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RESUMO

O presente trabalho propde uma reflexdo sobre a instabilidade presidencial na América
Latina a partir de 1990 até 2016, onde 16 presidentes dos paises da regido deixaram o cargo
através de renuncia ou pelo processo de impeachment. Este fenbmeno sera explicado buscando
elementos em comum a partir da andlise da origem da crise que culminou com estes desfechos,
podendo ser a impopularidade do governo, falta de coalizdo, crise econémica, casos de
corrupcéo, protestos da populacdo, golpe legislativo entre outros. Sera apresentado também as
conseqgliéncias desta crise para o sistema presidencialista e para as democracias latino-

americanas.

Palavras-chave: Impeachment. Renuncia. Presidencialismo. América Latina. Governos de

Coalizao.



ABSTRACT

The present paper proposes a reflection on the presidential instability in Latin America from
1990 to 2016, where 16 presidents of the countries of the region left the position through
resignation or through impeachment. This phenomenon will be explained by looking for common
elements from the analysis of the origin of the crisis that culminated in these outcomes, which may
be government unpopularity, lack of coalition, economic crisis, corruption cases, population
protests, legislative blows among others. It will also present the consequences of this crisis for the

presidential system and Latin American democracies.

Keywords: Impeachment. Renounce. Presidentialism. Latin America. Coalition
Governments.
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1. Introducéo

A palavra impeachment origina-se do latim impedicare, tendo como significado “capturar ou
cacar’. Este instrumento foi utilizado pela primeira vez pelo parlamento da Inglaterra na segunda
metade do século XIV. Ao longo do tempo, o0 impeachment britanico veio a cair em desuso e foi
posteriormente substituido por outros instrumentos juridicos. Tal transformacdo se deu
principalmente porque as agitacdes politicas causadas por esse tipo de processo geravam um

enorme desgaste.

Esta palavra, junto ao termo “renuncia” fez e faz parte do cotidiano dos paises latino-
americanos nos ultimos 25 anos. Neste periodo 16 presidentes vivenciaram este fendbmeno: Jean
Bertrand Aristide (Haiti, 1991), Fernando Collor de Mello (Brasil, 1992), Jorge Serrano
(Guatemala, 1993), Carlos Andrés Perez (Venezuela, 1993), Joaquin Balanguer (Republica
Dominicana, 1996), Abdald Bucaram Ortiz (Equador, 1997), Raul Cubas Grau (Paraguai, 1999),
Jamil Mahuad (Equador, 2000), Alberto Fujimori (Peru, 2000), Fernando de La Rua (Argentina,
2001), Gonzalo Sanchéz de Lozada (Bolovia, 2003), Lucio Gutiérrez (Equador, 2005), Manuel
Zelaya (Honduras, 2009), Fernando Lugo (Paraguai, 2012), Otto Pérez Molina (Guatemala, 2015)
e Dilma Rousseff (Brasil, 2016).

Nenhuma outra regido do Mundo no periodo entre 1990 e 2016 sob a égide do sistema
presidencialista vivenciou tanto o fenbmeno do impeachment ou da rendncia do que a América
Latina, entdo como explicar as motivacdes da ocorréncia destes fendbmenos? O que eles possuem
em comum? Quais as consequéncias deles para o futuro do sistema presidencialista? Essas
crises estdo, freqlientemente, associadas as crises sistémicas (ética, social, econdmica, politica e

institucional).

A literatura académica sobre o impeachment e outras formas de interrup¢cdo de mandatos
presidenciais tem tido crescimento consideravel nos ultimos anos. Houve contribui¢cdes relevantes
tanto de reconstituicbes de eventos histéricos particulares como de estudos que buscam explicar
sua recorréncia. O presente trabalho fara um breve exame critico dessa literatura e, em seguida,
buscara mostrar o valor explicativo de analises que incidem sobre a dinamica da prépria crise
politica, com o objetivo de analisar os casos comparativamente e assim sanar as lacunas das

motivacdes que geraram a esta crise no presidencialismo latino-americano.
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2. Histérico da América Latina

Para compreendermos os fendmenos atuais de rendncia ou impeachment nos paises
latino-americanos entre 1990 e 2016, se faz necessario voltar algumas décadas antes deste
periodo. A involucdo da democracia na América Latina entre meados das décadas de 1950
e 1970 foi conseqUiéncia, em grande medida, das tensfes e conflitos politicos associados a
Guerra Fria. Entre 1950 e 1977, 73% das crises presidenciais na América Latina resultaram
em ruptura de regime com presidente destituido, Congresso fechado e golpe (Gongalves,
Reinaldo, 2016, p. 5). A partir do final dos anos 1970 h&a um processo de redemocratizacao
na regido, e no periodo entre 1978 e 2004, somente 13% das crises causaram ruptura de
regime (Pérez-Lifian, 2007, p. 62).

Apés a difusdo de regimes autoritarios pela América Latina, a democracia foi
restaurada por todo o subcontinente. Na década de 1980, diversos estudiosos apontavam
os perigos do presidencialismo para a regido, afirmando que qualquer disputa entre o
presidente e o Legislativo evoluiria rapidamente para crises institucionais e, eventualmente,
para golpes de Estado. Seria, portanto, uma repeticdo das décadas de 1950 a 1970, o que
comprometeria a sobrevivéncia das jovens democracias. Golpes de Estado e tentativas de
golpe ndo deixaram de ocorrer nos paises latino-americanos, mas isso tem se tornado mais
raro. Crises entre o Congresso e 0 Executivo passaram a ser resolvidas pelos meios
institucionais, sem rupturas autoritarias. Como exemplo disto, houve destituicdo de 12
presidentes no conjunto de 64 presidentes eleitos na América do Sul no periodo 1978-2005
(Llanos e Marsteintredet, 2010, p. 3). Assim, “crises politicas sem rupturas de regime séo
ocorréncias comuns na politica latino-americana — e o impedimento presidencial é a

principal expressao dessa tendéncia.” (Pérez-Lifian, 2007, p. 203).

A ocorréncia de seguidas crises politicas e econbmicas, das quedas do Executivo,
das diferentes respostas do sistema politico e da atuacdo da sociedade civil organizada
através dos movimentos sociais nos leva a necessidade de um aprofundamento tedrico
sobre os graus de liberdade de acdo dos mandatarios dos paises em questdo. Se
no passado recente a instabilidade politica e presidencial da regido ocorria através de
golpes militares, hoje ela transcorre segundo a dinamica do jogo democratico, com ampla

participacdo das massas e das instituicoes representativas.
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3. Tipologias de Interrupg¢des de Governos

As descontinuidades de mandatos presidenciais podem ser identificadas em uma
ampla tipologia de mecanismos de interrupcdo de governos em diferentes regimes e

sistemas politicos (Quadro 1).

Quadro 1 Tipologia de mecanismos de interrup¢do de governos em diferentes regimes e
sistemas politicos

Interrupcao de governos

Nao democratico, Independente
autoritario

Sistema Parlamentarismo Presidencialismo Independente Independente Independente

Voto de ndo Eleicdo i .
Mecanismo | g mpedimento Referendo revogatirio Golpe ou
confianca antecipada recall sutogolpe
| le— J— #

Intervencio prisgo Assassinato Abandono Reninca Incapacidade Morte Suicidio
externa de cargo fisica/mental natural

Regime
Democratico. semidemocratioo

Fonte: (Gongalves, Reinaldo, 2016, p. 7)

Inicialmente se faz necessario realizar a distincdo entre regimes ndo democraticos
(autoritarios) e regimes democraticos ou semidemocraticos. No primeiro, 0S mecanismos
séo os autogolpes (Alberto Fujimori, Peru, abril 1992) e os golpes (militares por exemplo).
No segundo caso, ha distincdo entre sistemas politicos: parlamentarismo e
presidencialismo. No primeiro, ha dois mecanismos basicos: voto de ndo confianca e eleicao
antecipada. No caso do presidencialismo o mecanismo constitucional é o impedimento. Na
pratica, os procedimentos de interrupcdo de mandatos no presidencialismo (com destaque
para o impedimento) ndo diferem significativamente dos procedimentos adotados no
parlamentarismo (voto de n&o confianga e eleigcdo antecipada) (Hochstetler e Samuels,
2009, p. 12).
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Também ha mecanismos de interrupcdo de presidéncias que independem tanto do
regime como do sistema politico. H&4 inimeros exemplos na historia politica das Américas:
intervencdo externa (Manuel Noriega, Panama, janeiro 1990); prisdo (Otto Pérez Molina,
Guatemala, setembro 2015); assassinato (John F. Kennedy, Estados Unidos, novembro
1963); abandono de cargo (Lucio Gutiérrez, Equador, abril 2005); rentncia (Fernando de La
Rua, Argentina, dezembro 2001); incapacidade fisica ou mental (Abdal4 Bucaram, Equador,
fevereiro 1997); morte natural (Hugo Chavez, Venezuela, marco 2013); e suicidio (Antonio
Guzman Fernandez, Republica Dominicana, julho 1982). Cabe notar que, frequentemente,
0s casos de morte natural e suicidio ocorrem quando o presidente sofre forte pressdo em

situacdes de crise politica.
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4. Crise do Presidencialismo na América Latina a Partir da Década de 1990

Dois sdo os principais motivos para a escolha do ano de 1990 como o ponto de partida
para a pesquisa: 0 evento paradigmatico da queda do muro de Berlim um ano antes,
associado a criagdo do chamado Consenso de Washington em 1988, além de razdes
de ordem prética, por representar o0 ano do comeco de um novo ciclo de

presidentes eleitos democraticamente na regio.

O enfoque do presente trabalho se dard em interrupcdes de governos em democracias
sob o sistema presidencialista, ja que o dilema central de finais prematuros para mandatos
executivos sO é possivel no presidencialismo. Este sistema possui como defini¢do classica
baseada em Sartori: “Um regime é presidencial é se, e apenas se, o Chefe de Estado: 1)
resulta de eleigcdo popular; 2) durante o seu mandato preestabelecido, ele ou ela ndo pode
ser afastado pelo voto parlamentar; e 3) lidera ou de outra maneira dirige 0s governos que
ele ou ela nomeia" (Sartori, 1994, p. 84). Linz destaca duas caracteristicas que séo, desta
forma, comuns a todos 0s sistemas presidenciais, ou seja, que um presidente eleito por via

direta goza de legitimidade democratica individual e é eleito para um mandato
rigorosamente fixado (Linz, 1994, p. 6).

Em oposigéo a definigdo de Linz, a urgéncia da exigéncia do afastamento prematuro
dos presidentes latino-americanos do cargo sugere que as eleicbes diretas na América
Latina ndo dao de forma consistente aos presidentes uma legitimidade que dure o tempo
devido e fixado. Levando em consideracdo apenas os presidentes que foram escolhidos
pelo voto popular e que, assim, em determinada época, possuiam evidéncias da
legitimidade individual de sua base eleitoral para serem chefes de Estado e de governo, de
40 presidentes que se enquadrem nestas caracteristicas cujos mandatos terminaram por
volta de 2003, 16 deles (40%) enfrentaram contestacdes a sua permanéncia no cargo e 9
(23%) com seus mandatos "fixos" terminados prematuramente (tabela 1). Em face desses
acontecimentos, € not6rio afirmar que os presidentes sul-americanos ndao podem assumir

que terdo o exercicio de um mandato fixo e determinado. (Hochstetler, 2007, p. 3).
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Tabela 1 - Destinos de presidentes da América do Sul, 1978-2003 *

Pais/Presidente Data do Minoria Escandalos Politicas | Fim do mandato
mandato | parl t relacionados | neoliberais
Argentina
Alfonsin 1983/1989 sim nao nao Renunciou
Menem 1989/1995 sim nao sim Completou
Menem 1995/1999 sim sim sim Completou
De la Rda 19992001 sim nao sim Renunciou
Bolivia
Paz Estenssoro 1985/1989 sim nao sim Completou
Paz Zamora 1989/1993 sim sim sim Completou
Sanchez de Lozada | 1993/1997 sim sim sim Completou
Sanchez de Lozada | 2002/2003 sim nao sim Renunciou
Brasil
Collor 1990/1992 sim sim sim Sofreu impeachment e
renunciou
Cardoso 1995/1998 sim nao sim Contestado e completou
Cardoso 1999/2002 sim nao sim Contestado e completou
Chile
Aylwin 1990/1994 sim nao sim Completou
Frei 1994/2000 sim nao sim Completou
Colémbia
Turbay 1979/1982 nio nao nao Completou
Betancur 1982/1986 sim nao sim Completou
Barco 1986/1990 sim nao nao Completou
Gaviria 1990/1994 nao nao sim Completou
Samper 1994/1998 nao sim nao Contestado e completou
Pastrana 1998/2002 sim sim sim Completou
Equador
Febres Cordero 1984/1988 sim nao sim Contestado e completou
Borja 1988/1992 sim nao sim Contestado e completou
Duran Ballen 1992/1996 sim sim sim Completou
Bucaram 1996/1997 sim sim sim Forgado a saire
declarado incapaz
Mahuad 1998/2000 sim sim sim Golpe cvil/militar e
abandonou a fungdo
Paraguai
Rodriguez 198971993 nao nao sim Completou
Wasmosy 1993/1998 sim sim sim Contestado e
completou
Cubas 1998/1999 nao sim sim Renunciou e enfrentou
impeachment
Peru
Beladnde 1980/1985 nan nao sim Completou
Garcia Pérez 1985/1990 nao sim nio Completou
Fujimori 1990/1995 sim nao sim Sofreu impeachment e
completou
Fujimori 1995/2000 nao nao sim Completou
Fujimori 20002000 sim sim sim Renunciou e foi
declarado incapaz
Uruguai
Sanguinetti 1985/1990 sim nao nao Completou
Lacalle 199011995 sim nao sim Completou
Sanguinetti 1995/2000 sim nio sim Completou
Venezuela
Herrera Campins | 1979/1984 sim niao nao Completou
Lusinchi 1984/1989 nao nao nao Completou
Pérez 1989/1993 sim sim sim Sofreu impeachment
e abandonou a fungao
Caldera 1994/1999 sim nao sim Completou
Chavez 19992000 sim nao nao Completou
* A lista nio inclui presidentes cujos mandatos ter ram prematuramente devido a es de saide

m encerrado suas gestoes em 2003, Na seg
» a codificacio dos casos,

a0 “Por que os

presidentes sio contestados™ explica-s
Fonte: (Hochstetler, 2007, p. 3)
A Tabela 2 mostra os tipos possiveis de resultados quando da ocorréncia das crises

presidenciais. O primeiro valor que chama a atencdo € o alto percentual acumulado dos
eventos que nao resultaram na estabilizacdo das crises presidenciais, de aproximadamente

57,5%. Isso que dizer que no caso da instauracdo de um cenario de crise presidencial, mais
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da metade das solucdes possiveis implicaria de algum modo em um dano consideravel a
estabilidade politica dos paises, além da violacdo da escolha soberana dos eleitores via
sufrégio, tanto para os presidentes como para os membros do legislativo. De todas as
saidas possiveis para uma crise presidencial, a remo¢édo dos mandatarios, objeto de estudo
do presente trabalho, representou aproximadamente um terco dos eventos. Felizmente, as
solucdes que violaram a legalidade dos processos democraticos foram minoritarias. O
autogolpe de Fujimori em 1992 foi o Gnico a acontecer no periodo. Outro tipo de resolugéo
que pode ser considerada de carater negativo para a democracia na regido € o golpe
legislativo, que ocorreu trés vezes: na Guatemala, em 1993, no Equador, em 2000, em

Honduras, em 2009.

Ja o terceiro modelo de resolugédo de crises, com aproximadamente 12,5%, foi a
dissolucao legal do Congresso, com quatro episédios. No entanto, os dois principais tipos de
resolugdo foram a remocdo do presidente, com 11 eventos, representando 33,3% dos
casos, e a instabilizacdo da crise, com 14 ocorréncias, significando 43,8% de todos os
acontecimentos. Esse s resultados mostram 0 novo padrdo para a resolugcdo de crises
presidenciais inscrito no periodo — a remogdo dos mandatarios como a estratégia mais
utilizada. A excecdo da remocdo de Abdala Bucaram no Equador, em 1997, e Fernando
Lugo, em 2012, todos 0s outros casos consistiram em eventos onde o devido processo legal

foi respeitado.

Outro ponto a ser ressaltado consiste no relevante nUmero de estabilizacdes das
crises presidenciais, proporcionando aos presidentes a permanéncia em seus cargos. O
elevado percentual de 43,8% dos eventos de estabilizagdo mostra que apesar da grande
instabilidade presidencial do periodo, muitas vezes as forgas politicas conseguiram resolver
as crises dentro dos marcos constitucionais, permitindo o retorno do consenso e a vitéria da

negociacao politica.
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Tabela 2: Resultados das crises presidenciais de 1990 a 2012 em relacdo a separacao de

poderes e a permanéncia da democracia.

Golpe Autogolpe | Remocéo do Dissolug¢ao do Estabilizacao Total
Legislativo Presidente Congresso
Guatemala/1993 | Peru/2000 | Brasil/1992 Colémbia/1992 Bolivia/1990
Equador/2000 Venezuela/1993 | Guatemala/1994 | Equador/1990
Honduras/2009 Equador/1997 Venezuela/1999 | Peru/1991
Paraguai/1999 Equador/2007 Nicaragua/1992
Peru/2000 Republica
Argentina/2001 Dominicana/1994
Bolivia/2003 Coldémbia/1996
Bolivia/2005 Paraguai/2001
Equador/2005 Paraguai/2002
Paraguai/2012 Equador/2004
Brasil/2016 Nicaragua/2004
Peru/2005
Bolivia/2006
Equador/2010
Total 3 1 11 4 14 33
% 9,12 3,12 33,33 12,1 42,42 100
% 9 12,1 45,4 57,5 100
acumulada

Fonte: Elaboragéo prépria do autor

Na tabela 3 inicialmente nota-se a predominancia da permanéncia da democracia
na regido: apenas quatro crises presidenciais tiveram como resultado sua interrupcao.
Dentre essas, trés representaram a remogédo dos presidentes: Serrano na Guatemala,
em 1993, Mahuad no Equador, em 2000, e Zelaya em Honduras, em 2009; enquanto
apenas uma significou o fechamento do Congresso: o autogolpe de Fujimori no Peru, em
1992.

Ja4 nas situacbes em que a democracia foi preservada, o principal resultado
das crises presidenciais no periodo analisado foi o “empate” entre Legislativo e
Executivo, com a permanéncia dos titulares de ambos os poderes em seus cargos,
incidindo no retorno da estabilidade aos respectivos paises. No entanto, nas ocasides em

que apenas um dos ramos poderia sair vencedor, o vitorioso geralmente foi o parlamento.

Os resultados mostram dez casos de remocéo de presidentes contra apenas quatro
de fechamento legal do Congresso. O hiperpresidencialismo latino-americano ao mesmo
tempo em que delega poderes extraordinarios aos mandatérios - que ao longo da década de
1990 possuiram mais poderes que o legislativo — também cobra resultados efetivos na
direcdo do bem-estar da populacdo. Se as promessas de campanha nao forem cumpridas,
em um contexto de piora nos indicadores sociais e econdmicos, o Congresso tende a levar a

melhor na “queda de braco” contra o Chefe do Executivo, precipitando sua saida do poder.
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Tabela 3: Resultados das crises presidenciais de 1990 a 2012 em relacdo a separacao de

poderes e a permanéncia da democracia.

N&o Quebra Quebra
Remocéo do Fechamento do | Empate Remocéo do Fechamento
presidente Congresso Presidente do
Congresso
Brasil/1992 Coldmbia/1992 Bolivia/1990 Guatemala/1993 | Peru/1992
Venezuela/1993 | Guatemala/1994 | Equador/1990 Equador/2000
Equador/1997 Venezuela/1999 | Peru/1991 Honduras/2009
Paraguai/1999 Equador/2007 Nicaragua/1992
Peru/2000 Republica
Argentina/2001 Dominicana/1994
Bolivia/2003 Coldmbia/1996
Bolivia/2005 Paraguai/2001
Equador/2005 Paraguai/2002
Paraguai/2012 Equador/2004
Brasil/2016 Nicaragua/2004
Peru/2005
Bolivia/2006
Equador/2010

Fonte: Elaboracéo prépria do autor
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5. Possiveis Causas das Interrup¢fes dos Governos

A literatura sobre interrupcdes de presidéncias identifica algumas das causas
relacionadas a conduta e desempenho individual: envolvimento em escéandalos de tréfico de
influéncia, corrupcao, etc.; déficit de governanca; estilo autoritario; nulidade ou déficit de
lideranca; e incapacidade fisica e mental. A literatura aponta, ainda, que deve ser levada em
conta a conduta desestabilizadora do vice-presidente (Llanos e Marsteintredet, 2010, p.
224). Em diversos casos, 0s Congressos eventualmente optavam por processos de
afastamento que ndo exigiam votacdes das maiorias pelo impeachment, afastando
presidentes por abandono de cargo (1993 — Venezuela, 2000 — Equador), por incapacidade
mental (1997 — Equador) e incapacidade moral (2000 — Peru). A utilizagdo desses tipos de
procedimento pode parecer muito distante do impeachment, que, freqlentemente, é
concebido como uma espécie de processo de afastamento legal ndo-partidario em vista de
algum comportamento inadequado do presidente. Pelo contrario: o impeachment sempre
tem sido "fundamentalmente um processo politico do inicio ao fim" (Baumgartner, 2003, p.
5), tornando as distingdes entre esses tipos de afastamento menos importantes. A tradugdo
espanhola mais comum de impeachment, juicio politico, torna claro o duplo sentido da
palavra. Literalmente julgamento politico, juicio politico pode indicar tanto a instru¢do com
base constitucional em que um poder constitucional, o Legislativo, deve julgar o caso
extraordinario do afastamento legal de uma figura politica, quanto os julgamentos que tém

motivagao politica.

Ambos os significados séo relevantes para os recentes desafios dos legislativos aos
presidentes na América do Sul. O processo de impeachment brasileiro que culminou com a
rentncia do presidente Collor em 1992 é o melhor exemplo de um processo constitucional
pleno. O afastamento do presidente Pérez, da Venezuela, ilustra ambos os sentidos:
enquanto ele foi devidamente impedido e afastado do cargo pela utilizagéo escusa que fez
de um fundo do tipo "caixa 2" de US$ 17 milhdes, esta foi simplesmente a ultima das cinco
tentativas feitas por um Congresso politicamente hostil no sentido de afasta-lo, num periodo
de dezoito meses. Além disso, depois que Pérez deixou 0 governo para aguardar
julgamento, o Congresso afastou-o permanentemente antes do inicio do julgamento, com
base na tese constitucional questionavel de abandono do cargo. Avaliar a incidéncia global
de corrupcdo e de escandalos dos presidentes da regido é tdo desafiador para quem o
analisa quanto para os cidadaos latino-americanos. As acusacfes s&80 quase que
permanentes, e uma acao judicial contra o presidente nao € nem necessaria nem suficiente

para provar maus procedimentos.
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Questdes econbmicas também sdo causas relevantes de impedimentos presidenciais.
Em 9 dos 14 casos de impedimento na América Latina no periodo 1978-2003 podemos
identificar causas econOmicas. As questdes econdmicas sdo: desestabilizacdo
macroeconomica (recesséo e inflagdo); medidas de austeridade (por exemplo, programas
de ajuste do FMI); politicas impopulares; adocédo de politicas neoliberais; grandes mudancas
da politica econbmica; e ma gestdo econdmica. Contudo, apenas duas das coalizdes
desafiadoras baseadas nos protestos de rua (1998-1999 — Paraguai e 2000 — Peru)
efetivamente ndo protestavam contra as politicas econdmicas dos presidentes, com o
padréo caracteristico de meses de protestos antiecondmicos subitamente explodindo numa
insisténcia no afastamento do presidente. Assim, sete meses de protestos continuos contra
a politica econémica de De la RuUa na Argentina transformaram-se em clamores para que ele
se afastasse, que duraram apenas duas semanas antes de sua rendncia. Dez presidentes,
gue adotaram politicas neoliberais, foram alvo de contestagfes baseadas em protestos de
rua, enquanto apenas um presidente ndo neoliberal (Alfonsin, na Argentina, em 1989)

enfrentou protestos de rua.

Dos 31 presidentes neoliberais, 14 foram contestados (45%) e 8 cairam (26%). Esses
nameros sao mais elevados do que os 33% dos presidentes voltados para a seguranca (3
de 9) que foram contestados, e do que os 11% (1) que foram afastados, mas muitos
presidentes sobreviveram a esse fator de risco. Para completar o quadro, ocorreram
também protestos contra o presidente no Unico pais da regido que mais claramente rompeu

com o liberalismo, a Venezuela.

A crise social também é determinante relevante. Essa crise manifesta-se por meio de
protestos populares, greve geral e cobertura da midia aos escandalos. A evidéncia é que
nos casos em que houve forte cobertura da midia nos casos de escandalos envolvendo o
presidente e “onde protestos populares contra o presidente foram capazes de integrar

multiplos setores sociais, o presidente foi facilmente destituido.” (Pérez-Lifian, 2007, p. 11).

As causas politicas tém diferentes manifestacbes: medidas geradoras de conflito;
pressdo ou papel ativo dos militares; radicalizacdo e confrontacdo politica; ocorréncia de
impasses; ruptura da coalizdo governamental; interesses em disputas politicas; grupos
politicos com expectativas de sucesso na destituicdo do presidente; disputas internas na
administracdo; propor¢ao pequena de votos obtidos no 1° turno das elei¢des; e auséncia de

maioria parlamentar estavel. Nos legislativos, as interrupcfes presidenciais dirigiam-se, em
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grande parte, a presidentes com minoria no Congresso, com 14 contestagdes a presidentes
com minoria e 2 com maioria. Os lideres da oposicdo estavam ansiosos para fazer
acusacOes de corrupcao contra presidentes que estivessem pessoalmente implicados, como
ja foi discutido. Na auséncia desses relatérios, eles geralmente recorriam a algum tipo de
alegacéo acerca de comportamento presidencial inconstitucional com relagéo ao Congresso
ou outras instituicbes governamentais (Equador — 1987, 1992; Peru — 1991-1992; Paraguai
— 1998-1999). Muitas dessas contestacfes a presidentes com minoria tinham motivacoes

claramente politicas.

De modo geral, os presidentes cujos partidos tinham minoria no Congresso
apresentavam uma tendéncia maior tanto para serem contestados por atores civis quanto
para cairem. Essa relacdo mantém-se, mesmo se considerarmos o niumero muito maior de
presidentes da regido com minoria no Congresso. Dos 31 presidentes nessas condi¢des de
gue se tratou neste estudo, 14 (45%) deles foram contestados e 8 (26%) cairam. Nos casos
mais raros de 9 presidentes com maioria ho Congresso, 2 (22%) foram contestados e
apenas 1 (11%) caiu. O presidente Cubas, afastado no Paraguai, foi o Unico presidente
contestado pelos legisladores de seu proprio partido desde o inicio, mas o partido Colorado
€ tdo dominante naquele pais que a politica freqientemente coloca o partido contra si
proprio (Lambert, 2000). A outra contestacao foi a de Samper, na Col6mbia, em 1995-1996,
em que o controle da maioria no Congresso por seu partido, e especialmente da comissao
parlamentar de inquérito, foi crucial para sua permanéncia no cargo (Dugas, 2001, pp. 157-
174; Kada, 2003, pp. 29-54). Além disso, 3 ex-presidentes, que foram eventualmente
julgados por crimes cometidos durante seus mandatos na presidéncia — Garcia e Fujimori,
no Peru, e Lusinchi, na Venezuela —, podem ter conseguido evitar acusacfes formais
enquanto estavam no cargo, ja que detinham maioria no Congresso. Essas experiéncias
sugerem que a contestacdo e a queda de presidentes estédo relacionadas ao fato de terem
maiorias legislativas, oferecendo argumentos de apoio a intersecdo problematica e instavel
entre sistemas presidenciais e multipartidarios (Mainwaring, 1993). No entanto, esse néo é o
Gnico fator, jA que alguns presidentes com maioria no Congresso foram contestados, e
outros, com minoria, ndo o foram. Os Unicos dois paises que nao tiveram seus presidentes
contestados, o Uruguai e o Chile, também n&o tinham presidentes com maioria no

Congresso.

A literatura destaca, por fim, as fragilidades e os desequilibrios institucionais:
desequilibrio de poder entre executivo e legislativo; legitimidade institucional; ativismo do

legislativo; fragmentacao do sistema partidario; nivel de democracia; e legado democréatico.
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Segundo Hotchestetler, as politicas neoliberais, a corrupgéo pessoal e 0 ndo dispor de
maioria no Congresso representam fatores de risco para os presidentes sul-americanos que
desejem completar seus mandatos no cargo. A Tabela 3 resume a predicdo de
probabilidade do modelo de regressédo logistica para as varidveis dependentes, para
contestacdo e queda presidencial — as quais foram calculadas mediante o uso de Clarify35.
A Tabela 3 apresenta, primeiro, a predicdo das chances das variaveis dependentes,
calculadas introduzindo variagdes na varidvel examinada de zero a um, mantendo
constantes as outras variaveis independentes no seu valor mais freqliente ou modal.
(Hochstetler, 2007)

Tabela 3 - Estimacao de probabilidades de contestacdo e queda

Contestacao Queda
Probabilidades do caso modal 186 16,5
Diferencas nas probabilidades de contestacao
variando:
Politicas necliberais -11,3 -1.0
Escandalos 24,4 319
Minoria no congresso =157 =5,0

Fonte: Hochstetler, 2007, p. 5

O presidente modal da regido durante os anos contemplados foi um presidente de
minoria, que implementou politicas econémicas neoliberais, e ndo implicado pessoalmente
em escandalos. Na estimacdo de probabilidades, esse presidente enfrentou 38,6% de
probabilidade de ser contestado e 16,5% de cair. Presidentes com maioria no Legislativo ou
gue nado seguiram politicas neoliberais poderiam contar com uma pequena redu¢ao no risco
de serem contestados. Por outro lado, a probabilidade de enfrentar contestagdes saltou para
63% (38,6 mais 24,4), no caso de presidentes pessoalmente envolvidos em escandalos.
Escéndalos também incrementaram consideravelmente a probabilidade de queda
presidencial prematura, saltando para até 48,4%(16,5 mais 31,9). As outras variaveis
independentes ndo registram efeitos consideraveis nas probabilidades estimadas de queda

presidencial (Hochstetler, 2007).

22



6. Conclusoes

A partir da identificagdo do fendbmeno da interrupgdo presidencial, examinando um
conjunto de contestagbes a presidentes da América Latina, de 1990 a 2016, de modo
empirico, pode-se concluir que os presidentes contestados compartilham um conjunto de
fatores de risco probabilisticos: politicas neoliberais, implicacdo pessoal em escandalos e
posi¢do minoritaria no Congresso. Ao mesmo tempo, a dindmica das recentes contestacdes
aos presidentes e seus resultados parece estar vinculada ao fenbmeno complicado do
protesto popular de rua. A conclusdo apresenta breves observa¢gBes sobre cada uma das
categorias de participantes — presidentes, legisladores e povo — na medida em que
apareceram na recente politica sul-americana. Seus padrfes de interagdo exigem nova

atencdo ao presidencialismo e a suas possiveis diferengas nas diversas regiées do mundo.

Num regime presidencial, os presidentes inevitavelmente estdo a parte e acima de
outros atores politicos, com seus poderes especiais e fontes especiais de legitimidade
(Valenzuela, 2004). Desde 1978, as dimensbdes e as formas exatas daqueles poderes
estiveram na agenda politica dos paises da América Latina quase que constantemente. A
enorme quantidade de tempo e de energia gasta nas contestacfes a presidentes naqueles
anos é ainda mais uma demonstracao de como eles sdo importantes. Ao mesmo tempo, as
contestacfes regulares aos presidentes naqueles anos indicam o quanto sédo vulneraveis a
retirada de sua legitimidade especial. O povo, evidentemente, pode e tem retirado os
mandatos que deram aos presidentes para que o0 governassem, e poucos tém sobrevivido a

grandes e violentas manifestacdes contra eles.

O fenbmeno da queda presidencial sugere varias observacdes quanto ao Legislativo e
seus relacionamentos, tanto com os presidentes quanto com o publico. Em eventos politicos
extremos, como o afastamento do cargo, o Poder Legislativo emerge mais forte na pratica
do que seria de se esperar em funcéo de sua fragqueza relativa em momentos de politica
mais normal. O Poder Legislativo participou do afastamento de cinco presidentes, embora
eles freqlientemente procurem atalhos constitucionais durante esse processo. Em
contrapartida, s6 o presidente peruano Fujimori conseguiu fechar o Legislativo. As
populagdes também ndo se voltaram contra os legisladores da mesma forma que
derrubaram presidentes. Houve apenas dois casos de protestos em massa contra
Congressos: as mobilizagbes "que se vayan todos" na Argentina, apos a queda de De la
Rua, e uma faria semelhante nas ruas do Equador em 2000, depois que o golpe sociedade

civil/militar fracassou. Pode haver algumas diferencas na natureza do mandato dado aos
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presidentes, em contraposicao ao do Poder Legislativo, talvez ligadas a sua separacdo de
objetivos58. Uma hipotese alternativa € que talvez seja simplesmente complicado demais
derrubar um grupo de participantes tdo diversos quanto aqueles que participam de um
Congresso.

Ao afirmar a forca inesperada do Poder Legislativo, também podemos denotar que 0s
legisladores podem exercer 0 seu poder contra os presidentes apenas com aliados da
sociedade civil. Parece claro que os politicos e os partidos latino-americanos sédo cada vez
menos capazes de canalizar uma porcao significativa de agitacdo social e de demandas
para instituicbes politicas existentes, uma conclusdo que é apoiada por evidéncias muito
diferentes, tanto no que se refere a filiagbes partidarias quanto no tocante a eleicdes
(Roberts e Wibbels, 1999). Quer sejam a sociedade civil, a sociedade politica, ou ambas, as
responsaveis por essa ruptura, as representacfes devem se engajar em nome tanto da

gqualidade quanto da estabilidade da democracia regional.

Uma pesquisa mais ampla nessa direcdo poderia enfocar ndo apenas protestos
populares de rua, mas também outros dados relacionados a populagcdo como um todo, tais
como a opinido publica, estatisticas de desemprego e presenca ou auséncia permanentes
de participantes de rua que podem efetivamente tanto vetar politicas quanto contestar
presidentes.

De modo global, podemos acrescentar outro tipo de evidéncia para apoiar 0s
argumentos de que, pelo menos na América Latina, o presidencialismo € um sistema politico
com deficiéncias e vulnerabilidades especificas. No entanto, ndo sdo necessariamente como
as identificadas até hoje. Nao apenas as duplas legitimidades democraticas dos presidentes
e dos legisladores os levam & competicdo (Linz e Valenzuela, 1994), como a capacidade
ndo-prevista da populacdo de retirar os mandatos de presidentes significa que o povo
continua um participante ativo no desenvolvimento das presidéncias. Pode ser um apoio
crucial a qualquer um dos lados nas disputas em andamento entre o Poder Executivo e 0
Poder Legislativo, e merece um estudo mais aprofundado como tal. Em segundo lugar, os
40% de presidentes latino-americanos que foram contestados pelos legisladores ou por
movimentos populares de protesto, e os 23% que foram forcados a deixar seus cargos
prematuramente, confirmam que os mandatos presidenciais ndo sdo tado rigorosamente
definidos em sua duragdo quanto sugere a discussdo teorica. Essas duas observacdes

apb6iam o argumento de que o presidencialismo latino-americano tende ao colapso.
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No entanto, a versdo de colapso ndo € a queda para o autoritarismo que a maioria
teme. Desajeitadas, violentas, incertas, as contestagcdes aos presidentes latino-americanos
apés 1978 resultaram em novos governos civis. Schamis credita a sobrevivéncia da
democracia na Argentina a instituicbes especiais quase-parlamentares (Schamis, 2002),
mas todos esses paises em que os presidentes cairam produziram resultados semelhantes,
com uma variedade de procedimentos. Enquanto os detalhes variam, eles também
passaram por um periodo de "negociacdes de alto nivel", que é tipico dos sistemas
parlamentares ap0s a realizacdo de uma eleicdo ou o colapso de um governo, e emergiram
com um presidente novo, algum tipo de mandato, e prosseguiram (Schamis, 2002), A
expressao parlamentar "mocao de desconfianca" é também utiimente evocativa das formas
pelas quais o eleitorado pode retirar o mandato que conferiu ao presidente para governa-lo.
Dessa forma, a muitas vezes lamentada flexibilidade institucional dos paises latino-
americanos pode estar produzindo seu proprio tipo hibrido de parlamentarismo e
presidencialismo na pratica, que tem ajudado a criar a inesperada estabilidade da
democracia eleitoral basica na regido, mesmo enquanto presidentes caiam individualmente.
Esse comportamento hibrido pode também aparecer no processo rotineiro de tomada de

decisbes (Lamounier, 2003).

Nesse trabalho procurei oferecer contribuicbes substantivas para o fenédmeno das
crises politicas e da queda de mandatarios, apresentando inicialmente o conjunto dos
dados mais recentes sobre o fenbmeno da instabilidade presidencial na América
Latina. Os dados compilados nessa pesquisa demonstram que a partir de 1990 as
crises presidenciais se intensificaram - apenas sete anos ndo registraram a ocorréncia
desses eventos (1996, 1999, 2009, 2011, 2013, 2014 e 2015). Se no periodo autoritario
ndo havia tantas crises politicas, também ndo havia democracia. Dessa maneira, a
maior “estabilidade” das crises politicas no periodo autoritario é explicado simplesmente
porque as mesmas nao eram permitidas ou desejadas, muito menos a legitima
manifestacdo dos desejos da populagdo nas ruas exigindo que sua vontade fosse

respeitada.

Dentre os tipos possiveis de resolucdo de crises presidenciais, 0 que inicialmente
chama a atencdo é o alto percentual acumulado dos episddios que nado resultaram na
estabilizacdo das crises presidenciais, de aproximadamente 57,5%. Isso que dizer que
no caso da instauragcdo de um cenario de crise presidencial, mais da metade das
solugbes possiveis implicaria de algum modo em um dano consideravel a estabilidade

politica dos paises. De todas as saidas plausiveis para uma crise presidencial, a remocao
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dos mandatérios, objeto de estudo do presente trabalho, representou aproximadamente um
terco dos eventos totais.

Entretanto, nota-se a permanéncia da democracia na regido: apenas quatro crises
presidenciais tiveram como resultado sua interrupcdo. Essa é a grande diferengca em
relacdo ao passado da América Latina, marcado pela alternancia de periodos autoritarios
e democraticos. Nas situacbes em que a democracia foi preservada, o principal resultado
das crises presidenciais foi 0 “empate” entre Legislativo e Executivo, com a manutencéo dos
titulares de ambos os poderes em seus cargos, incidindo no retorno da estabilidade aos
respectivos paises. Contudo, nas ocasifes em que apenas um dos ramos poderia sair
vencedor, o vitorioso geralmente foi o parlamento, tendo como principal resultado da queda

de brago a destituicdo dos mandatarios.

Certamente, a América Latina é fora do comum quanto ao numero de contestagfes e a
extrema flexibilidade de seus mandatos presidenciais, sobretudo se comparada ao caso
classico do presidencialismo dos Estados Unidos e seus permanentes mandatos rigidos. No
entanto, a América Latina pode ser um ponto de partida melhor para se entender os
fendbmenos gerais do presidencialismo e das quedas de presidentes. A transicdo e a
consolidacdo politicas cruzam-se com as instituicdes do presidencialismo em modos que,
provavelmente, tornam suas experiéncias mais Uteis para a compreensao da dinamica dos
muitos novos sistemas presidenciais da Africa e da Asia. Se as motivacdes mais especificas
das contestacbes se mantiverem, e se 0s protestos de rua séo igualmente decisivos em
outros lugares, sdo questbes empiricas em aberto. De qualquer forma, o fenbmeno da
gqueda de um presidente parece mais importante para o presidencialismo atual do que uma

total ruptura de regime.

A literatura disponivel informa que os beneficios dos processos de impedimento
superam os custos. Particularmente no que se refere a questdo institucional, “as
experiéncias recentes de interrupcdo de presidéncias mostram que pode haver ruptura de
governos sem que haja ameaca a sobrevivéncia da democracia. Assim, as democracias
latino-americanas parecem ter encontrado uma forma “democratica” de resolver crises
politicas: elas tém recorrido a remoc¢éao antecipada do poder de presidentes eleitos ao invés
da intervencao militar.” (Llanos e Marsteintredet, 2010, p. 227). O impedimento interrompe e
reverte o processo de desequilibrio causado por crises diversas (ética, social, econdmica,
politica e institucional). Com o impedimento inicia-se um processo de reequilibrio que

implica, entre outros fatores, ganhos de desempenho macroecondémico.
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As andlises sobre impactos das interrupcdes podem ser divididos em 2 grupos:
desequilibrio e reequilibrio. O primeiro grupo apresenta argumentos que implicam visédo
pessimista, desfavoravel ou negativa a respeito dos impactos. Por outro lado, o segundo
grupo de interpretagfes realca resultados otimistas, favoraveis ou positivos. O contraste
entre essas interpretacdes é apresentado no Quadro 3.

Quadro 3
Tipologla de consequénclas de processos de presidénclas interrompldas

Desequilibrio

Reequilibrio

Instabilidade do governo, aumenta a tensio, desequilibrio
Instabilidade do regime democritios

REefrocesso paolitico & institucional, impedimento deve ser usado
somente em drounstincias extremas

Crise politica e institudonal afeta negativamente as expectativas e o
grau de confianca = o ambiente scondmico

Risco de autogolpes & golpes, erosio da democracia

Crige institucional e desestabilizago do regime democratico

Desvalorizagio da democracia, reducio da legitimidads
demacritica

Crige institucional, conflito entre poderes & fragilizagio das
instituigBes [Executivo, Legislativo, etc.)

Espago para priticas oportunistas e predatdrias, polarizacio nas
relaches interinstitucionais

Ergsio do sistermna presidencialista

Aumenta o “perigos do presidencialismo™: maior risco de ruptura
do regime democritios em comparagliio com o sistema
parlamentarista

Respansabilizacio harirontal [eocountohility)
imtermitente/spartunista
Substitutos de “baixo calibre”

Efeito demonstragio: recorréndia de processos de interrupcdo de
mandato

Maobilizagio sodal, protestos populares & crise social:
desestabilizadores

Insurreicio popular agrava crise institucional & gera crise sistémica

Protestos populares s3o guiados por forgas retrogradas e
oportunistas

Fonte: (Gongalves, Reinaldo, 2016, p. 14)

Estabilidade do regime democritica, mecanismo de resolugdo ripida & eficaz
de crise, reeguilibrio

Fortalece a democrada oe facto, fragiliza o sistema politico patrimonialista,
nepatista e carrupto

Impedimento & um instrumento constitucional usado para combater orimes =
infragies do presidents & proteger o sistema republicano & o regime
democritico

Combate a corrupgdo, a incompeténda e o abuso de poder que geram
ineficiéncia sistémica
Consolidagio da democracdia: schrevivéncia, vitalidade, qualidade «

estabilidade do regime

Progresso institucional, maior flexibilizacio, fortaledimento do regime
democratico

Aperfricoaments da demoeracia: aprendirado e responsa bilizacio
(ocrouwntabiity] wertical (sodiedade) & horizontal [Congressa)

Frocessos resquilibradaores, fortalecimento das instituipies |Legislativo,
Judiciario, Ministério Pdblico, Paolicia ete.), resporsabilizacio permanente

Frocesso de aprendizado de resolucio de crises paliticas & institucionais sem
intervencio militar

Ruptura da sindrome do “presidencialismo imperial”, aperfeiioamento das

regras de sucessdo, controle sobre presidentes autoritirios, governanca
constitucional aperfeipoada, responsabilizagdo permanente

Deservalve mecanismos de “pesos & contrapesos” (checks and balamces),
“parlamentarizagio”™ do sisterna presidencial

Responsabilizacio (reeoumtshility) horizontal permanentes, maior sutonomia
relativa do Legislativo etc., desenvolvimento institudonal

Substitutos “pasitives”: capazes, habilidosas & conciliadores
Efeito de resiliénda, vitalidade e flexibilizagdo do regime demacratico

Reacdo i crise de representacio politica, empoderamento & vertebramento
da sociedade, descompressio, legitimidade popular

Legitimidade democratica da palitica insurrecional, reacio ao
invertebramento da sociedade civil, resposta 3 cooptacio de organizagtes da
spoiedade civil (sindicatos, entidades estudantis, ONGs ste.)

Mobilizacio popular como instrumento demacritioo, resporsabiliracio
{occowntabifity] wertical, fortalece a democracia

Nenhum processo de impeachment tem uma explicacdo Unica. Explicacdes
simplistas (e politicamente convenientes) atribuindo o impedimento ao arbitrio de alguns
parlamentares ou a casos de corrup¢do ndo passam pelo crivo empirico ou de narrativas
construidas por militdncias. O impedimento é um processo trabalhoso e demorado, que

envolve potencialmente muito desgaste politico. Por essa raz&o, € também simplista
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comparar o0 processo atual a um exercicio parlamentarista. E preciso uma combinacio
explosiva de fatores para afastar um presidente eleito; certamente, ndo basta uma “mogao

de desconfianga”.

A literatura sobre interrupcéo de presidéncias € menos encorpada quando se trata
das consequéncias desse fenbmeno. Ha4 uma menor quantidade de estudos que tém foco
na andlise qualitativa do impacto sobre: presidencialismo; estabilidade politica;
responsabilizacdo; democracia; governanca; mudancas de politicas; e reformas (Llanos e
Marsteintredet, 2010, p. 223-227). Para ilustrar, estudo empirico conclui: “ndo encontramos
evidéncia de uma ruptura sistematica da legitimidade, nenhum desarranjo da governanca, e
nenhuma evidéncia da erosao do presidencialismo.” (Hochstetler e Samuels, 2009, p. 23).
Essa é claramente uma conclusdo favoravel as interrupgfes de presidéncia na América

Latina.
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