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Resumo

A resenha apresenta as principais ideias do cientista politico argentino Pérez-Lifian no livro
Presidential Impeachment and the New Political Instability in Latin America. A obra analisa
comparativamente seis casos de impeachment ocorridos na América Latina entre 1992 e 2004.
O objetivo do autor é entender as condigbes para emergéncia deste fenbmeno bem como as
consequéncias de tais episddios para a democracia na regido.
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Abstract

The review provides a summary of the main ideas of Argentine political scientist Pérez-Lifian in the book
Presidential Impeachment and the New Political Instability in Latin America. The book analyzes
comparatively six cases of impeachment that occurred in Latin America between 1992 and 2004. The
objective of the author is to understand the conditions for emergence of this phenomenon as well as the
consequences of such episodes for democracy in the region.
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Impeachment presidencial e a nova instabilidade politica na
Ameérica Latina

Aline Lima BRANDAO

ublicado em 2007, o livro Impeachment presidencial e a nova instabilidade

politica na América Latina, do cientista politico argentino Anibal Pérez-Lifidn,

tem sido apontado como uma importante referéncia para a compreensdo da
recorréncia de episddios de afastamento de presidentes da Republica na América Latina.
N3o a toa, a obra ganhou destaque aqui no Brasil, tanto na Academia quanto na grande
midia, a partir da abertura do processo de impeachment de Dilma Rousseff. Se, por um
lado, casos recentes de impeachment validam a tese central do impedimento de um
presidente como reflexo da instabilidade politica da regido, por outro, ressalta-se que
novas dindmicas e caracteristicas se instauraram nos ultimos episddios de afastamento. O
proprio autor tem pontuado publicamente novos elementos nos impeachments ocorridos
na América Latina desde a publicagdo do livro'. Ainda assim, o diagnéstico compilado
oferece um bom panorama e ponto de partida para se pensar o aprofundamento do campo
de estudos. Esta resenha se restringe a apresentar sinteticamente 0s argumentos centrais

do autor, evitando problematizagdes sobre episodios recentes.

Tendo como recorte histérico os anos entre 1992 e 2004, Pérez-Lifidn identifica quatro
condi¢des para o desencadeamento de um processo de impeachment: crise econdmica,
escandalo politico, indignacdo popular e falta de apoio legislativo. No periodo analisado,
seis presidentes latino-americanos enfrentaram processos de impeachment e quatro foram
afastados de suas funcdes. Os casos analisados sdo Fernando Collor de Mello (Brasil,
1992), Carlos Andrés Pérez (Venezuela, 1993), Ernesto Samper (Coldombia, 1996),
Abdald Bucaram (Equador, 1997), Rail Cubas Grau (Paraguai, 1999) e Luis Gonzélez
Macchi (Paraguai, 2002). Todos enfrentaram processos de impeachment mesmo tendo
diferentes carreiras politicas, estilos de lideranca distintos e governado paises com
constitui¢des diversas, operadas em ambientes institucionais dispares. Apesar das

peculiaridades de cada processo de impeachment, o que chama atencdo na andlise
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comparativa sdo as similaridades na configuracdo de determinadas varidveis, conforme

indica o quadro seguir:

Tabela 1 — Crises de impeachment na América Latina, 1992-2004

Governo Intervencao Escandalo Apoio Alcance Resultado
(Pais, Ano) militar legislativo social dos

protestos

populares
Collor de Mello | Nao Sim Partido Amplo Impeachment
(Brasil, 1992) pequeno (renunciou)
Pérez Fracassou Sim Partido Amplo Impeachment
(Venezuela, (1992) grande, mas (destituido)
1993) distante  do

governo

Samper Nao Sim Partido Restrito Evitou o}
(Colébmbia, grande e julgamento de
1996) coalizdo impeachment
Bucaram Nao Sim Partido Amplo Declarado
(Equador, pequeno mentalmente
1997) incapacitado
Cubas Grau Nao Sim Partido Amplo Impeachment
(Paraguai, grande, mas (renunciou)
1999) dividido
Gonzalez Fracassou Sim Partido Intermediario  Impeachment
Macchi (2000) grande, mas (seguiu na
(Paraguai, dividido presidéncia)
2002)

Fonte: PEREZ-LINAN, Anibal (2007: 38). Traducéo livre da autora.

Por uma questdo de espaco, as especificidades de cada um dos governos e dos processos

de impeachment enfrentados por cada uma dessas liderancas ndo serdo detalhadas neste

texto. Em comum, todos os presidentes se viram diante de escandalos de corrupgdo e/ou

abuso de poder. De acordo com Pérez-Lifidn, o impeachment se configurou como um

novo padrao de instabilidade para as democracias latino-americanas apds as elites civis

perceberem que os golpes militares tradicionais se tornaram invidveis a partir de fins dos

anos 80 e inicio da década de 90 em virtude da confluéncia de diversos fatores. Dentre os

quais estdo o fim da Guerra Fria, as mudancas na forma de condugdo da politica externa

norte-americana, as experiéncias traumaticas das ditaduras e o novo papel das instituicdes

internacionais. Por conta desses elementos, o impeachment surge como a expressdo
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institucional de uma tendéncia na qual ndo ocorre quebra no regime democratico, mas se
mantém um alto grau de inseguranca para os presidentes da regido. E o fendmeno

identificado pelo autor como paradoxo da estabilidade democrética.

Ao desenhar um modelo para analisar o fendmeno em diferentes paises, Lifidn oferece
um diagndstico preciso. Sugere que o impeachment deve ser entendido como um quebra-
cabecas tedrico e, assim, 0 autor encaixa pe¢a por peca. Episddios de afastamento
presidencial sdo complexos e excepcionais dentro do sistema democratico, portanto, de
um modo geral, sdo analisados separadamente a partir de suas singularidades. O mérito
desta obra reside justamente na perspectiva comparada, garantindo que, ao final, o leitor
visualize um amplo quadro da América Latina. Com 241 paginas e estruturado em oito
capitulos, o livro é de fécil leitura mesmo para o leitor pouco familiarizado com os
métodos e as andlises quantitativas utilizados pelo pesquisador em determinados
momentos. A clareza do texto contribui para a compreensdo dos argumentos. A extensa
lista de agradecimentos no inicio do livro, por sua vez, demonstra a capilaridade das
conexoes, das articulacdes e dos didlogos tedricos estabelecidos pelo autor nos paises

pesquisados.

Pérez-Linan argumenta que o novo padrdo de instabilidade identificado nas democracias
latino-americanas traz um desafio tedrico para estudos comparativos do presidencialismo.
Nesta perspectiva, a melhor compreensao do fendmeno se faz necessdria para atualizar as
teorias da democracia e do presidencialismo na América Latina, fornecendo novas bases
para a uma teoria da accountability presidencial. Isso porque, de acordo com as premissas
de Guillermo O’Donnell (1994), por exemplo, o desenho institucional das “democracias
delegativas” — na qual quem ganha as elei¢des governaria como lhe convém — dificultaria
o controle do presidente eleito. Haveria, entdo, baixa accountability nos regimes
democréticos latino-americanos na medida em que os governantes ndo estariam sujeitos a
controles rotineiros e os respectivos Congressos seriam indbeis em responsabilizar
politicamente os presidentes diante de casos de corrup¢do ou abuso de poder durante o

mandato.
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or defini¢do, afirma O’Donnell, hd accountability vertical na regido a medida em que se
realizam eleicOes regulares e razoavelmente livres e justas, mas seria necessario
desenvolver mecanismos de accountability horizontal por meio de agéncias fiscalizadoras
autonomas, sendo estas capazes de garantir mais transparéncia a gestdo publica e
equilibrio de controle reciprocos entre os poderes. As reflexdes de O’Donnell se
tornaram referéncia para se pensar o presidencialismo. No entanto, o crescimento do
nimero de impeachments desde 1990 imp6s novas questdes. Afinal, se ha auséncia de
accountability horizontal, como os Congressos de diferentes paises conseguiram desafiar

o dominio presidencial e responsabilizar o presidente?

Segundo Lifidn, os estudos derivados desta perspectiva ignoram a natureza ciclica do
poder presidencial na qual o impeachment representaria a ponta do iceberg do cendrio de
instabilidade das democracias latino-americanas. E apenas um dos muitos resultados
possiveis de uma crise presidencial. O autor centra sua andlise em entender este paradoxo

da estabilidade democrética a partir dos anos 90.

Como em décadas anteriores, governos democraticamente eleitos continuam a cair, mas,
desde 1990, isso ocorre sem ruptura nos regimes democriticos. Sem poder invocar
intervencdo militar, as elites civis se veem forcadas a encontrar mecanismos
constitucionais para resolver suas disputas. E, neste contexto, o impeachment presidencial
se torna o mais poderoso instrumento para remover um presidente “indesejado” sem
romper com a ordem constitucional. Mais do que um recurso legal para afastar
presidentes, o impeachment pode ser considerado, afirma Lifidn, uma arma institucional
para um Legislativo beligerante. No entanto, os poderes Executivo e Legislativo ndo se
constituem como os Unicos atores em disputa. A redemocratizagdo introduziu e alterou os
pesos relativos a diferentes players politicos, fazendo do processo de impeachment um

conjunto de negociagdes sutis.

As forgcas que moldam o impeachment
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Para além dos méritos do processo legal contra o chefe do executivo, Pérez-Lifidn chama
atencdo para a complexa configuracdo de forcas sociais, partiddrias e institucionais que
determinam o destino de um presidente. Um conjunto de condi¢des emerge para moldar a
dindmica da crise. Escandalos, divulgados pela imprensa, por exemplo, podem
desencadear protestos populares, mas ndo sdo suficientes para derrubar um presidente.
Outras varidveis devem ser analisadas, como a magnitude das manifestacdes e a
habilidade do Poder Executivo em promover uma coalizdo legislativa no Congresso. Os
escandalos podem até oferecer motivos para investigacao, mas, nos casos analisados, os
presidentes enfrentaram processos de impeachment ou declaracdo de incapacidade,
sobretudo, pela falta escudo legislativo para proteger a sustentabilidade da administragdao

no poder.

O uso de procedimentos do Congresso para afastar presidentes indica a falta de vontade
(ou capacidade) dos militares, anteriormente drbitros do processo politico, em ocupar um
lugar de destaque na resolugdo do conflito. Como o contexto internacional desencoraja
intervencgdes militares, as elites politicas buscam formas constitucionais (ou, no minimo,
pseudo-constitucionais) para solucionar suas disputas. Na terceira onda de
democratizag@o, surgiram novos atores como a midia, reivindicando para si o papel de
guardia da moralidade publica, e os movimentos populares que trazem suas respectivas
demandas e pautas. No periodo analisado, tais transformacdes foram ainda impactadas
por uma forte agenda econdmica neoliberal. O resultado desses alinhamentos, na

avaliagcdo de Pérez-Lifidn, foi a erosdo do poder presidencial apds a redemocratizagao.

O autor chega a esta conclusdo apds analisar 58 crises presidenciais ocorridas entre 1950
e 2004. Deste nimero, seis delas resultaram em processo de impeachment e 21 em golpes
militares. “Crise presidencial” é entendida como qualquer episédio no qual o presidente
ameaca dissolver o Congresso ou apoia alguma reforma constitucional que tenha esse
propdsito ou a suspensdo das atividades legislativas. Lifidn também considera crise
quando os lideres do Congresso anunciam a decisdo de impedir o presidente, declard-lo
incapacitado ou forcar a sua rentincia. Pelo menos uma das casas do Congresso deve
debater essa alternativa na qual o Congresso legitima um militar ou um civil contra o

presidente, seja aceitando sua rentncia ou apontando seu sucessor.
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Para Lifidn, as crises presidenciais ndo se constituem como a forca desestabilizadora
assinalada pelos criticos do presidencialismo. Sessenta por cento das crises ocorridas
entre 1950 e 2004 ndo tiveram efeito perturbador no nivel do regime. Mais de metade
nunca representaram uma efetiva ameaca e mais de um terco foram resolvidas sem

recorrer a dissolucdo do Congresso ou a expulsdo do presidente. A probabilidade de

intervenc¢do militar nessas crises, no entanto, variou ao longo do tempo.

Os processos de impeachment ocorreram, sobretudo, a partir da terceira onda de
democratizagio®, com presidentes regularmente eleitos e conflitos Legislativo-Executivo
como partes do dia a dia politico. Esse padrdo representa uma quebra significativa em
relacdo ao passado marcado por golpes militares. A transformacdo do contexto regional
gerada pela terceira onda de democratizacdo imp0ds novas condicdes para a resolucao de
crises presidenciais que agora devem se dar por meio do reequilibrio de for¢as dentro
governo ou queda do presidente eleito, mas sem ruptura no regime democrdtico. Tais

mudancas trouxeram consequéncias importantes nas estratégias dos politicos.

No curto prazo, a desmilitarizagdo das crises presidenciais fez com que o conflito
Executivo-Legislativo se tornasse menos ameagador para a estabilidade dos regimes
presidenciais. No médio prazo, a procura por solugdes constitucionais alterou a influéncia
dos dois poderes. Como a constitui¢do presidencial garante ao Congresso o poder para
afastar o presidente, mas nio permite ao presidente dissolver o Congresso, os legisladores
se encontram em uma posicdo segura para confrontar o chefe do Executivo. O novo
padrdo de instabilidade politica — no qual o impeachment, em vez da interven¢do militar,
se tornou 0 mecanismo para afastar presidentes — trouxe também consequéncias no longo
prazo. Com o declinio das intervenc¢des militares, legisladores ficam sujeitos a novas

pressdes provenientes de outros atores.

Imprensa e movimentos populares: novos players

Pérez-Linan da destaque a imprensa e aos movimentos populares como players- chave na

dindmica politica do impeachment. Se, por um lado, a imprensa pode investigar as
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acusagdes de corrupgdo e abuso de poder, por outro, os movimentos tém capacidade de
promover manifestacdes populares, desestabilizar governos e forcar a acdo legislativa
contra o Poder Executivo. Em linha com o referencial tedrico de John Thompson, Lifian
aponta o quanto a imprensa tem um papel preponderante em articular e potencializar os
efeitos de um escandalo. O papel da imprensa e os fatores que garantiram a centralidade
deste novo ator na cena politica sd@o tépicos que interessam especialmente o campo da
Comunicacdo e Politica. De acordo com Lindn, os escandalos se tornam relevantes para o
desdobramento de um processo de impeachment quando envolvem e comprometem
diretamente o presidente, membros do gabinete ou ministério, familia ou pessoas
proximas do executivo. Esses sdo o tipo de escandalo que podem desencadear uma crise e
justificar o impeachment, revelando um comportamento corrupto. Mesmo que a
corrupcdo reportada pela imprensa seja crescente, entretanto, este fato ndo € suficiente
para explicar o surgimento do escindalo. Como se sabe, escindalos podem acontecer sem

corrupgao e vice-versa.

Segundo Pérez-Lifidn, o protagonismo da imprensa se dd a partir de um conjunto de
mudancas ocorridas desde 1978 na América Latina. A emergéncia de um jornalismo mais
agressivo — consequéncias da democratizacdo da regido que trouxe mais liberdade e
independéncia a imprensa —, o desenvolvimento das redes de televisdo, o fortalecimento
dos grandes grupos corporativos de midia e a profissionalizacdo das redagdes estdao entre
os fatores que contribuiram para instaurar um ambiente de incentivos e condi¢des no qual
o escandalo mididtico € utilizado pelos politicos como arma politica. Este processo é
visto como parte da ressurreicdo da sociedade civil na regido, funcionando a imprensa
como watchdog do sistema democrético. A revelacdo de escindalos e crimes politicos €
vista como inerente a atividade e o caminho para uma carreira de sucesso (tanto no
jornalismo como na politica). A investigagdo enquanto valor profissional para os

jornalistas teria sido um dos fatores que contribuiram para a emergéncia da imprensa

como ator politico.

O desenvolvimento tecnolégico e o crescimento das redes de TV e radio tornaram as
noticias mais acessiveis para segmentos mais amplos da populacdo. Por alcancar a

maioria das casas, a televisdo se tornou um meio extremamente relevante para a politica
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do escandalo e sua expansdo trouxe consequéncias para o papel politico da imprensa na
regido. O desenvolvimento e a sofisticacdo do noticidrio de TV pressionaram os veiculos
impressos a buscar um cardter mais analitico, abandonando férmulas institucionalizadas
baseadas em fontes oficiais. Este novo cendrio garantiu a midia mais poder para
investigar e denunciar novas histérias ainda que, conforme assinale Pérez-Lifdn, residam
armadilhas e riscos nesse conjunto de oportunidades. Muitos jornalistas passaram a
perseguir o escandalo como um fim em si mesmo. O jornalismo investigativo,
frequentemente, confunde-se com o denuncismo e a publicacdo de acusacdes infundadas.
A alta concentra¢do mididtica e a falta de comprometimento das redes de televisdo com
noticias de qualidade ainda sdo, segundo Lifidn, desafios para a imprensa enquanto

instituicdo na regido.

Entender os impactos gerados pelas reformas econdmicas € essencial para se pensar este
novo papel desempenhado pela imprensa enquanto instituicdo, segundo Lifidn. O
surgimento de poderosas corporacdes de midia foi alavancado, de acordo com o autor,
pelas reformas econdmicas. A desregulamentacdo do mercado e privatizagdo das estatais
redesenhou os lacos entre a politica e a economia, o publico e o privado, afetando os
padroes de interacdo entre o Poder Executivo e a imprensa. As privatizacdes
representaram menor orcamento para publicidade nas maos do [Estado e
desregulamentacdo da economia incentivou as corporacdes de midia a buscarem

distanciamento e posturas mais independentes.

A democratizacdo criou incertezas sobre a permanéncia de qualquer grupo particular no
poder e desencorajou as corporagdes de midia a desenvolver compromissos abertos e de
longo prazo com partidos especificos. Os conglomerados ocupam posi¢do privilegiada
para confrontar o governo e buscar histdrias investigativas, embora, tradicionalmente, tais
grupos se abstenham de fazé-lo porque, conforme assinala Lifidn, cresceram gragas ao
suporte de aliados politicos poderosos. Apenas quando as regras do jogo se tornam
incertas e os interesses econdmicos sdo muito altos, a midia abandonaria qualquer

pretensdo de independéncia jornalistica e abracaria uma posi¢ao abertamente militante.

Ainda conforme o autor, a competicdo de mercado deu as grandes corporacdes de midia

incentivos para se tornarem autonomas do governo. Manter uma postura agressiva contra



BRANDAO

revista compolitica 6(2)

0 governo contribui para construir prestigio e reconhecimento perante o acirramento da
competicdo por leitores e audiéncia. A disputa por talentos também incentivaria 0s
profissionais a perseguir cada vez mais histérias novas e baseadas nos valores de
independéncia e autonomia profissional. Por fim (e paradoxalmente), uma outra razdo
para manterem uma postura agressiva em relacdo aos governos € a concorréncia dos
grandes grupos por favores politicos. Corporacdes de midia precisam assegurar sua
parcela de regalias oficiais. Portanto, o poder de desencadear um escandalo ¢ uma das
principais forcas que as corporagdes de midia colocam em cena em suas negociacdes com
os governos. A forca financeira d4 aos conglomerados de midia a capacidade de enfrentar

o governo por meio da denuncia de escandalos de corrup¢do enquanto a dindmica da

democratizagdo e da concorréncia no mercado da o incentivo necessdrio para fazé-lo.

Embora a imprensa tenha desempenhado um papel critico em relagdo a responsabilidade
e prestagdo de contas dos governos, a mesma estd longe de ser uma instituicdo
transparente. Na avaliacdo de Lifidn, o desafio da imprensa latino-americana € enfrentar
seus vicios institucionais. Dentre os quais estdo o cinismo (jornalistas que adotam uma
visdo cética de qualquer coisa relacionada a politica), a corrupcdo (jornalistas que
recebem suborno em troca de cobertura favordvel) e a ambigdo profissional (jornalistas
que procuram acusagOes para seu proprio beneficio). O autor faz uma andlise geral da
imprensa latino-americana, mas nao aprofunda as especificidades que a caracterizam em
cada pais. Essa € uma das lacunas do livro. Apesar de reconhecer que hd peculiaridades
na configuracdo dos grupos que marcam presenca na regido, esses atores mididticos sdo
avaliados apenas em uma perspectiva global sem detalhes acerca de suas configuracdes

historicas e relacdes de poder dentro de cada pais, independentemente do governante

eleito.

A imprensa é compreendida como um conjunto de instituicdes formais e informais
(procedimentos, mercados de midia, padrdes técnicos e valores profissionais) que regula
0 modo como a maioria dos politicos tem acesso didrio ao publico em massa. Ao definir o
que € notdvel, as instituicdes de midia operam como gatekeepers, impedindo alguns
politicos de alcancgar a visibilidade e expondo o comportamento dos outros. Nesta terceira

onda de democratizacdo, as carreiras politicas tornaram-se altamente dependentes do
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acesso aos meios de comunica¢do de massa. E neste cendrio que as transformacdes da

midia latino-americana moldaram de duas formas a politica do impeachment.

Primeiramente, as mudancgas tecnoldgicas trazidas pela TV permitiram aos presidentes
terem menos dependéncia em relag@o a estrutura dos partidos, aos caciques partidérios e a
mobilizacdo de estruturas convencionais. A maior “independéncia” os tornou mais
dispostos a confrontar elites tradicionais. Ao mesmo tempo, a dependéncia tanto das
pesquisas de opinido publica quanto da propaganda na TV tornou as operacdes muito
caras. De acordo com Lindn, os poucos mecanismos de accountability horizontal (ou
mesmo a falta de deles) combinados com o crescimento da necessidade de recursos
criaram incentivos para constru¢do de novos esquemas e redes de corrupcao. Além disso,
a maior liberdade de imprensa e o ethos profissional dos jornalistas, mencionados
anteriormente, teriam criado o ambiente propicio para a politica de escandalo na qual os

politicos avangam em suas carreiras por meio do ataque aos seus adversarios.

A interpretagdo que enfatiza o uso estratégico de escandalos por politicos ambiciosos
abre também a questdo sobre o comportamento estratégico semelhante por parte da midia.
Os escandalos contribuem para sustentar o que o autor chama de economia politica da
indignacgdo da populagdo. Escindalos mididticos aparecem independentemente do grau de
aprovacdo presidencial, entretanto, editores se mostram mais dispostos a publicar
denuncias contra o presidente quando este enfrenta baixa popularidade e se encontra em
uma posicdo mais fraca. Editores e produtores estariam mais dispostos a perseguir
reportagens investigativas e denunciar escandalos de corrup¢do considerando a
insatisfacdo de suas audiéncias com o governo. Assim, a distribuicdo de escandalos
durante o ciclo de vida de uma administragdo, mais do que demonstrar a evolugdo de
irregularidades, sinalizaria a mudanca de percep¢do da forca presidencial perante as

fontes que divulgam informacgdes e os meios de comunicagdo que produzem as noticias.

A influéncia da economia
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Para Pérez-Lifidn, o conjunto de transformacdes da midia contribuiu para a emergéncia
das crises de impeachment, mas a imprensa ndo € a unica condi¢do. A performance
macroecondmica ¢ um dos principais fatores do suporte ao governo. Reformas
econdmicas e baixa performance na economia sdo apontadas, pelo autor, como capazes
de desencadear manifestagdes populares. Em comum, todos os governos analisados entre
1992 e 2004 levaram a cabo controvertidas reformas neoliberais. A questdo
problematizada por Pérez-Lindn é se a posicdo publica destas seis administracdes foi
prejudicada por escandalos mididticos, pela adog¢do de politicas impopulares, por
resultados macroecondmicos deficientes ou por todos estes fatores simultaneamente. Tal

reflexdo se torna um dos pontos chaves para o autor aplicar e sustentar sua argumentagao

sobre a necessidade de uma andlise multivariada do fendmeno do impeachment.

Lifidn apresenta o declinio do indice de aprovacao presidencial nos seis casos analisados
e explora trés possiveis razdes para justificar tais quedas: (i) imposi¢do de reformas
neoliberais impopulares, (ii) fraco desempenho macroecondmico e (iii) impacto do
escandalo politico. A questdo central é como se desenredam os efeitos simultaneos para
esses fatores causais. Ou seja, o quanto as manifestagdes populares desencadeadas por
essas condi¢des podem ser imputadas a cada um dos fatores. Todos os casos estudados
iniciaram seus governos com uma respeitivel taxa de aprovacdo e os escindalos

contribuiram para a erosdo deste capital politico.

Nenhuma das administragdes foi capaz de se mostrar um sucesso na frente economica. A
experiéncia de Collor e Pérez indicam que exposicdes recorrentes a escandalos minam a
credibilidade de uma administracdo muito antes de o presidente estar pessoalmente
envolvido em qualquer escidndalo. A sobrevivéncia (ainda que sem governar
efetivamente) de Samper e Gonzdlez Macchi demostram o peso da varidvel
“manifestacdo popular”. Nos dois casos, as elites e a classe média alta ndo coordenaram
esforcos com os setores populares e, portanto, ambos governos permaneceram em melhor
posicdo de manobra, garantindo certo reequilibrio de forcas. Nos momentos em que a
classe média convergiu interesses com os setores populares para confrontar o presidente,
as manifestagdes foram mais abrangentes e os governos foram severamente

desestabilizados. H4 um quadro complexo que molda as fontes de descontentamento
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popular. Altos niveis de desemprego, imposicdo de reformas neoliberais e escandalos
mididticos (particularmente quando envolvem diretamente o presidente) corroem a

popularidade presidencial e encorajam as manifestacdes populares.

Lifidn assinala que escandalos isolados ndo s@o capazes de suscitar crises perante a
opinido publica. As exposi¢cdes mididticas devem se acumular ao longo do tempo,
corroendo a reputacdo do presidente. O tempo e a frequéncia dos escandalos ndo sdo
produtos do acaso. Conforme apontado anteriormente, escandalos sdo susceptiveis de se
multiplicar quando uma administracio estd fraca, encorajando vazamentos e
investigagdes. E, por isso, que os membros da imprensa devem ser considerados agentes
estratégicos. Paradoxalmente, uma corporacdo de imprensa moderna com objetivos
autdbnomos e habilidades avancadas de investigacdo € mais propensa a se engajar neste
tipo de comportamento estratégico do que a imprensa tradicional dependente de fontes

oficiais e orientada por metas partiddrias.

O declinio na aprovacdo presidencial s6 é capaz de desencadear um processo de
impeachment quando se traduz em mobilizacdo publica significativa. Nem todas as
formas de mobilizacdo constituem um sério desafio a sobrevivéncia presidencial. Os
protestos podem ser destrutivos quando constituem uma manifestacdo popular abrangente
contra o presidente, mas podem ter um impacto modesto quando refletem interesses

restritos € ndo conseguem incorporar setores importantes da sociedade.
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A importancia do escudo legislativo

Ainda que enfrentem escindalos, acusagdes e protestos populares, os presidentes podem
evitar o impeachment se contarem com um “escudo legislativo”, ou seja, uma forte base
de apoio no Congresso. Em todo sistema presidencialista, o Congresso tem, no minimo, o
poder de bloquear o processo de impeachment. E o poder de veto do Legislativo. Em
condig¢des ideais, os membros do Legislativo deveriam impugnar o presidente apenas se
houvesse provas suficientes de um crime grave. Acusagdes partiddrias ou pessoais ndo
deveriam basear este tipo de processo. Esta questdo crucial € para garantir a credibilidade
do Congresso como uma instituicdo democratica e fortalecimento da sua credibilidade
perante a opinido publica. No entanto, Lifidn assinala que um Congresso partiddrio pode
proteger o presidente, mesmo quando hd razdes importantes para prosseguir uma
investigacdo aprofundada. Da mesma forma, os legisladores podem acusar o presidente,

mesmo quando ndo hd provas reais ou sentimentos ptiblicos a favor do impeachment.

O presidente deve ter habilidade em usar as instituicdes para garantir sua
governabilidade. As condi¢des determinantes para o Congresso proteger ou impedir um
presidente sdo: as regras constitucionais, o sistema partiddrio, a relacdo do presidente
com o Congresso e o contexto politico mais geral. Fatores institucionais desempenham
um papel importante no processo de impeachment, mas, de acordo com Pérez-Lifidn, ha
ainda a relacdo causal entre o estilo de lideranca presidencial e a for¢ca do escudo
legislativo. Os casos analisados indicam que os presidentes que se isolaram do Congresso
ou partiram para um confronto direto com o Congresso se tornaram alvos de escandalos
midiaticos. Presidentes que seguiram uma estratégia isolacionista encontraram-se em uma
posicdo particularmente dificil para impedir um processo de impeachment. Em
contrapartida, os presidentes que adotaram um estilo de confronto se encontraram em
uma posi¢do um pouco mais forte, mesmo que ndo tenham conseguido sobreviver no

cargo.

A instabilidade politica na América Latina ndo se refere apenas a processos de
impeachment. Pérez-Lifidn detalha outros episddios paradigmadticos de presidentes que

deixaram seus cargos antes do fim de seus mandatos. Dentre os exemplos estdo as quedas
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consecutivas dos presidentes argentinos Fernando de la Ria e Adolfo Rodriguez Séa da
Argentina, em 2001. Os acontecimentos politicos, ocorridos na época em um ritmo
acelerado, levaram ao colapso dos governos antes que o curso de agdo de um processo de
impeachment se tornasse vidvel. A partir deste diagndstico, Lifidn assinala que o processo
de impeachment deve ser considerado como uma forma particular de resolucdo de um
colapso. O problema é que, se por um lado, resolve temporariamente um conflito, por
outro, se mostra um instrumento incapaz de prevenir que tais crises sigam se instaurando

nos regimes democréticos da América Latina.

Como um mecanismo possivel de resolu¢do da crise presidencial, o Congresso autoriza
(ou bloqueia) o processo de impeachment e, em seguida, a partir do julgamento, o
presidente é afastado (ou ndo) de suas funcdes. Em contextos de baixa intervengao
militar, amplos protestos populares contra o presidente determinaram a queda de
governos, mas apenas a presenca de escandalos de midia e de legislaturas proativas
permitiram que o impeachment se tornasse o padrdo institucional para afastamento
presidencial sem romper com as regras constitucionais. Por isso, Pérez-Lifidn reitera o
argumento de que a América Latina é marcada pelo paradoxo do colapso governamental

recorrente em meio a estabilidade democratica.

O contexto histérico da regido forjou o impeachment presidencial como novo padriao de
instabilidade democrética. Quando setores amplamente mobilizados exigem a expulsdao
do presidente e militares se recusam a fazer o trabalho, o Congresso surge como a Unica
instituicdo capaz de substituir o presidente de forma constitucional. Nos casos analisados,
os politicos civis brasileiros e colombianos se recusaram a envolver os militares na crise.
No Equador, em 1997, as Forcas Armadas se recusaram a intervir, exceto como
mediadores. Na Venezuela, em 1992, e no Paraguai, 2000, os militares até tentaram, mas

falharam.
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Instabilidade democratica e accountability

E considerando este amplo conjunto de varidveis que Pérez-Lifidn propde uma reflexio
mais aprofundada sobre o presidencialismo latino-americano. Isso porque os resultados
da pesquisa contrariam, de certo modo, teses vigentes na ciéncia politica de que as
democracias da América Latina estariam a caminho da consolidagdo apds os golpes
militares praticamente desaparecerem na regido. Crises sem ruptura do regime
democratico tendem a ser analisadas como fendmenos isolados, mas, conforme
assinalado por Lifidn, quando consideradas em conjunto, demonstram este novo padrio

de instabilidade politica.

Entender os aspectos tedricos e normativos deste novo padriao de instabilidade politica e
se as crises sem ruptura sdo equivalentes funcionais de golpes militares tradicionais ou se
demonstram a presenga de um efetivo sistema de freios e contrapesos na América Latina
sdo alguns dos desafios da ciéncia politica. Em outros termos, o impeachment seria
resultado da erosdo ou da vitalidade democratica? A resposta nio é simples. Tais debates
ndo sdo resolvidos facilmente. Crises sem ruptura deixam legados multiplos e, muitas
vezes, contraditérios. Explorar esses paradoxos ndo produz respostas conclusivas, mas,
segundo o autor, aponta novos caminhos e reflexdes para a compreensdo atual do

presidencialismo da América Latina.

Lifidn situa que, em meados da década de 80, o debate da ciéncia politica entendia o
presidencialismo como um sistema potencialmente desestabilizador para o regime
democritico em virtude do forte conflito entre os poderes Executivo e Legislativo. A
terceira onda democrética imp0s novos desafios para se pensar tais argumentos na
medida em que se observa um sistema presidencialista estdvel com presidentes instaveis.
Ou seja, a instabilidade hoje estd no nivel do governante e ndo no nivel do regime. Lifidn
assegura que os conflitos entre Executivo e Legislativo ndo s@o, por si s6, suficientes para
desestabilizar as democracias presidenciais. A acdo do Congresso pode fornecer a
estrutura constitucional para remocao e afastamento do presidente da Republica, mas tal

resposta, na maioria das vezes, é apenas reativa. Manifestagdes populares alimentadas por
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escandalos politicos e baixa performance econdmica sdo os efeitos desencadeadores da

crise.

Em relacdo a tese da parlamentarizacdo dos regimes presidenciais, que sugere a
semelhanca entre o uso repetido de impeachments ou declaracdes de incapacidade ao
voto de desconfianca dos sistemas parlamentares, Lifidn argumenta como o impeachment
se mostra uma alternativa muito mais dramadtica e traumadtica — a “catéstrofe politica”
excepcional — do que a solucdo parlamentarista, cujo foco € solucionar de forma mais agil

a crise por meio de um realinhamento partidério.

Enquanto fendmeno razoavelmente recorrente na América Latina, o impeachment traz
novos desafios para se pensar o conceito de accountability, sobretudo, a horizontal, que
preveé a existéncia de uma mutua fiscalizagc@o entre os poderes, os freios e contrapesos da
democracia. Isso porque ainda perdura, segundo Lifidn, a imagem estereotipada de que o
presidencialismo latino-americano seja baseado na dominag¢do do Poder Executivo sem
(ou com poucas) restricdes por controles institucionais. Nesta perspectiva, o conceito de
accountability horizontal de Guillermo O’Donnell (1998), por exemplo, deve ser revisto a
partir de novas lentes. Para O’Donnell, a fragilidade das novas democracias ocorre em
virtude de trés problemas: (a) auséncia de accountability horizontal — i.e. o controle do
Executivo exercido pelo Congresso e outras institui¢des; (b) padrdes de decisdes politicas
isoladas e tomada de decisGes econOmicas altamente tecnocraticas; (c) ciclo de
onipoténcia presidencial no inicio do mandato seguido de uma impoténcia politica no fim

do mandato.

Na leitura de Pérez-Lifidn, os trabalhos subsequentes sobre este tema enfatizaram os
problemas da responsabilidade horizontal e elaboracdo de politicas unilaterais, mas
ignoraram a natureza ciclica do poder presidencial que se tornou tio evidente na maioria
das crises presidenciais. Ou seja, se hd efetivamente uma auséncia de accountability
horizontal, como teria sido possivel ocorrer na América Latina uma sucessdo de
presidentes afastados pelos Congressos de cada pais. Se, por um lado, o impeachment
indica que a fiscalizacdo parlamentar pode ser exercida, por outro, os episddios indicam
que se trata de uma forma intermitente de accountability e, de certa forma, ndo

institucionalizada se comparada a democracias mais estabelecidas. Como qualquer outra
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forma de aplicacdo da lei, o impeachment sé pode ser considerado bem sucedido se
desencoraja, a posteriori, a perpetuacdo de malfeitos. No entanto, Lifidn destaca que a
surpresa e o ceticismo com que muitos latino-americanos observam o desdobramento dos
processos de impeachment indicam que a responsabilidade horizontal ndo deve ser

considerada um trago institucionalizado desses regimes.

Lifidn define o modelo de accountability horizontal que emergiu no contexto latino-
americano como politizado e espasmddico. Politizado porque as consideracoes eleitorais,
partiddrias e pessoais de curto prazo impulsionam as decisdes dos legisladores sobre o
impeachment tanto quanto suas preocupacdes sobre o dominio presidencial ou a
manutencdo institucional. Espasmddico porque o mecanismo de impeachment € ativado
intermitentemente como uma maneira de lidar com situacdes extremas, sem efetivo
exercicio continuo de supervisdo pelo Congresso durante os tempos "normais". As elites
usam os impeachments como uma maneira de controlar presidentes que se tornaram
demasiadamente impopulares e imprevisiveis, mas os legisladores sdo incapazes de evitar
ou prevenir novas crises. Os Congressos latino-americanos foram suficientemente fortes
para responsabilizar o presidente quando escandalos de midia e protestos populares lhes
davam alavancagem e respaldo suficientes, mas ndo suficientemente fortes para

desencorajar a ocorréncia de abuso presidencial em bases regulares.

Para avancar nas problematizacdes sobre accountability vertical (que, resumidamente,
pode ser definida como uma forma de manifestacdo dos representados “controlarem” os
politicos por meio de voto, seja de recompensa ou punicdo sobre seus representados),
Lifidn parte da tese de Ledn Zamosc (2006), segundo a qual os protestos populares podem
ser considerados uma forma particular de accountability vertical a medida em que entram
em cena em contextos nos quais houve falha dos mecanismos de controle. Nesta
perspectiva, os protestos devem ser compreendidos como consequéncias da
democratizagdo, pois a liberdade de expressdo e organizagdo facilitam a articulacdo dos
movimentos populares. No entanto, Pérez-Lifidn assinala eventuais riscos desta teoria, a
saber, a diferenca entre um impeachment popular e um golpe pode ser muito sutil e

frequentemente se misturam.
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Em principio, ndo existe um principio democrético claro que sustente o argumento de que
os protestos devem prevalecer ao voto. Em pauta, estd a questdo da representagdo. Em
outras palavras, por que a vontade do povo que atualmente tenta expulsar o presidente
prevalece sobre a vontade do povo que votou a favor do mesmo presidente nas tltimas
eleicoes? E, quando o presidente € finalmente impedido por uma ampla coalizdo, a
questdo que se impde €: quem tem o direito de definir a nova agenda? As interpretacdes
dos protestos populares muitas vezes pressupdem que as manifestacdes tém objetivos
unicos e claros. No entanto, o que se percebe na pratica é uma agenda de pautas diversas
e nem sempre complementares e coerentes. Tal como a accountability horizontal, a
accountability vertical, exercida pelos movimentos sociais, € na maior parte das vezes
politizada e espasmddica. A manifestacdo popular ndo ocorre isoladamente e muitas
vezes € modelada por interacdes complexas entre forcas sociais emergentes e estruturas
politicas convencionais. Nas palavras de Lifidn, a manifestacdo popular pode catapultar
novos lideres ao poder, mas a reconstituicdo do poder politico que se segue ndo
necessariamente cria um Poder Executivo mais responsdvel. Além disso, argumenta
Lifidn, deve-se levar em conta a questdo da violéncia. Apesar de a maior parte dos
protestos serem pacificos, o autor propde que se avance nas discussdes sobre a

legitimidade democratica de tais insurreicoes.

As reflexdes finais que Lifidn traz sobre o conceito de accountability tanto em suas
dimensdes horizontal e vertical, no entanto, ndo retomam o impacto da midia na
responsabilizacdo dos agentes publicos. Mesmo que, ao longo da obra, o autor tenha
pensado e dado grande peso ao escandalo mididtico no desencadeamento da crise de
impeachment, Lifidn ndo aprofunda a discussdo das interfaces entre accountability e
midia — eixo central para o campo de estudos da comunica¢do e politica — nas
consideragdes finais. Dentre os autores que se dedicaram a esta temdtica podemos
destacar, por exemplo, as reflexdes de Lattman-Weltman (2003) e Mauro Porto (2011)

para complementar tal discussao.
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A dificuldade tedrica e pratica de se pensar a questdo da accountability a partir dos
impactos da intervencdo mididtica, aponta Lattman-Weltman, reside na complexidade da
articulacdo justamente entre as dimensdes vertical e horizontal do conceito. Isso porque,
argumenta o autor, “a efetivacdo das premissas tanto de participacio quanto de
competicdo/institucionalizacdo e, ainda mais, os mecanismos de alimentacdo mutua de
ambas sdo todos igualmente dependentes de condi¢des definidas pela estruturacdo e pela
atuacgdo efetiva da midia” (2003, p.160). Nesta perspectiva, ao apontar as interfaces entre
midia e accountability, o autor assinala o papel preponderante da qualidade da
informacdo no debate sobre a responsabilizacdo dos agentes publicos. Afinal, o célculo
da racionalidade politica e as estratégias dos atores politicos consideram o ambiente
mididtico em suas acdes, influenciando a percep¢do geral em relacdo ao regime
democraitico e seus governantes. Da mesma forma, deve-se considerar a insercdo da
midia no sistema de checks and balances nos regimes presidencialistas, bem como a sua

respectiva forma de atuacdo.

Porto (2011) aponta que, a despeito de coberturas crescentes e cada vez mais dramadticas
de casos de corrup¢do, nao se pode afirmar que os escandalos mididticos levaram a
melhoria da accountability na politica. Em consonancia com as consideracdes tedricas de
Pérez-Linan e Lattman-Weltman, que inclusive integram o quadro de referéncias tedricas
do autor, Porto avanca nas especificidades da indudstria mididtica do Brasil apontando os
dilemas do jornalismo watchdog no pais e as relagdes que se estabelecem entre jornalistas
e fontes que, por sua vez, competem por visibilidade. Portanto, o autor defende a
necessidade de se pensar as interagdes da imprensa com a arquitetura institucional dos
sistemas de accountability. Desta forma, Porto indica um caminho tedrico capaz de situar

o papel da midia no processo de accountability do comportamento corrupto.

Retomando as reflexdes da obra resenhada, Lifidn conclui que as crises presidenciais
demonstram o quanto presidentes com poderes virtualmente “irrestritos” em momentos
de alta popularidade, muitas vezes, se tornam alvos ficeis quando seu grau de aprovacio

despenca e protestos em massa consomem seu capital politico. O processo de



BRANDAO

revista compolitica 6(2)

impeachment emerge como a maneira a mais eficaz de controlar a queda de uma
administracdo eleita. O mecanismo protege a manutencdo do regime, mas ndo impede
nem previne novas crises e colapsos de governo. Os golpes militares foram o drama
latino-americano do passado, mas, em 2007, Lindn foi taxativo ao prever as crises sem
ruptura como o novo desafio para a democracia da regido. E, neste sentido, que o livro de
Pérez-Linan pode ser considerado um bom diagndstico e merece ser revisitado a luz dos
novos episodios de impeachment, em especial, se os novos estudos e pesquisas

integrarem e aprofundarem o papel da midia a discussao sobre accountability..

Notas

1 Todos os presidentes afastados nos casos estudados por Lifian eram defensores de politicas
econdmicas neoliberais. Tal fato se constitui em um dos pilares de sua argumentagdo. As
reformas econdmicas impopulares que detonaram manifestagdes contra o governo sao
consideradas um dos fatores essenciais para abertura de um processo de impeachment pelo
Congresso. No entanto, desde a publicagao do livro, representantes de governos de esquerda
também cairam em virtude da baixa performance econémica. Dentre os exemplos estao
Fernando Lugo (Paraguai, 2012) e Dilma Rousseff (Brasil, 2016).

2 Lifan utiliza o referencial teérico de Samuel Huntington (The Third Wave: Democratization in
the late Twentieth Century, 1991). A primeira onda compreende o periodo entre 1828 e 1926. A
segunda onda vai de 1943 a 1962. A terceira se inicia em 1974. Cada uma das ondas foi seguida
por uma onda reversa na qual tiveram lugar regimes nao-democraticos.
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