmo dia que a consulta sobre a
destituicao. Embora isso poupe aos eleitores uma visita adicional as
urnas, ha uma considerdvel complicacdo, porque mistura a decis@o
de se o mandatario deve ser destituido ou ndo com a decisdo de
quem eleger. A nosso ver, se houver a destituigao, a eleigao deve ser
realizada dentro de um quadro mais claro e de menos incerteza que
o que precede um plebiscito de destituicdo. Além do mais, ao decidir
pela destituigdo, o eleitor ja estard levando em conta que criara para
si o custo de ter de escolher um sucessor numa elei¢do subsequente.

Nao obstante, pode encontrar-se uma solugao intermediaria,
acrescentando a questdo da destituicdio do mandatario, uma
segunda questdo: caso haja destituigdo, se o ecleitor prefere que
o vice governe pelo resto do mandato ou se prefere convocar
imediatamente novas elei¢oes.

5.2.8 Quanto a frequéncia

Como vimos, ha paises que estabelecem limites de intervalo
minimo para realizacdo de um plebiscito de destitui¢do, tanto com
relagdo ao inicio do mandato (por exemplo ¢ exigido um minimo
de seis meses desde o inicio do mandato), como entre sucessivos
plebiscitos de destituicdo. O que esta em jogo € oferecer flexibilidade
para que o povo exerca seu poder e o custo de um assédio
constante ao mandatario por parte de opositores minoritarios. O
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ponto de equilibrio depende de preferencias individuais, de forma
que deixamos esta escolha mais ou menos aberta, apenas com a
énfase que as restrigdes ndo sejam tao fortes como para impedir que
a populagdo exercga o direito de destituir seus representantes quando
assim julgar conveniente.

5.2.9 Quanto ao que ocorre apos a destituicio

Como mencionamos acima, pode-se dar ao eleitor a
opcdo de permitir que o vice assuma o poder pelo resto do
mandato ou, caso isso nao seja aprovado pela populagdo, que o
chefe do legislativo assuma interinamente, enquanto elei¢des sdo
convocadas num prazo de, digamos, 60 dias.

Os parametros sugeridos acima visam informar a
implementagdo do plebiscito de destitui¢do no Brasil. Discutimos
a seguir o processo para criar tal instituto na democracia
brasileira, aperfeicoando-a.

5.3 PROCEDIMENTO LEGAL PARA A IMPLEMENTACAO

Para sua implementagdo, a proposta aqui apresentada
precisaria ser convertida em emenda a Constituicdo. O artigo
60 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece que uma emenda
deve ser proposta por no minimo 3 (um terco) dos membros da
Camara dos Deputados ou do Senado Federal; pelo Presidente da
Republica; ou por mais da metade das Assembleias Legislativas
das unidades da Federagdo, manifestando-se, cadauma delas, pela
maioria relativa (isto €, maioria simples) de seus membros.

A discussao e votacdo da emenda em cada Casa do Congresso
Nacional deve ser feita em dois turnos, com intervalo de cinco sessoes
entre um e outro, tendo de atingir trés quintos (60%) dos votos dos
membros de cada uma delas, ou seja, 308 deputados e 49 senadores.
Ha restri¢des do niimero de sessdes entre tais votagdes. Uma vez
aprovada e publicada, a emenda entra em vigor imediatamente.*!

41 Como discutido acima, ndo ¢ conveniente envolver o Congresso na autori-
zagdo dos plebiscitos. Ou seja, ndo se aplicaria ao plebiscito de destitui¢do
0 Art. 49 da Constituigdo, que estabelece: “E da competéncia exclusiva do
Congresso Nacional: (...) XV — autorizar plebiscito e convocar referendo.”
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Além da emenda constitucional, € possivel que seja necessaria
a promulgagdo de uma lei complementar regulamentando o
dispositivo, uma vez que, conforme vimos acima, uma série de
detalhes requerem ser definidos. No entanto, a emenda poderia
estabelecer — se assim for julgado conveniente — que a falha de
promulgagdo de uma lei complementar ndo deveria impedir a
realizacdo de um plebiscito; sendo o Tribunal Superior Eleitoral
incumbido de preencher as necessarias lacunas, até que o
Congresso o faga.

Como se v€, os requisitos para a implementagdo de um
plebiscito de destitui¢do ndo sdo triviais. Para que esta proposta
fosse transformada em emenda constitucional, seria necessario
um grande esfor¢o de convencimento de congressistas, mas
uma pressdo da sociedade brasileira pode vencer naturais
resisténcias e levar a sua implementagao.

Na conjuntura atual — que até agora nao foi discutida neste
artigo mas que ¢ o tema da proxima se¢do —, esta possibilidade
ndo parece tdo remota. No entanto, queremos ainda acrescentar
uma sugestao que seria conveniente incorporar a emenda que crie o
instituto: uma consulta a populagdo sobre sua manutengao.

5.3.1 Recomendacdes para uma revisio

Sugerimos que nessa mesma emenda seja previsto também
uma consulta a populagdo, dentro de um prazo de cinco anos,
sobre sua manutencdo ou necessidade de aperfeicoamento.
Especificamente, a propria emenda constitucional discutida acima
podera convocar, para um prazo de cinco anos, uma consulta popular
para que o eleitorado decida manter o plebiscito de destituigdo na
forma definida pela propria emenda ou se o deseja suspender.

Idealmente, seria conveniente — embora se possa considerar
um pouco mais complexo — dar ainda duas alternativas adicionais:
manter o plebiscito, tornando as condi¢des para sua implementagao
mais rigidas ou, alternativamente, manter o plebiscito relaxando as
condi¢des para sua realizacao.

A justificativa para impor uma consulta popular nestes
termos, cinco anos apos sua implementacdo € a garantia da
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oportunidade de corrigir eventuais problemas que ndo hajam
sido suficientemente ponderados. Como observamos acima,
a experiéncia internacional mostra que o instituto funciona
relativamente bem, e que os beneficios superam suas desvantagens.
No entanto, parece conveniente manter aberta a possibilidade de
futuros aperfeicoamentos.

Poder-se-ia perguntar porque ndo uma consulta popular
imediata. E claro que se nio houver suporte popular imediato para
a criagdo de uma emenda como esta, dificilmente o Congresso
a implementara. Detendo o Congresso a prerrogativa exclusiva
de aprovar emendas, esta ndo precisaria ser consultada. No
entanto, apds o transcurso de cinco anos, havera um actimulo de
experiéncia que podera informar uma nova decisao do povo. Por
isso € que fazemos a sugestao de consulta posterior, ndoimediata.

6 COMENTARIOS SOBRE A CONJUNTURA BRASILEIRA
ATUAL

Neste artigo, procuramos analisar a ideia de implementar um
plebiscito de destituigdo desde uma perspectiva tedrica e empirica
que mantenha certa distdncia da conjuntura brasileira atual. No
entanto, uma vez que esta proposta ¢ apresentada neste momento
historico especifico, convém relaciona-la com tal conjuntura.

Nos ultimos meses, o Brasil vive uma crise politica de
grandes propor¢des, dir-se-ia surpreendente, dado a proporcado
do desgate, o nivel de insatisfacdo popular e o pouquissimo
tempo desde o inicio do novo governo eleito. Tal crise politica
alimenta e ¢ alimentada pela indignacao da populacdo expressa
através de protestos de rua, iniciados em margo e previstos para
continuar em abril.

6.1 OS PROTESTOS E SEU OBJETIVO

Como ¢ bem sabido, cerca de duas milhdes de pessoas
tomaram as ruas de diversas cidades brasileiras no domingo 15
de marco, para protestar contra o governo, gritando slogans como
“fora PT” e “fora Dilma”. O que significa tais gritos? O que a
populagdo de fato quer?
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E sabido que houve manifestantes defendendo um golpe
militar que destituisse o governo, mas isso certamente foi uma
posicdo minoritaria; amaioriados manifestantes claramente preferia
que o governo mudasse, sim, mas respeitando a normalidade

r

juridica. Para constatar isso, ¢ interessante observar o manifesto
de alguns dos grupos por tras das manifestagoes.

Por exemplo, na pagina do movimento Vem pra Rua (vemprarua.
org), encontramos o seguinte (todos os grifos sdo nossos):**

O Movimento Vem Pra Rua foi criado para dar palco e
voz ao povo brasileiro, que estd indignado e cansado de
ser desrespeitado pelo governo e pelos politicos, que vém
inchando o Estado e roubando o nosso dinheiro.

Apds anos de siléncio e passividade, os brasileiros resolveram
clamar por mudanga, cada vezmais, unindo--se abertamente,
pois ndo aguentam mais as consequéncias de um modelo de
governo ja comprovadamente falido.

Quem esta farto sente que o Impeachment é a mais rapida
solucdo para interromper essa trajetoria desastrosa.
Porém, nem todos tém consciéncia de que o processo de
Impeachment € um processo politico que requer fundamentos
juridicos — provas legalmente aceitas — para ter alguma
chance de sucesso. Os juristas que nos acompanham,
altamente experientes e especializados, nio consideram as
provas atuais suficientes para o sucesso do Impeachment.
Ainda. No ritmo das dentncias, isso pode mudar a qualquer
momento.

O povo, indignado, niao esta preocupado com os
detalhes juridicos do Impeachment, ¢ isso ¢ totalmente
compreensivel. Eles querem apenas estancar a dor e as
perdas do pais com a forma de governo atual. Gritar por
Impeachment ¢ gritar BASTA, ¢é tentar desesperadamente
parar de sangrar, impedir o governo de sugar mais ainda os
recursos da nagdo para sua causa populista ¢ de perpetuagdo
de poder. E € para esse grito de indignagdo que o Vem Pra Rua
oferece palco, desde seu primeiro dia.

42 Acessado em 23 de margo de 2015. Imagem disponivel em: http://goo.gl/

FO3Fx3
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Por isso o Vem Pra Rua, independente de sua posiciao
juridica em rela¢iao ao Impeachment, decidiu mobilizar e
chamar sua base as ruas neste 15 de mar¢o, em todo o Brasil,
para nos juntarmos aos movimentos que querem libertar o
povo brasileiro deste modelo falido de governo. Estaremos
sempre ao lado de quem quer, de forma pacifica, democratica
e constitucional, manifestar sua indignacado e mudar o Brasil.

Por outro lado, o Movimento Brasil Livre pleiteou decididamente
o impeachment:*

15 MAR 2015, 14:00
Ato pelo Impeachment da Dilma

O Movimento Brasil Livre oficialmente anuncia que ira
pleitear o IMPEACHMENT da presidente Dilma Rousseff,
e convoca o pais a sair as ruas contra a cleptocracia instalada
em Brasilia.

Essas duas posicdes exemplificam bastante bem que parece
haver uma massa da populagdo compartilhando dois desejos que
poderiam ser resumidos da seguinte forma:

1. A saida de seu cargo da Presidente da Republica;

2. Amanutencao da normalidade democratica.

Como o primeiro dos manifestos acima deixa claro, ainda
que alguns juristas defendam que as condi¢des para o impeachment
ja estdo satisfeitas,* boa parte dos advogados parece entender que
tais condi¢des ainda ndo foram alcancadas. E enquanto nao forem
— como ¢ possivel que ndo sejam —, ndo obstante todo o esforgo de
mobilizacdo da populagdo e nao obstante a pressdo que venha
a exercer, ndo se poderd alcancar a satisfacdo de um desejo que
parece ser de uma parte significativa dapopulacao. Qual ¢ asolucdo
para essa situacdo, que pode escalar perigosamente?

43 Acessado em 23 de marco de 2015. Imagem disponivel em: http://goo.gl/
kikz6t

44 Referimo - nos, naturalmente, ao Professor Ives Gandra Martins, que pu-
blicou parecer defendendo esta tese. O parecer esta disponivel no endereco:
http://www.gandramartins.adv.br/parecer/detalhe/id/0ed01{9c48ff7e2adba
993¢9dc3b9¢98
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A solugdo ¢ simples, demasiadamente simples: aperfeicoar
a democracia brasileira instituindo o plebiscito de destituicao
através dos procedimentos previstos na propria Constituigao.

Queremos frisar que a criagdo desse instituto estaria ainda
muitolonge deimplicara destitui¢cdodapresidente. Comorevisamos
nos casos acima, a maioria das tentativas de destitui¢do falharam,
ndo apenas na fase de coleta de assinaturas mas também no voto
mesmo. Por outro lado, a simples criagdo desse novo mecanismo
pode servir para apaziguar os movimentos das urnas que poderao
agora direcionar suas energias para a campanha democratica de
deposicdo e, se perderem, ndo terdo outra alternativa que se curvar
a vontade da maioria.

Assim, acreditamos que a incorporacdo do plebiscito
de destituigdo a democracia brasileira ndo ¢ simplesmente um
aperfeicoamento de longo prazo, mas também uma interessante

saida para a crise atual.

6.2 COMO COMBATER O “ESTELIONATO ELEITORAL”

Convém observar que provavelmente uma das grandes razdes
pelas quais a populacdo esta irritada € o que a imprensa e varios
criticos estdo chamando de “estelionato eleitoral”, isto é, a
percepcdo de que houve um contraste muito grande entre o que
foi dito e prometido na campanha eleitoral com o que foi feito e
aconteceu imediatamente apos a mesma. Naturalmente, implicita
na denominacao “estelionato” estd a nocdo de que tal contraste era
sabido e que foi apenas escondido do eleitor, propositalmente.

Esta além do escopo deste artigo entrar no mérito de se
isso corresponde ou nao a realidade — embora acompanhando-
se a midia, isto parece ser admitido inclusive por apoiadores do
governo, principalmente na escolha do ministro da Fazenda e
na alteragao de beneficios trabalhistas.

No entanto, parece ser também uma atitude generalizada dar
por normal ou considerar inevitavel que isso aconteca. E quase como
se fizesse parte do “jogo eleitoral”, por mais frustrante que seja.

Como discutimos na secdo 2 deste artigo, este problema
acompanha de fato elei¢des. Da mesma forma que falamos em
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“falhas de mercado”, poderiamos falar em “falhas de elei¢des”.
Alias, a principal razdo apontada ali — assimetria de informacgdes
— esta por tras dessas duas falhas, na maioria dos casos. No
entanto, assim como se pode reduzir o problema (ndo resolver
completamente ¢ sem limitagdes) das falhas de mercado com
regulacdo apropriada, também se pode combater o problema do
estelionato eleitoral com a institui¢ao do plebiscito de destituicao.

6.3 GOLPISMO

O governo e seus defensores tém caracterizada a vontade de
destituir a presidente como golpismo, comparando o movimento
ao que ocorreu em 1964. Devemos nos lembrar, no entanto, que
apos 1964 houve outro periodo em que a populagdo demandou
a saida do presidente legalmente eleito, Fernando Collor, que
acabou sendo destituido por processo de impeachment em 1992.
Praticamente ninguém caracteriza esse periodo como tendo sido
inspirado por golpismo.*

De fato, o que ha ¢ algo muito natural: ocasionalmente a
populagao preferiria destituir presidentes a suporta-los até o término
de seus mandatos. O normal e desejavel é que os eleitos fagcam um
bom trabalho e cumpram seus mandatos de forma ordenada. No
entanto, nem sempre a realidade ¢ assim ideal, hA momentos em
que a vontade popular muda e isso ¢ tdo simples e compreensivel
quanto a existéncia mesma da democracia. Nesses casos, obrigar
a populacdo a suportar até o fim do mandato alguém que perdeu
a confianca popular parece ser exigir um sacrificio demasiado alto.

Mas o que pode o povo fazer diante de situagdes como essa?
Qual ¢ a melhor maneira de dar vazdo a essa vontade popular,
quando esperar o término do mandato pode representar uma perda
enorme de tempo e um sofrimento de alto custo?

Certamente essa necessidade se manifestou em varios outros
momentos na historia. Em sua defesa do impeachment, Benjamin
Franklin ironizou que uma das alternativas ¢ o assassinato,

45 Pode - se inclusive especular que se o plebiscito de destituigdo fosse per-
mitido naquela época, a saida do presidente teria ocorrido de forma muito
mais rapida e sem tantos problemas como acabaram ocorrendo.
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acrescentando que ¢ muito melhor ter um procedimento mais
civilizado previsto na constitui¢ao.*® Além do assassinato, assistimos
na histéria esse problema ser resolvido pelo golpe, algumas
vezes pela renuncia e até pelo suicidio. Todas essas solucdes
sdo extremamente indesejaveis. Muito melhor é criar um instituto
que dé vazao a esses momentos criticos, abrindo uma valvula de
escape que, de forma ordenada e controlada, permita ao povo — e
somente este — destituir aqueles que perderam sua confianga.

Fica patente, portanto, que perseguir a introducdo do
plebiscito de destitui¢do na democracia brasileira nao ¢ golpismo.
Pelo contrario, € criar a solug@o definitiva para todos os golpes, ¢é
eliminar definitivamente o golpismo do pais, estabelecendo de uma
vez por todas que ao povo pertencem os cargos eletivos e que este
pode dispor deles sempre e quando julgar conveniente.

7 CONCLUSAO: A OPORTUNIDADE DE APERFEICOAR A
DEMOCRACIA BRASILEIRA

O povo brasileiro esta assistindo a uma crise politica
de profundo custo social e econOomico. A falta de autoridade
do governo, a ma vontade da populagdo e a incerteza politica
complicam sobremaneira uma situagao que por si so ja seria sofrida
e dolorosa.

46 Essa manifestagdo ocorreu em 20 de julho de 1787, durante os debates
na Convengdo que preparou a Constituicdo dos Estados Unidos, quan-
do Franklin defendeu o impeachment. James Madison registrou a mani-
festagdo da seguinte forma: “History furnishes one example only of a first
magistrate being formally brought to public justice. Every body cried out
against this as unconstitutional. What was the practice before this, in cases
where the chief magistrate rendered himself obnoxious? Why, recourse
was had to assassination, in which he was not only deprived of his life,
but of the opportunity of vindicating his character. It would be the best
way, therefore, to provide in the Constitution for the regular punishment of
the executive, where his misconduct should deserve it, and for his honor-
able acquittal, where he should be unjustly accused.” in James Madison,
Debates on the Adoption of the Federal Constitution, ed. Jonathan Elliot
(1845), vol. 5, p. 340-41.
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Crises, no entanto, também sdo oportunidades. Nossa
sociedade tem diante de si a oportunidade de aperfeicoar sua
democracia, tornando-a mais robusta, tornando-a capazdesuportar
e superar, de forma ordenada, até mesmo as piores crises politicas.

Se estendemos nossa visao de uma forma ampla, perceberemos
que a necessidade de criar essa solugao — o plebiscito de destituicao
— ndo esta ligada apenas ao momento corrente. Este apenas criou
as condi¢des para vermos sua importancia e sua urgéncia. Mas a
necessidade desse instituto perpassa a historia.

Melhor seria, naturalmente, que tal debate tivesse ocorrido na
tranquilidade em que se pensa o pais, na assembleia constituinte
de 1988. Mas talvez o instrumento ndo tivesse sido, até aquele
momento, suficientemente experimentado em outras partes do
mundo, como tem sido nos ultimos anos. Assim, aquela oportunidade
passou.

Qualquer outra oportunidade sera exatamente como a que
estamos vivendo agora, infelizmente. E assim porque sempre
havera assuntos urgentes ocupando a atencdo dos politicos e
empurrando para uma posicao inalcancavel da agenda tudo que nao
for de relevancia do momento. Infelizmente, ainda ndo conseguimos
viver em uma situacdo suficientemente tranquila por tempo
suficientemente longo como para podermos olhar para o futuro e
o passado com clareza. E ¢ por isso mesmo que uma oportunidade
como esta ndo deve ser desperdicada.

E uma oportunidade, nio oportunismo. Nio é oportunismo
porque essa ideia contempla condi¢des mais amplas, que vao além
das idas e vindas do momento. Mas ¢ a oportunidade de aperfeicoar
a nossa democracia, criando um instituto que sera incorporadaa
mesma para prestar seus servigos no auge de futuras crises.

Auguro que os homens de agdo deste pais percebam essa
oportunidade de afirmar que ao povo pertence, de forma
exclusiva, o controle sobre seu destino. Que seja este
triunfo da democracia, a coroacao de suas lutas.
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