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Introducao

Observando a trajetéria da recente crise politica brasileira — que
culminou com a perda de mandato da presidente Dilma Rousseff, em agosto
de 2016 — é impossivel ndo retornarmos ao classico debate sobre os
“perigos” do presidencialismo. Elencadas por Juan Linz, em 1990, o sistema
presidencialista apresentaria serias limitacOes estruturais, em comparacao
com o sistema parlamentarista, para lidar com impasses politicos entre os
poderes Executivo e Legislativo. Devido ao fato de os poderes Executivo e

Legislativo terem, ambos, legitimidade eleitoral e mandatos independentes,

Revista de Ciéncias Sociais. Fortaleza, v.49, n. 1, p.30-54, mar./jun., 2018




Presidencialismo em crise ou parlamentarismo por outros meios? 31

conflitos entre os dois poderes frequentemente levariam a impasses que
mais facilmente se desdobrariam em ruptura das regras democraticas (Linz,
1990). Sem a possibilidade de remover presidentes por meio de um “voto de
desconfianga”, ou convocar novas elei¢cdes para a formagdo de uma nova
legislatura (e eleicdo de um novo presidente), atores politicos tenderiam a
buscar solugdes “extraconstitucionais” em casos de graves crises politicas.
No caso de paises latino-americanos, repetidos episddios de golpes
militares, ao longo de periodos democraticos da regido, ilustrariam de forma

tragica esse argumento.

Contrariando essa légica, rupturas democraticas nao tém sido mais
episodios recorrentes na América Latina durante as Ultimas décadas. Desde
a onda de redemocratizacao da regido, iniciada nos anos 1980, somente dois
presidentes foram removidos inconstitucionalmente de seus cargos por

forgas militares: o presidente equatoriano Jamil Mahuad, em 2000, e o

hondurenho Manuel Zelaya, em 2009". Isso ndo significa, porém, que a

interrupcdo de mandatos presidenciais tenha se tornado menos frequente na
regido. Excluindo a recente cassacdo de mandato de Dilma Rousseff, como
a tabela 1 mostra, tivemos 16 presidentes em paises latino-americanos cujos
mandatos foram interrompidos desde 1985.

Se, por um lado, esse nUmero mostra uma recorrente instabilidade
de presidentes na regido; por outro, ela demonstra certa capacidade dos
sistemas presidencialistas em solucionar conflitos politicos internos sem
fazer uso de uma traumatica ruptura constitucional. Enguanto a renuncia
presidencial ainda € o meio mais comum para apaziguar graves Crises
politicas em paises latino-americanos, o afastamento presidencial pelo
legislativo (popularmente conhecido como impeachment) tem sido um
mecanismo utilizado de forma mais frequente em tempos recentes. Em

2012, o presidente paraguaio, Fernando Lugo, foi afastado e cassado com

! Felizmente, essas interrupg®es ndo resultaram em regimes ditatoriais, visto que eleicdes
foram rapidamente retomadas.
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base em acusagdes de governar de modo “impréprio, negligente e
irresponsavel”. O presidente guatemalteco, Otto Pérez Molina, teve sua
imunidade removida em 2015 por acusacbes de envolvimento direto em
corrupgéo; enquanto a presidente brasileira Dilma Rousseff foi afastada, em
2016, com base em descumprimento de leis fiscais e orgamentarias. No
contexto brasileiro, o impeachment presidencial ndo é inédito. Em 1992, o
primeiro presidente eleito desde o retorno a democracia, Fernando Collor de
Mello, foi afastado por corrupcdo e teve seu mandato cassado pelo

Legislativo.

Tabela 1: Mandatos presidenciais interrompidos desde 1985

Via institucional Decisao unilateral Via acao militar

do presidente

Impeachment

Incapacidade/
abandono de

cargo

Renuncia

Renincia e
eleicoes

antecipadas

Golpe

Collor, 1992

Brasil; Pérez,

1993 Venezuela;

Cubas, 1999;
Lugo 2012,
Paraguai; Pérez
Molina 20152,
Guatemala;
Rousseff, Brasil
2016;

Bucaram, 1997;
Gutiérrez 2005,
Equador

Alfonsin 1989;
de la Rua, 2001
Argentina;
Serrano, 1993
Guatemala;
Fujimori 2000
Peru; Sanchez
de Lozada,
2003, Mesa,
2005 Bolivia.

Siles Zuazo, 1985
Bolivia; Balaguer,
Rep. Dom. 1996

Mahuad,
Equador 2000;
Zelaya,
Honduras 2009

Fonte: Marsteintredet, Llanos e Nolte, 2013.

? Oficialmente, o presidente guatemalteco Pérez-Molina renunciou apés o Congresso ter
removido sua imunidade contra processos judiciais.
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Na perspectiva critica de Linz, rendncias sdo, em Ultima instancia,
atos discricionarios de presidentes; sdo o resultado de uma decisdo
individual e ndo de mecanismos institucionais. Desse modo, casos de
renlncia ndo deveriam ser vistos como solugdes naturais para crises
politicas. Um impeachment presidencial (e eventual cassacdo de mandato),
por outro lado, representaria 0 uso de prerrogativas institucionais
normalmente concedidas ao legislativo para a remocdo de presidentes.
Apesar de ser concebido como um instrumento para a remocdo de
presidentes que atentassem diretamente contra a ordem constitucional (e,
por isso, um recurso de Ultima instancia), alguns casos recentes de
impeachment mostram sua utilizacdo como instrumento de facto de solucéo
de conflitos entre Executivo e Legislativo. Em outras palavras, um uso que

0 aproxima de um voto de desconfianga, tipico de regimes parlamentaristas.

Em termos formais, o impeachment presidencial apresenta, no
entanto, custos mais significativos do que um voto de desconfianca em
sistemas parlamentares. O requisito frequente de que um presidente tenha
cometido um crime ou delito considerado grave durante o exercicio de seu
mandato e a necessidade de quéruns qualificados, no Legislativo, para sua
aprovacdo fazem do impeachment um mecanismo extremo de solucdo de
conflitos politicos. Apesar de seu alto custo, o recente caso brasileiro
revela, sobretudo, um uso do impeachment como meio para destituir chefes

do Executivo com graves problemas de relacionamento com o Legislativo.

Contrariando o argumento de Linz, o presidencialismo teria suas valvulas de

escape de facto. O acirramento do conflito entre presidente e Congresso nédo
levaria necessariamente a um impasse e a ruptura democratica, mas sim a
consolidagdo de uma maioria legislativa qualificada, capaz de afastar um
presidente. O presidencialismo, dessa forma, parece ndo ser um sistema téo

rigido quanto Linz argumentava.

Diante desse contexto e tomando como principal referéncia

empirica o recente caso brasileiro, este ensaio tem trés objetivos: o primeiro,
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discutir como sistemas presidencialistas, na pratica, possibilitam a remocao
do Executivo em moldes similares a um “voto de desconfianca” no sistema
parlamentar; o segundo, analisar as condi¢Ges que levam legislativos a se
valer do impeachment para afastar presidentes do cargo; por ultimo,
argumentar que, apesar de ser uma alternativa constitucional para a solucéo
de crises politicas no presidencialismo, o recurso ao impeachment importa
custos elevados e gera controvérsias que frequentemente colocam a
legitimidade de seu uso em xeque. Afastar presidentes pode ser um recurso
legal-constitucional utilizado parar solucionar crises, porém nem sempre
considerado legitimo ou consensual. Com isso, concluimos apresentando
algumas propostas de alteracio no desenho institucional do
presidencialismo que facilitariam a resolucdo de conflitos entre os poderes

Executivo e Legislativo.

Variedades de Presidencialismo e Impeachment

Uma das criticas mais contundentes ao dualismo proposto por Linz
é justamente sua concepc¢do de presidencialismo como um tipo ideal cuja
validade é limitada quando contrastada com a institucionalizacdo concreta
desses tipos de governo. Apesar de a origem do poder Executivo ser uma
caracteristica distintiva entre os sistemas presidencialista e parlamentarista,
ha outras caracteristicas normalmente atribuidas a um dos dois sistemas que
ndo sdo corroboradas pela realidade. Enquanto diversas analises tomam
como referéncia para o presidencialismo o modelo norte-americano,
institucionalizado ao longo do século XIX, sistemas presidenciais ao redor
do mundo apresentam importantes particularidades institucionais que

amenizam (ou aumentam) os potenciais conflitos identificados por Linz.

Segundo autores como Shugart e Carey (1992) e Mainwaring
(1993), ao ignorar essa diversidade, a tipologia de Linz subestimaria a
capacidade de regimes especificos resolverem crises sem rupturas

constitucionais. Em relacdo a particularidades institucionais que
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aumentariam o risco de impasses, é importante destacar que esses autores
enfatizam o nivel de fragmentacdo do sistema partidario. Quanto maior a
fragmentacdo, maior seria o risco de presidentes com apoio legislativo
minoritario enfrentarem a oposicdo de maiorias congressuais e,
consequentemente, as situacbes de imobilidade decisoria. Todavia, 0s
mesmos autores sustentam que particularidades institucionais poderiam
contornar esses problemas. Shugart e Carey, por exemplo, argumentam que
impasses poderiam ser resolvidos em situacbes com presidentes fortes,
capazes de se sobrepor a maiorias legislativas beligerantes; ou em situacGes
nas quais presidentes fracos convivessem com partidos fortes capazes de

manter uma coaliz&o legislativa que garantisse a governabilidade.

Recentemente, Cheibub, Elkins e Ginsburg (2012) retomam essas
criticas a Linz com base na identificacdo de vertentes regionais de
presidencialismo. Apesar de inspirado no recém-nascido presidencialismo
norte-americano, sistemas presidencialistas latino-americanos teriam
desenvolvido, desde o século XIX, caracteristicas proprias. Ao contrario do
modelo norte-americano, no qual o Executivo tem relativamente poucos
poderes legislativos formais, a vertente latino-americana seria caracterizada
atualmente por conceder maiores prerrogativas legislativas ao Executivo.
Nas Gltimas décadas, praticamente todos os presidentes latino-americanos
passaram a contar (em graus variados) com poderes de decreto,

possibilidade de iniciar processos legislativos (em alguns casos, de modo

exclusivo) e amplos poderes emergenciais. Alem disso, quatro das vinte

constituicbes vigentes na América Latina, desde 1979, possibilitam que o
Executivo dissolva o Legislativo e convoque novas eleigdes. Ironicamente,
todas essas sdo caracteristicas normalmente atribuidas ao poder Executivo

em sistemas parlamentaristas (Ibid., p.81).

Essas ressalvas vao justamente ao encontro do presidencialismo de
coalizdo consolidado no Brasil desde o fim da ditadura militar (Abranches,

1988). A combinacgdo potencialmente perigosa entre presidencialismo e um
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sistema partidario altamente fragmentado seria compensada por um
Executivo com consideraveis poderes legislativos capazes de aumentar a

capacidade de coordenagdo do processo legislativo. Dessa forma, no caso

brasileiro, a possibilidade de editar medidas provisérias®, requerer pedidos

de urgéncia para acelerar projetos de lei de seu interesse e a possibilidade de
vetos parciais seriam caracteristicas tipicas desse fortalecimento do
Executivo. Somando-se a capacidade de controlar o ritmo de execucéo
orcamentaria, presidentes brasileiros tém desse modo alto poder de agenda e
barganha em relagdo ao Legislativo e seriam capazes de construir maiorias
legislativas, apesar da alta fragmentagdo partidaria (Figueiredo e Limongi,
1999).

Servindo como contraponto a esse fortalecimento do Executivo, o
poder Legislativo nesses paises também mantém importantes prerrogativas
de fiscalizagdo e de controle. Como Cheibub, Elkins e Ginsburg (2012)
elencam, ao tradicional poder de derrubar vetos presidenciais, incluem-se:
capacidade de criar comissdes de investigacdo, pedir esclarecimento publico
a ministros, acompanhar e aprovar a execu¢do orcamentaria e, em muitos

casos, possibilidade de destituir ministros a revelia do presidente.

No contexto latino-americano recente, a consolidacéo desse tipo de
presidencialismo foi acompanhada por uma drastica reducdo de golpes
militares e rupturas constitucionais. Apesar da aparente estabilidade e do
senso comum de que presidentes latino-americanos sdo institucionalmente
fortes, o fendmeno de presidentes que ndo conseguem terminar seus
mandatos, porém, tornou-se mais frequente e alvo de um intenso debate
académico. Para autores como Valenzuela (2004), a recorréncia do
fendmeno na América Latina confirmaria o argumento linziano segundo o
qual a interrupgdo abrupta de mandatos presidenciais seria a manifestacdo

contemporanea de rupturas democraticas.

% Ap6s 2001, medidas provisorias tornaram-se decretos presidenciais com validade de lei e
que devem ser votados de modo compulsorio pelo Congresso, sob pena de bloquear a pauta
de votacdes.
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Outros autores, no entanto, apresentam argumentos mais otimistas
sobre interrup¢des presidenciais, ao afirmar que a remoc¢do (voluntaria ou
institucional) de um presidente seria um desfecho melhor do que a
perpetuacdo de um impasse que poderia levar a uma ruptura democratica.
Dessa forma, presidentes cujos mandatos sdo interrompidos seriam casos
que desafiariam a logica do argumento linziano, uma vez que a instabilidade
de governos ndo implicaria necessariamente a instabilidade do regime
presidencialista. Na pratica, regimes presidenciais seriam capazes agora de
resolver impasses que anteriormente poderiam levar a interrupgdes
democréaticas (Marsteintredet e Berntzen, 2008). Nessa perspectiva mais
positiva, Hochstetler (2006) enfatiza a acdo de mobilizacBes populares
como um elemento que precede e ajuda a decidir boa parte das interrrupcoes
presidenciais na regido. Nesse sentido, as ruas — em vez dos militares —
tornam-se o novo “poder moderador”, fiscalizando as ac¢des presidenciais e

servindo como mecanismo de accountability vertical.

Apesar de mobilizacbes populares serem um fator que, sem duvida,
contribui para a interrupcdo de um mandato presidencial (sobretudo para

rentncias), sdo as legislaturas de todos os paises latino-americanos que

detém a prerrogativa constitucional de remover presidentes*. Formalmente,

0S meios mais comuns sdo 0 impeachment e, em menor nimero, varias
formas da chamada declaracdo de incapacidade e abandono de cargo.
Mesmo sendo mecanismos altamente controversos, como no caso da
presidente Dilma Rousseff, eles podem ser considerados como importantes
recursos para garantir a accountability horizontal do Executivo em relacédo
ao Legislativo (Marsteintredet e Berntzen, 2008). Apesar de estar além do
escopo desse ensaio estabelecer uma anélise detalhada desses instrumentos,
é importante destacar como diferentes modos de institucionalizagdo e

operacionalizacdo impdem custos mais ou menos elevados para que

* A excecdo era Honduras. Porém, apdés a cassacdo inconstitucional do mandato do
presidente Manuel Zelaya, o pais aprovou recentemente uma legislacdo especifica para
regular o uso do impeachment presidencial.
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Legislativos possam destituir presidentes. Trés aspectos formais, em

particular, merecem ser destacados.

Uma primeira distincdo importante € a definicdo das acbes (ou

inacOes) do presidente que podem dar inicio a um juizo politico pelo

Legislativo®. Muitos textos constitucionais nio especificam atos que

poderiam levar a um juizo politico, permitindo que Legislativos possam
adotar interpretacdes mais livres sobre o que constituiria um “crime grave”
ou um “desrespeito a Constitui¢do e as leis”. Quanto mais generica a razao —
como “mau desempenho de seus cargos” descrita no artigo 225 da
Constituicdo Paraguaia vigente — maior a liberdade de interpretacéo
concedida a Legislativos; logo, maior a liberdade para acionar esse
instrumento. Essa amplitude conceitual foi claramente usada pelo Congresso
paraguaio para destituir Fernando Lugo da presidéncia com acusacgdes
controversas sobre mau desempenho do cargo, a partir do caso de um
conflito de terras. No caso brasileiro, as condutas sdo especificadas na lei
complementar 1.079 de 1950. Em contraste com o0 caso paraguaio, a
legislagcdo brasileira, além de prever condutas vagas como “quebra de
decoro”, pauta uma lista detalhada de atos presidenciais (ou crimes de
responsabilidade, como denominados na lei) que podem ensejar um
impeachment. No caso do impeachment da presidente Rousseff, esse
detalhamento — especificamente em relacdo ao cumprimento da lei
orcamentaria e de préaticas contabeis — foi utilizado para fundamentar a
cassacdo de seu mandato. Desse modo, listas detalhadas de praticas também

podem facilitar o uso do impeachment pelo Legislativo.

Um segundo aspecto importante a ser considerado ¢ a definicdo da
instituicdo responsavel pelo juizo politico. Em paises onde o juizo politico é
realizado pela instancia judiciaria mais elevada, como uma Corte

Constitucional, o processo para cassacdo de um mandato presidencial

® Para uma apresentacdo mais ampla das regras de impeachment na América Latina, ver
Pérez-Lifian (2007, p.140-141).

Revista de Ciéncias Sociais. Fortaleza, v.49, n. 1, p.30-54, mar./jun., 2018




Presidencialismo em crise ou parlamentarismo por outros meios? 39

adquire uma dindmica juridica em que se espera que O processo seja mais
imparcial. O mais comum na regido, porém, é que uma segunda casa
legislativa, como o Senado, seja responsavel por realizar o julgamento.
Nesse caso, torna-se praticamente impossivel excluir as motivagdes politicas
que muito provavelmente norteardo esse julgamento. A fim de mitigar essa
dindmica politica, algumas constituicfes vigentes — como a equatoriana —
requerem a admissibilidade prévia da acusacdo pela instancia judiciaria
méaxima do pais. No caso brasileiro, a constituicdo de 1988 definiu a
Cémara dos Deputados como instancia que acolhe e inicia o juizo politico,
autorizando o Senado Federal a agir como instancia julgadora.

Um terceiro elemento de fundamental relevancia sdo os quéruns
necessarios para a abertura de um processo de impeachment e para a
condenacdo de um presidente. Na América Latina, ha maior diversidade em
relacdo ao qudérum necessario para instaurar um juizo politico de um
presidente. Em paises como Peru e Chile, basta uma maioria simples dos
membros da Comissdo Permanente e da Céamara dos Deputados,
respectivamente, para que a acusacdo seja oficializada. Em paises como
Brasil e Argentina, € necessaria uma maioria qualificada de dois tergos. Em
relacdo a condenacédo, porém, todos os paises estabelecem o quérum de dois
tercos como requisito. Essa é uma diferenca significativa em relacdo aos

sistemas parlamentaristas, nos quais normalmente um voto de desconfianca

aprovado por maioria simples é suficiente para destituir um governo®.

Mesmo que o impeachment de presidentes seja relativamente pouco
usual como solucdo para crises politicas na regido, é importante considerar
que esse numero pode ser baixo devido ao comportamento estratégico de
presidentes. Renuncias ndo levam a nenhuma punigdo, além da perda do
mandato. Ao ter o0 mandato cassado pelo Legislativo, no entanto, presidentes

também sofrem punic¢des de perda de direitos politicos e de impossibilidade

® O requisito frequente de que o voto de desconfianca seja acompanhado pela proposicéo de
um novo governo obviamente aumenta os custos dessa acéo.
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de ocupar cargos publicos por diferentes periodos de tempo. Desse modo, a
punicdo decorrente do impeachment € uma ultima dimensdo a ser
considerada. Principalmente porque algumas renuncias presidenciais podem
ser consideradas reaces estratégicas a perda de apoio legislativo e ao
consequente aumento da possibilidade de uma destituicdio por
impeachment”. Os casos de rendncia do presidente boliviano Sanchez de
Lozada, em 2003, e do presidente argentino De la Rua, em 2001,

enguadram-se nessa ldgica, uma vez que renunciaram devido a ameaca de

impeachment em conjunto com intensos protestos populares®. No caso do

impeachment da presidente Rousseff, a decisdo inesperada do Senado
brasileiro de cassar seu mandato, mas ndo seus direitos politicos, aproxima o

impeachment de um mero voto de desconfianca.

De modo geral, portanto, o impeachment pode ser considerado, na
préatica, como um instrumento adicional de controle do Legislativo sobre o
Executivo. Sobretudo quando o Legislativo detém exclusivamente o poder
decisorio sobre a condenacdo e quando presidentes passam a ter um apoio
parlamentar bastante reduzido. A partir dessas condi¢des, um Legislativo
majoritariamente opositor pode mais facilmente utilizar o juizo politico nos
moldes de um voto de desconfiangca parlamentar a fim de interromper o

mandato de um presidente.

O impeachment e suas motivacoes

Apesar da possibilidade de Legislativos usarem o impeachment
como um instrumento para a remocao de presidentes, sua aplicacdo ndo é
trivial, mesmo em contextos de elevado conflito entre o Executivo e
Legislativo. Além da necessidade de um quérum elevado de 2/3 dos

membros do Legislativo para sua aprovagéo e de alguma acao presidencial

" O presidente Fernando Collor de Mello, por exemplo, formalmente renunciou ao cargo
logo antes de seu julgamento pelo Senado brasileiro. Todavia, 0 Senado brasileiro decidiu
continuar com seu julgamento e o condenou a perda de seus direitos politicos por oito anos.
¥ No caso argentino, a constituicdo vigente prevé a perda perpétua de direitos politicos de
presidentes afastados do cargo.
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considerada crime ou violacdo de deveres constitucionais, 0s aspectos
procedimentais do impeachment o tornam uma pratica extremamente
custosa quando comparada com o voto de desconfianca parlamentarista. Em
termos procedimentais, o0 impeachment apresenta a estrutura de um

julgamento, com espagos para acusacdo e defesa e regulacdo do processo

por tribunais constitucionais®. O aspecto controverso do impeachment como

instrumento para a remocdao de presidentes reside no fato de que, a despeito
de sua forma juridica, o julgamento de presidentes é feito por membros do
legislativo e ndo por juizes profissionais, tornando 0 processo

invariavelmente politico®.

Como os recentes casos paraguaio e brasileiro mostram, a natureza
politica do impeachment pode fundamentar processos baseados em
acusacdes juridicamente controversas e expostas a criticas de casuismo. Do
mesmo modo, decisbes de agentes politicos sobre a responsabilidade
politica de um presidente sdo invariavelmente tomadas com bases em
consideracBGes que extrapolam a analise imparcial das evidéncias, fatos e
argumentos técnicos. Politicos estdo mais preocupados com suas carreiras,
com possibilidades de reeleicdo, com acesso a cargos e recursos e,
eventualmente, com questdes ideoldgicas do que julgar com imparcialidade.
Além de preocupacdes politicas estritamente individuais, esses atores
também sdo influenciados por liderancas partidarias e seus redutos
eleitorais. No caso do afastamento da presidente Dilma Rousseff, um fato
representativo dessa logica politica é a divisdo claramente partidaria dos

° A partir de seu formato judicial, espera-se que presidentes também tenham tempo para
preparar suas defesas. Logo, a celeridade exagerada do processo aumenta as controveérsias
em relacdo a sua adogdo. O presidente paraguaio Fernando Lugo, por exemplo, teve
algumas horas para elaborar e apresentar sua defesa antes da votagdo que levou a cassacao
de seu mandato.

19 Como mencionamos acima, Legislativos também podem declarar presidentes incapazes
de exercer suas funcgBes. Originalmente, essa € uma medida pensada para casos em que
presidentes apresentem alguma doenca ou condi¢do médica que o impossibilita de ocupar o
cargo. Porém, essa clausula também pode ser usada como um instrumento politico para
remover presidentes, como ocorreu no Equador em 1997. Nesse caso, a maioria do
Legislativo afastou o Presidente Bucaram por insanidade a fim de contornar o requisito de
quérum mais elevado necessario para um impeachment.
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votos. A presidente Rousseff recebeu o apoio de seu partido, o Partidos dos
Trabalhadores (PT), e de outros partidos historicamente aliados; enquanto a

oposicdo se uniu a partidos desertores da antiga base governista para

aprovar o impeachment e a posterior cassacéo de seu mandato™*.

Essas consideracdes politicas produzem claramente resultados que
passam ao largo de um desejavel processo imparcial. Por um lado, elas
podem também seguir a direcdo oposta, permitindo que presidentes
potencialmente “culpados”, do ponto de vista juridico, sobrevivam a um
impeachment ou simplesmente ndo cheguem a ser submetidos a um
processo do tipo. Diante de presidentes altamente populares, por exemplo,
congressistas teriam receios de os atacarem e, posteriormente, serem
punidos pelo eleitorado. Por outro, presidentes “inocentes” podem
facilmente ser punidos por razdes puramente politicas, em especial se forem
impopulares. Na auséncia de apoio popular, congressistas teriam custos
politicos mais baixos para utilizar o impeachment para afastar presidentes

indesejados.

A fim de obter uma melhor visualizacdo do fenémeno, voltemos a
tabela 1. Como podemos ver, a maioria dos casos sdo de rendncias. Em
praticamente todos eles, as renncias ocorreram ap0s pressdes populares,
provocadas ora por uma combinacdo de crises politicas com crises
econémicas (como na Argentina em 1989 e 2001); ora por reformas e
politicas impopulares (como na Bolivia em 2003 e 2005); ora por ataques
diretos a instituicdes democraticas (como no caso do fracassado autogolpe,
promovido em 1993, na Guatemala). Nos casos especificos de

impeachments, apesar de alguns processos serem movidos por razdes

1 No caso brasileiro, a dindmica politica do impeachment também pode ser identificada no
fato de que o proprio PT, enquanto parte da oposicéo, protocolou pedidos de afastamento
de todos os presidentes desde Fernando Collor de Mello. O Unico caso bem-sucedido foi
justamente o pedido contra Collor de Mello, que j& apresentava sérios problemas de
relacionamento com o Congresso antes da eclosdo do escandalo de corrupcdo que levou a
seu afastamento.
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claramente politicas, a maioria dos presidentes esteve envolvida

pessoalmente em algum escandalo politico ou atividade criminosa.

O caso do ex-presidente brasileiro Fernando Collor de Mello néo é
SO 0 primeiro caso de impeachment na América Latina, como também é
particularmente representativo dessa dindmica. O escandalo envolvendo o
recebimento de propinas em troca de contratos governamentais a empresas
privadas serviu como estopim para que uma maioria congressual insatisfeita

com seu estilo isolacionista de governar abrisse um processo de

impeachment com forte apoio popular’’. Nessa mesma linha, 0 ex-

presidente venezuelano, André Pérez, foi afastado pelo Congresso, em 1993,
apos revelacdes de que teria se apropriado de fundos publicos administrados
pelo Executivo. A insatisfacdo de seu proprio partido com a guinada
neoliberal adotada por Pérez e a baixa popularidade desde o massacre de
Caracazo — promovido em 1989 por policiais e militares sob ordens do
governo — catalisaram o escandalo em um processo de impeachment. Mais
recentemente, o presidente guatemalteco Otto Pérez Molina teve sua
imunidade suspensa pelo Congresso ap0s uma investigacdo comandada pela
Comissdo Internacional contra a Impunidade na Guatemala (CICIG). A
investigagdo encontrou evidéncias de que Pérez Molina estava envolvido em
um esquema de pagamento de propinas por importadores em troca de
reducBes tarifarias, desencadeando uma onda de protestos populares
decisiva para que deputados o afastassem. Em todos esses casos, escandalos
de corrupcdo foram o catalisador para que Legislativos cassassem
presidentes com sérios problemas para construir maiorias congressuais,
enfrentassem graves crises econémicas e/ou tivessem niveis extremamente

baixos de popularidade®®.

12 para anélises sobre o impeachment do Presidente Collor de Mello, ver Weyland (1993),
Flynn (1993), Figueiredo (2010) e Sallum jr. e Casardes. (2011).

13 \er Pérez-Lifian (2007) para uma discussdo comparativa dos casos de impeachment na
América Latina.
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Enquanto todos os casos de impeachment mencionados acima
foram percebidos como importantes passos no combate a corrupgéo — e até
mesmo para 0 processo de redemocratizacdo de seus respectivos paises — 0
mesmo ndo pode ser dito sobre o recente impeachment da presidente Dilma
Rousseff. Chamado de golpe parlamentar por apoiadores da presidente, o
afastamento de Dilma tem sido comparado ao Golpe Militar de 1964 —
sofrido pelo entdo presidente brasileiro, Jodo Goulart — e apontado como um
episédio de deterioramento da democracia brasileira. Ao contrario do
relativo alto grau de consenso social existente nos casos discutidos
anteriormente, o processo de impeachment da presidente Rousseff tem
dividido a sociedade brasileira, a comunidade académica e juridica e a midia
internacional. As diferencas entre Dilma e Jodo Goulart ndo se deve a
aspectos politicos conjunturais. Nos dois casos, 0s presidentes eram
impopulares e enfrentavam constantes manifestacGes publicas pedindo sua
renuncia, mostravam-se incapazes de melhorar suas relagdes com o
Legislativo e enfrentavam condicdes econdmicas adversas. No caso de
Dilma, uma primeira diferenca é o fato de que seu pedido de afastamento
ndo foi formulado a partir de acusagdes sobre seu envolvimento direto no
atual escandalo de corrupcéo, iniciado pela operacdo Lava-Jato, que vem
abalando os mundos politico e empresarial brasileiros. Enquanto diversos
politicos que apoiaram o afastamento de Rousseff estdo implicados
diretamente nas investigacdes promovidas pela Lava-Jato™, Dilma teve seu
pedido de impeachment fundamentado em acusacGes de manipulacédo
contdbil do or¢amento (as “pedaladas fiscais”) e de edicdo de decretos

fiscais sem autorizacdo prévia do Congresso — atos considerados como

violagbes & lei de responsabilidade fiscal e & lei orcamentaria’®>. Uma

0 caso mais expressivo é o do ex-presidente da Camara dos Deputados, Eduardo Cunha,
responsavel por colocar o pedido de impeachment da presidente Dilma em votacdo. Meses
depois, ele foi afastado do cargo pelo Supremo Tribunal Federal (STF), por interferir nas
investigacGes da operacdo Lava-Jato que o implicam de maneira direta. Atualmente,
cumpre prisao preventiva.

> Entre juristas, ha sérias divergéncias sobre a legitimidade dessas acusacdes para
fundamentar um processo de impeachment. Apesar dos montantes de recursos envolvidos
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segunda diferenca importante é que a fundamentagdo pouco usual e
casuistica do impeachment alia-se as justificativas da grande maioria dos
congressistas para afastar a presidente. Menos preocupados com 0s
eventuais crimes de responsabilidade cometidos, o afastamento de Dilma
seria justificado por sua incapacidade de estabelecer maioria congressual e
de governar o pais ou por criticas a sua conducdo da politica econdmica.
Esses discursos caracterizam uma motivacdo clara do impeachment em
assegurar uma mudanca de policy do governo — a motivagdo mais comum
para um voto de desconfianca no parlamentarismo. Por essa razdo, o
processo de impeachment contra Dilma poderia ser visto como uma espécie
de resposta parlamentarista a crise atual, na qual um voto de desconfianca

requer a aprovacdo de 2/3 dos membros de ambas as casas legislativas.

Apesar da legalidade do processo — confirmada até o fim pelo
Supremo Tribunal Federal brasileiro, em suas varias manifestacdes durante
0 processo — por que as motivacOes para o afastamento de um presidente sao
relevantes? A motivacdo para o afastamento do chefe do Executivo em um
regime presidencialista importa para a legitimidade tanto doméstica quanto
internacional do processo. A remocdo de presidentes por motivos
abertamente politicos e com fundamentages controversas tém custos nédo
triviais, podem gerar efeitos colaterais ndo desejados e, simultaneamente,
ndo resolver os impasses que levaram ao proprio impeachment.
Internacionalmente, por exemplo, o caso brasileiro tem sido visto pela midia
estrangeira como um processo extremamente controverso e chamado de

ruptura da ordem democréatica por académicos e politicos de esquerda ao

redor do mundo®®. Claramente, a importancia regional e internacional do

terem sido bastante expressivos em 2014, as pedaladas fiscais e a edigdo de decretos fiscais
sem autorizacdo prévia do Congresso eram praticas adotadas por presidentes anteriores e
gue nunca haviam sido questionadas pelo Congresso.

18 para referéncias internacionais, ver, por exemplo, os editoriais do jornal francés Le
Monde do dia 26 de agosto de 2016 ou o editorial do New York Times de 31 de agosto de
2016.
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Brasil garante que o pais ndo sofrerd sangdes como as experimentadas pelo
Paraguai ap6s o igualmente controverso afastamento do presidente
Fernando Lugo, em 2012. A imagem do Brasil no exterior como uma
democracia vibrante e estavel, porém, foi arranhada, principalmente ap6s a
performance tragicomica de deputados durante a sessdo que aprovou a
abertura do processo de cassacdo de Dilma e o novo ministério anunciado
pelo presidente interino, Michel Temer — o primeiro sem mulheres desde
1979. No plano domestico, apesar da baixissima popularidade da presidente,
0 comportamento claramente oportunista de congressistas que apoiaram 0
impeachment levou a uma gradual rejeicdo ao processo de afastamento e ao
governo recém-empossado de Temer pela maioria da populacdo, cuja
preferéncia majoritaria é a realizacdo de novas elei¢bes presidenciais.
Apesar de responsabilizar a presidente pela atual situacdo econémica do
pais, a manipulacdo do mecanismo do impeachment pelo Congresso
aumentou o descrédito da populacdo em relacdo a suas instituicbes
representativas, uma vez que o afastamento contribui muito pouco, por
exemplo, para a reducdo da corrupcdo sistémica identificada a partir da
operacdo Lava Jato. Ao mesmo tempo, o perfil das reformas conduzidas
pelo atual governo de Michel Temer mostra uma mudanca abrupta na
plataforma que elegeu Dilma Rousseff, aumentando ainda mais 0s

problemas de legitimidade relacionados ao processo de impeachment.

No atual contexto brasileiro, o afastamento de Dilma tampouco
significa uma superacgdo da atual crise politica enfrentada pelo pais, gerada
pelo aprofundamento das investigacdes da Lava Jato. O envolvimento de
diversos politicos de partidos que apoiaram o impeachment no gigantesco
esquema de pagamento de propinas e financiamento ilegal de campanhas
por grandes construtoras nacionais em troca de contratos com a Petrobrés e

outras empresas estatais so contribui para a sensagdo de que o impeachment

é uma cortina de fumaca do Congresso para encobrir problemas mais
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estruturais. Desse modo, mesmo com o afastamento da presidente Dilma, as
pressdes sobre o governo Temer continuam, com as investigacdes trazendo
novos fatos que implicam ndo s6 membros do nucleo politico do governo,
mas o proprio presidente. Ao mesmo tempo, a incapacidade de implementar
reformas capazes de tornar o sistema politico mais transparente e menos
vulnerdvel a conluios contribui para seu proprio descrédito e para a
possibilidade de eleicao futura de outsiders politicos, cujos efeitos sdo ainda
mais potencialmente disruptivos para o sistema. Ao menos, esse tem sido o
resultado de presidéncias interrompidas por motivos prioritariamente
politicos em paises da regido como Bolivia, Equador e Venezuela
(Marsteintredet, 2014). Em suma, o afastamento definitivo da presidente

Dilma esta longe de ser uma solucéo satisfatdria para a crise brasileira.

Conclusao: presidencialismo parlamentarizado?

O uso do impeachment para afastar presidentes cujos governos
desagradam a maioria do Legislativo e que sdo destituidos com base em
acusacdes vagas ou relativamente brandas levanta importantes questdes
sobre o0s impactos dessa pratica no modo como definimos regimes
presidenciais. Se Legislativos podem usar o impeachment para afastar
presidentes com o intuito de resolver impasses politicos, isso poderia ser
visto como uma evolugdo positiva do presidencialismo latino-americano que
minimizaria os potenciais problemas sistémicos identificados por Linz? Ou
deveriamos considerar esse uso do impeachment como um preocupante
desvirtuamento de sua funcdo original e uma forma contemporanea de

golpe, como criticos mais severos postulam?

Claramente, ndo ha uma resposta inequivoca a essas perguntas. Se,
por um lado, usos mais flexiveis do impeachment podem reduzir as chances
de rupturas constitucionais mais drasticas;, por outro, seu uso leviano
representa manipulacdes que claramente distorcem a vontade popular. Em

analise recente, Llanos e Nolte (2016) resumem esse dilema com base em
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observagdes sobre o recente caso brasileiro. Enquanto os autores defendem
que as clausulas do impeachment ndo deveriam ser manipuladas como no
caso da presidente Dilma, eles também ressaltam a impossibilidade de
esperar que atores politicos se restrinjam a um uso comedido dos recursos
de poder a sua disposicdo. Desse modo, a licho mais produtiva desse
episddio seria pensar em reformas institucionais que reduzissem o risco de
manipulacdo do impeachment e consolidasse mecanismos de afastamento de
presidentes por motivacdes exclusivamente politicas. A proposta visa
justamente reduzir as tensdes em volta das interpretacOes sobre a legalidade
e legitimidade do uso do impeachment pelo Legislativo, apesar de que,
obviamente, qualquer caso de destituicdo presidencial — constitucional ou

ndo — cria certo nivel de tensdo e polarizacdo social.

A proposta de Llanos e Nolte (2016) € interessante, pois abre
espaco para uma agenda que vai além da discussao sobre o impeachment da
presidente Dilma Rousseff (e também do presidente paraguaio Fernando
Lugo) ser constitucional ou ndo, se é um golpe ou ndo. Porém, essa proposta
ndo estabelece um diagndstico suficientemente compreensivo sobre a atual
crise brasileira. Mais do que uma crise tipica de um regime presidencialista,
a atual crise é mais abrangente e envolve todo o sistema politico. A
principal distincdo é que a crise desencadeada pelas investigacGes da

operacdo Lava-Jato ndo envolvem somente a presidente, mas boa parte da

classe politica brasileira, uma vez que praticamente todos os principais

partidos e politicos do pais receberam contribuices eleitorais ilegais de
grandes construtoras nacionais. Enquanto defensores do impeachment
argumentam que a remoc¢do da presidente Dilma € necessaria para
solucionar a crise econdmica, sua saida efetivamente contribuira muito
pouco para arrefecer a crise de legitimidade do sistema politico brasileiro.
Aqui, o contraste com 0 recente caso guatemalteco (e mesmo do ex-

presidente Collor de Mello) é claro, uma vez que o impeachment do
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presidente Otto Pérez Molina efetivamente abriu espaco para a solucéo da

crise gerada por envolvimento presidencial direto em casos de corrupcao.

Diante desse cenario, sugerimos duas propostas de reforma, cada
qual com consequéncias distintas, mas que visam aumentar o leque de
opcdes institucionais e a legitimidade de processos de destituicao
presidencial. A primeira envolveria a instituicho da possibilidade de
destituicdo do presidente por motivacdes exclusivamente politicas, tal qual
um voto de desconfianca parlamentarista. Porém, a fim de aumentar os
custos para o uso de tal instrumento e evitar que presidentes sejam
removidos corriqueiramente — além da manutencdo do quérum de 2/3 dos
membros do Legislativo para sua aprovacdo — seria desejavel a inclusdo de
uma clausula de dissolucao simultanea do Congresso. Assim, ao aprovar a
destituicdo de um presidente com base em motivacbes exclusivamente
politicas, legisladores também dividiriam com o Executivo os custos da
remogdo, uma vez que deveriam se submeter a novas eleigOes.
Complementarmente, presidentes também poderiam ter a possibilidade de
convocar novas elei¢es gerais (simultaneamente para o Executivo e para o
Legislativo) quando ameagados por remogao. A intengdo aqui seria oferecer
a presidentes a possibilidade de conter as aspira¢fes — de um Legislativo
eventualmente controlado pela oposicdo — em remover um presidente

impopular. A vantagem desse arranjo seria a divisdo dos custos de uma

eventual crise politica entre os poderes. E 0 mais importante: ao instituir a

obrigatoriedade de novas elei¢des, esse tipo de mecanismo transferiria ao
eleitorado a possibilidade de decidir os rumos politicos do pais. Os
reiterados pedidos de novas eleicdes no recente caso brasileiro (ou mesmo
em 2001, na Argentina) nos leva a crer que esse tipo de mecanismo seria um
modo de criar alternativas legitimas para a resolucdo de impasses em
regimes presidenciais. O problema dessa proposta obviamente é que 0s
custos adicionais para a remocdo de um presidente a partir de motivagdes

exclusivamente politicas podem fazer com que o Legislativo continue a
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utilizar o impeachment (ou outras modalidades de perda de mandato) como

um modo mais facil de afastar presidentes indesejados.

A segunda proposta diz respeito a ordem sucessoria em casos de
afastamento presidencial. Apesar de o tema receber pouca atencdo em
debates constitucionais recentes, a sucessao presidencial passa a ter
importancia renovada com o aumento da frequéncia de casos de presidentes
que ndo terminam seus mandatos; uma vez que politicos e partidos atuam
estrategicamente em relacdo a quem ocupard a presidéncia vacante. Ao
analisar a crise argentina de 2001, por exemplo, Malamud (2015) descreve
como o Partido Peronista — oposicionista ao governo do presidente De la
Rua — ndo atuou aberta e diretamente para a sua renincia, mas sim para

controlar a linha sucesséria. Com a renuncia prévia do vice-presidente,

Carlos Alvarez, os peronistas concentraram esfor¢os em organizar um bloco

legislativo capaz de indicar indiretamente 0 novo presidente. Do mesmo
modo, no atual caso brasileiro, é dificil imaginar que o principal partido da
base aliada da presidente Dilma Rousseff, 0 PMDB, apoiasse 0 processo de
impeachment sem que ocupasse a vice-presidéncia e tivesse o controle de
ambas as casas legislativas. Acreditamos que, se um presidente é afastado
com base em crimes cometidos pessoalmente, sem participacdo do vice-
presidente, a linha sucessoria deveria ser mantida. No entanto, quando
presidentes sdo removidos por motivacdes politicas — como no mecanismo
proposto acima — vice-presidentes ndo deveriam assumir; nao sé pelo fato
de que novas elei¢cdes deveriam ser convocadas; mas, sobretudo, porque —
em casos de afastamento politico do presidente — a ascensdo de um vice-
presidente ndo traria necessariamente uma resolucdo ao conflito,
considerando que (pelo menos em teoria) presidente e vice compartilham
varios posicionamentos sobre os rumos do governo. Desse modo, tanto o
presidente quanto o vice deveriam ser afastados. A vantagem dessa proposta
é que ela ndo traria custos adicionais para 0 uso de um voto de nao

confianca pelo Legislativo quando apropriado, 0 que evitaria possiveis
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manipulagdes do impeachment para favorecer vice-presidentes.
Consequentemente, ao aumentar a incerteza sobre a sucessao presidencial,

atores politicos podem se ver menos inclinados a destituir presidentes.

Essas duas propostas tém por objetivo animar o debate sobre o que
a pratica de regimes presidencialistas na America Latina mostrou ser
recorrente: presidentes podem e sdo removidos dos seus cargos por meios
institucionais. Contrariando Linz, Legislativos latino-americanos tém
lancado méo de varios mecanismos para afastar presidentes indesejados
politicamente. O recente caso brasileiro é apenas mais uma manifestacdo
dessa tendéncia. Porém, o uso de instrumentos como o impeachment, que
ndo foram pensados originalmente para o afastamento de presidentes por
motivacdes claramente politicas, tem sérios problemas de legitimidade e ndo
levam necessariamente a solucdo de impasses. Por isso, propomos quebrar o
tabu das distingGes entre presidencialismo e parlamentarismo e trazer ao
debate algumas propostas de reformas que permitam a remocdo de
presidentes com bases estritamente politicas; mas que, a0 mesmo tempo,
dividam os custos dessa acdo entre os poderes. O cerne dessas propostas,

porém, é envolver eleitores no processo e torna-los os principais juizes para

a arbitragem de crises politicas.
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Resumo: O objetivo desse artigo é contextualizar o impeachment

da presidente brasileira Dilma Rousseff na literatura mais ampla
sobre interrupg@es de mandatos presidenciais na América Latina.
Contrariando a tese linziana de instabilidade sistémica,
argumentamos que sistemas presidencialistas latino-americanos
tém encontrado vias institucionais para lidar com crises entre 0s
poderes Executivo e Legislativo. Isso ndo significa, porém, que as
solucbes para 0s impasses sdo despidas de controvérsias.
Problemas de legitimidade, questionamentos legais e elevados
niveis de polarizacdo politica permeiam boa parte dos casos de
presidentes cujos mandatos sdo interrompidos por acdo do poder
Legislativo. Diante desse contexto, e inspirados no recente caso
brasileiro, propomos a introducdo de alguns mecanismos
institucionais em regimes presidencialistas destinados a facilitar a
resolugdo de impasses politico-institucionais.

ABSTRACT: The goal of this article is to set the impeachment of

Brazilian president Dilma Rousseff in the context of the broader
literature on presidential breakdowns in Latin America. Going
against the Linzian thesis of systemic instability, we argue that
presidential systems in Latin America have found institutional
mechanisms to deal with crisis between the Executive and
legislative branches. It does not mean, however, that the solutions
for the deadlocks are uncontroversial. Issues of legitimacy and
legality, as well as a highly polarized political environment,
characterize the majority of cases of presidential breakdowns
mobilized by the Legislative. Taking this broader context and the
recent Brazilian case, we propose some institutional mechanisms
in presidential systems that could facilitate solving political
deadlocks between branches of government.
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