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Resumo

Impedimento interrompe e reverte o processo de desequilibrio decorrente de crises
politicas. Com o impedimento inicia-se um processo de reequilibrio que implica, entre
outros fatores, o fortalecimento do regime democratico e o melhor desempenho
econdmico. A evidéncia para a América Latina indica um “bénus macroeconémico” em
consequéncia da elevacdo da taxa de crescimento da renda, da queda da taxa de
desemprego, e dos ajustes das finangas publicas e das contas externas. A reduc¢do da
Inflacdo e o aumento do investimento sdo processos mais lentos devido a inércia
inflacionaria e ao ajustamento do hiato do produto, respectivamente. No inicio de 2016,
na medida em que pelo menos dois ter¢os das causas mencionadas na literatura podem
ser identificadas, a situacao brasileira aponta para o impedimento de Dilma Rousseff.

Palavras-chave: Interrupcao de presidéncias; América Latina; efeitos positivos; impacto
macroeconomico; impedimento de Dilma Rousseff.

Interruption of presidencies, reequilibrium and macroeconomic bonus. The lessons
from Latin America for the impeachment of Dilma Rousseff

Abstract

Impeachment causes the standstill and rollback of the disequilibrium that stems from
political crises. Impeachment brings about a re-equilibrium that implies, among other
factors, the strengthening of democracy and the better economic performance. The
evidence for Latin America shows that there is a “macroeconomic bonus” as a result of
an increase of the rate of income growth, a fall of the unemployment rate, and the
adjustment of the public finances and the external accounts. The reduction of inflation
and the increase of investment are slower processes due to inflationary inertia and
adjustment of the product gap, respectively. At the beginning of 2016, insofar two thirds
of the causes identified in the literature may be found, the situation points out the
impeachment of Dilma Rousseff.

Key-words: Interruptions of presidencies; Latin America; reequilibrium; positive effects;
macroeconomic impact; impeachment of Dilma Rousseff.
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Introdugao

O objetivo geral desse artigo € examinar a hipotese de que interrupc@es de presidéncias
tém impacto positivo. A ideia central € que ha procedimentos, como o impedimento
(impeachment) do presidente, que sdo instrumentos constitucionais de resolucéo de crises
de governo. Essas crises estdo, frequentemente, associadas as crises sistémicas (ética,
social, econdmica, politica e institucional). O objetivo especifico é examinar a hipotese
de gue nos anos subsequentes ao impedimento ha um processo de reequilibrio que
envolve “bénus macroecondmico”. Esse bonus é decorrente do crescimento econdmico,
da queda da taxa de desemprego, e dos ajustes das financgas publicas e das contas externas

apos o impedimento.

O texto esta dividido em 3 sec¢Ges. Apos essa introducdo, na se¢do 1 apresentam-se 0s
fundamentos conceituais e analiticos basicos. Nessa se¢do discutem-se: (i) tipologia de
mecanismos de interrupcdo de governos em distintos regimes e sistemas politicos; (ii)
tipologia de causas de presidéncias interrompidas; e (iii) consequéncias de processos de
interrupcdo de presidéncias. Essa secdo propde, ainda, um exercicio de identificacdo de
causas para o impedimento de Dilma Rousseff em 2016. A secdo 2 examina
empiricamente o desempenho macroecondmico dos paises apds a interrupcdo de
presidéncias na Ameérica Latina no periodo p6s 1985. O painel inclui 15 situacdes de
interrupcdo de presidéncias em sistemas democraticos em 9 paises (Argentina, Bolivia,
Brasil, Equador, Guatemala, Paraguai, Peru, Republica Dominicana e Venezuela).
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1 Fundamentos conceituais e analiticos

O retrocesso da democracia na América Latina entre meados dos anos 1950s e 1970s foi
consequéncia, em grande medida, das tensdes e conflitos politicos associados a Guerra
Fria.! Entre 1950 e 1977, 73% das crises presidenciais na América Latina resultaram em
ruptura de regime (presidente destituido, Congresso fechado e golpe). A partir do final
dos anos 1970 ha um processo de redemocratizacdo na regido. No periodo 1978-2004,
somente 13% das crises causaram ruptura de regime (Pérez-Lifian, 2007, p. 62).
Ferramentas constitucionais, como o impedimento, sdo Uteis para a consolidacdo da
democracia. O impedimento é a desmilitarizacéo da crise presidencial.

O processo de redemocratizacdo avanga significativamente na América Latina nos anos
1980s e 1990s (Mainwaring, Brinks e Pérez-Liian, 2001, p. 58). E a chamada “terceira
onda” de redemocratiza¢do na regido (Hagopian e Mainwaring, 2005). Entretanto, o
protagonismo dos regimes democraticos (ou semidemocraticos) ndo impede a
instabilidade politica. De fato, hd uma mudanca notavel no padrdo de instabilidade
politica e institucional na regido a partir da Gltima década do século XX. A instabilidade
institucional decorrente das rupturas de regime — via golpes militares — foi substituida
pela instabilidade de governo (interrupcdo de presidéncias). Para ilustrar, houve
destituicdo de 12 presidentes no conjunto de 64 presidentes eleitos na América do Sul no
periodo 1978-2005 (Llanos ¢ Marsteintredet, 2010, p. 3). Assim, “crises politicas sem
rupturas de regime sdo ocorréncias comuns na politica latino-americana — e 0
impedimento presidencial ¢ a principal expressdo dessa tendéncia.” (Pérez-Lifian, 2007,
p. 203).

As interrupcOes dos mandatos presidenciais implicam processos de reequilibrio apos um
periodo critico, geralmente, marcado por crise sistémica. A analise da experiéncia latino-
americana sobre interrupgdes presidenciais indica que os “procedimentos permitem que
0s regimes presidenciais tratem os conflitos de forma que ndo haja ruptura democréatica
visto que esses procedimentos permitem ao sistema se reequilibrar com ou sem o

! Democracia pode ser entendida como o regime politico caracterizado por: eleigdes livres e competitivas
para o legislativo e o executivo; sufragio universal para adultos; protecdo de direitos politicos e liberdades
civis; e representantes eleitos governam efetivamente e os militares estdo sob controle civil. (Mainwaring,
Brinks e Pérez-Lifian, 2001, p. 38)
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presidente eleito. Os cidaddos ndo precisam mais tolerar presidentes corruptos e ineptos
até o final dos mandatos porque esses podem ser substituidos por meio de procedimentos
cada vez mais usuais. Por essa ldgica, paises podem experimentar alguns problemas de
governanga no curto prazo durante o periodo de desafio, entretanto, os desafios tém
poucas consequéncias profundas e duradouras para a legitimidade ou continuidade do

regime ou para o desempenho econdmico”. (lbid, p. 12).

A literatura norte-americana recente sobre crises politicas na América Latina usa
expressdes como exit, breakdown, failure, interruption, removal e fall para analisar a
saida de presidentes antes do final dos mandatos. Nesse texto optamos pela expressdo

“interrupgdo de presidéncia”.

As interrupcdes de presidéncia podem ser enquadradas em uma tipologia ampla de
mecanismos de interrupcdo de governos em diferentes regimes e sistemas politicos
(Quadro 1).
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Quadro 1 Tipologia de mecanismos de interrupcao de governos em diferentes regimes e

sistemas politicos
‘ Interrupcao de governos |

Regime
Democratico, semidemocratico

Sistema Parlamentarismo Presidencialismo Independente Independente

Mecanismo Voto (.je 40 E|E|?a0 Referendo revogatdrio Golpe ou
confianca antecipada (recal autogolpe

Nao democratico,

Independente

autoritario

Independente

externa de cargo fisica/mental natural

Fonte: Elaboracdo do autor baseado em Marsteintredet e Berntzen (2006), Figura 1

Inicialmente cabe fazer distincdo entre, de um lado, regimes ndo democraticos
(autoritarios) e, de outro, regimes democraticos e semidemocraticos. No primeiro, 0s
mecanismos sdo o0s autogolpes (Alberto Fujimori, Peru, abril 1992) e os golpes (Jodo
Goulart, Brasil, mar¢co 1964). O nosso foco € a interrupcdo de governos em democracias.
Nesse caso, h& distingdo entre distintos sistemas politicos: parlamentarismo e
presidencialismo. No primeiro, ha dois mecanismos bésicos: voto de ndo confianga e
eleicdo antecipada. No caso do presidencialismo o mecanismo constitucional é o
impedimento (Fernando Collor, Brasil, dezembro 1992). Na pratica, os procedimentos de
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interrupgdo de mandatos no presidencialismo (com destaque para o impedimento) néo
diferem significativamente dos procedimentos adotados no parlamentarismo (voto de néo

confianca e eleicdo antecipada) (Hochstetler e Samuels, 2009, p. 12).

Ainda no campo democratico, independentemente do sistema politico (parlamentarismo
ou presidencialismo), h& constituicbes que contemplam outro instrumento: referendo
revogatdrio (recall). Nesse caso, ndo ha intervencdo direta do Legislativo e, sim, a
iniciativa de coleta de assinaturas para uma consulta direta a sociedade sobre a
permanéncia ou ndo do presidente (Hugo Chavez, Venezuela, agosto 2004). Esse ultimo
instrumento pode, inclusive, ser usado para fortalecer politicamente presidentes

envolvidos em crises institucionais.

Também ha mecanismos de interrupcao de presidéncias que independem tanto do regime
como do sistema politico. H& inUmeros exemplos na histéria politica das Américas:
intervencgdo 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 Rda, Argentina, dezembro 2001); incapacidade fisica ou mental (Abdala Bucaram,
Equador, fevereiro 1997); morte natural (Hugo Chévez, Venezuela, margo 2013); e
suicidio (Antonio Guzman Fernandez, Republica Dominicana, julho 1982). Cabe notar
que, frequentemente, os casos de morte natural e suicidio ocorrem quando o presidente
sofre forte pressdo em situacOes de crise politica.

As interrupcdes presidenciais sdo determinadas por multiplas variaveis. No entanto, é
possivel apresentar uma tipologia de causas de presidéncias interrompidas a partir das
analises qualitativas e quantitativas encontradas na literatura especializada (Quadro 2).
Essas causas podem ser agrupadas da seguinte forma: individual e ética; econdmica;
social; politica; e institucional.
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Quadro 2

Tipologia de causas de presidéncias interrompidas e hipdteses sobre a presidéncia Dilma Rousseff

Presidéncia
Causa Referéncia Dilma Rousseff
Sim Néo
Individual e ético
Traicdo, corrupcdo, mentira e fraude eleitoral Brown (2010), p. vii ? ?
Crimes e infrages no exercicio da funcéo Llanos e Marsteintredet (2010), p. 221 X
Envolvimento em escandalos de tréfico de influéncia, corrupgéo etc. Hochstetler (2006) ? ?
Déficit de governanga Valenzuela (2004) X
Incapacidade fisica e mental Marsteintredet e Berntzen (2006), tabela 5 ? ?
Estilo autoritario Valenzuela (2004), p. 8 X
Conduta desestabilizadora do vice-presidente Llanos e Marsteintredet (2010), p. 227 X
Nulidade ou déficit de lideranga Valenzuela (2004), p.11 X
Econdmica
Desestabilizacdo macroecondmica (recesséo, inflagao) gg] & Bahry (2008); Llanos e Marsteintredet (2010), p. X
2";2:5?;3? rﬁ;gﬂgfgf (por exemplo, programas de ajuste do FMI) 210761 (2004), p.11-12; Negretto (2006), p. 86-87 X
Mudangas significativas da politica econdmica Llanos e Marsteintredet (2010), p. 227 X
Adocdo de politicas neoliberais Hochstetler (2006) X
Ma gestdo econdmica Llanos e Marsteintredet (2010), p. 221 X
Social
Protestos populares Hochstetler (2006) X
Participacdo de multiplos setores sociais Pérez-Lifian (2007), p. 11 X
Greve geral Kim (2014) X
Cobertura da midia aos escandalos Pérez-Lifian (2007) X
Politica
Politicas e medidas geradoras de conflitos Valenzuela (2004), p. 8 X
Ocorréncia de impasses Llanos e Marsteintredet (2010), p. 221-222 X
Pressdo ou papel ativo dos militares Valenzuela (2004), p. 9 X
Interesses em disputa politica Llanos e Marsteintredet (2010), p. 221 X
Radicalizacédo e confrontagdo politica Pérez-Lifian e Polga-Hecimovich (2013) X
Ruptura da coalizdo governamental Llanos e Marsteintredet (2010), p. 226 ? ?
Auséncia de maioria parlamentar estavel (NZ%%rg)tto (2006); Hochstetler (2006); Kim e Bahry ? ?
Expectativas de grupos politicos relativas a destituicdo do presidente Llanos e Marsteintredet (2010), p. 221 X
Proporgao pequena de votos obtidos no 1° turno das elei¢oes Kim e Bahry (2008) X
Disputas internas na administracao Llanos e Marsteintredet (2010), p. 221 X
Institucional
Desequilibrio de poder entre executivo e legislativo Valenzuela (2004), p. 14; Kim (2014) X
Legitimidade institucional (baixa) Helmke (2007), p. 2 X
Ativismo do Legislativo Pérez-Lifian (2007) X
Fragmentagdo do sistema partidario Kim e Bahry (2008) X
Nivel de democracia (baixo) Llanos e Marsteintredet (2010), p. 221 ? ?
Legado democrético (democracia de baixa qualidade) Martinez (2015) X
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Fonte: Elaboracdo do autor.

Notas: As hipdteses sobre a presidéncia Dilma Rousseff referem-se a situagdo no inicio de 2016.
(X) Provas ou indicios.

(?) Controvérsias ou suspeitas.

As causas no campo individual e ético sdo previstas em algumas constituicdes
republicanas. A constituicdo dos Estados Unidos faz referéncia ao uso do impedimento
nos casos de traicdo, corrupcao, crimes graves e infragdes. Crimes graves e infragdes ndo
foram tipificados com precisdo pela Suprema Corte (Brown, 2009, p. vii). Na histéria
politica recente dos EUA houve 2 processos de impedimento de presidentes: Richard
Nixon (1974) e Bill Clinton (1998-99). Nixon foi acusado de obstrucéo da justica, abuso
de poder, violacdo dos direitos do cidaddo (caso Watergate) e sonegacdo. Nixon
renunciou em agosto de 1974, antes do julgamento. Clinton foi condenado pela Camara
em dezembro de 1998 sob as acusagfes de perjurio (falso testemunho) e obstrucéo da
justica, porém foi absolvido pelo Senado um ano depois (Ibid). Assim, em uma das mais
robustas democracias do mundo houve 2 processos de impedimento presidencial em um
intervalo de 24 anos.

No Brasil a Constituicio Federal de 1988 (artigo 85) define como crimes de
responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentem contra: a existéncia da
Unido; o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario, do Ministério Publico
e dos Poderes constitucionais das unidades da Federacdo; o exercicio dos direitos
politicos, individuais e sociais; a seguranca interna do Pais; a probidade na administracéo;
a lei orcamentéria; e o cumprimento das leis e das decisdes judiciais. O impedimento de
Fernando Collor de Mello baseou-se nas acusac¢des de corrupcdo, peculato e falsidade
ideoldgica em 1992. Em decorréncia de forte pressao popular e politica, Collor renunciou
em 29 de dezembro de 1992 e foi condenado pelo Senado no dia seguinte.?

2 O processo de impedimento de Collor é exemplo da forca dos protestos populares e da fragilidade
institucional vigente no Brasil. Mais de vinte anos depois do impedimento de Collor pelo Senado, o Plenéario
do Supremo Tribunal Federal (STF) julgou improcedente, na sessdo de 24 de abril de 2014, a Acgdo
Penal (AP) 465, proposta pelo Ministério Publico Federal (MPF) contra Collor, pela pratica dos crimes de
falsidade ideoldgica, corrupcdo passiva e peculato (desvio de dinheiro pablico) com base em tecnicalidades
juridicas (obtencéo de provas sem mandado ou pedido judicial, etc.).
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/fernando-collor.

IE-UFRJ DISCUSSION PAPER: GONCALVES, TD 003 - 2016. 10


http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/fernando-collor

A literatura sobre interrupges de presidéncias identifica algumas das causas relacionadas
a conduta e desempenho individual: envolvimento em escandalos de trafico 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).

Questdes econdmicas também sdo causas relevantes de impedimentos presidenciais. Em
9 dos 14 casos de impedimento na América Latina no periodo 1978-2003 podemos
identificar causas econdmicas (Negretto, 2006, Tabela 5). As questdes econémicas sdo:
desestabilizacdo macroeconémica (recessdo e inflagdo); medidas de austeridade (por
exemplo, programas de ajuste do FMI); politicas impopulares; adocdo de politicas
neoliberais; grandes mudancas da politica econémica; e ma gestdo econdmica.

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 manifestac6es: medidas geradoras de conflito; presséo
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; proporgdo pequena de votos obtidos no 1° turno das eleic¢des; e auséncia

de maioria parlamentar estavel.

A literatura destaca, por fim, as fragilidades e os desequilibrios institucionais:
desequilibrio de poder entre executivo e legislativo; legitimidade institucional; ativismo
do legislativo; fragmentacdo do sistema partidario; nivel de democracia; e legado
democrético.

O Quadro 2 apresenta também um exercicio de identificacdo da presenca de causas para
o impedimento de Dilma Rousseff no inicio de 2016. Naturalmente, esse tipo de exercicio
deve ser visto com muita cautela. Todas as causas possiveis devem ser analisadas em
detalhes. Se, por um lado, as evidéncias em relagdo as causas econdmicas Sao
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empiricamente evidentes (Gongalves, 2014); por outro, as causas relativas as outras
questdes podem ser, em maior ou menor medida, controversas.> Considerando essas
ressalvas, no conjunto de 33 causas, hd 22 com provas ou indicios, 6 marcadas por
controvérsias ou suspeitas, e 5 sem provas, indicios ou suspeitas.

A maioria ou a grande maioria das causas individuais/éticas estdo presentes. Por exemplo,
infracBes no exercicio da funcdo sdo fatos destacados nos processos de impedimento
encaminhados a Camara dos Deputados, em particular, as chamadas “pedaladas fiscais™.
Metade das causas sociais podem ser identificadas. Se, por um lado, ha ampla cobertura
da midia aos escandalos de trafico de influéncia e corrupcao, de outro, ndo ha participagédo
de mdltiplos setores sociais nos protestos populares. Todas as causas econémicas para 0
impedimento sdo evidentes. A desestabilizacdo macroecondmica é grave e ha,
claramente, uma méa gestdo econdmica. Politicas e medidas geradoras de conflitos e
impasses sdo recorrentes como, por exemplo, propostas de criagdo ou aumento de
impostos (CPMF) e reformas da previdéncia e da legislagéo trabalhista. Na dimensdo
institucional, vale destacar a fragmentacéo do sistema partidario e a baixa qualidade da
democracia brasileira (deficiente responsabilizagcdo das autoridades etc.). No conjunto
total, pelo menos dois ter¢os das causas mencionadas na literatura podem ser encontradas

no Brasil. Elas apontam para o impedimento de Dilma Rousseff em 2016.

A literatura sobre interrupcdo de presidéncias € menos encorpada quando se trata das
consequéncias desse fendbmeno. HA uma menor quantidade de estudos que tém foco na
analise 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 governanga, e nenhuma evidéncia da erosdo do presidencialismo.” (Hochstetler e
Samuels, 2009, p. 23). Essa e claramente uma conclusdo favoravel as interrupcdes de

presidéncia na America Latina.

Os estudos sobre impactos das interrupcdes podem ser divididos em 2 grupos:
desequilibrio e reequilibrio. O primeiro grupo apresenta argumentos que implicam visao

3 Pode-se argumentar, por exemplo, que a esquerda tem mais razGes do que a direita para ser a favor do
impedimento de Dilma Rousseff (Gongalves, 2015).
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pessimista, desfavoravel ou negativa a respeito dos impactos. Exemplo desse tipo de
abordagem é o manifesto Impeachment, legalidade e democracia que foi assinado por
centenas de professores universitarios em dezembro de 2015. Pode-se argumentar que
esse manifesto € analiticamente fragil, politicamente retrégrado e institucionalmente
antirrepublicano (Anexo 1).

Por outro lado, o segundo grupo de interpretacdes — reequilibrio — abarca resultados
otimistas, favoraveis ou positivos. O contraste entre essas interpretacdes é apresentado no
Quadro 3.
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Quadro 3

Tipologia de consequéncias de processos de presidéncias interrompidas

Desequilibrio

Reequilibrio

Instabilidade do governo, aumenta a tensao, desequilibrio

Instabilidade do regime democratico

Retrocesso politico e institucional, impedimento deve ser usado
somente em circunstancias extremas

Crise politica e institucional afeta negativamente as expectativas e o
grau de confianca e o ambiente econdmico

Risco de autogolpes e golpes, erosdo da democracia

Crise institucional e desestabilizagdo do regime democratico

Desvalorizagdo da democracia, reducgdo da legitimidade
democratica

Crise institucional, conflito entre poderes e fragilizagado das
instituicGes (Executivo, Legislativo, etc.)

Espago para praticas oportunistas e predatdrias, polarizagdo nas
relagGes interinstitucionais

Erosdo do sistema presidencialista

Aumenta os “perigos do presidencialismo”: maior risco de ruptura
do regime democratico em comparagdo com o sistema
parlamentarista

Responsabilizagdo horizontal (accountability)
intermitente/oportunista

Substitutos de “baixo calibre”

Efeito demonstragao: recorréncia de processos de interrupgao de
mandato

Mobilizagdo social, protestos populares e crise social:
desestabilizadores

Insurreigdo popular agrava crise institucional e gera crise sistémica

Protestos populares sdo guiados por forgas retrégradas e
oportunistas

Crise de representagdo: “voz das ruas” ndo pode silenciar a “voz das
urnas”

Deterioragdo da governanga, inclusive a gestdo econdmica

Desestabilizagdo macroecon6mica, piora das expectativas e queda
do grau de confianga

Estabilidade do regime democratico, mecanismo de resolugdo rapida e eficaz
de crise, reequilibrio

Fortalece a democracia de facto, fragiliza o sistema politico patrimonialista,
nepotista e corrupto

Impedimento é um instrumento constitucional usado para combater crimes e
infragOes do presidente e proteger o sistema republicano e o regime
democrdtico

Combate a corrupgdo, a incompeténcia e o abuso de poder que geram
ineficiéncia sistémica

Consolidagdo da democracia: sobrevivéncia, vitalidade, qualidade e
estabilidade do regime

Progresso institucional, maior flexibilizagdo, fortalecimento do regime
democratico

Aperfeicoamento da democracia: aprendizado e responsabilizagao
(accountability) vertical (sociedade) e horizontal (Congresso)

Processos reequilibradores, fortalecimento das instituicdes (Legislativo,
Judicidrio, Ministério Publico, Policia etc.), responsabilizagdo permanente

Processo de aprendizado de resolugdo de crises politicas e institucionais sem
intervengdo militar

Ruptura da sindrome do “presidencialismo imperial”, aperfeigopamento das
regras de sucessao, controle sobre presidentes autoritarios, governanga
constitucional aperfeigoada, responsabilizagdo permanente

Desenvolve mecanismos de “pesos e contrapesos” (checks and balances),
“parlamentarizagdo” do sistema presidencial

Responsabilizagdo (accountability) horizontal permanente, maior autonomia
relativa do Legislativo etc., desenvolvimento institucional

Substitutos “positivos”: capazes, habilidosos e conciliadores
Efeito de resiliéncia, vitalidade e flexibilizagdo do regime democratico

Reagdo a crise de representagdo politica, empoderamento e vertebramento
da sociedade, descompressdo, legitimidade popular

Legitimidade democratica da politica insurrecional, reagcdo ao
invertebramento da sociedade civil, resposta a cooptagdo de organizagGes da
sociedade civil (sindicatos, entidades estudantis, ONGs etc.)

Mobilizagao popular como instrumento democratico, responsabilizacao
(accountability) vertical, fortalece a democracia

Mobilizagdo popular gera oportunidades para surgimento de novas forgas
politicas e liderangas

Melhora da governanga com reequilibrio politico e institucional, afastamento
de incompetentes e corruptos

Legitimidade para mudangas de objetivos e de politicas econémicas

Fonte: Elaboragdo do autor
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As consequéncias da interrupcdo de presidéncia envolvem questBes politicas,
institucionais, sociais e econdmicas. Para ilustrar, segundo a interpretacdo do
desequilibrio, o processo de impedimento: aumenta a instabilidade do governo e do
regime; eleva o risco de autogolpes e golpes; gera desmoralizacdo da democracia; causa
protestos populares e insurreicdo que provocam crise sistémica; agrava a deterioracéo da
governanca (inclusive, a gestdo econbmica); e provoca desestabilizacdo

macroecondmica, com a piora das expectativas e a queda do grau de confiancga.

Contrario senso, a interpretacdo do reequilibrio destaca: impedimento como mecanismo
rapido e eficaz de resolucdo da crise; fortalecimento da democracia de facto e fragilizacdo
do sistema politico patrimonialista, nepotista e corrupto; consolidacdo da democracia via
sobrevivéncia, vitalidade, qualidade e estabilidade do regime; aperfeicoamento da
democracia via aprendizado e responsabilizacdo vertical (sociedade) e horizontal
(Congresso); reacdo a crise de representacdo politica, empoderamento e vertebramento
da sociedade, descompressao e legitimidade popular; aperfeicoamento da governanga;
maior legitimidade para mudancas de objetivos e de politicas econdmicas; e melhor
desempenho econémico.

O nosso estudo apresenta evidéncia empirica a respeito do desempenho macroeconémico
de paises latino-americanos nos anos subsequentes as interrupcdes de presidéncias. Os
resultados reforcam a interpretacédo otimista, do reequilibrio. Ou seja, ap0s a interrupcao
da presidéncia h4 um processo de reequilibrio que envolve aperfeicoamento da gestéo e
do desempenho macroeconémicos. Nos anos subsequentes a interrupcdo, esse impacto
positivo sobre a economia € o “bonus macroecondmico”. A evidéncia empirica € discutida

na préxima secao.
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2 Metodologia e evidéncia empirica

O estudo baseia-se em um painel de 15 casos de interrupc¢do de presidéncias em 9 paises
da América Latina no periodo 1982-2012 (Quadro 4). Os casos sdo: Argentina (1989 e
2001); Bolivia (1985, 2003 e 2005); Brasil (1992); Equador (1997 e 2005); Guatemala
(1993); Paraguai (1999 e 2012); Peru (2000); Republica Dominicana (1982 e 1996); e
Venezuela (1993). O principal mecanismo é o da rendncia apés forte pressdo social e
politica. Vale notar que alguns dos casos de rentncia sdo estratégias preventivas frente a
abertura ou ameaca de processos de impedimento. H4 casos também de voto de nao
confianga, abandono do cargo, incapacidade fisica e mental, e suicidio.

Quadro 4
Presidéncias interrompidas na América Latina: Painel, 1980-2014
Pais Més/ano Presidente Mecanismo
Argentina jul/89 Raul Alfonsin rendncia
Argentina dez/01 Fernando de La Rua renuncia
Bolivia ago/85 Hernan Siles Zuazo renuncia
Bolivia out/03 Gonzalo Sanchez de Lozada renuncia
Bolivia jun/05 Carlos Mesa renuncia
Brasil dez/92 Fernando Collor de Mello renuncia/impedimento
Equador fev/97 Abdala Bucaram Ortiz incapacidade mental
Equador abr/05 Lucio Gutiérrez abandono do cargo/voto de ndo-confianga
Guatemala jun/93 Jorge Serrano Elias renuncia
Paraguai mar/99 Raul Cubas Grau renuncia/impedimento
Paraguai jun/12 Fernando Lugo impedimento
Peru nov/00 Alberto Fujimori rendncia/incapacidade
Rep. Dominicana jul/82 Antonio Guzman Fernandez suicidio
Rep. Dominicana ago/96 Joaquin Balaguer renuncia
Venezuela mai/93 Carlos Andrés Pérez impedimento/abandono do cargo

Fonte: Valenzuela (2004), p. 8-9; Marsteintredet e Berntzen (2006), p. 22-23; Hochstetler (2006), p. 403;
Negretto (2206), p. 82-83; Pérez-Lifian (2007), p. 192; Kim e Bahry (2008), p. 813; Llanos e Marsteintredet
(2010), p. 4; e Kim (2014), Apéndice.

A analise empirica cobre o periodo 1980-2014. As variaveis macroeconémicas sao: renda
(variacéo real do PIB); taxa de investimento (razdo entre a formacéo bruta de capital fixo
e 0 PIB); taxa de desemprego; inflacdo (precos ao consumidor); financas publicas (déficit
do governo geral como percentual do PIB); e contas externas (saldo da conta corrente do
balanco de pagamentos como percentual do PIB). Os dados sdo anuais e a fonte € 0 FMI
(World Economic Outlook Database, outubro 2015).
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A metodologia usada é simples. O periodo critico é composto de 2 anos (t-1-to): 0 ano
anterior (t.1) a interrupcao da presidéncia e o préprio ano da interrupcao (to). Dois periodos
de reequilibrio s&o definidos: ti-t> e t3-t4. Ou seja, 1° e 2° anos subsequentes ao ano de
interrupcdo presidencial (to) e 3° e 4° anos subsequentes ao ano de interrupcao
presidencial, respectivamente.

Os indicadores macroecondmicos sdo as médias simples das variaveis em cada um dos
15 casos no periodo critico (t-1-to) € nos periodos de reequilibrio (t1-t2 e t3-t4). As médias
e as medianas estdo na Tabela 1.

Tabela 1
Indicadores macroeconémicos - médias e medianas: periodo de crise e periodos de
reequilibrio (%)

Média Mediana
Periodo Periodo de Periodo de Periodo Periodode Periodo de
de crise reequilibrio reequilibrio de crise reequilibrio reequilibrio
(t-1-to) (ta1-t2) (ts-ta) (t.1-to) (t2-t3) (t3-t4)

Renda 1,9 3,1 4,2 2,6 3,3 3,5
Investimento 18,9 17,7 19,2 18,8 16,1 17,4
Desemprego 8,3 8,7 7,7 7,4 7,5 7,8
Inflagdo 523,3 166,1 20,6 8,3 9,3 9,4
Finangas publicas -4,2 -1,7 0,3 -3,9 -0,9 0,3
Contas externas -1,7 0,6 1,3 -1,1 -0,2 -0,7
Memo
IDM 51 53 61 49 56 60

Fonte: FMI, World Economic Outlook Database, outubro 2015.

Notas: Mediana refere-se a mediana das médias dos indicadores em cada periodo.

IDM = indice de Desempenho Macroecondmico. O IDM é calculado como um indice médio de variaveis
reduzidas para cada um dos indicadores no periodo 1980-2014.

As variaveis macroecondmicas sdo: renda (variacdo real do PIB); taxa de investimento (razdo entre a
formacéo bruta de capital fixo e o PIB); taxa de desemprego; inflagdo (precos ao consumidor); finangas
publicas (déficit do governo geral como percentual do PIB); e contas externas (saldo da conta corrente do
balanco de pagamentos como percentual do PIB).

O objetivo analitico é comparar as médias e as medianas nos periodos de reequilibrio com
os indicadores correspondentes no periodo critico. No que se refere as médias, no periodo
de reequilibrio t1-t> h& ganhos em 4 dos 6 indicadores (renda, inflacdo, finangas publicas
e contas externas). No periodo de reequilibrio tz-t4 ha ganhos em todos os indicadores.
Para ilustrar, a taxa média de variacdo do PIB aumenta de 1,9% no periodo critico para
3,1% em t1-t2 € 4,2% em tz-ts.
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Em relacdo a mediana, no periodo de reequilibrio ti-t> hd ganhos em 3 indicadores (renda,
financas publicas e contas externas) em comparacdo com o periodo critico. No periodo
de reequilibrio ts-ts ha progressos em 3 indicadores (renda, finangas publicas e contas
externas). Para ilustrar, a mediana dos saldos médios das financas publicas (como
proporcao do PIB) passa de -3,9% em t.1-to para -0,9% em ti-t2 e 0,3% em ts-ta.

Para termos uma melhor ideia a respeito do impacto macroecondmico no processo de
reequilibrio, calculamos um indicador-sintese de desempenho: indice de Desempenho
Macroeconémico (IDM). O IDM é calculado como um indice médio de variaveis
reduzidas para cada um dos indicadores no periodo 1980-2014. A férmula usada é: IDM
= (X — Xmin)/(Xmax — Xmin), Sendo X a variavel em questdo e Xmax € Xmin 0S Valores maximos
e minimos dessa varidvel. O IDM varia de zero (pior) a 100 (melhor). Para se reduzir o
efeito de outliers optou-se pela “apara”: os valores maximos e minimos sdo o 3° maior e

0 3° menor valores de cada série, respectivamente.

O resultado dos célculos do IDM é conclusivo: ha evidente ganho no desempenho
macroecondmico nos periodos de reequilibrio. Essa melhora ocorre nas comparagoes da
média e da mediana nos periodos de reequilibrio com os indices correspondentes no
periodo critico. Para ilustrar, o IDM médio aumenta de 51 no periodo critico (t-1-to) para
53 no periodo de reequilibrio ti-t; e 61 no periodo de reequilibrio tz-ts. A mediana dos
IDMs aumenta de 49 em t.1-to para 56 em ti-t2 € 60 em tz-ts. Ou seja, incrementos relativos
superiores a 10% nos 2 primeiros anos e a 20% nos 3° e 4° anos subsequentes a
interrupcdo. Portanto, no horizonte de 3 ou 4 anos apdés a interrupgdo presidencial, o

“bonus macroecondmico’ ¢ maior do que 20%.

O Gréfico 1 evidencia claramente 0 aumento do IDM nos anos subsequentes a interrupcéo
presidencial. A média (49) e a mediana (46) alcancam os valores minimos exatamente no
ano de interrupcéo (to).

IE-UFRJ DISCUSSION PAPER: GONCALVES, TD 003 - 2016. 18



70
60

50 -

40
30
20
10

Gréfico 1 indice de Desempenho Macroecondmico: média e mediana do painel
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Cabe examinar também a propor¢do do numero de casos em que houve ganhos dos
indicadores macroecondémicos comparativamente ao periodo critico (Tabela 2). No
periodo de reequilibrio ti-t h4, em média, melhoras em 55% dos casos. A maior
incidéncia de ganhos é nas contas externas, desemprego, financas publicas e renda. No
periodo de reequilibrio t3-t4 h4, em média, avangos em 59% dos casos. A maior incidéncia
de ganhos também é nas contas externas, desemprego, financas publicas e renda. Nesses
indicadores, em ambos 0s periodos de reequilibrio, hd progressos em pelo menos 60%
dos casos. Vale notar que nos 2 periodos de reequilibrio, ha aumento da taxa de
crescimento da renda em comparacao ao periodo critico em 60% dos casos.
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Tabela 2
Propor¢ao do nimero de casos em que houve melhoras dos indicadores
macroecondmicos nos periodos de reequilibrio (%)

Em relagdo ao Em relagdo a média Em relagdo a mediana
periodo critico t.1-to histérica 1980-2014 histérica 1980-2014

Periodo de reequilibrio ti-t2 ts-tg ti-t2 ts-tq ti-t2 t3-ta
Renda 60,0 60,0 53,3 73,3 46,7 46,7
Investimento 33,3 53,3 26,7 40,0 26,7 33,3
Desemprego 63,6 63,6 36,4 54,5 36,4 45,5
Inflagao 42,9 42,9 64,3 78,6 50,0 42,9
Finangas publicas 62,5 62,5 75,0 50,0 50,0 50,0
Contas externas 66,7 73,3 66,7 80,0 66,7 73,3
Média 54,8 59,3 53,7 62,7 46,1 48,6
Memo

IDM 66,7 64,3 46,7 57,1 46,7 64,3

Nota: O painel € composto de 15 casos de interrupcdo presidencial. Nos indicadores de desemprego e
inflagdo ha dados para 11 casos e no indicador de finangas publicas ha 7 casos.

Notas: Mediana refere-se a mediana das médias dos indicadores em cada periodo.

IDM = indice de Desempenho Macroecondmico. O IDM é calculado como um indice médio de variaveis
reduzidas para cada um dos indicadores no periodo 1980-2014.

As variaveis macroecondmicas sdo: renda (variacdo real do PIB); investimento (razdo entre a formacao
bruta de capital fixo e o0 PIB); taxa de desemprego; inflacdo (pregos ao consumidor); financas publicas
(deéficit do governo geral como percentual do PIB); e contas externas (saldo da conta corrente do balango
de pagamentos como percentual do PIB).

Também sdo evidentes 0os aumentos da propor¢do do numero de casos em que houve
ganho dos indicadores macroecondmicos nos periodos de reequilibrio em relacdo a média
histdrica (1980-2014). Essa propor¢do aumenta de 54% em ti-t; para 63% em ts-ts. Em
relacdo @ mediana historica, as propor¢des correspondentes sdo 46% e 49%. Portanto, em
pelo menos metade dos casos as economias latino-americanas “retornam aos trilhos”
(trajetoria histdrica de desempenho macroeconémico) em periodos de 2 a 4 anos apos a
interrupcdo presidencial. Para ilustrar, comparativamente a média histérica, a proporcao
de casos de incremento da taxa de variacao da renda passa de 53% em t;-t, para 73% em
t3-14.

De fato, o “bonus macroecondmico” manifesta-se nos periodos de reequilibrio,
principalmente, com elevacdo da taxa de crescimento da renda, queda da taxa de
desemprego, e ajustes das financas publicas e das contas externas. As variaveis com maior
resisténcia ao reequilibrio sdo o investimento e a inflagdo. A incidéncia de ganhos no
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investimento aumenta somente no 3° e 4° anos subsequentes as crises presidenciais. 1sso
reflete o fato de que a recuperacédo da renda no curto prazo baseia-se no uso da capacidade
ociosa e ndo na acumulacdo de capital. A inflagdo diminui em aproximadamente dois-
quintos dos casos nos anos subsequentes comparativamente ao periodo critico. Essa baixa
incidéncia deriva, em parte, do fato de que pelo menos um terco dos paises sofreram
processos de hiperinflacdo ou alta inflagdo nos periodos criticos. Esses processos

mostraram significativa resisténcia ou inércia nos anos de reequilibrio.

Considerando o indicador-sintese de desempenho macroecondmico (IDM), a evidéncia é
que, comparativamente ao periodo critico, aumentos do IDM ocorrem em dois ter¢os dos
casos em ambos o0s periodos de reequilibrio. Comparativamente a média historica, a
proporcdo de casos de ganhos aumenta de 47% em ti-t; para 57% em tz-ts. E,
comparativamente a mediana historica, a proporcdo de casos de progressos aumenta de
47% em t1-t> para 64% em tz-14.

Para ilustrar a questdo do bdnus macroecondmico, nos 15 casos de interrupcao
presidencial na América Latina, o Grafico 2 mostra 0 comportamento da taxa de variagao
do PIB (média e mediana) nos anos (t3, t2€ t.1) que antecedem a interrupcdo do mandato
presidencial (to) e nos anos de reequilibrio (t1, t2, t3e t4). A evidéncia é de uma curva em
formato “V”, sendo que o vale é o ano da interrupg¢do da presidéncia. A taxa média de
crescimento econdmico é 1,1% no ano da interrupcdo presidencial. Essa taxa aumenta
para 2,2% no ano seguinte e alcanga 4,0% nos anos subsequentes. A mediana passa de
1,7% em to para taxas superiores a 4% em to, t3 e ts. Ou seja, ha o “retorno aos trilhos” ja
que 4,1% é a taxa mediana de longo prazo de crescimento do PIB dos paises no painel.
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3. Conclusao

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 interrupcao de presidéncias mostram que pode haver ruptura de governos sem
que haja ameaga a sobrevivéncia da democracia. Assim, as democracias latino-
americanas parecem ter encontrado uma forma “democratica” de resolver crises politicas:
elas tém recorrido a remocdo antecipada do poder de presidentes eleitos ao invés da
intervengdo militar.” (Llanos e Marsteintredet, 2010, p. 227).

O impedimento interrompe e reverte o processo de desequilibrio causado por crises
diversas (ética, social, econémica, politica e institucional). Com o impedimento inicia-se
um processo de reequilibrio que implica, entre outros fatores, ganhos de desempenho
macroeconomico. Esse texto examina a hipdtese do “bonus macroeconémico’ decorrente
da interrupcdo da presidéncia. O referencial analitico e empirico € a experiéncia latino-
americana a partir do final dos anos 1970.

A evidéncia indica que o “bonus macroecondmico” manifesta-se Nnos periodos de
reequilibrio, principalmente, com a elevacdo da taxa de crescimento da renda, queda da
taxa de desemprego e ajustes das financas publicas e das contas externas. As variaveis
com maior resisténcia ao reequilibrio s&o investimento e inflagdo. A evidéncia de que ha
ganhos significativos de desempenho macroecondmico também é informada pelo
indicador-sintese de desempenho macroecondmico (IDM), O IDM aumenta 10% nos 2
primeiros anos e 20% no 3° e 4° anos subsequentes a interrup¢do. Trata-se de um bénus
macroecondmico significativo. Para ilustrar, no 2° 3° e 4° anos subsequentes a
interrupgao ha o “retorno aos trilhos” ja que as taxas de crescimento da renda aproximam-

se da taxa (mediana) de longo prazo.

O exercicio de identificacdo de causas para o impedimento de Dilma Rousseff indica que
pelo menos dois tercos das causas mencionadas na literatura podem ser encontradas no
Brasil em 2016.

Dado o impedimento de Dilma Rousseff em 2016, é de se esperar a reducdo da recessao
em 2017 e a retomada do crescimento a partir de 2018. Considerando a experiéncia latino-

americana, essa retomada implica alcancar taxas de crescimento médio anual do PIB
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equivalentes a taxa de longo prazo (mediana de 3,1% no periodo 1980-2014) a partir do
segundo ano de reequilibrio.

N&o devemos esquecer que o Brasil tem uma democracia de baixa qualidade em
decorréncia de alguns fatores importantes: limitada participacdo politica, marcada pelo
clientelismo; acesso desigual aos poderes constituidos, agravado pela corrupcéao
sistémica; deficiente responsabilizacdo das autoridades; e baixo grau de concorréncia
politica, domina¢do das oligarquias e dos “caciques” politicos (Weyland, 2005). No
Brasil ha uma Republica de baixa estatura visto que ndo ha governo justo que se guia pelo
bem comum e pela igualdade de direitos e deveres. O sistema patrimonialista, clientelista
e corrupto, que faz com que o interesse particular preceda o interesse publico, é
inequivocamente antirrepublicano.

Portanto, o impedimento de Dilma Rousseff é uma oportunidade ndo somente para a
resolucéo da grave crise sistémica (ética, social, econémica, politica e institucional) como
também para o desenvolvimento politico e institucional do pais: aperfeicoa a democracia
e a Republica. Ademais, ha um bénus macroecondémico com o processo de estabilizacao,
a reversdo da recesséo e a retomada do crescimento.
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Anexo |

Visao do Desequilibrio: Manifesto Impeachment, legalidade e
democracia, dezembro 2015

Professores universitarios divulgaram o manifesto Impeachment, legalidade e
democracia em dezembro de 2015 contra o processo de impeachment de Dilma Rousseff.
Em 10 de dezembro de 2015 esse manifesto tinha 815 assinaturas
(http://www.cartamaior.com.br). Esse manifesto é analiticamente fragil, politicamente

retrogrado e institucionalmente antirrepublicano.

O manifesto é analiticamente fragil porque rejeita o processo de impedimento com base
no argumento de que ele foi encaminhado por um figurante controverso (presidente da
Camara). Trata-se de uma falacia tosca, ou seja, um argumento logicamente
inconsistente, obviamente invalido. Esse argumento teria implicado, por exemplo, a
rejeicdo do processo do Mensaldo em 2005 porque o principal denunciante dos crimes foi
outro figurante controverso (ex-deputado federal cassado em 2005, julgado, condenado e
preso). Os professores omitem o fato de que o processo de impedimento apresentado a
Camara foi preparado por juristas sérios e competentes que transitam em diferentes
campos politicos e ideologicos. E, ademais, os professores omitem o fato de que o
impedimento, além de causas consistentes, pode ter impacto positivo, inclusive,

econbmico.

E um erro argumentar que o impedimento é retrocesso politico e institucional, que deve
ser usado somente em circunstancias extremas. E contraditorio questionar a legalidade do
processo de impedimento visto que ele é uma ferramenta constitucional. Se o Brasil
tivesse um sistema parlamentarista, sendo Dilma Rousseff chefe de governo, os
professores estariam questionando a legalidade do voto de ndo confianca ou da eleicao
antecipada. Na realidade, a verdade é exatamente o0 oposto do que expressa 0 manifesto:
o impedimento € uma ferramenta constitucional, portanto, legitima e legal, para combater
crimes e infragdes do presidente, proteger a sociedade e promover o desenvolvimento
institucional.

O manifesto é politicamente retrégrado visto que associa impedimento com fragilizagdo
democratica. Ou seja, os professores confundem ruptura de governo com ruptura de

regime. A literatura moderna aponta que o impedimento abre uma “janela de
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oportunidades” para fortalecer a democracia, fragilizar o sistema politico patrimonialista,
clientelista e corrupto, e gera um bénus macroecondmico. Desde meados dos anos 1980
a experiéncia latino-americana tem gerado uma perspectiva otimista: via ruptura de
governo, evita-se a ruptura de regime.

O manifesto também se revela antirrepublicano visto que implica a precedéncia do
interesse particular em relacdo ao interesse publico. No Brasil, além da democracia de
baixa qualidade, ha uma Republica de baixa estatura. Na Republica liliputiana brasileira
ndo ha governo justo que se guia pelo bem comum e pela igualdade de direitos e deveres.
Nada mais antirrepublicano do que o sistema clientelista e corrupto que faz com que o
interesse particular preceda o interesse publico. Esse sistema assenta-se nas hierarquias e
nos privilégios que corrompem o principio da igualdade civil de todos, sem distin¢éo de
posicao social, poder politico ou riqueza. Na situacdo de Magna Latrocinia consolida-se
a Anti-Republica: o roubo no atacado é endémico e ndo ha respeito a lei em conformidade
com o bem comum. E a dominac&o das oligarquias e grupos politicos em conluio com
alguns setores e grupos econémicos.

O interesse publico é atendido com as investigacdes e os julgamentos de atos da
Presidente que sdo crimes de responsabilidade definidos na Constituicdo Federal. O
impedimento é uma ferramenta constitucional de aperfeicoamento institucional no
sentido de uma sociedade efetivamente democratica e republicana. O processo de
impedimento é contrario a determinados interesses particulares, porém é do interesse
publico. E, também, é condicdo necessaria para o Brasil sair de uma das mais graves
crises sistémicas de sua historia.
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